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RESUMO

As mudangas no mercado global da industria de defesa ocorridas nos ultimos trinta anos
impdem desafios significativos para o desenvolvimento e sustentacdo da uma base
industrial de defesa nacional. Paises como o Brasil, que se encontram em posicoes
intermediérias da hierarquia internacional de producdo de armamentos, enfrentam ainda
mais constrangimentos, dado o chamado trilema de modernizagdo da defesa. A
experiéncia de uma série de paises intermediarios vem mostrando que, apesar das
dificuldades, é possivel desenvolver estratégias eficientes para superar o trilema da
modernizacdo e desenvolver e sustentar a industria de defesa nacional. O presente
trabalho tem o objetivo de compreender as estratégias de desenvolvimento e sustentacao
da base industrial de defesa nacional, buscando identificar a relacdo entre trés variaveis:
a motivacdo politica atribuida a industria de defesa para a insercdo estratégica
internacional; os arranjos institucionais arquitetados para gerenciar e promover esta
indUstria especifica; e a configuracdo do modelo de desenvolvimento e de sustentagdo
da base industrial de defesa nacional. Com este intuito, comparamos estes conceitos em
trés casos de estudo: Africa do Sul, Australia e Brasil. Desde o principio dos anos 2000,
o Brasil vem enfatizando a importancia estratégica das industrias de defesa e tem criado
politicas especificas voltadas a articulagdo dos elementos necessarios ao fortalecimento
desta variavel de poder ;?internacional e de desenvolvimento tecnologico. As
experiéncias de outros paises podem auxiliar o Brasil a formular um modelo de
desenvolvimento e sustentacdo da base industrial de defesa cada vez mais robusto,

eficiente e adaptado aos desafios impostos por constrangimentos estruturais.

Palvras-chave:
Base Industrial de Defesa - Insercdo Estratégica Internacional - Arranjos Institucionais -
Politica Comparada — Trilema da Modernizagdo da Defesa — Africa do Sul — Australia -

Brasil

vii



ABSTRACT

The changes in the global defense industry over the last thirty years poses significant
challenges to the development and sustainability of a national defense industrial base.
Countries such as Brazil, which are in an intermediate position on the international
hierarchy of arms production, face even more constraints, given the so-called defence
modernization trilemma. The experience of a number of intermediate countries has
shown that, despite the difficulties, it is possible to develop efficient strategies to
overcome the modernization trilemma and to develop and sustain the national defense
industry. The present work aims to understand the strategies of development and
sustainability of the national defense industry, identifying the relationship between three
variables: the political motivation attributed to the defense industry for the international
strategic insertion; the institutional arrangements designed to manage and promote this
particular industry; and the configuration of the development model for the national
defense industry. For this purpose, we compare these concepts in three case studies:
South Africa, Australia and Brazil. Since the beginning of the 2000s, Brazil has
emphasized the strategic importance of the defense industries and has created specific
policies aimed at articulating the elements necessary to strengthen this variable of
international power and technological development. The experiences of other countries
can help Brazil to formulate a model of development and sustainability of the national
defense industry increasingly robust, efficient and adapted to the challenges imposed by

structural constraints.
Key-words:

Defence Industry — International Insertion — Institutional Framework — Comparative

Politics — Defence Modernization Trilemma
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1. Introducéao

Durante o seculo XX, especialmente em decorréncia das duas grandes guerras
mundiais e da Guerra Fria, a estrutura do sistema internacional e a dindmica da
producdo e transferéncia de armamentos encorajaram um grande nidmero de Estados a
buscarem o desenvolvimento de uma industria de defesa nacional, como forma de
atingir a autossuficiéncia dos meios materiais para a manutencao de sua soberania. A
partir do inicio dos anos 1980, a dinamica da globalizacdo econdmica comecou a
transformar radicalmente a producdo de armamentos e uma série de fatores foram
minando a capacidade dos Estados de equipar suas Forcas Armadas com produtos
domeésticos: o acelerado desenvolvimento tecnologico aumentou a sofisticacdo dos
sistemas de armas e elevou significativamente os custos de desenvolvimento e producéo
desses armamentos; a diminui¢do dos or¢camentos de defesa e consequente retracdo dos
mercados domésticos forcaram uma reorganizacdo da inddstria de defesa global,
ocasionando muitas aquisicdes e fusbes de empresas e a emergéncia de grandes
multinacionais; e a internacionalizacdo das cadeias de suprimento.

Frente a esse cenério, paises como o Brasil, que se encontram em posi¢Ges
intermediarias da hierarquia internacional de produgdo de armamentos, enfrentam o
chamado trilema de modernizacdo da defesa. Essa ideia reflete as dificuldades em
manter uma producdo doméstica de armamentos de maneira economicamente
sustentavel e tecnologicamente relevante para o cumprimento das missGes de suas
Forcas Armadas sem se tornar excessivamente dependente de fornecedores estrangeiros.
A propria razdo logica para existéncia de uma base industrial de defesa nacional e
autbnoma é questionada por autores (HOWARD, 2009; FINNEGAN, 2009) que
argumentam que 0s paises intermediarios ndo conseguirdo acompanhar o rapido
desenvolvimento tecnoldgico e as necessidades orcamentarias exigidas pelos altos
custos, e, por tanto, deveriam resignar-se em adquirir sistemas de defesa avancgados dos
paises centrais e aceitar sua dependéncia.

Entretanto, a experiéncia de uma série de paises intermediarios vem mostrando
que € possivel desenvolver estratégias eficientes para superar o Trilema da
Modernizacdo e desenvolver e sustentar uma base industrial de defesa (BID) nacional.
Esta tese se foca no estudo destas estratégias, que chamamos aqui de Modelos de



Desenvolvimento e Sustentacdo da BID, que a Africa do Sul, Austrélia e o Brasil vém
estabelecendo para avancar na consolidacéo de sua indudstria de defesa.

Desde o inicio do século XXI, o Brasil emergiu como um ator complexo no
sistema internacional, tornando-se um competidor na economia globalizada e uma forca
politica ativa no cenario mundial. O ambiente estratégico em que o Brasil vem se
inserindo enquanto player global e lider regional é consideravelmente mais complexo
do que o que ele teve de lidar durante o século XX. Nesse sentido, para criar e sustentar
0S meios materiais necessarios para lidar com os atuais e futuros desafios, o Brasil,
assim como qualquer poténcia, precisa criar politicas publicas para lidar com o trilema
da modernizagdo e desenvolver uma industria de defesa robusta e sustentavel, pois a
finalidade estratégica atribuida a industria de defesa esta relacionada com a forma de
insercdo internacional do pais.

O Brasil vem progressivamente enfatizando a importancia estratégica das
indUstrias de defesa e tem criado politicas especificas voltadas a articulagcdo dos
elementos necessarios ao fortalecimento desta variavel de poder internacional e de
desenvolvimento tecnolégico. O periodo dos anos 2000 também foi caracterizado pelo
retorno da discussao sobre o papel ativo do Estado no desenvolvimento brasileiro, e
pela formulagdo de politicas industriais voltadas ao crescimento econdmico e ao
desenvolvimento tecnoldgico. Dessa forma, a industria de defesa brasileira comegou a
ser sistematicamente debatida e considerada nas politicas de defesa e nas politicas
industriais formuladas. A criacdo da Estratégia Nacional de Defesa (END), aprovada
pelo Decreto n® 6.703, de 18 de dezembro de 2008, marca uma inflex&o nas politicas de
defesa do Brasil.

A discussdo acerca da necessidade de o Brasil retomar o desenvolvimento
autbnomo de tecnologias para a defesa, interrompido no contexto do final do século
XX, é levantada sincronicamente ao debate da volta do ativismo estatal e do
desenvolvimentismo no Brasil frente a busca por mudancas na insercao internacional do
pais. Nesse sentido, para um Estado formular e implementar essas politicas publicas de
forma eficaz, é necessario criar arranjos institucionais com capacidades técnico-
administrativas e politicas suficientemente vigorosas para atingir 0s objetivos propostos.

Este trabalho tem como tese principal a ideia de que, para lidar com o Trilema da
Modernizacdo e desenvolver e sustentar uma BID tecnologicamente relevante, é
necessario configurar um modelo de desenvolvimento e sustentacdo da industria de

defesa que esteja alinhado com a finalidade estratégica atribuida a base industrial de
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defesa e com os arranjos institucionais das politicas de aquisicdo e das politicas
industriais de defesa. Nosso problema de pesquisa é compreender: i) como o papel da
base industrial de defesa na estratégia de insercdo internacional influencia na
configuracdo do modelo de desenvolvimento de uma BID; e ii) de que forma o desenho,
a maturidade e a capacidade dos arranjos institucionais, especificamente aqueles
voltados para a formulagdo, implementacdo, gerenciamento e avaliacdo de politicas de
aquisicdo e de politicas industriais de defesa, influenciam a eficacia com que o pais lida
com o trilema da modernizacéo.

Portanto, o objetivo principal do trabalho € verificar as relacdes entre esses trés
conceitos: a finalidade estratégica da base industrial de defesa e 0s arranjos
institucionais das politicas de aquisicdo e das politicas industriais de defesa enquanto
variaveis independentes e 0 modelo de desenvolvimento e sustentacdo da base industrial
de defesa como variavel dependente. A intencdo desta tese é contribuir para o debate
nacional acerca do desenho de arranjos institucionais eficientes para o desenvolvimento
de uma politica industrial de defesa que permita a consolidacdo da BID no Brasil.

Do ponto de vista epistemolégico, o trabalho empregara a metodologia qualitativa
(KEMAN; KLEINNIJEH; PENNINGS; 2003) como forma de organizar logicamente a
investigacdo e guiar a escolha da estratégia metodoldgica e das técnicas de pesquisa
apropriadas. Para atender ao foco dessa pesquisa, tragamos quatro objetivos especificos,
delimitando as quatro etapas do trabalho:

1. Revisar a literatura especializada sobre a relacédo entre defesa, politica externa
e desenvolvimento, e sobre o contexto da inddstria de defesa no século XXI e
os desafios impostos pela globalizacdo, com o objetivo de definir conceitos e
relaciona-los em uma rede nomolédgica.

2. Construir um modelo analitico com base na literatura institucionalista para
avaliar arranjos institucionais de politicas de aquisi¢cdo e politicas industriais
de defesa.

3. Levantar, selecionar, analisar e sistematizar, a partir da literatura
especializada, de documentos oficiais e de fontes jornalisticas, as estratégias
de inserc¢do internacional e os arranjos institucionais de politicas de aquisicdo
e politicas industriais de defesa em trés paises: Africa do Sul, Austréalia e
Brasil.

4. Comparar os estudos de caso dos trés paises para verificar como aperfeicoar
os esforcos de desenvolver e consolidar a base industrial de defesa do Brasil.



E possivel apontar ao menos trés justificativas para que seja relevante se estudar a
BID e os fatores que influenciam seu desenvolvimento e consolidacdo, em especial a
insercdo estratégica internacional dos paises e 0s arranjos institucionais voltados para a
politica industrial de defesa.

Primeiramente, do ponto de vista de consideracdes politicas mais amplas, dado
que o sistema politico global é caracterizado por relagdes interestatais e pela auséncia de
uma autoridade com amplos poderes de coercdo e coacdo, 0s paises dependem, em
grande parte, de suas proprias capacidades para manterem-se soberanos e
independentes. A capacidade de defender-se por meio da forca continua sendo
importante para garantir sua propria seguranga. Dessa forma, é relevante estudar a
indUstria que cria os bens materiais que garantem esta capacidade de o pais se defender,
e especialmente no momento politico internacional que o mundo vive desde o fim da
Guerra Fria, em que estdo ocorrendo mudancas evidentes no equilibrio de poder e na
polaridade do sistema. Esta situacdo cria um momento Gnico para a América do Sul,
propiciando sua consolidagédo como polo de poder em um novo mundo multipolar. Para
isso, 0 minimo que precisamos € da capacidade de nos defendermos sozinhos. E, como
requisito fundamental para isso, é sermos capazes de produzir nossos meios materiais
para nossa defesa.

Em segundo lugar, a Industria de Defesa, dado que sua principal razdo existencial
é a soberania nacional e devido a suas caracteristicas quase monopsoénicas, depende
significativamente do Estado e das politicas publicas promovidas pelo Governo. Dessa
forma, qualquer esforco que busque contribuir para o desenvolvimento de melhores
politicas publicas em uma area tdo dependente da acdo do Estado e relevante. Além
disso, a compreensdo cada vez mais apurada deste objeto de estudo permite que se
aprimore a comunicagdo com a sociedade, no intuito de aumentar a legitimidade dos
movimentos que o Estado precise tomar caso seu interesse seja a consolidacdo da Base
Industrial de Defesa.

Por fim, ha a justificativa relativa aos desafios académicos e da agenda de
pesquisa sobre a BID no Brasil. Por mais que a literatura internacional, especialmente
nos EUA, seja relativamente abrangente quando se trata de Economia da Defesa e
Complexos Industriais-Militares, o assunto ainda é tratado de forma tangencial no

Brasil. H4 uma caréncia evidente de académicos civis interessados em estudar de forma



sistematica e com clareza da importancia do tema da Defesa Nacional’. Além disso, por
vezes 0 assunto é tratado em abordagens excessivamente ideoldgicas. A utilizagdo de
metodologia comparada para analisar casos internacionais ainda foi pouco explorada em
outras pesquisas que abordam a BID brasileira. E neste aspecto que esta pesquisa é
original e adicionara esforcos a uma agenda de pesquisa pouco, mas cada vez mais,
explorada no Brasil®.

Com o proposito de atender aos objetivos propostos por este trabalho,
organizamos nossos esforcos em sete capitulos, além desta introducdo e da concluséo,
divididos em duas grandes partes. A primeira parte tem o objetivo de desenvolver o
arcabouco tedrico e conceitual utilizado nesta tese e a segunda parte se concentra nos
estudos de caso e na analise empirica do fenémeno pesquisado.

No primeiro capitulo, abordaremos as teorias e conceitos utilizados para discutir a
relacdo entre Industria de Defesa, Soberania Nacional e desenvolvimento econémico e
tecnoldgico. Como veremos, especialmente no que se refere aos impactos da inddstria
de defesa no desenvolvimento econdmico e tecnoldgico, ndo ha consenso na literatura
especializada e ha evidente disputa de espacos entre diferentes abordagens nas agendas
de pesquisa e na formulacdo de politicas publicas.

O segundo capitulo discute, a partir de uma perspectiva histérica, o
desenvolvimento das industrias de defesa no mundo a partir de suas motivacdes
politicas fundamentais e do seu papel na dindmica internacional e na distribuicdo de
poder. Também introduziremos a importante discussao sobre a hierarquia internacional
da industria de defesa e como esta estrutura limita os espagos de atuacdo dos paises.
Relacionado a este ponto, exploramos os desafios colocados pela modernizagdo dos
sistemas de defesa - o trilema da modernizacdo. Compreendé-lo é essencial para paises
com economias emergentes e com a industria de defesa ndo consolidada, como o Brasil,
identificarem quais barreiras devem ser superadas no intuito de se estabelecer uma Base
Industrial de Defesa com capacidade estratégica e com sustentabilidade econdmica.
Finalmente, buscamos mostrar que, a0 mesmo tempo em que a base industrial de defesa

pode ser instrumento para a execucdo da Politica Externa, da Politica de Defesa e da

! Entretanto, ha autores brasileiros de referéncia que fizeram e continuam fazendo contribuicdes
relevantes para o desenvolvimento deste campo de estudo. Ver Proenca Junior (1993); Diniz e
Proenca Junior (1995); Brick (2012; 2014); Dagnino (1989; 2010); Amarante (2012); Martins
(2008); Duarte (2012); Cepik (2014); Raza (2000), entre outros.

2 Ver Dewes (2012); Leske (2013); Freitas (2013); Toledo (2013); Mello (2015); Silva (2015).



Politica Industrial, ela também necessita que tais politicas estejam minimamente
alinhadas para se sustentar.

O terceiro capitulo concentra-se na revisdo das teorias institucionalistas e na
formulacdo e implementacdo de politicas publicas. Nesse sentido, aprofundamos no
entendimento dos arranjos institucionais enquanto instrumentos de analise de politicas
publicas. A segunda secdo deste capitulo aprofunda a andlise tedrica das politicas
publicas que séo foco desta pesquisa: as politicas de aquisi¢do e as politicas industriais
de defesa. Finalmente, como sintese dos elementos tedricos e conceituais abordados,
construimos o modelo analitico, baseado nos arranjos institucionais, que conduzira os
estudos de caso e a anélise comparada.

A segunda parte deste trabalho, que concentra o quarto, quinto e sexto capitulo,
trata do estudo de caso de Africa do Sul, Austrdlia e Brasil, respectivamente.
Discutiremos a contextualizacdo historica de cada pais no que se refere a constituicdo
de sua indlstria de defesa dentro de seus limitantes estruturais e condicionantes
securitarios. Buscando avancar no objetivo principal deste trabalho, analisaremos as
relacGes entre a insercdo estratégica internacional destes paises e o desenvolvimento,
consolidacdo e configuracdo das suas bases industriais de defesa. Da mesma forma, a
partir de analises bibliogréficas e documentais, levantaremos e sistematizaremos 0s
arranjos institucionais voltados para a promogdo da industria de defesa nesses paises.

Finalmente, na conclusdo faremos a analise comparada de Africa do Sul, Australia
e Brasil, sistematizando os resultados da pesquisa. Nosso principal esforgo é contribuir,
especialmente a partir das experiéncias internacionais analisadas, para as politicas
publicas voltadas para o desenvolvimento e consolidacdo da Base Industrial de Defesa

no Brasil.



PARTE | — Base Industrial de Defesa, Soberania Nacional e

Desenvolvimento: Teoria e Conceitos

A temadtica da indlstria de defesa pode ser abordada a partir de diversas
perspectivas. Os estudos seminais sobre industria de defesa consideravam especialmente
0 ponto de vista historico da politica internacional, buscando compreender a dindmica
de corridas armamentistas® e as rivalidades interestatais. A criacdo de uma industria de
defesa forte também esteve relacionada a sua utilizagdo como instrumento de coagéo no
sistema internacional, por um lado a partir do embargo da exportacdo de armamentos a
Estados adversarios®, por outro devido & manutencéo de aliancas estratégicas dentro da
logica da “Diplomacia da Defesa™. Da mesma forma, o desenvolvimento dos meios de
producdo material da defesa também e simbolico politicamente e, muitas vezes, é
perseguido como meio de se atingir status elevado na comunidade interestatal®.

Nas abordagens com um ponto de vista econdmico, podemos encontrar, em
especial, duas categorias distintas de discussfes sobre a relacdo entre defesa e
desenvolvimento econémico: por um lado, a Economia da Defesa’ procura explicar o
impacto direto e indireto dos gastos militares na economia do pais; por outro, 0s
estudiosos da industria de defesa enquanto instrumento de poder nacional procuram
utilizar-se de visdo mais abrangente, especialmente advinda dos Estudos Estratégicos,
com foco no dominio de tecnologias criticas e o papel da inovacdo no setor de defesa
como impulsionador para a economia de um pais.

A globalizacdo da industria de defesa e as cadeias globais de valor sdo temas que

vém sendo frequentemente debatidos na literatura especializada, tanto pelo seu impacto

¥ Ver Downs, Rocke e Siverson (1985). Sobre a dinamica da inddstria da defesa na politica internacional,
ver o classico de Buzan e Herring (1998).

* Krause (1992) é uma obra referéncia sobre os padrdes de comércio internacional de armamentos no
mundo. Para compreender o impacto dos controles de exportacdo na configuracdo da inddstria de
defesa, ver Cevasco (2009) e Markusen (2001). Para mais sobre a relacdo entre o comércio
internacional de armamentos e desenvolvimento econdmico, ver obra organizada por Brauer e
Dunne (2004).

> Ver Krause (1992). Sobre a coordenacdo de politicas industriais de defesa em aliancas militares, ver
Hartley (2006). Para mais sobre projetos de defesa colaborativos e a relagdo diplomatica entre
paises, ver Hartley e Braddon (2014). Em relagdo a complexa dinamica de cooperacdo e
competicdo transatlantica entre a indUstria de defesa estadunidense e europeia, especialmente no
pos Guerra Fria, ver Van Scherpenberg (1997).

® Cf. Bitzinger (2009).
" Para mais sobre Economia da Defesa, ver Sandler e Hartley (1995), Ruttan (2006) e Hartley (2007).



na estrutura industrial e desenvolvimento econdmico quanto pelas implicacGes para
autonomia estratégica e seguranga nacional. Segundo Finnegan (2009), a industria de
defesa a nivel global estd engajada em uma batalha entre o processo de globalizacéo e

as chamadas hierarquias nacionais tradicionais. Ainda,

A tendéncia é o desenvolvimento de hierarquias internacionais de defesa
baseadas em cadeias de fornecimento globais. A evolucdo dessas hierarquias
internacionais tem implicacdes em areas que vao dos custos das aquisicdes de
defesa até o processo politico que define as prioridades em termos de
equipamentos de defesa e a liberdade no comércio de armas (FINNEGAN,
2009, p. 95)°.

Na esfera politico-militar, as teorias sobre o Complexo Industrial Militar e o

Triangulo de Ferro’inauguraram na década de 1950 uma ampla discussdo sobre as
possiveis relacdes espurias entre as Forcas Armadas americanas, 0 Congresso Nacional
dos EUA e sua Industria de Armamentos. Em 1961, o presidente dos EUA Dwight
Eisenhower eternizou em suas palavras o conceito de Complexo Militar-Industrial,
criando um estigma que até hoje persegue as empresas do setor, mesmo em paises em
que estas relagdes ndo existem ou sdo enfraquecidas. De fato, a ideia de uma relagédo
incestuosa entre alguns stakeholders do setor de defesa dos EUA, como o Departamento
de Defesa, comités congressuais, empresas locais de defesa e as Forgas Armadas,
segundo Matthews e Mabharini (2009), remonta as discussdes de Wright Mills sobre o
poder das elites na politica e na economia. Gordon Adams, em 1982, cunhou o conceito
de Triangulo de Ferro da Defesa para explicitar a natureza trilateral do Complexo
Industrial Militar e os mecanismos institucionais, politicos e burocraticos que
caracterizavam a relacdo da inddstria armamentista, do Congresso e do Pentagono. O
lobby no Congresso promovido pela industria armamentista para aumentar os gastos
militares seria recompensado com apoios nas campanhas eleitorais, enquanto 0s
congressistas garantiam as agéncias governamentais ligadas a defesa apoio politico e
recursos orgamentarios. Por sua vez, 0s 6rgaos governamentais diminuiam regulacdes e
direcionavam favores, fazendo com que a inddstria armamentista aumentasse seus
lucros.

As disputas burocraticas por orcamento para a defesa e os embates entre politicos
e militares nos programas de aquisicdo s@o outra dimensdo bastante debatida nos

estudos sobre inddstria de defesa'®. Ainda, no contexto de tecnolgico-militar, h&

® para mais, ver Hayward (2009) e Neuman (2009).

° Para mais sobre as teorias do complexo industrial-militar, ver também Adams (1968) e Dunne e Skons
(2010).

19 \er Sapolsky, Gholz e Talmadge (2014); Heidenkamp, Louth e Taylor (2013); e Gansler (2011).



discussées sobre a digitalizacdo enquanto horizontalizadora das capacidades militares
e sobre 0 dominio da producdo de tecnologias criticas sobre o poder de dissuas&o®?,
Enfim, o tema é bastante complexo e os debates relevantes ndo se encerram nesses
exemplos. Nos capitulos desta primeira parte do trabalho, discutiremos os principais
conceitos e teorias que serdo utilizadas para a construcdo do arcabouco analitico da
presente tese. Primeiramente, apresentaremos o debate em torno do conceito de
Industria de Defesa e Base Industrial de Defesa e as caracteristicas da organizacao
industrial deste setor. Da mesma forma, apresentaremos um dos principais debates
tedricos na Economia de Defesa e Estudos Estratégicos, que € a relacdo entre Defesa e
Desenvolvimento. No segundo capitulo, abordaremos um aspecto central de nosso
trabalho, que sdo as motivacdes politicas que levam um pais a desenvolver e consolidar
sua industria de defesa nacional. Dado que estas motivacdes politicas estdo no cerne
das relacOes estratégicas de um pais e na forma como ele aspira inserir-se no sistema
internacional, buscamos compreender a hierarquia global da producéo e transferéncia de
armamentos e a dinamica que rege suas mudancas, especialmente econdmicas e
tecnoldgicas. Este capitulo explorard o fendmeno da globalizacdo da cadeia de producéo
da defesa e suas implicacdes para paises estruturalmente constrangidos, como o Brasil,
pelo chamado trilema da modernizacdo de defesa. O ultimo capitulo da primeira parte se
preocupara em demonstrar as principais politicas que os paises articulam para enfrentar
os desafios impostos pelo trilema da modernizacdo, discutindo-se as teorias sobre 0s
ciclos de politicas publicas e os arranjos institucionais. Finalmente, explicaremos o
modelo analitico que € utilizado neste trabalho, que traz os conceitos discutidos nas

secOes prévias, e justifica a escolha dos casos em anélise.

1 Ver Martins (2008). Segundo o autor (2008, p.24): “nas ultimas décadas do século XX a intervencao do
computador no processo produtivo alterou o modelo de servigos e negdcios. A digitalizacdo foi
percebida como terceira revolugdo industrial ou cientifico-tecnoldgica. (...) Foi o que permitiu a
paises semi-periféricos entronizar tecnologias e dominar o fabrico de sistemas de comunicagdo
(micro-ondas, fibra optica, satélite)”.

12 \Ver Dombrowski & Gholz (2006). Para o novo papel das micro, pequenas e médias empresas na
inovacdo necessaria para a modernizacdo militar, ver Hasik (2008).



2. IndUstria de Defesa e Desenvolvimento: a controvérsia tedrica

A primeira secdo deste capitulo tem o intuito de esclarecer a definicdo de alguns
dos principais conceitos que serdo utilizados nesta pesquisa, além de apresentar um
breve panorama da organizagdo do mercado de defesa. Em seguida, apresentaremos a
principal controvérsia tedrica dos estudos relacionados a industria de defesa, qual seja: a

relacdo entre defesa e desenvolvimento.

2.1. Conceitos da Industria de Defesa

Definir precisamente o que constitui a industria de defesa € um desafio que vem
acompanhando os estudos de Economia de Defesa e de Estudos Estratégicos hd muito
tempo. Em muitos paises, os fabricantes de produtos de defesa e prestadores de servigos
relacionados sdo encarados como 0 quarto servico das Forcas Armadas. A literatura
especializada tem buscado definir a industria de defesa de diversas formas, conforme
aponta Sandler e Hartley (1995, p.182):

i) a Base Industrial de Defesa (BID) compreende o amplo leque de firmas
que fornecem o departamento de defesa e as forcas armadas com os
equipamentos que eles requerem (Taylor e Hayward, 1989, p.1)

ii) a Base Industrial de Defesa (BID) consiste naqueles ativos industriais que
proveem elementos chaves para o poder militar e a seguranca nacional: tais
ativos demandam atencéo especial do governo (Taylor e Hayward, 1989, p.1)
iii) a BID abarca setores industriais que inequivocamente manufaturam bens
militares (i.e. artilharia, misseis, submarinos) assim como setores que
produzem bens civis. A designacdo como uma industria de defesa depende
substancialmente da destinacdo dos principais outputs da industria: se a parte
principal da producdo é destinada ao mercado de defesa, a indlstria é
classificada como inddstria de defesa (Todd, 1988, p. 14-15)

iv) a BID refere-se aqueles setores da economia de um pais que podem ser
chamados a produzir bens, servicos e tecnologias para consumo das forcas
armadas. A BID precisa cumprir dois requisitos: precisa prover as
necessidades matérias em tempos de paz dos militares de um pais; e precisa
ser expansivel rapidamente para lidar com crescentes demandas em tempos
de guerra ou situac6es de emergéncia (Haglund, 1989, p. 1-2)

V) para os EUA, a BID compreende os prime contractors, subcontratados, e
fabricantes de componentes operando fabricas publicas e/ou privadas
fornecendo sistemas aéreos, terrestres e maritimos. Além de garantir que os
EUA sejam auto suficientes, a industria de defesa é requerida a expandir-se
rapidamente em tempos de emergéncia nacional (Gansler, 1989)

vi) outra defini¢do dos EUA para BID implica nas seguintes regras:

Sele¢do das industrias top n ranqueadas pelas compras do Departamento de
Defesa; e

Adicao a lista de outras industrias consideradas vitais para a produgdo de
defesa (Ratner e Thomas, 1990)

Inevitavelmente, estas varias defini¢des tem sido criticadas por serem muito
amplas, muito vagas, muito arbitrarias e subjetivas, e por omitirem algumas
firmas e setores importantes. (traducé@o nossa)
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Em uma concepcdo mais moderna, Markowski, Hall e Wylie (2010) consideram
que a industria de defesa compreende todos os elementos que a industria instalada no
pais é capaz de produzir para as forgas armadas nacionais ou para exportar a outros
paises, incluindo empresas que sdo controladas tanto por civis quanto por estrangeiros.
Algumas empresas podem dedicar toda ou quase todas suas atividades aos mercados de
defesa, enquanto outras podem fornecer ocasionalmente para as Forcas Armadas e seu
mercado principal ser civil. Esta ambiguidade na definigdo traz uma arbitrariedade
dificil de resolver para a aplicacdo do conceito.

Segundo Leske (2013, p.85), “a existéncia de poucos produtos com utilizagao
exclusivamente militar resulta em significativa dificuldade de caracterizar a industria
bélica em algum setor especifico, pois vai além do setor de armas e muni¢des”. Tanto
produtos de uso corriqueiro (como uniformes, calcados e pecas de reposicdo de
veiculos) quanto produtos mais complexos (como softwares e hardwares de
computacdo) tém uso civil e militar e nem sempre, quando adquiridos pelas Forgas
Armadas, sdo adaptados para este fim. Além disso, muitas empresas produtoras de bens
militares também voltam seus esforcos para 0 mercado civil, dadas as caracteristicas do
mercado militar, que é mais pontual que o civil e direcionado por projetos sob
demanda®. Esta caracteristica da industria de defesa a diferencia dos outros setores da
economia e torna seu estudo um desafio a parte.

A dificuldade de se definir as empresas, produtos (sejam componentes ou bens
finais) e servicos desenvolvidos e produzidos com a finalidade de serem utilizadas pelas
Forcas Armadas de um pais é um grande desafio em termos de formulacéo,
implementagcdo e monitoramento de politicas pablicas. Assim, desde 2005, com a
Politica Nacional para a Industria de Defesa (PNID), os formuladores de politicas
publicas voltadas para a defesa no Brasil vém buscando firmar um conceito cada vez
mais preciso.

A Estratégia Nacional de Defesa, langada em 2008 pelo Ministério da Defesa do
Brasil e reeditada em 2012, conceitua a Base Industrial de Defesa como o “conjunto
integrado de empresas publicas e privadas, e de organizacdes civis e militares, que
realizem ou conduzam pesquisa, projeto, desenvolvimento, industrializagdo, producao,

reparo, conservagao, revisao, conversdo, modernizagdo ou manutencdo de produtos de

13 Segundo estudo da FIPE (2015, p.3), demonstra-se, com dados obtidos no SIPRI (2014), que “em 2013
0s 100 maiores faturamentos empresariais obtidos com as vendas de produtos e servigos militares
representaram cerca de 32% do faturamento total dessas empresas, ou seja, 68% do faturamento
foi obtido com as vendas para uso civil”.
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defesa no pais” (Estratégia Nacional de Defesa, 2012, p. 99). Ou seja, a BID vai muito
além das empresas, envolvendo todo o aparato cientifico, tecnoldgico e logistico do
pais. Para exemplificar o conceito, o Livro Branco da Defesa Nacional — LBDN (2012)
se utiliza da metafora do “Iceberg Cientifico-Tecnoldgico de Defesa™. O LBDN
(2012, p.211) explicita que:

a Base Industrial de Defesa, isoladamente, ndo possui condi¢des e capacidade
para atender as demandas de abastecimento de produtos e de servigos
militares. A capacitacdo nacional somente serd atingida na sua plenitude se
toda a infraestrutura de ciéncia, tecnologia e inovacdo for devidamente
estabelecida, ativada e integrada. A infraestrutura de ciéncia, tecnologia e
inovacdo dedicada a producdo e disponibilizacdo da tecnologia militar que
caracteriza a BID, para as Forcas Armadas, € muito mais ampla que a
indUstria de defesa. Seus componentes devem atuar de maneira concatenada e
integrada nas atividades de ensino e pesquisa bésica, pesquisa aplicada,
desenvolvimento e avaliacdo, projeto, fabricacdo de produtos, servicos e
logistica.

O reconhecimento da importancia das universidades e centros de pesquisa
enquanto atores fundamentais no avango da tecnologia militar parece ser melhor
capturada no conceito usualmente utilizado na Europa: Base Industrial e Tecnoldgica de
Defesa (BITD). Especialmente na Franca, desde a década de 1990, o conceito de
complexo militar industrial foi gradativamente sendo substituido pelo termo BITD, a
fim de enfatizar a importdncia do avango da tecnologia na nova etapa do

desenvolvimento da industria de defesa. Conforme coloca Melo (2015, p.36):

A ideia de complexo militar-industrial, além do mais, associou-se
gradativamente a imagens negativas, sobretudo na década de 1980, na esteira
de abundante literatura que criticava o impacto da producdo de armamentos
na economia e no bem-estar da humanidade (ideia de “mercadores de armas”,
“industria da morte”, etc.). Na Franga, o conceito de BITD néo foi tipificado
pela legislacdo. Tem sido, porém, amplamente usado pelas unidades publicas
e privadas competentes para caracterizar o conjunto de atores envolvidos em
todo o ciclo do armamento e servigos correlatos.

O conceito trazido por Brick (2011), a Base Logistica de Defesa (BLD), talvez
seja 0 que trate de maneira mais sisttémica todos os assuntos que envolvem a industria
de defesa. Segundo o autor (2011, p. 3), a BLD é:

o0 agregado de capacitacdes, tecnoldgicas, materiais e humanas, que compde
0 meta sistema de aparelhamento, necessario para desenvolver e sustentar a
expressdo militar do poder, mas também profundamente envolvido no
desenvolvimento da competitividade industrial e da economia como um todo

4 Conforme Amarante (2012, p.11), o “iceberg, funcionalmente, é uma estrutura complexa composta de
varias instituicbes e empresas, com diferentes especializacdes, de dificil relacionamento e, por
vezes, de interesses conflitantes, que precisaria operar de forma harmoniosa para produzir o0s
materiais e servigos necessarios as forcas combatentes. (...) Por sua vez, a obtencédo da tecnologia
militar passa a ser o objetivo da operagdo das cinco bases de defesa, quais sejam: cientifica,
tecnoldgica, infraestrutural, industrial e logistica. A integracdo funcional dessas cinco bases
constitui a espinha dorsal para a capacitagdo tecnolégica militar de um pais, sinteticamente
cognominada BID ou também iceberg cientifico tecnoldgico de defesa.”
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Nesse sentido, Brick (2014) chama a atencdo para os noves componentes da BLD,
que apresentam aspectos distintos, mas que interagem sinergicamente:
e Infraestrutura industrial da defesa
¢ Infraestrutura cientifico-tecnolégica da defesa
e Infraestrutura de inteligéncia tecnoldgica para defesa
e Infraestrutura de financiamento da defesa
e Infraestrutura de mobilizacdo para defesa
e Infraestrutura para aprestamento de meios de defesa
¢ Infraestrutura de comercializacdo de produtos de defesa
e Infraestrutura de gestdo de aquisicdo de sistemas de defesa e do
desenvolvimento e sustentacdo da base logistica de defesa
e Arcabouco regulatério para a sustentacdo e fortalecimento da BLD

Segundo o autor, (2014, p. 46), “a Base Logistica de Defesa se constitui, junto
com as Forgas Armadas, nos dois principais instrumentos para a defesa de um pais”. Por
isso, a sustentacdo e fortalecimento da BLD é, em grande parte, responsabilidade do
Estado.

Buscando agregar ainda mais elementos ao conceito, Longo e Moreira (2013)
sugerem a utilizacdo do conceito de Sistema Setorial de Inovacdo (SSI) desenvolvido
pelo professor da Universidade Bocconi por Franco Malerba para se compreender a
complexidade do setor de defesa. Sinteticamente, o SSI seria composto por trés
elementos principais: o0 conhecimento e dominio tecnoldgico, que posicionam o foco do
setor em analise nas fronteiras tecnoldgicas que mudam ao longo do tempo; atores e
redes, que incluem agentes heterogéneos como individuos, empresas, universidades,
agentes financeiros, associagdes industriais, e suas interacdes dentro do seu contexto
institucional; e instituigdes, que seriam o “conjunto de normas, regras, rotinas, habitos
comuns, praticas estabelecidas, leis, padrdes, etc., que moldam a cognicédo e a acdo dos
agentes” (LONGO; MOREIRA, 2013, p. 288). A partir destes trés elementos, seria
possivel analisar o setor de defesa ndo somente de uma maneira estatica, mas também
compreendendo a dindmica existente entre os diferentes atores.

Neste trabalho, apesar de entendermos que seria mais apropriado um termo que
contemple de maneira clara o papel da tecnologia e dos varios outros atores envolvidos
no setor de defesa, utilizaremos o conceito de Base Industrial de Defesa, pois ja é

empreendido amplamente e definido tanto na END quanto no LBDN.
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2.2. Caracteristicas da Industria de Defesa

Assim como qualquer mercado, o0 mercado da industria de defesa é composto pelo
lado da demanda e da oferta. A demanda é composta principalmente pelo Ministério da
Defesa ou Forcas Armadas de cada pais, enquanto a oferta € dada pelas empresas
nacionais e estrangeiras que oferecem produtos e servicos de defesa. A relagdo entre os
dois lados geralmente é dada por um contrato legalmente estabelecido por meio do qual
0 comprador se compromete a pagar certo preco por um produto especifico entregue em
determinado tempo.

Entretanto, dados os atores envolvidos e a sensibilidade dos produtos de defesa
para a propria sobrevivéncia da organizacdo politica, este mercado esta longe de uma
situacdo de concorréncia perfeita: ao mesmo tempo em que o lado da oferta tende ao
monopdlio / oligopdlio, a demanda € quase monopsonica, dependendo dos Estados
como principais compradores™. Conforme Araujo et al. (2011, p. 602),

a interacdo entre demanda e oferta ndo ocorre via ’mio invisivel’, mas
através de um intrincado processo de negociacao e barganha, que ao seu final
reflete o poder relativo de ambas as partes. Tanto o0 governo usa seu poder de
compra como monopsonista quanto as firmas utilizam as assimetrias de
informacdo sobre os seus custos a seu favor, visto que estes sdo de dificil
estimacao.

Pelo lado da demanda, o governo decide se ira adquirir seus produtos do exterior

ou de sua industria domeéstica, e estas escolhas determinam o tamanho da industria de
defesa nacional, sua estrutura, barreiras de entrada e saida de produtos, precos, lucros,
eficiéncia, capacidade de exportacdo e propriedade. Pelo lado da oferta, o dominio de
poucos players ¢ resultado dos custos de producdo, que tendem a ser marginalmente
decrescentes, recompensando as economias de escala. Além disso, 0s caracteristicos
longos ciclos de producdo auxiliam a diluir os altos custos fixos em pesquisa e
desenvolvimento (P&D) e a acelerar as curvas de aprendizado quando ha larga escala
(SANDLER; HARTLEY, 1995, p. 116). Dado que o produto de defesa é complexo e
precisa estar proximo ao estado-da-arte cientifico e tecnologico, as poucas firmas
capazes de manter os altos gastos em P&D tendem a constituir monop6lios em suas

especialidades.

5 0 fendmeno da privatizagdo da guerra e a crescente participacdo de empresas militares privadas em
operagdes militares vem criando novos clientes para a indistria de defesa. Sobre empresas
militares privadas, ver Singer (2008), Tonkin (2011), Uesseler (2008).
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Nesse sentido, Araujo et al. (2011, p. 602) apontam um aparente paradoxo: “se,
por um lado, os ganhos de escala sinalizam que a ampliacdo da escala produtiva
reduziria os custos de producdo, por outro lado a demanda de unidades dos
equipamentos ¢ afetada negativamente pela produtividade crescente dos mesmos”. Isto
ocorre pois, ainda que se tenha maior produtividade, a alta tecnologia dos equipamentos
aumenta os precos unitarios, fazendo que 0s equipamentos atuais sejam muito mais
custosos do que as geracdes anteriores. Durante a década de 1990, o custo real de
producdo unitaria de plataformas de armas, como aeronaves, helicopteros, navios e
submarinos, aumentou cerca de 10% ao ano, dobrando a cada 7.25 anos (PUGH, 1993,
apud SANDLER; HARTLEY, 1995, p. 116). Dado que os orgcamentos de defesa
geralmente ndo conseguem acompanhar este aumento de custos, existiu grande presséo
para repensar o tamanho das Forcas Armadas e também reorganizar a industria de
defesa. O que vem ocorrendo, conforme exploraremos nas se¢des posteriores, € a
internacionalizacdo da cadeia produtiva da industria de defesa e a subcontratagdo de
subsistemas e componentes. Este fendmeno vem abrindo cada vez mais espago para
pequenas e médias empresas participarem da cadeia de fornecimento de grandes prime
contractors do setor de defesa.

E interessante analisarmos alguns dados em relacdo ao quadro atual da indUstria
de defesa no mundo. Pelo lado da demanda, apontamos para 0s 15 maiores orgamentos

militares e suas variagdes nos ultimos trés anos.
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GRAFICO 1 — Os 15 Maiores Orcamentos Militares (2013, 2014 e 2015)

700000
600000
500000
400000
300000
200000

100000

. N - N
N AT O N & N ®F
| N3 N CHEENN & G 2> o > N <& & K
<&@ T p & & N & & D
o © 5 N & <
& ¢ S

2013 = 2014 = 2015

Fonte: SIPRI, 2016. Gréfico elaborado pelo autor.

Como é possivel analisar, os EUA, em 2015, contaram com um orgamento quase
trés vezes maior que o segundo colocado, a China. Dado este imenso poder de compra
dos EUA, sua Base Industrial de Defesa conseguiria se manter somente com as
aquisicdes domésticas. No grafico abaixo, podemos observar a proporcdo dos gastos

militares dos EUA em relacdo ao resto do mundo:
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Gréfico 2 — Proporcao dos gastos militares em 2015
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Fonte: SIPRI, 2016. Gréfico elaborado pelo autor.

Em 2015, os gastos militares globais chegaram a cerca de U$1,6 trilhdo de
ddlares, representando um aumento de 1% em termos reais em relacdo a 2014, e
equivalendo a 2,3% do PIB global. Foi a primeira vez que o0s gastos militares
aumentaram desde 2011, dado que de 1998 a 2011 o total de gastos cresceu
intermitentemente, quando houve uma suave queda entre 2011 e 2014 (FLEURANT et
al. , 2016a'®). No caso dos EUA, desde o pico orcamentario mais recente em 2010, 0s
gastos militares reduziram-se em 21%, devido a retirada da maior parte das tropas
americanas do Afeganistdo e do Iraque e o impacto do Ato de Controle Orcamentéario de
2011 (2011 Budget Control Act'’). Em relagdo ao segundo maior orcamento, a China
aumentou em 7,4% seus gastos militares em 2015 em relacdo ao ano anterior.
Entretanto, o taxa de aumento dos gastos comecou a desacelerar, especialmente devido

ao enfraguecimento das taxas de crescimento econémico.

6 Disponivel em: < https://www.sipri.org/sites/default/filess EMBARGO%20FS1604%20Milex%20

2015.pdf >. Acesso em: 15 de julho de 2016.

7 Disponivel em: < https://www.congress.gov/bill/112th-congress/senate-bill/365/text >. Acesso em: 23
de janeiro de 2017. Ver também: < http://budget.house.gov/budgetcontrolact2011/ >. Acesso em:
23 de janeiro de 2017.
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No que se refere a demanda, vale analisar os principais paises importadores de

armamentos do mundo. Abaixo, a lista dos 10 paises que mais importaram de 2011 a

2015:

Tabela 1 — Maiores importadores entre 2011 e 2015

Ranking Pais Importador Importacdes Acumul_ad?s de 2011 a
Global 2015 (US$ bilhdes)
1 india 20,1
2 Arébia Saudita 9,93
3 China 6,68
4 Emirados Arabes Unidos 6,55
5 Austrélia 5,2
6 Turquia 4,92
7 Paquistdo 4,72
8 Vietna 411
9 EUA 41
10 Coréia do Sul 3,76

Fonte: SIPRI, 2016.

Na lista de maiores importadores entre 2011 e 2015, o Brasil ocupa o 28° lugar,

enquanto a Africa do Sul consta na posi¢do 58°. Abaixo verificamos a forma como as

importacGes de armamentos se comportaram durante este periodo, conforme consta no

grafico:
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Gréafico 3 — Comportamento das Importacoes entre 2011 e 2015
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Fonte: SIPRI, 2016. Grafico elaborado pelo autor.

Como podemos verificar, 0 Leste, Sul e Sudeste Asiatico e a Oceania sdo seis dos

dez maiores importadores no periodo de 2011-2015: india (14% do total global de
importac6es), China (4,7%), Austrélia (3,6%), Paquistdo (3,3%), Vietham (2,9%) e
Coréia do Sul (2,6%). Neste periodo, os paises da Asia e da Oceania representaram 46%

das importagdes totais do mundo. Segundo Wezeman, pesquisador do SIPRI, a China
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continua expandindo suas capacidades militares com armamento importado e produzido
domesticamente, enquanto a india, Vietnam e Japdo vém buscando equilibrar este
movimento chinés aumentando suas importacdes'®. A india é um dos maiores
importadores de equipamentos navais do mundo, como submarinos, buscando reforcar
seu posicionamento estratégico no Oceano Indico e na passagem para o mar do sul da
China.

No mesmo periodo, o Oriente Médio foi a segunda regido que mais importou
armamentos, respondendo por 25% das importacdes mundiais. A Arabia Saudita e 0s
Emirados Arabes Unidos foram responsaveis por 45% destas importagoes,
respectivamente, 27% e 18%. Os EUA forneceram 53% do total de armamentos para a
regido, enquanto o Reino Unido participou com 9,6% e a Rdssia com 8,2%
(FLEURANT et al. , 2016b)*°. Além das tensdes histdricas na regido, o conflito civil na
Siria e a situacdo critica no Iraque aumentam a percepcdo de ameaca dos paises da
regido. Além disso, a intervencdo militar no 1émen por uma coalizdo de paises arabes
pressiona ainda mais a demanda por armamentos. Nesse sentido, a Arabia Saudita ainda
tem em encomendas 150 aeronaves de combate e milhares de misseis ar-superficie e
misseis antitanque dos EUA, 14 aeronaves de combate do Reino Unido e um grande
niimero de veiculos blindados do Canada®.

A tabela abaixo, além de apontar para o percentual das importaces de cada um
dos principais importadores no total de importacdes de armamentos no mundo, também
enfatiza os principais fornecedores dos maiores importadores. Percebe-se que 0s
fornecedores sdo poucos e que o papel de EUA e Russia € preponderante e ainda reflete

antigas aliangas militares.

Tabela 2 — Os Fornecedores dos Principais Importadores 2011-2015

Proporc¢éo nas
Importacdes Principais Fornecedores (proporcao do total das
Globais de importacgdes do importador %) 2011-2015
Armamento (%)
Importador 2011-2015 10 | 20 | 30

'8 Disponivel em: < https://www.sipri.org/media/press-release/2016/asia-and-middle-east-lead-rise-arms-
imports-united-states-and-russia-remain-largest-arms-exporters >. Acesso em: 15 de julho de
2016.

9 Disponivel em: < http://books.sipri.org/files/FS/SIPRIFS1602.pdf >. Acesso em: 15 de julho de 2016.
20 Disponivel em:< http://books.sipri.org/files/FS/SIPRIFS1602.pdf >. Acesso em: 15 de julho de 2016.
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india 14 Russia (70) EUA (14) Israel (4,5)
Arabia Saudita 7 EUA (46) Reino Unido (30) Espanha (5,9)
China 4,7 Russia (59) Franca (15) Ucrania (14)
Emirados Arabes

Unidos 4,6 EUA (65) Franca (8,4) Italia (5,9)
Australia 3,6 EUA (57) Espanha (28) Franca (7,2)
Turquia 3,4 EUA (63) Coréia do Sul (9,5) | Espanha (8,9)
Paquistdo 3,3 China (63) EUA (19) Italia (4,6)
Vietnam 2,9 Russia (93) Ucrania (2,6) Espanha (0,9)
EUA 2,9 Alemanha (21) Canada (11) Noruega (8,1)
Coréia do Sul 2,6 EUA (80) Alemanha (13) Suécia (2,2)

Fonte: FLEURANT et al., 2016. Tabela elaborada pelo autor.

Relativo ao lado da oferta, a exportacdo de produtos de defesa é dominada por

EUA e Russia. Logo abaixo, as poténcias europeias Alemanha e Franca. A China vem

expandindo a suas exportagdes a partir de parcerias estratégicas com paises aliados.

Tabela 3 — Maiores Exportadores em 2015

Ranking Global Pais Exportador (UESx$pto);tﬁgf:;?ggﬂu;azdoalss)
1 EUA 46,9
2 Russia 36,23
3 China 8,44
4 Franca 8,03
5 Alemanha 6,72
6 Reino Unido 6,47
7 Espanha 5,04
8 Italia 3,84
9 Ucrania 3,68
10 Holanda 2,79

Fonte: SIPRI, 2016.

Em termos de exportacao, entre 2011 e 2015 o Brasil ocupou o0 27° lugar. No que

se refere aos outros paises de interesse em nosso estudo, a Africa do Sul e a Australia

ocuparam, respectivamente, 0 19° e 0 20° lugar na lista dos 50 maiores exportadores.

Gréafico 4 — Comportamento das Exportac6es entre 2011 e 2015
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Exportacfes entre 2011 e 2015 (US$ bilhdes)

—&—EUA —ll— RUssia == China Franga == Alemanha
—@— Reino Unido ==+=Espanha — |tdlia = Ucrania —&— Holanda

12

10

0 2011 2012 2013 2014 2015

—o—EUA 9,1 9,16 7,68 10,47 10,48
—l— Russia 8,69 8,48 8,1 5,46 5,48
== China 1,33 1,72 2 1,36 1

Franga 1,75 1,02 1,51 1,73 2
== Alemanha 1,34 0,81 1,78 2,04
—@®— Reino Unido 1,04 0,93 1 1 1,21
= Espanha 1,42 0,54 1,06 1,27
— |tdlia 0,91
== Ucrania 1,46 0,68
—&— Holanda 0,54 0,79 0,44

Fonte: SIPRI, 2016. Gréfico elaborado pelo autor.

Ainda em relagdo a oferta, vale enfatizar a prevaléncia dos EUA enquanto polo
hegemonico em termos de producdo de meios militares ao analisarmos as 20 maiores

empresas do setor de defesa do mundo.
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Tabela 4 — 20 maiores empresas do setor de defesa do mundo

Venda de Venda de Venda de
Ranking Global BN Armamento Armamento Vendas Armamento
Empresa Origem (Em US$ (Em US$ Totais como % das
g bilhdes em bilhdes em (2014) Vendas Totais
2014) 2014) (2014)
2014 2013

1 1 Lockheed Martin EUA 37,47 35,49 45,6 82

2 2 Boeing EUA 28,3 30,7 90,76 31

3 3 BAE Systems Reino Unido 25,73 26,83 27,39 94

4 4 Raytheon EUA 21,37 21,95 22,82 94

5 5 Northrop Grumman EUA 19,66 20,2 23,97 82

6 6 General Dynamics EUA 18,6 18,66 30,85 60

7 7 | Airbus Group Trans- 14,49 1574 80,52 18

Européia

8 8 United Technologies EUA 13.02 11.9 65.1 20
Corp.

9 9 Finmeccanica Italia 10,54 10,56 19,45 54

10 11 | L-3 Communications EUA 9,81 10,34 12,12 81

11 12 | Almaz-Antey Russia 8,84 8,04 9,2 96

12 10 | Thales Franca 8,6 10,37 17,2 50

Sl BAE  Systems Inc.

Subsididria| S (BAE Systems UK) EUA 8,36 10,3 9,32 90

Huntington Ingalls

13 13 : EUA 6,68 6,55 6,95 96
Industries

14 15 | United Aircraft Corp. Russia 6,11 5,53 7,67 80

15 p7 |Ynited - Shipbuilding | pseqa 5,98 5,11 7.32 82
Corp.

16 14 [ Rolls-Royce Reino Unido 5,43 5,55 24,02 23

17 16 |SAFRAN Franca 5,13 5,42 20,36 25

18 18 [ Honeywell International EUA 4,75 4,87 40,3 12

19 20 [ Textron EUA 4,7 4,38 13,87 34

S Pratt & Whitney (United

Subsidiaria S Technologies USA) EUA 3,92 4,8 14,5 27
20 19 |DCNS Franca 3,92 4,46 4,06 96

Fonte: SIPRI, 2016. Tabela elaborada pelo autor.

As 20 empresas com maiores vendas em defesa sdo originarias de cinco paises

(EUA, Russia, Franga, Reino Unido e Italia), sendo que dessas, 12 sdo estadunidenses.
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Interessante notar que das 100 maiores empresas de defesa em 2015, a participacdo das
vendas militares na sua receita era inferior a 50% em 48 delas, evidenciando que, cada
vez mais, as empresas buscam diminuir sua dependéncia em relacdo ao mercado da
defesa. Vale apontar o caso da Unica empresa brasileira que aparece na lista das 100
maiores empresas de defesa do mundo: a Embraer esta na 60° posicao e vendeu US$ 1,4
bilhdes no setor de defesa, que representa 23% do seu faturamento total.

Finalmente, vale apontar para a grande concentracdo do valor das vendas nas
principais empresas. Como aprofundaremos mais adiante neste trabalho, a inddstria de
defesa sofreu uma forte concentracdo por meio de processos de fusdo e aquisicdo a
partir do fim da Guerra Fria. Em 1990, as cinco principais empresas respondiam por
22% do total das vendas das cem maiores empresas de defesa, enquanto que as top vinte
concentravam 57% (DUNNE, 2010). Durante a década de 1990, a concentracdo foi
gradual, até chegar ao seu apice no ano 2002, quando as top cinco contavam com 44%

do total de vendas e as top 20 com 74% das vendas das cem maiores empresas.

Gréafico 5 — Concentracao das vendas no setor de defesa

Proporcao no Total de Vendas Militares
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0
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TOP 5 TOP 20

Fonte: SIPRI, 2016; DUNNES, 2010. Grafico elaborado pelo autor.

Como pode se verificar no grafico acima, a partir do principio dos anos 2000 se
inicia um leve processo de desconcentragdo. Isso ocorre devido ao aumento dos gastos
militares em razdo de uma resposta @ ameaca terrorista e a crescente tensédo sistémica

envolvendo grandes poténcias, por um lado, e pelo boom econdmico dos paises
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emergentes, permitindo um processo de modernizacdo e transformacdo das Forcas
Armadas nacionais, por outro. Entretanto, o mercado da industria de defesa continua
bastante concentrado e ainda distante da dispersdo ocorrida durante a Guerra Fria.

Feito este breve panorama em relacdo a organizacdo da inddstria de defesa
enguanto mercado, a proxima subsecéo explora o debate sobre o potencial da defesa em

impulsionar o desenvolvimento econémico e tecnoldgico de um pais.

2.3. Defesa e Desenvolvimento

Duas discussOes principais permeiam a relacdo entre defesa e desenvolvimento: i)
se ha relacdo entre gastos militares e crescimento econdmico; e ii) se 0s gastos militares
geram desenvolvimento tecnoldgico na sociedade como um todo. Estas duas discussdes
sdo basilares tanto para as motivacgdes e justificativas utilizadas pelos atores politicos
para gastos militares quanto para as politicas publicas voltadas para o setor de defesa.

Em sua obra de referéncia para a economia da defesa, Sandler e Hartley (1995, p.
201-2015) fazem uma importante revisdo da literatura especializada no debate entre
defesa e desenvolvimento dentro de diversas escolas de pensamento econémico. Para 0s
autores, os principais estudos que encontram correlagdes positivas entre gastos militares
e desenvolvimento econdmico apresentam cinco pontos principais: 1) efeito de estimulo
econémico dos gastos militares durante periodos de desemprego, causados tanto pelo
subconsumo quanto por subinvestimento; 2) efeitos tecnoldgicos e de spin-offs do setor
que defesa que, quando aplicados ao setor civil, causam crescimento econdmico; 3)
gastos militares podem aumentar o crescimento se alguns destes gastos forem utilizados
para prover infraestrutura social (como barragens, rodovias, aeroportos, redes de
comunicagdo) e outras formas de bens publicos; 4) gastos militares podem promover o
crescimento ao prover nutricdo, treinamento e educacdo a um segmento da populacéo, e
este capital humano aprimorado pode impactar positivamente no setor civil; e 5) os
gastos militares podem indiretamente apoiar um ambiente seguro para a promocao de
um mercado exportador e para a atracdo de investimentos estrangeiros.

Para os autores (Ibidem, p. 202), aqueles que consideram que as atividades de
defesa podem ter uma influéncia inibidora no crescimento argumentam que: 1) a defesa
pode desviar recursos de investimentos puablicos e privados que seriam mais
fomentadores de crescimento do que a defesa, dado que se a defesa competir por

recursos intencionados para o investimento privado, entdo qualquer efeito de
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deslocamento (crowding-out) ird ter impactos negativos no crescimento econdémico de
longo-prazo; 2) se um pais importa grande parte dos seus armamentos, 0S gastos
militares podem ter impactos adversos na balanca de pagamentos; 3) o crescimento
econémico pode ser inibido quando as atividades de defesa desviam recursos de P&D
do setor privado, pois ainda que possam existir spin-offs tecnologicos, as aplicacfes de
tecnologias para o setor privado geralmente sdo mais rapidas e mais direcionadas se elas
sdo originadas pelo préprio setor privado; 4) os gastos militares podem inibir o
crescimento ao desviar recursos originalmente destinados ao setor exportador, fazendo
com que mercadorias que trariam divisas para o pais ndo sejam vendidas no exterior; e
5) o setor de defesa limita o crescimento através de burocracias ineficientes e amarras
criadas por impostos utilizados para financiar os gastos militares, assim como o setor
publico em geral.

Neste breve exercicio de reflexdo, iremos discutir contribuicdes que utilizam
abordagens classicas, marxistas, neocléssicas e keynesianas de desenvolvimento para
expor os debates em relacdo aos gastos militares e crescimento econdémico, e, por outro
lado, trataremos da contextualizacdo da Industria de Defesa como fator impulsionador
do desenvolvimento tecnolégico e da inovacdo utilizando-nos das teorias cepalinas e
schumpeterianas, além de abordagens sistémicas sobre as transi¢fes técnico-econémicas
historicas do sistema internacional. Conforme argumentaremos, a contribuicdo da
Industria de Defesa para o desenvolvimento vai além da concepcdo de relacdo causal
entre gastos militares e crescimento econémico, sendo um setor capaz de endogeneizar
determinadas tecnologias e processos produtivos que estruturam a capacidade de um
pais orientar sua trajetoria de desenvolvimento em novos paradigmas técnico-

econdmicos.

Gastos Militares e Crescimento Econémico

Geralmente, para a teoria econdmica ndo ha distin¢do clara entre gastos publicos
gerais e 0s gastos militares. Estes tratam-se somente de outra forma de gastos
governamentais. Resumida e superficialmente, podemos dizer que para a teoria
neoclassica, a seguranca pode até ser necessaria ao comercio, mas havera um custo de

5921

oportunidade (trade-off) entre “armas e manteiga”", enquanto para 0s keynesianos, a

2ISkinner (1969) introduziu um conceito fundamental no estudo de estratégia e geréncia de operacdes: 0s
trade-offs. Um trade-off é definido como uma situacdo em que ha conflito de escolha, ou seja, 0
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seguranca — enquanto gasto publico pode ter efeitos positivos na demanda (DUNNE;
HAINES, 2000). Para os marxistas, existe um combinado das duas visdes, mas 0S
marxistas da corrente do Subconsumo veem um claro e positivo papel nos gastos
militares, ainda que ndo tenham encontrado comprovacgdes empiricas que sustentem tal
visdo (SMITH; DUNNE, 1995). Segundo Dunne e Nikolaidou (2011), a analise
econdmica dos gastos militares € extremamente dificil na medida em que ndo se trata de
um assunto puramente econémico, mas uma mistura de fatores econdémicos, politicos,
estratégicos, psicoldgicos, culturais e até mesmo morais.

A Escola Classica da economia, cujo maior expoente € Adam Smith (1723-1790),
inaugura a tentativa de fazer da Economia propriamente uma ciéncia. Pela primeira vez
a preocupacao central em uma obra é o desenvolvimento econémico, visto intimamente
ligado ao proprio poder das nacdes. Adam Smith foi o primeiro grande economista a
defender o livre mercado como regra essencial para o bom funcionamento da economia
e a postular que o Estado deve interferir o minimo possivel na relacdo entre o poder e o
mercado. Entretanto, Smith postula sobre o carater especial da defesa e a importancia do
monopolio da forca estar exclusivamente nas maos do soberano. Matthews e Maharani
(2009, p. 91), colocam que Smith tinha uma visdo da defesa como o bem publico por
definicdo, que era importante demais para ser deixado para o mercado. Segundo 0s

autores,

a insisténcia de Smith no dominio da defesa pelo setor publico tem
duas justificativas: primeiramente, a defesa representa um dos
melhores exemplos do 6timo de Pareto, isto €, onde todos os cidaddos
se beneficiam da provisdo de um bem sem o perigo do ‘free-riding’; e
segundo, a politica deve ser orientada para que as iniciativas em
produtos de defesa sejam publicas, pois apenas a propriedade publica
ird garantir a soberania da oferta continua as partes interessadas.
(MATTHEWS; MAHARANI, 2009, p. 91).

Adam Smith defende que os gastos com defesa devem ser obrigacdo do Estado
soberano, inclusive para a manutencdo de um exército permanente e profissional,
seguindo sua propria logica da divisdo do trabalho em uma sociedade. Além disso,
aceitando a importancia da producdo material para a soberania da nagdo, Smith admite
que interferéncias do Estado na economia, em especial em relacdo as restri¢cbes de
importagdes, sdo admissiveis quando servem para proteger as industrias essenciais a

defesa nacional. Nesse sentido, Smith defendia a manutencdo dos Atos de Navegacdo

balanceamento de duas situacBes ou qualidades opostas, que sdo desejadas concomitantemente.
Por exemplo, um trade-off classico se da entre “armas e manteiga”, quanto mais gastamos em
defesa nacional (armas) para proteger nossas fronteiras de agressores estrangeiros, menos podemos
gastar com bens de consumo (manteiga) para elevar nosso padrdo de vida interno.
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do Reino Unido, ainda que fossem desfavoraveis ao comeércio exterior a partir do
aumento de custos. Dado que a marinha mercante era facilmente convertida em marinha
de guerra, tornava-se um requisito estratégico sustentar a industria naval britanica em
tempos de paz para garantir sua existéncia em tempos de guerra. Portanto, Smith nédo
necessariamente discute o impacto dos gastos militares no crescimento econémico, mas
vé a industria de defesa como estratégica para o poder das nagoes.

Na abordagem Marxista, o fenébmeno da guerra é muitas vezes visto como um
instrumento para a destruicdo do estoque de capital, que em excesso prejudica a taxa de
lucro dada a composicdo organica do capital. Ou seja, a guerra seria uma forma de o
sistema capitalista continuar o seu processo continuo de acumulacdo a partir da
destruicdo de estoque de capital constante que ndo sdo mais suficientemente produtivos.

Essa visdo da guerra é vista dentro das teorias de subconsumo de Vorontsov ou
Nikolai-on, em que a concentracao de renda naturalmente fica nas maos dos capitalistas,
que acabam ndo consumindo parte consideravel da mais-valia produzida. Para que o
processo de acumulacédo de capital siga sem que haja uma distribuigcdo de renda interna
no pais para os trabalhadores, € necessario que haja a exportacdo do produto e a
conquista de mercados externos. Segundo Souza (2011, p. 94), “sem esse mercado
adicional, haveria um excedente de produtos no mercado interno, a menos que 0sS
capitalistas deixassem de capitalizar parte dessa mais-valia e a presenteassem aos
trabalhadores ou se o Estado aumentasse 0s gastos em obras publicas, ou aumentasse
sua demanda de armamentos militares”.

Dunnes (2000, p. 6) aponta que Baran e Sweezy (1966), marxistas tedricos do
subconsumo, foram um dos primeiros autores a refletir de fato sobre os mecanismos dos
gastos militares como forma de beneficiar o crescimento da taxa de lucro capitalista
guando a economia esta em desequilibrio. De maneira geral, os marxistas tendem a
considerar o militarismo e os gastos militares como fendémenos sociais dentro de
aspectos historicos e focam nos aspectos estratégicos e politicos dos gastos militares.

A teoria Keynesiana do crescimento econdmico reflete o delicado periodo da
economia internacional das décadas de 1920 e 1930, introduzindo pela primeira vez no
debate conceitos macroecondmicos. A preocupacdo central de Keynes em relagdo ao
crescimento econémico € com a dinamica da demanda efetiva da economia, pois, dado
que a oferta tende a se ajustar a demanda efetiva no longo prazo, acaba que o consumo e
0 investimento determinam o produto e 0 emprego em uma economia. Assim, segundo

Porcile, Esteves e Scatolin (2006, p. 365), “o governo, para diminuir o desemprego,
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pode aumentar a demanda efetiva via aumento do gasto publico, levando a um aumento
do produto”. Na visdo de estado intervencionista e proativo de Keynes, os gastos
militares poderiam ser utilizados para aumentar o produto a partir de efeitos
multiplicadores quando a demanda agregada é ineficiente. Além disso, se a demanda
agregada é relativamente baixa em relacdo a oferta potencial, os aumentos dos gastos
podem levar ao aumento da capacidade produtiva utilizada, aumentando lucros e,
portanto, aumentar investimentos e crescimento econdémico.

Segundo Dunne e Nikolaidou (2011), os modelos keynesianos de demanda séo
amplamente utilizados para explicar a relacdo entre gastos militares e crescimento
econdémico, que, em geral, tendem a encontrar uma relagdo negativa entre gastos
militares e crescimento econémico, verificando o Efeito de Deslocamento (Crowding
out) de poupancas ou investimentos. A relacdo direta entre aumento dos gastos militares
e crescimento econémico na logica keynesiana encontra um desafio basico que €
depender-se de uma base industrial de defesa nacional para que as despesas militares
ndo sejam revertidas em importacGes. Além disso, para 0s autores, a desvantagem
béasica dessa teoria é 0 foco excessivo na demanda e as falhas em considerar as questfes
relativas a oferta dos produtos de defesa (desenvolvimentos tecnoldgicos e
externalidades positivas).

A Escola Neoclassica tende a perceber os gastos militares como um bem publico
puro e os efeitos econdmicos desses gastos serdo determinados pelos seus custos de
oportunidade, ou seja, o trade-off entre gastos militares e algum outro gasto. Esta
abordagem percebe o Estado como um ator racional que procura equilibrar os custos de
oportunidade e os beneficios da seguranca obtida com os gastos militares para
maximizar um interesse nacional bem definido e refletido em uma fungéo de bem-estar
social (DUNNE, 2000). Gragas a tendéncia a ocorrer uma escolha tragica entre gastos
militares ¢ outros gastos, bem exemplificado no classico dilema “armas ¢ manteiga”, os
neoclassicos geralmente defendem que gastos em defesa deterioram o crescimento
econdmico. Essa correlacdo negativa entre gastos militares e crescimento econémico €
observada por Tekeoglu (2011) nos trabalhos de Deger (1986), Deger & Smith (1983),
Heo (1999), Kwaben (1989), Lim (1983) e Shieh (2002). Para Dunnes (2000), os
modelos neoclassicos mais influentes na economia da defesa sdo os de Biswas e Ram
(1986), desenvolvidos a partir de Feder (1982). A partir do modelo de Feder sobre
efeitos das exportacdes no crescimento de paises em desenvolvimento, estes autores

criaram um modelo para analise entre paises sobre o efeito dos gastos militares no
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crescimento econdmico. Os modelos baseados em Feder tendem a sugerir que 0s
Impactos dos gastos militares no crescimento sdo positivos, especialmente a partir dos
efeitos da exportacdo e transferéncia tecnoldgica, ou séo insignificantes (DREZE,
2006).

O modelo econdmico aumentado de Solow?, introduzido por Mankiw em 1992,
foi utilizado para mensurar os efeitos dos gastos militares no crescimento por Knight et
al. (1996). A premissa chave é de que a porcdo do gasto militar afeta o fator da
produtividade através do nivel de efeito no parametro de eficiéncia que controla o
aumento do trabalho dada a mudanca tecnoldgica. Ou seja, o principal efeito dos gastos
militares na economia € o incremento da tecnologia.

Os modelos neoclassicos para a analise de gastos militares e seus impactos no
crescimento econdmico tém a vantagem de permitir o desenvolvimento de modelos
formais consistentes para analises empiricas. Entretanto, em geral, a escola fornece
modelos de eficiéncia alocativa estatica, que sdo visivelmente limitados por néo
considerarem aspectos historicos e dindmicos, além de concentrarem-se excessivamente
no lado da oferta, “ignorando o papel interno das For¢as Armadas e de seus interesses,
supondo um a existéncia de um consenso nacional e exigindo conhecimento extremo e
habilidades cognitivas irreais dos atores racionais” (DUNNES, 2000, p. 5).

Em uma importante e provocativa contribui¢do, Emile Benoit (1973) apontou para
uma associacao positiva entre gastos militares e crescimento econdémico para quarenta e
quatro paises em desenvolvimento durante o periodo de 1950-65. Nestes casos, 0S

maiores gastos com defesa como uma propor¢do ao PIB podem ter promovido o

2.0 Modelo de Solow é um dos principais estudos estruturantes da escola neocléssica. Nele, além da
concorréncia perfeita, os fatores de producdo sdo homogéneos, divisiveis e perfeitamente
substituiveis entre si (ou seja, um dos principais pressupostos neoclassicos). O modelo procura
relacionar a poupanga, a acumulacdo de capital e o crescimento demografico (que
automaticamente se torna o mercado de trabalho) para explicar a variacdo do produto per capita no
longo prazo. O aprofundamento do capital, ou seja, sua acumulacdo (em uma linguagem marxista),
é financiado pela poupanca per capita, que deve ser suficiente para fornecer capital a populagédo
gue cresce a um determinado ritmo e para depreciar o capital existente. Segundo Souza (2011, p.
264), “a conclusdo do modelo é a de que a elevagdo da taxa de poupanga expande a relagdo K/L e
a renda per capita até a economia atingir o equilibrio estavel de longo prazo, quando a taxa de
crescimento do produto per capita manter-se-a constante e igual a taxa de crescimento da
populacdo”. Entretanto, uma vez que o equilibrio ¢ atingido, o aumento da poupanca nao
impactara mais na taxa de crescimento do produto a ponto de eleva-la acima da taxa do
crescimento demografico. Ou seja, a explicacdo do crescimento a longo prazo é exdgena ao
modelo de Solow, que introduz o progresso tecnolégico como variavel exogena explicativa do
crescimento sustentavel a longo prazo, pois é 0 aumento da técnica que proporcionara maior
produtividade do trabalho e maiores taxas de aprofundamento do capital. Finalmente, Souza
(ibidem, p. 265) conclui que “a importante conclusdo do modelo neocléssico ¢ a de que o ritmo do
progresso técnico determina o crescimento da renda per capita no equilibrio estavel de longo
prazo”.
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crescimento econémico (medido pelo crescimento da producédo de produtos civis) para
esses paises. Segundo Sandler e Hartley (1995), os polémicos estudos de Emile Benoit
suscitaram pesquisas com as mais diferentes abordagens tedricas da economia buscando
encontrar falhas na sua metodologia ou aplicar outros modelos analiticos para estudar os
mesmaos casos.

Resumidamente, estes modelos eram focados no lado da oferta®®, no lado da
demanda®, ou uma combinacéo de ambos. Sandler e Hartley (1995, p. 2015) colocam
qgue a maioria dos modelos focados no lado da demanda encontraram impactos
negativos dos gastos militares no crescimento econdmico dada a competicdo dos
recursos em defesa com outros investimentos. Os principais estudos que corroboram
estas analises sdo Deger (1986), Deger e Smith (1983), Lebovic e Ishaq (1987) e
Scheetz (1991). Entretanto, quando a abordagem do lado da oferta é empregada, 0s
gastos militares podem ter influéncia positiva a partir de spin-offs e externalidades
positivas. Mais que isso, em estudos com paises em desenvolvimento, os efeitos em
produtividade foram positivos. De forma geral, os estudos do lado da oferta encontram
que os gastos militares tém um pequeno efeito positivo ou quase nenhum efeito de
externalidade do crescimento econémico.

Conforme colocam Sandler e Hartley (1995, p. 2020), ainda que estudos
individuais do impacto dos gastos militares no crescimento econdmico tenham
resultados aparentemente controversos, ainda é possivel verificar algumas fortes
consisténcias. Enquanto modelos baseados na demanda tendem a verificar o fenémeno
do deslocamento de recursos (crowd out) e 0 impacto negativo no crescimento, 0s
modelos do lado da oferta quase sempre demonstram um impacto positivo ou neutro.

Assim, ndo se pode confirmar a relacdo positiva ou negativa entre crescimento

2 \Ver em Sandler e Hartley (1995, p. 204-2009) que as explicacdes focadas no lado da oferta da relagdo
entre defesa e crescimento econdémico derivam da funcdo de producdo agregada. Do nivel mais
macro, a renda nacional ou producdo, Y, pode ser expressa como uma funcdo de recursos e
tecnologia — Y= F(L, K, Tc), onde L é o trabalho agregado, K é o capital agregado, e Tc é o indice
de tecnologia (DEGER; SMITH, 1983). A partir dessa equacdo béasica, modelos (MUELLER,;
ATESOGLU, 1993) estudaram cenarios da tecnologia militar incorporada ou ndo nos recursos
disponiveis e focaram no estudo das produtividades diferenciadas e das redes de externalidades
entre setor privado, setor pdblico ndo militar e setor militar (FERDER, 1983; RAM, 1986;
BISWAS; RAM, 1986).

24 0s modelos do lado da demanda baseiam-se nas representacdes de Keynes da demanda agregada, onde
a renda, Y, ou producdo potencial em pleno emprego, Q, é a soma de componentes da demanda
real por produtos e servicos, ou seja: Y=Q-W=C+I+M+B, onde W é a lacuna entre a producédo
atual e a potencial, C é o consumo agregado, | é o investimento publico e privado, M séo 0s gastos
militares reais, e B € a balanga comercial. Alguns modelos sdo aplicados por Deger (1986), Faini,
Annez e Taylor (1984) e Lebovic e Ishaq (1987).
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econémico e gastos militares. Entretanto, demonstra-se que a tecnologia envolvida nos
processos das empresas relacionadas a defesa pode contribuir para o desenvolvimento
de um pais. Por isso, na proxima subsecdo focaremos no debate sobre a relagdo entre

tecnologias militares e civis na dindmica do desenvolvimento tecnolégico de um pais.

Gastos militares e Desenvolvimento Tecnoldgico

E importante distinguir entre os tipos de gastos militares e seus impactos. Dumas
(2004) coloca que os gastos militares sdo um conceito amplo, que pode ser divido em
Operacgdes e Manutencdo, que inclui o pagamento e o suporte operacional dos militares
que servem as Forcas Armadas; e Aquisicdo, que inclui as compras de sistemas de
armas produzidos domesticamente ou no exterior e servicos de P&D. Ambos os tipos de
gastos consomem capital financeiro, mas a aquisicdo tem um efeito muito maior na
alocacdo de ativos chaves de trabalho industrial e tecnoldgico e capital fisico (DUMAS,
2004, p. 23). E a partir dos projetos estratégicos concebidos para aquisicdes militares
que os efeitos de spillover, spin-off e spin-on supostamente ocorreriam.

Bohn (2014) coloca que os termos spillover e spin-off sdo muitas vezes utilizados
intercambiavelmente de maneira equivocada. De maneira sintetizada, o termo spillover
(que teria como traducdo literal transbordamento) trata das externalidades gerais de
projetos militares, enquanto spin-off seria especificamente o transbordamento dos
resultados tecnoldgicos advindos do setor militar para o setor civil da economia, e spin-
on seria 0 caminho inverso, ou seja, tecnologias civis sendo convertidas para fins
militares.

Conforme aponta Walsh (2009), a concepgéo de que processos de spillover e spin-
off ocorreriam a partir dos investimentos publicos no setor de defesa se iniciou nos EUA
apos a Segunda Guerra Mundial. Os EUA surgiam, apds o grande conflito, como uma
das superpoténcias mundiais, com rapido crescimento econdmico e militar. Dentro da
I6gica de potencial conflito entre EUA e Unido Soviética, os estadunidenses precisavam
incorporar a manutencdo de uma grande industria de defesa em periodo de paz ao
crescimento econdmico do setor civil. Assim, incentivou-se a transferéncia de
tecnologias advindas do estoque de inovacges militares produzidas durante a Segunda
Guerra Mundial para o setor civil, assim como o desenvolvimento das chamadas
tecnologias duais, que poderiam servir tanto para aplicacfes militares como civis. Entre

os exemplos frequentemente apontados como spin-off em termos gerais estdo o uso da
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energia nuclear, a tecnologia espacial para comunicacfes, meteorologia e criptografia,
além de produtos propriamente ditos como o radar, o transistor, o forno de micro-ondas,
a cobertura Teflon, o GPS, o raio laser medicinal, a internet e o telefone celular.

Ainda que os processos de spin-off, spill-over e dualizacdo de tecnologias sejam
defendidos como modelos de desenvolvimento e sustentacdo da industria de defesa de
diversos paises (WALSH, 2009), autores como Dagnino (2010) apontam que eles séo
utilizados como elementos de uma construcao ideoldgica para defender gastos militares
exacerbados que ndo encontram sustentacdo em estudos académicos. Ou seja, a ideia de
spin-off — que, segundo o autor (2010, p. 153), foi um fenébmeno real e observavel no
p6s-Segunda Guerra —, logo se transformou no paradigma do spin-off, que se constitui
numa ideologia concebida e utilizada pelos EUA para justificar e promover o dispéndio
de vultuosos recursos para 0 P&D militar necessarios para o enfrentamento latente com

a Unido Soviética. Segundo coloca Dagnino (2010, p. 103)

Divulgada pelo establishment dos paises centrais, mas criticada por
eminentes cientistas e por setores da sociedade, a ideia do spin-off foi alvo
de um intenso debate nas instituicBes académicas, militares e nas instancias
de tomada de decisdo governamental desses paises (...) estudos realizados
nos paises avangados, mesmo seguindo diferentes enfoques disciplinares, tém
mostrado implica¢des indesejaveis da P&D militar para o sistema de pesquisa
civil. Com um enfoque macroecondmico e temporal, alguns deles tém
chamado atencdo, mediante pesquisa empiricas comparando séries temporais
de despesas em P&D militar e de orcamento publico para pesquisa, que 0
primeiro ndo tem se comportado como uma varidvel aditiva e sim como um
gasto que tende a ser deduzido do montante total aplicado.

Assim, Dagnino (2010) aponta que é bastante controversa a ideia de que 0s spin-
offs da producéo de sistemas de armas gerariam beneficios econdmicos e sociais, assim
como a crenca de que a difusdo das tecnologias produzidas no meio militar para o setor
civil seria um fluxo natural e que seria possivel adapté-las com esforco minimo para
aplicacdes na industria civil. Diante desta concepcéo, justificar gastos militares com
base em ganhos econdmicos e tecnologicos seria inviavel.

Neste trabalho consideramos que os processos de spillover, spinon e spin off ndo
sdo automaticos e ndo seguem um fluxo natural. Precisam ser estimulados por politicas
que levem em consideracdo questdes como propriedade intelectual, financiamento,
capacidade de absorcdo tecnologica e potencial de comercializacdo de produtos. Além
disso, de maneira geral, os ganhos em desenvolvimento tecnoldgico nédo
necessariamente estdo na conversao do produto final do P&D militar em aplicacOes
civis, mas sim em todo o processo de pesquisa basica e aplicada e capacitacdo de uma
cadeia de fornecimento de componentes e subcomponentes que foi necessaria para criar

0 produto final.
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A separacao entre tecnologias civis e militares ndo € tdo clara quando observamos
seu processo de concepcdo e de desenvolvimento, e ndo somente sua aplicagdo. E
comum imaginar as revolucdes nas tecnologias militares como processos independentes
da sociedade, de alguma forma separaveis da atividade humana de esferas nao-militares.
Existe valor analitico ao se assumir que ha um setor militar definido na sociedade, mas
muito mais pode ser aproveitado se pensarmos em termos das ligages fundamentais e
extensivas que conectam esse setor a tecnologia do setor civil. Apesar dos seus
elementos distintivos, as mudancas frequentes nas tecnologias militares precisam ser
vistas ndo como algo separado, mas sim como um elemento integrante de uma
revolugdo ampla na ciéncia, tecnologia, e condi¢do humana como um todo devido a
emergéncia da idade industrial, e agora da idade da tecnologia da informacdo (BUZAN;
HERRING, 1998).

Buzan & Herring (1998, p. 21) colocam que em todas as eras, tecnologias civis e
militares estiveram bem proximas. A proximidade das tecnologias civis e militares
durante o século XIX € evidente tanto em termos do corpo de conhecimento comum que
as fundamenta quanto as numerosas sobreposi¢oes entre as aplicacfes civis e militares
dessas tecnologias. Durante o século XIX, o conhecimento da metalurgia, das técnicas
de engenharia e de design que gerou a revolucdo nas armas de fogo foi o mesmo
conhecimento que produziu cada vez mais eficientes motores a vapor para mineracao,
navegacdo, maquinas ferroviarias, e a industria do setor civil. De maneira similar, o
conhecimento em quimica que desenvolveu explosivos mais eficientes também esta
intimamente ligado com o conhecimento que sustentava a inddstria florescente de
quimicos ligados a fins civis, indo desde fertilizantes a farmacéuticos. Nestes dois
€asos, assim como em muitos outros, o conhecimento e as habilidades que produziram
revolucBes nas tecnologias militares foram quase indistinguiveis daquelas que serviram
para fins civis.

Atualmente, o advento da digitalizacdo® em larga escala tende a borrar ainda mais
a fronteira entre tecnologias militares e civis. Geralmente, na area militar a digitalizagdo
é denominada Revolugdo em Assuntos Militares (RAM), abordando a incorporacao de
tecnologias da comunicacdo e informagéo e o avanco da consciéncia situacional nas

esferas da estratégia, da operacdo e da tatica. Entretanto, Martins (2008, p. 7) critica a

% Conforme coloca Martins (2008, p. 7), “digitalizacio é o processo pelo qual um determinado dado
(imagem, som, texto) é convertido para o formato binario para ser processado por um computador.
No plano militar, a digitalizacao diz respeito a confluéncia entre o radar, o infravermelho, o laser e
as micro-ondas de alta poténcia.”
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denominacdo da RAM por focar demasiadamente no confronto entre exercitos, e ndo
entre sociedades. Ou seja, por separar de maneira clara o setor militar do civil.
Conforme Martins (2008, p. 7-8),

se considerarmos a definicdo de Clausewitz, para o qual a guerra é um
confronto entre sociedades e ndo apenas entre exércitos, esta terminologia
usual (RMA) fica anacroénica. A ideia de se falar em uma revolucdo apenas
em “assuntos militares” perde a dimensdo dos impactos da digitalizagdo na
economia civil, que se reflete na confluéncia tecnolégica entre a televisao, o
telefone e o computador, que passam a operar em uma mesma rede e em uma
base de hardware comum. A mudanca trouxe novos padrfes para a produgéo
material, para a administracdo de empresas e para a alavancagem e
financiamento de negocios. Dai o uso do termo digitalizacdo (em vez de
RMA), mais simples e preciso, para dar conta do carater sisttmico da
mudanca em curso.

A concepcao de que o processo de desenvolvimento tecnolégico militar e civil sdo
mais proximos do que aparentam € relevante para se compreender o papel dos gastos
militares em revolugdes tecnologicas que influenciam no desenvolvimento econémico.
A ideia de processos evolucionarios e revolugBes tecnoldgicas € introduzida no
pensamento tedrico sobre crescimento econdmico por Joseph Schumpeter (1961). Na
visdo schumpeteriana, a mudanca tecnologica € o elemento central da dinamica
capitalista e o nivel microecondmico, ou seja, da firma, estaria no centro deste processo
de inovagdo. O fendmeno do desenvolvimento € mais revolucionario que incremental,
na medida em que os ciclos econémicos sdo alterados de uma vez por todas pelas
inovacgOes e tecnologias introduzidas. Diferentemente da visdo neoclassica, Schumpeter
alega que o desenvolvimento impulsionado por novas tecnologias ndo gera impactos
uniformes nos resultados operacionais e nem sdo fatores produtivos facilmente
absorvidos por todos os atores envolvidos no mercado. Ou seja, a tecnologia cria
desigualdades e hierarquia de capacidades.

Entretanto, em suas obras, Schumpeter considera a inovagdo tecnoldgica como
uma variavel exogena ao modelo explicativo, assim como fatores socio institucionais
mais amplos. Carlota Perez (2007) busca avancar na compreensdo do papel das
instituicdes e da inovacdo como variavel endégena ao modelo defendendo que o fator
causador do carater ciclico do capitalismo é oriundo do efeito assimétrico das
revolugdes tecnologicas sobre as esferas econémicas (mais mutaveis) e socio-
institucionais (mais dificeis de modificar). Ou seja, existe oposi¢do entre o dinamismo
da tecnologia e o carater conservador e estavel das institui¢ces. Assim, para lidar com as
caracteristicas dos ciclos tecnolégicos de longo prazo, “ela cria o conceito de
“paradigma técnico-econdmico” que abarca as duas dimensdes da mudanca (técnico-

econdmica e socio-institucionais) e cuja criagdo depende do ajuste do marco
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institucional a nova realidade tecnoldgica” (MULLER, 2009, p. 43). Na tabela abaixo,

podemos verificar os cinco paradigmas técnico-econémicos de Perez e 0s paises que

lideraram o ciclo tecnoldgico.

Tabela 5 — Paradigmas Técnico-econémicos de Carlota Perez

Os “big bangs” das ondas técnico-econdémicas de Carlota Perez (2002)
Revolu¢io Nome popular do Pais ou Paises Big Bang Ano
Tecnolégica periodo central(is)

Primeira A “Revolugdo Industrial”  Grad Bretanha (GB) Moinho de 1771
Arkwright
Segunda Era do Vapor e das GB (espalhando parao  Teste da locomotiva 1829
Ferrovias continente e para os “Rocket™
Estados Unidos)
Terceira Era do ago, eletricidade ¢ EUA ¢ Alemanha Planta produtorade 1875
engenharia pesada ultrapassando a GB aco Bessemer de
Carnegie
Quarta Era do petroleo, do EUA. concorréncia Lan¢amento do 1908
automovel e da produ¢ao  alema e expandindo-se  modelo Ford-T
em massa pelo mundo
Quinta Era da Informagdo e das ~ EUA. espalhando-se Langamento do 1971
Telecomunicagoes pela Europa e pela primeiro microchip
Asia comercial da Intel

Fonte: Bueno (2009) baseado em Perez (2002).

A capacidade de entronizar as decisdes relativas a inovacdo tecnologica é parte

fundamental do processo de desenvolvimento e da insercdo internacional de um pais.

Vale apontar o caso brasileiro, conforme Muller (2009, p. 43):

o paradigma do aco e da eletricidade, que comeca em 1875, corresponde a
entronizacdo brasileira da siderurgia. O do petréleo e do automoével, que
comegou em 1908, corresponde a entronizacdo da quimica fina no Brasil a
partir dos anos 1950. Desde 1971, esse desafio estratégico de
desenvolvimento se insere no paradigma da informacdo e da
telecomunicacdo, o que abarca chips, microeletronica, computadores,
softwares, fibra-Gtica, semi e supercondutores, etc. Tal contexto corresponde,
assim, ao dominio da digitalizagdo, posto que o computador digital é o “nd”
que serve de nlcleo as redes de comunicagéo.

Para que um pais ndo fique a margem do desenvolvimento dos paradigmas

7

técnico-econdmicos que dominam a dindmica internacional, & necessario criar

mecanismos institucionais que deem conta dos desafios econdmicos. E nesse sentido

que o conceito de “Centro de Decisdo” de Celso Furtado (1962), um dos fundadores da

escola cepalina®,

torna-se fundamental

para compreender 0 processo de

% A escola cepalina inicia suas principais discussdes a partir de fins de 1950 na Cepal (Comissdo
Econdmica das NagBes Unidas para a América Latina), em uma tentativa dos tedricos latino
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endogeneizacdo do desenvolvimento econémico e tecnoldgico. Essa ideia €
compreendida como a capacidade de o Estado gerir, da forma como Ihe convier, o0 seu
proprio desenvolvimento econémico a partir do controle das tecnologias e técnicas
produtivas nucleadoras de determinada etapa do desenvolvimento econémico. Ou seja,
relaciona-se com os mecanismos politico-institucionais e sociais criados para consolidar
a capacidade de um pais em tomar decisdes relativas ao seu proprio desenvolvimento
em um novo paradigma técnico-econémico.

Conforme coloca Oliveira (2012, p. 29), “o controle dos processos decisorios na
esfera nacional se contrapfe aos casos em que as decisdes referentes a economia e as
atividades produtivas ocorrem no exterior, ou seja, sao decisfes tomadas por atores
estrangeiros que ndo necessariamente compartilham dos interesses e objetivos de
desenvolvimento do pais”. Para um pais ser capaz de planejar e executar um projeto
nacional de desenvolvimento e, portanto, atingir certo grau de autonomia estratégica
que permita uma insercdo internacional soberana, € preciso nacionalizar os Centros de
Decisdo do atual paradigma técnico-econdmico atual, qual seja, a digitalizagao.

E dentro da perspectiva do dominio do Centro de Decis&o da digitalizacdo que a
modernizacdo das Forcas Armadas através, em partes, da industria de defesa nacional é
estratégica e estruturante, tanto para a soberania de um pais quanto para seu
desenvolvimento econémico. Dado que a defesa € um bem publico que o Estado tem
como funcdo fundamental prover e, portanto, encontra legitimidade suficiente para agir

estrategicamente a partir da promocao de politicas robustas, ela pode ser utilizada como

americanos, sob a orientacdo de Raul Prebisch, de explicar a situacdo do subdesenvolvimento na
América Latina desde uma visdo enddégena. Na argumentacdo dos cepalinos, o
subdesenvolvimento tem seu “nucleo na difusdo lenta e desigual do progresso técnico em escala
internacional” (PORCILES; ESTEVES; SCATOLIN, 2006, p. 367). O sistema econdmico
internacional é estruturado a partir de duas camadas distintas: os paises do centro e os da periferia.
A tecnologia esta no centro da explicagdo da definicdo da estrutura econdmica. A reproducdo da
estrutura do sistema se da através de trés mecanismos principais que mantém a distancia
tecnoldgica e de renda entre o centro e a periferia: 1) a tendéncia ao desequilibrio externo gragas a
elasticidade-renda dos produtos exportados pela periferia; 2) o sebemprego estrutural, que advém
exatamente da heterogeneidade da estrutura econémica da periferia, criando uma grande reserva de
trabalhadores pouco capacitados e mal remunerados nos setores de baixa produtividade; e 3) a
tendéncia a deterioracdo dos termos de troca, que esta relacionado a incapacidade de a periferia
reter os frutos e beneficios do progresso tecnoldgico no préprio pais gracas as caracteristicas da
prépria producdo. Finalmente, segundo Porciles, Esteves e Scatolin (2006, p. 369), “para os
tedricos da Cepal, a superagdo do subdesenvolvimento implica mudar a estrutura periférica, no
sentido de tornd-la mais homogénea e diversificada, como a estrutura do centro”. A
industrializacdo de uma estrutura econémica é a Unica saida para o subdesenvolvimento, uma vez
que ela tende a homogeneizar e diversificar o tecido econdmico, diminuindo o subemprego,
endogeneizando os ganhos do progresso técnico e equilibrando as suas relagdes com a economia
internacional.
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forma de entronizar o Centro de Decisdo da digitalizacdo. Concordamos com Martins

(2008, p. 15) quando o autor coloca que

capacidades militares digitais no estado da arte (0 que é feito através da
aquisicdo de sistemas, transferéncias e nacionalizagdo de tecnologia)
reestruturam o Estado fisicamente e permitem a recuperag¢do do centro de
decisdo econémica. A digitalizacdo equivale nos dias de hoje para a
estratégia nacional o que, ao seu tempo, foi a aquisicdo do centro de decisao
da siderurgia, da quimica fina, e da energia nuclear. Em sintese, a
recuperacdo da capacidade operacional das forcas armadas importa para todo
o0 desenvolvimento socioeconémico. A digitalizacdo acarreta uma crescente
instabilidade do sistema internacional que, ao criar ameacas de guerra local,
engendra como resposta sistémica investimentos militares. Se, ao invés de
adquirir material bélico no exterior, optar-se pela producdo nativa, estes
investimentos podem dotar as poténcias regionais do centro de decisdo
(semicondutores e supercondutores) que sdo o nulcleo da economia
contemporanea.

A indUstria de defesa pode ser considerada um dos pilares para a entronizacdo do
Centro de Decisdo da digitalizacdo a partir de trés pontos centrais. Primeiramente, as
tecnologias duais sdo preponderantes na dindmica da digitalizacdo, dada a presenca de
semicondutores e supercondutores na maior parte dos equipamentos civis e dos sistemas
de armas. A boa sinergia entre tecnologias de uso dual permite a diluicdo de
investimentos em pesquisas entre areas civis e militares que aproximem o pais do
controle dos processos produtivos das tecnologias nucleares do Centro de Decis&o.

Em segundo lugar, muitas tecnologias criticas da digitalizacdo sdo negadas por
guem as domina, tanto para fins civis quanto militares. As tecnologias espaciais séo um
exemplo claro, pois € comum que subsistemas e componentes que irdo compor um
projeto espacial com fins civis (ex.: comunicacdo comercial, sensoriamento remoto e
rastreamento) tenha sua venda proibida com justificativas de seguranca nacional. Assim,
0 cerceamento tecnologico sob a perspectiva militar também impacta nos setores civis.
Logo, as medidas que o Estado pode tomar para superar o cerceamento tecnoldgico
impactardo nas duas dimensGes. Uma vez que o Estado consegue gerenciar o
cerceamento tecnoldgico a partir de parcerias internacionais, as especificidades da
defesa tornam possiveis determinados arranjos negociais que ndo seriam possiveis em
setores comerciais. Conforme coloca Brick (2016), “os investimentos em defesa sdo
imunes a retaliagbes comerciais no ambito da OMC (Organizagdo Mundial do
Comércio), a0 contrario de outros investimentos governamentais em P&D™?’.

Em terceiro lugar, o Estado possui legitimidade para atuar enquanto promotor do

desenvolvimento desta industria. Em casos historicos, o Estado exerceu forte papel

27 Entrevista de 26 de julho de 2016, disponivel em: < http://defesaesequranca.com.br/entrevista-
engenheiro-detalha-estudo-sobre-industria-de-defesa/ >. Acesso em: 27 de julho de 2016.
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indutor da industria de defesa sem sofrer tantos questionamentos pela sua intervencédo
econdmica, especialmente no que se refere ao estabelecimento da infraestrutura de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (CT&I) necesséria para o seu desenvolvimento.
Mariana Mazzucato (2014) argumenta que a experiéncia estadunidense do
desenvolvimento tecnoldgico para vencer guerras sé foi possivel gracas a iniciativas
estatais. Além disso, conforme Brick (2016), as politicas industriais e tecnoldgicas
especificas para a defesa

ndo oneram a economia do pais porque todo o custo é 100% dimensionado e
contido no orcamento de defesa. A sociedade ndo paga por iSsO como nas
politicas passadas de reserva de mercado como as de informética e contetido
local na industria de petroleo, que geram custos para os consumidores,
aumentos de custo e atrasos em investimentos, sem desenvolver e criar uma
capacidade industrial e tecnolégica para o pais®.

Dessa forma, dado que “o desenvolvimento de uma defesa nacional forte depende
de uma estrutura cientifico-tecnoldgica nacional robusta, e o fortalecimento desta
estrutura depende da inducdo estatal, cabe ao Estado a responsabilidade maior pelo
desenvolvimento da CT&I voltada para a defesa e, consequentemente, pelo
fortalecimento da BID.” (ANDRADE; FRANCO, 2016, p. 18)

Portanto, consideramos que o0s impactos da Indlstria de Defesa no
desenvolvimento econdmico e tecnoldgico ndo podem ser plenamente compreendidos a
partir de concepcdes que foquem na relacdo causal ou correlacdo entre gastos militares e
crescimento econdmico de forma estrita, mas sim como uma varidvel central no
controle dos Centros de Decisdo referentes aos paradigmas técnico-econdmicos que
regem as transi¢Oes tecnoldgicas de longo prazo. O préximo capitulo tem o intuito de
aprofundar as peculiaridades relacionadas a Industria de Defesa, especialmente no que
se refere as motivacOes politicas que levam um pais a desenvolver uma Base Industrial
de Defesa nacional, a dindmica da difuséo tecnoldgica estabelecida a partir dos nucleos

produtivos e a estruturagdo da hierarquia internacional da Industria de Defesa.

%8 Entrevista de 26 de julho de 2016, disponivel em: < http://defesaesequranca.com.br/entrevista-
engenheiro-detalha-estudo-sobre-industria-de-defesa/ >. Acesso em: 27 de julho de 2016.
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3. Insercéo Internacional e Hierarquia da Industria de Defesa

A producdo e o comércio internacional de armamentos € um tema desafiador nas
relacfes internacionais. Dados 0s seus aspectos militares, politicos e econémicos, a
estrutura e a dindmica do sistema internacional de producdo e comércio de armamentos
suscita uma serie de questdes relevantes para a soberania, a politica externa e o
desenvolvimento econémico dos paises. Nesse sentido, algumas perguntas geralmente
sdo levantadas: o que motiva os paises a desenvolverem e consolidarem uma industria
de defesa nacional? O que motiva os lideres de paises a promover aquisi¢cOes de
armamento para suas Forcas Armadas? Por que a distribuicdo de capacidades industriais
e tecnoldgicas da industria de defesa tende a criar uma estrutura hierarquica e pouco
fluida? Como a industria de defesa influencia o sistema internacional? Como o0s paises
instrumentalizam sua indlstria de defesa para apoiar suas aspiracbes no sistema
internacional? Neste capitulo, procuramos explorar as respostas que a literatura aponta

para essas perguntas.

3.1. Motivagéo para o Desenvolvimento de uma Base Industrial de Defesa

Nas ultimas décadas, uma série de explicacbes foi apresentada para buscar
compreender 0 que motiva os lideres de paises a equipar e modernizar suas Forgas
Armadas de maneira constante e a procurar adquirir os meios materiais em sua indudstria
de defesa nacional. Nesta secdo, exploramos a sistematizacdo dessas explicaces da
perspectiva de trés obras: Hoyt (1997), Buzan & Herring (1998) e Krause (1992).
Focaremos prioritariamente na abordagem de Krause (1992), dado que serdo o0s
conceitos utilizados pelo autor relativos a motivagdes politicas que adotaremos neste
trabalho.

Hoyt (1997) identifica quatro abordagens teoricas principais que sdo utilizadas
para analisar as varidveis que levam os paises a desenvolver uma base industrial de
defesa propria: a) estrutural/ dependéncia; b) dominacédo/ sistema-mundo; ¢) econdmica/
desenvolvimentista; e d) historico/ sisttmica. Bohn (2014, p. 25-27) sintetiza cada uma
das abordagens de Hoyt: a abordagem “estrutural/ dependéncia” foca-se na natureza
hierdrquica do poder politico-militar da Guerra Fria, explicitando a relacdo entre

capacidade industrial e capacidade militar. Em geral, estes estudos tém
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como ponto fulcral a dependéncia dos paises em desenvolvimento em relacédo
aos paises desenvolvidos e sua busca por autossuficiéncia em defesa,
enfatizando inclusive a importancia de paises em desenvolvimento
aumentarem seus niveis de autossuficiéncia e o aumento gradual de
programas de substituicdo de importacdo em sistemas de armas e processos
de obtencdo em geral (Ibidem, p. 26).

A abordagem da ‘“dominag@o/ Sistema-mundo” relaciona-Se com as teorias
estruturalistas das relacfes internacionais e das relagdes norte-sul, explicitando a
subordinacdo permanente e deliberada que os paises desenvolvidos buscam garantir
para manter sua posicdo relativa favoravel. “Trata-se do impacto negativo da
dependéncia de materiais de defesa cada vez mais caros e tecnologicamente complexos
e por vezes nado tdo eficazes, ou mesmo da dependéncia da importacdo das tecnologias
produtivas que sustentariam a Industria de Defesa em um pais em desenvolvimento”
(Ibidem, p. 26).

A abordagem “econdmica/ desenvolvimento™ enfatiza os efeitos econdmicos que
a industria de defesa traria, seja em termos de promocdo de exportacdes, seja como
ancora de desenvolvimento industrial e tecnolégico. Conforme coloca Bohn (2014, p.
25), “a maioria dos autores adeptos desta linha sdo “pessimistas” e tendem a
desestimular politicas de incentivo, uma vez que investimentos em areas civis tenderiam
a apresentar melhores resultados”.

Finalmente, a abordagem “historico/ sistémica”, que serd o cerne tedrico deste
trabalho, como veremos adiante com Krause (1992), geralmente busca enquadrar os
diversos aspectos apresentados pelas outras abordagens em uma perspectiva historica e
comparada. Esta abordagem tende a interpretar as industrias de defesa estando em
diferentes camadas produtivas derivadas da difusdo gradual da tecnologia, 0 que
ameniza a dicotomia simplista de paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Esta
abordagem, ao buscar compreender a difusdo dos processos tecnoldgicos, “distingue
significativamente esta abordagem das demais, sendo mais precisa em identificar
diferentes capacidades entre os paises em desenvolvimento e ao dar uma caracteristica
mais dindmica ao sistema como um todo” (Ibidem, p. 25).

Buzan e Herring (1998), em sua obra sobre corridas armamentistas e politica
internacional, compreendem o fenémeno da corrida armamentista como uma
manifestacdo extrema da dinamica geral do sistema de producdo e transferéncia de
armamentos. Para os autores (1998, p. 81-82), dois modelos explicativos dominam a
literatura: o primeiro é o modelo de acéo e reagdo, que analisa as forcas motrizes da

dindmica de armamentos na relagdo competitiva entre estados; e o0 segundo é chamado
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de modelo domestico, que enfatiza os aspectos econébmicos, organizacionais e de
politica interna dos Estados. N&o sendo dois modelos excludentes, Buzan e Herring
propdem um modelo sintese, utilizando o conceito de imperativo tecnoldgico como
forma de conciliar as duas abordagens.

O pressuposto tedrico basico do modelo de acdo e reacdo € de que a dindmica
armamentista € movimentada pela percepcdo de ameaca de um Estado em relagdo ao
outro. Trata-se de uma resposta a um estimulo exdgeno ao Estado, dado que os Estados
procurardo se armar para aumentar sua seguranca em relacdo a ameagas percebidas ou
para consolidar seu poder no intuito de atingir objetivos politicos sendo ameacados
pelos interesses de outros (BUZAN; HERRING, 1998, p. 83). Estas circunstancias sao
colocadas como o cléssico dilema de seguranca (SNYDER, 1984; JERVIS, 1978,
1985), em que Estados ndo conseguiriam tomar medidas de fortalecer militarmente sua
seguranca sem que isso fizesse com que 0S outros se sentissem mais inseguros. A
inseguranca pode fazer com que contramedidas tomadas neutralizem as agOes feitas
pelo primeiro Estado. Por sua vez, o Estado pode buscar aumentar seu nivel de
seguranca preferido inicial, fortalecendo seu préprio aparato militar para além do
primeiro Estado, e assim por diante.

Ainda que o modelo de a¢do e reacdo seja 0 mais logico e usual para explicar a
dindmica do sistema de producdo de armamentos, ele possui limitacbes claras.

Conforme colocam Buzan e Herring (2016, p. 84),

0 modelo de acdo e reacdo ndo depende do processo no qual a inovacéo
tecnoldgica causa uma melhora continua na tecnologia militar. Entretanto, se
tal inovacdo existir ela se torna parte do processo de acdo e reacdo. Mesmo se
a qualidade da tecnologia militar fosse estavel, e igualmente distribuida no
sistema internacional, o processo de acdo e reacdo ainda seria 0 mecanismo
que os Estados competem em termos puramente quantitativos. Aumentos no
nimero de navios de batalha em um Estado ainda criariam pressdo para
contramedidas em outros. Por esta razdo, o modelo de acdo e reacdo pode ser
mais facilmente aplicado em modelos pré-revolugdo industrial do que o
modelo doméstico.

A ideia do modelo de acdo e reacdo e simples, mas sua operacionalizacdo na
pratica é complexa, pois ndo leva em consideragdes outros motivos além das percepcoes
de ameaca externa. De fato, a producéo e a aquisi¢do de armamentos véo além da pura
percepcdo e competi¢do entre Estados, podendo ser resultado de politicas domésticas
deliberadas. Quando as reacdes a adversarios tornam-se antecipatdrias, o Estado busca,
como efeito, reestruturar-se internamente em bases de longo-prazo para lidar com a
corrida armamentista. Assim, as fabricas continuam fabricando para manter sua

capacidade produtiva, os laboratérios de P&D seguem suas pesquisas no intuito de
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expandir as fronteiras da tecnologia militar e, com o passar do tempo, esta ldgica €
absorvida no processo orgcamentério e eleitoral do Estado (BUZAN; HERRING, 1998,
p. 101).

Desta forma, o modelo domeéstico procura explicar o sistema de transferéncia e
producdo de armamentos como resultado de fatores internos, como a institucionalizacao
do P&D militar; a institucionalizacdo da producdo militar; politicas econdmicas;
politica eleitoral; relagdes entre politicos e empresarios; disputas burocraticas e politicas
organizacionais das Forgas Armadas; e represséo interna e guerras civis®®. Este modelo
é fortemente baseado no caso estadunidense e, por isso, sua aplicacao deve ser analisada
parcimoniosamente para ndo incorrer em generalizacbes demasiadas. Além de haver
diferengas claras entre o caso dos EUA e outros produtores tradicionais de armamentos,
existem limites para o uso deste modelo analitico para paises secundarios no sistema de
transferéncia e producdo de armamentos.

Reconhecendo os limites das duas abordagens e, ao mesmo tempo, sua
complementariedade, Buzan e Herring (1998, p. 119) propdem uma forma de relacionar
os dois modelos. A chave para isto seria 0 imperativo tecnolégico que rege o
espraiamento da tecnologia moderna no sistema internacional atual. De acordo com 0s

autores (1998, p. 50), a producdo e a comercializagdo de armamentos

(...) estdo inseridos em um contexto mais amplo do imperativo tecnoldgico
que direciona o espraiamento global da tecnologia moderna. O imperativo
tecnoldgico existe em um sentido que tomadores de decisdo precisam
considerar como responder as mudancas tecnoldgicas atuais e potenciais.
Entretanto, (...) ndo é simplesmente que a tecnologia existe ou é inventada e
os tomadores de decisdo respondem a isso racionalmente. Em vez disso,
Estados geralmente iniciam o avanco tecnoldgico: de formas cruciais eles
moldam o desenvolvimento do imperativo tecnolégico por meio de suas
acles e interacOes. De fato, enquanto um tomador de decisdo pode ver uma
parte particular de tecnologia como necessitando de uma resposta, outro pode
ndo (agir assim). E possivel que respostas variadas para uma mesma
tecnologia sejam respostas racionais a diferentes fatores estruturais. Por
exemplo, um ator pode ndo responder a um desenvolvimento tecnoldgico
particular porque falta a ele os recursos para respondé-lo; ndo esta em uma
rivalidade interestatal suficientemente intensa para que a resposta valha a
pena; ou é escravizado por um conjunto de interesses internos que faz que
uma resposta seja inviavel” (traducéo nossa)

O imperativo tecnoldgico ndo € um determinismo tecnoldgico: ou seja, é possivel
identificarmos situacbes em que o imperativo tecnologico esteve ausente ou
extremamente fraco. De fato, era relativamente fraco na histéria pré-industrial e
continua a ser fraco em muitos Estados com poucas expectativas de se engajarem em

rivalidades interestatais sérias. Assim, dentro do contexto do modelo de ag&o e reagéo, 0

% Cada um dos fatores sdo precisamente expostos em Buzan & Herring (1998, p. 103-114).
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imperativo tecnologico cria um cenario no qual as condigdes tecnologicas influenciando
(mas ndo determinando) o poder militar sdo sujeitas a mudancas frequentes. Estados
envolvidos em rivalidades ndo conseguem ter certeza de que seu armamento atual
continuard efetivo, e estardo constantemente receosos de que seus rivais ganhem
vantagem militar, sendo os primeiros a atingir avancos tecnologicos decisivos. Dessa
forma, o imperativo tecnoldgico faz com que a mudanca tecnoldgica seja tratada como
um problema permanente para 0s estrategistas militares e agentes politicos.
Consequentemente, devido a expectativa da mudanca tecnoldgica, ha uma tendéncia de
institucionalizar o processo de mudanca dentro do Estado, seja em termos de um
sistema de P&D organizado permanentemente, seja por meio de importacfes regulares
dos armamentos do estado-da-arte tecnoldgico. Buzan e Herring (1998, p. 121) colocam
que

esta pressao qualitativa afeta a todos os estados em determinado grau, sejam
produtores ou ndo produtores, e é um dos tragos mais notaveis na dindmica
de armamentos do pds-1945. Ainda que fatores de agdo e reacdo e da
estrutura doméstica joguem um papel substancial, € importante ndo perder de
vista que ambos modelos sdo eles mesmos fortemente condicionados pelo
processo independente do imperativo tecnoldgico. Entretanto, é preciso
estressar que pode-se perceber a existéncia do imperativo tecnoldgico sem
identificar o determinismo tecnoldgico. O imperativo tecnoldgico representa
um requisito imprescindivel para considerar como responder aos avangos
tecnoldgicos frequentes do mundo contemporéneo. Mas ele ndo determina
como essa resposta serd ou nem se haverd alguma resposta: isto sera
influenciado por graus variados de fatores politicos, da estrutura doméstica e
de acdo e reacgéo.

Vale apontar que os dois autores (Ibidem, p. 115-116) reconhecem os limites de

seu modelo, especialmente para paises em que a industria de defesa é pequena ou
inexistente, tendo pouca atuacdo no que se refere a institucionalizacdo de P&D, pressao
por orcamento militar, influéncia no processo eleitoral, ou respostas conjunturais
significativas em um contexto de politicas keynesianas a partir de gastos militares.
Assim, esses modelos encontrariam limites para explicar paises intermediarios na
producdo de armamentos, como o Brasil. Entretanto, conforme Silva (2015, p. 41),

mesmo com suas limitagdes,

0 arcabouco tedrico oferecido por Buzan e Herring, portanto, apesar de
deixar importantes lacunas explicativas tendo em mente o caso brasileiro,
possibilita tragar uma moldura ampla de atores, seus interesses e conflitos em
uma tentativa de compatibilizar o melhor dos fatores enfatizados por cada um
dos modelos explicativos sintetizados anteriormente.

Dado que os fatores domeésticos ndo séo tdo preponderantes no caso de paises que
ndo possuem grandes industrias de defesa, é relevante considerarmos mais as variaveis
do sistema internacional, indo além do modelo de acdo e reagdo. Krause (1992) foi um
dos primeiros autores que buscaram analisar os padrGes de producdo e comércio de
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armamentos nas mudancas sistémicas do sistema internacional. O autor (Ibidem, p. 12),
ainda que correndo o risco de simplificar em demasia a analise de complexos processos
historicos, sistematiza o conjunto de forgas que motiva 0s paises a investirem recursos
publicos no desenvolvimento de meios nacionais de producédo de materiais militares.

Para Krause (1992), ainda que ndo se possa colocar o sistema global de producao
e transferéncia de armamentos com status de uma forca exdgena independente para
mudangas que expliquem a ascensdo e queda de estados particulares ou a transformacéo
do sistema de Estados, ele performa trés funcGes dentro do sistema internacional: i)
distribui os meios materiais da guerra e da vitdria em conflitos; ii) ajuda a estabelecer a
posicdo de um pais na hierarquia militar regional e internacional (e é o meio para a
aplicacdo de hegemonia regional); e iii) € o mecanismo para a difusdo de tecnologias
para a producdo de armas. O sistema global de producao e transferéncia de armamentos
¢ também um ponto focal em que amplas forcas que guiam a evolucdo do sistema
internacional, nomeados por Krause (1992, p. 206) de “busca pela riqueza”, busca pelo
poder”, “busca pela riquez e “busca pela vitoria na guerra”, se encontram. Dessa forma,
0 arcabouco teorico desenvolvido pelo autor é uma ferramenta apropriada para
compreender as motivacGes de um ator em desenvolver uma industria de defesa
buscando inserir-se internacionalmente de forma estratégica.

A “busca pela riqueza” diz respeito as forgas econdmicas no mundo moderno pés-
feudal que moldam a producdo e distribuicdo de bens dentro e entre os estados, e a
dindmica entre desenvolvimento tecnolégico e desenvolvimento econémico. A “busca
pelo poder” geralmente resulta de tentativas dos Estados em modificarem sua posicao
no sistema de producdo e transferéncia de armamentos, o que geralmente reflete as
mudangas que ocorrem na hierarquia internacional de poder. Dada a anarquia do
sistema internacional e o imperativo da autoajuda, o que determina a supremacia é, em
partes, a habilidade do Estado em capturar os processos de producgéo e inovacéo militar.
Finalmente, a “busca pela vitoria na guerra” (que de certa maneira € um subgrupo do
anterior) sdo as forgas catalisadoras que a guerra traz nos métodos de produgédo e
inovacdo militar, assim como as rela¢0es entre 0 modo de fazer a guerra e suas reflexdes
na organizacdo politica e social da sociedade (KRAUSE, 1992, p. 2-3).

A analise da “busca pela riqueza” parte da colocacdo de que, mesmo que
armamentos ndao sejam comercializados da mesma forma que outros bens, a producéo
de armamentos € um processo industrial que depende de uma série de recursos

existentes na economia, e leva em consideracdo o grau de industrializacdo, a
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infraestrutura existente, o suprimento de mao de obra qualificada, a existéncia de
encadeamento a jusante e a montante com outras industrias (para o suprimento de
matérias-primas, subcontratacdo, transbordamentos tecnoldgicos, etc.), o nivel de apoio
e protecdo estatal, e a existéncia de um mercado consolidado. O sucesso ou fracasso da
producdo de armamentos depende, no longo prazo, tanto quanto (se ndo mais) destes
fatores do que outras forcas que pode ter dado inicio ao desenvolvimento da industria de
defesa (KRAUSE, 1992, p.13). Além disso, a habilidade de um Estado criar novos
processos produtivos e inovar tecnologicamente seria mais importante para o sucesso da
producdo de armamentos no longo prazo do que a simples habilidade de reproduzir
produtos na fronteira tecnoldgica existente.

Vale apontar que a industria de defesa ndo depende somente de um grau
especifico de industrializacdo enddgena para ser bem sucedida, podendo, por si mesma,
ser um potencial catalisador ou setor motriz para o processo de industrializacéo, capaz
de estimular o desenvolvimento econdmico a partir de encadeamentos para frente e para
trds da cadeia produtiva. De certa forma, a crenca de que a industria de defesa ira
catalisar o desenvolvimento industrial, ou que constitui-se em um importante setor da
economia moderna, ajuda a explicar muitas iniciativas de endogeneizacdo da producéo
de defesa patrocinadas pelo Estado. Entretanto, os limites da producdo de armamentos
continuam sendo ditados pela dotagdo de fatores pouco dinamicos (KRAUSE, 1992, p.
13-14). De forma sintética, o autor (1992, p. 97-98) aponta cinco motivacdes
econbmicas principais para o estabelecimento de producéo nacional de armamentos:

1. Prover divisas externas e afetar positivamente a balanca de pagamentos.

2. Reduzir os custos da aquisicdo doméstica de armamentos através de

economias de escala na produgéo.

3. Manter o emprego e a infraestrutura das industrias relacionadas com a defesa.

4. Conservar, aumentar ou retomar gastos publicos em pesquisa e

desenvolvimento.

5. Usar a producdo militar como um motor de crescimento para o

desenvolvimento econdmico.

A “busca pelo poder” por meio da producdo de armamentos advém das relagdes
potencialmente conflitivas operando em um sistema anarquico de autoajuda, dado que a
posse de tecnologia militar avancada (e a habilidade de reproduzi-la ou inova-la) € uma
dimenséo crucial nas capacidades relativas dos Estados. Segundo Krause (1992, p. 15),

relevantes analistas das mudangas no sistema internacional concentram-se na
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distribuicdo desigual de capacidades econémicas, tecnoldgicas e militares dos Estados.
Se mudangas na distribuicdo das capacidades relativas sdo um indicador de mudangas
no sistema internacional, e se a tecnologia militar € uma das capacidades basicas dos
Estados, entdo a “busca por poder” levara os Estados a perseguirem os processos de
producdo e inovacdo militar.

Entretanto, embora os Estados, em um sistema de autoajuda, desejassem possuir a
capacidade de produzir seus préprios armamentos, a distribuicdo desigual de fatores
econbmicos, sociais e tecnologicos faz com que a producéo e a tecnologia de ponta seja
limitada e concentrada, fazendo com que o comércio ou transferéncia de armas seja a
forma de obter este recurso de poder necessario para sua propria sobrevivéncia. Ou seja,
segundo Krause (1992, p. 16), o comércio de armas, teoricamente, existe a partir da
inabilidade de alguns Estados em produzir armamentos, considerando que este seria um
desejo de qualquer Estado em um sistema internacional de autoajuda. Isto faz com que
armamentos sejam criticamente diferentes em relagdo a outros bens comercializaveis,
pois seu fluxo pode alterar vantagens comparativas e, consequentemente, a propria
estrutura do sistema internacional.

Assim, dentro da logica da “busca pelo poder” o comércio de armas e os inputs
criticos para sua producdo estariam frequentemente sob regimes restritivos e
manipulacfes politicas, pois os Estados a utilizariam para auxiliar aliados, sabotar
adversarios ou inimigos e, principalmente, proteger as vantagens comparativas que eles
possuem. Uma segunda questdo seria que, dado que adquirir armamentos seria uma
segunda opcdo frente a produzi-los, é provavel que o sistema de transferéncia e
comércio de armamentos ndo seja somente uma forma de negociar bens, mas também
um mecanismo para a transmissdo e difusdo de tecnologias militares. Os paises
esforcar-se-iam para adquirir meios de reproduzir, adaptar e, eventualmente, produzir
seu préprio armamento. Ou seja, a producdo e a comercializacdo de armamentos nédo
obedecem somente a 16gica da “busca pela riqueza”, mas principalmente a motivagao da
“busca por poder”. Finalmente, Krause (1992, p. 97-98) resume a busca por poder em
cinco motivagGes principais:

1. Prover acesso e influéncia sobre lideres e elites nos estados receptores para se

atingir objetivos de politica externa.

2. Simbolizar compromissos com a estabilidade ou seguranca do estado receptor

contra ameacas internas ou externas.

3. Criar ou manter uma balanga de poder regional.

47



4. Criar ou manter uma presenca regional.

5. Prover acesso a custoso e escassos recursos estratégicos.

Ainda que, de uma perspectiva clausewitziana, a guerra seria uma manifestacdo
concreta e continuagdo da “busca por poder”, segundo Krause (1992, p. 17), “as
demandas geradas antes, durante e depois da guerra podem ter efeitos diretos e indiretos
no sistema de producdo e comercializagdo de armamentos distintos daqueles causados
pela ‘busca de poder’” (traducéo nossa). Por um lado, a guerra, mesmo que elevando a
demanda por armamentos de maneira acelerada, por si s6 ndo € suficiente para
modificar de maneira duradoura a estrutura do sistema de producdo e comercializacao
de armamentos. Por outro, conflitos prolongados marcados por guerras pontuais
costumam criar dindmicas de demandas crescentes e de internalizagdo de produgéo que
tém o potencial de afetar mais duradouramente a hierarquia do sistema. Ainda, a guerra
pode modificar o sistema de producdo de armamentos a partir de efeitos indiretos na

economia, politica e organizacdo estatal. Krause (1992, p. 17) coloca que

O estimulo a producdo e inovacdo nestes setores (por exemplo metal-
mecanica, naval e téxtil), ou as mudancas organizacionais precipitadas pela
guerra, podem catalisar ou acelerar o desenvolvimento econémico. Por outro
lado, a guerra tem sido apontada como um obstéculo & acumulacéao de capital
e investimentos, permitindo a deterioragdo do estoque de capital, distorcendo
prioridades de investimento, desperdicando méo de obra e desorganizando o
desenvolvimento econdmico ordenado.

Em uma abordagem tillyana, o Estado-moderno é, em partes, resultado dos
estimulos gerados pelas guerras europeias dada a necessidade de uma organizagdo
central mais poderosa e um sistema eficiente de taxacdo e extracdo de recursos da
sociedade. Finalmente, Krause (1992, p. 97-98) estabelece cinco motivagdes
identificaveis na busca pela vitéria na guerra:

1. Garantir independéncia no suprimento de armamentos para assegurar a

seguranca militar.

2. Funcionar como uma compensacdo em relacdo a bases militares/ direitos de

aterrissagem.

3. Assistir aliados em manter uma efetiva (ou comum) postura defensiva contra

ameagcas externas.

4. Substituir envolvimentos militares diretos.

5. Prover testes para novos sistemas de armas.

Uma vez explicitadas as principais motivacGes dos atores, a tese principal de
Krause (1992, p. 9-10) se baseia no argumento de que houve uma série de revolucdes

tecnoldgicas nos armamentos que, quando combinadas com a “busca por riqueza, poder
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ou vitoria na guerra” como motivadoras de politicas estatais, resultaram na emergéncia
de varios focos de inovacdo que foram a fonte de atividades de producdo e
comercializacdo de armamentos. Os periodos de rapida inovacdo que concentram as
tecnologias militares sdo seguidos por momentos de esforcos de nivelamento
tecnoldgico. Dado que a difusdo tecnoldgica ocorre de maneira desigual, o sistema de
producdo e transferéncia de armamentos manifesta-se de forma hierarquica. Ou seja, séo
as motivacgdes dos atores manifestadas em politicas estatais, movidas na légica da répida
inovacéo tecnologica (no modelo de Buzan e Herring (1998), o imperativo tecnol6gico),
que estabelecem a hierarquia do sistema internacional de producdo e comercializacdo de

armamentos e a sua dinamica.

3.2.  Hierarquia Internacional da Industria de Defesa e Trilema da Modernizacao

Esta secéo tem como primeiro objetivo de expor a teoria de Krause (1992) sobre a
constituicdo e dindmica da hierarquia internacional da industria de defesa a partir de
suas ondas de inovacdo, além de apontar para analises mais recentes da estrutura
internacional deste setor, como a de Bitzinger (2015). No segundo momento, avaliamos
como o0s paises, especialmente os intermediéarios, da hierarquia internacional sdo
constrangidos estruturalmente por uma série de desafios, que sdo explicados por Franko
(2014) com o Trilema da Modernizacdo da Defesa. Por fim, conforme apresentamos, ha
correntes de pensamento que afirmam que, frente a esses desafios, € mais prudente para
0s paises menos desenvolvidos abandonar os esforcos de estabelecer uma base
industrial de defesa minimamente autbnoma e aceitar sua dependéncia para com as
grandes poténcias. Entretanto, existem autores que demonstram que é possivel criar
estratégias que lidem com estes desafios estruturais, consolidando a base industrial de

defesa nacional.

Hierarquia Internacional da Industria de Defesa

Para exemplificar a dindmica evolucionaria e os fatores estruturais da difuséo
tecnoldgica no sistema internacional de producdo e comercializacdo de armamentos,
Krause (1992, p. 26-33) estabelece um modelo explicativo de cinco ondas de inovacéo
que impactam na hierarquia internacional. O ponto inicial seria um sistema de produgéo

e comercializacdo de armamentos em que a capacidade produtiva é desigualmente
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distribuida, mas a tecnologia militar existente estd sendo amplamente utilizada em
outros paises, dado que os armamentos sao transferidos dos centros produtivos (que se
encontram na fronteira tecnoldgica) para a periferia. A inovacdo tecnoldgica € custosa e
0s armamentos estdo no limite tecnologico do paradigma de conhecimento vigente.

Assim, a Fase | corresponderia a uma introducdo relativamente exdgena de uma
mudanca revolucionaria na tecnologia militar que ird transformar a estratégia e a
organizacdo requeridas para a guerra®®. Uma série de centros lideres na producéo e
inovacgdo ird4 emergir, primeiramente motivados pela “vitoria na guerra” e pela “busca
de poder”. Entretanto, as novas tecnologias dependem de diferentes fatores para
sustentarem seu desenvolvimento, demandando diferentes matérias primas, altos niveis
de habilidades técnicas e cientificas, combinaces de trabalho e capital, e ambientes
socio-culturais que podem ou ndo estar presentes nos centros de producdo existentes.
Assim, enquanto alguns centros se firmardo, outros se tornardo vulneraveis e serdo
incapazes de manter-se na fronteira tecnolégica. Aqueles que conseguem continuar
inovando e, progressivamente, tornam-se capazes de produzir sistemas de armas para
todas as aplicacGes militares, constituem-se na primeira camada (first-tier) da
hierarquia internacional.

A Fase Il resulta na existéncia de lacunas tecnoldgicas no armamento que
diferentes paises possuem. Dado que tecnologia militar € poder estatal, logo os paises
demandardo os novos armamentos, fazendo com que o comércio internacional de
armamentos em potencial seja crescente. Do lado da oferta, 0s paises centrais estardo
realizando lucros extraordindrios em decorréncia dos estagios iniciais do ciclo de
produtos, resultando em aumento da capacidade produtiva e rapidas inovacoes
incrementais. A chance de realizar economias de escala e reduzir os custos de P&D por
unidade levara os paises da primeira camada a exportarem seus armamentos. Nesta fase,
a tecnologia é exportada como um bem final, ou seja, ndo ha nenhum tipo de
transferéncia tecnoldgica. Os paises do centro do sistema comecam a utilizar seu poder
monopolizador sobre a tecnologia para fins politicos, controlando o comércio de
armamentos. Conforme coloca Krause (1992, p. 28), “esta percepgdo do significado
politico da transferéncia de armamentos ndo vai ser manifestada somente de forma

negativa via a interdicdo na transferéncia de armamentos, mas também vai ser utilizada

%0 Krause (1992, p. 27) coloca que é relativamente exdgena porque esta mudanca depende, em partes, das
estruturas politicas e sociais existentes.
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positivamente como ferramenta de politica externa para apoiar um aliado, armar o
“inimigo do meu inimigo” ou fortalecer aliangas”.

Conforme o sistema se desenvolve, na Fase 11, as restricGes impostas ao comércio
internacional de armamentos e a utilizacdo exacerbada de barganhas politicas
(motivadas pela “busca pelo poder”) dos paises da primeira camada cria uma demanda
crescente para a transferéncia das técnicas de produgdo de armamentos, e ndo somente
do armamento em si. Os principais clientes dos paises da primeira camada buscardo
produzir seus préprios armamentos e, para atingir este fim, demandardo junto a compra
de armamentos as transferéncias tecnologicas de design e capacidades produtivas. As
razBes para tal movimento sdo tanto politicas quanto econdmicas. Assim, estes grandes
clientes dos paises centrais irdo fazer politicas de importacdo de trabalhadores
capacitados, treinamentos, patentes, maquinario ou até mesmo complexos fabris
completos através de licencas de producdo ou acordos de coproducéo.

Os fatores enddgenos necessarios para absorver as novas tecnologias sdo
distribuidos desigualmente e, mesmo que haja esforcos significativos, os projetos de
producdo prépria podem fracassar. Entretanto, alguns paises serdo capazes de capturar
os conhecimentos cientificos de base e a expertise técnica associada com a producéo
dos armamentos e comecardo a produzir certa variedade de sistemas de armamentos
préximos da fronteira tecnoldgica, mas raramente serdo capazes de inovar. Estes paises
serdo considerados a segunda camada (second-tiers) da hierarquia internacional, pois
tém consideravel capacidade produtiva e tecnol6gica, mas ndo possuem 0S MesSmMos
recursos para investimentos em P&D, sdo mais limitados em recursos end6genos que 0s
paises da primeira camada e, geralmente, possuem um menor grau de demanda interna
por armamentos. Entretanto, possuem ambicOes altas no sistema internacional,
buscando inserir-se como grandes poténcias. Todas estas pressdes na industria de
armamentos dos paises desta segunda camada fazem com que, de forma geral,
consideragdes politicas (“busca pelo poder”) sejam sobrepostas por motivagdes
econdmicas (“busca pela riqueza”). Trata-se de uma questdo de sobrevivéncia das
industrias da segunda camada. Assim, 0s paises da camada dois promovem mais
politicas de exportacdo e estdo mais dispostos a negociarem arranjos de transferéncias
de tecnologias, licenciamento ou coprodugdo com outros paises.

A Fase IV testemunha uma aceleragédo no processo de difusao tecnoldgica a partir
da expansdo do numero de produtores e consumidores e a emergéncia de paises na

segunda camada que satisfazem suas necessidades e comegam a vender armamentos a
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paises menos capacitados da terceira camada, que sdo basicamente compradores de
armamentos finais. Segundo Krause (Ibidem, p. 29), este fendmeno traz duas
consequéncias: i) o aumento da competicdo no fornecimento de armamentos reduz a
habilidade dos paises da primeira camada de absorver beneficios politicos do comércio
de armamentos porque parte dos seus clientes mais importantes agora Sao seus parceiros
de producéo e porque os produtores da segunda camada tendem a ser mais agressivos
em suas exportacOes, dada a necessidade de manter e expandir uma base industrial
relativamente mais fragil. Entretanto, a vantagem tecnoldgica principal se mantém com
0s paises da primeira camada; e ii) alguns paises da terceira camada comecam a tentar
criar uma base industrial autéctone de armamentos, especialmente a partir da
importacdo de licencas de producdo, patentes e maquinarios. Ainda que existam
motivacdes politicas e econdmicas para estes esfor¢os, elas sdo distintas dos paises da
segunda camada. As motivacoes politicas estardo menos ligadas a busca de um status de
grande poténcia no sistema internacional (dado que a producdo de tecnologias de
fronteira estd fora de questdo), e mais associadas a reivindicacbes de hegemonia
regional ou ao desejo de reduzir a dependéncia em relacdo a fornecedores nao
confiaveis. Além disso, requisitos especificos para o preparo militar também jogariam
um papel menor, pois aliangas com poténcias maiores quase certamente garantiriam
armamentos mais avancados do que aqueles que o pais conseguiria produzir
internamente. Em termos de motivacdo econdmica, o principal serd a utilizacdo da
producdo de armamentos como um setor mobilizador para desenvolvimento econdmico.
Dessa forma, enquanto novas tecnologias militares vao sendo progressivamente
difundidas através do sistema, a inovacéo incremental continua ocorrendo nos paises da
primeira camada, e, em menor grau, da segunda camada. Entretanto, devido ao
progresso do ciclo dos produtos os retornos marginais de investimentos em P&D
comecam a declinar e os custos por unidade comegcam a subir, fazendo com que o
processo de inovacao desacelere. Assim, em vez de crescer ou seguir constante, quanto
mais as tecnologias amadurecem, a lacuna entre a sofisticacdo dos armamentos que 0s
paises da primeira camada possuem em rela¢do aos outros paises lentamente diminui.
Finalmente, a Fase V é marcada por uma diminuicdo das atividades de
comercializacdo e transferéncia de armamentos e o processo de difusdo e emprego

tecnolégico estd tdo completo quanto se pode estar’. A utilidade politica da

3 Krause (1992, p. 30) coloca que, ainda que um pais possa obterum armamento pelo comércio ou
produzi-lo, ndo necessariamente ele serd capaz de efetivamente utilizar este armamento e integra-
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transferéncia de armamentos diminui, dado que existem fornecedores suficientes para
realocar o poder da negociacdo aos clientes, e cada vez mais Estados sdo capazes de
satisfazer suas proprias demandas militares. Assim, considerando que a inovagdo
incremental ja atingiu certo limite de diferenciacdo em termos de poder militar, o
sistema aguarda um novo ciclo de inovagdes tecnoldgicas iniciado por tecnologias
disruptivas.

Este € o momento em que a hierarquia internacional da producdo e
comercializacdo de armamentos estd consolidada entre produtores e consumidores,
sendo que os produtores estdo divididos nas trés camadas acima apresentadas,
sumarizadas da seguinte forma: a primeira camada é composta por produtores que
inovam na fronteira tecnoldgica e dominam a producédo de todos os sistemas militares; a
segunda camada produz, por meio de transferéncia de capacidades industriais e
tecnoldgicas, armamentos quase na fronteira tecnoldgica e adaptados para necessidades
especificas do mercado; e a terceira camada copia e reproduz tecnologias, mas nao
capturam 0s processos de inovacao e adaptacao.

No que se refere as motivacdes preponderantes dos paises de cada uma das
categorias, sinteticamente, Krause (1992) coloca que os Estados da primeira camada,
sendo relativamente insensiveis aos fatores econdmicos relacionados a ‘“busca da
riqueza”, e relativamente insulados da “busca da vitéria na Guerra” devido a sua
dominagdo tecnoldgica e tamanho, irdo concentrar a “busca de poder” na exportagdo de
armas. Os Estados da segunda camada, motivados a seguir o impeto tecnoldgico para
sustentar sua industria de defesa, irdo concentrar-se na “busca da riqueza”. Os Estados
da terceira camada, sendo tanto tecnologicamente inferiores quanto vulneraveis
militarmente, irdo buscar a “vitoria na guerra” (ou, para mencionar de maneira mais
benigna, a busca por seguranca).

Dado os constrangimentos estruturais e as escolhas mais complexas que 0s paises
da segunda e da terceira camada precisam tomar para manter sua industria de defesa,
suas motivagGes nem sempre sdo simples de identificar. Os paises da segunda camada
enfrentam o dilema de “como produzir armamento em um nivel suficientemente alto de
sofisticagcdo para assegurar a independéncia nacional e o status global sem colocar um
fardo econdmico muito elevado ao Estado” (KRAUSE, 1992, p. 127). Um alto nivel de

exportacdo de armamento é a forma que estes paises mais se engajam, mas ndo é a

lo a sua ordem sécio-cultural e tecnolégica. Além disso, novos armamentos necessitam adaptagdes
para cada cultura organizacional e doutrina das forgas militares de um pais.
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unica. Trés outras solucBes possiveis tém recebido crescentes atencdes desde meados de
1980, ao menos entre 0s membros europeus da OTAN: desenvolvimento e producao
colaborativas de armamento avancado; politicas de aquisicdo coordenadas; e
racionalizacdo e reestruturacéo dos setores industriais de defesa. De certa forma, essas
solucgdes reconhecem a inabilidade dos produtores da segunda camada em manter uma
producdo nacional autbnoma na fronteira tecnoldgica sem adotar a escala de producao
requerida para competir internacionalmente.

Estados da terceira camada sdo fundamentalmente motivados a produzir
armamentos pelo desejo de escapar ou aliviar sua posicdo subordinada no sistema
global de produgao e transferéncia de armamentos, ou seja, sua “busca por seguranga”.
Entretanto, as evidéncias sugerem que outros incentivos importam. Entre 0s possiveis
motivos que foram identificados, podem-se verificar os seguintes: 1) prover simbolos
ou demonstrar poder regional ou internacionalmente; 2) catalisar esforcos de
modernizacdo econdmica; 3) desenvolver habilidades e tecnologias locais; 4) substituir
importacOes para salvar divisas e melhorar a balanga de pagamentos.

Vale destacar que, nos paises da terceira camada, mesmo que a producdo de
armamentos ndo seja usualmente iniciada pela “busca da riqueza” (ou seja,
determinantes econémicos), uma vez que a decisdo de iniciar a producdo de armas €
tomada e colocada como um objetivo de politica nacional, fatores econémicos tornam-
se determinantes. O cenario é similar aquele enfrentado pelos Estados da segunda
camada, mas os dilemas sdo ainda mais acentuados. Estados da segunda camada que
desejam manter uma capacidade autbnoma de alta tecnologia e P&D, geralmente
possuem 0s niveis de riqueza, infraestrutura econémica e orcamento de defesa para
tornar isso possivel. Os estados da terceira camada geralmente ndo possuem nada disso,
e frequentemente s6 querem manter suas fabricas operando (KRAUSE, 1992, p. 162-
163).

Considerando a hierarquia internacional atual, Krause (1992) classifica o0s
produtores globais de equipamentos militares da seguinte forma: aqueles que estdo no
topo da piramide, que seriam os inovadores criticos, como 0s EUA e a antiga Unido
Soviética (atualmente Russia); a segunda camada que é constituida dos adaptadores e
modificadores de tecnologias militares avancadas, como a maior parte dos paises da
Europa Ocidental, especialmente Franca, Alemanha, Italia e Reino Unido; e, finalmente,
0S outros paises que possuem algum tipo de capacidade industrial militar, mas sdo

meros replicadores das tecnologias existentes.
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Andrew Ross (1989), assim como uma série de outros autores, aceita a
categorizacdo da hierarquia internacional de Krause, entretanto, considera que a China
esta entre os paises industrializados e produtores de armamentos da segunda camada,
como Franca, Alemanha Italia, Japdo, Suécia e Reino Unido (e ndo na terceira camada,
como aponta Krause). Os paises recém-industrializados ou em desenvolvimento, mas
que possuem capacidades limitadas de producdo de armamentos, como Brasil, Israel,
india, Coréia do Sul e Taiwan, sdo categorizados em uma terceira camada. Finalmente,
outros paises, como México e Nigéria, com capacidades muito limitadas de producéo de
armamentos, sdo classificados em uma quarta camada.

Bitzinger (2015), ao abordar a hierarquia internacional produtiva e tecnoldgica da
indUstria de defesa e o grau de esforco dos paises em alcancar maior autonomia,
redefine 0 modelo piramidal de Keith Krause. Sinteticamente, o autor faz divisdes
internas dentro das trés camadas de paises produtores de equipamentos militares do

modelo piramidal original.

Figura 1 — Modelo Piramidal de Bitzinger (2015)

la "\‘\

1b

2a 2b 2c

Fonte: Bitzinger (2015).
Nesta classificacdo, os EUA estdo no topo da pirdmide, contando com uma grande
industria de defesa com capacidade de desenvolver e produzir a maior parte do espectro

de tecnologias militares conhecidas. De fato, dados os imensos gastos estadunidenses

55



em P&D militar®?, que sdo maiores do que de todos os outros paises do mundo juntos,
0s EUA cada vez mais consolidam a sua predominancia em termos de tecnologia e
indUstrias voltadas para a defesa. A capacidade tecnoldgica dos paises da camada 1b
(Russia, Franca, Reino Unido, Italia e Alemanha) é proxima a dos EUA, contudo sua
base industrial é mais modesta e seus gastos em P&D militar sdo consideravelmente
menores. Os paises da camada 3 sdo aqueles que possuem capacidades produtivas na
indUstria de defesa muito limitadas e de baixa intensidade tecnoldgica, como Nigéria,
Egito e México. Além disso, estes paises concentrariam seus esforcos em nichos
especificos, como a producao de armas de pequeno porte e a montagem sob licenca de
sistemas de armas estrangeiros menos complexos.

A porcdo 2a compreende paises com estruturas industriais tecnologicamente
avancadas, mas com capacidades produtivas de defesa limitadas e orientadas para
nichos industriais e tecnologicos especificos. Este seria 0 caso de paises como lIsrael,
Suécia, Japdo e Austrdlia.

A parte 2b inclui paises em desenvolvimento ou recém-industrializados que
possuem complexos industriais militares modestos — mas em muitos casos em
expansdo. Além disso, seus esforgos tecnoldgicos e industriais na defesa buscariam
atingir um leque mais amplo de capacidades do que aqueles paises da porcdo 2a, ou
seja, ndo se propdem a especializacdo em nichos especificos e possuem — em graus
diferentes — preocupacdo com a dependéncia externa no que se refere a industria de
defesa. Entre estes paises estariam Argentina, Brasil, Indonésia, Singapura, Africa do
Sul, Coréia do Sul, Taiwan e Turquia. Entretanto, é interessante notar que, segundo
Bitzinger (2015, p. 4), um alto grau de independéncia na producdo militar se tornou
inatingivel ou insustentavel para alguns paises, como Brasil, Indonésia, Israel e Africa
do Sul. Para o autor, apesar dos esforcos, estes paises ndo conseguiram atingir ou
manter sua autarquia (auto suficiéncia no desenvolvimento e na producgdo de um amplo
leque de tecnologias militares) nem sua eficiéncia (isto é, transformar sua industria de

defesa custo-efetiva ou deriva-la em beneficios econdmicos subjacentes).

%2 No dia 09 de fevereiro de 2016, o ent&o presidente Barack Obama enviou ao Congresso americano uma
proposta de requisi¢do de orcamento de US$ 582,7 bilhdes para o ano fiscal de 2017. Dessa
quantia, US$ 71,8 bilhdes seriam destinados para as atividades de RDT&E (em inglés Research,
Development, Test and Evaluation — Pesquisa, Desenvolvimento, Testes e AvaliacGes).
Disponivel em: < http://www.defense.gov/News/News-Releases/News-Release-View/ Article/
652687/department-of-defense-dod-releases-fiscal-year-2017-presidents-budget-proposal >,
Acesso em: 16 de fevereiro de 2016.
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Finalmente, a porcdo 2c refere-se especialmente a China e & india, que buscam
criar uma grande base de industrias de defesa tecnologicamente sofisticada que suporte
suas aspiracbes de grandes poténcias. Sdo paises com capacidades industriais e
tecnoldgicas em expansdo e que procuram alcancar 0 maximo de independéncia
possivel no fornecimento de armamentos.

Para compreender o modelo piramidal, Bitzinger (2015) propde que as
capacidades industriais voltadas para produtos de defesa se colocam em uma escala
linear que relaciona o0 aumento da autarquia com o aumento dos custos para manter o

sistema. Segundo Blitzinger (2015, p. 04),

Producdo autoctone de armamentos é um processo que transita de
extremamente altos para muito baixos niveis de dependéncia estrangeira para
armamentos e tecnologias produtivas. Inicialmente, tendem a se apoiar
pesadamente na importagdo de assisténcia técnica de paises que ja possuem
uma bem desenvolvida indistria de defesa. A maior parte dos paises
produtores da segunda camada comegam pela montagem de sistemas de
armas a partir de partes e componentes importados (kits knock-down). O
préximo passo geralmente consiste na producdo licenciada de sistemas de
armas estrangeiros, com alguns (e, em muitos casos, quase todos) dos
componentes e subsistemas sendo manufaturados no pais. Este passo é
usualmente seguido pelo desenvolvimento interno limitado e producdo de
armamentos relativamente simples e de baixo grau tecnolégico — como
pequenas armas e pequenos barcos de patrulha -, acompanhado do co-
desenvolvimento de armamentos mais sofisticados em parceria com
produtores estrangeiros de armamentos. Particularmente, nos ultimos estagios
da escada do modelo de producdo, capacidades bésicas de fabricacdo de
armamentos sao progressivamente suplementados por melhoras incrementais
na base de P&D militar independente no pais. Assim, um pais pode tentar
produzir autonomamente sistemas de armas mais complexos (ou seja, de
média intensidade tecnoldgica), como veiculos blindados leves e aeronaves
de treinamento. Por Gltimo, um pais pode tentar desenhar e desenvolver seu
proprio sistema de armas avancado — como avifes de caga, misseis,
submarinos, grandes plataformas navais de superficie, ou eletrénica militar —
tanto em um amplo leque de tecnologias quanto focando em certos nichos e
especialidades. (traducdo nossa)

De forma gréfica, a figura abaixo representa 0 modelo da escada de producéo

referenciado por Bitzinger (2015).

Figura 2 — Modelo da Escada de Producéo
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Indigenaus R&D and production of advanced arms

Co-development and production of advanced
arms with fareign partners

Costs

Indigenaus R&D and production of less sophisticated arms;
licensed production of advanced arms

Licensed production and assembly; co-development and
B praduction of less advanced arms with foreign partners

Licensed assembly, some local component production
Licensed assembly of imported parts

Local maintenance and averhaul

Autarky

Fonte: Bitzinger (2015).

Assim, podemos identificar em qual posicdo os diferentes segmentos da industria
de defesa de um pais se encontram e se sua dindmica de desenvolvimento a permitira
atingir novos patamares de avango industrial e tecnolégico. Claramente o modelo da
escada de producdo € uma heuristica limitada para compreender a realidade complexa
do desenvolvimento industrial e tecnoldgico. Por um lado, percebemos que o
desenvolvimento tecnoldgico enddgeno ndo necessariamente é incremental e também
pode ocorrer a absorcdo de tecnologias estrangeiras a partir de investimentos diretos,
aquisicdes, joint-ventures ou acordos de compensacdo (offsets) que fazem com que os
paises eliminem degraus dessa escada. Por outro, tecnologias disruptivas podem ter
sérios impactos na hierarquia dominante, fazendo com que surjam novas empresas

competitivas que ja nascam com dominio de escada de producdo®. Apesar das

% Finnegan (2009, p. 103-104) coloca que as Aeronaves Remotamente Pilotadas (ARPs) s&o um exemplo
claro de tecnologia revolucionaria. Os ARPs taticos possuem diversas caracteristicas que fazem
com que seja possivel modificar as hierarquias tradicionais internacionais de defesa. Geralmente,
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limitacGes praticas do modelo, consideramos que em termos tedricos ele compreende
elementos importantes para a presente tese.

Neste trabalho, utilizaremos o0s conceitos de Krause (1992) em relagdo as
motivacdes politicas dos atores, quais sejam, a “busca por poder”, a “busca por riqueza”
e a “busca por seguranca”, para estabelecer uma industria de defesa, dado que estas
motivacdes ajudam a indicar a autopercepcdo do Estado no cenario internacional e
fazem parte da estratégia de inser¢do internacional criada para modificar ou manter a
condicdo percebida. O modelo de hierarquia da industria de defesa que servirad de base
analitica para nosso trabalho é o de Bitzinger (2009), por considerar que ele captura de
maneira mais aprofundada as diferencas entre os paises intermediarios da pirdmide
hierdrquica, camada em que o Brasil se encontra. Assim, na proxima secéo
exploraremos as modificacGes na dindmica interna da estrutura hierarquica da industria
de defesa desde o fim da Guerra Fria até o presente e os desafios que os paises,
especialmente aqueles da camada intermediaria do modelo de Bitzinger (2009), vém
enfrentando para manter suas capacidades industriais e tecnoldgicas relacionadas a

defesa.

IndUstria de Defesa no Século XXI e o Trilema da Modernizacao

Tradicionalmente, possuir uma industria de defesa relativamente autbnoma era
pré-requisito para Estados agirem da forma mais independente possivel no sistema
internacional. Assim, até mesmo paises pequenos e médios esforcaram-se para escalar a
“escada de produgao”, passando de meros consumidores para produtores. Entretanto,
mudangas estruturais na economia internacional e na organizacdo industrial do setor de
defesa vém abalando esta logica.

O final da Guerra Fria marcou grandes mudancas no cenario da industria de
defesa, especialmente com a diminuigéo da percep¢do de ameagas convencionais, com a
diminuicdo dos orcamentos de defesa e com o encolhimento dos grandes programas de

sistemas de armas. Devore (2013) coloca que trés processos distintos, mas inter-

ARPs sdo produzidos em uma escala menor do que as grandes linhas de producdo que d&o as
vantagens competitivas aos prime contractors estadunidenses e europeus. Apesar de ter um
mercado em rapida expansao, ainda ndo se atingiu o tamanho de mercados consolidados como
avibes e veiculos de combate, fazendo com que as grandes empresas sejam menos agressivas em
conquistar espaco. Dessa forma, os primeiros inovadores tem grande vantagem, como € o caso das
empresas israelenses.
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relacionados, vém minando a habilidade dos Estados em satisfazer suas demandas de
defesa por meio de sua inddstria nacional: i) os custos da producdo de armamentos, em
decorréncia de avancos tecnoldgicos e da interacdo entre sistemas complexos,
aumentaram muito mais rapido do que o crescimento das economias nacionais; ii) a
concentracdo acionaria das grandes empresas internacionais para compensar 0S Custos,
para alcangar maiores economias de escala e para atingir mercados estrangeiros; e iii) 0s
avancos na digitalizagdo do gerenciamento de cadeias de fornecimento e o declinio dos
custos de transporte tém levado as industrias de defesa a incrementar sua rede global de
fornecedores e subcontratantes. “Ainda que distintos, os trés processos de aumento dos
custos dos armamentos, aumento das corporacdes multinacionais de defesa, e a
internacionalizacdo de cadeias produtivas tém acelerado a globalizacdo da producéo de
armamentos” (DEVORE, 2013, p. 533).

E importante apontar que o fendmeno da internacionalizacdo da indUstria de
defesa ndo é algo novo em si. Durante a maior parte do periodo da Guerra Fria, as
colaborag@es entre as industrias de defesa da OTAN eram baseadas em acordos entre
governos e foram a principal forma de internacionalizacdo do setor. Os governos
geralmente escolhiam seus “campedes nacionais” para executar determinados
programas internacionais conjuntos e as func¢des eram divididas com base em retornos
justos (juste retour). O processo era altamente politizado e havia crescentes
sobreposicBes de funcdo e, em alguns casos, atrasos e incertezas. Entretanto, uma vez
que o programa de colaboracdo era iniciado, ficava protegido de cortes orcamentarios e
os participantes tinham acesso relativamente igualitario a tecnologia desenvolvida. “No
inicio dos anos 1990, as colaboracdes europeias em equipamentos de defesa tinham
produzido uma complicada rede de aliangas e programas, mas estes raramente eram
desenvolvidos abaixo do mesmo guarda-chuva de gestao” (HAYWARD, 2009, p. 108).

Percebemos que essa forma de internacionalizacdo era baseada em empresas com
identidades claramente nacionais, do ponto de vista acionario e gerencial. O papel das
companhias genuinamente multinacionais gerenciando e integrando operacGes através
de diversas fronteiras era limitado, mesmo entre parceiros proximos. Os investimentos
externos diretos na industria de defesa sdo confinados a poucos exemplos histéricos no
periodo anterior a 1990, geralmente associados com conexdes entre metropoles e ex-
col6nias (como o Reino Unido com Australia), proximidade geografica (EUA e Canadd)
ou como resultados bastante claros, definidos e limitados de acordos de compensagéo
(offsets) (HAYWARD, 2009).
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Portanto, verifica-se que o tipo de internacionalizacdo se modifica a partir de
meados de 1990. Percebem-se sinais de uma forma de globalizagcdo da producdo de
defesa associada com a emergéncia de companhias de defesa transnacionais e o
aumento do investimento externo direto nas bases industriais nacionais de defesa. Este
movimento estd mais ligado a acdo das proprias grandes empresas em busca de novos
mercados no exterior e captura de ativos estratégicos em outros paises do que uma
cooperacdo entre governos, como era durante a Guerra Fria. A privatizagdo e
concentracdo das empresas prime-contractors no setor de defesa, assim como a
tendéncia a utilizacdo de tecnologias duais e off-the-shelf, (uma das estratégias para
lidar com 0 aumento dos custos dos armamentos) trouxeram diversas modificacfes nas
estratégias de internacionalizacdo da inddstria de defesa e a maneira como 0s paises
negociam e se posicionam perante seus fornecedores. Através de processos de fusédo e
aquisicdo (M&As), o setor da industria de defesa tem ficado cada vez mais concentrado,
particularmente nos EUA, onde o nimero de prime contractors independentes caiu de
vinte para quatro (NEUMAN, 2009).

Enquanto existiam 11 prime contractors de aeronaves militares de asa-fixa nos
EUA nos anos 1960, este nimero foi atualmente reduzido para trés (Lockheed Martin,
Boeing, e Northrop Grumman). O mesmo processo ocorreu com paises europeus: havia
19 aeronaves militares de asa-fixa e de asa rotatoria no Reino Unido em 1945; nos anos
1960, havia diminuido para 11; e atualmente, sé ha duas, sendo que somente uma
continua sendo de capital britanico (BAE System), enquanto a Westland, fabricante de
helicOpteros, agora é parte da AgustaWestland, unidade da italiana Finmeccanica.

Segundo Finnegan (2009, p. 95), a industria de defesa a nivel global esta
engajada em uma batalha entre o processo de globalizacdo e as chamadas hierarquias
nacionais tradicionais. Vale enfatizar aqui que as hierarquias nacionais que Finnegan
trata ndo sdo o mesmo conceito das hierarquias internacionais de Krause (1992).
Enquanto essas tratam de como as capacidades produtivas de defesa totais dentro de
Estados nacionais se organizam no sistema internacional, aquelas enfatizam as
industrias de defesa em si como unidade de analise e verificam como se organizam
dentro do setor industrial. Mais especificamente, o conceito de Hierarquias na Inddstria

de Defesa é colocado da seguinte forma por Finnegan (2009, p. 96):

Hierarquia na industria de defesa mundial é baseada nas capacidades
tecnoldgicas e no acesso aos orcamentos de defesa nacionais. Como resultado
existem hierarquias tanto nacionais quanto internacionais que continuam a
evoluir. A industria de defesa em geral é dominada por companhias que agem
como prime contractors, que desenham e integram os sistemas de armas
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como cacas e tanques. Elas desenvolvem o design do sistema de armas e
entdo contratam outras empresas para 0s Varios sensores eletrdnicos, motores
e armas. Assim, os prime contractors sdo responsaveis pela montagem final e
pelo teste dos sistemas de armas. Estas hierarquias tém continuamente ficado
mais estreitas em seu topo dado o movimento de consolidacdo que tem
havido na industria de defesa mundial.

Segundo Finnegan (lbidem, p. 95), a tendéncia é o desenvolvimento de
hierarquias de defesa baseadas em cadeias de fornecimento globais. A evolucdo dessas
estruturas internacionais tem implicacdes em areas que vao dos custos das aquisi¢des de
defesa até o processo politico que define as prioridades em termos de equipamentos de
defesa e a liberdade no comércio de armas. Dadas as caracteristicas iminentemente
politicas e que lidam com soberania, seguranca nacional e tecnologias criticas, 0
processo de internacionalizacdo da industria de defesa ndo é tranquilo nem linear: ao
mesmo tempo que o0s grandes prime contractors sdao promotores de cooperagoes
industriais militares entre os paises, eles também podem ser resistentes & mudanca e
boicotar aproximacoes estratégicas até mesmo desejadas pelos préprios governos de
seus paises.

As hierarquias internacionais sdo cada vez mais dominadas pelos prime
contractors dos EUA, dado o grande acesso a recursos de pesquisa e desenvolvimento e
ao enorme orcamento de defesa dos EUA que sdo essenciais para o desenvolvimento de
novos produtos e para 0s grandes programas de aquisicdo que garantem economias de
escala. Entretanto, “se é verdade que o setor de defesa é dominado pelos prime
contractors, essas empresas dependem cada vez mais de uma complexa infra-estrutura
de fornecedores e sub-contratantes, muitos dos quais sdo pequenas e médias empresas”
(FERNANDES, 2007, p. 69). Assim, as parcerias de médio e longo prazo entre grandes
e pequenas empresas sdo cada vez mais estimuladas.

Os clientes das indastrias de defesa estdo cada vez mais dependentes de
fornecedores globais, que por sua vez tém poucos incentivos para conformar os
requerimentos politicos e burocraticos dos contratos especializados em defesa, dado que
seus principais consumidores séo civis, e ndo militares. Assim, a rapida globalizacédo
das cadeias de suprimento e o uso de tecnologias desenvolvidas para usos civis e
comerciais na industria de defesa estariam obscurecendo as origens nacionais de muitos
componentes e subsistemas de defesa (HAYWARD, 2009). Conforme coloca Hayward
(Ibidem, p. 109),

governos geralmente tem reacGes mistas a estes desenvolvimentos. Eles
querem aumentar sua eficiéncia nas contratagdes de defesa, talvez
encorajando a competicdo internacional, mas eles também estdo apreensivos
sobre as implicacBes de perder o controle sobre ativos industriais chaves e
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tecnologias criticas. Entretanto, muito do processo de globalizacdo esta
ocorrendo abaixo do radar governamental (...), assim 0s governos terdo
apenas habilidades limitadas para regular o processo, controlar os fluxos de
tecnologias de defesa, ou manter um papel claro nas politicas industriais de
defesa.

Dada a relevancia do assunto, a reacdo dos Estados frente a globalizacdo da
industria de defesa vem recebendo atencdo do mundo académico. Conforme coloca
Devore (2013, p. 533), enquanto alguns pesquisadores apontam que a globalizagdo das
cadeias de fornecimento da industria de defesa estd fazendo com que os Estados sejam
cada vez mais interdependentes militarmente, limitando a capacidade de até mesmo
grandes poténcias agirem unilateralmente, outros argumentam que este fenémeno esta
fortalecendo o poder relativo das poténcias que possuem empresas integradoras de
sistemas e relegando paises menores a posi¢des hierarquicamente inferiores. Entretanto,
independente da sua abordagem, esses autores tendem a conceitualizar a globalizacéo da
industria de defesa como um processo deterministico que forca os Estados e as
corporacdes a agirem na logica do laissez-faire.

De acordo com estas abordagens economicamente liberais, é possivel preservar
algumas industrias de alta tecnologia e empregos bem remunerados que a defesa
comporta, entretanto, dado que os paises intermediarios tendem a se transformar em
fornecedores de corporacGes multinacionais que possuem seu centro de decisdo no
exterior, a industria de defesa nacional tenderia a prover pouca ou nenhuma autonomia
estratégica e flexibilidade militar, o que se constitui na racionalidade estatal original
para a criacdo da capacidade de produzir armamentos. Nesse sentido, Devore (2013, p.
541) menciona a argumentacdo de Denis Stairs, em que paises intermediarios deveriam
resignar-se e aceitar sua dependéncia em relagdo as grandes poténcias para sistemas de
armas, ao passo que tentam preservar 0 maximo de empregos na industria de defesa
possivel. Ou seja, os Estados podem tentar preservar sua industria de defesa por
questBes econdmicas, mas perderdo os beneficios em termos de seguranca nacional que
elas originalmente ofereciam.

Apesar de autores como Hayward identificarem estas tendéncias na globalizacéo
da industria de defesa, muitos analistas sdo céticos enquanto a dimensdo e ao escopo
desta suposta globalizacdo. Segundo Dombrowski (2009), sérios impedimentos
permanecem em relacdo a altos niveis de fluxos entre fronteiras no que se refere a
comércio, investimentos e tecnologias militares. Primeiramente, continuardo
impedimentos politicos e econémicos a livre exportacdo de produtos de defesa, desde
demanda limitada até preocupac¢bes com instabilidade regional, proliferacdo e corrida
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armamentista. Ndo importa o quanto a industria de defesa queira um livre mercado
armamentista, existem preocupacoes legitimas da perspectiva de seguranga nacional dos
Estados para impedir que isso se concretize. Em segundo lugar, os investimentos
estrangeiros, com algumas excecbes, geralmente relacionam-se com questdes
securitarias nos paises receptores. Conforme coloca Dombrowski (2009, p. 3), “mesmo
se aceitarmos os argumentos declinistas sobre o futuro dos Estados-nagdo, a maior parte
dos governos continuara acreditando que manter o controle sobre as instalacfes
produtivas de armamentos basico é algo prudente”. Finalmente, tecnologias avangadas
especificamente militares sdo, muitas vezes, produtos advindos de investimentos
publicos. Assim, poucos governos querem compartilhar seu patriménio publico com
outros paises, nem mesmo com aliados. Dombrowski ainda afirma que até mesmo as
tecnologias de uso dual estdo sujeitas a esta I6gica, como indica o imbrdglio em 2001
sobre a venda de uma companhia estadunidense — a Silicon Valley Group — a uma
empresa holandesa — a ASM Lithography Holding: os EUA estariam preocupados que
as tecnologias da Sillicon Valley Group, utilizadas para desenvolver lentes para satélites
espibes e outros equipamentos altamente avancados, fossem compartilhadas pelos
holandeses com paises potencialmente hostis como a China.

Concordamos com Dombrowski (2009) quando afirma que existem razées ldgicas
para suspeitar que a alegada globalizacdo da industria de defesa ndo é tdo extensiva
quanto alguns autores afirmam ou esta tomando formas diferentes do que nos processos
de internacionalizacdo de outras industrias. Temos indicativos para crer que parte da
cadeia de suprimentos da industria de defesa promova uma internacionalizacdo mais
similar a outras industrias, entretanto, as prime contractors, por mais que tenham
aumentado seu poder de barganha frente aos seus Estados nacionais desde o fim da
Guerra Fria, ainda estardo sujeitas a uma série de regulagbes governamentais e
continuardo sendo instrumentos politicos no cenario securitario internacional.

Portanto, estudar como os governos lidam com o fendmeno da globalizacdo da
industria de defesa é relevante para compreender sua trajetoria. Os desafios impostos
pela condicdo dos paises intermediarios da hierarquia global da defesa (ou seja, da
segunda camada), como o Brasil, os constrangem estruturalmente em suas escolhas
politicas em como lidar com este fendmeno. Conforme coloca Bitzinger (2003, p. 7), se
por um lado a participacdo na cadeia global de defesa pode trazer novos beneficios
econbmicos e tecnoldgicos, também significard abandonar seus objetivos de

autossuficiéncia e autarquia no desenvolvimento e producdo de armamentos. Por outro
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lado, se um pais da segunda camada decidir ndo racionalizar sua inddstria e globaliza-la,
encontrara muito mais dificuldades em assegurar recursos adicionais, tecnologias e
mercados para sustentar a producdo local, dado que os custos econdmicos que esta
decisdo implicaria sdo enormes. Apesar das dificuldades impostas por estes dilemas,
acreditamos que existam mdaltiplas opcdes viaveis aos paises intermediarios para se
adaptar a esses desafios.

A insercdo de paises como o Brasil na hierarquia global da industria de defesa e,
principalmente, a capacidade de renovar os meios materiais de suas Forcas Armadas
passam, segundo Franko (2013), pelo “Trilema na Modernizagdo da Defesa”. A
definicdo deste trilema — inspirado no trilema da macroeconomia onde ndo se pode
escolher mais do que duas alternativas entre politica monetaria independente, mercado
de capitais aberto e taxa de cdmbio fixa — aponta que um pais ndo consegue harmonizar,
ao mesmo tempo, quando se trata de sua industria de defesa, a sustentabilidade
econdmica, a autonomia estratégica para seguranca e a insercdo na cadeia global de
valor. Neste trilema, s6 € possivel optar por dois dos trés fatores, ficando-se obrigado a
abrir mdo de um deles. Ou seja, considerando a necessidade estratégica de reequipar e
modernizar as For¢cas Armadas brasileiras, se 0 Brasil deseja retomar seu caminho de
crescimento econOmico estavel, precisard escolher entre o seu “compromisso
profundamente enraizado de autonomia e uma maior integragdo na cadeia global de
valor da defesa” (FRANKO, 2013, p. 2. Traduc&o nossa).

A soberania nacional é a principal prerrogativa do Estado-nacdo moderno.
Concebida a partir de uma perspectiva além da concepcdo do direito internacional,
compreende-se que é a capacidade de implementar decisdes politicas no ambito
nacional e internacional de forma independente e sem o constrangimento de outros
atores. A autonomia seriam 0s meios de implementar decisdes soberanas e perseguir 0s
interesses nacionais. Um objetivo principal das politicas de defesa é a capacidade de
defender interesses nacionais contra agressfes, sem a dependéncia debilitante do
consenso de outros paises. Nesse sentido, a habilidade de adquirir materiais de defesa €
central para a soberania nacional e para a execucdo das politicas de defesa. Se um
Estado ndo tem a capacidade de produzir seus meios materiais de defesa internamente,
ele ficara sujeito as restricdes que outros paises podem impor as suas aquisicoes.

Para operacionalizar a sua autonomia, 0s paises precisam acessar tecnologias que
estdo inseridas nas cadeias globais de valor. A tecnologia é uma varidvel central na

equacéo de poder no sistema internacional e para o desenvolvimento de meios materiais
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para o0 exercicio de poder através da forca. Dada a crescente complexidade tecnoldgica
dos sistemas de armas modernos e consequentemente o aumento significativo dos
custos de P&D e producdo, a alta tecnologia esta cada vez mais encrustada em cadeias
globais de valor complexas. A producdo e a pesquisa de um produto dificilmente
encontram-se em um Unico pais. Por esta razdo, conforme coloca Franko (2013, p. 3), a
autonomia pura é uma ilusdo quando confrontada as economias de escala da produgéo
da defesa. Estados Unidos e Europa tém se aproximado cada vez mais para diminuir os
custos de projetos de desenvolvimento militar®. Entretanto, tal situacéo coloca-se como
um desafio crescente a paises semi-periféricos ou da categoria intermediaria do modelo
de Bitzinger (2015). Conforme coloca Franko (2013, p. 6),

Constrangimentos legais dos Estados Unidos e Europa, impostos por razdes
de seguranga, limitam a transferéncia de conhecimento para a periferia.
Tecnologias de defesa sdo estritamente controladas dentro de suas redes de
producdo. Um desafio central para a modernizagdo da defesa brasileira é
como capturar os transhordamentos das redes de inovacdo global em
produtos de defesa. Dado o alto grau de assimetria de conhecimentos no setor
de defesa, a participacéo (nas cadeias globais de valor) é crucial para atingir
0s objetivos de modernizagdo. Ainda que tal participacéo ird criar tradeoffs
em atingir objetivos de autonomia. (traducéo nossa)

A integracdo das cadeias globais de valor na industria de defesa se da tanto pela
necessidade de obter tecnologias avancadas que, principalmente por questes de custo,
ndo foram desenvolvidas endogenamente, quanto pela demanda de se repartirem 0s
gastos em P&D militar e de se conquistar mercados externos, devido a diminuicao
relativa dos mercados nacionais. Assim, vale apontar que, atualmente, a maior parte dos
paises depende em determinado grau de tecnologias e capacidades industriais de outros
paises no que se refere as necessidades militares, até mesmo os EUA. Entretanto, as
principais poténcias, mesmo integrando-se na cadeia global de valor, procuram dominar
todo o ciclo de tecnologias criticas que aumentem demasiadamente sua vulnerabilidade
caso ndo estejam sob seu controle®.

Teoricamente, 0s constrangimentos impostos na aquisicdo autdbnoma de
armamentos na cadeia global poderiam ser superados com a dotacdo de elevados
recursos nos orcamentos de defesa. Com amplos orcamentos, um pais poderia financiar

seu desenvolvimento cientifico e tecnolégico (ainda que isso tomasse muito tempo,

¥ Ver Guay & Callum (2002); Brooks (2005); James (2008); Devore (2011).

% Ver o National Security Strategy and Strategic Defence and Security Review de 2015 do Reino Unido.
Disponivel em: < https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/
555607/2015_ Strategic_Defence and_Security Review.pdf>. Acesso em: 25 de janeiro de 2017;
ver o French White Paper on Defence and National Security 2013. Disponivel em: <
http://www.defense.gouv.fr/content/download/215253/2394121/file/White paper on defense
2013.pdf >. Acesso em: 25 de janeiro de 2017.
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além de recursos financeiros) e preparar sua infraestrutura industrial para atingir seus
objetivos de seguranga nacional. Entretanto, ameacar sua estabilidade econdmica pode
paradoxalmente sabotar as suas préprias aspiragdes de poténcia. Conforme coloca
Franko (2013, p. 3), “nés testemunhamos os resultados destrutivos dos gastos
desenfreados na Guerra Fria. Nos também precisamos refletir sobre a capacidade da
China em continuar subscrevendo uma expansao militar insustentdvel economicamente”
(traducgdo nossa). Cada vez mais, gastos governamentais, especialmente militares, ndo
comprometidos com a sustentabilidade econ6mica, sdo questionados interna e
internacionalmente.

Este trilema impde uma situacdo bastante delicada aos paises intermediarios: a
necessidade de modernizar os meios materiais de suas Forcas Armadas € iminente e
existem limitacfes orcamentarias e de capacidade industrial e tecnoldgica, ao passo que
suas aspiracfes no sistema internacional podem ser comprometidas e sua autonomia
relativa abalada para viabilizar a aquisicdo de produtos de defesa estrangeiros. Em geral,
mesmo 0s paises intermediarios que possuiam um grau relativamente elevado de
autossuficiéncia em produtos de defesa, desde a década de 1990 vém sendo forgcados a
implementar grandes reformas internas para conseguir preservar a0 menos parte de sua
indUstria doméstica. Entretanto, ainda que a autonomia completa esteja se tornando
insustentavel até mesmo para as grandes poténcias, 0s paises intermediarios podem
desenvolver capacidades industriais que garantam a habilidade de empregar
autonomamente suas Forgas Armadas e assegurar 0 acesso a produtos estrangeiros.

Segundo Franko (2013), o Brasil vem conseguindo lidar de forma relativamente
bem sucedida com o trilema ao promover a sustentabilidade econémica e buscar maior
integracdo na cadeira global de valor, sem necessariamente abandonar a autonomia.
Com gastos responsaveis em defesa, os trade-offs da modernizacdo de defesa foram
menos dolorosos através da reconceitualizacdo da autonomia, focando na diversificacao
de parceiros globais em um novo cenario geoeconémico e politico. Conforme o autor
coloca (FRANKO, 2013, p. 12), “a politica externa brasileira de atingir a autonomia por
meio da participacdo divergente tem sido reforgada por um leque de acordos entre o
Brasil e parceiros tecnoldgicos na producao de defesa”.

Devore (2013), estudando como paises intermediarios se integram a globalizacao
da industria de defesa, coloca que nenhum caso bem sucedido foi atingido utilizando-se
de politicas econdmicas liberais. Ao contrério, 0s governos ativa e conscientemente

empregaram politicas para promover a adaptacdo bem sucedida de suas empresas via
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facilitacdo da acumulacdo de capital, encorajando o investimento externo direto, e
protegendo sua industria em tempos de transicdo. Por meio de investimentos em P&D e
negociacles internacionais, 0s governos também podem moldar as vantagens
competitivas e 0s termos comerciais de sua industria nacional.

Conforme coloca Devore (2013, p. 534), a escolha fundamental que os governos
precisam fazer para decidir como integrar sua industria de defesa a cadeia global é
determinar qual a combinacdo de investimentos externos diretos e exportacdo de
armamentos que mais sintonize com os objetivos politicos para o desenvolvimento de
sua induastria. A operacionalizacdo das duas estratégias passaria pela especializacdo em
produtos de nichos ou em componentes de produtos finais. Para Devore (Ibidem, p.
542), empresas de paises intermediarios podem competir em nichos onde as economias
de escala e escopo sdo comparativamente desimportantes, particularmente casos em que
a producdo é intensiva em técnica e flexibilidade organizacional e os custos de
eficiéncia associados a altos volumes de producdo sdo secundarios. Exemplo disso sdo
produtos produzidos em pequenos lotes, como veiculos aéreos remotamente pilotados
(ARPS) e microssatélites, assim como produtos que necessitam alta customizacdo,
como redes de telecomunicacdes e sistemas de comando e controle. A especializacdo
em componentes de produtos finais para a insercdo em cadeias produtivas é interessante
quanto se produz componentes de dificil substituicdo, o que aumenta significativamente
o0 poder de barganha frente a Estados mais poderosos. Assim, Estados podem melhorar
sua posicdo no mercado de defesa global posicionando suas corporacGes como
produtores de componentes escassos ou capacitando-as em processos industriais de
dificil dominio.

Finalmente, em relacdo a capacidade de integrar sistemas, Devore (2013, p. 543)
explica que

Incentivos econdmicos e estratégicos em conjunto podem motivar os Estados
a posicionar suas industrias de defesa como produtores de produtos de nicho
ou de subsistemas criticos, mas questdes securitarias somente que podem
impulsionar governos a preservar capacidades especificas de integracdo de
sistemas. Em um mundo em que as cadeias de suprimento em defesa estéo
cada vez mais internacionalizadas e muitos componentes sdo facilmente
substituiveis, a habilidade de integrar diversos componentes em um sistema
de armas final é critica para lidar com possiveis embargos e prover as Forcas
Armadas com solugdes customizadas a desafios militares especificos. Os
incentivos a promocdo da integracdo de sistemas sdo particularmente agudos
em situacBes onde grandes Estados se recusam a exportar equipamentos de
fronteira tecnolégica, como sistemas de guerra eletrdnica, ou quando Estados
enfrentam cenarios militares especificos que 0s prime-contractors
estrangeiros relutam em direcionar esforcos. Entretanto, dado que as
empresas de defesa de paises pequenos e médios ndo conseguem competir
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economicamente em integracdo de sistemas com grandes multinacionais, eles
podem manter capacidades de integracdo de sistemas somente como um bem
publico, onde os custos sdo justificados pelos beneficios securitarios.
(traducao nossa)

Hoyt (1997) propde que as compras de armamentos na industria global de valor
feitas pelos paises intermediarios (em desenvolvimento) ocorrem por questbes de
defesa, contudo eles devem se esforcar para maximizar oS impactos positivos da
aquisicdo. Nesse sentido, mesmo em um contexto de globalizacdo da industria de
defesa, Bohn (2014, p. 34), apontando Hoyt (1997), coloca que o0s paises em
desenvolvimento devem procurar estabelecer politicas que garantam que sua industria

de defesa seja capaz de cumprir ao menos trés obrigacoes:

a) a manutencdo das capacidades, o que vai além da simples manutencdo dos
equipamentos mas sim das capacidades operacionais das forcas, cujos
resultados podem vir a ser exportados quando houver demanda e qualidade
suficientes;

b) AdaptacGes de tecnologias/ equipamentos existentes visando utilizages
regionais especificas, tendo em vista que frequentemente seus produtos
podem ndo se tornarem competitivos no mercado internacional. Estas duas
capacidades podem, contudo, contribuir para a capacidade militar regional e
para que o pais mantenha-se figurando na cultura militar global, desta forma
mantendo a competitividade regional e dissuadindo intervencfes extra-
regionais;

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

Portanto, ainda que grande parte da literatura sobre a globalizacdo da industria de
defesa aponte que paises intermediarios precisam resignar-se e aceitar, unilateralmente,
diminuir suas capacidades domésticas em produzir armamentos no intuito de contribuir
com seu acesso facilitado a sistemas de armas estrangeiros e promover a seguranga
nacional, cada vez mais estudos sobre a globalizagdo econdmica sugerem que 0S
Estados possuem multiplas opcOes para se adaptar as mudancas constantes da producao
global de armamentos. Devore (2013) coloca que, ao liberalizar regulacfes em
investimentos estrangeiros diretos e se especializar em determinados componentes,
como a Africa do Sul fez, Estados podem posicionar sua industria de defesa para
participar da cadeia de suprimentos de corporacdes multinacionais europeias e

estadunidenses®. Ao liberalizar os procedimentos de exportacdo de armamentos e

% Devore (2013, p. 553) aponta que “South African companies now supply periscopes for German
submarines exported to South Korea and Greece, tail sections for British trainer aircraft sold
globally, and maintenance services for Italian helicopters sold in African and Far Eastern markets.
Likewise, through international partnerships, South Africa’s OMC Land Systems by BAE
Systems, for example, enabled South African industry to export MRAPS to Italy, Sweden and (in
collaboration with General Dynamics) the United States”.
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promover a especializagdo em nichos®’, como fez Israel, um estado pode sustentar uma
base industrial de defesa doméstica onde a auséncia de investimentos externos é
compensada pelos altos volumes exportados. Finalmente, o caso sueco demonstra que
Estados podem evitar tanto uma abertura excessiva a investimentos estrangeiros ou
liberalizar demasiadamente suas politicas de exportacdo adotando reformas moderadas
em ambos 0s aspectos™®.

Assim, em vez de determinar quais politicas os Estados adotam, a globalizacéo da
industria de defesa molda um ambiente em que esses Estados enfrentam novos desafios

e oportunidades em que eles podem responder com diversas politicas publicas distintas.

3.3. Base Industrial de Defesa e Insercdo Internacional: Politica Externa,

Politica de Defesa e Politica Industrial

Como vimos na se¢do anterior, ainda que a globalizacdo da industria de defesa
limite a estruturacdo de uma base industrial de defesa nacional, os Estados tém
instrumentos e alternativas para desenvolver uma industria de defesa ativa e sustentavel,
capaz de satisfazer grande parte de suas necessidades securitarias e de apoiar sua
insercdo internacional. Para lidar com os limites ja apontados do Trilema da
Modernizagéo da Defesa, o Estado precisa harmonizar sua Politica Externa, Politica de

Defesa e Politica de Desenvolvimento e Industrial. Sendo assim, podemos verificar que

" |srael nitidamente buscou especializar-se em nichos que poderiam se sobressair no mercado
internacional. Muitas indUstrias israelenses abandonaram a producdo de grandes sistemas de
armas para focar em nichos como misseis, aeronaves remotamente pilotadas (ARPS) e servicos de
atualizacdo de sistemas de armas. No intuito de apoiar as empresas, 0 governo israelense investiu
seu limitado orgamento de P&D em tecnologias novas e incertas na esperanca de atingir inovacées
radicais, adquirindo vantagens competitivas nestes nichos. Assim, alguns produtos israelenses de
nicho se estabeleceram como lideres: em ARP, Israel possui expertise na concep¢do e producao,
exportando para Australia, Reino Unido, Canada, Franca, Singapura, Coréia do Sul, EUA e
Brasil. As iniciativas em misseis e atualizagdo de armamentos foram similarmente bem sucedidas
(DEVORE, 2013, p. 559).

% No caso sueco, os tomadores de decisdo articularam duas l6gicas para manter a dindmica da base
industrial de defesa. Primeiramente, a I6gica dominante foi de manter parte de sua autonomia
estratégica, fazendo com que desenvolvessem independentemente capacidades de redes de
comando e controle, seguranca em comunicacdes e misseis e se especializassem nesses nichos. A
segunda ldgica foi da seguranca de fornecimento. Entretanto, mais do que preocupar-se em
garantir o fornecimento somente a partir da producdo doméstica, 0s suecos racionalizaram que eles
podiam depender de importagdes desde que seus parceiros comerciais também dependessem das
exportagdes da Suécia. Se esta articulagdo fosse bem construida, a interdependéncia poderia
garantir a seguranca de suprimentos de armamentos avangados para a Suécia (DEVORE, 2013, p.
565).
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o fortalecimento da BID precisa estar inserido na Grande Estratégia® do paifs, na
medida em que ela se preocupa, além da aplicacdo dos recursos de poder, com o
desenvolvimento e com a alocacéo destes recursos (LAYTON, 2012). Nesse sentido, a
capacidade de dominar tecnologias criticas da era da digitalizacdo na BID é
fundamental para garantir a manutencdo do poder militar e para aspirar posicfes de
lideranca no sistema internacional.

O cenario internacional atual ndo manteve as expectativas do fim da Guerra Fria,
onde se imaginava que se haveria alcancado um modelo duradouro de promocao da paz
a partir da hegemonia de uma superpoténcia. A crescente polarizacdo do sistema
internacional (HUNTINGTON, 1999; AMIN, 2006) tem levado a tensdo entre Estados
Unidos, Rassia, China e algumas poténcias regionais a novos teatros e esferas de
conflito, disputando posicOes estratégicas ao redor do mundo e, sistematicamente,
fazendo “uso de seu poderio militar como instrumento de pressdo politica, agora
reforcado pelas novas tecnologias cibernéticas e aeroespaciais” (FILHO; MORAES,
2012, p. 14).

Nesse cenario instavel, a digitalizacdo das tecnologias militares e a modernizacao
das Forcas Armadas do mundo trazem desafios aos paises que desejam manter uma
capacidade autdbnoma de manutencdo de soberania e que buscam inserir-se
estrategicamente na ordem internacional (MARTINS, 2008). Conforme colocam Filho e
Moraes (2012, p. 15),

E justamente no campo tecnoldgico que se percebem as maiores
transformacdes dos exércitos. O poderio militar assentado sobre a quantidade
de meios e efetivos cede cada vez mais espago a estruturas de defesa menores
e mais flexiveis, mas com elevada capacidade operacional, gracas ao
continuo aprimoramento dos meios de combate. Estas novas configuragdes
demandam, por sua vez, investimentos cada vez maiores em tecnologia e na
preparacdo de recursos humanos capacitados a operar sistemas integrados de
defesa. Também se intensifica o0 processo de combinacdo e
interoperabilidade, ensejando a necessidade de convergéncia dos planos e
doutrinas das trés forcas (Exército, Marinha e Aerondautica). Por fim, os
frequentes ataques cibernéticos, desestabilizando sistemas de controle civis e
militares de diversas nacfes, bem como o0s riscos representados pela
“militarizagdo do espago” no contexto de um mundo cada vez mais
dependente de satélites, apontam ndo apenas ameagas, mas também caminhos
necessarios para o progresso futuro da tecnologia militar.

O desenvolvimento de tecnologia militar e a capacidade de industrializa-la ao
ponto de mobilizar meios materiais suficientes para responder a uma ameagca externa em
conflitos de média e longa duragéo € essencial para a insergdo estratégica internacional

de um pais que pretende se colocar como protagonista mundial. O Poder Militar so

% Sobre Grande Estratégia, ver Gray (2011); Brands (2011); Hoffman (2014).
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ganha concretude em sua base material, que € construida e/ou mantida pela Base
Industrial de Defesa. O fortalecimento de uma Base Industrial de Defesa (BID) esta
intrinsecamente ligado a capacidade de defesa autbnoma por parte de um Estado, pois
ao possuir as instalacbes industriais e conhecimentos tecnoldgicos capazes de
efetivamente produzir e utilizar os bens necessarios para a Defesa Nacional, assegura-se
elemento fundamental para a capacidade de mobilizacéo e resposta. Dessa forma, a BID
acaba sendo o pilar central garantidor de uma diplomacia ativa e soberana. Conforme
aponta Melo (2015, p. 26),

uma politica externa independente e universal tem por complemento
necessario uma politica de defesa robusta... e elemento essencial de uma
politica de defesa robusta ¢ uma Base Industrial e Tecnoldgica de Defesa
capaz de aparelhar as Forgas Armadas. Sua estruturacdo e fortalecimento
constituem uma prioridade estratégica para um pais como o Brasil, que, além
de possuir considerdvel patrimdnio de recursos naturais estratégicos que
precisa proteger, esta buscando uma insercdo ativa no cendrio politico e
econdmico internacional.

A constituicdo de uma BID representa grande desafio para paises emergentes,
dado que Ciéncia, Tecnologia e Desenvolvimento é uma arena de disputa de poder no
sistema internacional, especialmente quando se refere as tecnologias militares, um
reflexo de um mercado de defesa fechado e competitivo, restritivo as transferéncias de

tecnologia (MOREIRA, 2016). Dado o caréter de tecnologia sensivel*

que a tecnologia
militar intrinsecamente possui, o cerceamento tecnoldgico* é uma prética usual no
comércio internacional de sistemas militares. Dessa forma, é preciso que o Estado
considere em sua politica externa, em sua politica de defesa e em sua politica de
desenvolvimento (especialmente a politica industrial), formas de lidar com os desafios
relativos ao desenvolvimento tecnolégico e a industrializacdo de solugdes militares a
partir de uma industria de defesa nacional robusta e consolidada de forma a diminuir sua

dependéncia externa em tecnologias sensiveis. De acordo com Brick (2009),

0 Segundo Longo (2011), tecnologia sensivel refere-se as tecnologias de natureza civil ou militar cujo
determinado grupo de paises ou pais perceba que ndo deve ser repassada, durante um periodo néo-
determinado, declaradamente por razdes de seguranca nacional.

* Coloca Amarante (2013, p. 80-82) que “a prética do cerceamento tecnoldgico (...) é um conjunto de
medidas judiciais tomadas normalmente por Estados desenvolvidos contra Estados em
desenvolvimento ou emergentes, no sentido de evitar 0 acesso a tecnologias sensiveis. (...) A
politica de ndo obtencao, pura e simples, impede 0 acesso a conhecimentos sensiveis, ja dominadas
e exploradas por um seleto grupo de paises. Trata-se de um blogueio que afasta os necessitados das
benesses da ciéncia, tecnologia e inovacdo, provocando o alargamento do hiato tecnolégico entre
0s que sabem e o0s que ndo sabem. Resumindo e enfatizando, os paises lideres no desenvolvimento
cientifico, tecnolégico e inovativo tém praticado o cerceamento explicito de terceiros ao acesso as
tecnologias que, unilateralmente, consideram sensiveis. Exemplificando, vejam-se as areas de
estudo consideradas sensiveis pelos Estados Unidos, constantes da Technology Alert List (TAL),
emitida pelo Departamento de Estado dos EUA. Quando violado, o cerceamento pode ou ndo ser
acompanhado por retalia¢des, principalmente de ordem econémica”.
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Modernos produtos de defesa sofrem severas restricdes para aquisicdo no
mercado internacional e, quando disponiveis, nunca correspondem ao que
existe de mais atual e/ou eficaz para enfrentar as ameacgas contemporaneas.
Assim, para garantir a sua soberania e 0s seus interesses, nenhum pais, que
pretenda ser um ator relevante no sistema internacional, podera prescindir de
um complexo tecnoldgico-cientifico-industrial capaz de suprir as suas FFAA
com os produtos de defesa necessarios para enfrentar ameacas que possam
vir a ser apresentadas por quaisquer outros paises.

Portanto, consideramos que a Industria de Defesa é estratégica para qualquer pais
que deseja manter sua soberania e sua autonomia no século XXI e é variavel-chave para
a composicdo do Poder Nacional (TELLIS et al., 2000). Assim, “o apoio estatal as
industrias de defesa se justifica, do ponto de vista estratégico, porque uma BID
desenvolvida possibilita ao Estado o dominio de capacidades tecnoldgicas préprias,
conferindo-lhe um poder adicional de peso perante o sistema internacional” (MOTA;
RODRIGUES, 2012, p. 3).

A BID também é importante em seus aspectos de estruturacdo econdmica e
tecnologica “que estdo relacionados ao dominio de tecnologias sensiveis, muitas com
carater dual, e a geracdo de inovacédo, de empregos de alta qualificacdo e de exportacdes
de elevado valor agregado” (MELO, 2015, p. 26). Conforme ja apontamos
anteriormente, a BID € uma estratégia possivel para a endogenizacdo do Centro de
Deciséo da era da digitalizacao.

Para o Estado atuar de maneira transformadora no tecido industrial de um pais, é
condicdo necesséaria 0 desenvolvimento de uma politica industrial robusta. E nesse
sentido que as politicas publicas voltadas para o desenvolvimento da BID precisam
estar alinhadas com a politica industrial ampla do Estado. A politica industrial € um
instrumento de intervencdo econdmica do Estado, cujo objetivo é alterar o status quo do
mercado, conformando o comportamento dos atores econémicos a partir de mecanismos
de incentivo, condicionalidade, restricbes e proibicbes para o fim desejado pelos
formuladores da politica.

Shapiro (2014, p. 242) aponta que ha duas principais abordagens que informam a
I6gica da Politica de Desenvolvimento e a a¢do regulatoria das politicas industriais: i) a
visdo das falhas de mercado, cujos atributos principais sdo a hipoOtese da primazia de
mercado e a avaliagdo estatica de seu processo de concorréncia, e o tipo de intervencao
que o Estado pode realizar é a correcdo das falhas horizontalmente (sem a escolha de
setores) para nivelar as condi¢cbes de mercado e permitir que os agentes econdmicos
maximizem as eficiéncias existentes; e ii) a visdo estruturalista-evolucionista, em que o

Estado pode instituir e conformar o ambiente econdmico e 0s seus instrumentos servem
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para “alterar a alocacdo econdmica existente em direcd0 a outro padrdo de
especializacdao produtiva, mais tendente a incorporar a inovagao e o progresso técnico”
(Ibidem, p. 243), ou seja, a politica industrial estrutural-evolucionista procura priorizar
setores capazes de difundir inovacdo, propositalmente criando uma assimetria economia
entre diferentes setores.

Cimoli et al. (2007, p. 68) aponta que as politicas industriais (de tipo estrutural-

evolucionista) e as instituicdes desenvolvidas para conduzi-las afetam conjuntamente

i) as capacidades tecnolégicas de organizacdes individuais e corporativas, € 0
ritmo em que elas conseguem aprender; ii) os sinais econémicos percebidos
por elas (incluindo, naturalmente, os sinais de lucratividade e os custos de
oportunidade percebidos); iii) as formas como elas interagem uma com as
outras e com outras instituicbes ndo-mercantis (como agéncias publicas,
bancos de desenvolvimento, entidades de treinamento e pesquisa, etc.).

Concordamos com os autores quando afirmam que

Ocorre que todos os principais paises desenvolvidos possuem atualmente
graus de intervencdo relativamente altos — sejam eles conscientemente
concebidos como politicas industriais ou ndo — os quais afetam todas as
variaveis acima indicadas. E isto se aplica, ainda mais, ao periodo em que 0s
paises desenvolvidos de hoje estavam procurando emparelhar-se ao lider
internacional da época. O que primordialmente diferencia os varios paises
sdo os instrumentos, os arranjos institucionais e a filosofia da intervencéo
(CIMOLI et al., 2007, p. 68).

Assim, nos parece que, para induzir uma transformacéo estrutural e voltada para a
inovacdo, especialmente em um setor tdo estratégico e competitivo e que requer
inovacdo constante como o da industria de defesa, é condicdo necesséaria uma politica
industrial estrutural-evolucionista estabelecer instrumentos e arranjos institucionais que
estejam alinhados com esse tipo de politica industrial.

Para implementar e executar qualquer politica puablica é necessario se criar as
condicBes politicas e institucionais para coordenar e processar 0S varios atores e
interesses envolvidos na conducgdo da politica publica. Para a execucdo de Politicas
Industriais, essa condicdo é até mais evidente, na medida em que as politicas
desenvolvimentistas tendem a necessitar de uma burocracia robusta, eficiente e bem
treinada (EVANS, 1995; RODRIK, 2004).

Portanto, consideramos nesse trabalho que o desenvolvimento e consolidacdo de
uma base industrial de defesa dependem diretamente das Politicas de Aquisicdo de
Defesa e das Politicas Industriais de Defesa. Estas politicas, por sua vez, encontram sua
motivacdo politica e suas diretrizes estratégicas na Politica Externa, na Politica de
Defesa e nas Politicas de Desenvolvimento (focado na Politica Industrial) de um pais.

Retomando as motivagdes de Krause (1992), podemos relacionar a “busca pelo poder”
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com objetivos presentes na Politica Externa, a “busca pela riqueza” com as Politicas de
Desenvolvimento Econdmico e a “busca por seguranga” com a Politica de Defesa.
Finalmente, para que as politicas de aquisicdo e industriais de defesa consigam
atingir seus objetivos, elas necessitam de instituicdes capazes de formular e
implementar as acfes de governo. No proximo capitulo, abordaremos mais sobre a

discussdo tedrica em torno de instituicdes e politicas publicas.
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4. Arranjos Institucionais e Politica Industrial de Defesa: construcdo

do modelo analitico

Nesta secdo, abordaremos como as instituicbes, mais especificamente os arranjos
institucionais, sdo fundamentais para o ciclo de politicas publicas, desde a formulacdo
até sua avaliacdo. Ainda que as politicas de defesa tenham caracteristicas especificas
que as diferenciem significativamente de outras politicas publicas executadas pelos
Estados, mesmo assim é possivel avalia-las a partir da perspectiva dos arranjos
institucionais. As politicas de aquisicdo e as politicas industriais de defesa, por seu
carater intersetorial, se adequam ainda melhor a esse tipo de andlise. Dessa forma,
dividimos esta secdo da seguinte forma: i) analisamos a relacdo tedrica entre
instituicOes, politicas publicas e arranjos institucionais; ii) avaliamos como os arranjos
institucionais se propdem como uma ferramenta analitica para politicas publicas; iii)
verificamos as principais caracteristicas das politicas de aquisi¢cdo e das politicas
industriais de defesa; e, finalmente, iv) propomos um modelo analitico baseado na
perspectiva de arranjos institucionais para analisar os casos de estudo analisados pelo
trabalho.

4.1. Instituigdes, Politicas Publicas e Arranjos Institucionais

O debate sobre politicas publicas tem sido influenciado por premissas advindas de
diversos campos tedricos, mas a abordagem neoinstitucionalista constitui-se na
principal referéncia teorica desses estudos, dada a énfase concedida as instituigdes
enquanto formuladoras e implementadoras dessas politicas. March e Olsen (1984), os
criadores do termo “neoinstitucionalismo”, destacaram-se por enfatizar a fungéo
explicativa das instituicdes na vida politica*, afirmando que elas desempenhavam um

papel mais autdbnomo no resultado politico do que afirmava as outras abordagens

*2 De fato, a retomada das instituicdes politicas como variaveis centrais no estudo da politica se deu,
principalmente, por causa da constatacdo feita pelos primeiros trabalhos da Teoria da Escolha
Racional (ARROW, 1950; DOWNS, 1957) de que a agregacdo das acBes maximizadoras de
individuos racionais pode levar a resultados coletivos irracionais. As instituicdes politicas seriam a
variavel fundamental que garantiria a estabilidade das decisdes coletivas, que haviam sido postas
em xeque com o Teorema da Impossibilidade de Arrow (1950).
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tedricas™. Para Lowndes (2010), a mudanca essencial dos neoinstitucionalistas esta nos
pontos de partida da construcdo teorica.

Essas mudancas, conforme Lowndes (2010, p. 66-71), s&o as seguintes: i) do foco
nas organizacOes para o foco nas regras, na medida em que as instituicdes provém as
“regras do jogo”, enquanto as organizagdes — assim como 0s individuos — sdo 0s
jogadores desse jogo; ii) da concepcédo formal para a concepgéo informal de instituicoes,
dado que as regras informais da vida politica, ainda que sejam de dificil observagdo
empirica, sdo tdo importantes quanto os procedimentos formais no processo de
delineamento da acdo e do comportamento do individuo; iii) da concepc¢éo estatica para
a concepcao dinamica de instituicGes, pois as instituicdes ndo sao elementos acabados e
fixos, mas sim processos em constante movimento; iv) de uma concepgdo normativa e
submersa em valores subentendidos para uma postura critica, uma vez que o antigo
institucionalismo tinha uma preocupacdo explicita com o “bom governo” e um
comprometimento implicito com um leque particular de valores e modelos, e o
neoinstitucionalismo procura identificar as varias formas pelas quais as instituicdes
incorporam e moldam os valores da sociedade, sendo que estes mesmos podem ser
contestados; v) de uma concepc¢do holistica para uma concep¢do desagregada de
instituicOes, ja que, se o antigo institucionalismo tendia a descrever e comparar sistemas
de governo como um todo, 0s neoinstitucionalistas focam em componentes
institucionais da vida politica; vi) da instituicdo independente para a instituicao
contextualizada, enfatizando que as instituicbes ndo sdo entidades a parte e
independentes da sociedade, dado que existem no tempo e no espago e precisam ser
contextualizadas histdrica e sociologicamente.

As diferentes respostas a esses pontos centrais do neoinstitucionalismo deram
origem a uma série de diferentes escolas dentro do paradigma. As tipologias criadas
para sistematizar as divergéncias tedricas sdo variadas*, mas uma das mais

reconhecidas é a de Hall e Taylor (2003), que dividem o neoinstitucionalismo em

* Segundo Lowndes (2010, p. 64), as proposicdes inovadoras de March e Olsen delinearam questdes
muito importantes para a Ci€ncia Politica, como: i) o que constitui uma “instituicdo politica”; ii)
como as instituicdes desempenham a sua funcdo e como elas defendem seus interesses; iii) e qual a
capacidade dos atores individuais influenciarem no desenho e no funcionamento de instituicGes
politicas relativamente autdnomas.

* Como exemplo de outras tipologias classificatorias, Peres (2008b) entende o neoinstitucionalismo
dentro de duas vertentes distintas: o institucionalismo racionalista e o institucionalismo
sociologico. Ja Lowndes (2010, p. 65) afirma que existem 9 tipos diferentes de
neoinstitucionalismo: o normativo, da Escolha Racional, histdrico, empirico, internacional,
sociolégico, relacional, construtivista e feminista.
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escolha racional, sociologico e historico a partir da tentativa de responder a duas
perguntas principais: i) como explicar o processo de origem, mudancga e evolugdo das
instituicOes e ii) como se estabelecem as relacGes entre comportamento e instituicoes.

O Institucionalismo da Escolha Racional afirma que as instituicbes sdo um
conjunto de regras criadas racionalmente para resolver problemas da acéo coletiva, a
partir da reducdo da assimetria de informagdes e dos custos de transagdo. Baseados na
racionalidade maximizadora de utilidade dos agentes, na estruturacdo de preferéncias e
na sua transitividade, os individuos calculariam estrategicamente as suas acoes
primeiramente para acordar voluntariamente sobre o melhor desenho institucional para
0s seus propdsitos, e, posteriormente, para obter os maiores ganhos possiveis uma vez
que as regras estiverem estabelecidas. Metodologicamente, o Institucionalismo da
Escolha Racional é caracterizado por exercicios explicativos dedutivos e pela
formalizacdo matematica. Além disso, os modelos abstratos desenvolvidos geralmente
sdo assincronicos, deixando a historia e o contexto marginalizados.

O Institucionalismo Socioldgico surgiu dentro das teorias da organizacgdo,
considerando as instituicbes como sistemas de simbolos, esquemas cognitivos e codigos
morais que auxiliam a direcionar a acdo humana a partir da significacéo e internalizacao
de regras formais e informais. Dessa forma, os neoinstitucionalistas sociol6gicos negam
uma das principais premissas da Escolha Racional, qual seja, a prépria racionalidade.
Segundo Hall e Tailor (2003, p. 2008), os institucionalistas sociologicos “comegaram a
sustentar que muitas das formas e dos procedimentos institucionais utilizados pelas
organizagfes modernas ndo eram adotadas simplesmente porque fossem as mais
eficazes tendo em vista as tarefas a cumprir, como implica a no¢do de uma
“racionalidade” transcendente”. Na verdade, 0s procedimentos institucionais seriam
internalizados mais como préaticas culturais do que como estratagemas racionais
funcionalistas. Dessa forma, existe grande interpenetragdo entre os conceitos de
instituicdo e cultura, 0 que suscita muitas criticas aos neoinstitucionalistas socioldgicos,
uma vez que a distincdo entre explica¢Oes institucionalistas e culturais é ponto de
grande debate entre os cientistas politicos.

Os Institucionalistas Historicos encaram as instituicdes como procedimentos,
protocolos, normas e convencdes oficiais que estruturam organizacionalmente a
comunidade politica persistindo no tempo. A maneira como as instituicdes se
estruturam refletem a distribuicdo de poder e de recursos advinda do conflito entre
interesses divergentes, e, portanto, séo um retrato de ganhadores e perdedores da vida
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politica e social. Hall e Taylor (2003, p. 196) colocam que quatro caracteristicas

diferenciam os institucionalistas historicos dos outros institucionalistas:

Em primeiro lugar, esses tedricos tendem a conceituar a relagdo entre as
instituigdes e o comportamento individual em termos muito gerais. Segundo,
elas enfatizam as assimetrias de poder associadas ao funcionamento e ao
desenvolvimento das instituicdes. Em seguida, tendem a formar uma
concepgdo do desenvolvimento institucional que privilegia as trajetorias, as
situacbes criticas e as consequéncias imprevistas. Enfim, elas buscam
combinar explicacdes da contribuicdo das instituicGes a determinacdo de
situacdes politicas com uma avaliacdo da contribuicdo de outros tipos de
fatores, como as ideias, a esses mesmos processos.

A definicdo do termo politica publica, do que a compbe e de quais Sdo seus
principais fatores explicativos é razdo para longo debate académico. Celina Souza, em
livro organizado por Hochman, Arretche e Marques (2007, p. 65-86), busca sintetizar
este debate. Apos delinear as contribui¢des dos “pais fundadores” da analise de politicas
publicas (H. Leswell, H. Simon, C. Lindblom e D. Easton), a autora apresenta alguns
dos principais modelos utilizados para se entender melhor como e por que o governo faz
ou deixa de fazer alguma acgdo: o incrementalismo, o ciclo de politicas publicas, o
garbage can, a coalizagdo de defesa, as arenas sociais, o “equilibrio interrompido” e os
modelos influenciados pelo novo gerencialismo publico.

A abordagem da politica puablica enquanto processo incremental foi
principalmente debatida por Lindblom (1979), Caiden e Wildavsky (1980) e Wildavski
(1992). Basicamente, o argumento desenvolvido é que as decisdes dos governos em
politicas publicas sdo relativamente pouco substantivas e refletem um processo
incremental, pois “os recursos governamentais para um programa, 6rgdo ou uma dada
politica publica ndo partem do zero, e sim de decisbes marginais e incrementais que
desconsideram mudancas politicas ou mudancas substantivas nos programas
governamentais” (SOUZA, 2007, p. 73).

A tipologia do ciclo da politica publica a vé como um ciclo deliberativo,
composto por diversos estagios e que possui um processo dindmico e de aprendizado. O
ciclo é formado pela definicdo de agenda, identificacdo de alternativas, avaliacdo das
opcoes, selecdo das opcdes, implementacéo e avaliacdo. Conforme Souza (2007, p. 74),
“esta abordagem enfatiza sobremodo a defini¢do da agenda (agenda setting) e pergunta
por que algumas questdes entram na agenda politica enquanto outras sdo ignoradas”.

Desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972), o modelo garbage can
argumenta que o tomador de decisdo busca alternativas para a solu¢cdo de um problema
dentro de organizacGes que compdem um conjunto de ideias com pouca consisténcia.

Ou seja, como se estivesse buscando as alternativas em uma lata de lixo, o tomador de
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decisdo encontrara varios problemas e poucas solucdes, e as solugbes ndo seriam
analisadas da maneira mais racional possivel, devido as diversas limitagcbes para a
decisdo. Nesse sentido, ao se deparar com solugbes limitadas e ndo ser capaz de
sistematicamente decidir racionalmente entre as alternativas, as organizacfes operariam
em um sistema de tentativa e erro. Segundo Souza (2007, p. 75), o modelo do garbage
can também foi utilizado por Kingdon (1984), porém este autor combinou ao modelo
elementos do ciclo de politicas publicas (principalmente em agenda settings), criando o
chamado modelo multiple streams, ou “multiplas correntes™.

Os modelos da coalizdo de defesa e das arenas sociais tendem a criticar a visdo do
ciclo de politicas publicas e do garbage can por ndo oferecerem maiores explicacdes
sobre as razBes pelos quais as politicas publicas sofrem mudancas. Nesse sentido, por
um lado o0 modelo da Coalizdo de Defesa argumenta que a “politica publica deveria ser
concebida como um conjunto de subsistemas relativamente estaveis, que se articulam
com acontecimentos externos, os quais dao os parametros para 0s constrangimentos e 0s
recursos de cada politica publica” (SOUZA, 2007, p. 75). Por outro, 0 modelo das
arenas sociais aponta que determinado tema se torna um problema a ser resolvido pelo
poder publico quando as pessoas se convencem de que algo precisa ser feito, e para isso
é necessario um empreendedor politico ou de politicas publicas. Esses empreendedores
possuem redes e vinculos entre diversos atores sociais e representam determinados
interesses, e sdo capazes de captar a atencdo do publico e dos tomadores de decisdo para
gue determinados problemas sejam resolvidos por meio de politicas publicas.

Baumgartner e Jones (1993) elaboraram o modelo do equilibrio interrompido
afirmando que a politica publica tende a longos periodos estaveis de evolucgédo
incremental, interrompidos por momentos instaveis que geram mudancgas criticas nas
politicas anteriores. Os subsistemas da politica publica interagem com o sistema
politico-decisorio, que processa as informacdes de maneira paralela e deixa acumular
problemas profundos, fazendo pequenas mudancas com base na experiéncia da
implementac&o e da avaliacdo. E somente em periodos criticos e de instabilidade que as
questdes apontadas pelos subsistemas atingem o sistema politico-decisorio, fazendo
com que haja mudancgas mais profundas.

Os modelos influenciados pelo chamado “novo gerencialismo publico” partem do

pressuposto de que a eficiéncia deve ser o principal objetivo de qualquer politica

** para uma aplicagdo empirica desta abordagem, vale apontar que Silva (2015) utiliza o modelo de
multiplas correntes para analisar o processo de aquisi¢do militar no Brasil.
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publica, bem como sua credibilidade junto a populacdo e a delegacdo das politicas
publicas para instituicdes com “independéncia politica”. A énfase na eficiéncia e
racionalidade se calca na ideia de que o interesse publico ndo € a soma dos interesses
dos grupos e, portanto, a politica publica ideal ndo surge da disputa nas arenas sociais,
mas sim de uma analise racional. “A credibilidade baseia-se na existéncia de regras
claras em contraposicdo a discricionariedade dos decisores publicos (politicos e
burocratas), a qual levaria a inconsisténcia” (SOUZA, 2007, p. 79). Ainda, a questdo
relacionada as instituicdes com independéncia politica se centra no argumento do
profissionalismo técnico acima de interesses politicos e da continuidade e coeréncia da
politica publica independente dos ciclos eleitorais.

Finalmente, Souza (2007, p. 80) sintetiza os principais elementos das diversas

defini¢bes e modelos nos seguintes pontos:

A politica pablica permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o
que, de fato, faz.

A politica publica envolve vérios atores e niveis de decisdo, embora seja
materializada nos governos, e ndo necessariamente se restringe a
participantes formais, ja que os informais sdo também importantes.

A politica publica é abrangente e ndo se limita a leis e regras.

A politica publica é uma acdo intencional, com objetivos a serem alcancados.
A politica publica, embora tenha impactos a curto prazo, é uma politica de
longo prazo.

A politica publica envolve processos subsequentes apdés sua decisdo e
proposicao, ou seja, implica também implementacédo, execucéo e avaliacao.
Estudos sobre politica publica propriamente dita focalizam processos, atores
e a construcao de regras (...).

Portanto, as teorias institucionalistas e os modelos de analise de politicas publicas
procuram compreender como o Estado se estrutura e organiza Seus processos para
desenvolver acbes que possibilitem resolver problemas da sociedade. O
desenvolvimento e consolidacdo de uma Industria de Defesa € uma questdo que
preocupa os Estados e, portanto, formula politicas pablicas para atingir este objetivo.
Neste trabalho, consideramos que o institucionalismo histérico oferece ferramentas
tedricas importantes para compreender as instituicfes dedicadas a defesa e, conforme
veremos na proxima se¢do, 0 modelo de arranjos institucionais auxilia na analise das

politicas publicas voltadas para a promocéo da industria de defesa.

Arranjos Institucionais como Ferramenta Analitica

A questdo relacionada a capacidade estatal em formular politicas publicas e as

burocracias profissionais que as implementam em um contexto democratico € discutida
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de maneira sistematica e consistente no livro de 2014 lancado pelo IPEA (Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada) e editado por Alexandre de Avila Gomide e Roberto
Rocha C. Pires, intitulado “Capacidades Estatais ¢ Democracia: Arranjos Institucionais
de Politicas Publicas”. A tese sustentada pelo livro ¢ de que, no atual contexto
democratico brasileiro, a capacidade do Estado em atender as demandas da sociedade
vai além da constituicdo da tipica burocracia weberiana, profissional e auténoma, e
necessita da articulacdo politica dos agentes do Estado para a produgdo de politicas
publicas, dada a existéncia e funcionamento de instituicbes representativas,
participativas e de controles burocréaticos. Para abordar as interagcdes entre instituicoes
democréticas e politicas de desenvolvimento e para chegar as indicacGes de que o
suposto trade-off entre a acdo estatal consistente e instituices democraticas fortes ndo é
prevalente, Gomide e Pires (2014) e os diversos autores que contribuiram com anélises
de diversas politicas publicas brasileiras (como o Bolsa Familia, o Programa Minha
Casa Minha Vida e a Revitalizacdo da Industria Naval) desenvolveram novos conceitos
e modelos analiticos. Dessa forma, 0 modelo analitico proposto pelos autores é o do
foco nos arranjos institucionais para implementacao de politicas pablicas.

Assim, o conceito de arranjos institucionais pode ser bem aplicado para analisar a
formulacdo e implementacdo de Politicas Industriais de Defesa. Gomide e Pires (2014,

p. 20) explicam o conceito de arranjos institucionais nas palavras que seguem:

Em torno de cada politica se arranjam organiza¢fes (com seus mandatos,
recursos, competéncias e instrumentos legais), mecanismos de coordenacao,
espacos de negociacdo e decisdo entre atores (do governo, do sistema politico
e da sociedade), além das obrigacdes de transparéncia, prestacdo de contas e
controle. Portanto, compreender o processo das politicas publicas requer
aprofundar o olhar nos arranjos institucionais que dao sustentacdo a
implementagdo destas. (...) o conceito de arranjo institucional é entendido
como 0 conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma
particular como se coordenam atores e interesses na implementagdo de uma
politica publica especifica. Sdo os arranjos que dotam o Estado de
capacidade de execucdo de seus objetivos. Ou, em outras palavras, sdo 0s
arranjos que determinam a capacidade do Estado de implementar politicas
publicas.

No modelo analitico desenvolvido pelos autores, a capacidade de um arranjo

institucional é compreendida a partir das dimensdes técnico-administrativas e politicas.
Segundo Gomide e Pires (2014, p. 20), a primeira dimensdo “deriva do conceito
weberiano de burocracia, contemplando as competéncias dos agentes do Estado para
levar a efeito suas politicas, produzindo a¢bes coordenadas e orientadas para a producéo
de resultados”. Conforme coloca Schapiro (2014, p. 250), os trabalhos de tradigéo

institucionalista “formularam proposi¢des sobre a relevancia (externa) do Estado como
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agente de coordenacdo econémica e também destacaram a importancia (interna) de sua
burocracia econbmica e de sua organizagdo profissional para o alcance destas
finalidades de coordenagdo”. No intuito de operacionalizar a capacidade técnico-
administrativa, utilizaremos os mesmos critérios que Pires e Gomide (2014, p. 352): i) a
presenca de organizacdes com recursos humanos, financeiros e tecnologicos adequados
e disponiveis para a conducgdo das aces; ii) a existéncia e operacdo de mecanismos de
coordenagdo (intra e intergovernamentais); e iii) estratégias de monitoramento
(producdo de informacdes, acompanhamento e exigéncias de desempenho). Para os
autores (Ibidem, p. 368), “altas capacidades técnico administrativas estdo associadas a
promocdo de altas taxas de execugdo”, ou seja, capacidade de implementagdo dos
objetivos da politica publica.

A segunda dimensdo trata das habilidades da burocracia do Executivo em
construir canais de interlocucéo e negociacdo com os diversos atores politicos e sociais,
“processando conflitos e prevenindo a captura por interesses especificos” (GOMIDES;
PIRES, 2014, p. 20). Enquanto a literatura (CHANG, 1994; EVANS; RAUCH, 1999;
RODRIK, 2004) admite como essencial para os processos de desenvolvimento nacional
a partir de uma politica industrial a existéncia de burocracias com forte capacidade
técnico-administrativa, para Gomides e Pires (2014, p. 20) as capacidades politicas das
organizacGes do Poder Executivo também seriam fundamentais para a implementacdo
bem sucedida das politicas publicas voltadas para o desenvolvimento e estariam
“associadas a promocgao da legitimidade da agdo estatal em contextos democraticos, por
meio da mobilizacdo da sociedade e da articulacdo e compatibilizacdo de interesses
diversos em torno de plataformas comuns”.

No modelo desenvolvido por Gomides e Pires (2014), é importante analisar como
os diversos atores politicos e sociais envolvidos na politica publica participam da sua
formulacdo e implementacdo, assim como a representacdo das diversas parcelas da
sociedade afetadas e os instrumentos de controles sobre a administracdo publica (sejam
burocraticos, parlamentares ou judiciais). Dessa forma, o gestor publico dentro do
arranjo institucional precisa se relacionar, simultaneamente, com trés sistemas
institucionais distintos para a producdo das politicas publicas: o representativo, 0
participativo e o de controles burocraticos. Especificamente, Pires e Gomide (2014, p.
352) decompdem a capacidade politica em trés fatores: “i) existéncia e formas de
interacbes das burocracias do Executivo com o0s agentes do sistema politico-
representativo (o Congresso Nacional, seus parlamentares, dirigentes dos governos
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subnacionais —governadores e prefeitos- e seus partidos politicos); ii) existéncia e
operacéo efetiva de formas de participagdo social (conselhos, conferéncias, ouvidorias,
audiéncias e consultas publicas, entre outros); e iii) atuacdo dos 6rgdos de controle
(sejam eles internos ou externos)”. Segundo os autores (Ibidem, p. 368), “altas
capacidades politicas estdo associadas a alta inovacdo no processo de execucdo das
politicas”, ou seja, a capacidade de adaptabilidade do arranjo institucional para
contribuir com o aprimoramento da politica, do seu desempenho e da sua aceitabilidade
junto aos atores envolvidos.

De forma sintética, esse modelo analitico é representado na figura abaixo:

Figura 3 — Modelo Analitico de Gomides e Pires

Representacao

Participacdo l Controles

\ / Capacidade
’ técnica
Arranjo

institucional

g Resultados

Capacidade

T politica

o Burocracia =

Fonte: Gomides e Pires (2014, p. 21).

Como se pode perceber, a logica deste modelo analitico é bastante funcionalista*®
e Seu proposito € abrir a “caixa preta” onde se processam as entradas e saidas em termos
de objetivos politicos e resultados de politicas publicas. Os objetivos indicados no
modelo s&o a finalidade estratégica que a politica publica deseja alcancar, e devem ser
estabelecidos de forma clara pelos atores politicos para que se consiga mensurar 0S

resultados esperados. Os resultados reais s&o uma funcdo dos objetivos estabelecidos e

“® As teorias funcionalistas tém sido um influente arcabougco teérico e conceitual para as ciéncias sociais,
especialmente sociologia e antropologia. Entre tedricos notaveis da area estdo Durkheim, Evans-
Pritchard, Malinowski, Merton, Parsons e Radcliffe-Brown. Conforme coloca Jaccard e Jacoby
(2010, p. 299), existem duas grandes abordagens na teoria funcionalista, uma focada no nivel
societal (como tipificado pelo trabalho de Durkheim) e outra focada no nivel individual (como o
trabalho de Malinowski), ainda que haja sobreposi¢cdes entre elas. Para esta teoria, toda a
sociedade tem requerimentos funcionais para sua sobrevivéncia. A analise funcional explora
instituicdes sociais e politicas e segmentos da sociedade em termos das fungdes que eles prestam
para a sobrevivéncia do sistema e conceitualiza a sociedade enquanto um sistema de partes
interdependentes que tendem ao equilibrio.
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do arranjo institucional responsavel pela implementacdo da politica publica,
especialmente no que se refere as suas capacidades técnicas e politicas. Segundo Pires,
Gomide e Amaral (2014, p. 197),

0 sucesso ou fracasso de politicas de desenvolvimento estdo umbilicalmente
ligados a operacdo dos arranjos institucionais que ddo sustentacdo aos
processos decisorios, de execucdo e controle destas. Assim, a depender da
forma como tais politicas estdo arranjadas, o Estado possuira mais ou menos
capacidade/ debilidade para alcancar seus objetivos.

Portanto, o modelo dos arranjos institucionais captura diversos fatores
relacionados a formulacéo de politicas publicas a partir de uma concepg¢édo abrangente
do papel do Estado e da sua capacidade em implementar suas politicas. Na proxima
secdo, examinaremos as peculiaridades das principais politicas publicas que serdo
analisadas sob a ética dos arranjos institucionais no decorrer do trabalho. De acordo
com Heindemkamp, Louth e Taylor (2013), os Estados vém atuando a partir de trés
papéis basicos em relacdo a base industrial de defesa presente em seu territério: como
compradores, como reguladores e como patrocinadores. Primeiramente, discutiremos
sobre o Estado como comprador no contexto da Politica de Aquisicéo e, posteriormente,
analisaremos seu papel enquanto regulador e patrocinador através da Politica Industrial

de Defesa.

4.2.  Politicas de Aquisicao e Politicas Industriais de Defesa

A Politica Industrial de Defesa de um pais faz parte de um subconjunto mais
abrangente de Politicas de Defesa. Uma politica industrial de defesa esta subordinada a
uma politica de aquisicdes de defesa de forma mais estrita do que as Politicas de Defesa.
Assim, um pais pode ter politicas de defesa e politicas de aquisicdo sem
necessariamente perseguir uma politica industrial de defesa, conforme se verifica na

figura abaixo.
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Figura 4 — Relacdo entre Politica de Defesa, Politica de Aquisicéo e Politica Industrial

de Defesa

Politica de Defesa

Fonte: Figura elaborada pelo autor.

O conceito simples de Obtencéo (procurement) trata dos processos pelos quais
uma entidade econdmica, seja uma companhia privada ou 6rgdos governamentais,
adquire bens, servicos ou ativos necessarios para cumprir suas atividades. Ja a
Aquisigdo (acquisition) € um conceito mais complexo e abrange considera¢es quanto
ao Custo do Ciclo de Vida (Life-Cycle Costs), envolvendo a pesquisa, desenvolvimento,
producdo, manutengdo, melhorias e destinagdo final. Segundo Bohn (2014, p. 13-14), o
termo aquisicdo é mais apropriado para lidar com a complexidade do tema por trés
razBes principais:

primeiramente por fornecer um retrato mais real dos custos envolvidos na
transacdo em médio e longo prazos (lembrando que determinados sistemas
chegam a demorar décadas para serem desenvolvidos e a manterem-se em
operacdo por outras mais); em segundo lugar, por, a partir deste retrato,
permitir uma comparacdo mais justa entre diferentes sistemas concorrentes, e
por ultimo, por facilitar o entendimento de todos possiveis desdobramentos
logisticos derivados de uma compra de materiais de defesa e de seus reflexos
na sociedade como um todo.

A Politica de Aquisicdo tem como objetivo principal o fornecimento de poder
combatente as Forgas Armadas, no intuito de garantir que elas cumpram sua missao
constitucional. Afinal, conforme coloca Silva (2015, p. 56), “a finalidade precipua das
aquisicoes militares de um pais ndo é a geracdo de empregos, nem de exportacfes de

produtos de alto valor agregado ou de transbordamentos tecnoldgicos para o segmento
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civil”. Entretanto, para abastecer as Forcas Armadas com 0s equipamentos necessarios,
as Politicas de Aquisicdo podem ter duas abordagens gerais: garantir de forma segura e
confidvel o fornecimento de produtos de defesa para manter as capacidades de defesa no
estado operacional de prontiddao requerido; ou adquirir 0 que é necessario dentro da
I6gica de custo-beneficio (value-for-money), que ndo necessariamente significa a
compra de menor custo, buscando otimizar as demandas das For¢as Armadas em termos
de qualidade e planejamento temporal. Conforme coloca Hall, Markowski & Wylie
(2010, p. 162), “estes dois objetivos ndo sdo necessariamente compativeis e trade-offs
em termos de politicas publicas sdo inevitaveis”. Geralmente, para atingir o primeiro
objetivo, os Estados buscam fortalecer sua prépria base industrial de defesa,
independentemente dos custos. Para o segundo objetivo, os fornecedores podem ser
estrangeiros ou nacionais, desde que sejam competitivos internacionalmente em termos
de custo.

De forma geral, as politicas de aquisicdo devem guiar as organizacdes nacionais
de defesa para determinar como compor novas capacidades ou manter operacionalmente
as atuais. Nesse sentido, a politica de aquisi¢do indica: i) quais sdo 0s materiais
requeridos que deveriam necessariamente ser fabricados internamente e quais seriam
melhor ofertados de fornecedores locais ou estrangeiros que oferecessem o melhor custo
beneficio (requerimentos de contetdo local); ii) quais materiais que poderiam ser
adquiridos nacionalmente deveriam ser produzidos em fabricas e estaleiros militares ou
por fornecedores civis (consideracbes de fazer ou comprar - make-or-buy); iii) como
proceder no que se refere a escolha dos fornecedores, por exemplo, se confiando na
competicdo de mercado ou designando fornecedores preferenciais, ou ainda como
solicitar as ofertas dos fornecedores e expressdes de interesse (requerimentos de selegédo
de fornecedores); iv) que tipo de contrato deveria ser utilizado uma vez escolhido o
fornecedor (arranjos contratuais); e v) como gerenciar 0 processo de entrega e o
relacionamento com o fornecedor durante toda a duracdo do ciclo de aquisicéo e de vida
do produto (gerenciamento das relagdes com fornecedores)*’.

Conforme colocam Hall, Markowski & Wylie (2010, p. 68-71), os dois primeiros
pontos, relacionados com conteddo local e fazer-ou-comprar (make-or-buy) sao
questdes eminentemente politicas e estratégicas que devem ser determinadas pelas altas

esferas de decisdo do governo, dado que elas determinam as fronteiras organizacionais e

* Para mais detalhes sobre temas abarcados pelas Politicas de Aquisicdo, ver Sandler e Hartley (1995, p.
117-119).
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operacionais da Defesa e a estrutura e conduta da industria de defesa nacional. Os
outros aspectos também influenciam o nivel estratégico de decisdo, como o0s
requerimentos da selecdo de fornecedores e os arranjos contratuais, mas esses principios
basicos geralmente séo derivados das politicas publicas de aquisicdo do governo como
um todo.

Uma vez que as duas dimensdes estritamente estratégicas (contetdo local e
deciséo de fazer-ou-comprar) do processo de aquisicdo sdo decididas pelos principais
decision makers, o 6rgdo de defesa responsavel pela formulacdo da politica de aquisicdo
pode delegar as tarefas dos outros aspectos a niveis mais operacionais da organizacao.

Dessa forma, conforme aponta Silva (2015, p. 56),

entre a invidvel completa autonomia militar em produtos de defesa, mesmo
para as grandes poténcias, e a ameaca apresentada pelos lacos de dependéncia
tecnoldgica perante fornecedores externos, o que se pode observar (...) séo
tentativas de tracar um equilibrio dindmico entre aquisicbes no exterior,
parcerias internacionais de desenvolvimento (pooling & sharing) e
investimentos domésticos em produtos e componentes considerados
estratégicos, a fim de os paises assegurarem niveis de superioridade
tecnoldgico-militar e de liberdade de ag8o, assim como a competitividade de
sua base industrial de defesa.

Em algumas politicas de aquisicdes, determinadas decisGes podem ser tomadas
caso por caso, como a forma de selecionar os fornecedores e o tipo de contrato a ser
utilizado. Entretanto, muitas vezes estas decisGes estdo constrangidas por politicas
governamentais mais amplas, como as politicas do setor publico para licitacdes e
contratos administrativos*® e as condigdes de competicdo do mercado, ou como leis que
proibem praticas ndo competitivas de mercado.

Para isso, 0s paises buscam constituir sistemas de aquisi¢fes militares, procurando
gerir todo o processo da aquisi¢do de variados produtos de defesa, tanto bens quanto
servicos®®. Conforme Hall, Markowski & Wylie (2010, p. 72-73), a organizacdo de
aquisicdo varia de pais a pais, dependendo i) da natureza do material que costuma ser
adquirido (ex. produtos militares ou comerciais de prateleira (MOTS/COTS) ou
produtos customizados); ii) da fonte das aquisicdes (ex. fornecedores globais, empresas
locais, fabricas e estaleiros governamentais); iii) de como 0s materiais sdo adquiridos
(ex. através de editais publicos ou arranjos direcionados); iv) da importancia e

maturidade da inddstria local como fornecedora para as Forgas Armadas; v) do caminho

*8 No caso brasileiro, parte dos desafios que os Termos de Licitagdo Especial para a defesa, possibilitados
pela Lei n® 12.598 de 2012, procuram resolver sdo impostos pelos constrangimentos da Lei n°
8.666 de 1993, que dita as regras gerais de licitagdo e contratagdo no servigo publico brasileiro.

* Para um estudo sobre a comparagdo entre sistemas de aquisicdo de defesa, ver Behara e Kaushal
(2013).
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das mudancas tecnoldgicas; e vi) do escopo das funcGes da aquisicdo (ex. a extensdo em
que as aquisicdes de defesa sdo utilizadas pelo governo para atingir objetivos
econdmicos mais amplos).

Assim, os sistemas de aquisicdo militar podem se configurarem de maneira
centralizada em um Unico 6rgdo ou serem descentralizados através dos Servicos das
Forcas Armadas; serem civis ou militares; serem voltados somente para aquisi¢Oes de
grandes sistemas de armas ou para qualquer compra, seja militar ou administrativa.

Nesse sentido, Silva (2015, p. 58) coloca que

Para a estruturacdo de um sistema de aquisicBes de defesa ndo ha uma
“receita” unica ou de eficdcia comprovada internacionalmente. Cada pais,
conforme suas peculiaridades historicas, politicas, institucionais, econdmicas,
culturais, etc., iniciaram suas proprias estruturas e/ou adaptaram modelos ja
existentes para sua realidade originando, por exemplo, desde o relativamente
enxuto, civil e centralizado Swedish Defence Material Administration (FMV)
até o robusto, militarizado e centralizado Direction générale de I’armament
(DGA), bem como o modelo altamente complexo e descentralizado adotado
pelo Departamento de Defesa dos EUA.

Entretanto, Hall, Markowski & Wylie (2010) apontam que, nas Gltimas décadas,
h& uma tendéncia entre os paises, baseados em contribui¢cdes de Teorias de Desenho
Organizacional®, de centralizar suas atividades de aquisicdo em um Unico 6rgéo
especializado localizado dentro da instituicdo nacional responsavel pela Politica de
Defesa. Esses 6rgdos funcionam como um intermediador entre os consumidores, ou
seja, as Forcas Armadas, e os fornecedores das capacidades militares, a industria.
Assim, ficam responsaveis pela coordenacdo nas aquisicGes de grandes valores e
compram em grandes quantidades pequenos itens e servicos de suporte que servem a
todas as Forcas Armadas™. Havendo um s6 6rgéo, medidas de contabilidade, supervisdo
e transparéncia sdo mais facilmente executaveis. Os autores (2010, p. 72-75)
demonstram que os principais argumentos para a centralizagédo, especialmente no caso

de paises intermediarios, incluem

%0 Conforme apontam Hall, Markowski & Wylie (2010, p. 71), as teorias de desenho organizacional
sugerem que a especializagdo nas aquisi¢Oes a partir da centralizacdo pode aumentar a eficiéncia
de diversas maneiras, entre elas a aglomeragdo das atividades de compra em agrupamentos de
atividades sinérgicas e coesas para aumentar economias de escala e escopo; e a retengdo de know-
how especifico de aquisi¢des a longo prazo para facilitar o continuo aprimoramento em novas
aquisicdes. Em termos especificos, os autores sugerem que as atividades de aquisicdo devem ser
agrupadas na organizacdo em especialidades: i) pesquisa e inteligéncia focada em aquisices; ii)
aquisicdo de itens de capital de grande e pequeno valor; iii) suporte operacional e suporte no ciclo
de vida de sistemas existentes, incluindo a provisdo de pecas, compra de consumiveis e
fornecimento de servicos; e iv) apoio gerencial e administrativo.

51 Em muitos casos, outras organizacdes dentro do sistema militar nacional podem adquirir pequenos itens
diretamente, mas geralmente seguindo as diretrizes gerais de aquisicdo estabelecidas pelo érgao
responsavel e sujeitas a verificacdo de que se buscou a melhor forma de selegéo e contratacgao.
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i) economias de escala e escopo derivadas da consolidacdo da funcdo de
aquisicdo (ex. a partilha dos custos gerais e a eliminacdo da duplicacdo de
funcdes);

ii) economia de escopo derivada da consolidacdo de aquisicdo de capital
(investimentos em novas capacidades) e no suporte do ciclo de vida (apoio
logistico para as capacidades) dentro de uma Unica estrutura organizacional;
iii) aumento da alavancagem de mercado associada a compras maiores;

iv) descontos oferecidos por compras em larga escala de itens
administrativos;

v) a crescente complexidade tecnolégica dos sistemas de armas, direcionando
para a consolidacdo de expertises técnicas e de gerenciamento de projetos
escassas dentro da organizacdo militar;

vi) sistemas de armas intensivos em conhecimento e baseadas em rede que
requerem adaptacgdes no ciclo de vida e modificagBes se beneficiam de uma
configuracdo gerencial altamente centralizada;

vii) economias em rede advindas da estandardizacdo da interoperabilidade de
sistemas de armas e eliminacdo de incompatibilidades tecnoldgicas.
(traducao nossa).

A questdo relacionada ao sistema de aquisicdo militar que mais se alinha aos
objetivos estratégicos do pais é de dificil resolucdo, ndo sO por sua natureza técnica
complexa, mas também por outros desafios que fogem dessa dimensdo. Os agentes
formuladores e implementadores da Politica de Aquisi¢do, independente do sistema de
aquisicdo militar adotado, algumas vezes sdo constrangidos por fatores estruturais e

conjunturais que nao estao sob o controle do sistema. Silva (20015, p. 55) aponta que

Determinadas aquisi¢des podem compreender inclusive diversos processos e
partes interessadas (stakeholders), como interesses de curto prazo de politicos
e liderangas burocraticas; pressdes dos altos comandos militares por
determinados equipamentos (ex. navios aerédromos); questdes tecnologico-
industriais oriundas de empresarios associados ao setor de defesa e de
seguranca (ex. offsets); perspectivas de geracdo e manutencdo de empregos
via projetos militares por parte de agentes politicos; frequentes limitacdes
orcamentérias postas por negocia¢fes interburocraticas (ex. cortes e
contingenciamentos); vicissitudes diplomaticas em fung¢do de certas
rivalidades histéricas ou regionais; controle de acesso a determinadas
tecnologias por meio de regimes, tratados e pressdes internacionais; parcerias
estratégicas entre paises e seus reflexos em termos de exportacBes de
produtos de defesa (ex. desenvolvimento da aeronave KC-390 no Brasil),
entre outros processos e atores.

Portanto, dada a complexidade de fatores envolvidos, as aquisices militares
continuam sendo um desafio até mesmo para paises desenvolvidos. Considerando o
envolvimento de diversos atores ¢ processos na aquisi¢do, “para coordena-los e atingir
os resultados esperados ndo hd um modelo consolidado na literatura internacional ou na
pratica: observa-se que cada pais busca continuamente aperfeicoar seus respectivos
processos ¢ mecanismos de coordenacdo, lidando com suas dificuldades” (SILVA,
2015). E diante destes cenarios e desafios da politica de aquisicdo e no intuito de
complementa-la que os paises buscam estabelecer politicas industriais de defesa. Essas
politicas estdo presentes na maior parte dos paises que possuem certa capacidade
industrial voltada para a defesa, ainda que elas possam néo estar formalizadas enquanto
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tal. Na préxima secdo, iremos explorar como a politica industrial de defesa é formulada

para atingir determinados fins estratégicos.

Politica Industrial de Defesa

A politica industrial de defesa, segundo Hall, Markowski & Wylie (2010),
complementa as politicas de aquisi¢cdo no sentido de que é desenhada para encorajar ou
direcionar investimentos nas capacidades industriais domésticas necessarias se as
aquisicoes forem demandar fornecimento local. Um pais pode perseguir uma politica
estatal que julgue necessario que a industria local seja capacitada a produzir os materiais
de defesa, seja para manter a soberania operacional de suas forcas armadas, seja por
razGes econdmicas mais abrangentes. Portanto, politicas industriais de defesa estdo
prioritariamente voltadas para o estabelecimento e manutencdo de fornecimento
nacional e opcGes de suporte para as Forcas Armadas.

As Politicas Industriais de Defesa tornam-se relevantes se existe uma decisdo em
nivel estratégico de confiar em maior ou menor extensdo, no momento atual ou no
futuro, nos fornecedores nacionais para fabricar ou apoiar as capacidades domésticas de
defesa. O grande objetivo de uma politica industrial de defesa é assegurar a
disponibilidade, confiabilidade e custo-beneficio das fontes nacionais de fornecimento
de materiais de defesa. Entretanto, segundo Hall, Markowski & Wylie (2010), esses
objetivos podem ser conflituosos entre si, uma vez que a disponibilidade de
fornecedores nacionais pode depender de grandes investimentos em novas fabricas e
habilidades, desviando recursos nacionais de outras areas. A pequena escala produtiva
de alguns paises pode ser muito custosa e a disponibilidade de negdcios relacionados a
defesa dependera de altas barreiras para importacdo de produtos de defesa estrangeiros.
Estas questfes impactam no custo-beneficio da producéo local. Por outro lado, depender
de importagOes impacta na confiabilidade das fontes de fornecimento em tempos de
crise e conflagracao.

Funcionalmente, uma politica industrial de defesa estabelece as diretrizes sobre
como i) estabelecer, manter e proteger as capacidades domesticas industriais requeridas;
ii) assegurar cadeias de suprimentos suficientemente confiaveis para as capacidades
industriais requeridas; iii) manter a viabilidade e prontiddo dos fornecedores nacionais

preferenciais para atingir os requerimentos das demandas militares — e desenvolver
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arranjos de salva-guarda se existir perigo de faléncia do fornecedor; e iv) gerenciar 0s
custos relacionados com as politicas de contetdo local.

Além da garantia de manutencdo da capacidade industrial operacional para
producdo de materiais de defesa em um pais, uma politica industrial de defesa muitas
vezes também é utilizada para atingir fins econbmicos mais amplos, como emprego,
inovacdo e balanca de pagamentos. Em relagdo a utilizacdo de politicas industriais de
defesa como estratégia de desenvolvimento econdmico por parte dos governos, ha
diversos argumentos prés e contras, especialmente no que se refere aos processos de
spin-off de tecnologias militares para os mercados civis, ao spillover de conhecimento
de técnicos e cientistas ligados a inovacgdo militar, e aos impactos diretos da inddstria de
defesa no PIB e nas exportagdes.

Uma vez que se decide desenvolver uma politica industrial de defesa, ou seja, se
decide politicamente arcar com 0s custos de ndo buscar necessariamente as opcdes de
precos mais competitivos no mercado internacional em prol de garantir determinada
participacdo da inddstria nacional, as estratégias de aquisicdo variam em quatro
possibilidades béasicas (HALL; MARKOWSKI; WYLIE, 2010, p. 176-180): i)
substituicdo de importacdes com margens de preferéncia doméstica, onde se admite que
empresas locais garantam que seus produtos sejam adquiridos mesmo que estejam
acima do preco internacional até determinado percentual; ii) substituicdo de importacoes
com politicas de conteudo local, em que se exige que a empresa estrangeira fornecedora
produza certa fracdo do valor do contrato em territério nacional ou subcontrate
empresas nacionais; iii) substituicdo de importacdes com compensacoes (offset), em que
certa porcdo do valor contratado exige contrapartidas do pais da empresa estrangeira,
seja a partir de transferéncia de tecnologia, acordos comerciais, etc.; e iv) acordos de
divisdo de trabalho em aquisi¢cbes de multinacionais, em que se busca explorar
vantagens competitivas entre 0s paises parceiros ou exigir demandas altas para se atingir
economia de escala.

Segundo Berkok, Penney e Skogstad (2012), existem trés logicas principais entre
0s paises para desenhar sua politica industrial de defesa, quais sejam: i) por um lado, a
I6gica de substituicdo de importacBes busca desenvolver a industria doméstica para
diminuir a dependéncia estratégica e econémica por produtos de defesa de paises
estrangeiros. A ferramenta mais eficiente para isso seriam as préprias politicas de
aquisicbes das Forcas Armadas, que serviriam como instrumentos promotores por

demanda. Os governos podem adquirir equipamentos militares diretamente da indUstria
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nacional, ou utilizar-se de acordos de offset para exigirem co-producdo doméstica ou
producdo nacional licenciada. Além disso, uma robusta coordenacéo entre o governo e a
indUstria nacional facilitaria a substituicdo de importacfes, na medida em que as
empresas consigam fazer ajustes e adaptacdes de longo-prazo para lidar com as
necessidades das Forcas Armadas Nacionais; ii) por outro lado, a logica de
desenvolvimento da capacidade exportadora busca capacitar a industria nacional a
inserir-se nas cadeias de valor global, sendo que seu nucleo estd em politicas de
promocdo da oferta. Essas politicas sdo desenhadas para permitir que as empresas
nacionais consigam inserir-se mais facilmente no mercado global, dando a elas
vantagens competitivas em disputas por contratos de Forcas Armadas estrangeiras.
Entre os principais instrumentos estdo a disseminacdo de informacdes, coordenacao,
desenvolvimento e retencdo de talentos, apoio as pequenas e médias empresas, €, ndo
raro, suporte direto (subsidios, lobby politico, barganhas diplomaticas) do governo para
promover sua industria de defesa em outros paises; e iii) finalmente, aponta-se que é
possivel uma combinacgdo de ambas as logicas.

Dentro dessas duas abordagens, Berkok, Penney e Skogstad (2012) identificaram
seis grandes dimensdes de politicas publicas que os governos utilizam para atingir suas
metas: 1. Dimensdo de coordenacdo entre governo e a Industria de Defesa; 2. Dimensdo
de promocdo e apoio a Pesquisa e Desenvolvimento (P&D); 3. Dimensdo de apoio as
Pequenas e Médias empresas (PMESs); 4. Dimensdo de Suporte a inser¢do na cadeia
global e valor (CGV)®%; 5. Dimensdo de criacdo de ambientes de promocdo da

competitividade; e 6. Dimensdo de Offset>.

%2 Conforme afirma Oliveira (2015, p. 38), “o comércio internacional vem crescendo em média 5,4%
anualmente durante os Ultimos vinte anos, a0 mesmo tempo em que passa por profundas
transformagdes em decorréncia das novas formas de organizacdo e coordenacdo da producgdo
industrial. A cadeia produtiva de bens, que anteriormente concentrava-se dentro de um
determinado pais e na maioria das vezes nas mdos de uma Unica empresa, hoje se encontra
dispersa geograficamente e fragmentada em diversas etapas, nas chamadas “cadeias globais de
valor (CGV)””. A internacionalizacdo das cadeias de valor também influenciou a estrutura das
industrias de defesa. Segundo Dunne (2009, p. 27), “além das compras entre paises de produtos
finais, as companhias também estdo mudando suas cadeias de fornecimento, como é o exemplo
das compras da BAE System na Africa do Sul. O aumento dos acordos de offset encorajarou este
desenvolvimento e deu aos paises importadores a oportunidade de consolidar mercados de nicho
ao fazer parte da cadeia de suprimentos dos grandes produtores internacionais”. O autor também
coloca que os governos estdo reconhecendo cada vez mais os altos custos do P&D para tecnologias
avancadas de defesa e que a viabilidade de producdo de pequenos paises passa por economias de
escala que s6 sdo possiveis através da colaboragdo internacional e arranjos industriais cooperativos
(2009, p. 27).

5% Quando os paises decidem por fazer uma compra para suas Forcas Armadas de algum fornecedor
estrangeiro, é relativamente usual que se exija algum tipo de compensacao, também chamada de
offset. Conforme a Portaria Normativa n® 764/ MD/2002 dispde, offset é “toda e qualquer prética
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Dimenséo de Coordenacédo entre Governo e Industria de Defesa

Em relagdo as politicas de coordenacéo entre governo e industria de defesa, €
importante apontar as dificuldades que o governo pode encontrar para adquirir
equipamentos dentro dos prazos requisitados se nao existirem empresas nacionais
prontas para satisfazer tal demanda. As empresas, por outro lado, é um desafio manter
empregados e capital de maneira eficiente em um mercado no qual a demanda por
equipamentos militares ndo costuma ser constante, mas sim esporadica e instavel.
Segundo Berkok, Penney e Skogstad (2012, p. 55), politicas que aumentem a
coordenacdo entre o governo e a inddstria podem aliviar essas pressdes e assegurar um
setor industrial de defesa mais estavel. Essas politicas podem auxiliar na abordagem da
substituicdo de importacGes, uma vez que pode ser mais atraente comprar da industria
nacional, ja que as empresas nacionais podem estar melhor preparadas para satisfazer a
demanda das Forcas Armadas. Além disso, esse tipo de politica auxilia a criar uma base
de informagdes sobre a propria indlstria nacional, de forma que os formuladores de
politicas de aquisicdo e gerentes de projetos estratégicos podem direcionar de maneira
mais efetiva as demandas para as empresas nacionais.

Como exemplo, os autores mencionam que a coordenacdo entre o governo de
Israel e sua Industria de Defesa se da muito a partir dos sistemas de Pesquisa &
Desenvolvimento de maneira permanente, ou seja, independente de haver um grande
projeto ancora. A Coréia do Sul, por sua vez, estabeleceu um sistema de “Equipe
Integrada de Projetos” (Integrated Project Team), composta por civis e militares,
destinado a supervisionar e coordenar as iniciativas de aquisicdo e prover sugestdes de
aprimoramento ao planejamento, or¢camento e confiabilidade do projeto. J& o Reino
Unido possui um programa de pré-qualificacdo de algumas empresas para licitacbes

futuras, preparando-as para lidar com suas demandas.

Dimenséo de Promocgéo e Apoio a P&D

compensatéria acordada entre as partes, como condi¢ao para a importacdo de bens, servicos e

tecnologia, com a intengdo de gerar beneficios de natureza industrial, tecnoldgica e comercial”
(BRASIL, 2002, p. 12). Dessa forma, o fator determinante da possibilidade de offset
(compensacéo) é o poder de compra do pais importador.
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As Politicas de promocao e apoio a P&D geralmente se justificam na percepc¢éo
de que muitos avancos tecnoldgicos resultam do investimento na inddstria de defesa e
de que haveria transbordamentos para outros setores da economia. Mais do que isso,
segundo Berkok, Penney e Skogstad (2012, p. 57), um pais que investe de forma
sistematica em empresas que desenvolvem novas tecnologias espera penetrar no
mercado global e posicionar sua industria na cadeia global de fornecimento. Existe uma
crescente demanda por bens de alta tecnologia, e um pais que atinge determinadas
fronteiras tecnoldgicas pode sustentar um forte setor exportador. Além disso, se as
empresas nacionais nao possuem o know-how tecnoldgico e industrial para desenvolver
e produzir armamentos avancados, 0 governo precisard importar de outros paises.
Assim, investimentos em P&D respondem tanto a abordagem da substituicdo de
importacdes quanto da promocéo de exportacdes.

A politica de apoio a P&D na Coréia do Sul aposta muito nos acordos de
coproducdo em defesa no intuito de garantir a transferéncia de tecnologia, buscando
desenvolver capacidades produtivas domésticas em areas que ndo possui vantagens
comparativas. Ja a Australia prové financiamento subsidiado a propostas inovadoras e
de alto risco de Pequenas e Médias empresas que contenham alto grau tecnoldgico e que

estejam alinhadas ao Programa de Prioridades de Capacitag¢do Industrial.

Dimenséo de Apoio as Pequenas e Médias Empresas (PMESs)

As politicas de apoio as pequenas e médias empresas (PMES) comecam a ser
desenvolvidas a partir do diagndstico de uma questdo ja debatida nesta tese: a
consolidacdo da industria global de defesa em poucos prime contractors multinacionais
e as restricdes de entrada ao mercado internacional. Considerando que é muito dificil
para empresas deste porte serem notadas por grandes integradores, dificultando assim
sua entrada na cadeia global de suprimentos, politicas que promovam assisténcia as
PMEs podem auxilia-las a se tornar exportadoras. Conforme aponta Berkok, Penney e
Skogstad (2012, p. 58), ao se tornarem mais eficientes e garantirem maior
sustentabilidade, elas podem tanto fornecer para as Forgas Armadas nacionais quanto
garantirem espago na cadeia global a partir de parcerias estratégicas, seja com prime
contractors, seja com PMEs estrangeiras. Além disso, o incentivo as PMEs esta
relacionado com o imperativo estratégico da capacidade de mobilizacdo do tecido
econdmico e social de um pais em situacBes de emergéncia nacional, dada a maior

capilaridade que as PMEs tém na sociedade em comparagdo com grandes empresas.
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A Australia desenvolveu o Programa de Demonstragdo de Capacidades e
Tecnologias (Capability and Technology Demonstrator Program) que possibilita que
PMEs exibam suas potencialidades as grandes empresas nacionais e internacionais e
contatem governos estrangeiros. Na Coréia do Sul, ha varios incentivos para que PMEs
entrem no mercado de defesa, desde que, como contrapartida, tenham por objetivo de
longo prazo serem competitivas internacionalmente. J& em Israel, a maior parte da sua
base industrial de defesa é composta por empresas relativamente grandes e o setor de
defesa conta com poucos novos entrantes. Em geral, quando ha algum tipo de apoio

especifico as PMEs, se da atraves de subsidios para P&D.

Dimens&o de Suporte a insercdo na cadeia global de valor (CGV)

As politicas de suporte a inser¢do na CGV compreendem as iniciativas as PMEs, e
também os incentivos as grandes empresas, pois as vendas diretamente a outros paises
geralmente é feita em negociacdo de governo a governo (gov-to-gov). Assim, essas
politicas geralmente lidam com a regulacdo das exportacdes de produtos de defesa, com
iniciativas de marketing dos produtos nacionais, com facilitacdo de negociacdo com
governos estrangeiros e empresas multinacionais e com linhas especiais de crédito para
a exportacao.

Aproximadamente 70% de todos os sistemas de armas produzidos em Israel séo
exportados, e isso se faz possivel, em partes, gracas ao forte apoio governamental no
marketing internacional dos produtos de defesa israelenses, as missdes internacionais
lideradas pelo governo e a pro-atividade das embaixadas israelenses em mercados de
defesa prosperos. Ja o governo do Reino Unido age mais no momento anterior ao ato da
exportacdo. Ao definir as tecnologias especificas que pretendem produzir
domesticamente, os ingleses criam fundos de pesquisa especificos que possibilitam a
criagdo de produtos tecnologicamente avancados. A partir da compra dos produtos
ingleses por suas Forgcas Armadas, o governo inglés implicitamente afirma a qualidade

dos produtos, facilitando de maneira significativa as suas exportagoes.

Dimenséo para Criagéo de Ambientes de Promoc¢éo da Competitividade

Uma etapa importante para a sustentacdo de uma base industrial de defesa
nacional é o estabelecimento de um ambiente em que as empresas desejem investir. Para
iss0, é necessario atentar a quatro fatores: i) desenvolvimento de mao de obra técnica e

especializada; ii) regulamentacOes claras de acesso ao mercado (normatizacGes e
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certificacbes); 1iii) regime tributario competitivo; e iv) linhas de financiamento
adequadas ao setor de defesa.

A industria de defesa é geralmente muito técnica, requerendo uma forca de
trabalho altamente especializada. Assim, sdo necessarios investimentos pablicos para o
desenvolvimento de escolas técnicas, cursos profissionalizantes e cursos superiores
voltados para a area de defesa. Segundo Berkok, Penney e Skogstad (2012, p. 59), as
barreiras de entrada no mercado de defesa precisam ser diminuidas, pois lidar com
regulacBes extensas e obscuras podem afastar empreendedores. Além disso, arquiteturas
fiscais que possibilitem as empresas de defesa a serem mais competitivas no mercado
internacional e linhas de financiamento que compreendam a ldgica especial do setor de
defesa também sdo importantes para o estabelecimento de um ambiente prospero de
investimentos privados na area.

A Australia possui um projeto especial de capacitacdo de mao de obra nas areas
que pretendem manter a capacitacdo industrial e tecnoldgica para estimular um
ambiente competitivo. Chamado “Capacitando a Industria de Defesa da Australia”
(Skilling Australia’s Defence Industry), este programa oferece bolsas de estudo
buscando trés objetivos: aprimorar os trabalhadores j& empregados na Inddstria de
Defesa; aumentar a quantidade e qualidade de trabalhadores voltados para areas
prioritarias em defesa; prover fundos para que as proprias empresas de defesa oferecam
atividades de treinamento em areas onde se identifique falta de recursos humanos com
capacidades técnicas, comerciais ou de gestdo. Ja a abordagem politica israelense para
promover um ambiente competitivo para o investimento, especialmente o estrangeiro,
no pais, consiste em permitir que investidores estrangeiros comprem até 49% de
empresas nacionais, com incentivos especialmente no que se refere ao abatimento do

valor investido nas exigéncias de contrapartida.

Dimenséo de Offset

As politicas de offset vém sendo amplamente utilizadas por diversos paises.
Enquanto alguns usam offsets para a criacdo de empregos ou compensacdes comerciais
para equilibrio da balanca de pagamentos, a maior parte dos paises vé neste instrumento
oportunidades de transferéncia de tecnologia. Alguns governos vém exigindo offsets
para todos os contratos acima de determinado valor, geralmente como uma fracdo do

valor do contrato de aquisicao.
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A politica sul-coreana de offset estabelece que 50% do valor total do contrato deve
estar sujeito a compensacdes, sendo que 60% dessas compensacOes devem ser de
natureza tecnoldgica e industrial como co-producdo, transferéncia de tecnologia,
investimentos em P&D e desenvolvimento técnico. J& a politica da Suécia é mais
restrita, exigindo 100% do valor do contrato em compensacGes tecnologicas,
principalmente elementos de co-producdo, sendo que offsets indiretos como
investimentos na indUstria doméstica ou contrapartidas comerciais séo inelegiveis.

Na proxima secdo, iremos sistematizar os conceitos trabalhados até o momento
em conjunto com as politicas publicas apontadas para desenhar um modelo analitico

que capture 0s pontos centrais de nossa pesquisa.

4.3. Modelo Analitico e Estudos de Caso Comparado

Esta ultima parte do capitulo tem como objetivo sistematizar, a partir da revisao
tedrica e conceitual apresentada nas se¢des anteriores, 0s conceitos que serdo utilizados
neste trabalho, desenhando um modelo analitico apropriado para os estudos de caso
propostos. Além disso, apresentaremos 0s casos que serdo estudados (Africa do Sul,
Australia e Brasil) a partir das diferencas e semelhancas que os permitem ser analisados
em uma perspectiva comparada.

O objetivo deste trabalho é analisar como determinadas varidveis chaves
interagem entre si para produzir determinado resultado. Nossas variaveis independentes
sdo: i) a motivacdo politica, que também chamamos de finalidade estratégica, para se
criar uma base industrial de defesa nacional; e ii) os arranjos institucionais arquitetados
pelo Estado para capacita-lo a cumprir a sua motivacdo politica. Nossa variavel
dependente a configuragio do modelo de desenvolvimento, consolidagéo e
sustentabilidade da Base Industrial de Defesa. Estamos cientes que uma série de outros
fatores influencia a variavel dependente em questido®™, mas consideramos que esta
limitacdo ndo impede uma analise consistente da relacéo entre os conceitos utilizados.

Dentro de uma perspectiva conceitual, vale retomar que utilizaremos o conceito
de Base Industrial de Defesa (BID) neste trabalho. Por mais que compreendamos suas
limitacOes em capturar toda a complexidade que envolve o desenvolvimento e producéo

de meios materiais de defesa, julgamos ser importante estarmos alinhados com as

% Desde aspectos macropoliticos e macroecondmicos do pais, até questdes relativas ao tecido industrial
instalado, a infraestrutura educacional e a doutrina e organizagdo das Forcas Armadas.

98



definicdes estabelecidas em leis e politicas brasileiras para otimizar o debate em relacéo
as politicas publicas.

Em relagdo a perspectiva tedrica, reafirmamos que o desenvolvimento da Base
Industrial de Defesa € uma estratégia possivel e viavel para a endogeneizacdo dos
Centros de Decisdo, em especial para o dominio da digitalizacdo enquanto coluna
vertebral do desenvolvimento econdmico e tecnoldgico no seculo XXI. Os esforgos
voltados para o desenvolvimento da BID podem abrir caminhos para a internalizagéo de
tecnologias criticas e processos produtivos avancados que fazem parte da base de um
tecido industrial e tecnoldgico capaz de modernizar uma economia nacional. Além
disso, dado que para desenvolver a BID é necessario um papel ativo do Estado, ela forca
que haja certa reorganizagdo e fortalecimento das suas instituicbes. Ou seja, 0
desenvolvimento da BID demanda que um Estado fortaleca sua capacidade estatal, isto
é, seus instrumentos de penetracdo na sociedade e implementacédo de politicas publicas.
Dessa forma, aqui consideramos secundaria a relacdo entre gastos militares e
crescimento econémico. A BID tem um papel fundamentalmente estratégico no
desenvolvimento econémico e tecnoldgico de um pais, ao transformar ndo s6 0s meios
produtivos de uma economia, como também a relacdo entre Estado e Sociedade em uma
nacao.

Para a BID ser desenvolvida e consolidada, é fundamental que haja uma
motivacao politica que faca com que o0 processo se inicie, e esta motivacao geralmente
se vincula com a forma como o Estado pretende inserir-se internacionalmente. Isto é, a
BID é um meio para se atingir determinado fim no &mbito internacional. Nesse sentido,
a finalidade estratégica atribuida a BID é uma funcéo das capacidades nacionais frente
aos constrangimentos estruturais do ambiente estratégico em que o Estado esta inserido,
do padrdo de relacionamento com seus adversarios proximos e da sua inser¢do historica
no sistema internacional. Além disso, a motivacdo politica para se desenvolver ou
consolidar a BID estd intimamente relacionada com as capacidades produtivas e
tecnoldgicas ja existentes no pais, ou seja, depende do seu posicionamento na hierarquia
internacional de defesa.

Neste trabalho, consideramos as motivagdes politicas sintetizadas na obra de
Krause (1992), em que os Estados, ao desenvolver e consolidar uma BID, séo guiados
pela “busca de poder”, pela “busca de riqueza” e pela “busca por seguranga”.
Raramente as finalidades estratégicas para a BID, ou seja, as motivac6es politicas, serdo

estritas a somente um destes ambitos. Geralmente elas se entrelacam de acordo com a
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estratégia de insercdo internacional de um pais dadas as condi¢cfes estruturais em que se
encontra. Entretanto, alguma das dimensGes motivacionais serd preponderante em
relacdo as outras. Independente da finalidade estratégica atribuida a BID, ela
influenciara significativamente a forma como os arranjos institucionais se organizarao
para atingir o objetivo final, qual seja, o desenvolvimento e consolidacdo da industria de
defesa.

Os paises intermediarios da hierarquia internacional da industria de defesa, como
0 Brasil e os outros paises que serdo estudados, ao atribuir a finalidade estratégica a
BID, precisam harmonizar os acentuados custos de oportunidade (trade-offs) colocados
pelo trilema da modernizacdo de defesa. Os constrangimentos orcamentarios e fiscais
impdem o desafio a esses paises de manter modernizada suas Forcas Armadas em um
contexto de rapida inovacdo em tecnologias militares e de custos cada vez mais
elevados, considerando que é necessario manter determinado grau de autonomia no
fornecimento de armamentos ao passo que a insercdo na cadeia global de valor é
fundamental para absorver tecnologias avangadas.

Para que esses desafios sejam enfrentados de maneira eficiente, é necessario que o
Estado se empenhe ativamente por meio de diferentes politicas publicas, agindo nao s
através de seu poder de compra e instrumentos regulatérios, mas também como
promotor do desenvolvimento da Base Industrial de Defesa. Nesse sentido, ndo basta
que o Estado faca aquisices e garanta um contexto orcamentario estavel e em
expanséo. E preciso que haja uma efetiva concertacio entre Politica de Defesa, Politica
Externa e Politicas de Desenvolvimento Econémico, Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo no
intuito de se articular os requisitos da BID que o pais necessita, em que condicdes e a
que custo. Ou seja, é preciso criar um modelo de desenvolvimento e sustentabilidade da
BID que consiga lidar com os desafios impostos pelo Trilema da Modernizacéo.

O Estado precisa fortalecer sua capacidade estatal para ser capaz de implementar
satisfatoriamente as politicas puablicas, inclusive aquelas relacionadas a promogéo da
BID. A partir de uma perspectiva neoinstitucionalista histérica, consideramos que
arranjos institucionais robustos e a sua eficiéncia para atingir objetivos demandados
pelo Estado sdo parte do que se constitui enquanto capacidade estatal.

Nesta tese, utilizaremos o modelo analitico dos arranjos institucionais de Gomides
e Pires (2014), adaptando-o para a analise de politicas publicas para o desenvolvimento
da industria de defesa. Analisaremos as politicas de aquisicdo dos casos propostos, dado
que elas condicionam a politica industrial de defesa. Para avaliarmos aquelas politicas
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de aquisicdo, nos basearemos na analise de duas decisdes estratégias principais sobre a
fungdo predominante da politica: i) garantir o acesso a equipamentos de defesa
formando cadeias de suprimento seguras que possam fornecer ou manter capacidades de
defesa necessarias no nivel operacional requerido; e/ou ii) adquirir 0 que é necessario de
maneira custo-efetiva dentro do prazo e da qualidade requerida pela defesa. (HALL,
MARKOWSKI & WYLIE, 2010). Posteriormente, avaliamos as principais diretrizes
que permeiam as préticas de aquisicdo (requerimentos de conteudo local, decisdes de
fazer ou comprar, requerimentos da selecdo de fornecedores, existéncia de objetivos
econémicos amplos, etc.) e a organizacao institucional dos mecanismos que executam a
politica (se o processo de aquisicdo € centralizado ou descentralizado; prioritariamente
civil ou militar; e se as instituicdes responsaveis sdo mais ou menos autbnomas em
relacdo ao principal 6rgao decisor, no caso, o Ministério da Defesa).

Geralmente, a existéncia de uma Politica Industrial de Defesa associada a
necessidade de desenvolvimento e consolidacdo de uma BID esta relacionada com o
objetivo da politica de aquisicdo de garantir a seguranca de acesso a equipamentos de
defesa. Por sua vez, o objetivo de adquirir equipamentos de defesa de maneira custo-
efetiva ndo necessariamente prevé a existéncia de uma Politica Industrial de Defesa, e,
quando ha, estd mais relacionada com a meta de sustentar as capacidades atuais da BID
nacionais, sem o compromisso de desenvolver novas capacidades tecnoldgicas e
industriais.

Em relacdo a Politica Industrial de Defesa, a primeira tarefa é identificar a l6gica
principal que baseia o objetivo da politica. Vale apontar que uma vez que a Politica
Industrial de Defesa existe, o objetivo & sempre o desenvolvimento, consolidacéo e
sustentabilidade da BID nacional. O que diferencia de um caso para o outro € a logica
dos meios pelos quais tal objetivo serd alcangado e 0s mecanismos desenvolvidos.
Conforme ja avaliamos, Berkok et al. (2012) aponta trés Idgicas principais: i) a logica
da substituicdo de importacOes, cujo foco central é desenvolver a inddstria doméstica
para diminuir a dependéncia estratégica e econdémica por produtos de defesa em relagdo
a paises estrangeiros, valendo-se especialmente de acordos de compensacdo para
garantir a participacdo de sua industria nacional em acordos de coproducdo e para
transferir tecnologias criticas; ii) a l6gica de desenvolvimento através da promocdo de
exportacBes, que busca capacitar a industria nacional a inserir-se nas cadeias de valor

globals; iii) e a combinagdo de ambas as logicas.
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A politica industrial de defesa como um conjunto de diversas agdes em
dimensdes distintas. Assim, analisaremos as seis grandes dimensbes de politicas
publicas apontadas por Berkok, Penney e Skogstad (2012) que os governos utilizam
para atingir suas metas em termos de politicas industriais de defesa: 1. Dimensdo de
coordenacao entre governo e a Industria de Defesa; 2. Dimensao de promocao e apoio a
Pesquisa e Desenvolvimento (P&D); 3. Dimensdo de apoio as Pequenas e Médias
empresas (PMESs); 4. Dimensédo de Suporte a inser¢do na cadeia global de valor (CGV);
5. Dimenséo de criacdo de ambientes de promocdo da competitividade; 6. Dimensdo de
Offset. Focaremos nos arranjos institucionais que formulam e implementam as acdes
relacionadas a estas seis grandes areas de politicas publicas que compdem uma politica
industrial de defesa.

Ao analisar o arranjo institucional da politica de aquisi¢do e da politica industrial
de defesa compreendido nas seis areas de politicas publicas mencionadas acima, €
necessario verificar, além das burocracias executivas envolvidas, 0os mecanismos de
participagdo dos atores politicos e sociais atuantes nas politicas de defesa, as instancias
de representacdo da sociedade civil afetada (como a industria, sindicatos, etc.) e 0s
instrumentos de controle, sejam burocraticos, parlamentares ou judiciais. Estes fatores
sd0 necessarios para avaliarmos a capacidade politica e a capacidade técnico-
administrativa do arranjo institucional para cumprir seus objetivos.

Ao avaliarmos a capacidade politica do arranjo institucional, levamos em conta: i)
a existéncia e formas de interacdes das burocracias do Executivo com os agentes do
sistema politico-representativo; ii) a existéncia e operacdo efetiva de formas de
participacdo social; e iii) a atuacdo dos 6rgdos de controle internos ou externos. Ja a
capacidade técnico-administrativa, verificamos trés critérios: i) a presenca de
organizagBes com recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos adequados e
disponiveis para a conducdo de acdes; ii) a existéncia e operacdo de mecanismos de
coordenacdo (intra e intergovernamentais); e iii) estratégias de monitoramento
(producdo de informagfes, acompanhamento e exigéncia de desempenho). Além disso,
Schapiro (2014, p.252) aponta que, quando tratamos de politicas que tendem a ser
multisetoriais e a lidar com diversas esferas governamentais, como o caso de politicas
industriais, também € importante se levar em conta o grau de centralidade decisoria e o
grau de responsabilizacdo das autoridades envolvidas na politica.

Conforme apontam Gomides e Pires (2014), a capacidade técnico-administrativa
esta relacionada com o grau de execugdo dos objetivos propostos pela politica. Ou seja,
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ao avaliar o resultado decorrente da capacidade técnico-administrativa do arranjo
institucional da politica industrial de defesa, estamos avaliando o output do programa ou
da politica em si, e ndo os outcomes ou consequéncias dela no ambiente em que esta
inserida. Por sua vez, a capacidade politica esta relacionada ao grau de inovacao da
politica publica, ou seja, 0 quanto ela é capaz de se adaptar e se reinventar frente a
desafios e situacGes ndo esperadas quando da sua formulacdo. Assim, é importante
apontar que o grau de execucdo e o grau de inovacdo que avaliamos é o resultado
relativo a l6gica dos meios que a politica industrial de defesa se propde a estabelecer.

Dessa forma, podemos sintetizar nosso modelo analitico conforme a figura
abaixo:

Figura 4 — Modelo Analitico do Trabalho

.

Participacéo Representacao Controle A
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Fonte: figura elaborada pelo autor, adaptada de Gomides e Pires (2014).
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Por sua vez, as capacidades do arranjo institucional da politica de aquisicao e da
politica industrial de defesa auxiliam o pais a lidar com o Trilema da Modernizacéo de
Defesa Franko (2013), levando a formas distintas de configuracdo do Modelo de
Desenvolvimento e Sustentabilidade da BID nacional. Como ja foi explorado
anteriormente neste capitulo, este trilema mostra que um pais ndo consegue harmonizar,
ao mesmo tempo, quando se trata de sua industria de defesa, a sustentabilidade
econdmica, a autonomia estratégica para seguranca e a insercdo na cadeia global de
valor. S0 é possivel optar por dois dos trés fatores, sendo-se obrigado a abrir mdo de um
deles. Assim, a configuracdo da Base Industrial de Defesa estaria mais voltada para dois
dos trés fatores (sustentabilidade econémica, insercdo na cadeira global de valor e
autonomia estratégica), e isto importa no tipo de investimento publico e direcionamento
estratégico que o Estado dara para as empresas de defesa e o tipo de desenvolvimento
industrial e tecnoldgico que a base industrial de defesa promovera.

Este trabalho ndo pretende estabelecer uma relacdo de causalidade entre as
diversas variaveis analisadas, mas sim compreender como elas se relacionam e
configuram um modelo desenvolvimento, consolidacdo e sustentabilidade da base
industrial de defesa nacional. Dessa forma, partimos da premissa de que a finalidade
estratégica atribuida a BID relaciona-se com os objetivos da politica de aquisicdo e da
politica industrial de defesa, que por sua vez necessitam de arranjos institucionais
capazes de executar suas metas e que influenciam na forma como o pais lidard com os
constrangimentos do Trilema da Modernizacdo. Assim, consideramos que a finalidade
estratégica e a configuracdo escolhida para lidar com os desafios impostos pelo trilema
influenciam no desenho do modelo de desenvolvimento, consolidacdo e
sustentabilidade da BID.
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PARTE Il - Base Industrial de Defesa e Casos Nacionais: Analise em

perspectiva comparada

Na segunda parte desta tese, nosso objetivo é utilizar o modelo analitico
construido a partir das teorias e conceitos apresentados para analisar a base industrial de
defesa em trés casos nacionais: Africa do Sul, Austréalia e Brasil. Do ponto de vista
metodolégico, guiard o desenvolvimento da pesquisa a analise comparativa
(LDPHART, 1971; MOLINO; SARTORI, 1994) de poucos casos (estudos com N
pequeno). Utilizaremos o método das variagdes concomitantes para “identificar
variaveis que parecem se mover ao mesmo tempo para a direcdo hipotetizada”
(HOPKIN, 2010, p. 291). Assim, apesar de estudarmos trés casos que possuem
caracteristicas do macrossistema distintas (populacdo, PIB, sistema politico, etc.), os
aspectos do microssistema em analise (a BID) sdo suficientemente similares para
verificarmos como as nossas duas variaveis independentes (a finalidade estratégica da
BID e os arranjos institucionais da politica industrial de defesa) se comportam
sistematicamente em relagdo a nossa variavel dependente (a BID).

A escolha dos trés casos se justifica dada a situacdo atual da sua industria de
defesa: sdo paises geralmente classificados em posicdes intermediarias na hierarquia
global da producdo de materiais de defesa, e que, nos Gltimos anos, vém transformando
suas politicas industriais de defesa e promovendo sua Base Industrial de forma
significativa. Como ja apontado, utilizamos o modelo piramidal de Bitzinger (2015)
como instrumento analitico da hierarquia internacional da industria de defesa. Assim, 0s
paises que abordaremos em nosso estudo representam por¢des distintas da camada
intermediaria. Africa do Sul, assim como o Brasil, estd na porcdo 2b, sendo
considerados como tendo uma BID relativamente pequena e com tecnologia limitada,
mas com pretensdes de ter capacidades em diversos segmentos para sustentar seu status
de poténcia regional; e a Australia, que estd na porcdo 2a, € uma economia avangada
com um tecido industrial militar tecnologicamente consolidado, mas focada em nichos
especificos.

E importante analisar, inicialmente, os gastos militares de 2015 e a respectiva

colocacgéo no rankink mundial dos casos estudados, conforme consta na tabela abaixo:
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Tabela 6 — Gastos Militares em 2015

Gastos
Militares Gastos -
Pais Posicéo (E_m ~U S Posicao L TS Posicao G?I;tr(r)lsul\gg Ilg?e';'es
milhdes - (Em % do PIB Capita em 2015)
precos de de 2015)
2015)

EUA 1 595.472 22 3,3% 4 1.854
China 2 214.485 49 1,9% 54 156
Russia 3 91.081 7 5,4% 21 454
Arébia Saudita 4 85.354 3 13,7% 1 2.778
Franca 5 60.747 39 2,1% 10 792
Reino Unido 6 59.730 45 2,0% 9 854
india 7 51.116 33 2,3% 96 39
Alemanha 8 47.046 90 1,2% 19 482
Japéo 9 46.346 109 1,0% 31 323
Coréia do Sul 10 38.640 30 2,6% 11 720
Brasil 11 31.954 81 1,4% 63 120
Italia 12 28.460 78 1,3% 26 391
Austrélia 13 27.793 50 1,9% 8 982
Turquia 14 17.669 40 2,1% 44 196
Israel 15 17.512 6 5,4% 3 1.923
Africa do Sul 45 3.881 101 1,1% 82 63

Fonte: SIPRI, 2016. Tabela elaborada pelo autor.

Austrélia e Brasil estdo entre os paises com maiores gastos militares, ocupando,
respectivamente, a 13° e a 11° posi¢do no ranking mundial. Nestes paises, 0s gastos
militares corresponderam a, respectivamente, 1,9% e 1,4% do Produto Interno Bruto
(PIB) de 2015. Apesar de a Africa do Sul ter gastos militares mais modestos e investir
menos em defesa em relacdo ao seu PIB que os outros paises analisados, consideramos
que ela é representativa enquanto poténcia regional militar na Africa Subsaahariana e
nos esforcos multilaterais de cooperacéo sul-sul, ao fazer parte do grupo IBAS (india,
Brasil e Africa do Sul).

A Australia, desde o fim da Segunda Guerra Mundial, enfrenta o dilema de como
estruturar uma politica de defesa na auséncia de uma ameaca identificavel e clara. Antes
da Segunda Guerra, a Australia possuia uma alian¢a militar extremamente proxima com
0 Reino Unido, substituido pelos EUA a partir de 1942, durante a Batalha de Singapura,
atingindo seu apice na importancia estratégica nos anos de 1960 e 1970. Desde a década
de 1990, a percepcgdo de que o crescimento econdmico e militar da China e india e a

modernizacdo militar de alguns paises do sudeste asiatico poderiam futuramente se
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colocar como um desafio estratégico a Australia, e a constatacdo de que a disposi¢édo
dos EUA em auxiliar aliados diminuira ap6s o fim da Guerra Fria, o principal pais da
Oceania comecou a estabelecer uma postura de autossuficiéncia em defesa. Ainda que
enfrente certa dificuldade na concepcdo estratégica de suas politicas de defesa, a
Australia costuma ser mencionada como um exemplo atual de como alinhar a suas
politicas de defesa e politicas de aquisicdo com as politicas industriais voltadas para a
producdo de materiais de defesa, tendo lancado desde 2000 trés documentos sobre
politicas industriais para defesa (2000, 2007 e 2010), trés documentos sobre politicas de
defesa (2000, 2007 e 2009) e duas revisdes sobre aquisi¢cdes das Forcas Armadas (2003
e 2008).

Ja a Africa do Sul precisou repensar e reestruturar as suas politicas de defesa e
politicas industriais apds o fim do Apartheid (1994) (BATCHELOR; DUNNE, 1998;
DUNNE; HAINES, 2002), e, atualmente, é a principal poténcia industrial militar da
Africa. A Africa do Sul exporta armamentos para diversos paises do continente,
inclusive formando parcerias de desenvolvimento conjunto com paises fora de sua
esfera de influéncia regional, como por exemplo o Brasil, com o desenvolvimento
conjunto do missil ar-ar A-Darter, em parceria entre a sul-africana DENEL Aerospace
Systems e as brasileiras Mectron, Avibras e Opto Eletronica. O contexto regional em
que a Africa do Sul esta inserida é bastante complexo, com paises com legados
geopoliticos distintos, estabilidade politica precaria em varios deles e regimes
autocraticos (LIMA; HIRTZ, 2009). Assim, ela se posiciona como o principal ator
regional, 0 que, por sua vez, traz responsabilidades na estabilizacdo das dinamicas de
poder.

Consideramos, portanto, que estes casos, analisando sua posicdo econdmica e
politica no sistema internacional, além das suas politicas voltadas para a industria de
defesa, sdo possiveis de serem comparados com o Brasil e podem contribuir de maneira
significativa no sentido de trazer li¢cbes positivas para o arranjo politico institucional

brasileiro.
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5. Africa do Sul

A Africa do Sul é uma importante poténcia regional na Africa Austral, com
posicao estratégica entre os oceanos Atlantico e indico. Com uma érea de 1,2 milhdes
de kmz, tem uma populacdo multiétnica de quase 55 milhdes de habitantes, dos quais
80% sdo negros, mas com 11 linguas oficiais (entre elas o inglés)®™. A emergente
economia sul-africana é considerada de renda média, com um PIB nominal de US$ 312
bilhGes em 2015, sendo a terceira maior do continente africano, atrds da Nigéria e do
Egito®®. Possuidora de consideraveis recursos naturais, conta com um bem desenvolvido
sistema legal, assim como setores de comunicacdo, energia, transportes e energia
bastante consolidados. A Africa do Sul detém um parque industrial relativamente
robusto, sua industria responde a 28,9% da composicao do PIB e é concentrada no setor
de mineracdo (o pais é o maior produtor de platina, ouro e diamantes do mundo),
montagem de automaoveis, maquinas, téxteis, quimicos, fertilizantes, alimentos e reparo
naval. Desde a transicdo democréatica a partir de 1990 e a primeira eleicdo multirracial
em 1994, a Africa do Sul é uma RepUblica Democratica Parlamentarista, cuja
constituicdo foi aprovada em 1996.

A Defesa sul-africana é encabecada pelo Ministério da Defesa, que subordina a
Forca de Defesa Nacional Sul-Africana (South African National Defence Force —
SANDF) e o Departamento de Defesa. A SANDF reline o Exército (SAA), a Marinha
(SAN), a Forca Aérea (SAAF) e os Servicos Médicos Militares (SAMHS), cujos
militares ativos sdo, respectivamente, 40.215, 7.575, 10.443 e 8.145. J4 tendo sido uma
grande forca militar da regifo durante o regime Apartheid, a Africa do Sul ainda
mantém capacidades tecnologicamente avangadas em relacdo aos seus vizinhos,
entretanto, problemas de subfinanciamento vem ameacando a sustentacdo dessas
capacidades. Os orgcamentos de defesa, em geral, tem ficado abaixo da inflagcdo desde os
anos 1990. Atualmente, responde a 1,1% do PIB do pais, totalizando R 44 bilhdes

(correspondente a US$ 2,83 hilhdes®’), sofrendo pressdo dado o desempenho econdémico

% Disponivel em: < https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/sf.html >. Acesso
em: 31 de outubro de 2016.

% Disponivel em: < http:/data.worldbank.org/country/south-africa?view=chart >. Acesso em: 31 de
outubro de 2016.

57 Calculo efetuado em carater meramente informativo por meio do aplicativo disponibilizado pelo Banco
Central < http://www4.bcb.gov.br/pec/conversao/conversao.asp >, tendo como referéncia a
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abaixo do esperado no pais. A situacdo ainda € exacerbada pelo excesso de
compromissos — operacionais, especialmente em operagOes regionais, sem o0
acompanhamento de incrementos orcamentarios.

Esta combinacdo de subfinanciamento e alto comprometimento significa que a
SANDF sobre utiliza unidades e equipamentos sem manutencdo, erodindo as
capacidades no médio prazo. Além disso, rapidamente e cada vez mais 0 orgamento
vem sendo comprometido com pessoal e com custos operacionais, deixando pouca
margem para novas aquisicdes e investimentos estratégicos (1SS, 2016). Em 2006, o
orcamento era dividido em 38% gastos em pessoal, 27% gastos operacionais e 35%
gastos em capital. Ja em 2011, essa divisdo havia mudado para 55% gastos em pessoal,
36% gastos operacionais e 10% gastos em capital (AFRICA DO SUL, 2014, p. 9-6).
Ainda que o problema orcamentario ja tenha sido apontado e reconhecido em
documentos oficiais, com a Revisdo do Livro Branco de Defesa inclusive sugerindo um
aumento do orcamento para 2,4% do PIB e com o Gabinete Executivo e o Parlamento
tendo sancionado tal proposic¢do, ndo houve mudancas praticas na alocagdo de recursos
para o setor.

Esta situacdo impacta diretamente na inddstria de defesa sul-africana. Durante o
regime Apartheid, a Africa do Sul desenvolveu uma das mais avancadas industrias de
defesa dos paises em desenvolvimento do mundo, mas com grande custo econdémico e
fiscal, como parte de uma estratégia de manter a autossuficiéncia em armamentos para
defender o governo da minoria branca frente as ameacas internas e externas (DUNNE,
2006). Com o fim do Apartheid e da Guerra Fria, os gastos com a defesa reduziram
enormemente na Africa do Sul, caindo 40% entre 1989 e 1994. Consequentemente, a
indUstria de defesa diminuiu sua participacdo na producdo manufatureira do pais de
6,6% em 1989 para 4,5% em 1994 (HENK, 2004). Ap6s um periodo de diminuicdo de
orcamento, reestruturacdo e concentragao, a industria de defesa da Africa do Sul passou
de um modelo focado na autossuficiéncia para uma industria integrada com as cadeias
globais de valor e fortemente dependente de exportacdes.

Desde meados da década de 1990, as exportacGes de produtos de defesa vém
crescendo e, atualmente, a Africa do Sul é o 19° maior exportador de armas do mundo,
estando a frente de Brasil e Australia (SIPRI, 2016), fazendo com que 67% do seu

faturamento venha do mercado externo. A estratégia de abrir o mercado de defensa

cotacdo do dia 01 de janeiro de 2016. Todas as conversdes referentes a valores entre 2010 e 2016
foram feitas para este estudo de caso usam o mesmo aplicativo e possuem a mesma referéncia.
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doméstico a partir do grande programa de aquisi¢des Strategic Defence Package (SDP),
mas com exigéncias de participacdo industrial e offsets, fez com que muitas
multinacionais do setor, especialmente as europeias, fizessem investimentos
consideraveis no pais, e abriu oportunidades para que as empresas sul-africanas
competissem por espaco nas cadeias de suprimento das prime contractors. Dessa forma,
ainda que a inddstria de defesa sul-africana seja consideravelmente menor do que era
em 1989 em termos de faturamento, emprego e diversidade de produtos, ela atualmente
€ mais competitiva internacionalmente e mais avancada tecnologicamente (CILLIERS,
2003). Apesar desta evidente internacionalizacdo, o governo sul-africano busca manter
certas tecnologias consideradas estratégicas para a soberania nacional internalizadas no
pais em suas principais empresas publicas, ARMSCOR e DENEL.

Dessa forma, a Africa do Sul torna-se um importante estudo de caso para paises
intermediarios. Por meio de politicas publicas ativas, a Africa do Sul vem
transformando a configuragdo de sua indlstria de defesa de uma autarquia
autossuficiente, porém invidvel economicamente, para uma industria integrada com o
mercado global. Neste capitulo, abordaremos o caso sul-africano em trés secdes: i)
primeiramente, buscamos compreender como o objetivo estratégico da BID sul-africana
influenciou na sua insercdo internacional e como foi sendo modificado nas fases da
histéria moderna do pais, desde o inicio do regime Apartheid até atualmente; ii) a
segunda secdo trata dos arranjos institucionais voltados ao desenvolvimento da industria
de defesa e subdivide-se em trés, primeiro tratando do alinhamento histérico entre a
politica de aquisi¢do e a politica industrial de defesa e posteriormente analisando a
arquitetura institucional atual da politica de aquisicdo e da politica industrial de defesa;
e iii) finalmente, analisamos como a relacéo entre o objetivo estratégico atribuido & BID
e 0s arranjos institucionais influenciam determinada configuracdo e nivel de

desenvolvimento da industria de defesa na Africa do Sul.

5.1. Insercdo Estratégica Internacional

O fim do regime segregacionista Apartheid na Africa do Sul e a transi¢éo para a
democracia, coroadas