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ARTIGOS

Produtos e sistemas de interesse da defesa nacional: a contratacao

publica no direito estrangeiro

André Jansen do Nascimento

Assessor Militar do Gabinete do Ministro da Defesa. Mestre em Direito. Mestre em Operacdes Militares. MBA executivo pela University
of Miami School of Business. Professor de Pos-Graduagdo no Instituto Brasiliense de Direito Piblico (IDP).

Resumo: O tema defesa nacional e suas contratacdes publicas
tem se tornado objeto de estudos académicos em maior escala,
em razao da publicacdo da Politica e da Estratégia Nacional de
Defesa em 2013, que traz em seu bojo o incremento da Base In-
dustrial de Defesa (BID), por intermédio das aquisi¢des no setor.
N&o obstante o despertar do interesse, ainda pode-se conside-
rar inexpressiva a producdo de artigos e trabalhos doutrinarios
quando se trata da contratac@o no setor de defesa, sob o viés
juridico. Dessa forma, a busca na literatura e legislagao estran-
geira ainda € um dos Unicos meios para a construgao de um
pensamento juridico nacional sobre o tema. O presente artigo
busca apresentar o plano normativo contemporaneo de contra-
tacdo pulblica de produtos e sistemas de interesse da defesa
nacional no estrangeiro, valendo-se de legislagdes e doutrinas
de paises expressivos no cenario mundial e de paises que sdo
considerados pequenos, quando levado em consideracéo o ta-
manho de sua BID. Para tanto, o trabalho desenvolveu-se por
meio da andlise da politica legislativa dos Estados Unidos da
América, Canadd, Israel e Austrélia. Em seguida, foram explora-
das as estratégias de contratacdo de defesa da Unido Europeia,
como uma alternativa ao desenvolvimento da BID nacional, pela
opgao de estabelecimento de um complexo industrial de defesa.
Por fim, foram apresentadas as diversas modelagens contratuais
existentes no direito estrangeiro, que proporcionam a mitigagao
dos riscos de contratos tdo complexos e sui generis. Em relagao
ao ineditismo do artigo, pode-se afirmar que o assunto apresen-
ta-se como atual e com uma abordagem ainda ndo apresentada
na doutrina nacional.

Palavras-chaves: Contratos pUblicos. Defesa nacional. Produtos
e sistemas de defesa nacional. Direito estrangeiro. Modelos
contratuais do setor de defesa.

Sumario: 1 Consideracdes iniciais — 2 Planos normativos de con-
tratacdes publicas de defesa no direito estrangeiro — 3 Modelos
contratuais em aquisicoes de defesa no direito estrangeiro —
4 Consideragoes finais — Referéncias

1 Consideragoes iniciais

A abordagem do assunto defesa nacional e
seus topicos relacionados por académicos & mais
frequente por aqueles que se dedicam ao estudo nas
areas de concentragdo em relagles internacionais,
ciéncias politicas ou estratégia militar, cujo viés das
pesquisas, invariavelmente, ndo esta voltado para
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0s assuntos internos ou domésticos, incluindo os
juridicos, mas sim, sob as lentes das teorias de
politicas externas e de segurancga internacional.

Da assertiva inicial, conclui-se que a existéncia
de baixa producao cientifica no que se refere as con-
tratagdes de produtos destinados a defesa nacional
no Brasil se da por duas razoes: a primeira, em vir-
tude do baixo interesse em relagao aos assuntos
relacionados a defesa nacional pela sociedade civil,
e a segunda, pelo recente estabelecimento do re-
gime especial do military ou defense procurement
nacional por meio da Lei n® 12.598/12 e sua regu-
lamentagdo, que trata de normas especiais para as
compras, as contratagoes e o desenvolvimento de
produtos e de sistemas de defesa.

Com a produgdo doutrindria nacional em pe-
quena escala sobre o tema e pela falta de reper-
cussao jurisprudencial nos tribunais superiores
brasileiros, em razao do reduzido lapso temporal da
regulamentacado da Lei n? 12.598/12, a utilizagao
do direito comparado e o estudo da legislagao es-
trangeira pertinente ao setor crescem de importan-
cia, pois permitem concluir se o Brasil esta alinhado
ou ndo com as melhores préticas adotadas nos or-
denamentos juridicos alienigenas.*

Para a formulagao de analises, o plano normati-
vo estrangeiro constitui-se em referéncia importante,
no qual se pode ter uma ideia de quais instrumen-
tos legais, no @mbito do Direito Administrativo e da
contratagdo plblica, estdo sendo utilizados para a

1 Adota-se a terminologia “melhores préaticas” utilizada por Caroline
Nicholas, integrante do grupo de trabalho de procurement da
UNCITRAL, que defende que o que existem sdo boas praticas
e nao modelos perfeitos em contratagdes publicas, em | Ciclo
Brasileiro de Conferéncias em Compras Plblicas e Desenhos de
Concessoes FGV-IPEA, evento realizado em Brasilia no dia 26 de
marco de 2014.
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consecugao de politicas pablicas de promogao do
desenvolvimento econdmico, principalmente em
areas estratégicas, com énfase na indUstria e no
comeércio de produtos e sistemas de defesa.

No mesmo sentido, pela interdependéncia
da politica de defesa e da politica externa, fazse
necessario o estudo das contratagoes de defesa
estrangeiras, com o objetivo de observar o com-
portamento e as tendéncias dos paises que mais
investem em defesa ou de identificar possiveis par-
ceiros para desenvolvimento ou comercializagao de
produtos de defesa, que poderao servir de elemen-
to estruturante da inddstria nacional.

Num cenério econdmico globalizado e em cri-
se, deve-se identificar qual a tendéncia de estraté-
gia que estad sendo adotada nas contratagées do
setor de defesa pelo mundo, por intermédio de al-
guns questionamentos:

i) € mais vantajoso contratar da indUstria de
defesa nacionalizada, contratar em grandes
ou pequenos blocos comunitarios ou contra-
tar materiais e sistemas de defesa de em-
presas estrangeiras?

if) hd mudancas dessas estratégias, em virtu-
de de condicionantes econdmicas? Em que
tendéncia o Brasil se encaixa?

Outras referéncias para entender as contra-
tacoes do setor de defesa sdo os planos norma-
tivos comunitérios e a aplicagdo de suas diretivas,
guidelines e instrumentos legais regulamentares,
que influenciam na elaboragao do plano interno de
contratagoes publicas e no segmento de comercia-
lizacao de produtos de defesa, que deverao estar
alinhados com os objetivos politicos estabelecidos
por blocos como a Comunidade Europeia, levando-
se em consideracao as especificidades do referido
mercado, que pode ter fins estratégicos, politicos
ou econdmicos.

A opgao pelo direito comparado nao tem por
objetivo a selegcao da melhor ou pior legislagao de
contratacdo de produtos e sistemas de defesa, e
sim, um método de leitura das politicas publicas
internas de contratacao e de defesa nacional, inse-
ridas no contexto internacional, ja que tais temas
sao de carater universal e interdependente entre as
nagoes. Para reflexao, poe-se o questionamento se
o plano juridico brasileiro é satisfatorio e esta ali-
nhado com os paises mais influentes em matéria
de indlstria nacional de defesa.

A propria escolha dos paises a serem com-
parados é algo bastante complexo, em razao de
que os gastos militares de cada pais, e, por conse-
guinte, as politicas e planos normativos sofrerem
influéncias de condicionantes nas dimensoes inter-
temporal, geopolitica e de eficiéncia.?

2 SILVA FILHO, E. B.; MORAES, R. F. Dos dividendos da paz a guerra
conta o terror: gastos mundiais nas duas décadas apds o fim da
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Da mesma forma, o trabalho tem como pro-
posta, contribuir para novos estudos no sentido da
readequagao da modelagem contratual brasileira de
aquisicao de produtos e sistemas de defesa, con-
forme as melhores praticas observadas nos planos
normativos estrangeiro, comunitario e internacional.

2 Planos normativos de contratagoes
pUblicas de defesa no direito estrangeiro

As contratacoes no setor de defesa caracteri-
zam-se por envolver os maiores orgamentos esta-
tais, com desafios tecnologicos constantes e com
discussoes e controvérsias sobre as decisoes politi-
cas e estratégicas adotadas, sendo essas questoes
presentes rotineiramente nos centros decisorios e
de poder governamental. No presente topico, serdao
estudados os planos normativos nas contratagoes
de defesa sob dois angulos: de uma superpoténcia
militar e de paises com expressao menor de sua
Base Industrial de Defesa (BID).

No primeiro caso, inevitavelmente por ques-
toes Obvias, sera estudado o processo de aquisi¢cao
norte-americano, como a maior poténcia militar do
mundo e, em consequéncia, a maior BID também.
No segundo caso, serdo estudados trés paises com
uma BID menor e com ampla variagao nas questoes
historicas e politicas na area de defesa: Australia,
Canada e Israel.

Evidentemente que a intencao do presente es-
tudo nao é indicar o melhor processo ou a melhor
politica de contratagdo de defesa, na medida em
que cada pais tem varidveis peculiares, como, por
exemplo, questoes geopoliticas e de ameagas imi-
nentes de ataque.

Da mesma forma, ha consenso na afirmacao
de que ndo ha nenhuma nagao com um sistema
perfeito de contratacoes de defesa, mas sim, com
maior ou menor experiéncia em casos de sucesso e
de fracasso, tanto por parte do estado, como pelas
empresas e indUstrias de defesa, podendo essas
licoes serem divididas com outros paises. Sendo
assim, usualmente nos foruns internacionais de
procurement, como a UNCITRAL e OECD, a expres-
sao mais usual utilizada no estudo dos processos e
planos normativos é a busca pelas “melhores prati-
cas” ou “ligoes aprendidas”.

2.1 O plano normativo de contratagoes de
defesa norte-americano

Os Estados Unidos da América caracterizam-
se por ser a maior poténcia militar do mundo, com o

Guerra Fria — 1991-2009 /n: SILVA FILHO, E. B.; MORAES, R. F.
(Org.). Defesa Nacional para o Século XXI: politica internacional,
estratégia e tecnologia militar. Brasilia: Ipea, 2012.
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maior orgamento,® com 0s mais avangados centros
de pesquisas e desenvolvimento de produtos e sis-
temas de defesa e com a maior BID.* Como resul-
tado, o pais desenvolveu uma imponente indGstria
no setor, bem como um sistema de contratagoes
altamente regulado, que continuamente envolve no-
vos problemas e desafios.
Num primeiro momento faz-se necessaria a di-
visdo do plano normativo de aquisi¢oes de defesa
norte-americano em:
i) normas internas de incidéncia nas transa-
¢oes internacionais de produtos e sistemas
de defesa; e

ii) normas internas de incidéncia nos proces-
sos de contratagao nacional, a cargo do
Departamento de Defesa (DoD).

No presente trabalho, a segunda hipotese
sera a analisada mais detalhadamente.

Em relacao as normas internas de incidén-
cia em transagoes internacionais, essas se confi-
guram num conjunto de normas reguladoras, que
tem por finalidade a protegao das empresas norte-
americanas e que se constituem como verdadeiras
barreiras nas transacoes internacionais de produtos
e sistemas de defesa contra as investidas de em-
presas estrangeiras em contratos do governo norte-
americano. As referidas normas® sao divididas em
quatro categorias:®

Categoria Normas aplicaveis

Clayton Act;” Hart-Scott-Rodino

Direi ncorrénci
ireito da concorréncia Act® e Sherman Act®

Buy American Act;*° Berry
Amendment** e Other statutory
restrictions.

Contratos publicos
nacionais

Arms Export Control Act; Interna-
tional Traffic in Arms Regulations;
Export Administration Act; e Ex-
port Administration Regulations.

Direito internacional
econdmico (importagdes
€ exportagoes)

Executive Order 11858, de 7 de
maio de 1975; Exon-Florio Amend-
ment;*? e National Industrial Secu-
rity Program Operating Manual.

Restrigoes a aquisi¢oes
e fusdes por questoes
de seguranca nacional

3 Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI). Em
2014, os EUA gastaram em produtos e sistemas militares o valor
de US$ 609,9 bilhdes, que correspondeu a 3.5% do PIB.

4 Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI). Em
2012, os EUA possuiam 7 entre as 10 maiores indUstrias de
defesa do mundo e 44 entre as 100 maiores.

5 As normas estdo disponiveis em < http://www.law.cornell.edu/>.
Acesso em: 30 ago. 2015.

¢ PARLAMENTO EUROPEU. Directorate-General For External Policies
of The Union. Policy Department External Policies. The cost of
non-Europe in the area of security and defence. 2006, p. 23. Dis-
ponivel em: <https://infoeuropa.eurocid.pt/files/database/00
0042001-000043000/000042492.pdf>. Acesso em: 30 ago.
2015.

7 V.15 U.S.Code §12-27,29 U.S. Code 52-53.

& V.15 U.S.Code §18a.
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Em seguida, serao analisadas as normas inter-
nas de incidéncia nos processos de contratacao nacio-
nal, a cargo do Departamento de Defesa (DoD).

Nos Estados Unidos, quase todas as agén-
cias federais (civis e de defesa) estao vinculadas
a um dnico conjunto de leis relativas aos contra-
tos publicos, conhecido como o Federal Acquisition
Regulation (FAR).*®> O sistema FAR é constituido do
FAR, que € o conjunto geral de normas de todo o
governo, bem como pelos regulamentos de aquisi-
¢ao no nivel de agéncia que complementam o FAR.
Para as contratacoes de defesa, a principal regula-
cao € o Departament of Defense FAR Supplement
(“DFARS™),** sendo que cada Forga e as outras
organizagdes (por exemplo, Forga Aérea, Exército,
Marinha, Agéncia de Logistica de Defesa) também
tém seus proprios regulamentos suplementares.®

O DFARS, entre outras coisas, inclui a regula-
mentagao de temas como:

i) a contratagdo de ex-oficiais militares por

empresas da area de defesa;

ii) acordos para a reparagao e alteragao dos

equipamentos;

iii) protecOes especiais para “denunciantes”

nos contratos do DoD;

iv) vendas militares estrangeiras;

V) aquisicao de pecas de reposicao;

vi) medidas especiais de seguranca para siste-

mas de Tl; e

vii) indenizagao contra riscos.

Além disso, algumas regras de ambito do go-
verno sao especificamente adaptadas para aplica-
cao em agéncias de defesa, como, por exemplo,
certas limitagdes em relagao ao uso do tempo e de
materiais no contrato, aos acordos com empresas
de softwares, contratagdes plurianuais, o lucro do
contratante em contratos-tipo cost plus e direitos
do contratante em software e sistemas de dados.®

° V.15 U.S.Code §1-7.

10 V.41 U.S.Code §10a.-10d.

11 V. U.S.Code, Title 10, Section 2533 a.

12 Lei de 1988, autoriza o Presidente dos EUA a impedir fusdes
ou aquisi¢oes de empresas norte-americanas, sempre que estas
cologquem em risco a seguranga nacional.

13 0 FAR contém 1.200 paginas e 51 capitulos de normatizacéo,
regulando as aquisi¢oes desde as “micropurchases”, passando
pelas “simplified acquisitions” até as “major system acquisitions”.

140 DFARS inclui cerca de 1.000 paginas de orientagdo prescritiva
suplementar e cerca de 300 péginas de disposicoes e clausulas
especificas da defesa para licitagdes e contratos. Tal como
acontece com o FAR, a agéncia de compra seleciona e aplica as
clausulas e disposi¢des ao caso concreto, com base na finalidade
do contrato e tipo.

15 GAUVIN, Dionis M.; RECTOR, Richard P. Best practices in U.S.

Defence Procurement. /n: BEHERA, Laxman Kumar e KAUSHAL,

Vinay (orgs). Defence acquisition: international best practices.

Nova Déli: Pentagon Press, Institute for Defence Studies and

Analyses, 2013, p. 413.

Ver também a DoD Directive 5000.01 e DoD Instruction 5000.02.
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Em sentido contrario a préatica atual das com-
pras governamentais de defesa no Brasil, a legis-
lagao norte-americana, por meio do Competition In
Contracting Act de 1984, dispde que a regra é a
competicao, em detrimento das compras diretas,
com o afastamento da licitagdo. Na area de defesa,
na aplicagao conjunta do FAR, DFARS e dos suple-
mentos das Forgas Armadas, as agoes e principios
aplicaveis para incrementar a competitividade e a
transparéncia sdo semelhantes as utilizadas no
Brasil, como, por exemplo: tratamento isondomico,
publicidade, boa-fé e julgamento objetivo.

Nas contratagoes no setor de defesa sao ado-
tadas mais comumente as seguintes modalidades
competitivas:

i) sealed bidding: a “licitagao selada” ocorre
quando a adjudicacdo é feita ao licitante
responsavel cuja oferta estd em conformi-
dade com o certame e, simultaneamente,
€ a de menor preco. Geralmente é utilizada
para a aquisi¢ao de bens e outros itens nao
complexos, onde a avaliagdo dos meéritos
relativos as abordagens técnicas dos forne-
cedores nao é necessaria;
orders under Indefinite Delivery, Indefinite-
Quantity (IDIQ) contracts: um contrato IDIQ
envolve a emissao de uma ordem de en-
trega (por suprimentos) ou uma ordem de
tarefa (para servigos), sob uma pré-existen-
te, integrante de um contrato “quadro” ou
“guarda-chuva”; sendo que as ordens sao
baseadas nos precos preestabelecidos,
nas condicoes do contrato-quadro; e

iii) negotiated procurement. sobre contratos

negociados pode se afirmar que sao aque-
les em que a adjudicacao é feita a oferta ou
licitante que fornece o “melhor valor” para
o governo, de acordo com técnica, custo,
e outros fatores estabelecidos no edital. A
FAR define “melhor valor”, como “o resulta-
do esperado de uma aquisi¢cao que, na ava-
liagao do governo, fornece o maior beneficio
global em resposta a exigéncia editalicias”.

Entre as trés modalidades citadas, a negotia-
ted procurement ou contratos negociados & a mais
utilizada nas contratacdes de defesa, na medida em
que permite identificar, na concorréncia, fatores e
subfatores especificos que sao importantes para a
avaliagao, como o prego versus custo, capacidade
técnica, historico de desempenho passado, a sub-
contratagdo de pequenas empresas, e outros fato-
res extra econdmicos identificados pelas agéncias
subordinadas ao DoD. Nessa modalidade, pode-se
ainda incluir nos critérios de julgamento fatores como
o cronograma de entrega, capacidade de gestao e
gerenciamento do contrato, pessoal qualificado nos
quadros da empresa e capacidade logistica.

=
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Ao estipular os critérios, as agéncias também
devem especificar claramente o peso e importan-
cia relativa de cada um deles. Na maioria das gran-
des aquisigoes de defesa nos EUA, assim como na
maioria das contratagoes de defesa globais, fatores
extra econdmicos sao mais relevantes do que as
condigoes do prego.*’

Uma desvantagem potencial dos contratos ne-
gociados, no entanto, € que o poder discricionario
das agéncias para realizar tais compensagdes e
exercer o seu juizo de negdcios pode criar o risco
de indevidas influéncias na adjudicagao do contrato.
Este risco foi mitigado nos EUA, com a criagao de
processos de revisdo das adjudicagoes através de
mecanismos como o debriefing para a adjudicagao
proclamada e para os fornecedores perdedores. O
processo consiste na obrigagao da Agéncia de for-
necer diretamente aos licitantes perdedores, em
trés dias, todas as informagbes necessarias sobre
a adjudicacao do certame. Os perdedores podem,
no mesmo prazo, solicitar a revisao da decisao, atra-
vés de um processo de debriefing, garantido o mé-
ximo de transparéncia nas aquisigoes de defesa.'®

Em relagdo a aplicabilidade de margens de
preferéncia, no caso do Departamento da Defesa
norte americano, as compras sao reguladas pelo
Department of Defence Appropriations Act® e pelo
Armed Services Procurement Act (ASPA), de 1947.%°
Nas compras militares, o produto nacional pode ser
até 50% mais caro que ainda assim sera comprado
e, no caso de empate nos pregos, é dada preferén-
cia ao fornecedor nacional.?*

2.2 0 plano normativo de contratacoes de
defesa em pequenos paises

Nao sao raros os estudos de contratagao de
defesa e andlises empiricas do processo decisorio,
tendo como objeto as superpoténcias militares, en-
volvendo principalmente os EUA e os maiores paises
da Europa. Ao mesmo tempo, sao poucas as aborda-
gens sobre a politica da indUstria de defesa e o seu
respectivo plano normativo em pequenos paises,

N
<

GAUVIN, Dionis M.; RECTOR, Richard P. Best practices in U.S.

Defence Procurement. In: BEHERA, Laxman Kumar e KAUSHAL,

Vinay (orgs). Defence acquisition: international best practices.

Nova Déli: Pentagon Press, Institute for Defence Studies and

Analyses, 2013, p. 417-418.

Ha criticas ao processo de debriefing, sob o argumento de que

pode haver litigancias de mé&fé, no sentido somente de retardar o

processo de contratagdo.

19 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. House of Representative.
Department of Defence Appropriations Act. Disponivel em:
<https://rules.house.gov/bill/113/hr-4870>. Acesso em: 30
ago. 2015.

20 CORNELL UNIVERSITY LAW SCHOOL. Armed Services Procurement

Act. Disponivel em: <http://www.law.cornell.edu/topn/armed_

services_procurement_act_of_1947>. Acesso em: 30 ago. 2015.

Department of Defence Appropriations Act e. Disponivel em:

<www.arnet.gov/far>. Acesso em: 30 ago. 2015.

e
3

2

®

Forum de Contratagdo e Gestao Plblica — FCGP, Belo Horizonte, ano 14, n. 167, p. 9-22, nov. 2015

17/11/2015 14:30:51 ‘



Produtos e sistemas de interesse da defesa nacional: a contratagdo pulblica no direito estrangeiro

como os selecionados nesse artigo:?? Austrélia,
Canadaj, e Israel.?®

A légica do processo de contratagdo nesse
grupo de paises € diferente daquela empregada pe-
las superpoténcias, em razao de:?*

i) pequeno poder de barganha, com relativa
expressao na negociacao de pregos, espe-
cificagcdbes e compensagoes, nos contratos
com grandes indlstrias do mercado de de-
fesa;

ii) restrito acesso as tecnologias mais avan-
¢adas, no seu estado da arte, incluindo a
restricdo aos aliados mais proximos;

iii)as compras das Forcas Armadas nacionais
sao abaixo do nivel minimo econdmico de
produgao de escala, que sao realizadas em
lotes minimos de absorcado, assim como a
constante auséncia de oportunidades de ex-
portagao;

iv) dificuldade de atrair e reter grandes produ-
tores internacionais, em razao da baixa de-
manda;

V) as aquisicoes sdo realizadas fora de acor-
dos de livre comércio internacional, favore-
cendo aos produtores locais; e

vi) necessidade de que os produtores nacio-
nais demonstrem, no exterior, a capacidade
de estabilidade na producao, de que garan-
tam a manutengao do produto adquirido e o
suprimento de pecgas de reposigao por longo
prazo.

Na medida em que 0s pequenos paises es-

tdo inseridos nas caracteristicas acima, emerge a
necessidade de adogdo de uma decisao politica
e estratégica por esses Estados, em relagdo as
contratacdes publicas de defesa, que tera por con-
sequéncia o national defense procurement legal fra-
mework.

O regime juridico especial estabelecido dispora
de mecanismos de respostas aos desafios postos
por suas demandas de produtos e sistemas de defe-
sa, de maneira distinta daqueles adotados pelas su-
perpoténcias militares, na conducao dos processos
licitatérios pelos seus 6rgaos responsaveis, nos pro-
cedimentos de selegao do contratado e nas relagoes

22 Os “pequenos paises” sao considerados, nesse trabalho, aqueles
que sao menos expressivos no poder militar, mas que possuem
uma economia industrial avangada e que destinam um significativo
orcamento para as aquisicoes de defesa, se considerado o seu
tamanho. Sdo paises que podem decidir, em razdo dos seus
gastos em defesa, entre produzir ou comprar e tém relativo poder
de negociar nos seus processos de aquisi¢cao militar.

2% Ver metodologia de selecdo dos paises em MARKOWSKI, Stefan;
HALL, Peter; WYLIE, Robert. Introduction. /n: Defence procurement
and industry policy: a small country perspective. p. 8.

24 MARKOWSKI, Stefan; HALL, Peter; WYLIE, Robert. Introduction.
In: Defence procurement and industry policy: a small country
perspective. p. 4-5.
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com seus fornecedores, que se constituem em re-
lagoes quase administrativas, na medida em que
€ estabelecida uma relagdo de cooperagdo entre o
governo e o contratado.

Entre as estratégias possiveis a serem adota-
das pelos pequenos paises, que impactarao a cons-
tituicdo dos planos normativos, incluem:2°

i) aceitar sua vulnerabilidade por sua relativa
dimensao militar, gastando pouco ou nada
em defesa e aceitando 0s riscos conse-
quentes dessa decisao;

ii) declaragao de neutralidade, gastando o sufi-
ciente necessario para sua autodefesa uni-
lateral (ex: Suécia, ao longo da guerra Fria);

iii) procura de grandes e poderosos protetores
(ex: Australia e Canada);

iv) formacao de aliancas de paises como o
mesmo pensamento em relagao a defesa
(ex: Holanda e Espanha); e

v) utilizagao de uma autodefesa unilateral forte,
com a manutengao da operacionalidade de
suas forgas armadas em alto nivel, e a pos-
sibilidade de utilizacao do apoio de aliados
como Gltimo recurso (ex: Israel e Singapura).

A seguir serao analisados 0s modelos contra-
tuais dos pequenos paises, destacando a estratégia
e objetivos dos processos de contratacao publica
de defesa. Inicialmente, sera abordado o modelo
australiano, onde é considerado como principio, a
ampla e irrestrita competitividade, que tem sido in-
fluenciado pela combinagao entre experiéncias do-
mésticas e internacionais que tem por objetivo:

i) determinar o equilibrio entre competicao e
regulagao no que se refere ao custo/benefi-
cio (value for money);

ii) distribuicao dos riscos entre o governo e os
produtores e fornecedores; e

iii) utilizagado no limite da integragao da indUstria
civil-militar, incluindo o uso de contratados
em teatros de operacoes e o financiamento
privado na capacidade de defesa.?®

Em relagdo aos modelos de contrato, a
Australia evita o contrato cost-plus, bastante utili-
zado pelos EUA. No passado, o pais utilizava-se da
ampla competigao para pressionar os contratados
a aceitarem os contratos fixed-price e 0s riscos na
integralidade, obrigando a Defesa a flexibilizar cro-
nogramas de entregas e reajustes dos valore contra-
tuais, comprometendo a eficiéncia e o orgamento.

25 MARKOWSKI, Stefan; HALL, Peter; WYLIE, Robert. Introduction.
In: Defence procurement and industry policy: a small country
perspective. p. 6.

26 MARKOWSKI, Stefan; WYLIE, Robert. Austrélia: envolving
institutions. In: Defence procurement and industry policy. a small
country perspective. p. 203-204.
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Todavia, aquisicoes de grande complexidade
afetaram a filosofia e 0s mecanismos das aqui-
sicoes de defesa australianas, deixando de lado
as experiéncias norte-americanas e britanicas na
modelagem contratual e construindo um modelo
proéprio, fundamentado na propria experiéncia acu-
mulada em diversas décadas, com adaptagoes as
suas particulares circunstancias.?’

O processo de aquisicao de defesa no
Canad&?® é considerado complicado e diferente dos
modelos existentes nos padroes internacionais,
principalmente em razao da estrutura organizacio-
nal que nao confere autonomia para as compras
de defesa ao Departamento de Defesa Nacional
(DND), 6rgao do Ministério de Defesa canadense.
A responsabilidade por todas as aquisigoes do go-
verno fica a cargo do Public Works and Government
Services Canada (PWGSC), que tem regras proprias
de aquisi¢ado, submetendo os critérios operacionais
de desempenho estabelecidos pelos militares a po-
liticas de beneficios ao desenvolvimento regional e
industrial.?®

O DND canadense postula que suas especifici-
dades nas aquisicoes derivam de trés fatores:

i) a importancia do escopo e da economia de
escala significa que as grandes aquisi¢oes
de produtos de defesa sao bem diferentes
das compras de outros departamentos go-
vernamentais;
as aquisicoes do DND sao consideradas de
alto risco e podem ser politizadas devido a
politica de aquisicoes fundamentada em be-
neficios industriais e regionais. As constan-
tes interferéncias dos grupos de interesse
nos processos de contratagcao podem tornar
0 procedimento extremamente prolongado; e

iii) a estrutura de governanga federal canaden-

se complica o trade-off entre 0s objetivos de
defesa e objetivos socio-politicos, alongan-
do os ciclos de aquisigoes.*°

Nesse sentido, a agéncia canadense de defe-
sa entende que 0s processos de contratagcao sejam
realizados por delegagédo do PWGSC ao DND e que
as aquisicoes possam ser realizadas em conjunto

=:

27 Como exemplos de aquisicoes complexas na Australia, pode se
destacar a aquisicao do Jindalee Over-thehorizon Radar Network
(JORN), em 1986, e a aquisicao de submarinos Collin Class, no
final dos anos 90. MARKOWSKI, Stefan; WYLIE, Robert. Australia:
envolving institutions. In: Defence procurement and industry
policy: a small country perspective. p. 204-207.

286 PLAMONDON, Aaron. The politics of procurement. military
acquisition in Canada and the Sea King helicopter. Vancouver:
UBC press, 2010. p. 3-29.

20 BERKOK, Ugurhan. Canada: defence procurement. In: Defence
procurement and industry policy: a small country perspective.
p.211-213 € 224.

30 BERKOK, Ugurhan. Canada: defence procurement. In Defence
procurement and industry policy: a small country perspective,
pp.212-213.
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com paises aliados, incrementando a interoperabi-
lidade e reduzindo custos e tempo de producao e
aumentando o uso da politica de compras “commer-
cial off-the-shelf’ (COTS) com pequenos e médios
paises especializados em nichos especificos de
produgao de produtos de defesa determinado.

Em Israel, os processos de aquisigao de defe-
sa sao subordinados a dois regimes de contratagao,
dependendo da origem dos recursos. O orgamento
de defesa israelense divide-se em recursos finan-
ceiros provenientes do Tesouro israelense (deno-
minado NIS) e da ajuda militar dos EUA (American
Foreign Military Funding),®* sendo gastos em torno
de 80% do orgamento total em compras na indis-
tria de defesa israelense e 20% nas importagoes,
que geralmente tem como exportadores, os EUA e
a Europa.®?

A contratacao plblica de defesa israelense
tem as seguintes caracteristicas:*3

i) € muito burocrética, todavia confere ao
mesmo tempo estabilidade ao processo e
um equilibrio entre o desejo de se comprar
rapidamente e a necessidade por rigidos
controles dos gastos publicos;

ii) permite a aplicagao dos “buy local policies”,
apoiando objetivos secundarios como a ge-
racao de emprego e desenvolvimento de
regides industriais, quando o orcamento é
oriundo do NSI;

iii) obrigatoriedade de licitar, em razao da edi-
¢ao do 1992 Obligatory Tender Act,

iv) existéncia de um conjunto de regras e regu-
lagoes especificas para as contratagoes de
defesa;

V) previsao de acordos de compensacgao (off-
sets), nos projetos financiados pelos EUA.

vi) 0s contratos firmados em Israel podem ser
disputados por empresas israelenses, norte
americanas e europeias;* e

vii) existéncia de um acordo de livre comércio
entre EUA e Israel, que elimina todos os tri-
butos nas aquisigoes de produtos oriundos
dos EUA por Israel.

Usualmente, em quase a totalidade dos planos

normativos de contratagdes plblicas no mundo, ha

31 Desde o final dos anos 70, Israel tem sido o maior beneficiario do
American Foreign Military Funding, com o recebimento em media
de 50% do fundo e do American Economic Support Funding, com
25% do fundo.

32 KAGAN, Kobi; SETTER, Oren; SHEFI, Yoad; e TISHLER, Asher.
Israel: procurement and industry. In Defence procurement and
industry policy: a small country perspective, pp.236-237.

33 KAGAN, Kobi; SETTER, Oren; SHEFI, Yoad; e TISHLER, Asher.
Israel: procurement and industry. In Defence procurement and
industry policy: a small country perspective, p.237.

34 Os contratos podem ser firmados tanto em Israel, por meio do
Directory for Procurement and Production, ou nos EUA, pelo 6rgao
denominado Mission to the USA, sediado em Nova lorque.
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disposicdes no sentido de aplicagao de regras es-
peciais ou afastamento da licitagcao, em casos nos
quais a publicidade da aquisicao deve ser restrita,
em razao da protecado a seguranga nacional.3®

2.3 0 plano normativo de contratacoes de
defesa na Uniao Europeia: a Diretiva
2009/81/CE

Os produtos e sistemas de defesa podem ser
desenvolvidos e produzidos domesticamente, em
colaboragao com outros paises, desenvolvido sob
licenca de uma empresa ou governo estrangeiro que
desenvolveu a tecnologia, ou por meio de importa-
coes de produtos acabados que foram desenvolvi-
dos e produzidos no exterior.

O direito internacional e as resolugoes das
Nacdes Unidas legitimam a producao e importa¢éao
de armas, com a finalidade da autodefesa. Logo,
nao ha nada de antiético ou imoral no comércio de
armas. Todavia, ha sensiveis questoes que envol-
vem a politica de transagoes internacionais desses
produtos, como as transferéncias e barreiras tecno-
I6gicas, econdmicas ou estratégicas.®®

Nesse contexto € que surge a possibilidade
estratégica de estabelecimento de um military in-
dustrial complex (MIC), em substituicao ou com-
plemento & ideia tradicional de BID nacional, até
mesmo em razao da tendéncia de concentracao e
de internacionalizacdo das indlstrias de defesa,
em busca da redugao de custos e de economia de
escala. Assim sendo, serao analisadas as possibi-
lidades e limitagoes dos MIC, no ambito da Uniao
Europeia.

O Tratado de Maastricht de 1992, que deu
origem a Unido Europeia (EU), instituiu a Politica
Externa e de Seguranga Comum (PESC), dispondo
sobre a responsabilidade da Uniao no dominio da
seguranga e a eventual definicao de uma politica co-
mum de defesa. Com a entrada em vigor do Tratado
de Amsterda (1999), foram incluidas novas missoes
no Tratado da UE (Titulo V), tais como as missoes
de gestao de crise ou as missdes de manutengao
da paz. O Comité Politico e de Seguranga (COPS),
o Comité Militar da UE (CMUE) e o Estado Maior

3 Sobre a comparagao de mais sistemas de aquisicdes de defesa,
ver KAUSAL, Tony; HUMILY, Gertrud; ROLLER, Peter; e TAYLOR;
Trevor. A comparison of the defense acquisition systems of France,
United Kingdom, Germany and The United States. Virginia: Defense
systems management college press, 1999; KAUSAL, Tony; e
MARRKOWSKI, Stefan. A comparison of the defense acquisition
systems of Austrélia, Japan, South Korea, Singapore and The
United States. Virginia: Defense systems management college
press, 2000; e WRIGHT, Elisabeth. Comparative assessment
project: defense acquisition-resource management systems.
Monterey: U.S. Naval Postgraduate School, 2010.

3 SMITH, Ron. Military Economics: the interaction of power and
money. Palgrave macmillan, Londres, p. 138.
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Militar da UE (EMUE) constituem as estruturas poli-
ticas e militares permanentes para uma politica de
defesa autdonoma e operacional da Unido.%’

Os objetivos da PESC estao definidos no artigo
242 do Tratado da UE e sao prosseguidos median-
te o recurso a instrumentos juridicos proprios, tais
como as agdes comuns e posigdes comuns aprova-
das por unanimidade no ambito do Conselho. O tra-
tado de Lisboa, de 2007 (entrou em vigor em 2009),
que altera o Tratado da UE 1992, destaca que a
PESC tem como parte integrante, a Politica Comum
de Segurancga e Defesa (PCSD), que substitui a anti-
ga Politica Europeia de Seguranga e Defesa.

Da mesma forma, o bojo do tratado de Lisboa
aumenta e especifica as atribuicoes da Agéncia
Europeia de Defesa (AED),38 com objetivo de aumen-
tar as capacidades militares dos Estados-membros,
por intermédio de:

i) fixar objetivos comuns aos Estados-Membros

em matéria de capacidade militar;

ii) criar programas e assegurar a gestao dos
mesmos a fim de atingir os objetivos fixa-
dos;

iii)harmonizar as necessidades operacionais
dos Estados-Membros e melhorar, assim,
0s métodos de aquisicdo dos equipamentos
militares;

iv) gerir as atividades de investigacao em ma-
téria de tecnologia de defesa; e

V) contribuir para o reforco da base industrial e
tecnoldgica do setor da defesa™® e para a me-
Ihoria da eficacia das despesas militares.*°

Simultaneamente as negociagdes do Tratado
de Lisboa, em 05 de dezembro de 2007, foi publi-
cada a Comunicagao da Comissao ao Parlamento
Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdmico e Social
Europeu e ao Comité das Regioes (COM(2007) 764
final), intitulada “Uma estratégia para uma inddstria
da defesa europeia mais forte e mais competitiva”.

37 UNIAO EUROPEIA. Politica Comum de Seguranca e Defesa (PCSD).
Disponivel em: <http://europa.eu/legislation_summaries/glossary/
european_security_defence_policy_pt.htm>. Acesso em: 20 ago.
2015.

38 A AED foi criada pela ACCAO COMUM 2004/551/PESC DO
CONSELHO, de 12 de Julho de 2004. Tem por missao apoiar o
Conselho e os Estados-Membros nos seus esforgos para aper-
feicoar as capacidades de defesa da Unido Europeia na érea da
gestao de crises e apoiar a PESD na sua atual configuragao e na
sua evolucdo futura. Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/
legal-content/pt/ALL/?uri=CELEX:32004E0551>. Acesso em: 20
ago. 2015.

3% PARLAMENTO EUROPEU. Maping the Cost of Non-Europe, 2014
-2019. p. 28. As estimativas de economia em aquisicdes de
defesa na EU com o fortalecimento da BID comunitéria, por ano, é
no montante de 4 bilhdes de euros. Disponivel em: <http://www.
europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2014/563350/
IPOLEAVA_ET(2014)563350_EN.pdf>. Acesso em: 30 ago. 2015.

4 UNIAO EUROPEIA. Politica de seguranca e de defesa comum.
Disponivel em: <http://europa.eu/legislation_summaries/institu
tional_affairs/treaties/lisbon_treaty/ai0026_pt.htm>. Acesso em:
20 ago. 2015.
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No documento sdo dispostas varias consideragoes
sobre a situagao da BID europeia, bem como sao
fixadas medidas politicas e diretriz para o fortale-
cimento da BID comunitaria, principalmente com o
objetivo de concorrer com a indlstria dos EUA.#*

Tal assertiva € clara quando a COM(2007)
764-final afirma que “a indUstria da defesa europeia
considera ser dificil beneficiar de oportunidades eco-
nomicas nos EUA, mas, em contrapartida, as em-
presas norte-americanas tém acesso facilitado aos
mercados europeus”, concluindo que € importante
assegurar que a BID europeia se encontre ao nivel
dos concorrentes dos EUA, em termos de inovagao
e qualidade. Ao mesmo tempo, a Comunicagao aler-
ta para que os esforgos europeus nao se concen-
trem somente ao mercado norte-americano, mas
também aos mercados de paises emergentes e pro-
poe uma nova legislagcdo comunitéria para promover
o desenvolvimento da BID comunitaria.*?

No mesmo sentido, a Comunicacdo destaca
que diversos obstaculos configuram-se para o au-
mento da competitividade como, por exemplo, a co-
existéncia de regulamentagdes nacionais diferentes
para os contratos publicos e a lentiddo dos proces-
sos de emissao de licengas para autorizar a circula-
¢ao de produtos do sector da defesa no interior da
Uniao, bem como, por exemplo, a falta de partilha
de informacgoes. A fim de melhorar a situagao da in-
duastria europeia da defesa, a Comissao recomenda
pela adogao de diretivas especificas para a contra-
tacao de defesa.

A proposta de diretiva sobre aquisicao de de-
fesa apresentada na Comunicagao converteu-se
na Diretiva 2009/81/CE do Parlamento Europeu
e do Conselho de 13 de Julho de 2009, relativa
a coordenagao dos processos de adjudicacdo de
determinados contratos de empreitada, contratos
de fornecimento e contratos de servigos por auto-
ridades ou entidades adjudicantes nos dominios
da defesa e da seguranca, alterando as Diretivas
2004/17/CE e 2004/18/CE, que tratavam das
compras plblicas de carater comum. Inaugura-se,
assim, um regime especial de contratagao de de-
fesa.*®

O novo regime definiu as regras concernentes
contratagao publica de defesa, com a finalidade

Q

4:

RODRIGUES, Nuno Cunha. A contratagao piblica como instrumen-

to de politica econdémica. Lisboa: Almedina, 2013. p. 492-493.

42 UNIAO EUROPEIA. Comunicagdo da Comissdo ao Parlamento
Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e ao
Comité das Regides (COM(2007) 764 final):Uma estratégia para
uma inddstria da defesa EUROPEIA mais forte e mais competitiva.
Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/legalcontent/PL/TXT/
PDF/?uri=CELEX:52007DC0764&from=PT>. Acesso em: 20 ago.
2015.

43 UNIAO EUROPEIA. Diretiva 2009/81/CE. Disponivel em: <http://

eur-lex.europa.eu/legalcontent/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32009L

0081&from=PT>. Acesso em: 20 ago. 2015.
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de criar um mercado interno europeu, procurando
reduzir a possibilidade de invocagao do artigo 3462,
do Tratado que constitui a UE, que se trata de exce-
¢3d0 a aplicagdo ao Tratado, nos casos em que a sal-
vaguarda prevista na diretiva nao permite proteger
os interesses de seguranga dos Estados-membros.
Como ambito de incidéncia, a diretiva aplica-se
aos contratos adjudicados nos dominios da defesa
e da seguranca, excetuando quando aplicados os
artigos 369, 512, 522, 622 e 3462 do Tratado da UE,
que tenham por objeto:
a) O fornecimento de equipamento militar, in-
cluindo quaisquer partes, componentes e/
ou elementos de ligacao do mesmo;
b) O fornecimento de equipamento sensivel,
incluindo quaisquer partes, componentes
e/ou elementos de ligagao do mesmo;
c¢) Obras, fornecimentos e servigos diretamen-
te relacionados com o equipamento referido
nas alineas a) e b) em relacao a um ou a
todos os elementos do seu ciclo de vida; e
d) Obras e servigos para fins militares especi-
ficos, ou obras e servigos sensiveis.*
Como geralmente as compras militares sao
efetivadas a luz das excegoes previstas, corre-se 0
risco de que a diretiva se torne de natureza mani-
festadamente residual, em razao da invocagao, pe-
los Estados-membros, das excludentes previstas no
Tratado. Cabera ao Tribunal de Justica da EU (TJUE)
firmar jurisprudéncia, no sentido de nao alargar o
ambito de aplicacao das excegdes previstas no
Tratado para além do estritamente necessario.*®

Quatro anos ap6s a edicao da Diretiva
2009/81/CE e inserida no contexto da crise eco-
némica mundial, que atingiu fortemente os paises
europeus, € publicada uma nova Comunicacao re-
ferente a BID europeia, fundamentada no trabalho
da Task-Force da Comissao para a Defesa, criada
em 2011, com o objetivo de reforgar o setor da
defesa por meio da mobilizagdo de todas as poli-
ticas pertinentes da UE. A nova publicagao é deno-
minada Comunicagao da Comissao ao Parlamento
Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdmico e
Social Europeu e ao Comité das Regjoes: para um
setor da defesa e da segurangca mais competitivo e
eficiente (COM(2013) 542 final).*®

4 UNIAO EUROPEIA. Diretiva 2009/81/CE, artigo 22. Disponivel em:
<http://eur-lex.europa.eu/legalcontent/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX
:32009L0081&from=PT>. Acesso em: 20 ago. 2015.
RODRIGUES, Nuno Cunha. A contratacdo publica como instrumento
de politica econdémica. Lisboa: Almedina, 2013, p. 503.

% UNIAO EUROPEIA. Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento
Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdmico E Social Europeu e
ao Comité das Regides: para um setor da defesa e da seguranca
mais competitivo e eficiente (COM(2013) 279 final). Disponivel
em:  <http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/
documents/com/com_com(2013)0542_/com_com(2013)05
42_pt.pdf>. Acesso em: 20 ago. 2015.
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A Comunicacao de 2013 evidencia a preocupa-
¢ao com a crise da despesa plblica e com os con-
sequentes cortes nos orcamentos da defesa. Entre
2001 e 2010 as despesas de defesa da UE dimi-
nuiram de 251 bilhoes de euros para 194 bilhoes
de euros. Estes cortes orgamentais estao igualmen-
te a ter repercussoes graves nas indUstrias que
desenvolvem equipamento para forgas armadas
europeias, com cortes nos programas em Ccurso.
Afetam, em especial, o investimento na pesquisa
e desenvolvimento de defesa que é crucial para o
desenvolvimento das capacidades do futuro.

Entre 2005 e 2010, verificou-se uma diminui-
cao de 14 % dos orgcamentos para essas ativida-
des, sendo destinados a elas 9 bilhoes de euros.
Como comparagao, os EUA sozinhos despendem
atualmente sete vezes mais com a pesquisa e
desenvolvimento de defesa do que todos os 27
Estados-Membros da UE juntos.*’

Como consequéncia, a Comunicacao estabe-
lece como agao estratégica, dentre varias outras,
0 apoio a BID europeia na conquista de mercados
emergentes. Nesses mercados, em respeito as
compensagoes, as negociagoes explorarao formas
de minimizar possiveis repercussoes negativas des-
sas compensacoes sobre o mercado interno e a BID
europeia. A Comissao também examinara de que
modo as instituicdes da UE poderiam promover os
fornecedores europeus nos casos em que apenas
uma empresa europeia estd em concorréncia com
fornecedores de outras partes do mundo.*®

Como prosseguimento da Comunicagao adotada
em julho de 2013, foi publicado, em junho de 2014,
o Relatorio da Comissao ao Parlamento Europeu, ao
Conselho, ao Comité Econdmico e Social Europeu e
ao Comité das Regides: um novo pacto para a defesa
europeia. O presente relatorio intitula-se “Roteiro de
implementagao da Comunicagdo COM(2013) 542:
para um setor da defesa e da seguranga mais com-
petitivo e eficiente”.

O Roteiro destaca:

i) a importancia do mercado interno para

assegurar a aplicagao correta da Diretiva
2009/81/CE;

47 UNIAO EUROPEIA. Comunicag&o da Comiss&o ao Parlamento Europeu,
ao Conselho, ao Comité Econdmico E Social Europeu e ao Comité das
Regides: para um setor da defesa e da seguranca mais competitivo
e eficiente (COM(2013) 279 final). Disponivel em: <http://www.
europarl.europa.eu/meetdocs,/2009_2014/documents/com/com_
com(2013)0542_/com_com(2013)05 42_pt.pdf>. Acesso em: 20
ago. 2015.

48 UNIAO EUROPEIA. Comunicag&o da Comiss&o ao Parlamento Europeu,
ao Conselho, ao Comité Econdmico E Social Europeu e ao Comité das
Regides: para um setor da defesa e da seguranga mais competitivo
e eficiente (COM(2013) 279 final). Disponivel em: <http://www.
europarl.europa.eu/meetdocs,/2009_2014/documents/com/com_
com(2013)0542_/com_com(2013)05 42_pt.pdf>. Acesso em: 20
ago. 2015.
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ii) o trabalho no sentido da rapida eliminagdo
da pratica de compensacdo e de politicas
discriminatorias;

iii)a normalizagao com o desenvolvimento de
normas hibridas, ligando planos normativos
nacionais, europeus e internacionais em vi-
gor (ex: OTAN);

iv) incentivo as micro e pequenas empresas;

v) explorar o potencial de pesquisa e desenvol-
vimento de tecnologia dual; e

vi) reforgo a dimensao internacional, com bus-
cas de mercados emergentes, em razao
da queda dos orgcamentos de defesa na
Europa.*®

Em sede de conclusao, o Roteiro de implemen-
tacao da Comunicagao COM(2013) 542 sintetiza as
principais preocupacoes da EU em relacao ao de-
créscimo dos orgamentos de defesa na Europa, es-
tabelecendo agdes estratégicas a fim de fortalecer
a BID europeia, tendo como grande concorrente a
ser vencida a BID norte-americana, na concorréncia
dos mercados internos europeus, bem como dos
mercados emergentes, como, por exemplo, o do
Brasil.

Os impactos da nao efetivagdo da politica
comum de defesa na EU estdao analisados deta-
Ihamente no documento denominado “The Cost
of Non-Europe in Common Security and Defence
Policy”, elaborado pelo European Parliamentary
Research Service.>®

Nao obstante a possibilidade da participagao
da BID europeia no mercado brasileiro de defesa,
0 reciproco se torna inviavel atualmente, na medida
em que a politica normativa nacional em relagao a
BID brasileira € extremamente discriminatoria, em
favor das empresas nacionais e com a exigéncia de
compensagao tecnoldgica nas aquisicoes de produ-
tos de defesa importados, o que é categoricamente
rejeitado pelos paises desenvolvidos.

3 Modelos contratuais em aquisicoes de
defesa no direito estrangeiro

Assim como previsto no capitulo dezesseis da
Federal Acquisition Regulation (FAR), plano norma-
tivo de contratagoes plblicas dos EUA, uma ampla
selegao de tipos de contrato deve estar disponivel

49 UNIAO EUROPEIA. Comiss&o ao Parlamento Europeu, ao Conselho,
ao Comité Econdmico e Social Europeu e ao Comité das Regioes:
um novo pacto para a defesa EUROPEIA (COM(2014) 387 final).
Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/
PDF/?uri=CELEX:52014DC0387&from=EN>.Acesso em: 20 ago.
2015.

50 PARLAMENTO EUROPEU. European Parliamentary Research
Service. The Cost of Non-Europe in Common Security and
Defence Policy. Disponivel em: <http://www.europarl.europa.
eu/RegData/etudes/etudes/join/2013/494466/IPOL-JOIN_
ET(2013)494466_EN.pdf>. Acesso em: 30 ago. 2015.
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para o Governo e fornecedores, a fim de proporcio-
nar a flexibilidade necesséaria em adquirir a grande
variedade e volume de fornecimentos e servigos
exigidos por diversos mercados especificos, bem
como por especificidades dos 6rgaos contratantes.

Os modelos contratuais pudblicos variam de
acordo com o grau € 0 momento da responsabili-
dade assumida pelo contratado, servindo de base
para a formagao do precgo e o célculo dos custos de
desempenho. Da mesma forma, a quantidade e a
natureza de incentivos de lucro oferecidos ao con-
tratante permitem alcancar ou exceder os padroes
ou metas especificadas.5*

Em especial, nas contratagoes publicas de de-
fesa, a necessidade de contratos flexiveis cresce
de relevancia, na medida em que estao inseridos
em mercados economicamente imperfeitos (mo-
nopsonicos, monopolistas e oligarquicos), sao de
alto risco em razao da incerteza tecnologica, pela
incipiéncia de dados iniciais para o inicio do desen-
volvimento de produtos (requisitos de desempenho,
orgamentacgao, etc.), que geralmente nao estao dis-
poniveis no mercado (commercial off-the-shelf) e por
terem longa vigéncia, podendo um ciclo de contrata-
¢ao durar em torno de cinquenta anos, dependendo
do produto ou do sistema desenvolvido.

Basicamente, no direito estrangeiro, os con-
tratos de defesa sao agrupados em duas grandes
categorias, denominadas de: i) fixed-price (preco
fixo) e ii) cost reimbursement (reembolso de custos)
ou cost-plus contracts, que podem reunir diversas
variagoes da modelagem contratual. Entre os dois
extremos, estdo os varios contratos de incentivo,
em que a responsabilidade do contratante & adap-
tada para as incertezas envolvidas na execugao do
contrato, quando os custos de desempenho e 0s
incentivos de lucro ou taxa oferecidos sao imprevi-
siveis.5?

A selecao pela modelagem contratual é predo-
minantemente determinada pelo grau de risco en-
volvido ao longo do ciclo da contratagao, na medida
em que na fase de concepcao do projeto de desen-
volvimento do produto, muitas solugdes tecnica-
mente planejadas ainda nao foram testadas. Outros
fatores que pode determinar o tipo de contrato no
setor de defesa € a incerteza do cenario econdmico,
com a possibilidade de crises e variagoes cambiais,
e a possibilidade de incidentes diploméaticos e da
politica externa, que podem ter por consequéncia
a imposicao de embargos a estados infratores das
regras do Direito Internacional.5®

51 EUA. Federal Acquisition Regulation (FAR). Cap. 16. Disponivel em:
<http://www.acquisition.gov/far/html/FARTOCP16.html>. Acesso
em: 20 ago. 2015.

52 Przemieniecki, J.S. Acquisition of defense systems. Washington:
AlAA education series, 1993. p. 161.

53 ELEMENDOREF, Terrence. A critique of the US Defense Acquisition
Process. In: BEHERA, Laxman Kumar e KAUSHAL, Vinay (orgs).
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3.1 Contratos do tipo fixed-price

Os contratos fixed-price preveem um preco fir-
me ou, em certos casos, um prego ajustavel, que
inclui o estabelecimento de um prego maximo, o
prego-alvo (incluindo o custo-alvo), ou ambos. Salvo
disposi¢cao em contrario no contrato, o prego maxi-
Mo ou prego-alvo esta sujeito a ajustes apenas por
forga de clausulas contratuais que condicionam o
ajuste equitativo ou outra revisao do preco do con-
trato, em circunstancias indicadas.>*

Nesse modelo, o Estado transfere ao contra-
tante o maximo de risco e a total responsabilidade
na composi¢ao de pre¢os, com 0s custos, lucros ou
possiveis perdas resultantes. Ao mesmo tempo, for-
nece o maximo de incentivo para que o contratante
controle os custos, executando o contrato de forma
eficaz, assim como impde uma carga administrativa
e gerencial minima para as partes contratantes.

Os contratos de preco fixo sao indicados para
aquisicao de produtos e servicos menos comple-
x0s, com base em especificagoes bem definidas,
na qual se pode estabelecer desde o inicio, 0 razoé-
vel e justo valor da contratagao, conforme as se-
guintes condigoes presentes:s®

i) existéncia de concorréncia de pregos ade-
quada;

ii) ha comparacgoes de pregos razoaveis com
compras anteriores dos mesmos produtos
ou similares fornecimentos de servigos efe-
tuados em regime de concorréncia ou apoia-
dos por pesquisas de mercado validas;

iii)y o custo ou informagoes disponiveis sobre a
composicao de pregos permite estimativas
realistas dos custos provaveis do projeto;
ou

iv) na existéncia de incertezas do desenvolvi-
mento do projeto, essas podem ser identi-
ficadas e razoavelmente estimadas, com o
conhecimento prévio de possiveis impactos
nos custos, tendo o contratante a disposi-
cao de aceitar um prego fixo ofertado pela
empresa, que representa a assungao dos
riscos envolvidos.

Por sua vez, a categoria dos contratos de preco

fixo engloba as seguintes espécies de contratos:®®

Defence acquisition: international best practices. Nova Déli:
Pentagon Press, Institute for Defence Studies and Analyses,
2013. p. 113

54 HARTLEY, Keith & SANDLER, Todd. The Economics of Defense.
Cambridge, USA: Cambridge University Press, 1995. p. 118.

55 EUA. Federal Acquisition Regulation (FAR). Fixed-price contracts.
Disponivel em: <http://www.acquisition.gov/far/html/Subpart%20
16_2.html#wp1091107>. Acesso em: 20 ago. 2015.

% SORENSON, David S. The process and politics of defense
acquisition: a reference handbook. Connecticut: Praeger Security
International, 2009. p. 52.
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i) contratos de preco fixo com ajuste econdomico
de preco (fixed-price contracts with economic
price adjustment): nesse modelo é prevista
a revisao para cima ou para baixo do valor
do contrato, quando da ocorréncia de con-
tingéncias econdmicas especificadas;
contratos de incentivo de precgo fixo (fixed-
price incentive contracts): ha a previsdo do
ajustamento do lucro e estabelecimento do
preco final do contrato, por uma formula ba-
seada na relagao do custo total negociado
final para custo-alvo total;

iii) contratos de preco fixo com potencial de nova
determinacao de precos (fixed-price contracts
with prospective price redetermination: prevé
a possibilidade de estabelecimento de um
preco fixo por um periodo inicial de entregas
do contrato ou cumprimento de tarefas e um
novo valor de contraprestagao, em um mo-
mento ou prazo futuro durante a execugao;

iv) contratos de teto de precgo fixo com efeitos

retroativos a nova determinagao de prego

(fixed-ceiling-price contracts with retroactive

price redetermination): ha a disposi¢do de

um prego maximo fixado e uma nova com-
posicao de prego retroativo, dentro do limite

maximo, apds a conclusao do contrato; e

contratos de preco fixo, com termos contra-

tuais de nivel de esforgo (firm-fixed-price,
level-of-effort term contracts): o contrato
dispoe que o contratado dispenda um nivel
especifico de esforgo, durante um periodo
de tempo determinado, em um trabalho que
pode ser indicado apenas em termos gerais

e 0 governo fica obrigado a pagar ao contra-

tado um valor fixo em ddlar.5”

=

<
=

3.2 Contratos do tipo cost reimbursement
ou cost-plus

O contrato do tipo cost reimbursement (reem-
bolso de custos) ou cost-plus contracts (custo acres-
cido) é aguele em que é previsto o pagamento dos
custos ou das despesas admissiveis, previamente
estipulados no contrato, sendo o p/lus um pagamen-
to adicional que permite que o contratado realize o
lucro. Da mesma forma, é disposta uma estimativa
do custo total do contrato, a fim de se realizar a res-
pectiva reserva orcamentaria, e um limite maximo
ao qual o contratado nao pode exceder (exceto por
seu proprio risco) sem a aprovagao do contratan-
te. O contrato analisado somente pode ser usado

57 EUA. Federal Acquisition Regulation (FAR). Fixed-price contracts.
Disponivel em: <http://www.acquisition.gov/far/html/Subpart%20
16_2.html#wp1091107>. Acesso em: 30 ago. 2015.
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guando se configura um cendrio de incertezas na

sua execucao, que decorre na impossibilidade de

se precisar o valor a ser contratado e da utilizagao
dos contratos de preco fixo.%8
Além da imprevisibilidade dos custos de exe-
cugdo do contrato, outros requisitos sdo necessa-
rios para a adogao do contrato de custo acrescido,
sendo proibida a utilizacao do modelo contratual
para aquisicao de itens comerciais disponiveis no
mercado. Os requisitos adicionais s&0:%°
i) existéncia de sistema de contabilidade do
contratado que garanta a determinagao dos
custos aplicaveis ao contrato; e

ii) exigéncia de acompanhamento contratual
pelo governo, de forma apropriada durante a
execugao, por meio de métodos de controle
de custos eficientes e eficazes.

Da mesma forma que 0s contratos de prego
fixo, 0s contratos de reembolso de custo possuem
uma série de espécies previstas no FAR, conforme
se segue:

i) contrato de custo (cost contract): € um con-
trato de reembolso em que o contratante
nao recebe nenhuma taxa, podendo ser
apropriado para o trabalho de pesquisa e
desenvolvimento, particularmente com ins-
tituicoes de ensino sem fins lucrativos ou
outras organizagdes sem fins lucrativos.
contrato de partilha de custos (cost
sharing): € um contrato de reembolso em
que o contratante nao recebe nenhuma taxa
e € reembolsado somente para parcelas
acordadas de seus custos permissiveis,
podendo ser utilizado quando o contratante
se compromete a absorver uma parte dos
custos, na expectativa de beneficios com-
pensadores substanciais futuros;

iii) contratos de custo mais taxa de incentivo
(cost-plus incentive fee): € um contrato de
reembolso que prevé uma taxa inicialmente
negociada para ser ajustado mais tarde por
uma férmula baseada na relagao do total de
custos elegiveis aos custos totais alvo;

iv) contrato de custo mais taxa de prémio (cost-
plus award fee): € um contrato de reembol-
SO que prevé uma taxa composta de (a) um
montante de base (que pode ser zero) fixa-
do no inicio do contrato e (b) uma quantida-
de prémio, com base em uma avaliagao de
julgamento por parte do governo, suficiente

=

58 EUA. Federal Acquisition Regulation (FAR). Fixed-price contracts.
Disponivel em: <http://www.acquisition.gov/far/html/Subpart%20
16_2.html#wp1091107>. Acesso em: 30 ago. 2015.

5 EUA. Federal Acquisition Regulation (FAR). Fixed-price contracts.
Disponivel em: <http://www.acquisition.gov/far/html/Subpart%20
16_2.html#wp1091107>. Acesso em: 30 ago. 2015.
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para fornecer a motivagao ao contratado
para a busca da exceléncia na execugao do
contrato; e

v) contrato de custo mais taxa fixa (cost-plus

fixed fee), conforme explicagao a seguir.®°
Dentre as espécies de contratos de reembolso
de custo, o contrato de custo mais taxa fixa (cost-
plus fixed fee) merece analise mais detalhada, em
razao de que esse tipo contratual é utilizado nas
situacdes de risco de nivel mais elevado. O contrato
sob andlise pode ser definido como um contrato no
qual é previsto o pagamento ao contratado de uma
taxa negociada que € fixada no inicio do contrato.
A taxa fixa nao varia com o custo real, poden-
do ser modificada como resultado de mudangas no
trabalho a realizar, no ambito do contrato. Esse mo-
delo contratual é indicado para situagoes em que
a contratagao exija esforgos que representem um
risco muito grande para os contratados, oferecendo
em contrapartida a recomposigao dos seus custos
mais uma taxa garantida pelos trabalhos desenvol-
vidos.®*
A aplicagdo do cost-plus fixed fee é indicada
para objetos como a realizagao de pesquisas, ex-
ploragao ou estudo preliminar, no qual o esfor¢o a
ser despendido é desconhecido, e para o desenvol-
vimento e validagao de protétipos. Em contraparti-
da, nao deve ser utilizada no desenvolvimento de
grandes sistemas, uma vez que a exploragao preli-
minar e estudos de redugao de riscos possibilitam
a indicacdo de que o desenvolvimento € possivel
e permitem ao governo estabelecer critérios de de-
sempenho razoavelmente precisos e cronogramas
de execucao.
Concluindo, a escolha do tipo do contrato a ser
firmado (preco fixo ou custo reembolsavel) nas aqui-
sicoes de defesa identifica duas questoes em rela-
¢ao a politica de contratagao selecionada, que sao:
i) como os riscos da contratacao devem ser
distribuidos entre o estado e o contratado?;
e

ii) quais sao os impactos dos arranjos con-
tratuais no comportamento e eficiéncia do
contratado, a fim de se atingir os objetivos
determinados no contrato?

Como indicativo de respostas, a pratica de-
monstra que os contratos de reembolso de custos
sao verdadeiros “cheques em branco”, nos quais
0s contratados se comportam de forma ineficiente,
ha o acimulo de trabalho e a escalada de custos,

60 SORENSON, David S. The process and politics of defense
acquisition: a reference handbook. Connecticut: Praeger Security
International, 2009, p. 52.

81 EUA. Federal Acquisition Regulation (FAR). Fixed-price contracts.
Disponivel em: <http://www.acquisition.gov/far/html/Subpart%20
16_2.html#wp1091107>. Acesso em: 20 ago. 2015.
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e os produtos finais sao denominados de “gold-
plating” (folheados a ouro), em razao da qualidade
duvidosa.5?

Logo, estabelecem-se as preferéncias na me-
dida em que 0s contratados usualmente preferem
0s contratos de reembolso de custo porque resul-
tam em lucros, mas nao resultam em redugao de
custos dos projetos pagos pelo governo. Em sentido
contréario, o governo prefere algum dos modelos de
contrato de preco fixo porque permite um orcamen-
to mais previsivel e serve como instrumento para o
contratado reduzir os custos e cumprir 0s cronogra-
mas de entrega dos produtos e sistemas.®® Assim,
nao sdo raras as discussdes comparativas sobre
as vantagens e desvantagens dos modelos contra-
tuais, bem como das renegociagoes posteriores em
cada caso.%*

4 Consideracoes finais

Com a publicagao da Politica e da Estratégia
Nacional de Defesa em 2013, o desafio para os
doutrinadores e legisladores que se dedicam ao
estudo das contratagdes publicas no Brasil é anali-
sar o plano normativo contemporaneo e auxiliar na
construgdo de um novo regime juridico, regulatério
e tributario especial de contratos no setor de defe-
sa nacional, que busque o fortalecimento da Base
Industrial de Defesa (BID) e proteja as empresas
nacionais do segmento contra os riscos do imedia-
tismo mercantil, numa economia com dinamica pro-
pria e com tantas condicionantes.

Diante da reduzida produgao académica e
jurisprudencial no tema, o direito estrangeiro des-
taca-se como uma ferramenta capaz de contribuir
na elaboragdo de uma doutrina nacional genuina.
Obviamente, os paises que dedicam maior atengao
ao poder militar na formulagdo de sua politica ex-
terna, quer seja pela caracteristica intervencionista,
quer seja por ameagas permanentes a soberania,
possuem planos normativos de contratagoes de de-
fesa mais bem elaborados, em razao de acertos e
erros ao longo da historia.

62 HARTLEY, Keith & SANDLER, Todd. The Economics of Defense.
Cambridge, USA: Cambridge University Press, 1995. p. 118.
SORENSON, David S. The process and politics of defense
acquisition: a reference handbook. Connecticut: Praeger Security
International, 2009. p. 53.

% BAJARI, Patrick; TADELIS, Steven. Incentives versus transaction
costs: a theory of procurement contracts. RAND Journal of
Economics, vol. 32, n¢ 3, Autumn 2001. p. 387-407. Os autores
tragam um comparativo entre os dois tipos de contrato, sob o
confronto de uma politica de incentivos e a redugao de renegociacdes
contratuais posteriores. Vide também WILLIAMSON, Oliver E. The
economics of defense contracting: incentives and performance.
Pensylvania: National Bureau of economic Research, 1967, pp.
217-278. Disponivel em: <www.nber.org/chapters/c5165>. Acesso
em: 20 ago. 2015. TIROLE, Jean. Procurement and renegotiation.
Cambridge: Massachusetts Institute of Technology (MIT), december
1984, n? 362. p. 1-39. Disponivel em: < https://archive.org/details/
procurementrenegOO0tiro >. Acesso em: 30 ago. 2015.
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Produtos e sistemas de interesse da defesa nacional: a contratagdo pulblica no direito estrangeiro

Considerada a maior poténcia militar mundial,
os Estados Unidos da América possuem um regime
amplo e complexo de normas juridicas no campo
das aquisigoes de defesa. Um conjunto de regras
regulam as transacdes internacionais da indistria
militar, bem como 0s processos de contratacoes
internas sob responsabilidade do Departamento de
Defesa norte americano. Das modalidades competi-
tivas, o negotiated procurement é a mais utilizada,
em razao de proporcionar ferramentas de negocia-
G¢ao que levam em consideracao as caracteristicas
intrinsecas das aquisicoes de defesa.

Em relagdo aos pequenos paises, aqueles
considerados com menor poder militar, mas com
uma base industrial avancada e gastos expressi-
vos no setor de defesa, afirma-se que a dinamica
de contratagdo pulblica se difere das grandes po-
téncias, em virtude de uma série de caracteristicas
que impoe a decisao estratégica em produzir em ter-
ritorio nacional ou adquirir no exterior, assim como
o orcamento a ser destinado a defesa. Definida a
estratégia ser adotada, o national defense procure-
ment legal framework €& estabelecido.

Em substituigdo ou complementagao a Base
Industrial de Defesa nacional, surge a possibilidade
estratégica de composigao de complexos industrias
militares, em busca da redugao de custos, da eco-
nomia de escala e do compartilhamento de tecnolo-
gias avangadas. Nessa toada, e em razao de uma
politica externa e de seguranca comum, a Unido
Europeia editou a Diretiva 2009/81/CE em 2009,
inaugurando um regime especial de contratagao de
defesa e seguranca, com a finalidade de criar um
mercado interno europeu e uma BID comunitaria.

Um amplo conjunto de modelos contratuais
aplicaveis as aquisicoes de produtos e sistemas de
defesa no direito estrangeiro foi exposto, com énfa-
se no capitulo 16 da Federal Acquisition Regulation
(FAR), plano normativo de contratacao publica norte
americano. Duas grandes categorias foram analisa-
das: os contratos tipo fixed-price e 0s cost-plus. Em
razao da complexidade da administragcao e distribui-
cao dos riscos inerentes aos contratos de defesa,
bem como as incertezas dos cenarios econdémicos
e politicos, os modelos a serem adotados levam em
consideragao um conjunto de variaveis relacionadas
as referidas condicionantes.

Como dito no presente trabalho, ainda nao se
encontrou o modelo ideal, mas ha a sinalizagao de
boas préaticas ao redor do mundo, como demons-
trado na apresentagao de diversas politicas de con-
tratagoes estrangeiras e de modelos contratuais
existentes nesse mercado estratégico. No Brasil, o
que se pode deduzir € que no futuro, assim como
ocorreu com a Lei n¢ 8.666/93, havera diversas
alteragoes legislativas a fim de adequar o plano
normativo contratual, em razdo da sua ineficacia.
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Por fim, diante da amplitude da modelagem
contratual nas legislagoes alienigenas, pode se ve-
rificar que 0s modelos contratuais previstos no pla-
no normativo atual brasileiro ndo sdo adequados as
caracteristicas do mercado de defesa, podendo ser
fator restritivo a consecucao de objetivos e diretri-
zes estabelecidas na Politica e Estratégia Nacional
de Defesa, necessitando da alteragao legislativa no
sentido de instituicao de novos modelos contratuais
mais flexiveis e adequados as caracteristicas da eco-
nomia de defesa.

Products and systems of interest in national defense: public
procurement in foreign law

Abstract: The topic of national defense and public procurements
has been the object of Brazilian academic studies on a greater
scale due to the publication of the National Defense Policy
and Strategy in 2013, which in its essence establishes the
strengthening of the Brazilian Defense Industrial Base (DIB)
through acquisitions in the sector. Despite such awakened
interest, the production of articles and doctrinal work regarding
procurement in the defense sector, from the legal perspective,
is still scarce. Thus, one of the only ways to construct a national
legal thought on the topic is still by consulting international
literature and legislation. The present article aims to present
the contemporary normative plan for public procurement in
foreign countries of products and systems of interest to national
defense, based on the legislation and doctrines of countries that
play an expressive role in the global scenario and also of those
considered small in terms of their DIB. To this end, the paper
conducts an analysis of legislative policies in the United States,
Canada, Israel and Australia. Next, we explore European Union
procurement strategies that opt for establishing national defense
industrial complexes as an alternative to the DIB-development
strategy in Brazil. Last, we present the several different existing
contractual models in foreign law, which help mitigate the risks
involved in such complex and sui generis contracts. This article is
of great current relevance, presenting an original approach to the
topic in Brazilian legal doctrine.

Keywords: Public Procurement. National Defense. National
Defense Products and Systems. Foreign Law. Defense Sector
Contractual Models.
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