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INTRODUCAO

Esse artigo tem por objetivo estudar o microssistema das contratagdes publicas de produtos
e sistemas de defesa nacional no Brasil, apresentando aspectos da economia da defesa e o seu
respectivo mercado, a fim de demonstrar as especificidades das relacBes contratuais num
mercado considerado imperfeito e estratégico. Imperfeito pela presenca, muitas das vezes, do
Estado produtor como tnico comprador possivel e estratégico porque cabe ao Estado determinar
o0 tamanho da sua Base Industrial de Defesa (BID), por meio de incentivos, barreiras, autorizaces
e proibicdes.

Um microssistema juridico se verifica em razdo da instalacdo de nova ordem protetiva
sobre determinado assunto, geralmente através de leis especiais resultado de um desenvolvimento

da matéria codificada, com ldgicas préprias e autbnomas.

No Brasil, o microssistema especial em matéria das contratacdes de defesa surgiu como
resultado da observagdo e consideracdo das particularidades do mercado e da politica de
conducdo do desenvolvimento da industria de defesa doméstica, com a edicdo da Lei n°

12.598/12, que estabelece o regime especial de contratacdo de produtos e sistemas de defesa, sob



a perspectiva de formular um novo plano normativo e especial de contratacao publica, bem como

de instrumento adequado para a efetivacao da politica publica de defesa.

O MERCADO DE PRODUTOS DE DEFESA

A economia de defesa pode ser compreendida como a soma das atividades publicas e
privadas, com o intuito de prover o material necessario as forcas armadas, incluindo o
planejamento da aquisicdo e definicdo do objeto, pesquisa e desenvolvimento, avaliacdes,
producdo e manutencdo desses equipamentos. O relacionamento entre os atores e atividades é
organizado formalmente, por meio das regras contratuais estabelecidas, que regulardo o
comportamento da industria de defesa (COWEN, 1986)

O estabelecimento de politicas industriais por intermédio dos contratos publicos e,
frequentemente, realizada no dominio da industria de defesa, pois seu mercado é quase residual,
sendo o Estado responsavel pela maioria das aquisi¢cdes. Pelas suas especificidades, o Estado
impGe o poder de mercado, estabelecendo regimes juridicos excepcionais, em que ha um nimero

grande de restricGes comerciais.

Representando uma parte significativa da despesa pablica, a confidencialidade que envolve
as aquisicdes militares faz com que a analise da eficiéncia da despesa publica seja ignorada,
mesmo com a consciéncia que os critérios de avaliacdo diferenciam significativamente dos
critérios das despesas publicas civis (RODRIGUES, 2013) (MOLAS-GALLART, 1998).

Mesmo com todo o poder estatal, pode haver também outra imperfeicdo do mercado,
caracterizado pelo monopdlio de demanda, ja que, principalmente em paises pequenos ou em

desenvolvimento, geralmente s6 ha um vendedor por linha de fornecimento.

Em razdo de duas dimensdes da contratacdo de defesa, do escopo e da escala do projeto,
produtos poderdo ser segmentados em diversos contratos, alargando as chances dos pequenos
produtores, ou aglutinados em um dnico, favorecendo grandes industrias. Dessa conjuncao de
fatores, um nimero maior ou menor de empresas podera participar da concorréncia ao contrato
(MARKOWSKI; HALL; WYLIE, 2009)

Assim, 0 mercado pode ser altamente concentrado, podendo o Estado contribuir para essa
contratagdo em raz&o da sua escolha publica de politica de contratag&o, resultando na disputa das
grandes induastrias pelo contrato inicial de grandes projetos de produtos ou de sistemas
(MARKUSEN, 1986)



Ainda em relacdo aos paises em desenvolvimento, outra questao € posta: a decisdo sobre
quantidade versus qualidade dos produtos de defesa e sua relacdo com a efetividade da politica
de defesa. Em outras palavras, se a opgdo Otima estd entre comprar ou produzir produtos e
sistemas de defesa de baixo valor tecnologico agregado, mas em grande quantidade, em

detrimento de ter pouco material bélico, todavia com alto grau de inovacéo tecnolégica.

A opcéo pelo primeiro modelo de compras tem como desvantagem, os possiveis beneficios
a industria civil pelos spinoffs da pesquisa e desenvolvimento de produtos militares. Nos paises
mais desenvolvidos, os orcamentos de defesa geralmente nao sao limitadores de grandes projetos
de desenvolvimento de novas tecnologias de defesa, sendo, na maioria dos casos, a falha no
desempenho dos protétipos desenvolvidos, a causa dos encerramentos desses projetos
(ROGERSON, 1988)

Todavia, 0 objeto da economia de defesa € estudar o impacto econémico referente aos
gastos militares, no ambito interno e externo, bem como a razdo da existéncia de setores maiores
ou menores de defesa, as implicagdes dos gastos numa maior ou menor estabilidade geopolitica
e no desenvolvimento tecnoldgico (HARTLEY; SANDLER, 1995).

A par da discussdo acima mencionada, 0s gastos militares sdo citados frequentemente como
expressdo do poder militar das nag¢bes, numa relacdo direta de quanto maior o orcamento de
defesa de um pais, maior seria seu poder militar e sua capacidade bélica. Todavia, a premissa nao
é totalmente verdadeira, na medida em que a alocacdo de recursos no setor de defesa para cada
nac3o se da de forma distinta nas seguintes dimensdes: i) intertemporal®; ii) geopolitica?; e iii) da
eficiéncia®N4o obstante as consideragdes, 0os nimeros da economia de defesa sdo indicadores
consistentes da politica externa e da politica de defesa do pais, em especial, a politica industrial
de defesa (MORAES, 2012).

Em 2014, segundo o SIPRI, o mercado de defesa mundial movimentou 1,8 trilhdo de
dolares norte-americanos. O Brasil ocupou a 112 posicdo entre 0s paises que mais destinaram
recursos a Defesa, com um orgamento de US$ 31,7 bilhdes, que corresponde a 1,4% do PIB
nacional (62° menor investimento no mundo). Em percentual, 0 montante aplicado equivale a 1,8%
do total investido em todo o planeta. Em 2013, o montante destinado foi de US$ 32,9 bilhGes. (SIPRI,
2015).



CARACTERISTICAS DA CONTRATA(;AO DE DEFESA

Como visto no tdpico anterior, as licitacdes e contratos de defesa podem ser considerados
como grandes negdcios por parte do segmento empresarial e um instrumento estratégico para o
desenvolvimento de politicas pablicas, através do uso do poder de compras estatal. Todavia, 0s
processos de aquisi¢do sdo complexos, nos quais hd uma série de problemas e contenciosos,
relacionados aos custos, tempo e eficiéncia do produto (HARTLEY, 2007). Em muitos casos, as
aquisicdes saem muito mais caras do que o planejado, num tempo muito mais longo e com a
eficiéncia contestada (AUSTIN; LARKEY, 1992) (MRINAL, 2013).

Em outras palavras, a complexidade do processo é inerente a contratacdo de defesa, em
especial, em projetos de sistemas de armas, sistemas de tecnologia da informagdo e de
infraestrutura. Os desafios estabelecidos incluem a primazia da seguranca nacional, o
desenvolvimento de novas tecnologias, a incertezas dos custos, a cria¢do de contratos de longo
prazo, alocacao de riscos entre Estado e contratado, a promocéo de politicas publicas sociais e
desenvolvimentistas e a intensificada necessidade de integridade, equidade e transparéncia no

processo.

Todavia, para todas as nacfes o objetivo do defense procurement é o mesmo: adquirir o
melhor produto ou sistema de defesa com o orcamento disponivel, tempestivamente, mantendo
a confianca dos contribuintes e alcancando objetivos de politicas publicas. (GAUVIN; RECTOR,
2013). Mas por que tanta complexidade nas aquisi¢cdes de defesa? Geralmente, as causas mais

frequentes de incidéncia dos problemas concentram-se em trés grupos (SMITH, 2011):

i) Busca de altos lucros pelas empresas de defesa e conivéncia da Administracdo Publica

em maximizar esses lucros;

ii) Baixa capacidade de gerenciamento dos responsaveis pelos processos de compra e

acompanhamento dos contratos; e

iii) a intrinseca dificuldade em adquirir produtos e sistemas, que ndo existem e que
promovem saltos nas fronteiras tecnologicas, para 0s quais ndo houve oportunidades de teste de

eficiéncia anterior.

Num primeiro momento, o mercado de defesa assemelha-se aos outros mercados, em
virtude de existir uma relacdo de compradores e vendedores, respectivamente, 0 governo por

meio do Ministério da Defesa e das Forcas Armadas e a indUstria de defesa nacional e estrangeira,
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que é estabelecida por meio de um processo licitatorio e contratos administrativos, previstos num

determinado marco regulatorio, que estabelecera as regras dessa relacao.

No entanto, por se tratar de uma &rea estratégica, o0 mercado de defesa apresenta algumas
distingdes em razdo do papel desempenhado pelo Estado, que pode regular em maior ou menor
intensidade o mercado, as curvas e tendéncias de custos e as inovagdes tecnologicas (PECK;
FREDERIC, 1962).

Assim sendo, com essas distingdes, o sistema de aquisi¢des torna-se um procedimento

especial, que apresenta alguns tracos diferenciadores, como (HARTLEY; SANDLER, 1995):

) existéncia de um mercado imperfeito, de caracteristica monopsonista 4. Nesse
modelo de mercado, o Governo, através da politica e estratégia de defesa estabelecida, determina
0 tamanho da sua industria de defesa doméstica, quando opta por comprar do complexo industrial
nacional ou importar de mercados estrangeiros. Como Unico ou maior comprador, 0 Governo
determina, além da dimensdo da industria, a estrutura, entradas e saidas de insumos, precos,
exportac@es, lucros, eficiéncia, beneficios e incentivos fiscais e a propriedade dessas empresas

(estatais, privadas ou mistas).

Assim sendo, o governo desempenha papel fundamental no mercado de equipamento de
defesa, por ser o Unico comprador dos produtos desse setor industrial, constituindo-se em ator
principal do processo e ditando as regras do mercado. Em outros segmentos das compras
governamentais, o fornecedor tem a opcao de negociagcdo com outros compradores da iniciativa

privada, podendo dispensar negdcios com o governo.

i) Os produtos a serem adquiridos sdo de alta tecnologia, que exige dispéndio
orcamentarios vultosos e com uma tendéncia de elevacdo, ao longo do tempo de execucao do
projeto. Pela complexidade e pelo longo prazo de execucdo do objeto contratado, 0s orgamentos
iniciais sdo subdimensionados, tanto pela imprevisibilidade ao longo do desenvolvimento do
produto, como pela pressao em apresentar custos exequiveis, para a aprovacao inicial do projeto.
Estudos mostram que os custos de uma unidade de equipamento de defesa (avibes, navios,

helicopteros, submarinos, etc) aumentam em 10% ao ano e dobram, em 7,25 anos.

iii) necessidade de empresas e industrias com capacidade de inovacgao e criagao
de novos mercados, com énfase na pesquisa e desenvolvimento em alta tecnologia. A
tendéncia é que, no &mbito nacional, exista somente um fornecedor ou um pequeno grupo por

segmento tecnoldgico (avides, submarinos, navios), o que constitui 0 monopolio e inviabiliza a
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competitividade em processos licitatorios. Nesse caso, a Unica solucdo vidvel para a
competitividade é a abertura do mercado a empresas estrangeiras (HARTLEY, 2011), com a
obrigacdo contratual de compensaces (offset) ou de integracdo com transferéncia de tecnologia

a uma empresa nacional.

iv) imposicdo de demanda que viabilize a producéo, por meio da economia de
escala. A industria de defesa é caracterizada pela necessidade de decréscimo de custos, atraves
da economia de escala, sendo que o mercado nacional, normalmente, somente consegue suportar
uma empresa, 0 que também se constituiria no monopalio, modelo econdmico de imperfeicédo do
mercado. Os elevados custos em pesquisa e desenvolvimento devem ser distribuidos, ao longo

do periodo de execucdo do projeto.

V) O mercado e a industria de defesa sdo altamente regulados pelo Estado, com
produtos rigorosamente controlados. O governo pode determinar que sua inddstria de defesa
seja aberta ou fechada, promovendo ou proibindo exportacdes, conforme sua estratégia de defesa,
assim como pode monitorar 0s custos e lucros, principalmente, quando se realiza a contratacéo

direta, com o afastamento do procedimento licitatorio.

Em outras palavras, ha um dificil estabelecimento de trade off entre os elementos tempo,
custo, desempenho e riscos, sendo frequente a ocorréncia de demanda por produtos customizados
e ndo usuais, no qual h assimetria de conhecimentos entre o Estado e o vendedor, elevados riscos
e incertezas, preocupacdes com a qualidade e desempenho do produto entregue, inabilidade da
administracao publica para escrever contratos considerados complexos e a constante questdo da

possibilidade de renegociacédo das condicGes e valores dos contratos.

O PROCESSO DE CONTRATACAO DE PRODUTOS DE DEFESA

O processo de contratagdo publica envolve diversas dimensdes de escolha pela
Administracdo, como a natureza do bem ou servigco que vai ser adquirido, 0 mapeamento de
possiveis fornecedores, a analise do marco legal, a fim de verificar as possibilidades e limitacGes,
que decorrerdo numa maior ou menor efetividade do processo, e na amplitude dos efeitos
colaterais da aquisi¢éo nas esferas sociais e econémicas (ARROWSMITH; HARTLEY, 2002).
Em outras palavras, o processo de contratagdo publica, numa visdo mais atual, tem se dividido

em trés dimensoes:

i) 0 planejamento;



ii) a escolha do contratado, por meio da licitacdo ou da compra direta; e

iii) a fase contratual. O produto da primeira dimensao sera o edital convocatorio e o da
segunda, o contratado firmado. O conjunto de fases, etapas e atos estruturado de forma logica
permitira o Estado identificar sua necessidade, planejar os encargos e riscos, bem como
selecionar a pessoa capaz de satisfazer a sua necessidade pela melhor relacdo custo-beneficio
(MENDES, 2012).

Com diferentes nomes, um processo de aquisicdo de defesa inclui o levantamento dos
requisitos operacionais, a validacdo dos requisitos, a aprovacdo do projeto pelo governo,
incluindo a destinagdo orcamentaria, criacao oficial do projeto estratégico, definicao da estratégia
de compras, realizacao dos procedimentos licitatorios e escolha da origem do material (licitacdo,
compras diretas, nacional, estrangeiro?), negociacdo da remuneragdo do contrato e dos servicos
po6s-venda, como manutencéo e fornecimento de sobressalentes e, por ultimo, o recebimento do
produto contratado (PLAMODON, 2010).

Nesse sentido, os processos de contratagcdo de defesa apresentam algumas peculiaridades,
que tornam a tarefa muito mais complexa, se comparado a outros setores, constituindo-se num

cenério de incertezas e imprevisdes, COmo veremos a seguir.

Certamente, a fase de planejamento € a mais complexa nas aquisi¢des, em razdo da
necessidade de identificacdo exata da demanda, dos encargos do contratado, da mitigacdo dos
riscos e das regras da disputa, que fornecerdo subsidios para a formulagéo da proposta e do valor

da remuneracéo do contrato.

No planejamento de um processo de contratacao de defesa, a dificuldade se potencializa e
algumas questBes sdo de arduas respostas, em virtude da existéncia de requisitos muito vagos,
que modificam numa frequéncia elevada, que levam um tempo consideravel e que envolvem
posicdes divergentes entre os participantes do processo, entre eles os combatentes (troops on the
ground), os administradores e 0s empresarios, como, por exemplo, entre outras: 0 que nos
queremos comprar? Como nds iremos comprar? Em que termos? Quando queremos receber o
produto contratado? (SMITH, 2011).

i) O que se quer comprar?
Em defesa, a exatiddo da demanda e da descri¢do do objeto é de natureza complexa, pois
muito dos materiais necessarios, ainda nem existem ou ndo foram testados em combate. Ao

definir o objeto e o objetivo da contratacdo, os envolvidos no processo, geralmente, utilizam-se
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de requisitos ou produtos com tecnologia conhecida, que servirdo como uma direcdo geral e base
para customizacbes, ou de detalhamento em niveis mais altos para alcancar as metas

estabelecidas.

Outra questdo importante é a dicotomia entre o conhecimento do comprador, que sabe mais
sobre a sua demanda, e do vendedor, que sabe mais sobre o potencial tecnolégico e material que
pode ser oferecido para satisfazer a necessidade estatal. A falta de comunicacdo continua
estabelecida entre os compradores e vendedores e de objetivos bem definidos na contratacéo
podem comprometer o value for Money (SMITH, 2011) (HARTLEY, 2007).

A relacdo custo-beneficio entre o orcamento destinado e o nivel tecnoldgico dos produtos
e sistemas a serem adquiridos é discutida na fase de planejamento, na medida em que € razoavel
a aquisicdo de meios compativeis com a necessidade de defesa do pais. A decisdo por uma
contratacdo com excessiva “high quality”, repercute diretamente na reducdo da quantidade

desses produtos e sistemas.

Em outras palavras: o pais, na fase de planejamento, deve decidir pela aquisicdo de
equipamentos de ultima geracdo tecnoldgica, com a reducao nas quantidades ou pelo ndmero
maior de meios militares, com tecnologias ndo tdo avangadas. Essa decisdo dependera muito dos

cenarios geopoliticos e de conflitos possiveis, em longo prazo (FEINERMAN, LIPOW, 2001).
i) Como se quer comprar?

Diversas s@o as opcOes estatais ao se planejar um processo de contratacdo de defesa, que
ird variar em razdo da capacidade tecnoldgica de desenvolvimento do produto e da politica de
promocdo industrial para a BID nacional. Importante ressaltar que dessa escolha decorrera a
modelagem contratual a ser firmada e o0 maior ou menor acesso as informacdes como cddigos-

fonte e de direitos de propriedade intelectual.

No mercado das armas, as formas mais usuais de aquisicdo de produtos sdo: a importacdo
do bem, a producéo nacional sob a licenca ou patente estrangeira, a pesquisa e producdo do bem
em cooperacao com outros paises e a pesquisa e desenvolvimento totalmente doméstico. Da
mesma forma, os produtos podem ser desenvolvidos e produzidos em arsenais militares ou em
instalacOes governamentais, operadas pelo setor privado, assim como também ser alugados dos
préprios fabricantes, através de parcerias publico-privadas, modalidade bastante usual nas

contratacdes do Ministério da Defesa do Reino Unido.

iii) em que termos?



Neste topico discute-se em que termos serdo estabelecidos as obrigacdes contratuais do
Estado e do contratado, destacando-se a questdo remuneratoria, que podera ser fixas ou variaveis,
dependendo do tipo contratual elegido, sendo usual em tal mercado, duas categorias de contrato:
firm ou fixed price, modelo preferido pelos governos, e cost-plus contracts, que séo os preferidos
pelos contratados, em virtude da divisdo de riscos do negdcio com o governo e sendo aplicado

nas aquisicdes de alta tecnologia.

iv) quando receber o produto contratado?
A questdo temporal é questdo crucial no planejamento de aquisi¢Ges de defesa, pois podera
definir estratégias de aumento ou diminuicéo de poder decisorio e de emprego em operacdes, em

curto, médio ou longo prazo.

Os ciclos em defesa sdo considerados longos, em média de 50 anos, para projetos como o
The Eurofighter-Typhoon e IT systems do bombardeiro americano B52, englobando as fases de
conceito, avaliacdo, demonstracéo, fabricacéo, em servico e descarte, sendo as quatro primeiras
fases de interesse direto dos envolvidos no processo de aquisi¢do. As duas ultimas fases sdo

influenciadas diretamente pelos investimentos em manutencdo e repotencializacdo do material.

Os processos de aquisicdo de defesa podem ser divididos em processos or¢camentados
normais e de rapido provimento para situacao de emprego imediato. Os primeiros caracterizam-
se pelo longo tempo no processo (em média sete anos), excesso de formalismo, multiplos
objetivos, tentativa de compatibilizacdo com os sistemas ja existentes, interoperabilidade e
necessidade de investimentos em pesquisa e desenvolvimento, que podem se tornar verdadeiros

sumidouros de orcamento, pela magnitude dos projetos.

Em contrapartida, os “emergenciais” sdo rapidos (menos que 6 meses), com menos rigor
formal, focado num objetivo Unico, podendo ser incompativel com os sistemas ja existentes e

utiliza-se amplamente do uso de componentes fora de prateleiras (HARTLEY, 2007).

CONSIDERAGCOES FINAIS

No ambito das contratacfes publicas, importante se faz o estudo da economia e do mercado
de produtos de defesa, com suas caracteristicas e tragos diferenciadores, em razéo de se constituir
um mercado imperfeito, que lhe confere a exigéncia de uma modelagem contratual sui generis e
de um microssistema juridico especial, que no Brasil esta disposto na Lei n® 12.598/12 e sua

regulamentacéo.
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Em razdo do monopolio estatal da demanda, o papel regulador do Estado, por meio da
contratacdo publica, é importante no dimensionamento da sua Base Industrial de Defesa nacional,
bem como no incentivo a pesquisa, desenvolvimento e inovacdo em areas que se encontram no

teto tecnoldgico.

Os processos de contratacdo de defesa, por si so, se caracterizam por serem de natureza
complexa. Sendo assim, a sua regulacdo normativa deve levar em conta a unificacdo da
autoridade gerenciadora, trade offs alinhados, flexibilidade e objetivo unificado, voltado para

metas de performance, tempo ou custo.

As contratacOes de defesa trabalham no teto tecnoldgico da inovacdo, da pesquisa e do
desenvolvimento, que exigem programas de longa duracdo e com dispéndio de montantes
vultosos. A imprevisibilidade e a administracdo dos riscos sdo condicionantes presentes ao
longo de toda execucgéo contratual, bem como a demanda exclusivamente nacional ndo viabiliza

a producado e a economia de escala.

Assim, nas contratacdes de defesa, 0 processo de contratacdo também apresenta algumas
peculiaridades, principalmente na fase de planejamento, em raz&o da defini¢do do objeto ser de
natureza complexa, da selecdo entre o produto nacional ou estrangeiro, da divisdo dos riscos

entre a Administracdo e o contratado e da questdo temporal da execucao contratual.
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