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RESUMO

A presente pesquisa disserta acerca da evolucdo da Base Industrial de Defesa (BID)
estadunidense no pés-Guerra Fria. Observa-se, nesse periodo, um processo singular de
transformacdes estruturais na BID, iniciadas no governo de George H. W. Bush (1989-1993)
e aprofundadas na gestdo de Bill Clinton (1993-2001), especialmente a partir de sua politica
de promocdo as fusBes e aquisicdes dentro do programa Bottom-up Review. Tem-se como
objetivo geral identificar e analisar as principais transformacGes na BID entre os anos de
1989-2001, bem como tracar as possiveis implicacGes estratégicas desse processo de

reestruturagdo para a organizagdo da producdo de materiais bélicos no pais.

Palavras-chave: Base Industrial de Defesa. Estados Unidos. Reestruturacdo industrial.

Fusdes e aquisicdes. Pos-Guerra Fria.



ABSTRACT

The present research discusses the evolution of the American Defense Industrial Base (DIB)
in the post-Cold War era. In this short period, there is a unique process of structural
transformations in the defense industry, begun under George H. W. Bush administration
(1989-1993) and intensified under the administration of Bill Clinton (1993-2001), especially
after his policy of incentives for mergers and acquisitions within the Bottom-up Review
program. The general objective of the study is to identify and analyze the main
transformations in the DIB between 1989 and 2001, as well as to outline the possible strategic
implications of this restructuring process for the organization of the military production in the
United States.

Keywords: Defense Industrial Base. United States. Industrial Restructuring. Mergers and
acquisitions. Post-Cold War era.
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1 INTRODUCAO

O término da Guerra Fria (GF) (1947-1989) impactou profundamente a estruturacao
do Sistema Internacional (SI) e implicou mudancgas significativas na orientacdo da Politica
Externa e de Seguranca (PES) de todas as nacdes do globo. Em 1989, Francis Fukuyama
publicou o renomado artigo The End of History, que sustentava a tese de que 0S processos
histéricos de mudanca social haviam chegado ao fim. A obra afirmava que a derrocada do
socialismo encerrava a evolugdo da humanidade, que chegara a um equilibrio final coroado
pela democracia burguesa e o estabelecimento de um mundo capitalista uno, estavel e
liderado inequivocamente pelos EUA (FUKUYAMA, 1989; FUKUYAMA, 1992;
VISENTINI, 2012, p. 270-271).

Porém, a nova conjuntura instaurada nos anos 1990, a despeito do triunfo e da
expansao do capitalismo, demonstrou que a dissolugdo da Unido Soviética ndo conduziu a paz
mundial. Em vez disso, deu lugar a uma conjuncdo de mudancas na polaridade do Sl e de
interacdo® dos seus atores, aliada & desestruturacdo de dindmicas bem estabelecidas durante os
mais de quarenta anos da GF?. Esse novo periodo de desordem internacional atingiu todas as
esferas do planejamento econdmico-militar das poténcias (VISENTINI, 1992; VISENTINI,
2012). Dentro do cenario de reorganizacdo das PES das nacGes no pos-Guerra Fria,
evidenciou-se um fendémeno global importante em termos da producao dos meios de defesa: a
reducdo generalizada dos orcamentos militares.

Apo0s anos de estimulo e protecdo, e, especialmente, passada a corrida armamentista
desencadeada pela Segunda Guerra Fria®, os gastos militares mundiais despencaram, sendo a
reducdo, ja em 1990, de cerca de 40%* (MARKUSEN; DIGIOVANNA; LEARY, 2003, p.

XV). Nos Estados Unidos, o desaparecimento do chamado inimigo comunista, a nova leitura

! No que diz respeito @ mudanca do SI, o teérico Robert Gilpin (1981) previa, basicamente, trés tipos de
alteragdes possiveis: de polaridade — distribuicdo de poder entre as unidades do sistema; de interacdo —
relagdo entre as unidades -; mudanca de Sistema — em que a prdpria natureza do sistema e suas unidades sdo
alteradas.

2 A remogéo do guarda-chuva nuclear das superpoténcias desencadeou uma série de conflitos e conflagracdes
regionais de cardter étnico, religioso e nacionalista que envolveram novamente as grandes poténcias. No
campo capitalista, uma série de conflitos antes suprimidos pela légica da bipolaridade foram revividos, e a
competicdo econdmico-tecnolégica no centro e na semiperiferia do Sistema acendeu novas disputas por esferas
de influéncia (GANSLER, 1998, p. 2-3; VISENTINI, 1992; VISENTINI, 2012).

¥ A Segunda Guerra Fria refere-se & nova investida dos EUA, desde fins dos anos 1970 e durante toda a década
de 1980, na desestabilizacdo e desestruturacdo do sistema soviético e suas dinadmicas, bem como de uma nova
PES dos EUA que incluia medidas contra a ascensdo de novas poténcias regionais contrarias a sua lideranga
internacional (VISENTINI, 2012, p. 267).

* Durante toda a década, as nacdes buscaram distintas respostas as restricdes de suas rubricas militares, que
combinavam: fechamento de bases operacionais, reducdo e reorganizacdo das Forgas Armadas e diferentes
processos de reestruturagdo da producdo bélica nacional (GANSLER, 1998, p. 2; MARKUSEN;
DIGIOVANNA,; LEARY, 2003, p. XV).
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do Sl e os conceitos operacionais surgidos nos anos 1990 exigiram a formulacdo de outra
Grande Estratégia (GE)®, que envolvesse, novamente, um projeto nacional integrado de
lideranca global, doutrina militar e politicas macroeconomias que incluissem a Base Industrial
de Defesa (BID) (BOOT, 2003; GANSLER, 1998, p. 10; TOFFLER; TOFFLER, 1994, p.
70).

Em meio a erosdo da GE, os cortes no orcamento da defesa levaram a percepcao de
desmantelamento da industria de defesa. A despeito do carater dos gastos militares durante
toda a disputa bipolar®, acreditava-se que os cortes dos anos 1990 seriam distintos: mais
profundos, por serem estruturais e, mesmo, permanentes, devido ao déficit fiscal enfrentado
pelo pais (WEBER, 2011, p. 72). Nesse interim, a conta do Department of Defense (DoD)
mais afetada foi a de Procurement’, com uma queda surpreendente de 60% entre 1985-1993,
sendo o periodo conhecido por férias do procurement (GANSLER, 2011, p. 12; WATTS,
2008, p. 28).

Se analisadas conjuntamente as contas Procurement e Research, Development, Testing
and Evaluation® (cuja sigla, em portugués, PDT&A sera usada de agora em diante), percebe-
se que os investimentos produtivos do DoD tiveram declinio real de cerca de 51% entre 1985-
1998. Assim, mesmo que 0 orcamento de defesa voltasse a subir, 0s cortes em termos de
producdo real e, portanto, geracdo de emprego, desenvolvimento tecnoldgico e uso do capital
instalado representavam um impacto importante. Pode-se afirmar, portanto, que a industria
bélica enfrentava a reducdo mais significativa de gastos desde o fim da Segunda Guerra
Mundial (SGM) (DEHOFF; DOWDY’; NIEHAUS, 2013, p. 4; WALTON; ROCKOFF, 2014
p. 498; WEBER, 2011, p.72).

Esse cenério levou a uma das maiores restruturagdes na producdo de defesa ja

vista na Historia. Todas as empresas que compunham o setor adotaram estratégias de

® Grande Estratégia pode ser entendida como a visdo do pafs acerca de si mesmo, ou seja, de seu papel na
regido e no mundo. Layne (2006) aponta que a GE é tipo mais alto de estratégia, que define os interesses vitais
do Estado, as percepcbes das ameagas e como elas serdo combatidas. Em poucas palavras, a GE aponta as
diretrizes filosoficas para a inser¢do internacional de uma nacéo, integrando a Politica Externa e de Seguranca,
politicas macroecondmicas, doutrina militar, criagdo e insercdo em arranjos institucionais internacionais e as
politicas industriais para a defesa (MARTEL, 2014).

® Houve picos em momentos especificos — como as Guerras da Coreia e do Vietn, e a gestdo de Reagan —
seguidos de declives acentuados.

" Procurement é o nome da rubrica do Departamento de Defesa estadunidense que se dedica & compra de bens e
servigos via licitagdes militares, incidindo, portanto. Diretamente no nimero de novos contratos produtivos, na
qualidade dos sistemas adquiridos e nas especificacGes das transacfes. Na dissertacdo, o termo é utilizado
como um sindnimo de demanda militar latto senso.

8 Research, Development, Testing and Evaluation (pesquisa, desenvolvimento, teste e avaliagdo, PDT&A) é a
conta do DoD que transfere recursos as operagdes de desenvolvimento e teste dos sistemas de defesa
comprados pelo Pentdgono. Juntamente a conta de Aquisi¢des (Procurement) é responsavel pela maior parte
dos investimentos produtivos em defesa nos EUA.
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adaptacdo, em grande medida legitimadas pelas politicas governamentais estadunidenses. Ao
fim do periodo, cinco principais super-conglomerados — Lockheed Martin, Boeing, Raytheon,
Northrop Grumman, e General Dynamics — absorveram mais de cinquenta outras
fornecedoras do Pentadgono, dentro de um processo de grande concentracdo e especializacdo
produtiva estimulada pela politica de fusbes e aquisi¢cfes do governo Clinton (GANSLER,
2011, p.31-33; GHOLZ; SAPOLSKY, 1999; WEBER, 2011, p. 71).
Tendo-se em vista 0 contexto de grandes transformac@es internacionais, e seu reflexo
na reorganizacao da producdo militar no pais, a presente pesquisa disserta acerca da evolucdo
da industria de defesa estadunidense entre os anos de 1989-2001. O intervalo de doze anos
encerra um periodo que vai desde a queda do Muro de Berlim e o desmantelamento da URSS
— pondo fim a politica de contencdo e dissuasdo que esteve presente em toda a GF — até o
comeco da década de 2000, quando se tem um noOvo marco para O Processo aquisitivo e
produtivo de material bélico e para a PES dos EUA: os atentados de 11 de setembro de 2001.
O objetivo geral do presente estudo € identificar e analisar as principais
transformacdes evidenciadas na BID estadunidense no pos-Guerra Fria, bem como tracar as
possiveis implicacdes estratégicas desse processo de reestruturacdo para a organizacdo da
producdo de materiais bélicos no pais. A pergunta-chave da investigacdo é: como o fim da
Guerra Fria impactou a Base Industrial de Defesa estadunidense?
Especificamente, tem-se a proposicdo de trés objetivos especificos:
a) apresentar como foi construida a BID estadunidense dentro da propria reinvencao
dos Estados Unidos enquanto Arsenal da Democracia® e Baluarte do Mundo Livre,
e como a industria se estabeleceu como setor estratégico dentro da l6gica da GF;

b) avaliar o que motivou a transformacdo da BID com o fim da GF, a partir da
identificacdo de um novo cenario estratégico pelo establishment de defesa do
governo de George H. W. Bush; e

c) analisar detalhadamente o conjunto de politicas do Bottom-up Review (BUR) de
Clinton e identificar possiveis implicacOes estratégicas em termos da organizacao
da producéo bélica nacional da BID resultante.

A metodologia empregada vale-se da revisdo de literatura e de documentos oficiais,
bem como da organizacao e analise de dados secundarios. Tem-se como hipotese de trabalho

que as politicas que conduziram a reestruturacdo da BID estadunidense no pos-Guerra Fria

° O termo Arsenal da Democracia foi consagrado em um discurso de F. Delano Roosevelt (1933-1945), em
dezembro de 1940, e se referia ao papel da producéo bélica estadunidense (GANSLER, 2011, p. 360). Nessa
formulacdo, seriam as proprias fabricas norte-americanas que afiancariam as liberdades e a democracias
mundiais — 0 que dava o tom ético e moral a ampliacdo sem precedentes da producéo bélica no pais.
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impactaram profundamente os rumos da organizacdo da producdo de defesa, tornando-se o
setor mais rigido, ineficiente e de dificil gestdo nas préximas décadas.

O projeto de pesquisa justifica-se académica e socialmente e corresponde a interesses
pessoais de investigacao.

Do ponto de vista académico, a analise da evolugdo da BID dos EUA no periodo
selecionado possui uma lacuna nos estudos brasileiros acerca da industria de defesa — ndo
ha dissertacOes, teses, livros ou mesmo artigos em portugués que tratem especificamente do
tema. Mesmo nos EUA, a literatura focada nesse periodo é reduzida. E bastante comum
encontrar estudos anglo-saxdes que apontam como centrais para a conformacgdo do quadro
atual da BID as politicas de promocéo da industria de defesa de Reagan, desconsiderando, no
entanto, o periodo seguinte.

Essas analises apresentam como evidéncias, dentre outros fatores, os escandalos de
corrupcao dos anos 1980 e o inicio da aceleracdo da concentragcdo na industria bélica no
periodo (HARTUNG, 2011; HOUSSEIN-ZADEH, 2006; WATTS, 2008). Sem a pretensao de
refutar estes estudos, e reconhecendo sua importancia para o debate, o presente trabalho avalia
mais detalhadamente um momento posterior, relativamente pouco analisado.

Socialmente, a BID estadunidense constitui-se em importante estudo de caso para o
Brasil, cuja legislacdo prescreve a criacdo de uma industria de defesa com o propoésito de
servir ao interesse nacional, a geracdo de emprego e renda e ao desenvolvimento de
tecnologias proprias (BRASIL, 2008, p. 60). Desde as politicas de modernizacdo militar de F.
D. Roosevelt (1933-1945), até todas as diretrizes implementadas durante a GF, o setor
estadunidense, intitulado, entdo, Arsenal da Democracia, constituiu-se na mais notéavel
experiéncia bem-sucedida de ampliacdo dos gastos militares aliada a promocéo
desenvolvimento econdmico e tecnologico e a construcdo das bases para proeminéncia
internacional (KENNEDY, 1989; LIMONCIN, 2009). Assim, investigar como a BID
estadunidense evoluiu, e quais as implicacbes de seus novos contornos e rumos, pode
proporcionar importantes licdes para o Brasil.

Pessoalmente, o projeto da continuidade a pesquisa desenvolvida na graduacéo, e
busca-se acumular uma descri¢do histdrico-analitica mais robusta dos processos de evolugdo
da BID norte-americana para avancar em um estudo mais tedrico em pesquisas futuras que

possam relacionar gestdo publica e politica industrial de defesa.

O presente trabalho conta com cinco se¢Bes para além da introdugdo (Primeiro

Capitulo) para apresentar o estudo do caso estadunidense.
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O segundo capitulo consiste em uma breve incursdo descritivo-conceitual, em que se

discute o conceito de BID empregado no trabalho, e empreende-se uma rapida anélise tedrica
acerca das principais especificidades dessa industria, em relacdo aos demais setores
produtivos nacionais.

O terceiro capitulo trata do advento, da maturacdo e da dinamizacdo da BID

estadunidense antes das mudancgas evidenciadas nos anos 1990. O objetivo dessa secdo é
apreender como era o setor produtor de armamentos antes do fim da GF. Pata tal, analisam-se:
a) os antecedentes da BID no final do Século XIX;
b) seu advento e sua maturagdo dentro do sistema estabelecido por Franklin Delano
Roosevelt, que tem continuidade no comego da GF;
c) sua dinamizacdo paradoxal no periodo entre os governos Nixon e Reagan; e, por
fim,
d) sua configuracdo estratégica antes do fim da GF.
O guarto capitulo busca analisar os desafios estratégicos enfrentados pela BID com o

fim da GF nos anos entre 1989 e 1993. Trata-se de um periodo em que as novas formulacdes
tedrico-operacionais, nascidas nos EUA durante o governo de George H. W. Bush,
constituiram-se em importante pano de fundo para a reorganizacao da producdo de defesa. A
secao conta com em quatro passos analiticos:
a) apresenta-se o contexto de desmantelamento setorial;
b) avalia-se quais eram os desafios econdmicos e securitarios que demandavam a
reformulacédo da BID;
c) trata-se da influéncia da teoria da Revolugdo dos Assuntos Militares no Perfil de
Forcas Estadunidense e na organizagédo da producdo para a defesa; e, por fim
d) busca-se sintetizar quais adaptacdes o setor sofreu antes do pacote de medidas
implementadas por Bill Clinton.

O guinto capitulo visa a entender como se deu a reestruturacdo da BID durante a

gestdo de defesa de Clinton, e quais suas consequéncias estratégicas para a organizacdo da
producdo bélica nacional. Para tal, o capitulo divide-se em quatro subsecdes:
a) a primeira avalia como a nova abordagem para a gestdo da defesa nacional
fundamentou a deciséo pelo plano de acdo do BUR,;
b) a segunda parte apesenta e analisa 0 programa BUR, e suas diversas frentes de

atuacdo;
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C) aterceira subse¢do analisa de maneira mais detalhada a politica de Clinton de apoio
a consolidacdo industrial, que provocou uma onda de megafusfes entre 1994 e
1997;

d) a Gltima subsecdo busca compilar os principais impactos da gestdo de defesa de
Clinton na BID.

Por fim, ha uma secdo conclusiva.
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2 BID: UMA BREVE INCURSAO DESCRITIVO-CONCEITUAL

O presente capitulo busca esclarecer o conceito de BID utilizado no trabalho, bem
como apresentar uma rapida andlise tedrica acerca das principais especificidades dessa
industria. Busca-se apreender o objeto de estudo da dissertacdo a partir da perspectiva da
Economia da Defesa, para poder analisar, nos seguintes capitulos, o0s impactos da
reestruturacdo produtiva conduzida nos anos 1990.

E dividido em trés subse¢Bes. A primeira trata da conceituagio da BID enquanto uma
industria permanentemente dedicada a construcdo de armamentos, configurando relagdes
complexas com a administracdo publica. A segunda subsecdo apresenta a contribuicdo tedrica
da Economia da Defesa para anélise da BID. Por fim, o capitulo é concluido com seis
caracteristicas intrinsecas a BID que a diferem dos demais setores produtivos nacionais.

2.1 ESCLARECIMENTO CONCEITUAL

O conceito de BID estd bastante diluido na literatura, sendo a mesma muitas vezes
apresentada como um conjunto genérico e amplo de firmas que produzem sistemas de
armamentos direta ou indiretamente (DEHOFF;, DOWDY; NIEHAUS, 2013; GHOLZ;
SAPOLSKY, 1999; RUTTAN, 2006). Essa abordagem é muito encontrada em obras que
buscam apresentar historicamente a construcdo do setor armamentista nos Estados nacionais
em que estdo localizados. No entanto, entende-se, nessa dissertacdo, que uma avaliacdo da
estruturacdo da BID estadunidense e suas implicacGes estratégicas exige uma identificacdo
mais estrita do setor, e uma conceituacdo preocupada com suas especificidades.

Dessa forma, o trabalho adota a perspectiva comum a Gansler' (2011) e Watts®
(2008). Em tal concepcdo, a BID é tida como uma industria permanentemente dedicada a
construcdo e ao fornecimento de armamentos e seus componentes. A ideia central desse
conceito € de que a BID se constitui em um setor produtivo nacional consolidado e
relativamente especializado, que oferece bens e servicos estratégicos mesmo em tempos de
paz, ou seja, sem a necessidade de uma conflagragdo — real ou iminente — para assegurar sua

existéncia.

! Jacques Gansler é ex-Subsecretario de Defesa para Aquisicdes, Tecnologia e Logistica e importante
pesquisador sobre defesa nos EUA, tendo produzido uma série de obras com a tematica. Duas delas: Defense
Conversion: Transforming the Arsenal of Democracy, de 1998; e Democracy’s Arsenal: Creating a Twenty-
First-Century Defense Industry, de 2011, s&o bibliografia de referéncia para a presente dissertacéo.

2 Barry Watts é professor de Estudos Securitarios na Georgetown University e pesquisador do Center for
Strategic and Budgetary Assessments (CSBA) — notavel think tank estadunidense acerca da indistria de defesa.
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E certo que a mobilizacdo da BID estadunidense — desde sua formagc&o, passando por
seu desenvolvimento e sua consolidacdo, até suas transformagdes recentes — esteve
relacionada historicamente a fatores de ordem securitaria, tais como percepcdes de ameaca e
formulac@es estratégicas referentes a politicas nacionais de defesa, ao planejamento militar e a
cooperacdo internacional. No entanto, a BID, uma vez estabelecida — entre a Il Guerra
Mundial e a Guerra Fria, como veremos no Capitulo 3 — passou a englobar um conjunto-
chave de firmas que dedicam suas linhas produtivas a construcdo e ao fornecimento de meios
de defesa ao Pentagono de forma permanente®.

Ainda, essa construcdo conceitual permite que visualizemos a BID como um corpo
solido de firmas que compBe a economia estadunidense e ocupa nela um lugar de destaque,
inserindo-se de modo a transformar a sociedade partir de relacbes complexas multidirecionais
(Figura 1).

Figura 1 - Rela¢des Complexas Multidirecionais entre BID e a Administragédo Publica

‘ Aquectento da produgdo de pecas & conponentes - fmento a produtores locais }

Dermanda por poliicas de subsidio e fomento 2 produgdo mdustnal 2 partr da conformagdo | .
de loblby & think tanks

- ‘ (eragio de enprego e randa as cormmidadss locas

(riagdo, fnancianento 2 mpulso a producdo de conhecimento de Centros de Pesquisa &
Desenvolvimento

- ‘ Inpacto na economa nacional, coma anphiagdo do PIB e a produgdo de tecnologias sensivers

Detmanda de Produtos de Defesa (Conpras de Govemo)

Fommlacio 2 alterapio de leis que regulamo processo de aquisicdo de sisteras de defesa
(Procurenent)

,
__..—.——ﬂ

_—F—____..—.u——'
; e

Subsidio a0 setor: msengdes, construgdes de plantas estatais, concessdes, cnagdo de mhas

de creditos atrativas
Administraio piblica Politicas nacionals de direcionanento - cniapdo de instituihes proprias para a conversdo

industrial e o gerenciamento da produgdo béfiea

Fomento 3 exportagio de sisteres de ammmementos (Vendas Militares Exeriores)

(nagdo de justificativas estratégicas 2 anphagdo da produgdo - dietrizes da Politica Extema e
de Seguranca

Fonte: Elaboracéo propria (2019).

% O termo de forma permanente parece-nos mais adequado que tempos de paz, uma vez que paz é um conceito
bastante complexo. Poderiamos nos questionar se paz seria a auséncia de uma guerra em geral, de uma guerra
central, ou de conflitos politico-econdmicos entre as na¢cdes. Também poderiamos pensar nos perguntar se o
conceito de BID, envolvendo a producdo em tempos de paz, seria errdneo, uma vez que a GF pode ser vista
como um momento de intenso conflito envolvendo conflagragdes importantes, ou seja, um momento de néo-
paz.
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Por um lado, a BID engendrou inter-relagbes com os demais setores da economia e
institutos de Pesquisa & Desenvolvimento; influenciou os rumos das politicas pablicas e do
planejamento econémico industrial; e impactou decisivamente os niveis de emprego e produto
das diversas regides onde suas plantas produtivas se instalavam.

Por outro, o estabelecimento de um nucleo produtivo de defesa permanente implicou
tratativas de regulamentacédo e orientacdo do setor por parte da administragdo publica. 1sso se
deu com a formulacdo de processos de aquisicdo proprios (Procurement) — que continham
exigéncias especificas a firmas que forneciam bens a defesa nacional —; da idealizacdo e
implementacéo de politicas de fomento e subsidio industrial; e da construcdo de justificativas
politico-estratégicas para a ampliacdo e manutencao do setor ao longo dos anos.

Essas relacdes entre a BID e a Administracdo Publica conferem uma dindmica propria
de funcionamento do setor que distingue a industria de defesa das demais inddstrias nacionais.

Essas especificidades serdo discutidas a seguir em uma breve revisdo tedrica.

2.2 A BID COMO OBJETO DE ESTUDO: FUNDAMENTACAO TEORICA

Um estudo que tenha a BID como centro de analise deve levar em consideracao, desde
a perspectiva teorica, as especificidades dessa industria. Existem diversas caracteristicas sui
generis que a distinguem dos setores tradicionais da economia, demandando, assim,
abordagens préprias e informadas quando se pesquisa sua evolugdo, seu desenvolvimento e
suas transformacGes. Nesse sentido, o arcabouco tedrico da Economia da Defesa (ED),
especialmente na subarea da Organizacdo Industrial, traz importantes contribuicGes para a
pesquisa.

Cabe ressaltar, antes, dois objetos que fogem da perspectiva tedrica da ED, mas que

importam para fins de enriquecimento analitico e descritivo da pesquisa.
2.2.1 Complexo Militar Industrial e Triangulo de Ferro
O primeiro grupo tem como foco de andlise justamente a estrutura conformada pelas

relagbes complexas entre a BID e a sociedade estadunidense: o Complexo Militar Industrial
(CMI). O termo CMI foi cunhado pelo presidente Dwight Eisenhower (1953-1961), em seu
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discurso na noite de 17 de janeiro de 1961, quando encerrava seu mandato diante das cameras
de televisdo e alertava os riscos & ampla base de defesa estabelecida no pais®.

A partir de entdo, surgiram varios estudos avaliando as caracteristicas desse
Complexo, seu papel na sociedade estadunidense e sua evolugdo. Uma série de autores
entendem o CMI como sendo, hoje, uma estrutura rigida e descolada dos interesses nacionais
dos EUA (COOK, 1996; HARTUNG, 2011; KOISTINEN, 1967; LEDBETTER, 2009;
SCHWARTZ, 1990; WEBER, 2011).

Figura 2 - Participes do Complexo Militar Industrial
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‘ Agéneias Governamentais |
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Congressistas }—

‘ CMI }7 | Base Industrial de Defesa

Provedores de Servigos Terceirizados ‘ —

- | Universidades ‘
| Lobistas | -
‘ Consultorias |

| Think Tanks |

Fonte: adaptado de Houssein-Zadeh (2006).

A despeito de ndo tratar especificamente do tema, a presente dissertacdo se vale dessa
abordagem para apreender o papel da evolucdo da BID nos anos 1990 na conformacdo do
quadro apresentado pelos estudiosos do CMI.

Por fim, h& outro grupo de autores que se dedicam a examinar uma parte especifica
dessas relagcbes: a perpetuacdo dos gastos em defesa a partir da estrutura denominada
Triangulo de Ferro (Figura 3). O triangulo envolveria, nessa abordagem, a associacdo de
burocratas civis e militares, politicos e empresarios beneficiados pela ampliacdo dos contratos
de defesa para a protecdo de seus programas, ainda que prejudiciais ao interesse publico
(HOUSSEIN-ZADEH, 2006; JOHNSON, 2004; WALTON; ROCKOFF, 2014; ROCKOFF,
2012).

* Na ocasi#o, dentre suas frases de despedida da presidéncia, afirmou que os EUA teriam sido obrigados a criar
uma inddstria armamentista de propor¢des demasiado vastas, e esta teria engendrado relagGes que alcangavam
todas as esferas sociais — econdmica, politica, e mesmo espiritual — o que trazia, segundo ele, graves
implicages (COOK, 1996, p. 7-8).
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Figura 3 - O Triangulo de Ferro que Promoveria os Gastos em Defesa
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Fonte: adaptado de Houssein-Zadeh (2006)

Uma ideia central desses autores € a de que o militarismo estadunidense néo traria
ganhos econdmicos a nacao, uma vez que as empresas do setor adotam comportamento rent
seeking® e 0 uso das Forcas Armadas (FA) deixa de ser um meio para se obter ganhos
econémicos ou geopoliticos e se torna um fim em si mesmo. A estrutura levaria, de acordo
com essas anélises, a uma progressiva diminuicdo da accountability® em relagdo ao erario
apropriado para a defesa, ao intervencionismo e mesmo a fabricacao de ameacas (JOHNSON,
2004, p. 423-424).

Essa linha de pesquisa, embora bastante pessimista quanto a inddstria de defesa,
produz indicadores econdmicos interessantes, como os valores dos contratos de defesa, a
evolucdo do mercado de a¢bes na compra e venda de firmas do setor, a evolucdo do produto e
dos salarios pagos pela industria de defesa, entre outros. Apesar de discordar da ideia
implicita de que gastos em defesa sdo necessariamente prejudiciais a economia por
promoverem uma alocacgdo ineficiente de recursos e por se guiarem por interesses escusos,
suas analises sdo levadas em consideracdo no presente estudo para avaliar as consequéncias
estratégicas da evolucdo setorial nos anos 1990.

Dadas essas duas perspectivas analiticas distintas, passemos aos fundamentos teéricos

dispostos pela ED que dao a base para a dissertacao.
2.2.2 Economia da Defesa e Organizacao Industrial: apresentacéo geral

A ED aplica ferramentas econémicas ao estudo de questdes de defesa, adaptando suas

metodologias e fundamentos tedricos e empiricos, levando-se em consideracdo aspectos

® O que significa que apenas buscam obter rendas por mera influéncia politica e assim apropriar-se,
constantemente, de maior fatia do erario.

® Nessa formulagdo, o termo accountability remete & obrigacdo e & transparéncia de membros de um érgio
administrativo ou representativo de prestar contas a sociedade. Diz respeito a progressiva perda de
responsabilizacdo diante das decisdes tomadas pelo governo quando de suas politicas para com a defesa.
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institucionais que caracterizam o setor. Tem como pressuposto fundamental a ideia de que
seguranca e defesa sdo bens publicos buscados por todos os Estados nacionais. Assim, aplica
teorias da alocacdo de recursos, da distribuicdo de renda, do crescimento econémico e da
estabilizacdo a topicos relacionado com a busca permanente por esse bem publico dentro de
orcamentos limitados (SANDLER; HARTLEY, 1995).

Deste modo, seu espectro de analise € amplo e 0 campo interage com uma variedade
de subcampos econémicos, incluindo Economia Publica, Teoria da Escolha Publica,
Macroeconomia, Microeconomia, Economia Regional e Economia Internacional. Suas

subareas incluem questdes diversas, algumas ilustradas abaixo:

Figura 4 - Temas da Economia de Defesa

- ‘ a avaliacdo dos custos e beneficios de aliangas militares; |

‘ o0 estudo das corridas armamentistas;

- ‘ os efeitos das despesas de defesa no crescimento econdmico; ‘

- ‘ o impacto das politicas industriais no setor produtivo bélico; |

Economia de Defesa - ‘ a analise da estabilidade econdmica na guerra;

{ as implicagdes da conversdo da produgdo em defesa para o emprego e a ‘
renda;

‘ o0 impacto econdmico do desarmamento:

andlise das regulamentagdes para o comércio internacional de
armamentos.

Fonte: adaptado de Sandler; Hartley (1995, p. 6).

Para a pesquisa em questdo, é de especial importancia seu subcampo denominado
Organizacdo Industrial. Esse ramo centra-se fundamentalmente em quatro temas: a BID; o
processo de aquisicBes; a Pesquisa e o Desenvolvimento advindo da defesa; e as politicas
industriais correlatas (tais como cooperacao industrial, fomento a producéo e acordos offsets —
ou compensagoes licenciadas) (DUNNE, 1995; LICHTENBERG, 1995; ROGERSON, 1995).

Busca-se, aqui, dispor de alguns pontos levantados por tedricos e pesquisadores da
Organizacdo Industrial e que s&o considerados essenciais para avaliar nosso objeto de estudo,
qual seja a BID estadunidense entre os anos 1989-2001, de maneira mais objetiva e completa
possivel. Vale-se, para isso, de algumas de suas ideias-chaves que nos servem para visualizar
a BID como uma industria cujas particularidades importam para apreendermos seus rumos e

suas implicagdes estratégicas. Tais ideias sdo sintetizadas a seguir.
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2.3 PONTOS TEORICOS RELEVANTES: AS ESPECIFICIDADES DA BID

Essa subsecdo dedica-se a expor resumidamente algumas caracteristicas intrinsecas a

BID a partir da composicdo de subsidios tedricos da Organizacdo Industrial com demais
tedricos da indUstria de defesa. S8o seis pontos principais:

a) carater estratégico;

b) importancia econémica;

c) dinamica propria de oferta e demanda;

d) possibilidades estratégicas das firmas;

e) dificuldade de identificacéo;

f) diferentes construgdes nacionais.

2.3.1 Caréater Estratégico

O carater estratégico da BID decorre da “producdo dos meios de defesa e seguranca do
pais e do dominio de tecnologias sensiveis” (FERREIRA; SARTI, 2011, p. 7). A consecugéo
de uma BID robusta e bem estruturada é fundamental para o Estado deter a soberania na
producéo de mercadorias e servigos necessarios ao cumprimento das missdes atribuidas as FA
ou Forcas de Seguranca (LANGE, 2007, p. 294). Por isso, ndo se pode depender da venda de
empresas estrangeiras, que respondem a outra jurisdicdo e tém interesses distintos, podendo
cancelar contratos em um momento critico a seguranca nacional. Isso implica, também, que
ndo € desejavel a especializacdo em um ou outro tipo de sistema de armas, e que,
preferencialmente, a demanda das FA deve ser atendida prioritariamente pela producéo
nacional.

Ainda, a base produtiva e tecnoldgica da nacdo constitui importante fundamento do
poder nacional, sendo a indUstria de defesa essencial para a idealiza¢éo, a consecucao e o teste
de tecnologias de ponta decisivas para a seguranga nacional (ABBOTT; JOHNSON, 1996, p.
1). Dada a constante competicdo entre os paises, a demanda por equipamentos militares cada
vez mais avangados tem conduzidos a crescente incorporacdo de inovagdes tecnoldgicas as
linhas produtivas das firmas que compdem a BID. Assim, a disputa por superioridade
tecnologico-militar tem alocado os produtos de defesa na fronteira tecnologica dos seus
respectivos setores industriais (FERREIRA; SARTI, 2011, p. 7).

Por fim, cabe ressaltar que a BID produz um conjunto amplo e heterogéneo de bens e

servigos, uma vez que sua definicdo se da, ndo pelas suas caracteristicas técnicas, mas pela
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sua demanda como instrumento estratégico para seguranca e defesa (FERREIRA; SARTI,
2011, p. 8). Podemos separa-los em trés tipos: sistemas de armamentos leves e pesados e seus
componentes; produtos ndo-letais estratégicos (i.e.: veiculos e combustivel); e produtos de
consumo militar (i.e.: alimentos e roupas) (DUNNE, 1995, p. 402).

Todos esses bens séo de grande importancia para a defesa nacional e sua produgéo,
armazenagem e distribuicdo, bem como seu transporte e emprego, séo de interesse nacional.
De tal modo, esses processos podem ser de responsabilidade direta do Estado, delegada a
entidades privadas, e/ou de responsabilidade mista (publico-privada), e outros tipos de

arranjos institucionais, mas todos sdo coordenados e fiscalizados por um centro estratégico

nacional.

2.3.2 Importancia Econdmica

Para além de fornecer os meios de guerra, a BID é um dos setores mais importantes
dentro da estrutura produtiva das economias avancadas, como os EUA, bem como de grandes
economias emergentes, como China e india. Isso se deve a varios fatores. Primeiramente, a
BID oferece salarios elevados e empregos de altas habilidades e qualificacdo. Nos anos 1990,
a BID era responsavel pelo emprego de 25% de todos os engenheiros estadunidenses, por
exemplo (FERREIRA; SARTI; 2011, p. 7; GANSLER, 1998, p. 20).

Ainda, é um setor central cujas vendas contribuem para o balango de pagamentos (via
grande volume de exportagdes) e cujo produto ja& superava, em 1990, a industria
automobilistica estadunidense, assemelhando-se & inddstria de construcéo civil’. De tal modo,
que no periodo analisado, a BID era responsavel por 20% de toda a produgdo manufaturada
nos Estados Unidos (GANSLER, 1998, p. 20).

Por fim, a industria de defesa possui uma grande capacidade de transbordamento
econémico. Os gastos de defesa podem ser um estimulante mais eficaz do que os gastos do
governo em outras areas, porque a defesa € um dos setores mais capital intensivos e, assim,
cria-se um maior multiplicador econémico por dolar investido. Esse efeito multiplicador
deve-se tanto & demanda de componentes produzidos por outros setores, quanto pela criagéo
de empregos indiretos, mas principalmente, pela geracdo de P&D avancados, sendo
responsavel pelo desenvolvimento de tecnologias de ponta que sdo, em sua grande maioria,
incorporadas as industrias comerciais (MARKUSEN; DIGIOVANA; LEARY, 2003).

" IndUstria de construgdo civil, ou residential and commercial construction sector.
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Na década de 1990, por exemplo, 50% de toda a pesquisa cientifica universitaria
estadunidense era financiada pela BID. O setor criou muitos dos produtos de lideranga
tecnoldgica, como satélites de comunicacdo e navegacdo, supercomputadores, engenharia
embarcada em avibes, computadores acoplados, 0 GPS e a propria internet — gerando efeitos
positivos para toda a economia (GANSLER, 1998, p. 20).

Dunne (1995, p. 403) traca uma hierarquizacdo das tecnologias produzidas pela BID
de acordo com os sistemas que as incorporam (Figura 5). Segundo essa tipificacdo, quanto
mais baixa na hierarquia, mais dual é a tecnologia e maior o spin off ®na economia nacional.
Niveis mais altos, por sua vez, incorporam tecnologias mais caras por unidade e de uso apenas

militar, mas essenciais para a seguranca nacional.

Figura 5 — Hierarquia Tecnolégica da BID

| (D) sistemas de estratégias e conceitos militares (planejamento de alto ‘
nivel)

| (ID Sistemas integrados de armas e informagdes (e.g.: sistemas
nacionais de alerta antecipado)

| (I) Grandes sistemas ou plataformas de armas e sistemas de
comunicagdo (e.g.: aeronaves, navios de guerra)

Hierarquia Tecnolégica da BID —‘ (IV) Componentes completos de armas e comunicagdes (e.g.- torpedos) ‘

- ‘ (V) Subsistemas (e.g.: giroscopios) |

- ‘ (VI) Subconjuntos (e.g.: mira, fusiveis) |

- ‘ (VII) Componentes (e.g.: circuitos integrados) |

- ‘ (VII) Materiais (e.g.: semicondutores) |

Fonte: adaptado de Dunne (1995, p. 403).

Para concluir, ha um debate atual e uma série de estudos macroecondmicos que visam
a entender se os gastos em defesa estimulam o crescimento da economia estadunidense ou
provocam apenas inflacdo e déficit publico. Grande parte deles concluem que o impacto
econdmico da defesa tem muito a ver com as politicas sociais, o planejamento econémico e
com a estrutura da inddstria de defesa (GANSLER, 2011, p. 20). Acredita-se que, como
qualquer politica publica, a promog¢do da indUstria de defesa deve estar relacionada com
alguns objetivos claros, seja a multiplicacdo de postos de trabalho, a dinamizagéo do produto

nacional, a geracdo de P&D, dentre outros, para que seu impacto econdémico seja positivo.

8 Spin off é o processo de derivacdo ou adaptacdo de tecnologias nascidas em um setor ou uma empresa
especifica a outros setores e outras empresas.
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No entanto, cabe ressaltar que o fim ultimo dos gastos em defesa é a geracdo de
seguranca e capacidades nacionais. De modo que uma politica publica pré-defesa condizente
com a PES do pais pode néo ter objetivos econémicos 6bvios, ou mesmo se opor as diretrizes
econdmicas nacionais, e isso ndo serd um contrassenso, nem estard equivocado do ponto de

vista securitario.

2.3.3 Dinamica Propria de Oferta e Demanda

A relacdo oferta/demanda do setor apresenta caracteristicas proprias que diferenciam
o0s produtos de defesa dos demais produtos industriais. O consumo domeéstico e internacional
é determinado por fatores estratégicos e geopoliticos, geralmente relegando-se a um segundo
plano questdes relacionadas a eficiéncia econdmica, como custos, condi¢des de financiamento
e prazos de entrega — apesar destes aspectos serem importantes quando se trata da organizagao
e do planejamento setorial (FERREIRA; SARTI, 2011, p.8).

O setor de defesa possui um unico comprador principal, o Estado, configurando-se a
situacdo de monopsénio — a despeito das possibilidades de exportacdo. O Estado, enquanto
consumidor, possui recursos limitados restringidos por legislacdo, que delineia e legitima a
destinacdo de um orgamento total (ou percentual ao produto interno) para os gastos em defesa.
Dentro desse montante, no entanto, estdo incluidos outros gastos que ndo apenas para com a
BID.

Nos Estados Unidos, por exemplo, o orcamento do DoD possui cinco rubricas,
dependendo da categoria de gastos. Sdo elas:

a) operacdes e manutencéo;

b) pessoal,

C) aquisicao;

d) PDT&A;e

e) outros.

As rubricas 3 e 4 atingem diretamente a producdo de defesa, enquanto as demais
categorias impactam a industria de defesa indiretamente. Desse modo, o proprio consumidor
regulamenta a industria e deve planejar previamente os gastos com a BID de maneira a
viabilizar uma alocacdo de recursos 6tima desde o ponto de vista de todos os segmentos de
gastos necessarios.

Do lado da oferta, além de o Estado assumir algumas plantas e setores importantes, ha

um reduzido namero de fornecedores privados (essencialmente um oligopolio em cada setor)
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ou mistos (parceiras publico-privadas). Esses produtores possuem diversas possibilidades de
atuacdo estratégica (tema do préximo ponto avaliado) e devem ser guiados pelo governo para
que ofertem quantidade e qualidade necesséaria ao Perfil de Forcas® da nagdo e as suas
necessidades e propositos de atuacéo nacional e internacional.

Por fim, os processos de licitagdes, desenvolvimentos de sistemas e sua
comercializacdo também sdo controlados por leis e regulamentos governamentais
(GANSLER, 2011, p. 9). Nos EUA, a estrutura de aquisicdes consiste em trés sistemas
interdependentes e inter-relacionados. O primeiro € chamado Sistema de requisicdes — ou
Joint Capabilities Integration and Development System (JCIDS). O segundo é o Planning,
Programming, Budgeting and Execution System (PPBE). Por fim, h4 o Defense Acquisition
Process (DAP). Estes operam como sistemas de sistemas, e incluem um emaranhado de
normas, regulamentacdes, especificidades técnicas e financeiras, e pré-requisitos basicos aos
quais a BID deve adequar-se (FOX, 2011, p. 5).

No mesmo sentido, em sua grande maioria, 0s paises dispdem de restricdes as
importacdes de produtos estratégicos de defesa, como também a sua producdo local por
subsididrias estrangeiras, incentivando-se o fortalecimento das empresas nacionais. Forma-se,
assim, uma grande teia institucional na qual se ddo os contratos de defesa — area que gera
muitos postos de emprego administrativo e de consultoria.

Mesmo as exportagdes de equipamentos militares estdo diretamente relacionadas com
as capacidades do Estado produtor, uma vez que quase a totalidade das vendas internacionais
dos grandes sistemas de defesa sdo antecedidas por encomendas domésticas. As Vendas
Militares Estrangeiras (VME) também sdo amplamente determinadas por fatores geopoliticos,
sendo o apoio politico, financeiro e técnico governamental um elemento fundamental
(DUNNE, 1995, p. 406; FERREIRA; SARTI; 2011, p. 9).

Deste modo, o livre mercado e a livre iniciativa ndo prevalecem na industria de
defesa. Constitui-se, sendo, em um mercado singularmente estruturado e fortemente
estimulado pelo Estado. O governo, como (nico consumidor e a0 mesmo tempo regulador,
deve planejar e controlar as condicdes de eficiéncia, efetividade e capacidade de resposta da
indUstria que satisfagam as necessidades do Departamento de Defesa relativas ao Perfil das
FA (demandas securitarias); as demandas contributivas (tributacfes e transbordamentos para a

economia); e as leis e normas que regem o grau de concorréncia e o0s resultados esperados

% Perfil, ou formato, de Forca é a base de servigo das forcas armadas, e refere-se a sua configuragéo de pessoal
(nativos, estrangeiros), tipo de remuneracéo (pagas ou ndo), formacdo (ad hoc ou permanentes), recrutamento
(conscritos ou voluntarios). Alguns autores incluem, ainda, dentro do conceito Perfil de Forcas o tamanho das
forcas armadas, a composicao variante de suas armas principais e a estratificagdo social da forga (REIS, 2017).
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(conteudo ético). As firmas, por sua vez, dispbem de uma série de possibilidades

extraordinérias — tratadas a seguir.

2.3.4 Possibilidades de Escolhas Estratégicas

As empresas de defesa, especialmente o0s contratados preferenciais (prime
contractors), apresentam varias possibilidades de escolhas estratégicas — possuem grande
estoque de capital, poder de mercado e economias de escala. As principais firmas do setor ndo
sdo apenas fornecedores passivos, configurando-se, também, em agentes politicos, uma vez
que possuem representantes de seus interesses nas instancias decisorias e conformam relaces
politicas e sociais com diversos grupos de interesse, pressionando pela manutencdo de
contratos e pela ampliacdo do orcamento de defesa (GANSLER, 2011, p. 34).

O formato dos negdcios em defesa também estipula uma série de barreiras de entrada
a novas firmas no setor bélico (Figura 6). Dunne (1995) elencou tipos trés delas:

Figura 6 — Barreiras a Entrada de Novas Firmas a BID

Barreira do Mercado: A comercializagdo de produtos militares
é diferente dos produtos comerciais, pois os contatos pessoais
e as redes importam mais na industria de defesa do que a
publicidade geral. A demanda do mercado por armas também &
| limitada pelo governo e ha considerdvel lealdade as empresas
jd estabelecidas, dada a natureza dos produtos. Por fim, o
cliente (governo) pode exigir compatibilidade com sistemas de
armas adquiridos anteriormente, e ja produzidos por uma
enpresa contratada.

Barreira Tecnoldgica: ha uma grande preocupagdo com as
caracteristicas técnicas dos produtos de defesa, e, por isso,
importa que a empresa comprove capacidade cientifico-
tecnologica. Diversos projetos envolvem fases longas de

Barreiras a Entrada de Novas Firmas a BID — | desenvolvimento e isso exige forga de trabalho altamente
qualificada e maquindrios caros e especializados. Os estilos
de gestdo também precisam ser diferentes da produgdo civil,
uma vez que as exigéncias em termos de accountability e
controle de resultados no setor de defesa sdo distintos.

Barreira Processual: é preciso que a firma domine os
procedimentos detalhados e as préticas contabeis que foram
desenvolvidas pelos regulamentos governamentais para que

ela possa fornecer sistemas de armamentos. Além disso,
muitos dos contratados preferenciais ndo seguem todas essas
regras mas acabam ganhando licitagdes por seus contatos e sua
experiéncia. Também, nos EUA, novas empresas precisam de
uma autorizagdo de seguranca especial. Essa autorizagdo é
relativamente cara e sua obtencdo tende a ser um processo
demorado.

Fonte: adaptado de Dunne (1995, p. 408).
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Por outro lado, uma vez estabelecidas na BID, as firmas apresentam grandes
dificuldades para deixar o mercado militar. Assim, o autor elencou, tambeém, trés tipos de

barreiras de saida dessas firmas (Figura 7). Séo eles:

Figura 7 — Barreiras de Saida das Firmas a BID

Barreira do Mercado: o tipo de comercializagdo e a
necessidade de competir em precos tornam o mercado civil
muito diferente do mundo das empresas de defesa. Os
contratos de defesa sdo mais seguros e lucrativos e, muitas
vezes, envolvem compromissos de longo prazo. A despeito da
ciclicidade do mercado de defesa, é de interesse do governo
salvar e resgatar os contratados preferenciais em tempos de
crise — o que ndo ocorre no mercado civil.

Barreira Tecnolégica: o mercado de defesa oferece algo que o
mercado civil ndo costuma fornecer — o amplo subsidio
governamental em pesquisa e desenvolvimento, especialmente
por algumas firmas usarem plantas e equipamentos publicos.
Barreiras a Saida de Novas Firmas a BID ) Além disso, as habilidades especializadas e os bens de capital
sdo dificeis (ou impossiveis) de se converterem em produgdo
civil. As técnicas de gestdo necessdrias na produgao civil
também sdo mmuito diferentes e a énfase na qualidade,
independentemente do custo, em vez de quantidade e baixo
custo podem ser dificeis de se alterar.

Barreira Processual: a 16gica do mercado civil é totalmente
distinta, desde sua operagdo, passando por sua forma de
contratagdo, até contabilidade e gestio. Os contratados
preferenciais de defesa adaptanr-se aos processos complexos
exigidos pelo governo e uma readaptagio ao mercado civil
pode ser uma opgdo muito custosa para a empresa.

Fonte: adaptado de Dunne (1995, p. 409).

Dessa maneira, a BID tende a ser uma estrutura concentrada, com empresas e grandes
conglomerados bastante especializados e dependentes das demandas da defesa nacional para
sua sobrevivéncia, mas também muito influentes quanto a conducdo e a formulacdo de

politicas publicas de defesa e seguranca.

2.3.5 Dificuldade de Identificacéo

A BID é uma industria difusa, tendo os prime contractors no topo de uma cadeia
produtiva bastante estratificada, escalonada em diversos niveis e de dificil especificacdo. Os
contratados preferenciais entregam os grandes sistemas de defesa, que incluem ndo apenas o
equipamento de defesa (aeronaves, misseis, navios, tanques), mas também subsistemas, apoio
logistico, e o desenvolvimento de softwares e sistemas gerenciais. Por sua vez, valem-se da
contratacdo de fornecedores de pecgas, servicos e componentes para a producdo de
subsistemas, que podem incluir plantas de energia, armamentos, sistemas de guiagem e
navegacdo, apoio em terra, testes e checagens, instalacbes de manutengdo, comunicacao,

treinamento, e dados técnicos (catdlogos, manuais), dentre outros (FOX, 2011).
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De modo que se faz impossivel trabalhar com a totalidade das firmas que compdem o
setor: as grandes empresas (principais contratados) sdo facilmente identificaveis, mas analisar
toda a extensdo de fornecedores menores de pecas, componentes e logistica é inoperavel
(DUNNE, 1995, p. 402). A figura 8 abaixo exemplifica as estruturas da BID estadunidense e

ilustra o problema:

Figura 8 — Complexidade da BID Estadunidense

¥ i
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Contratados
Preferenciais Arranjos piblico-
| privados

Subconiratados

Propriedade Piblica
Fornecedores de Pecas
Propriedade Privada

Fonte: adaptado de Gansler (2011, p. 16).

Cada nivel apresenta caracteristicas e ritmos de evolugdo prdprios bastante dispares. A
natureza amorfa’® da BID implica que sua anélise depender4, em grande medida, do escopo
do trabalho — os objetivos elencados na pesquisa e 0s problemas praticos da disponibilidade
de dados (DUNNE, 1995, p. 427). Na presente dissertagdo, foca-se no movimento das
empresas que estdo no topo da organizacao setorial (prime contractors) dando-se, também,
atencdo para 0s movimentos gerais de incorporacdo e diversificacdo das empresas abaixo
dessa estrutura hierarquica. Ndo se aprofunda nem se analisa separadamente nenhum setor
produtivo especifico, sendo a estrutura estratégica na qual se dispdem essas empresas
principais.

N&do somente a BID € de dificil diferenciacdo, como também o préprio CMI é uma
estrutura ainda mais complexa e inserida estruturalmente na economia estadunidense, de
modo que se faz impossivel explicar seu impacto isoladamente. Por exemplo, o DoD (apenas
um dos vértices desse complexo) tem mais de trés milhdes de empregados, e mais de sessenta
mil edificios. Opera em mais de cem paises e da suporte a uma inddstria de defesa que

emprega mais de 4 milhdes de pessoas e tem efeitos indiretos por toda a economia.

19 N&o ha um claro consenso, segundo Fox (2011) entre o DoD, o Congresso e 0 GAO (US General Accounting
Office) sobre o que deve ou ndo ser incluido nos custos estimados em defesa. A Defense Acquisition University
define como custo do sistema de armas simplesmente a soma do custo de aquisi¢cdo do equipamento principal e
0 custo de aquisicao de itens de suporte (FOX, 2011, p. 6).



37

De modo que o or¢camento de defesa dos EUA né&o representa o gasto total com defesa
nacional, sendo encoberto por diversos outros orgamentos que contribuem com a BID e outros
eixos do CMI e que ndo entram nesse calculo — como o Department of Homeland Security; o
Department of Energy, e 0s gastos suplementares de emergéncia (usados amplamente no
Afeganistdo e Iraque'') (GANSLER, 2011, p. 18).

2.3.6 Diferentes Construcdes Nacionais

Por fim, uma ultima especificidade dessa industria que importa para a pesquisa diz
respeito as diferencas nacionais que ela assume em termos de forma, conteldo e
comportamento. A constru¢do nacional de cada indlstria de defesa esteve diretamente
relacionada a Grande Estratégia (GE) assumida por cada pais em um periodo histérico
especifico. Por ser uma parte-chave da GE, a BID de cada nagdo € um constructo social
caracteristico, com diferencas fundamentais no que tange a objetivos, fundamentos, dispersédo
regional, instituicbes norteadoras, mobilizacdo produtiva, propriedade de capital, dentre
outros fatores. A BID estadunidense, por exemplo, diferia significativamente da indUstria
armamentista soviética durante a GF (DUNNE, 1995; SANDLER, 1995).

Como cada pais desenvolveu sua industria de armamentos a partir de processos
historicos, politicos, econdmicos e sociais Unicos, essas diferentes construgdes engendraram,
também, distintos processos de reestruturacdo nos anos 1990. A despeito de ser um
fendmeno geral, os cortes orcamentarios do pds-Guerra Fria foram respondidos de maneira
distinta por cada nagdo. As respostas estratégicas a oportunidade e a necessidade de mudancas
variou de pais para pais, condicionadas por fatores como: a natureza de ameagas percebidas
pela nagdo; a estatura das FA; a agenda de desenvolvimento; o grau de diversificacdo das
firmas da BID; o grau de dependéncia nacional e regional dos gastos de defesa; dentre outros
(MARKUSEN; DIGIOVANNA; LEARY, 2003, p. XVI).

Assim, a ED permite que nos aproximemos da BID como sendo um setor altamente

institucionalizado, com forte dependéncia do Estado, bastante regulamentado e baseado em

1 Durante as décadas de 2000 e 2010, os gastos em defesa sofreram importante ampliacdo, a partir do aumento
exponencial dos gastos com logistica advindos das campanhas prolongadas dos EUA em paises como
Afeganistdo e Iraque. Dentro da incoeréncia or¢amentaria das campanhas citadas em relagdo ao montante
aprovado pelo Congresso, o pais passou a dispor de um segundo or¢amento de defesa, proporcionado pelas
requisicOes suplementares. Essas sdo enviadas as casas legislativas no decorrer do ano, e possibilitam maiores
destinagdes de recursos as guerras no Oriente Médio, sem entrar nas contas orcamentarias do DoD antes
explicitadas.
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relagbes prdprias, com caracteristicas nacionais especificas. Entende-se, portanto, que a
andlise da industria de defesa e de sua trajetoria exige estudos de caso (aqui, 0 caso
estadunidense) analitico-descritivos que considerem tal estrutura dentro de um sistema de
relacGes econémicas, politicas e sociais proprias.

Com tal arcabouco, pretende-se revelar os contornos basicos da reforma da despesa de
defesa e da reestruturagéo industrial dos anos 1990, evidenciando-se a pluralidade de causas
que condicionaram a resposta dos dois governos estadunidenses analisados (George H. W.
Bush e Bill Clinton), bem como o comportamento das principais empresas privadas que

operavam no setor, e suas implicacBes na reorganizacdo da producdo militar do pais.
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3 ADVENTO, MATURACAO E DINAMIZACAO: BREVE HISTORICO BID
ESTADUNIDENSE

O presente capitulo visa a apreender como a BID se configurava antes das
transformacOes evidenciadas nos anos 1990. Para alcancar esse objetivo, acredita-se ser
necessario avaliar os antecedentes que viabilizaram a construcdo da indudstria de defesa no
pais, 0S processos gue promoveram seu advento e 0s principais passos que levaram a sua
evolucgdo na economia nacional.

Essa retomada historico-analitica nos ajuda a compreender como era o setor produtor
de armamentos estadunidense e como foi atingido pelos novos cenarios e desafios do pos-GF
nos capitulos seguintes. Da-nos, também, uma visdo mais ampla da industria, suas
caracteristicas, importancia, atores e peso nacional e local, 0 que nos permite avaliar as
opcOes politico-econdbmicas adotadas pelas administragdes Bush (Capitulo 4) e Clinton
(Capitulo 6) nos anos posteriores, e quais suas consequéncias estratégicas.

Trata-se, portanto, de apresentar o objeto analisado na dissertacdo — a BID
estadunidense — e vislumbrar qual foi o seu perfil estratégico até entdo. Busca-se entender
como se formou, quais politicas viabilizaram 0 nascimento setorial e sua manutengdo ao
longo dos anos e como se relacionou com as propostas de projecdo internacional dos EUA
antes dos anos 1990, especialmente a partir da SGM. Visa-se, também, a compreender como
se deu sua maturacao e dinamizacdo industrial durante a GF.

Para tal, o capitulo € dividido em trés subsecdes historicas e cronoldgicas e uma quarta
subsecéo conclusiva. S&o elas:

a) a primeira trata dos antecedentes da BID, a partir do surgimento da grande
corporacdo, da adocdo de uma nova postura internacional e do Novo Pacto
estabelecido entre a gestdo Roosevelt e 0 povo estadunidense;

b) a segunda analisa 0 advento e a maturagdo da BID, e apresenta as inovacgdes
trazidas com Lend-Lease e com a adocdo do titulo de Arsenal da Democracia,
ratificado pelo NSC-68 e a postura dos EUA enguanto Gendarme do Mundo Livre;
a terceira subsec¢éo avalia a dinamizacdo paradoxal que a BID sofre nos anos que
vao desde a Doutrina Nixon até 0 Reagan’s Buildup;

c) a subsecdo conclusiva tata de apresentar a configuracdo estratégica da BID
Estadunidense construida durante a GF.

Espera-se construir uma visdo geral do objeto estudado desde a perspectiva histérica e

analitica. Feito isso poderemos, nos proximos capitulos, vislumbrar como o objeto de estudo
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foi impactado, primeiramente, pelas mudancas advindas do fim da bipolaridade e, apds, pelas

politicas de adaptagdo ao novo cenario imposto.

3.1 ANTECEDENTES DA BID ESTADUNIDENSE: O SURGIMENTO DA GRANDE
CORPORAGAO, A NOVA POSTURA INTERNACIONAL E O NOVO PACTO

Ha um relativo consenso na literatura tematica de que a BID norte-americana teria
surgido ao final da SGM (1939-1945) (GANSLER, 2011; WATTS, 2008). Antes disso, 0s
Estados Unidos, a despeito de sua j& notavel pujanca econdmica, gastavam relativamente
pouco com defesa nacional e ndo dispunham de politica industrial coerente com a PES para
construcdo de uma base permanente produtora de armamentos.

Entretanto, cabe reconhecer que o desenvolvimento econdmico-produtivo que
precedeu a BID, durante um periodo inicial de baixos investimentos em defesa, foi de grande
importancia para seu advento futuro, especialmente no que tange a organizacdo e a gestdo
produtiva quando do advento de grandes corporacdes bastante verticalizadas e administradas

burocraticamente que comporiam 0 setor posteriormente.

3.1.1 Seéculo XIX: as grandes corporacfes, 0 crescimento econbémico vertiginoso e 0s
baixos gastos em defesa nacional

Durante o século XIX, a economia estadunidense vislumbrou um crescimento
vertiginoso, a partir de inovagdes industriais, organizacionais e de comunicagdo que
possibilitaram a integragdo dos processos de producéo e distribuicdo em massa dentro das
empresas nacionais. Esse fendmeno deu origem a um novo tipo de empreendimento
capitalista que se tornaria o centro da fase de expansdo produtiva no comeco do século
seguinte e viabilizaria a participacdo do pais como celeiro industrial nas duas grandes guerras
mundiais: a grande corporacdo. O processo de centralizacdo do capital e de verticalizacéo

industrial', que comecara nas companhias ferrovidrias, levou-se a cabo durante a Grande

! Nesse processo, um Gnico nicleo passava a controlar diversas etapas de fabricaco e distribuicdo de produtos.
De tal modo que uma Unica corporagdo era capaz de produzir desde insumos especificos até o produto final, e,
ainda, controlar sua distribuicdo no mercado interno estadunidense. Nessa conjuntura, surgiram importantes
mercados de massa que ampliaram as possibilidades das empresas verticalizadas. Assim, a internalizacdo dos
subprocessos de producdo e troca em um mercado ampliado teria garantido as empresas estadunidenses
menores custos de transacdo, maior velocidade nas decisdes e escala elevada as operacfes. As cadeias
envolvidas na movimentacdo de insumos e produtos ao longo da sequéncia desses processos foram
internalizadas em empresas formadas por diversas unidades submetidas a uma Unica administragcdo (ARRIGHI,
1996, p. 247-248; CHANDLER, 1997, p. 244).
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Depressdao de 1873-1896 e, logo, atingiu todos setores da economia estadunidense
(ARRIGHI, 1996, p. 248).

Nesse contexto, importantes inovacdes nas capacidades organizacionais e
comunicativas viabilizaram, nos EUA, a administracdo burocratica dessas corporacdes
gigantescas cada vez mais hierarquizadas. Tais empresas, difusas e estratificadas em redes
com um nucleo gerencial, passaram a desfrutar de vantagens competitivas decisivas em
relacdo a outras empresas formadas por somente uma unidade.

Essas prerrogativas iam desde os menores custos de producdo, passando pelos ganhos
de escala, por capacidades gerenciais avancadas, chegando-se ao modo de alavancagem por
acoes. Assim, o capitalismo de corporacdes estadunidense despontou para tornar-se, em

seguida, a estrutura de acumulacdo dominante de toda a economia mundial (ARRIGHI, 1996,
p. 249-251).

Foi nesse cenario econémico que se fundaram as principais empresas estadunidenses
construtoras de armamentos durante a Primeira e a SGM. Entre 1850 e 1930, foram criadas
empresas de aco, automobilisticas, e produtoras de avides que se dedicaram a producdo de
material bélico durante as duas conflagracbes mundiais. O quadro 1 lista as dez maiores

empresas estadunidenses fornecedoras de materiais de defesa no periodo.

Quadro 1 — Principais Empresas de Defesa, Segunda Guerra Mundial

Bethlehem Steel Wright Aeronautical
Chrysler Dow Magnesium
General Motors Curtis Wright
Ford Motor Packard Motors
Studebaker Sperry Gyroscope

Fonte: adaptado de Gansler (2011, p. 12).

Todas elas eram grandes corporacdes formadas durante a ascensdo econdmica
nacional em meados do século XIX. Esse conjunto de empresas, no entanto, ndo configurava
uma BID propriamente dita. Sua producdo bélica era resultado de cada guerra, momento em
que essas empresas, fundamentalmente civis, voltavam suas linhas de producdo para a
construcdo de armamentos. Apds cada conflagracdo, porém, o setor era desmobilizado e a
producdo retornava seus esforgos para o mercado civil (ALMEIDA, 2013; GANSLER, 2011;
WATTS, 2008).

N&do havia, na época, um projeto integrado de defesa nacional que estimulasse a
criagdo de empresas especializadas na producdo de sistemas de armas. A despeito do
crescimento econdmico evidente no comecgo do século XX, tinha-se no pais um contexto de

baixos investimentos em defesa — exceto pelo aumento relativo do or¢camento destinado a
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Marinha?, em grande medida em funcéo da Guerra Hispano-Americana (1889) — e de pouco
planejamento e mobilizacdo estratégica nesse sentido.

Sua pujanca econdémica ndo era acompanhada de grandes investimentos no poderio
militar. Medidos em dolares de 1982, a economia estadunidense cresceu de $ 75 bilhGes em
1870 para $ 425 bilhGes em 1913, emplacando uma taxa de crescimento anual acima de 8%
por mais de 40 anos seguidos. Se comparados com seus competidores econdmicos mais
préximos da época (Alemanha, Franca e Japdo), j& em 1873, os Estados Unidos detinham
duas vezes o peso econdmico da Alemanha e dezesseis vezes 0 peso econémico do Japao (ver
grafico em Anexo A) (CASTILLO et al., 2001, p. 19; KENNEDY, 1989, p. 241 e 318).

Porém, tanto seu gasto militar real quanto seus gastos militares relativos ao produto
econémico eram muito inferiores aos de seus competidores (ver graficos em Anexo B e C).
Enquanto as demais poténcias mantinham um gasto relativo ao PIB entre 2,5% e 4%, os EUA
adentraram o século XX gastando menos de 1% do produto nacional em defesa, razdo que s6
mudou quando da Primeira Guerra Mundial (ver grafico em Anexo D). O baixo investimento
refletia-se também no tamanho das FA: no final do século XX, os EUA mantinham um
efetivo de apenas 300.000 militares ativos — contrastando com os 700.000 militares ativos
russos, 650.000 alemé&es e 500.000 franceses (CASTILLO et al., 2001, p. 23-35). A figura 9

sintetiza essa evolugéo.

2 Em finais do século XIX, houve um aumento nas despesas com a Marinha — considerada a linha de frente das
defesas do pais no caso de um ataque externo, e um instrumento Gtil de apoio a diplomacia e ao comércio
crescente norte-americano na América Latina e no Pacifico. O maior impulso se deu, no entanto, com a Guerra
Hispano-americana. O aumento da importancia do poderia maritimo evidenciou-se na aquisicdo de bases no
Pacifico, na concepgdo dos navios de guerra como guardifes da América Latina, e na ordem de Theodore
Roosevelt (1901-1909) a frota branca para dar a volta ao mundo em 1907. De tal maneira que em 1914, a
marinha estadunidense ja era a terceira maior do mundo (KENNEDY, 1989, p. 240-241).
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Figura 9 — Resumo do Historico da BID no Século X1X
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Fonte: Elaboragéo propria (2019).

3.1.2 Comego do Seculo XX: os estimulos da Primeira Guerra Mundial e as restrigdes

da postura isolacionista

A Primeira Guerra Mundial (1914-1918) trouxe algumas mudancas para os EUA em
termos de gastos militares. As demandas da guerra na Europa estimularam a conversao da
producéo de grandes corporacOes para a construcdo de armamentos. Ainda, com as perdas e
os deslocamentos econémicos sofridos pelas poténcias europeias, os Estados Unidos
tornaram-se a maior nacdo financeira e credora do mundo, e se estabeleceram como o0s
maiores produtores globais de manufaturados e alimentos. Assumiram, também, posicao
muito superior em termos de estoque de ouro e disponibilidade mundial de capital
(ARRIGHI, 1996, p. 279; KENNEDY, 1989, p. 315).

Haviam, ainda, desenvolvido um mercado interno de grandes proporgcfes e com
dinamismo, o que, aliado as dimensdes continentais e ao seu acesso direto aos dois grandes

oceanos da economia mundial, proporcionava uma macica economia de escala, amplamente
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estimulada pela guerra®. O otimismo nos EUA, em meados dos anos 1920, traduzia-se nos
discursos do presidente Calvin Coolidge (1923-1929) que comparava o pais com a realizacdo
da Canad Biblica na Terra, tamanho o crescimento econdmico evidenciado na década. Uma
industria que produzia sempre mais correspondia a um mercado em permanente expanséao, a
partir da ampliacdo do nivel de emprego e renda nacionais (LIMONCIC, 2009, p. 18). Nesse
interim, a producéo de armamentos também foi estimulada consideravelmente.

Em termos investimento em defesa nacional, a guerra representou em um primeiro
salto na razdo entre gastos militares e crescimento econémico (ver grafico em Anexo E).
Também implicou em um aumento significativo de pessoal militar ativo, especialmente no
intervalo entre 1917 e 1919, periodo em que 0 montante subiu de menos de 500 mil para mais
de 2 milhGes de militares ativos mobilizados (ver grafico em Anexo F) (CASTILLO et al.,
2001, p. 35).

No entanto, a despeito do estimulo produtivo, a Primeira Guerra Mundial nao
conseguiu engendrar uma BID no pais. A producédo de defesa mobilizada durante a guerra foi
desmantelada em sua quase totalidade apds o término da conflagracdo. De modo semelhante,
os indices em termos de ativo militares ativos e gastos militares totais e relativos despencaram
apos 1920 (ALMEIDA, 2013, p. 14; CASTILLO et al., 2001, p. 33-35; GANSLER, 2011,
p.10).

Assim, mesmo com cenario econdmico favoravel, e o aumento das exportacdes
estadunidenses durante a guerra, bem como da producdo de armamentos, ndo houve um
planejamento de longo prazo para a industria de defesa nessa época. A auséncia de uma
estrutura industrial de defesa permanente manteve-se no pais. Essa realidade somente
comecou a mudar apds a crise de 1929, com as politicas de Franklin D. Roosevelt
(GANSLER, 2011, p.10).

Esse quadro, em parte, explica-se pela baixa demanda interna dos sistemas de defesa —
dado o reduzido tamanho do Exército e da Aerondutica, na época — e pela predominéancia de
um viés isolacionista* na politica externa estadunidense desde o comeco do século XX. Nesse

® A industria automobilistica em ascensdo ilustra esse cenério. Sendo um dos carros-chefes da economia,
desenvolveu-se na época de modo a destacar-se em comparagdo as industrias europeias. Em 1929, os EUA
produziam mais de 4,5 milhdes de veiculos automotores por ano, em comparagdo com os 221 mil da Franca, 0s
182 mil da Inglaterra e os 117 mil da Alemanha (KENNEDY, 1989, p. 316).

* Diante da atuagéo dos EUA na Primeira Guerra Mundial e a partir de um surto de nacionalismo econémico no
comego da Grande Depressdo, debates sobre a posicdo que o pais ocuparia politica global polarizaram-se nas
seguintes opinies: 1) crescimento econdmico autossustentado, distante da Europa, e com a manutencdo de
uma zona de influéncia estratégica no chamado Hemisfério Ocidental (América do Sul, América Central e
Caribe e América do Norte) vs. 2) uma acelerada integracdo com a economia mundial a fim de assumir uma
posicéo de lideranca no Sistema Internacional (DREIFUSS, 1986).
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interim, os principais objetivos da diplomacia dos EUA consistiam na reafirmacdo da
hegemonia regional e na dissuasdo de poténcias europeias no Hemisfério — o que era, em
grande medida, assegurado pela Marinha. Desde Theodore Roosevelt (1901-1909) até Herbert
Hoover (1929-1933) — a excecdo das tentativas internacionalistas de Woodrow Wilson (1913-
1921) — havia certa repulsa por parte dos norte-americanos em relacdo a politica europeia e
buscava-se afastar o pais do jogo politico internacional (MARTEL, 2015). Essa postura
assegurava um quadro de baixo investimento militar e constante desmobilizacdo da producéo
bélica.

A despeito do relevo econbmico, parecia que os EUA néo estavam dispostos a ocupar
uma posicdo de lideranca do Sistema Internacional, visando apenas a proeminéncia regional.
Isso se manifestava em posturas isolacionistas, na busca por autossuficiéncia e no baixo
investimento em defesa nacional. Ndo buscavam a posicéo de poténcia militar ou econémico-
financeira que sustentasse a ordem internacional, ou, como explica Paul Kennedy: “Os
Estados Unidos se tinham tornado, claramente, uma grande poténcia. Mas ndo eram parte do
sistema das grandes poténcias” (KENNEDY, 1989, p. 241).

Essa visdo evidenciou-se, também, quando da eleicdo de Woodrow Wilson (1912-
1921) que se elegeu prometendo que os EUA n&o atuariam diretamente sobre as questdes que
envolviam o equilibrio geopolitico europeu e asiatico. As promessas de Wilson ndo se
cumpriram, uma vez que o pais participou da guerra com homens, suprimentos e armamentos.
Mas a prépria instituicdo internacional idealizada pelo presidente (a Liga das Nacdes) e seus

propésitos mundialistas (expressos nos famosos Quatorze Pontos de Wilson®) foram

> A visdo internacionalista liberal de Wilson como internacionalista ficou conhecida por seus pronunciamentos

acerca da necessidade de estabelecer regras e pardmetros comuns, bem como uma instituicdo de seguranca

coletiva, a fim de evitar-se uma nova guerra na Europa. Essa visdo se expressa nos seus famosos Quatorze

Pontos, quais eram:

a) pactos abertos de paz a serem alcancados abertamente, sem acordos secretos;

b) livre navegacdo absoluta, tanto na guerra como na paz, exceto quando a liberdade de navegacdo fosse
cessada por execucdo de pactos internacionais;

c) remocdo de todas as barreiras econdmicas e estabelecimento de igualdade de condigdes de comércio entre
todas as nagoes;

d) redugdo das armas nacionais a0 minimo necessario a seguranga interna;

e) ajustes livres imparciais e abertos as reivindicacdes das colénias;

f) evacuacdo das tropas alemds da RUssia, e respeito pela independéncia da Russia;

g) evacuacdo das tropas alemds da Bélgica;

h) evacuacdo das tropas alemas da Franca, inclusive da contestada regido da Alsacia-Lorena;

i) reajuste das fronteiras italianas dentro de linhas nacionais claramente reconheciveis;

j) autogoverno limitado para o povo austro-hingaro;

k) evacuacdo das tropas alemas dos Balcés e independéncia para o povo balcénico;

I) independéncia da Turquia e autogoverno limitado para as outras nacionalidades até entdo vivendo sob o
Império Otomano;

m) independéncia para a Pol6nia; e
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renegados pelo Congresso estadunidense. Prevalecia o ndo comprometimento do pais com as
questdes mundiais, e a riqueza estadunidense ainda ndo havia se traduzido em um poder
militar global, algo que seria mantido nas administracfes de Coolidge e de Herbert Hoover
(1929-1933) (ALMEIDA, 2013, p. 17-20).

A aversdo do Congresso Nacional e da opinido publica aos gastos em defesa, em
especifico, e a politica mundial, como um todo, encontrava exce¢es apenas quanto aos
aspectos puramente comerciais. Assim, mesmo que os Estados Unido ja fossem um polo de
producdo, exportacdo e geracao de tecnologia e que seu poderio naval tenha sido reconhecido,
inclusive pela lideranca na Conferéncia Naval de Washington (1921-1922)°, na Conferéncia
Naval de Genebra (1927)’, e na Conferéncia Naval de Londres (1930), o pafs ndo investia
consideravelmente em defesa.

No entanto, esse quadro politico-econdmico vigente até entdo nos Estados Unidos foi
sensivelmente modificado pela crise de 1929, num contexto de retracdo do capitalismo
mundial acompanhado da crise da hegemonia britanica. Esse cenario mudaria drasticamente o
planejamento estadunidense para a inddstria de defesa, que deixaria de ser uma contingéncia
das guerras, e passaria a protagonizar decisdes politica para a promoc¢édo do desenvolvimento e
da recuperagdo econdmica (LIMONCIC, 2009, p. 20).

A figura 10 resume o periodo discutido acima.

n) formacdo de uma associacdo geral de nacBes com o propésito de fornecer garantias mituas de
independéncia politica e integridade territorial, tanto para os Estados grandes como para 0s pequenos
(ALBUQUERQUE, 1978).

® Em 1921, o secretario de Estado americano Charles Evans Hughes convidou nove nagées para Washington,
para discutir possiveis reducfes navais — para arrefecer a corrida armamentista — e para tratar da situacdo no

Extremo Oriente. Reino Unido, Japdo, Franca e Italia foram convocados para negociacdes a respeito da

reducdo da capacidade naval; enquanto a Bélgica, China, Portugal e os Paises Baixos foram convidados a

participar nas discussGes sobre a situacdo no Extremo Oriente. Trés principais tratados emergiram da

Conferéncia Naval de Washington: o Tratado das Cinco Poténcias, do Tratado das Quatro Poténcias, e do

Tratado das Nove Poténcias (DOS, 2017a).

" Uma nova conferéncia entre Estados Unidos, Gri-Bretanha e Jap&o para discutir novas limitaces as suas
capacidades navais (DOS, 2017b).
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Figura 10 — Resumo do Historico da BID no Comeco do Século XX
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Fonte: Elaboragdo propria (2019).

3.1.3 O Novo Pacto e a Politica de Fomento a Defesa de Roosevelt: superando a crise e

rompendo cm o isolacionismo

Quando Herbert Hoover assumiu a presidéncia em 1928, aparentemente, apenas uma
calamidade poderia desequilibrar seu governo, dada a vertiginosa ascensdo politico-
econdmica dos EUA nos anos anteriores. Contudo, menos de um ano apds sua Vvitdria
eleitoral, o progresso socioecondmico no pais ruiu, criando-se um grande vacuo politico-
econémico que s seria superado pelo New Deal e, posteriormente, pelas demandas da SGM
(SHERWOOD, 1998, p. 46). Um ano apds o discurso de Coolidge, que remetia a situacao
econdmica nos Estados Unidos a uma profecia biblica, a realidade econémica havia se
transformado completamente, e a imagem dos EUA como a terra prometida parecia um

passado distante®.

® Os dados eram significativos nesse sentido:

a) em outubro de 1929 ocorreu o dia mais desastroso da histéria da bolsa de valores norte-americana (“bilhdes
e bilhdes de ddlares evaporaram-se no ar”);

b) em 1930 o PIB dos EUA comegou uma sequéncia de quatro anos de quedas ininterruptas;

c) em 1933, quando F. D. Roosevelt (1933-1945) assumiu a presidéncia, o PIB correspondia a 56% do
verificado em 1929, e 25% dos trabalhadores estavam desempregados; e

d) no mesmo ano, o nimero de unidades habitacionais construidas correspondeu a apenas 28% daquele
alcangado em 1929 (LIMONCIC, 2009, p. 18).
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O cenério deixado por Hoover a seu sucessor, Franklin Delano Roosevelt (1933-1945),
era de colapso socioecondémico, com reducdo de quase 50% do PIB, 1/3 da populacdo
desempregada e bancarrota de centenas de empresas e instituicdes financeiras. A tarefa do 32°
presidente estadunidense nédo seria facil. Porém, Roosevelt entrou para a Historia do pais ao
retirar os Estados Unidos de tamanha crise e, mais que isso, superar o0s entraves conservadores
isolacionistas do Congresso, dando ao pais a uma nova postura frente ao Sl.

Internamente, a recuperacdo da crise passou por uma nova concepcdo do papel do
Estado, mais proativo e envolvido diretamente com o planejamento socioeconémico;
externamente, o lider estadunidense guiou 0 pais com uma postura mais assertiva, que
estabeleceu os Estados Unidos como o Arsenal da Democracia e Baluarte do Mundo Livre.

Para fazer frente aos problemas econdmicos, ja nos primeiros dias de governo Roosevelt e
seus assessores, destacadamente Harry Hopkins, apresentaram um novo pacto para 0 povo
americano. O New Deal, como ficou conhecido, propunha uma maior intervencgéo estatal no
processo de recuperacdo econdmica, partindo-se da concepcao de que o mercado ndo era mais
capaz de se autorregular a ponto de equilibrar emprego, producéo e consumo®. Nesse sentido,
0 programa foi, essencialmente, uma reconstrucdo do proprio o capitalismo e da governanca
norte-americana sobre novas bases (CHANDLER, 1997; LIMONCIC, 2009, p. 20;
TASSAVA, 2015).

O New Deal foi uma politica bastante inovadora. O programa contou com a criagao e o
desenvolvimento de uma serie de novos 0rgaos e agéncias para atender aos problemas macro
e microeconémicos, em vez de atribui-los a departamentos ja existentes. A criatividade
institucional viabilizou a configuracdo de novos arranjos que dialogassem com diversos
grupos de interesse (SHERWOOD, 1998, p. 47).

Esses 6rgdos compunham um rol de medidas regulatérias e programas emergenciais e
de redistribuicdo de renda lancados por Roosevelt ja nos primeiros cem dias de governo (the
hundred days). As duas pegas principais para a recuperacdo econémica foram o Agricultural
Adjustment Act (AAA) e o National Industrial Recovery Act (NIRA)™ (LIMONCIC, 2009, p.

% A administracdo Roosevelt, antes mesmo da publicacéo da Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda de
Keynes, que atentava para a centralidade da demanda efetiva nas varidveis econémicas, j& antecipava a razéo
para a crise estadunidense: o desequilibrio entre a capacidade de producdo e a capacidade de consumo da
economia norte-americana (SHERWOOD, 1998).

190 objetivo principal do AAA era elevar a remuneracio do setor agricola por meio da reducio da producdo. De
modo que, em 1938, seriam estabelecidas cotas a producao agricola. O NIRA, por sua vez, ao estabelecer
cddigos de competicdo das inddstrias de um mesmo ramo visava a retirar os salarios (o prego da méo de obra)
da estratégia de competicdo das empresas, no intuito de promover um crescimento sustentado da renda dos
trabalhadores. Isso era possivel gracas as clausulas que obrigavam a contratagcdo conjunta de trabalhadores —
via sindicatos e frentes de trabalho amplamente promovidos nessa época. Essa proposta seguia uma ldgica
central do New Deal: elevar o poder de compra dos trabalhadores para sustentar a demanda. Tais praticas
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21). Juntamente a essas duas iniciativas, 0 novo pacto contava com diversas frentes de

atuacdo:

Quadro 2 — Principais Frentes de Atuacdo do New Deal
Obijetivo Dispositivos Institucionais Criados

Emergency Banking Act (EBA), Federal Deposit
Insurance Corporation (FDIC), Home Owners Refinancing
Act (HORA), Glass-Steagall Act, Truth-in-Securities Act.

Regulamentag&o do Sistema Bancério e
Financeiro

Agricultural Adjustment Act (AAA), Farm

Estimulo a Agricultura Mortgage Act, Farm Credit Act.

Recuperacdo da Industria e Desenvolvimento National Industrial Recovery Act (NIRA),
Regional Tennessee Valley Act.

Criacdo Imediata de Empregos, Apoio aos
Mais Necessitados e Reducéo do Nivel de
Endividamento das Familias

Fonte: adaptado de Mazzucchelli (2009, p. 237) e Sherwood (1998, p. 47).

Civilian Conservation Corps (CCC), Federal
Emergency Relief Act (FERA), Home Owners Loan Act.

O programa reformador sofreu crescente oposicdo de diversos setores da sociedade, o
gue levou a cancelamentos e suspensbes de algumas dessas instituicbes e a limitagdo
orcamentaria de vérias de suas iniciativas'*. No entanto, seja no ambito social, regulatério ou
politico, o New Deal representou uma nova ideia do papel do Estado_estadunidense que
perdurou até fins do século XX, e dizia respeito a um governo ativo na promog¢do do
desenvolvimento socioecondmico™® e na construgdo de capacidades materiais e institucionais
para a lideranca internacional. Nesse sentido, suas agéncias e normalizacdes foram essenciais
para um segundo grande projeto da administracdo Roosevelt iniciado em 1937: a politica de

mobilizacdo econdmica ancorada na modernizacdo militar.

Esse projeto inseriu-se, no governo Roosevelt, dentro da ideia de que as politicas do
New Deal ndo haviam sido suficientes, em um primeiro momento, para engendrar o pleno

emprego na economia estadunidense — que manteria grande capacidade ociosa até a segunda

visavam a instituicdo da relacdo salarial fordista que buscava engendrar um circulo virtuoso entre os ganhos de
salarios reais e o incremento de demanda funcional a expansdo da producdo (FARIA, 2004, p. 68; LIMONCIC,
2009, p. 23).

1 Uma das frases conhecidas de Roosevelt dizia que a Constituicdo Americana era tdo simples e pratica que se
fazia possivel enfrentar situacGes extraordinarias apenas com altera¢8es de prioridades e ajustes, sem perder-se
a forma essencial do Estado norte-americano (SEHRWOOD, 1998, p. 57). Contudo, Roosevelt era
incessantemente acusado por seus opositores de adotar medidas inconstitucionais. Seus opositores iam desde
grandes empresarios que tinham seus interesses afetados pelas politicas salariais do presidente, empresarios das
altas finangas e até jornalistas, como Cissy Paterson (proprietaria do Washington Times-Herald).

2 Com base na perspectiva de precedéncia do todo sobre a parte e na responsabilidade coletiva, profundas
transformacdes se fizeram notar nas concepgdes de Estado e Nacdo. O coracdo do New Deal residia em uma
nova distribuicdo da riqueza nacional, a partir da cooperacdo de dois atores fundamentais: as grandes
corporagdes e o trabalho organizado (LIMONCIC, 2009, p. 27-31).
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grande guerra™. Seria preciso abrir uma nova frente produtiva para mobilizar a economia
nacional. Reconhecia-se, contudo, que o0 novo pacto lograra evitar a corrosao de importantes
elos produtivos_a partir do didlogo e da orientagdo com 0s agentes econémicos, 0 que
embasaria a expansao sem precedentes da producao nos anos da conflagracéo.

O programa também lograra recuperar a renda e o produto nacional. No entanto, a
despeito da melhora econémica, uma constante do periodo anterior eram os baixos gastos em
defesa nacional. Roosevelt reconhecia nesse setor uma importante oportunidade de
crescimento econémico. Isso se refletia no potencial de guerra dos Estados Unidos na época,
que ja detinha uma renda nacional maior que o da Grd-Bretanha e muito superior aos demais

competidores, a despeito de sua infima despesa com defesa nacional.

Tabela 1 — Potencial de Guerra Relativo: Renda Nacional em 1937 e Gastos com a Defesa

Renda Nacional em Percentual
1937 da Defesa

(bilhdes de dblares (gastos/Ren

da época) da)
Estados Unidos 68 15
Gra-Bretanha 22 57
Franca 10 91
Alemanha 17 23,5
Italia 6 14,5
U.RS.S 19 26,4
Japdo 4 28,3

Fonte: adaptado de Kennedy (1989, p. 320).

A teoria de Roosevelt acerca do potencial bélico considerava que, se maiores recursos
nacionais fossem alocados para a producao bélica, o pais poderia expandir sensivelmente sua
capacidade militar, dado seu elevado produto nacional. E essa politica era bastante viavel:
quando, em 1939, eclodiu a guerra com a invasdo da Polbnia pela Alemanha, os Estados
Unidos estavam melhor preparados. Haviam recuperado a economia nacional e renovado a
capacidade de gestdo estatal da sociedade. Ainda, a ampla gama de novos programas e
agéncias instituidos pelo New Deal possibilitaram que o governo federal pudesse liderar a
iniciativa privada de maneira mais flexivel e dispor de novas capacidades para planejar e
administrar empreendimentos de grande escala (TASSAVA, 2015).

Esse foi 0 quadro vislumbrado por Roosevelt e seus assessores. O presidente viu na

guerra europeia uma oportunidade para alavancar a economia nacional e levar o setor bélico a

A economia estadunidense ainda era grandemente subutilizada — e.g.: 0 desemprego chegava a 10 milhdes de
pessoas em 1939, e dois tercos das siderGrgicas estadunidenses estavam ociosas (SELLERS; MAY;
McMILLEN, 1990, p. 352).
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um novo patamar produtivo, transformando a recuperagdo econOmica em crescimento e
desenvolvimento nacional. Ao contrario das posigdes resistentes aos gastos bélicos, a equipe
de Roosevelt acreditava que a preparacdo militar consistia em mecanismo essencial a
dinamizacdo da economia. E foi essa visdo que embasou a elaboracdo de projetos para o
fomento da producdo militar no pais em meados dos anos 1930 (ALMEIDA, 2013, p. 21;
SHERWOOD, 1998).

Tais projetos, no entanto, foram inimeras vezes rechacados pelas casas legislativas no
comeco do mandato de Roosevelt. O parlamento estadunidense, em resposta as iniciativas
presidenciais, aprovava medidas consecutivas de neutralidade e contrérias a expansdo
produtiva do setor armamentista. Sdo exemplos disso o0 estabelecimento de proibicdes
sucessivas nos Estados Unidos quanto & exportacido de armamentos** no periodo (ALMEIDA,
2013, p. 21; KENNEDY, 1986, p. 318). Nesse cenario, 0 embargo sobre a venda de armas e,
especialmente, suprimentos de guerra aos beligerantes, afetava diversos setores produtivos,
descontentava algumas empresas nos EUA e frenava as iniciativas governamentais.

De modo que, juntamente a representantes da alta industria estadunidense, como
Bernard Baruch™, a equipe de Roosevelt articulou, em 1937, uma proposta de legalizacio da
exportacdo de suprimentos e produtos ndo letais atraves do sistema conhecido como Pague e
Leve (Cash-and-Carry). Esse sistema ficou famoso por exigir o pagamento a vista de
remessas estadunidenses aos paises em guerra'® e representou uma inflexao inicial da posicdo
do pais para com a politica mundial (ALMEIDA, 2014, p. 23; GAIOTTO, 2013, p. 20). Além
de pressdes e articulacdes da sociedade, a atuacdo de Roosevelt com diversos think tanks'’
para tentar superar os entraves legais ao desenvolvimento da producdo bélica também se
intensificou nos anos de 1937-38.

Nesse periodo, o presidente empenhou-se junto ao Congresso para estabelecer uma

série de leis e mecanismos em prol do desenvolvimento de capacidades militares, além de

YEm 1934, seriam proibidos empréstimos a governos estrangeiros com dividas de guerra; e, posteriormente,
proibir-se-iam empréstimos e venda de armamentos a qualquer poténcia beligerante. Em 1934, seriam
proibidos os empréstimos a qualquer governo estrangeiro que tivesse deixado de pagar suas dividas de guerra;
e, posteriormente, proibir-se-iam empréstimos e venda de armamentos a qualquer poténcia beligerante
(ALMEIDA, 2013, p. 21).

Bernard Baruch foi financiador e conselheiro presidencial democrata durante a Guerra Fria. Na época de
Roosevelt, Baruch era um conhecido lobo solitario de Wall Street, fazendo sua fortuna com ac¢des da famosa
firma A. A. Housman and Company e da NYSE (The New York Stock Exchange), atuando no mercado de acdes
do aclicar e montando sua propria corretora no comeco dos anos 1900.

180 sistema Cash-and-Carry era muito limitado para suprir as necessidades de Inglaterra e Franca durante a
batalha contra o Eixo, uma vez que exigia que o comprador providenciasse o transporte e, também, o
pagamento imediato em dinheiro (ddlares ou ouro) (METRI, 2014).

YComo o Council on Foreign Relations (CFR) e o Committee for Economic Development (CED) (GAIOTTO,
2013, p. 20).
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articular junto ao povo norte-americano maior responsabilizacio dos EUA frente a guerra. E
nesse contexto que Roosevelt proferiu o famoso Discurso da Quarentena, em que, dentre
outros temas, pressionava por aumentos em grande escala nos gastos com defesa e advogava
pelo envio de sistema de armas e suprimentos aos Aliados. Assim que, em fins de 1930,

Roosevelt obteve a aprovacao de importantes medidas em termos de modernizacgao militar.

Quadro 3 — Principais Medidas Pré-Modernizacédo Militar, 1937-1941

e Entre 1937-38, aumento de quase 100% na Producdo de Avides'®:

e Em 1938, aprovacdo da Lei da Primeira Marinha, que permitia uma enorme expansdo da esquadra
estadunidense;

e Em 1938, Vannevar Bush' foi nomeado diretor do National Advisory Committee for Aeronautics
(NACA), e posteriormente seria encarregado do Projeto Manhattan — responsavel pelo desenvolvimento
da bomba atdmica em solo americano desde 1939.

e Em janeiro de 1939, aprovacdo de aumento acentuado das despesas com defesa;

e Entre 1939-1941, alteracdo no Congresso da Lei de Neutralidade;

e Em maio de 1939, restabelecimento do Presidente da Comissdo Consultiva dos Estados Unidos para o
Conselho de Defesa Nacional;

e Em dezembro de 1940, autorizacdo da duplicacdo da frota de combate da Marinha;

e Em dezembro de 1940, autorizacdo do plano da Forca Aérea de criar 84 grupos com 7.800 avifes de
combate;

e Emdezembro de 1940, estabelecimento, via Lei do Servico e Treinamento Seletivos, de um Exército de
1 milh&o de homens;

e Em janeiro de 1941, envio do projeto historico de Lend-Lease ao Congresso;

e Em marco de 1941, a Lei de Lend-Lease € aprovada e assinada pelo presidente, incluindo tanto a Gra-
Bretanha como a Grécia;

e Em junho de 1941, extensdo da Lei de Lend-Lease a Unido Soviética.

Fonte: adaptado de Almeida (2013); Brustolin (2014); Kennedy (1989); Weeks (2010).

Todas essas medidas visavam a ampliar a demanda interna por produtos bélicos e,
assim, estimular o capital nacional ocioso, e aumentar as exporta¢fes da producéo militar e de
suprimentos. Assim, mesmo um ano antes do ataque a Pearl Harbor e do engajamento real na
guerra, Roosevelt logrou dar importantes passos na construcdo de uma BID estadunidense.
Sem duvida, o principal estimulo ficou a cabo do Lend-Lease®, programa que substituiu o
rigido Pague e Leve, incluindo novos itens e facilitando o pagamento das remessas atraves de
empréstimos oferecidos justamente pelos Estados Unidos?!, o que consagrou o termo Arsenal

Um projeto que ilustra o grande impulso & aeronautica e a construcdo militar foi, no periodo, o protétipo do
bombardeiro B-17.

¥Vannevar Bush era engenheiro estadunidense com doutorado em engenharia elétrica pelo Massachusetts
Institute of Technology (MIT) e foi considerado uma figura central para a consecucéo da BID estadunidense.

0 programa foi sabiamente chamado por Roosevelt de Lei para Promover a Defesa dos Estados Unidos. Essa
lei previa poderes extraordinarios para o presidente vender, transferir, trocar, emprestar e enviar qualquer
material a qualquer nacgdo cuja defesa fosse vital para a defesa dos Estados Unidos. Desse modo, 0 pais passou
a enviar legalmente sistemas de defesa e suprimentos para 0 Reino Unido e a Unido Soviética, na ocasido em
guerra com a Alemanha, e, posteriormente, ampliaram seu escopo a outros paises (HERRING, 2008, p. 524).

!Devido ao desequilibrio que as exportacdes Estadunidenses geravam na balanca comercial inglesa durante o
inicio da guerra, a Gra-Bretanha enfrentava uma grande escassez de ddlares e ndo conseguia pagar a vista 0s
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da Democracia para referir-se ao papel da producdo bélica estadunidense (GANSLER, 2011,
p. 360).

Nessa formulacéo, seriam as proprias fabricas do pais que afiancariam as liberdades e

democracias mundiais — 0 que dava um novo tom a atuacdo do pais no cenario global e
legitimava, de uma vez por todas, a ampliagdo da producdo bélica nacional. O programa
definitivamente contornava as leis de neutralidade e proibi¢cdes anteriores, rompia com a
I6gica isolacionista e viabilizava a sustentacdo da producdo ampliada do setor — aumentando a
demanda por produtos militares exponencialmente. Sob o guarda-chuva do Lend-Lease, a
producdo militar seria assegurada pelas poténcias aliadas e por mais de 30 outros paises, e as
exportacdes contribuiriam para a grande proeminéncia do doélar no pds-Segunda Guerra e a

superacdo de fato da Grande Depressao.

3.2 ADVENTO E MATURACAO DA BID: DE LEND-LEASE E ARSENAL DA
DEMOCRACIA AO NSC-68 E GENDARME DO MUNDO LIVRE

A legislacdo do Lend-Lease, sem precedentes até entdo no pais, autorizou o presidente a
enviar uma grande quantia em material de guerra para qualquer nacdo que fosse indicada pela
Casa Branca e permitia o auxilio financeiro estadunidense para os seus destinatarios. A partir
desse dispositivo, os Estados Unidos alcancaram estabelecer uma industria de defesa que se
dedicava permanentemente ao desenvolvimento, a producdo e a exportacdo de armamentos —

algo que perdurou por toda a GF.

3.2.1 Do Lend-Lease a BID

O auxilio excedeu a importante quantia de 50 bilhdes de dolares da época. A Inglaterra
e seu Império foram o principal destinatario, recebendo cerca de 31 bilhdes de ddlares. A
URSS foi o segundo principal destino, recebendo mais de 12 bilhdes de dolares. Franca,
China, e outros 34 paises também foram incluidos, dentre eles Islandia, paises centro-
americanos e caribenhos, sul-americanos, africanos, outros paises europeus e eurasianos
(gréfico 1). No total, trinta e oito paises e dezenove republicas americanas se beneficiaram do
programa (WEEKS, 2010, p. 22-24).

insumos de guerras. O Pague e Leve se demonstrava, assim, insustentavel a médio prazo, de modo que
Churchill exigia uma reformulagéo nos termos do pagamento (HERRING, 2008, p. 524-525).
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Gréfico 1 - Distribuicédo de empréstimos e financiamentos concedidos no ambito do Lend-Lease
3,20% 4,20%

7,60% ‘

= Inglaterra e Commonwealth = URSS
Franca China
= Outros 34 paises

Fonte: adaptado de Weeks (2004, p. 22-23).

As remessas de materiais incluiam alimentos, roupas, metais, produtos quimicos,
gasolina de alta octanagem, munic¢des e equipamentos militares que abrangiam desde tangues,
radares e outros sistemas de comunicagdo, caminhdes, jipes e aeronaves. As muni¢des foram,
em quantidade, o item mais exportado e sua producdo era amplamente subsidiada e liderada
pelo Estado (METRI, 2014) (grafico 2).

Graéfico 2 — Exportagdes no Ambito do Lend-Lease

25,70%

22,20%‘

5,20%
= Munigdes = Petréleo Itens Industriais Outros

Fonte: adaptado de Metri (2014, p. 11).

Com o desenrolar da conflagracdo, o conflito mundial tornou-se uma guerra de
atrito??, demandando mais produtos e suprimentos estadunidenses. Nesse contexto, a gestao
Roosevelt estimulou a conversdo em massa da producdo civil em sistemas de defesa e seus
insumos,_valendo-se, para isso, dos programas e agéncias do New Deal. O planejamento

voltou-se especialmente & producdo de municBes — item valioso em uma guerra prologada.

Em 1939, Alemanha e Japao haviam acumulado estoques consideraveis de municdes, almejando emprega-las
em ataques blitzkrieg antes que seus oponentes tivessem tempo de se armar. No entanto, apesar de terem
conquistado indmeras batalhas iniciais, a Segunda Guerra tornou-se uma guerra de atrito (WALTON;
ROCKOFF; 2014, p. 470).
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Esse projeto resultou na superagéo, pelos EUA, a partir de 1942, da producéo de municdes de
Alemanha e Japdo combinados (Tabela 2) (WALTON; ROCKOFF; 2014, p. 470).

Tabela 2 — Producdo Mundial de Munigdes, 1933-1944
(BilhGes de ddlares constantes de 1944)

1933-1939 1940 1941 1942 1943 1944
Estados Unidos 15 1,5 4,5 20 38 42
Inglaterra 2,5 3,5 6,5 9 11 11
URSS 8 5 8,5 11,5 14 16
Alemanha 12 6 6 8,5 13,5 17
Japéo 2 1 2 3 4,5 6

Fonte: adaptado de Rockoff (2012, p. 194).

Os EUA também passaram a liderar a producdo de grandes sistemas de defesa,
ganhando destaque a vertiginosa ascensdo da industria de aeronaves, das quais sairam grandes
conglomerados produtivos da BID poucos anos depois — como Boeing, McDonnell Douglas,
Grumman, Northrop, Lockheed, Martin Marrieta, e outros. A partir de 1941, o total de avides
produzidos anualmente pelos EUA superou inclusive o esforco total do Eixo*, configurando-
se no grande celeiro industrial bélico dos Aliados* (Tabela 3).

Tabela 3 — Producéo de Avides dos Estados Unidos em Relacéo ao Total dos Aliados e do Eixo
1939 1940 1941 1942 1943 1944 1945

Estados Unidos 5.856 12.804 26.277 47.836 85.898 96.318 49.761
Aliados 24.178 39.518 64.706 101.519 151.761 167.654 84.806
Eixo 14178 16.815 19.264 26.670 43.100 67.918 18.606

Fonte: adaptado de Kennedy (1989, p. 339).

Assim, a industria bélica passou durante a guerra, por um processo de expansdo
vertiginosa baseada no dispositivo do Lend-Lease Act. Como ainda ndo havia uma BID
permanente nos Estados Unidos durante essa expansao, a lideranca de Roosevelt e a reforma

administrativa empreendida pelo New Deal® foram essenciais para que a producdo civil

0 Eixo era a coalizdo militar da SGM integrada por Alemanha, Japdo e Italia. Assim, o total de avides
considera o somatdrio desses trés paises em cada ano considerado.

?*0s Aliados era a coalizdo militar da SGM integrada por Estados Unidos, Unido Soviética, Gra-Bretanha, e pela
Comunidade Britanica. Assim que o total de aviGes considera 0 somatério da producdo desses quatro Estados
em cada ano considerado.

%Para supervisionar o crescimento econdmico, o presidente Roosevelt criou uma série de entidades, desde 1939,
a partir das reformas viabilizadas pelo New Deal. Dentre elas citamos: Office for Emergency Management
(OFM — algo como um escritdrio para a gestdo de emergéncias) e suas suborganizacGes, a National Defense
Advisory Commission (NDAC — uma comissdo que tratava da defesa nacional); o Office of Production
Management (OPM - escritério para a gestdo produtiva); o Supply Priorities Allocation Board (SPAB — uma
agéncia que organizava a logistica de alocacgdo de recursos) (KOISTINEN, 2004 p. 502).
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pudesse ser convertida a construcdo de armamentos — processo que assistiu a resisténcia de
muitos empresarios.

Alguns setores foram mais facilmente convertidos — notadamente o setor de
construcdo naval, que ja estava mais desenvolvido e possuia algumas interconexdes com a
defesa nacional. Grande parte desse sucesso na conversdao naval deu-se pela supervisdo da
U.S. Maritime Commission (USMC) uma agéncia do New Deal criada em 1936 para
revitalizar a industria e para garantir que os estaleiros estadunidenses fossem capazes de
atender as demandas de guerra (TASSAVA, 2015).

Assim como a indUstria aeronautica, a inddstria naval experimentou um surto de producéo
durante a guerra. A USMC apoiou e financiou o estabelecimento e a expansdo de estaleiros

em todo o pais, e a construcdo naval decolou (Tabela 4).

Tabela 4 - Producdo Naval EUA, 1930-1941
Intervalo entre 1930-1936 Intervalo entre 1938-1940 Apenas no ano de 1941

71 navios 106 navios 106 navios

Fonte: adaptado de Fischer (1949, p.41).

De mesmo modo, diversas agéncias guiaram e supervisionaram a conversao militar da
producdo nacional durante a SGM, e a producdo de armamentos foi amplamente estimulada
pelas demandas internas e externas, estas a partir das exportacdes estadunidenses durante a
conflagracdo. Essa dinamizacdo do setor produtivo de armamentos e seus suprimentos foi
responsavel, segundo analistas, por levar a economia estadunidense a uma condigdo de pleno
emprego (LIMONCIC, 2009: KENNEDY, 1989; SHERWOOD, 1998).

Além de pleno emprego, a industria de defesa possibilitou que o pais ampliasse
significativamente seu poder monetario internacional. Encerrada a conflagracdo, as principais
poténcias aliadas e mais um conjunto de trinta e quatro paises tinham dividas denominadas
em dolares estadunidenses, que precisavam ser liquidadas em dolares ou ouro — ou com a
assuncdo de outro endividamento, provavelmente em doélares (METRI, 2014).

Os Estados Unidos passaram a obter o monopolio da liquidez mundial, com 70% das
reservas de ouro, e, em 1948, sua renda nacional representava mais do que o dobro da soma

das rendas de Gra-Bretanha, Franca, Alemanha, Italia e paises do Benelux juntos. Boa parte

?®Por exemplo, em 1940, Walter Reuther, um oficial de alta patente no sindicato United Auto Workers, deu
impulso a conversdo, defendendo que as grandes montadoras automobilisticas deveriam converter sua
producdo a construcdo de aeronaves. Apesar de inicialmente rejeitado pelos executivos das empresas e muitos
funcionarios, o Plano de Reuther, como foi nomeado, chamou a atencéo da populacéo para o atraso da América
para a guerra. Ainda assim, as empresas automobilisticas com suas linhas de producdo totalmente convertidas
para guerra em 1942 s6 comecaram a contribuir substancialmente para a producdo de aeronaves em 1943
(TASSAVA, 2015).
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dessa nova situacgdo devia-se, justamente, a sua participacdo como Arsenal da Democracia na
SGM. O pais também detinha mais da metade da producdo mundial em seu territdrio e
dispunham de homens e sistemas de armas espalhados pela Europa cumprindo a funcao de
gendarme do Mundo Livre (EICHENGREEN, 2000, p.157; GAIOTTO, 2013, p. 53; METRI,
2014, p. 11-12).

A disposigéo de tropas pelo mundo foi outro fator essencial para o estabelecimento da
BID: alimentava o circulo virtuoso entre demanda interna, producdo nacional bélica,
exportacdo e crescimento econdémico e permitia que a industria de defesa ndo fosse
completamente desmantelada — como ocorrera em conflagragcdes anteriores. Ainda, rapidas
mudancas cientificas e tecnoldgicas da guerra intensificaram tendéncias iniciadas durante o
New Deal — em que se propunha uma integracdo entre desenvolvimento tecnolégico e
socioecondmico?’.

A industria de defesa passava a dinamizar diversas regifes do pais, com a instalacdo
de centenas de plantas construtoras e laboratdrios de inovagdo. Esse fenémeno impulsionava a
renda local e promovia o desenvolvimento educacional e cientifico, uma vez que 0s novos
armamentos produzidos no pais necessitavam de sistemas de miras, radar, e motores de alta
performance. Todas essas novas plantas produtivas demandavam avangos na engenharia, na
metalurgia, e até mesmo na organizacdo das fabricas locais, 0 que gerava mais emprego
qualificado e bem-remunerado e integrava distritos que antes ndo compunham o centro
produtivo nacional (VANDER-MEULEN, 1995, p. 7).

Assim que a economia norte-americana cresceu a uma taxa sem precedentes entre
1941 e 1945, acompanhada de progresso técnico e organizacional, em grande medida,
estimulado pela BID. O Produto Nacional Bruto dos EUA, medido em délares constantes,
cresceu de $ 88,6 bilhdes em para $ 135 bilhdes em 1944. E a producdo relacionada a guerra
disparou de 2% para 40% do PIB em 1943 (MILWARD, 1979, p.63).

De maneira que, para os Estados Unidos, a Grande Depressdo e a SGM constituiram o

evento econdmico mais importante do século XX. Os efeitos da guerra foram muitos e de
grande alcance. A guerra decisivamente encerrou a propria depressdao: o boom econémico do

tempo de guerra expandiu o emprego: em 1944, o desemprego caiu para 1,2% da forca de

’Exemplos desta tendéncia sdo os laboratérios e centros para a producéo da bomba atdmica e as inovagdes de
engenharia e mesmo administrativas para o desenvolvimento B-29 Superfortress. Bombardeiros pesados
americanos, como o B-29 Superfortress, eram armas altamente sofisticadas que ndo poderiam ter existido sem
as inovacgOes da industria. Abrangendo centenas de milhares de trabalhadores, quatro grandes fabricas, e $ 3
bilhdes em gastos publicos, o projeto B-29 exigia capacidade de gestdo sem precedentes por parte do governo,
de varias grandes empresas privadas e dos sindicatos (VANDER-MEULEN, 1995, p. 7).
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trabalho, uma baixa recorde na histéria da economia estadunidense®® (SAMUELSON, 2002).

O governo federal emergiu da guerra como um potente sujeito administrativo, capaz
de regular e controlar a atividade econémica através do direcionamento dos gastos e do
consumo. A industria estadunidense foi revitalizada pela guerra, e muitos setores foram ou
fortemente orientados para a producdo de defesa (como a producdo de aeronaves e de
sistemas eletronicos) ou criados pela guerra (como o setor de produgédo de energia atdmica)
(TASSAVA, 2015).

Com o fim da conflagracdo, o pais ja dispunha de uma inddstria de defesa forte e
significativa dentro da economia nacional. E o setor compunha e protagonizava um projeto
maior de construcdo social, politica e econémica do poder estadunidense no periodo,
representando, ainda, uma capacidade essencial para o papel assumido pelos Estados Unidos

na lideranca da reconstrucdo do mundo no pds-guerra.

3.2.2 A Guerra Fria e a Manutencdo da Producdo Bélica: do Sistema de Bretton Woods

a Doutrina Truman

Terminada a guerra, portanto, os Estados Unidos estavam longe da postura
isolacionista do passado. Ao contrario, desempenharam um papel de lideranca na
reconfiguracdo da ordem econémico-monetaria, politico e securitaria internacional. Em 1944,
propuseram 0 conhecido sistema de Bretton Woods, afiancado pelo poder dos EUA
(econdmico, monetario, ideoldgico e militar). O sistema continha duas novas agéncias (Fundo
Monetério Internacional e Banco Mundial), estabelecia um regime de taxas de cambio fixas,
que tinha o délar como moeda parametro (VAROUFAKIS, 2016 p. 93).

O pano de fundo desse arranjo era a ideia de que o dolar se tornaria de fato a moeda
mundial e o pais exportaria bens e capitais para 0s demais centros capitalistas em troca de
investimentos e legitimidade politica. De modo que esse sistema constituiu uma tentativa de
impulsionar o comércio global e angariar mercados para a producdo das aquecidas fabricas
estadunidenses, incluindo a nova industria produtora de armamentos. Para que a estrutura
tivesse sustentacdo, os EUA estavam determinados a apoiar a criagdo de pelo menos duas

economias e moedas fortes adicionais que operariam como amortecedores para 0S possiveis

%Mesmo aqueles que ndo estavam procurando trabalho na Depressdo se beneficiaram. Quase 19 milhdes de
mulheres estadunidenses passaram a trabalhar fora de casa com a guerra. Muitas passaram a trabalhar em
escritérios, e cerca de dois milhGes de mulheres passaram a ocupar postos nas indUstrias de guerra
(KENNEDY, 1999, p.778)
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choques econdmicos. Os dois pilares idealizados foram Alemanha e Japao®®, cujas moedas
deveriam ser apoiadas por importantes industrias locais, bem como por zonas comerciais
adjacentes (VAROUFAKIS, 2016 p. 100).

No entanto, falecido o presidente Roosevelt®*, o cenario mundial no imediato pos-
guerra tornava tais pretensOes bastante irreais: a Europa era marcada por crescente
desemprego, inflagcdo, fome e miséria e escassez de divisas — problemas agravados pelo duro
inverno e 1946-47. Diante do término abrupto do Lend-Lease em agosto de 1945, o
continente, que ndo lograva recuperar-se, ndo contava mais com recursos do programa para
comprar as mercadorias estadunidenses e pagar os débitos da guerra®.

Ainda, Japdo e Alemanha haviam sofrido impactos severos com a conflagracdo, e
tiveram suas economias cerceadas pelos acordos de paz. Os perigos da ascensdo do
comunismo na regido ou, como afirmavam os new dealers, de uma nova Grande Crise do
capitalismo, eram ameacas reais para a liderancga dos Estados Unidos, que tinha como uma de
suas bases, a ampliacdo das exportacGes nacionais (SWIFT, 2003, p. 22).

Nesse cenario, as insurreices na Grécia®® e Turquia foram os estopins para o
lancamento da Doutrina Truman — que previa 0 rearmamento e auxilio econémico e militar
estadunidense para conter os avangos comunistas. O argumento de Harry Truman (1945-
1953), era de que, a semelhanga do ocorrido na Segunda Guerra, a assisténcia estadunidense
seria suficiente para defender a democracia na nova ordem internacional nascida em Bretton
Woods. Os EUA passariam a ter como sua mais alta prioridade a contencdo permanente e
global da influéncia soviética, o que demandava, novamente, o aporte de recursos financeiros
(além de armamentos, suprimentos e apoio logistico e militar) para os paises parceiros.

Desaparecido o fascismo como inimigo, a BID teve um novo folego: permaneceria
aquecida pelas demandas da Guerra Fria. Os proprios Estados Unidos voltariam a financiar os
paises parceiros e clientes de sua industria de defesa, assegurando a manutencao produtiva.
Nesse sentido, a Doutrina Truman, a Guerra Civil Grega e o0 socorro a Turquia sinalizaram o

fim das tratativas para punir Alemanha e Japdo, e a retomada da ajuda internacional as zonas

»Ambos dispunham, antes da guerra, de sélidas bases industriais; ofereciam uma forca de trabalho altamente
qualificada e consideraveis beneficios geoestratégicos em relagdo a Unido Soviética (VAROUFAKIS, 2016, p.
103).

%A salde de Roosevelt havia se deteriorado perto do fim do conflito. O presidente, considerado um dos maiores
politicos estadunidenses da Histdria, morreu em 1945, apenas trés meses antes de comecar seu quarto mandato.

310 déficit comercial europeu com o resto do mundo atingiu 5,8 bilhdes de délares em 1946 e 7,5 bilhdes de
dolares em 1947 (EICHENGREEN, 2000, p. 137).

%A Guerra civil na Grécia teve inicio coma ocupacao alema do pafs durante a SGM. Em marco de 1946, foram
realizadas elei¢des que ndo foram reconhecidas pela ala esquerda do pais. Parte desse setor, apoiados pelo
Marechal Tito na lugoslavia, iniciaram a guerra civil (ROCKOFF, 2012, p 266). Ja em 15 de maio de 1947, os
EUA enviaram tropas ao pais.
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consideradas frageis no arranjo de Bretton Woods (METRI, 2014, p. 14; VAROUFAKIS,
2016, p. 103-104).

Essa nova conjuntura, de lideranca dos EUA no Sl e de manutencdo do envio de
homens, suprimentos e armamentos a paises aliados, possibilitou um fenémeno inédito: as
linhas produtivas de defesa ndo foram desmanteladas. Os anos imediatamente seguintes a
SGM viram, portanto, mudangas draméticas na abordagem dos Estados Unidos em relacdo a
defesa em tempos de paz®® materializadas pela Doutrina Truman. Nesse sentido, o fim da
guerra também havia deixado um legado sociopolitico importante no pais: instaurou-se na
sociedade estadunidense uma espécie de consenso prdé-contengéo e pro-producao belica.

Muitos cidaddos, embora soubessem pouco ou nada sobre o comunismo, tornaram-se
simpaticos as ideias de manutencdo dos gastos com armamentos em prol da defesa
estadunidense do mundo democratico. Grande parte dessa posi¢do advinha do proprio bem-
estar geral proporcionado pelos empregos trazidos pela guerra. A instalagdo de plantas
industriais movimentava as economias locais, gerava emprego e renda e promovia 0 progresso
cientifico-tecnoldgico das regides que recebiam as fabricas da BID (ROCKOFF, 2012, p.
265).

Outra parte do consenso devia-se a pressao de grupos empresariais que faziam lobby

juntamente ao Congresso para que fosse mantido um maior orcamento para a defesa e a

sequranca nacional. O advento da Guerra Fria e a competi¢cdo com a Unido Soviética daria aos

empresarios que haviam lucrado com a guerra a possibilidade de manter e ampliar sua
producdo. Isso ficou mais evidente com iniciativas empreendidas pelas empresas do setor de
construcdo de avides, fortemente impactadas pela guerra e que pressionavam 0 governo para a
manutencao dos contratos de defesa®* (HARTUNG, 2011).

E nesse contexto que George F. Kennan enviou seu famoso Longo Telegrama sobre o
as intenges soviéticas de exportar o comunismo®. Embora seus escritos tenham sido cruciais

para a nova abordagem estadunidense em relacdo a defesa, foi o discurso da Cortina de

%Num primeiro momento, porém, o pais desmobilizou esse setor e reduziu seu orgamento. Inclusive uma das
agéncias de Roosevelt — o Office of War Mobilization foi imediatamente abolido apds a guerra (GANSLER,
2011, p. 11).

% Um influente empresario da época — o presidente da Lockheed, Robert Gross — tratava de convencer o governo
da importancia do desenvolvimento de aeronaves e das novas tecnologias advindas da guerra para o transporte
nacional. Jack Northrop, seu rival, pressionava no sentido de afirmar que sem a demanda de uma guerra, nao se
poderia manter a producdo que gerava milhares de empregos. Donald Douglas, por sua vez, enviou uma carta
ao Congresso afirmando que, depois de obrigar a indUstria a abandonar tudo e concentrar-se na producao para
a guerra, 0 governo nao poderia, findada a guerra, deixar a industria desassistida (HARTUNG, 2011, p. 51-54).

%Segundo Kennan, a Unido Soviética dedicava-se a difundir o comunismo no mundo a partir de diversos meios,
incluindo a forga militar, e que os Estados Unidos deveriam deté-la com uma energética politica de contencéao
(ROCKOFF, 2012, p. 265).
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Ferro®®, proferido por Winston Churchill na Westminster College em marco de 1946, que
mais cooptou a opinido publica a uma posicdo pré-intervencionista durante a Guerra Fria
(ROCKOFF, 2012, p. 265).

E nesse contexto de pressdes internas e externas que se tem a maturacio da BID
estadunidense: a manutengéo da producdo mesmo em tempos de paz, com uma base produtiva
solida composta de empresas cada vez mais especializadas na producdo de armamentos. A
manutencdo de altos gastos com defesa durante a Guerra Fria, impulsionada inicialmente por
Truman e legitimada pela populacdo estadunidense, e 0s surtos orcamentarios nas guerras
quentes — como as Guerras da Coreia e Vietnd — representariam de longe o mais longo e, em
termos financeiros, mais caro esforco de guerra da histéria americana até entdo (ROCKOFF,
2012, p. 265).

Gréfico 3 — Despesas dos EUA com Defesa, 1948-1970
(Bilhdes de dolares)
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Fonte: adaptado de Kennedy (1989, p. 367). Os picos orcamentéarios representados no
grafico dizem respeito a trés eventos importantes que viabilizaram a ampliacdo das
despesas bélicas entre 1945-1970. O primeiro diz respeito a atuagdo dos EUA na Guerra da
Coreia; 0 segundo, & Crise dos Misseis; e o ultimo, & prolongada Guerra do Vietna. Para
além do periodo ilustrado, os gastos militares tiveram outro pico importante na Guerra Fria:
a politica de gastos de Reagan, ente final dos anos 1970 e meados dos anos 1980.

Assim que, com o fim da SGM, o horizonte de possivel desmantelamento das FA e da
industria bélica foi solapado pela nova politica de contencao e dissuasdo da URSS assumida
pelo Pentdgono, que seria materializada em trés subsequentes instrumentos, intimamente

relacionados com a consolidacdo do Sistema de Bretton Woods: os Planos Marshall e

*Nele, o primeiro-ministro britanico Winston Churchill acusava a Unido Soviética de separar a Europa e
expandir sua zona de influéncia.
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Colombo, e o National Security Council Report n° 68 (NSC-68) — que serdo apresentados a
sequir.

Assim, a Guerra Fria forjou um argumento politico bastante forte — proteger os novos
alicerces do Mundo Livre — para que as estruturas da BID, criadas durante Segunda Guerra,
pudessem ser replicadas, expandidas e consolidadas para a manutencdo dos fluxos de bens e
insumos civis e militares dos EUA para o mundo (ALMEIDA, 2013, p. 50). Esse sistema
estava também apoiado no consenso interno de que a industria de defesa era essencial para a

manutencdo do bem-estar socioecondmico gerado durante a SGM.

3.23 Os Planos Marshall e Colombo e a Manutengdo das Vendas Militares

Estrangeiras

A despeito das iniciativas no &mbito da Doutrina Truman, os formuladores da politica
internacional dos Estados Unidos estavam cientes de que algo semelhante a um New Deal
global era necessario para fazer frente ao modelo da URSS, salvaguardar a industria
estadunidense, ampliar a internacionalizacdo do délar e implementar os Acordos de Bretton
Woods. Um primeiro instrumento para tal foi apresentado em junho de 1947 por George
Marshall, entdo Secretario de Estado, o Foreign Assistance Act (FAA): um pacote de ajuda
para promover a reconstrucdo acelerada de regides devastadas pela SGM. O Plano Marshall,
como ficou conhecido, viabilizou a injecdo, entre concessdes e empréstimos, de cerca de 13
bilnGes de dolares correntes na Europa Ocidental entre 1947 e 1951, e teve, como
consequéncia, o engendramento do processo de integracdo no continente®” (VAROUFAKIS,
2016, p. 105; ROCKOFF, 2012, p. 221).

Acompanhando o Plano Marshall, uma nova politica de gastos bélicos foi posta em

pratica pelo novo secretario de defesa dos EUA, Dean Acheston, para superar as limitacdes do
programa. Tal politica foi implementada pelo pais por meio da expansdo das assisténcias
militares para a Europa e, nesse interim, em 4 de abril 1949, criou-se a Organizacdo do

%A condicdo imposta aos europeus para a ajuda foi a criacdo de relacBes cooperativas entre os Estados,
institucionalizadas nos anos 1960 pela Organizacdo para a Cooperacdo Econdmica Europeia (OCDE). Quando
0 Plano Marshall comegou a perder folego, em 1951, entrou em acdo uma segunda fase do programa para a
Europa, que incluia a integracdo de seus mercados e cadeias produtivas — na qual o principal simbolo foi a
construcdo, sob lideranca estadunidense, da Comunidade Europeia do Carvéo e do Aco (CECA), precursora da
Unido Europeia. Sob os auspicios do Plano Marshall, a producdo industrial europeia apresentou ganhos reais
(cerca de 35%), houve a criacdo de uma procura sustentavel para produtos manufaturados europeus e norte-
americanos e a Alemanha foi incluida, com sucesso, as institui¢cdes de integracdo regional (GAIOTTO, 2013,
p. 66; VAROUFAKIS, 2016, p. 218).



63

Acordo do Atlantico Norte (OTAN), que teve seus bragos em todas as regides do mundo,
dispondo de aliados globais e regionais para a disposicdo de bases militares para além do
territério estadunidense e para a perpetuacdo de continuos fluxos de homens, armamentos e
suprimentos logisticos (GAIOTTO, 2013, p. 68).

O Japdo, por sua vez, contou com uma versdo reduzida, porém importante, do Plano
Marshall — o Plano Colombo. A preméncia do auxilio ao Japdo ganhou eco no pais quando,
em junho de 1950, iniciou-se a conflagracdo entre as duas Coreias. O evento demarcou a
mudanca de foco da Doutrina Truman da Europa para a Asia, e a principal beneficiaria do
programa foi a industria japonesa.

O Plano Colombo visava a fazer frente as dificuldades enfrentadas pelo pais para
desenvolver seu parque industrial devido ao reduzido de poder de compra dos consumidores.
Tendo criado a CECA e investido por quatro anos na Europa, a guerra na Coreia encorajou 0s
new dealers a canalizar os fundos para o Jap&o. Os investimentos na regido viabilizaram o
fortalecimento da demanda para a producéo japonesa e davam ao Japdo e seus paises vizinhos
acesso aos bens de alto valor agregado (como avies, armamentos e equipamentos de
construcdo) produzidos nos EUA (ARRIGHI, 1996, p.307; VAROUFAKIS, 2016, p. 109-
111).

Assim, a reconstrugdo dos continentes europeu e asiatico, o fortalecimento do sistema
de Bretton Woods e a expansdo da producdo de armamentos foram facetas de uma mesma
estratégia de projecdo internacional estadunidense comecada por Roosevelt. A lideranca do
pais ganhava legitimidade e apoio internacional, uma vez que para manter a prosperidade e o
crescimento, os EUA dividiam os ganhos com seus protegidos: enquanto os Estados Unidos
perderam quase 20% de sua participacdo na renda mundial no comego dos anos 1950, a
Alemanha ganhou 18% e o Japdo teve notavel crescimento de 156,7% em sua fatia da renda
mundial (Tabela 5). E o mundo capitalista como um todo ingressava em uma fase de
expansdo econdémica (VAROUVAKIS, 2016, p. 120).

Tabela 5 — Variagéo na Participacdo na Renda Mundial, EUA, Alemanha e Jap&o, 1950-1952

Estados Unidos Alemanha Japéo

1950-1952 -19,3% +18% +156,7%
Fonte: adaptado de Varouvakis (2016, p. 120).
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3.2.4 Da Guerrada Coreia ao NSC-68 e & Maturagéo da BID

Ap0s as ocorréncias na Grécia e na Turquia, a Guerra da Coreia (1950-1953) abriu
espaco dentro dos EUA para a criacdo de um valioso instrumento que balizaria a sinergia
entre gastos com defesa e seguranca nacional e internacional pelo restante da Guerra Fria: o
National Security Council Report n° 68. O NSC-68°, intitulado Objetivos dos Estados Unidos

e Programas de Seguranca Nacional foi o documento que expunha a nova orientacédo politica
do pais e previa um rearmamento maci¢o dos Estados Unidos e de seus aliados a fim de se
enfrentar o chamado projeto hostil do Bloco Comunista. As conclusdes e recomendagdes
apontavam no sentido de que a solucgdo ao possivel conflito com a URSS seria a acumulagéo
no mundo capitalista de instrumentos econdmicos e militares — convencionais e nucleares —
para dissuadir o inimigo® (UNITED STATES EXECUTIVE SECRETARY, 1950, p. 60-65).

No ambito desse relatdrio, seriam demandados grandes investimentos, especialmente
para manter a superioridade tecnoprodutiva dos Estados Unidos, e a dissuasdo ocorreria
paralelamente a promocdo de desenvolvimento e estabilidade social no pais e no mundo
capitalista. A partir da queda da China para o socialismo, da explosdo do artefato nuclear
soviético e da invasdo & Coreia do Sul, Truman autorizou o desenvolvimento da bomba de
hidrogénio, mobilizou um maior contingente militar e logrou engajar a populagéo naquilo que
a OTAN propunha: que seguranca nacional era, nesse contexto, sinénimo de seguranca global
(SELLERS; MAY; McMILLEN, 1990, p. 370-371).

Com esse documento em maos, Truman pdde solicitar a ampliacdo do orcamento

anual em defesa de ordem trés vezes superior ao valor original apresentado pelo Pentagono
para 1950. O documento também amparou a expansao dos gastos a partir dos Plano Marshall
e Colombo, que se justificavam no sentido de propagar-se a edificacdo da Europa Ocidental e
do Japdo como baluartes e vitrines do Mundo Livre (ARRIGHI, 1996, p. 306).

Contudo, a principal contribuicdo do NSC-68 a industria de defesa foi o seu papel
regulamentador, o que dava um carater permanente instituido a producéo bélica nacional. Em
1950, o documento guiou a criacdo de uma série de 6rgdos e agéncias encarregados de
promover e coordenar durante as décadas seguintes o setor produtor de armamentos — cada

vez mais avancado tecnologicamente, especializado e enraizado na economia nacional.

%Um documento secreto concluido pelo Departamento de Estado e aprovado por Truman em abril de 1950,
sendo tornado publico apenas em 1975.

% Ainda, 0 NSC-68 previa a real possibilidade de engajamento dos Estados Unidos em uma guerra total com a
Unido Soviética. Na concepgdo de Clausewitz, esse tipo de confronto envolveria todos 0s seus recursos
nacionais, sejam eles humanos, industriais, agricolas, militares, naturais e tecnologicos (CLAUSEWITZ,
1984).
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Quadro 4 — Agéncias e Orgéos Criados no Ambito do NSC-68 em 1950

National Security Council Criado para assessorar, coordenar e executar decisGes de
politica externa, seguranca nacional e questdes estratégicas em
geral.

Criado para planejar, coordenar, dirigir e controlar todas as
Office of Defense Mobilization atividades de mobilizacdo em tempo de guerra do governo
federal.
Estabelecido em 1950 e renovado periodicamente, permitiu que
0 Departamento de Estado planejasse e controlasse potenciais
surtos produtivos, e preparasse antecipadamente a produgdo em
Defense Production Act grande escala de navios, avibes e blindados. Permitia que o
governo alocasse recursos criticos de acordo com as
necessidades de defesa.
Criado em 1950 com o intuito de desenvolver e promover
inimeras agéncias voltadas para o estimulo do desenvolvimento
cientifico como: a National Science Foundation (NSF), a
National Aeronautic and Space Administration (NASA), a
National Science Foundation Act = Defense Advanced Research Projects Agency (ARPA) e o
Defense Science Board. Essas agéncias seriam responsaveis
pela estratégia nacional estadunidense ancorada em grande
medida na superioridade tecnolégica.
Fonte: adaptado de Gansler (2011, p. 12-15); Watts (2008, p. 16).

Desse modo, a estratégia do pais durante o inicio da Guerra Fria, amparada e
regulamentada pelo NSC-68 e viabilizada pelos Plano Marshall e Colombo, ensejara a
maturacdo da industria especializada em defesa. O tamanho da nova inddstria de armas,
sua importancia crucial para determinadas regides e as mudancas no processo aquisitivo — ndo
mais dependentes unicamente de uma conflagracdo envolvendo os Estados Unidos —
demandou a alteracdo da propria gestdio do governo nos assuntos de defesa e,
consequentemente, sua relagdo com as empresas do setor.

A necessidade da manutencdo de grandes forcas militares permanentes em tempos de
paz e o proporcional aumento dos gastos em defesa levaram ao estabelecimento de uma BID
robusta. A ampliagdo dos gastos em defesa, 0 aumento dos contratos de aquisicdo e a
ascensdo do investimento em pesquisa e desenvolvimento também permitiram que o setor
figurasse como um dos lideres econémicos da nacdo nesse periodo. Entre 1952-1960 os
gastos em defesa representaram entre 9,3 e 13,2% do PIB norte-americanos. No periodo, o
setor apresentou média anual de crescimento de 6,4% e ao final da década de 1960, a defesa
finalmente superou a industria automobilistica, a industria de ago e a producéo petrolifera nos
Estados Unidos (GANSLER, 2011, p. 16; WATTS, 2008, p. 12-15).

A manutencdo de maiores gastos em defesa se perpetuou por toda a Guerra Fria, e as
instituicOes regulamentadoras passaram a gerenciar 0S novos sistemas cada vez mais
tecnoldgicos produzidos pela BID, que geravam know-how e sistemas que eram gradualmente

incorporados para a producdo comercial. Desde o governo de Dwight D. Eisenhower (1953-
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1961), sob os auspicios de novo documento regulatério — o National Security Council Report
162/2 (NSC 162/2) — de 1953, em que se estimulou o desenvolvimento de sistemas
estratégicos e misseis de alcance espacial®’, até o governo de Ronald Reagan (1981-1989), a
partir da Strategic Defense Initiative (SDI), a BID estadunidense se consolidou em um corpo
especializado na producdo de sistemas de armamentos avancados, Seus componentes e
suprimentos (ALMEIDA, 2013, p. 68; ES, 1953; SEWELL, 2010, p. 218).

Assim, a BID se afirmou com o inicio da Guerra Fria. Foram estabelecidos padrbes
duradouros que marcaram a industria de defesa como um setor diferenciado e com exigéncias
especiais. E muitas dessas caracteristicas se aprofundariam nas décadas seguintes,
modificando-se a propria estrutura de mercado vigente. E possivel evidenciar pelo menos
duas tendéncias no final da década de 1950 nesse sentido:

a) havia se formado um corpo especifico e bem estruturado de empresas
produtoras de armamento de maneira permanente — a BID. E possivel
visualizar esse fendmeno pela maior concentragéo setorial: na SGM, as 25 maiores
empresas detinham cerca de 47% dos contratos em defesa. Ao passo que, no ano
fiscal de 1959, as 25 maiores empresas detinham 82% dos contratos (WATTS,
2008, p. 16);

b) as exigéncias de incorporacdo de novas tecnologias e capacidades de engenharia e
administracao dos sistemas mais complexos exigiu que as empresas dispusessem de
maiores escalas para reduzir os custos de producdo. Isso resultou em maiores
barreiras a entrada e saidas das firmas nesse setor ja nos anos 1960 (WATTS,
2008, p. 16-17).

3.3 DINAMIZACAO PARADOXAL DA BID: DA DOUTRINA NIXON 40 REAGAN’S
BUILDUP

Os anos entre 1960 e 1990, no que tange a industria bélica, sdo marcados por dois

ciclos aparentes: a Guerra do Vietnd e as politicas de fortalecimento da defesa de Reagan

(conhecidas por buildup). Esses dois momentos representaram picos orgamentarios, em que se

ampliou de maneira exponencial os gastos do governo com defesa e seguranca nacional.

“OA partir do seu segundo Secretario de Defesa, Neil Hosler McElroy, Eisenhower preocupou-se com o
desenvolvimento de novas tecnologias estratégicas, especialmente aquelas voltadas para a construgdo de
misseis de alcance espacial. Nesse sentido, em 1958, os Estados Unidos criaram dois pilares dessa nova
postura: A National Aeronautics and Space Administration (NASA) e a Advanced Research Projects Agency
(ARPA), que mais tarde seria renomeada Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA) (ALMEIDA,
2013, p. 69).
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Também foram momentos de mudancas na industria bélica. Nesses 30 anos, a BID passou por
um processo de dinamizacdo setorial em meio a um desenvolvimento um tanto quanto

paradoxal.

3.3.1 As Faces do Paradoxo: dinamizagdo produtivo-tecnoldgica e erosdo do consenso

Por um lado, é inegavel que durante esse periodo, a inddstria se consagrou como o
setor que idealizava, produzia e exportava os melhores e mais avancados sistemas de armas
do mundo, tendo desbancado a URSS na corrida armamentista e sendo notaveis seus
desenvolvimentos tecnoldgicos. Muitos dos sistemas, sensores e da tecnologia operados hoje
em dia pelas FA estadunidenses e exportados a Forcas de todo o mundo sdo advindos de
projetos e contratos dos ultimos anos da Guerra Fria.

Esses sistemas também geraram tecnologia e know-how que foram incorporados
gradualmente nos setores comerciais, gerando importantes efeitos de irradiacdo por toda a
economia nacional. Um exemplo claro é o Sistema de Posicionamento Global que todos
celulares modernos possuem, computadores e automoveis. Nesse interim, o periodo foi de
crescimento e surgimento de inimeras firmas e linhas empresariais avancadas ligadas ao ramo
da defesa e do espago. Esse processo trouxe desenvolvimento para distintas regides dos
Estados Unidos (no Apéndice A, ha uma lista das principais firmas que aparecem como
fornecedoras do DoD e suas respectivas sedes administrativas), a partir da geracdo de
emprego bem-remunerado e da criacdo de centros de pesquisa integrados.

Por outro lado, o consenso social e econdmico pré-BID passou por um processo de
erosdo, especialmente a partir da considerada dispendiosa e ineficiente campanha do Vietna
(1965-1975) e dos escandalos de corrupc¢do da gestdo Reagan (nos anos 1980). Os gastos em
defesa foram adquirindo carater ambiguo em relacdo a sua funcionalidade para o
desenvolvimento socioeconémico, e passaram a ser questionados especialmente apos a crise
socioeconémica de 1970*/(SCHUSTER, 2010, 349-350; SELLERS; MAY; McMILLEN,

1990). E justamente nesse cenério que surgem as teorias de Complexo Militar Industrial e

A partir dos imponentes investimentos impulsionados pela corrida armamentista com Unido Soviética, a
economia norte-americana passou por um surto de crescimento e ampliacdo do direcionamento estatal da
economia que sofreu duro impacto na década de 1970. Assim que o periodo que se estende dede o final da
SGM até o comecgo dos anos 1970 é conhecido pela literatura econdmica estadunidense como a era liberal. O
termo refere-se a ao predominio da intervencéo estatal em oposi¢do ao pensamento conservador que prescrevia
menor papel ao Estado na promog¢do do desenvolvimento socioeconémico. A ideologia conservadora
retornaria, no entanto, a partir da crise da sociedade norte-americana com o colapso financeiro, econémico e
moral ocasionado pela participacdo do pais no Vietnd (SELLERS; MAY; McMILLEN, 1990; WALTON e
ROCKOFF, 2014).
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Tridngulo de Ferro abordadas no Capitulo 2 (WALTON; ROCKOFF, 2014 p. 498). O
proprio termo CMI foi cunhado pelo presidente Dwigth Eisenhower em 1961.

Na época, Eisenhower afirmou que os EUA foram obrigados a criar uma industria
armamentista de propor¢fes muito vastas, que ocupava grande parte dos cidaddos norte-
americanos diretamente no estabelecimento da defesa nacional. O presidente retirava-se do
governo alertando a populacdo para o ganho infundado de influéncia do CMI nas decisdes
politicas do Estado, e para a possibilidade de as proprias diretrizes politico-econémicas da
nacdao tornarem-se cativas de uma elite especifica, ligada a BID (COOK, 1996, p. 7-8;
MANTOVANI, 2006, p. 83; LEDBETTER, 2001). Tal concepcdo estava intimamente ligada

com a atuacdo do pais na Indochina por mais de dez anos.

3.3.2 A Guerrado Vietna e as Duas Reformas Administrativas

A Guerra do Vietnd foi possivelmente um dos episddios mais controversos na historia
norte-americana*, envolvendo operacées polémicas amplamente televisionadas nos Estados
Unidos. Os custo da guerra em termos de vidas, recursos financeiros (que exigiu pelo menos
trés reformas tributarias*®) e legitimidade politica repercutiu internamente com questdes que
envolveram, inclusive, a recusa ao servico militar, o desrespeito a hierarquia dentro do
Exército e protestos contra a industria de defesa. Tais problemas abririam caminho para
algumas reformas importantes. A primeira reforma do periodo tratava de regulamentar o
procurement de sistemas de defesa.

Levada a cabo pelo Secretario de Defesa Robert McNamara (1961-1968), ex-diretor
da Ford Motors nomeado para reduzir e racionalizar os custos do Pentadgono, foi um marco
para a BID atual, tratando-se de um primeiro rol de exigéncias e protocolos ao processo de
aquisicdo. Para além do avanco administrativo, implicando uma serie de novos critérios
técnicos e organizacionais como precondicdo para a participacdo nos contratos de defesa, a

reforma acelerou o processo de concentracdo setorial: muitas empresas de pequeno e médio

*A prolongada participagdo dos Estados Unidos na Indochina desdobrou-se desde o envio de cerca de 17.000
assessores, em 1963, até o acentuado engajamento de tropas e recursos que se estenderia a assinatura dos
Acordos de Paris, em 1973, e a posterior retirada total das tropas do pais. Os dados demonstram que cerca de
58.000 norte-americanos morreram no Vietnd (ROCKOFF, 2012, p. 295).

*Houve trés importantes reformas tributarias nesse sentido. A primeira, Tax Ajustment Act of 1966, foi assinada
por Johnson e criava impostos indiretos para financiar a Guerra do Vietnd. A segunda, de 1968 chamou-se
Custo Adicional, e também foi instituida por Johnson. A reforma ampliava em 10% os impostos sobre os
rendimentos pessoais e corporativos. A despeito do nome, foi 0 maior aumento tributario de uma s6 vez desde
a Segunda Guerra. A terceira reforma, Tax Reform Act of 1969, assinada por Nixon, instituia uma nova
sobretaxa tributaria para financiar a guerra (BANK; STARK; THORNDIKE, 2008, p. 136; ROCKOFF, 2012,
p. 287).
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porte ndo lograram adaptar-se as novas regras. Essa tendéncia seria agravada, ao final dos
anos 1980, pela nova reforma no processo aquisitivo (FOX, 2011, p. 35-40).

A segunda reforma importante ocorreu no mandato de Richard Nixon (1969-1974). Os
gastos militares seguiram ampliando-se nos anos 1970 devido a campanha no Vietna e, dado
contexto internacional (de crise de combustiveis e de piora do Balanco de Pagamentos dos
EUA) o pais implementou um novo conjunto de reformas para conter o gastos de governo
relacionados & defesa nacional** (ROCKOFF, 2012, p. 289; SELLERS; MAY; McMILLEN,
1990, p. 426-433).

A nova politica de Nixon focava no servico militar, aproveitando-se da queda de
popularidade do Exército com a campanha na Indochina. O presidente estabeleceu uma
Comissdo para tratar da possibilidade de abolir o recrutamento obrigatério no pais, a
Comissao Gates, incluindo uma série de economistas conservadores (como Milton Friedman,
Alan Greenspan e Walter Y. Oi). O grupo Gates desenvolveu estudos que recomendavam uma
forca somente de voluntarios, o que culminou, em janeiro de 1973, com o anuncio do fim do
alistamento nos Estados Unidos pelo Secretario de Defesa Melvin Laird (ROCKOFF, 2012,
302-303).

A ideia de reducéo das FA e do contingente militar em batalha diminuiu, inicialmente,
a escala das compras governamentais em materiais de consumo militar e em sistemas de
armas e munigdes. Isso relacionava-se diretamente com o outro fator paradoxal: o menor
volume de producdo se dava em um momento de encarecimento e maior complexidade dos
sistemas de armas. As experiéncias da Guerra do Vietnd, e as licdes dos Estados Unidos das
Guerras Arabes-Israelenses do periodo ampliaram as demandas em termos de armamentos de
precisdo, especialmente do tipo ar-superficie — que evitariam que alvos civis fossem alvejados
— e de sistemas antirradiacdo, a fim de permitir que os Estados Unidos combatessem em

regies controladas por radares inimigos™*.

*Assim que, em agosto de 1971, Nixon apresentou sua Nova Politica Economica. Essa se constituia em um
plano econdmico-financeiro que incluia o fim da conversdo em ouro dos délares detidos por bancos centrais
estrangeiros; maior restricdo do mercado nacional a importacGes e aumento das taxas de juros aos empréstimos
concedidos pelo pais a outras nagdes. Os EUA abandonavam de vez o padrdo délar-ouro estabelecido em
Bretton Woods (SERRANO, 2002; WALTON e ROCKOFF, 2014, p. 524-525).

*Esse periodo testemunhou o declinio da tolerancia da sociedade as baixas civis, especialmente apés a Guerra
do Vietnd, amplamente televisionada. Isso tornou-se um dos motores do crescimento da demanda por
armamentos de preciséo, o que levou ao desenvolvimento de uma nova familia de sistemas de armas ar-terra
cada vez mais precisos. As Unidades de Bombas Guiadas (GBU, do acrobnimo em inglés) foram produzidas nos
Estados Unidos nesse contexto. Os sistemas de orientacdo a laser acoplados a bombas convencionais durante a
Guerra do Vietnd deram lugar a sistemas de orientacdo especificamente concebidos para incorporar o Sistema
de Posicionamento Global que permitia que uma aeronave entregasse municGes em locais precisos. Nesse
sentido, também foram produzidos misseis guiados como 0 AGM-65 Maverick, AGM-84 Harpoon, e AGM-
114 Hellfire. Todos eles foram desenvolvidos durante os anos 1970 (SCHUSTER, 2010, 349-350).
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Esse tipo de sistema exigia que as empresas dedicassem mais pesquisas, testes e
recursos financeiros e humanos a sua producdo, o que levou a que grandes conglomerados ja
bem estabelecidos (como Grumman, Northrop, Martin Marietta e General Dynamics)
passassem a dedicar, ja no comego dos anos 1990, quase 100% de seus esforcos produtivos as
demandas militares e ao desenvolvimento de sistemas aeroespaciais. E dada a nova
configuracdo das FA estadunidenses, com um Exército totalmente de voluntéarios*®, a BID
necessitava de uma nova estratégia produtiva baseada em Vendas Militares Estrangeiras

(VME), fundamentada em uma nova PES.
3.3.3 Da Doutrina Nixon ao Regan’s Builup

A abordagem elaborada pelo governo, conhecida como Doutrina Nixon (ou Doutrina
Guam), previa reduzir os gastos militares americanos sem comprometer a competitividade das
empresas nacionais, criando mercados regionais para a BID estadunidense. Sua estratégia
previa que os Estados Unidos auxiliariam econdmica e militarmente aliados sem ter de enviar
seus soldados para isso. Tais esforcos incluiram a normalizacdo das relacbes diplomaticas
com a China, por intermédio de Henry Kissinger (Secretario de Estado entre 1973 €1977), a
maior participagdo dos membros da OTAN na estabilizagdo regional e o estabelecimento dos
chamados Estados Pino, que se encarregariam da seguranca nas regides*’(BRZEZINSKI,
1986, p. 237). Todos teriam de desenvolver capacidades de dissuasdo convencional prépria’®.

O estabelecimento de um novo sistema de rateio de custos para a seguranca
internacional possibilitava a ascensdo de policiais regionais*®, como previa Roosevelt quando
do final da SGM. Os Estados Unidos langavam a possibilidade de dividir o 6nus do Arsenal

da Democracia com poténcias regionais, e, ainda, estabeleciam a détente com a Unido

*®Decisdes relacionadas ao engajamento militar do pais como quando ir & guerra, quanto tempo ela duraré,
quanto se estava disposto a gastar com bens e servigos bélicos ndo eram mais tdo importantes a uma sociedade
que ndo estava obrigada a ir a guerra. Reduzia-se o contingente militar, que ficava restrito aqueles que
queriam ir a guerra, o que diminuia a prépria importancia social da Instituicdo Exército e dificultava a
producdo em massa dos sistemas de armamento.

*’Ird no Oriente Médio, Africa do Sul na Africa negra e Brasil na América no Sul.

*®Ainda, ao final do governo Nixon, seu secretéario de Defesa James Schlesinger enunciou uma nova doutrina de
guerra nuclear, com uso limitado de artefatos e ogivas de baixos rendimentos: as armas nucleares taticas e de
batalha (SAGAN, 1989, p. 42-44). A Doutrina Schlesinger, como acabou sendo reconhecida pela literatura,
dispunha sobre as Operagdes Nucleares dos EUA e da OTAN. Contudo, no contexto da Doutrina Nixon, pode
ser interpretada como um estimulo a proliferagdo nuclear controlada dos paises aliados.

*A ideia dos Quatro Policiais nasceu da concepgao regionalista de Roosevelt acerca do ordenamento mundial
que deveria emergir apos a Segunda Guerra. Nela, as grandes poténcias deveriam repartir seus deveres com a
manutencdo da seguranca em cada regido, evitando assim que os EUA ficassem obrigados a assumir
compromissos militares por todo mundo (GARCIA, 2011, p. 159-160).
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Soviética, a fim de evitar maiores efeitos colaterais da conflagracéo do Vietna*°. Tal politica
durou até a ascensdo de Ronald Reagan (1981-1989) ao poder.

Fortemente apoiado pelo setor produtivo militar™, Reagan e seu Secretéario de Defesa,
Caspar Weisenberger, promoveram uma das maiores politicas de estimulo a producéo bélica
ja vistas. O governo deu novo félego as firmas fornecedoras de sistemas de armamentos para
0 DaD, triplicando os gastos em defesa ao final de seu governo. O volume foi superior aos
gastos no Vietna, sendo a maior parte do montante direcionado a aquisicdes e Pesquisa e
Desenvolvimento® (SCHNEIDER; MERLE, 2004).

3.3.4 Reagan’s Buildup e a BID do Final da Guerra Fria

O projeto de competicdo militar com a Unido Soviética, que culminou naquilo que
ficou conhecido por Guerra nas Estrelas a partir da Strategic Defense Initiative (SDI)™,
privilegiou firmas com vantagens tecnoldgicas na producdo de sistemas mais avanc¢ados,
como satélites, sensores, sistemas de inteligéncia, processamento de dados e comando e
controle (ROBERTS, 2010, p. 250-253). A BID tornava-se mais concentrada, depende da
defesa e com maiores barreiras a entrada a outras firmas.

A crise econdmico-social relacionada a Guerra do Vietnad proporcionara uma completa
remodelagem do Parlamento estadunidense, a partir do crescimento da direita no final dos
anos 1970. Esse fenbmeno viabilizou a facil aprovacdo nas duas Casas Legislativas do
programa de rearmamento militar dos Estados Unidos, a reabertura da corrida armamentista
com a Unido Soviética e o encerramento da deténte.

Adotava-se uma nova postura estratégica, que previa a desestabilizacdo econdmica do
Bloco Comunista e a atuacdo das tropas estadunidenses em conflitos de baixa intensidade. A

doutrina também previa a possibilidade de emprego de armas nucleares taticas inclusive

%00 préprio acordo ABM (Anti Ballistic Missile, de 1972) de Moscou integrava essa abordagem de Nixon.
*Incluindo alguns think tanks como a Committee on The Present Danger (CPD) que argumentava que 0S
Estados Unidos estavam perdendo a preeminéncia militar para a Unido Soviética (HARTUNG, 2011, p. 133).
%2Seus gastos concentravam-se na aquisicdo de sistemas e no desenvolvimento de armamentos no que tange a
Guerra no Espaco. Em relagdo aos gastos em pessoal, Reagan promoveu o corte de salarios, a reducdo dos

fundos para as tropas, e a reducdo dos gastos em treinamento (SCHNEIDER; MERLE, 2004).

>A SDI lancava mao da ideia de, a partir de estacdes espaciais e bases, identificar, rastrear, interceptar e destruir
misseis balisticos ou suas ogivas em voo (ainda no espago). Essa proposta idealizava a criacdo de um escudo
antimisseis que inutilize as armas nucleares soviéticas, tornado os Estados Unidos invulneraveis. Reagan
previa, para isso, trés tipos de mecanismos. O primeiro, Mecanismos de Destrui¢do de misseis poderiam ser
lancados de bases terrestres, satélites munidos com laser, particulas de raios, ou canhdes eletromagnéticos, mas
que ndo devem valer-se de ogivas nucleares. O segundo, Vigilancia e Rastreamento, a partir de emissores
baseados em terra, ar e naves espaciais e de receptores dispondo de radares e meios dticos. O terceiro,
Comando e Controle de Comunicagfes, a partir de sistemas de processamento capazes de operar um fluxo
muito intenso de informag6es em curto tempo (MATTOS, 1986).



72

contra paises que ndo dispunham de armamento nuclear. Esse periodo é chamado por
Visentini de Nova Guerra Fria (NGF) (VISENTINI, 1992, p. 20).

Financeiramente, a NGF dependeu do aumento por parte dos EUA da taxa de juros
internacional dos empréstimos concedidos aos paises em desenvolvimento (0 que atingiu
diretamente o Brasil) e baseou-se amplamente em financiamentos externos, advindos
especialmente do Jap&o>. Esses deram impulso ao enorme programa de recuperacdo da
producdo militar estadunidense, conhecida por Reagan’s Buildup (WALTON; ROCKOFF,
2014, p. 523).

Com o fim da Guerra do Vietnd, muitas empresas de defesa que haviam se endividado
para atender as demandas da guerra, acabaram enfrentando uma situacdo financeira
desconfortavel com a reducdo do orgcamento do Pentagono, e tenderam a abandonar o ramo.
Outras, permaneceram na BID, mas estavam ameacadas com a demanda reduzida, ainda, pelo
fim da conscri¢do. Assim, Reagan deu novo alento ao setor, buscando recuperar a economia a
partir do lado da oferta™, ou seja, das melhores possibilidades de inverséo do capital das
empresas de defesa (WATTS, 2008, p. 23-24). Reagan também foi responsavel por aumentar
0 orcamento de defesa em 55% e 0 or¢camento para aquisi¢cfes em 116% entre os anos fiscais
de 1980 e 1985 (KORB, 1996).

Com énfase na area espacial, Reagan privilegiou aquelas firmas que detinham a maior
parte de suas operacOes no setor de defesa, especialmente as grandes empresas. Desta forma,
0 buildup de Reagan estimulou ainda mais a especializacdo da industria de defesa que ja
estava em curso. Também, a politica para a BID voltou-se mais a qualidade produtivo-
tecnoldgica que a quantidade produzida, trazendo um novo paradigma regulatério para a
defesa nacional.

Esse novo modelo adveio também apés a publicitacdo de uma série de escandalos de
fraudes, abusos e corrupcdo nos contratos de aquisicdo de sistemas militares na década de
1980°°. Os casos envolviam problemas na contabilidade dos fornecedores e aquisicdes

irregulares envolvendo pecas de reposicdo e até mesmo itens comerciais. Em resposta, 0

> Assim que, no inicio do governo, em 1981, a divida ptblica era de 32,5% do PIB. No fim do segundo mandato,
no ano de 1989, havia aumentado para mais de 53% (SELLERS; MAY; McMILLEN, 1990, p. 445-446).

>Suas politicas eram fortemente voltadas para o combate da crise via medidas supply-side economics. Essas
praticas enxergavam os problemas da economia como resultantes das questdes da oferta (em vez da demanda).
Sua ideia baseia-se nos impactos causados pela diminui¢do da carga tributaria nas variaveis macroecondmicas
e seu principal expoente é Arthur Laffer — que estabeleceu um modelo que explicava com a reducgdo de
impostos na verdade ampliavam a receita do Estado, uma vez que isso estimularia 0 aumento da producéo
(WATTS, 2008).

%®Talvez o caso mais famoso envolveu contratos da Lockheed que incluiam assentos de US$ 600,00 e cafeteiras
de US$ 7.662,00 (ddlares correntes) (GANSLER, 2011, p. 29-30).
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Congresso criou a Blue Ribbin Commission on Defense Management, posteriormente
conhecida por Packard Commission.

O orgao passou a investigar possiveis desvios nos processos aquisitivos e elaborou
uma serie de recomendacGes sobre mudancas estruturais necessarias, que passaram a vigorar a
partir do Goldwater-Nichols Act de 1986 (GASNLER, 2011, p. 29-30; HARTUNG, 2011, p.
136). Grande parte das recomendacOes iam no sentido de dar maior economicidade ao
processo de aquisicdo, 0 que passava, na percepcao da Comissdo, pela maior integracdo das
FA estadunidenses. Incluiam-se recomendacfes em relacdo a reestruturacdo da cadeia de
comando e controle, e a integragéo dos sistemas de comunicacgéo a fim de facilitar a operagao
conjunta das diversas Forgas e 0 uso combinado dos sistemas de defesa.

Primava-se pela normalizacdo dos sistemas, sua interoperabilidade, e pelo processo
conjunto de aquisicdo, especialmente a partir do estabelecimento do Joint Requirements
Oversight Council (JROC). O objetivo era garantir que todos 0s requisitos no processo de
aquisicdo considerassem a guerra combinada®’. Essa nova abordagem doutrinaria também
dizia respeito a alteracdo na politica externa e de seguranca dos Estados Unidos, que comegou
ainda no final dos anos 1970.

Em uma clara negacdo da Doutrina Nixon, desenvolveu-se a perspectiva de que
apenas as vantagens qualitativas dos sistemas norte-americanos poderiam dar conta da Guerra
Fria — nos anos 1990 essa perspectiva se acentuaria, e a ideia de que se prescinde de grandes
forcas convencionais e até mesmo de aliados regionais e inter-regionais ganha peso®®
(ESTADOS UNIDOS, 1986; TOFFLER; TOFFLER, 1994, p. 70; WATTS, 2011, p. 19).

*’Isso dava-se, em grande medida, em funcdo das novas doutrinas operacionais desenvolvidas pelos Estados
Unidos com o Air-Land Battle (ALB). O ALB representou uma nova perspectiva sobre a doutrina
estadunidense na Guerra Fria. Baseava-se na primazia tecnolégica de seus sistemas de precisdo, e antecipava o
amplo uso de operagBes conjuntas, especialmente a partir da utilizacdo da aviacdo para ataques em
profundidade na retaguarda inimiga. Desenvolvida a partir das experiéncias estadunidenses na Guerra do
Vietnd, especialmente em relagdo ao uso da municdo guiada de precisdo, e das ligdes a respeito das Guerras
Arabe-Israelenses, no que tange as operacdes conjuntas e ataques em profundidade, o ALB preconizou a
integracdo dos sistemas de defesa e a utilizagdo de armamentos mais avangados tecnologicamente (TOFFLER,;
TOFFLER, 1994, p. 70).

%A principal forca motriz na evolugdo da Batalha Aeroterrestre foi o general Donn A. Starry, que havia
assumido o Comando de Treinamento e Doutrina do Exército dos Estados Unidos (U.S. Army Training and
Doctrine Command, TRADOC) depois de Willian DePuy, em 1977. De Puy foi o primeiro comandante do
TRADOC, que surge em 1973, como parte dos esforgos estadunidenses em avaliar e solucionar os erros
cometidos por suas Forcas Armadas na Guerra do Vietnd. Parte das atribui¢des do TRADOC veio a ser a
formulagdo da doutrina do Exército, e as tarefas de treinamento das tropas. E na gestdo de De Puy que se
implementa a chamada doutrina de Defesa Ativa, que sublinhava o poder de fogo sobre manobra e tinha como
ideia central desgastar as forcas de ataque até um ponto no qual elas parariam seu avanco (LONG, 1991). Essa
doutrina foi possivel gracas ao desenvolvimento de sistemas avangados, como o caca F-15 e o Sistema Aéreo
de Alerta e Controle (AWACS, do acrdnimo em inglés).
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Cabe notar que a legislagdo Goldwater-Nichols e o sentido de interoperabilidade
foram essenciais para o novo modelo de BID dos anos 1990. Neste, 0 procurement passava a
enfocar-se em programas altamente especificos e especializados. A industria passava a
produzir sistemas avancados baseados na ideia de integracdo batalha-espaco e operacdes

combinadas entre as FA.

3.4 CONSIDERACOES PRELIMINARES: CONFIGURACAO ESTRATEGICA BID A
ANTES DO FIM DA GUERRA FRIA

Quando analisamos a histéria da BID estadunidense, podemos notar que seu advento,
como uma estrutura permanentemente dedicada a producdo de armamentos, foi fruto de
politicas deliberadas para o desenvolvimento nacional, que prescindiam de uma ameaca
securitaria imediata.

Em 1937, dois anos antes da SGM eclodir, e quatro antes de os EUA terem seu
territorio atingido pelo Japdo, F. D. Roosevelt aprovou um amplo e ambicioso projeto de
modernizacdo militar, que continha, por primeira vez, um planejamento de longo prazo para a
producdo nacional de armamentos. A iniciativa do 32° presidente estadunidense conduziu a
producdo em massa de armamentos e sistemas de defesa e alterou significativamente o
tamanho das FA estadunidenses, fendmeno cujo simbolo maximo foi a criacdo de um
Exército de um milhdo de homens.

O conjunto de medidas apresentadas e implementadas entre 1937 e 1941 reverteu o
historico de baixos gastos em defesa, reduzidos nimeros de ativos militares e pouca demanda
por materiais bélicos nos Estados Unidos, estimulando a conversdo produtiva de firmas
comerciais para a industria armamentista. Esse esforco politico-administrativo de grande
escala foi levado a cabo e supervisionado através de uma vasta gama de agéncias e programas
criados pelo New Deal e esteve apoiado nas Grandes Corporacgdes verticalizadas surgidas no
final do Século XIX. Incorporou-se a um projeto deliberado de gestdo industrial que buscava
retirar o pais da crise dos anos 1930, valer-se da preparacdo militar como elemento propulsor
do desenvolvimento socioeconémico e tecnoldgico, e promover uma atuagdo mais assertiva
do pais no Sistema Internacional.

Nesse sentido, a industria de defesa fez parte de uma completa reforma nacional
promovida nos anos 1930, que concebia um papel mais atuante do Estado quando da
conducdo das mudancas sociais, regulatorias, politicas e econémicas. Desde esse prisma,

Roosevelt viu no potencial de guerra dos Estados Unidos uma fronteira produtiva que poderia
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mobilizar a recuperagdo nacional. Para aproveitar-se dessa nova frente industrial, ampliou-se
a demanda interna por produtos bélicos e, posteriormente, estimulou-se sua exportacao.

A partir do inicio da guerra na Europa, a equipe presidencial venceu as barreiras do
Congresso e a resisténcia de grupos empresariais e envolveu a industria armamentista em um
enorme programa de remessas de materiais bélicos e suprimentos para os Aliados. O Lend-
Lease, direcionado a 38 paises, rompeu de uma vez por todas com a ldgica isolacionista e
viabilizou a sustentacdo da producdo ampliada do setor. Esse processo envolveu a assuncéo
de uma nova identidade dos Estados Unidos enquanto Arsenal da Democracia, na qual as
fabricas nacionais seriam a verdadeira salvaguarda do assim chamado mundo livre.

Assim, o0 advento da BID se deu por meio de um projeto coeso, dotado de criatividade
institucional e formulacdes teodricas que legitimavam a manutencdo de uma producdo bélica
em tempo integral como parte da GE estadunidense. Inseria-se em uma nova postura de
lideranca ativa que se baseava em uma politica nacional holistica de promocao de capacidades
estatais. Nela, o presidente logrou instaurar a cultura de planejamento antecipado e introduziu
a indastria bélica como uma das protagonistas quando da promocao de desenvolvimento
nacional.

Essa nova perspectiva permitiu que, mesmo apo6s o fim da SGM e tendo morrido
Roosevelt, os Estados Unidos ndo desmantelaram sua producdo de armamentos. Por primeira
vez, 0 setor permaneceu estruturado ap6s o término de uma conflagragdo, recuperando o
folego com o advento da GF. A instauracdo da disputa bipolar suscitou uma série de
instrumentos doutrinarios, politicos e legais que incorporavam e ratificavam essa mudanca na
abordagem da gestdo de defesa em tempos de paz.

A despeito de suas divergéncias operacionais e taticas, todos eles, desde a Doutrina
Truman, passando pelo NSC-68 e pela Doutrina Nixon, e chegando a Strategic Defense
Iniciative, costuravam a interconexdo entre defesa nacional, seguranca internacional e o
desenvolvimento socioecondmico e tecnoldgico dos Estados Unidos e seus aliados. O auxilio
financeiro e o armamento de parceiros internacionais durante a Guerra Fria, sejam eles
membros da OTAN ou sejam os chamados Estados-Pino, aliados a disposicdo de tropas
estadunidenses pelo globo faziam-se faces da mesma politica integrada inaugurada nos anos
1930.

Sua funcdo era de alimentar o circulo virtuoso entre demanda interna, producao
nacional bélica, exportacdo e progresso tecnologico, mantendo-se aquecidas as firmas da BID.
O forte argumento elaborado durante a Guerra Fria de proteger os novos alicerces do Mundo

Livre, e de servir de baluarte e vitrine do mundo capitalista, tornou possivel que as estruturas
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da BID criadas por Roosevelt pudessem ser replicadas, expandidas e consolidadas para a
manutencg&o dos fluxos de bens e insumos civis e militares dos EUA para o mundo.

Antes do fim da GF, a BID ja era uma industria caracterizada por grande tamanho e
complexidade e bastante desenvolvida e arraigada na economia estadunidense. Produzia
os sistemas mais modernos e avancados em termos de tecnologia militar, irradiando
desenvolvimento para toda a economia nacional por meio de saléarios elevados, empregos com
altas habilidades exigidas e de alta qualificacdo, pesquisa e desenvolvimento avancados,
contribuicdo ao balanco de pagamentos (via grande volume de exportacdes) — tudo isso aliado
a producdo de seguranca nacional e projecédo internacional.

O papel na producédo de conhecimento cientifico era notavel (Quadro 5).

Quadro 5 — Producéo de Conhecimento Cientifico Relacionado a Defesa Nacional durante a Guerra Fria
50% de toda a pesquisa cientifica universitaria se relacionava ao

desenvolvimento e teste de sistemas de armamentos.
25% de todos os engenheiros americanos trabalhavam em fung6es

diretamente relacionadas a producéo para a defesa.
20% de toda a produgéo manufaturada era diretamente relacionada

aBID
Fonte: adaptado de Gansler (1998, p. 20).

Foi responsavel pela criacdo de muitos dos produtos estadunidenses de lideranca
tecnoldgica, como satélites de comunicacdo e navegacao, supercomputadores, engenharia
embarcada em avides, computadores acoplados, e a propria internet. Os gastos anuais em
procurement, Pesquisa e Desenvolvimento foram positivos para a economia estadunidense
indubitavelmente. E, de ambas perspectivas, econémica e securitaria, a BID era um setor
estratégico para o pais.

Dadas as caracteristicas da producdo avancada tecnologicamente e dadas as
regulamentacfes do procurement, a BID ao fim da GF ja se consistia em um corpo especifico
e bem estruturado, com os principais contratantes bastante especializados e dependentes das

demandas da defesa (Tabela 6).
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Tabela 6 — Principais Fornecedores do DoD e Participacdo da Defesa em seus Contratos, Comego dos

Anos 1990
Empresa Contratos Defesa/Espaco Total de Contratos Percentual
Alliant Techsystems A LAY A0
Allied Signal 2.213 11.831 18,7%
Boeing Company 5.846 29.314 19,9%
FMC Corporation 1.172 3.899 30,1%
General Dynamics 7.400 8.751 84,6%
General Motors 6.800 122.081 5,6%
Grumman 3.597 3.963 90,8%
GTE 1.000 19.621 5,1%
Hughes 5.900 11.700 49,6%
ITT Corporation 1.201 20.421 5,9%
Litton Industries 2.450 5.219 46,9%
Lockheed 8.340 9.809 85,0%
Loral Corporation 2.170 2.882 75.3%
Martin Marietta 5.200 6.075 85,6%
McDonnel-Douglas 10.159 18.432 55,1%
Northrop 5.100 5.694 89.6%
Raytheon 5.000 9.274 53,9%
Rockwell 5.200 11.927 43,6%
Texas Instruments 1.890 6.784 27,9%
Textron 3.423 7.822 43,8%
TRW 3.111 7.913 39,3%
Unisys 2.350 8.696 27,0%
United Technologies 5.500 21.262 25,9%
Westinghouse 3.245 12.794 25,4%

Fonte: adaptado de Gansler (1998, p. 30). As empresas estdo apresentadas em uma lista ordenada
alfabeticamente. Consideram-se contratos de defesa e de desenvolvimento espacial, dada a sua unicidade no
contexto da Guerra Fria.

A industria havia passado por gquase cinco décadas de protecdo e estimulo. Desde a
SGM, compunha projetos integrados de defesa, projecdo internacional e dinamizacao
econdmica. Para tal, dispunha de instituicbes que, inicialmente balizavam a conversao
produtiva, mas que, ao final dos anos 1980, também normalizavam e controlavam o processo

aquisitivo (Quadro 6).



78

Quadro 6 — Gestdo Administrativa dos Contratos de Aquisi¢bes da BID no final da Guerra Fria
A cada ano, a BID mobilizava 15 milhdes de acGes contratuais (2 contratos por segundo).

Esses contratos de aquisi¢do eram levados a cabo por mais de 150.000 funcionarios governamentais.

Envolviam cerca de 300.000 pessoas que prestavam consultoria e apoio administrativo aos funcionarios
governamentais.
Os processos eram realizados em 79 escritorios distintos e eram supervisionados por 29 comités
governamentais e 28.000 membros do staff congressista.
As atividades da BID eram, ainda, monitoradas por 26.000 auditores do governo, assessorados por
grupos de interesse da sociedade e da midia.

No lado industrial, milhdes de empregados em firmas grandes ou pequenas, publicas ou privadas,
operavam dentro do labirinto de regulaces e supervisdo no qual a arena da defesa funcionava.
Fonte: adaptado de Gansler (1998, p. 19).

A BID inseria-se em uma nova visao dos Estados Unidos de si mesmo, passando a
ser o Arsenal da Democracia e o Gendarme do Mundo Livre. Como tal, a BID também se
sustentava em uma ampla rede de parceiros internacionais, os quais faziam-se mercados
importantes para as fabricas estadunidenses. A propria Organizacdo do Tratado do Atlantico
Norte (OTAN) constituia-se em importante estrutura para a promoc¢do das VME da BID na
época, dados os bragos institucionais estabelecidos por todo o mundo — CENTCOM,
EUCOM, PACOM e SOUTHCOM - bem como os Estados-Pino e policiais regionais. A
I6gica da GF permitiu que o pais enviasse armamentos, suprimentos, apoio logistico e de
treinamentos por todo globo.

Nesse interim, a despeito dos problemas advindos da campanha no Vietnd e na gestao
de Reagan, a BID dispunha de um importante apoio na sociedade estadunidenses, seja pela
geracdo de emprego e renda (Tabela 7), pelo apoio de uma elite ligada a producdo bélica, pelo
desenvolvimento regional proporcionado por suas plantas produtivas, ou pela criacdo de

centros de desenvolvimento tecnoldgico e gerencial.

Tabela 7 — Emprego na Indastria de Defesa Estadunidense, 1997-1987

1977 1987
Diretamente Relacionado 930.000 1.997.000
Indiretamente Relacionado 722.000 1.548.000
Total 1.652.000 3.545.000

Fonte: adaptado de Gansler (2011, p. 11).

O apoio politico e parlamentar aos projetos de promogdo da BID também advinha do
fato de que as plantas produtivas geravam desenvolvimento econdmico para varias regioes
do pais, a partir da ampliacdo de postos de trabalho e treinamento da mao de obra local e dos
investimentos federais nos principais polos produtivos, como o Vale do Silicio (Quadros 7 e
8).
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Quadro 7 — Oito Estados gue Concentravam % dos Gastos em Defesa, 1991
12 Califérnia
28 Texas
3% Virginia
42 Nova lorque
52 Flérida
6® Massachusetts
72 Ohio
82 Pensilvania
Fonte: adaptado de US Congress (1992, p. 12).

Quadro 8 — Principais Estados que Concentravam a Mao de Obra da BID, 1991
12 Califérnia
228 Texas
3% Virginia
42 Nova lorque
52 Flérida
62 Pensilvania
72 Ohio
82 Massachusetts
Fonte: adaptado de US Congress (1992, p. 14).

A despeito da concentracdo indicada acima, a BID havia gerado desenvolvimento por
todo territério estadunidense. O governo se havia valido, ao longo dos anos, dos gastos com a
defesa como uma politica prd-desenvolvimento regional. As plantas da industria bélica
mudaram, durante toda a GF, a paisagem do pais com enclaves de producdo especializada e
corredores de alta tecnologia, estimulando o crescimento. Ainda, novos pequenos complexos
militares industriais surgiram em locais sem uma histéria prévia de producao industrial, e o
Pentagono subscreveu a migracdo macica de mao de obra qualificada para essas novas zonas
manufatureiras® (MARKUSEN et al., 1991).

A BID passava, nessa época, por um processo de consolidacdo industrial, devido as
novas exigéncias contratuais e de interoperabilidade. A maior concentracdo industrial se
devia, também, as barreiras a entrada e a saida impostas por SDI, uma vez que a defesa
operava sistemas na fronteira do desenvolvimento produtivo-tecnoldgico. Isso implicava,
ainda, no envolvimento de uma rede de centros de pesquisa, desenvolvimento, teste e

avaliacdo dos novos sistemas.

Spor exemplo, apos a SGM, as plantas produtivas se afastaram de cidades centrais e do coracao industrial mais
antigo, como o Nordeste e o Centro-Oeste, para areas suburbanas, como Sunbelt, onde a terra era barata e
havia muita mao de obra disponivel. Exército e Forca Aérea estabeleceram suas plantas produtivas ao Sul e ao
Oeste do pais, enquanto a Marinha, constrangida pela geografia, teve seus estaleiros instalados ao longo da
costa do Pacifico e no corredor Nordeste dos EUA) SAXENIAN 1995; MARKUSEN et al., 1991; WEBER,
2011).
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Tais sistemas, produto da Nova Guerra Fria, sdo amplamente utilizados até os dias de

hoje pelas FA estadunidenses, e exportados para todo o mundo (Quadro 9).

Quadro 9 — Principais Contratos do DoD com Prime Contractors, 1990

McDonnell Douglas: mais de 36% de suas vendas em 1990 foram as aeronaves F/A-18 Hornet, F-15 Eagle,
AV-8B Harrier, C-17 transport, T-45 Goshawk (treinamento), e o helicoptero AH-64 Apache. 20% das
vendas incluiam misseis, sistemas aeroespaciais e eletrdnicos, que se constituiam os misseis Harpoon,
SLAM e Tomahawk; Foguetes Delta II; e sistemas de visores e C3I (comando, controle, comunicacao e
inteligéncia).

General Dynamics (GD): a diviséo de aeronaves militares da GD representa 36% de suas vendas em 1989.
Os principais modelos produzidos incluiam o F-16 Falcon. Além disso, a empresa compunha o grupo
vencedor para produzir o Advanced Tactical Fighter (ATF ou F-22). A divisdo naval (representando 17% da
receita) operava o submarino SSN Trident da classe Ohio e detinha o primeiro contrato para a producdo do
submarino nuclear SSN-21 Seawolf. Sistemas terrestres (10% da receita) incluiam os MBTs (Main Battle
Tank) MI Abrams. Misseis, sistemas aeroespaciais e eletrdnicos incluiam a produgdo dos misseis Tomahawk
Standard, Sparrow e Stinger; os veiculos de langamento Atlas e MLC 11 e os propulsores Centaur e Titan
1V; além de uma variedade de sistemas de comunicagao e teste.

General Electric (GE): as fabricas da GE incluiam producdo de aeronaves, bombardeiros, MBTs e
engenharia aérea. A divisdo aérea representava 13% da receita de 1990, e mais da metade advinha de
engenharia elétrica. O setor aeroespacial (10% das receitas) produzia o sistema de defesa aérea Aegis.
Também era subcontratada pela McDonnell Douglas para o sistema de controle de voo do C-17.

Hughes: a divisao aérea é fornecedora do AMRAAM Maverick e dos misseis Phoenix. Também produziam
0s sistemas de mira para os cacas de ataque AV-8B Harrier e os misseis TOW 2, e detinha contratos com o
Exército e Marinha para o desenvolvimento de sistemas de software de gerenciamento de pessoal e
suprimentos.

Raytheon: a divisdo eletrénica da Raytheon (59% da receita de 1990) detinha o contrato dos sistemas de
misseis de Patriots, AEGIS, Haw e Sparow. Eram a segunda empresa na linha produtiva dos sistemas
AMRAAM, Maverick e Phoenix (depois da Hughes) e eram os segundos produtores dos misseis Sparrow,
Standard 2 e Stinger (depois da GD). Também produziam radares Aegis e sistemas de controle de fogo, outros
radares, sistemas de comunicagdo, computadores, sistemas antissubmarino, sistemas de contramedidas
eletronicos, dentre outros. Na época trabalhava no desenvolvimento do sistema T-1% Jayhawk (aeronave de
treinamento e transporte).

Lockheed: 23% de suas vendas em 1990 eram de sua linha aeronautica. Na época, a empresa entrou para 0
grupo vencedor para o desenvolvimento do F-22 Advanced Tactical Fighter. Produziam os sistemas F-1 172
Stealth, C-3 Hercules, P-3 Orion e sistemas de aniénica. Também detinham um programa bem estabelecido
de sistemas de misseis e sistemas aeroespaciais (representando 51% de suas vendas), que produzia
suprimentos, satélites e misseis balisticos. Era um importante fornecedor da SDI de Reagan.

Martin Marietta: era uma empresa de defesa bastante diversificada. Um grupo do conglomerado se dedicava
ao setor eletronico, informacional e missilistico (representando 42% das receitas de 1990), e detinha contratos
para o desenvolvimento de algumas partes dos sistemas Patriot, Hellfire, ADATS, ICBM, Minuteman,
Pershing e Peacekeeper. A linha produtiva também desenvolvia e fornecia sistemas de navegacéo, mira e
visdo noturna. Por fim, produziam sistemas de radares e ASW. Um segundo grupo produtivo era composto de
fabricas dedicadas a producéo de sistemas informacionais, que também detinha contratos significativos com o
DoD no ramo aeronautico (53% das receitas), produzindo sistemas para os foguetes Titan IV e outros
sistemas da NASA.

United Technologies: sua linha aérea (18,5% das receitas de 1990) se dedicava ao desenvolvimento e
producdo de sistemas para o Exército como helicépteros e aeronaves leves. Produziam os helicopteros UH-60?
Black Hawk, Seahawk, Super Stallion e Sea Dragon. Também produziam sistemas de controle ambiental,
radares e anibnica. Outro grupo produtivo (Pratt&Whitney Power Group — que representava 33,5% das
receitas) produzia engenharia aérea, incluindo sistemas para o F-22.

Grumman: suas linhas relacionadas ao setor aeroespacial representavam, em 1990, 72% das suas receitas e
eram responsaveis pela producéo de F-14 Tomcats, EA-6B Prowlers, E-2C Hawkeyes e A-6 Intruders. A
linha de eletrdnicos representava 12,5% das receitas e era a principal contratada do DoD para 0s sistemas de
vigilancia e mira do E-8 Joint STARS. Também produzia outros sistemas eletrdnicos para outras aeronaves e
equipamentos computadorizados de teste e treinamento.

Tenneco: sua subsididria Newport News Ship and Drydock Co. (representando 14,5% das receitas de 1990)
construia submarinos e aeronaves para a Marinha estadunidense. Sua divisdo chamada Newport News estava
concentrada em produzir para a defesa nacional, contudo outras divisdes da Tenneco voltavam-se mais para
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0s mercados comerciais.

Boeing: a divisdo de avides militares da Boeing representava 14,9% das vendas da empresa, e produzia o
sistema AWACS (Air Warning and Control System), aeronaves E-6, componentes estruturais B-2 e detinha
0 contrato para a atualizacdo dos helicopteros CH-47 Chinook, A-6, F-4E e P-3 Orion. Trabalhava com
Lockheed e GD no F-22 e com a United Technologies em helicopteros leves. Também produziam anidnica,
sistemas eletrénicos de apoio, sistemas C3I, misseis e desenvolvia 0 V-22 Osprey.

Westinghouse: sua divisdo de sistemas eletrdnicos era responsavel por 24,7% das vendas de 1990 e
empregava 75% dos trabalhadores da empresa. Construia radares e servicos de contramedidas eletrénicas para
sistemas como caca F-16 e AWACS.

Rokwell International: a linha de eletrdnicos (40% das receitas de 1990) produzia anibnica, sistemas de
comunicacdo aérea, sistemas de guia e controle de disparo, e sistemas de inteligéncia. O setor aeroespacial
(30,5% das receitas) era o contratado do DoD para o desenvolvimento do B-1B, produzia modificagdes e
engenharia de foguetes. Era um dos maiores contratados da NASA.

Fonte: Adaptado de US Congress (1992, p. 197-198).

E ja nessa época os grandes conglomerados produtores de aeronaves (area produtiva
amplamente dominada por empresas privadas) lideravam os contratos com o DoD em termos

de valor dos projetos.

Tabela 8 — Principais Contratos de Grandes Sistemas, 1989
Valores Aprox. dos Contratos

Sistemas (Bilhdes de dolares constantes de 1991)
Avides US$ 25
Equipamentos Eletrdnicos e de Comunicacao US$ 19
Misseis e sistemas Aeroespaciais US$ 17
Embarcacoes US$ 10
Armamentos Us$ 7
Tanques/Veiculos US$5

Fonte: adaptado de US Congress (1992, p. 194).

Assim, a historia da BID nos mostra que o setor nasceu de uma conversao bastante
repentina e completa durante a SGM, depois de um longo periodo de niveis de gastos
militares bastante baixos. Apos a gestdo Roosevelt, passou-se a prestar atencdo na elaboracdo
e implementacdo de politicas publicas e planejamento da industria bélica em tempos de paz.

No final dos anos 1940, quando a industria da GF passou a tomar forma, maturou-se
uma industria persistente e até mesmo uniforme. Esta era fundada na ideia de necessidade
securitaria minima, que serviria para a contencdo e dissuasao, mas que também permitiria, a
qualquer momento, mobilizarem-se totalmente recursos produtivos nacionais.

A preparacdo constante para a guerra com a URSS que sustentou por mais de 40 anos
uma base sélida para a BID, se fundiu com diversas Politicas Externas e de Seguranca do
pais. J& com o fim da GF houve uma mudanca qualitativa e quantitativa nos assuntos
relacionados a producdo militar, especialmente pelo fim da ameaca principal que legitimava

0s investimentos em um momento de ampliacdo dos custos dos armamentos.
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Com o fim da URSS, a questdo que se colocava era: quao longe poderiam ir os cortes
orcamentarios, dada a preméncia da indudstria de defesa para o pais. O periodo entre 1989-
1993 foi chave para a discussdo. No proximo capitulo, veremos quais eram 0s novos desafios

impostos pelo fim da GF e como impactaram os rumos da industria de defesa estadunidense.
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4 DESESTRUTURACAO DA URSS E DESMOBILIZACAO SETORIAL: OS
DESAFIOS ESTRATEGICOS ENFRENTADOS PELA BID DURANTE O
GOVERNO DE GEORGE H. W. BUSH (1989-1993)

O presente capitulo visa a analisar o contexto que imediatamente precedeu a
politica de fusdes e aquisi¢cdes do governo Clinton, a qual trouxe, na segunda metade dos
anos 1990, uma profunda transformacéo industrial ao setor de defesa. Trata-se do periodo
entre 1989-1993, que inclui os anos do governo de George H. W. Bush e encerra um cenario
de mudancas importantes, que trouxeram novos desafios estratégicos aos Estados Unidos. Foi
um momento de intenso debate que levou a altera¢fes na conduta internacional do pais e de
primeiras inflexdes na BID.

O principal proposito desse esforco analitico-descritivo é apreender como a
conjuntura estabelecida com o fim da Unido Soviética apresentou um horizonte de
possivel desmantelamento da BID estadunidense e impds a agenda da necessidade de
reestruturacdo do setor. Para tanto, o capitulo esta subdividido em quatro partes:

a) inicialmente, apresenta-se o contexto de desmantelamento setorial estabelecido
pela erosdo da Grande Estratégia da Guerra Fria, que trouxe a urgéncia da
formulacéo de um novo paradigma para a BID;

b) apds, avalia-se quais eram os novos desafios estratégicos a reformulacdo da BID
em termos econdmicos e securitarios;

c) a terceira parte trata da influéncia da teoria da Revolugdo dos Assuntos Militares
nas novas doutrinas de atuacdo dos EUA e seu impacto no Perfil de Forcas
Estadunidense e na organizacdo da producdo para a defesa; e, por fim,

d) a secdo conclusiva busca sintetizar quais foram as implica¢des dos novos desafios
estratégicos a industria de defesa nos primeiros anos do pos-Guerra,
identificando-se quais adaptacGes o setor sofreu antes do pacote de medidas

implementadas por Bill Clinton.

4.1 DESMANTELAMENTO SETORIAL, EROSAO DA GRANDE ESTRATEGIA DA
GUERRA FRIA E NECESSIDADE DE UM NOVO PARADIGMA PARA A BID

A queda do Muro de Berlim depois de mais de quatro décadas do bloqueio entre as
duas Alemanhas — episodio que, em 1948, dera inicio a GF —, seguida da desintegracdo do

Pacto de Varsdvia e da propria URSS, mudaram fundamentalmente o ambiente
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estratégico internacional em que a industria de defesa dos EUA operava. O cenério se
transformou drasticamente: depois do grande pico orgamentério do final dos anos 1980, a BID
teve o corte mais significativo desde o final da SGM (DOWDY, 1997; FOX, 2011;
GANSLER, 1998; GHOLZ; SAPOLSKY, 1999; HOUSSEIN-ZADEH, 2006; SANDLER;
HARTLEY, 1995; WATTS, 2008; WATTS; HARRISON, 2011).

Gréfico 4 — Gastos de Defesa do DoD, 1940-1998
(Bilh&es de dolares contantes,1990)
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Fonte: adaptado de Gansler (1998, p. 8).

A Segunda Guerra Fria havia implicado na ampliacdo dos gastos militares e no
desenvolvimento acelerado de capacidades convencionais e nucleares em preparacdo para a
guerra nos dois lados da cortina de ferro. Nesse contexto, os orcamentos de defesa cresceram
exponencialmente, dando conta do treinamento constante de milhdes de homens e mulheres,
qgue dispunham de armamentos de alta tecnologia, sistemas missilisticos mantidos em
prontiddo, e blindados e aeronaves posicionados de ambos os lados da linha diviséria na
Europa esperando pelo comeco do conflito. Esse cenério havia mantido a industria de defesa
aquecida, produzindo em maior nimero e em qualidade muito superior (GANSLER, 2008, p.
2).

No entanto, a mudanca abrupta na conducéo da politica de gastos de defesa em finais
de 1980 trazia de volta a ideia de desmantelamento do setor produtor de armamentos. A
reducdo mais significativa dava-se justamente na rubrica de aquisi¢des, que sofreu uma queda
surpreendente de 60% entre 1985-1993, sendo o periodo conhecido por férias do procurement
(WATTS. 2008, p. 28). A outra conta bastante afetada foi a de PDT&A, que impactava

diretamente na geragdo de novos projetos e sistemas e significava a perda de oportunidade
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para milhares de novos engenheiros que se titulavam tendo em vista a carreira dentro do CMI
(DEHOFF; DOWDY:; NIEHAUS, 2013, p. 4; GANSLER, 2011, p. 36).

Gréfico 5 — Orcamento do Departamento de Defesa em Procurement, 1985-1997
(BilhGes de ddlares constantes de 2007)
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Fonte: adaptado de Kosiak (2008, p. 7).

As firmas tiveram de adequar sua producdo a nova realidade da demanda. Se em 1985,
auge orcamentario de Reagan, os gastos em defesa representaram 6,5% do PIB estadunidense,
no comeco dos anos 1990 estes cairiam para menos de 4% do PIB (DOD, 1996). De modo
que o total das vendas de defesa para os 25 principais contratantes reduziu-se em 31% entre
0s anos de 1989 e 1991. O cenario de reducdo das compras governamentais implicava que ja
ndo seriam necessarios 0s enormes volumes de investimento previstos por muitos dos
contratos deixados pela era Reagan (GHOLZ; SAPOLSKY, 1999, p. 5).

O abandono de projetos da Guerra Fria levou a um fendmeno bastante evidente no

comeco do governo Bush: o0 aumento surpreendente da capacidade ociosa das fabricas de
defesa, que chegou a cerca de 65% (GANSLER, 1998, p. 6; GANSLER 2011, p. 36;
GHOLZ; SAPOLSKY, 2000, p. 5). Uma das primeiras estratégias de adaptacao das firmas foi
responder & capacidade inutilizada das plantas com uma onda de demissdes em massa’. De
modo que quase 2 milhdes de pessoas perderam seus empregos na industria de defesa entre o

final dos anos 1980 e meados dos anos 1990 (Gréfico 6).

! Em dezoito meses, a McDonnell-Douglas demitiu 10.000 funcionarios. Entre 1986-1994, a IBM reduziu sua
forca de trabalho em mais de 180.000 postos. Em 1992, a Boeing eliminou 10.000 empregos, e, em 1993,
28.000 empregos (GANSLER, 1998, p, 6).
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Gréfico 6 — Emprego nas Fabricas da BID Estadunidense, 1977-1996
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Fonte: adaptado de Gansler (2011, p. 11).

O impacto sobre o emprego afetou mais as pequenas e médias empresas, muitas das
quais tiveram de liquidar suas operacdes em defesa e abandonar o ramo (GANSLER, 2011 p.
11). A perda de importantes contratos obrigou empresas menores e menos especializada a
desligarem suas linhas de producdo bélica, e rapidamente diversificarem a producéo®
(WEBER, 2011, p. 75). Empresas mais robustas tiveram uma variacdo relativamente menor
no nimero de empregados, e puderam manter, nos primeiros anos, algumas de suas linhas
produtivas (Gréfico 7) (GENERAL ACCOUNTING OFFICE, 19954, p.33).

Gréfico 7 — Total de Empregados nas Seis Maiores Fornecedoras de Defesa, 1989-92
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Fonte: adaptado de GAO (1995a, p. 33)3.

Z Se por um lado, pequenas empresas abandonaram o setor, por outro, empresas de médio porte que ndo lograram
se manter no setor acabaram vendendo suas principais unidades de producdo para a defesa. Foi o caso de
General Electric, Unisys, IBM, Honeywell e Westinghouse (WEBER, 2011, p. 76).

® O gréfico vale-se dos dados até 1992, uma vez que, em 1993, as principais empresas do ramo passaram por um
intenso processo de consolidagdo. A onda de fusdes e aquisicdes que se seguiu levou ao surgimento de novos
arranjos produtivos — tema do préximo capitulo— o que impossibilita a comparacdo do nivel de emprego por
empresas no periodo posterior.
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Quatro das seis maiores fornecedoras (na época) de materiais bélicos apresentaram
pouca varia¢do no nimero de empregos no comeco dos anos 1990 — é o caso de Raytheon,
Martin Marietta, Northrop e Lockheed (grafico 7). Ja& McDonnell Douglas e General
Dynamics, por outro lado, tiveram cortes significativos ja nesse periodo (GAO, 19953, p. 33).

As demissdes também atingiram o setor governamental. Mais de um milhdo de
funcionérios publicos que trabalhavam direta ou indiretamente com a BID foram afastados de
seus cargos, sendo demitidos ou encaminhados a outras funcbes, muitas vezes pior
remuneradas. A conjuncao dessas duas reestruturacdes da forca de trabalho da defesa levou a
um quadro complexo, em que quase 3 milhdes de postos de trabalho desapareceram (Grafico
8).

Grafico 8 — Cortes no Emprego de Defesa nos EUA (1978-1997)
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Fonte: adaptado de Dowdy (1997, p. 88).

Uma segunda estratégia de adaptacdo das empresas nesse contexto de overcapacity foi
0 abandono de plantas produtivas e a saida de centenas empresas da BID no comeco dos
anos 1990 (GHOLZ; SAPOLSKY, 1999, p. 5). Em sua grande maioria, as firmas de porte
médio abandonaram de vez a industria de defesa — chegando a faléncia e a venda de bases e
sedes inteiras a grandes conglomerados.

As grandes empresas, por sua vez, transferiram parte de suas plantas produtivas para
outras regides dos EUA, que ofereciam melhores condigdes fiscais e menor valor da méo de
obra, além de internacionalizar sua producdo — instalando filiais em paises com menor
regulamentacédo trabalhista e ambiental, e comprando componentes e pecgas produzidas no
exterior a um valor mais favoravel (MARKUSEN; DIGIOVANA; LEARY, 2003, p. XVI;
WEBER, 2011, p. 75).

O fenébmeno de fechamento de instalacbes e migracdo de empresas em busca da

reducdo dos custos de producdo ficou conhecido por bolsdes de deslocamento, e afetou
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diretamente regides dependentes da producdo bélica’ (MARKUSEN; DIGIOVANA; LEARY,
2003). Durante este periodo, por exemplo, as empresas Grumman, Lockheed, e Hughes
moveram suas operacdes do Sul da California e do nordeste dos EUA, para sudeste e norte do
pais (regido de Rocky Mountain) em busca de salarios mais baixos, menos sindicatos,
impostos reduzidos e menores regulacdes (WEBER, 2011, p. 79).

Tal movimento trouxe graves problemas as comunidades locais, ja afetadas pelo
fechamento de postos de trabalho. A BID representava a principal fonte de desenvolvimento
de regiGes especificas, e o recuo de uma planta produtiva completa afetava a economia local
como um todo — reduzia-se a dinamicidade comercial, produtiva e fiscal.

O impacto dos deslocamentos dava-se na totalidade da rede de desenvolvimento que a
BID criava, seja pela geracdo de receita regional, pela ampliacdo do emprego estavel e
sazonal, pela promocdo e pelo financiamento de pesquisas cientificas ou pelos efeitos
econdmicos secundarios. Por esse motivo, muitas empresas e comunidades locais seguiram
como promotoras ativas de orcamentos de defesa mais elevados via lobby e pressoes
congressistas e no senado (MARKUSEN; DIGIOVANNA; LEARY, 2003, p. XVI;
GASNLER, 1998, p. 40; WEBER, 2011, p. 8).

A queda brusca nos niveis de despesas governamentais, de investimentos das empresas
de defesa e de geragdo de emprego e renda era vista, nesse momento, como parte de um
processo profundo de desestruturacdo e desmantelamento da BID e do proprio CMI. A
despeito do carater ciclico intrinseco ao orcamento de defesa em toda a GF, o comeco dos
anos 1990 parecia indicar uma desmobilizacdo permanente, suscitando esses movimentos de
abandono setorial e cortes estruturais. A questdo é: por que essa reducao orcamentaria diferia
dos demais picos e depressdes que caracterizaram a gestdo do setor produtor de armamentos
estadunidenses durante mais de quatro décadas?

A resposta parece estar relacionada a um fendmeno claro de erosdo da Grande
Estratégia estadunidense apds o fim da logica da bipolaridade. A dinamizacdo da BID
havia sido um processo integrante de um conjunto de politicas e préaticas que refletiam a visdo
dos EUA enquanto lideres do mundo capitalista em contraposi¢cdo ao denominado Bloco
Socialista, sendo que seus instrumentos de promogdo, estimulo e expansdo eram 0S mesmos

que ancoravam a PES do pais dentro do sistema da GF, tais como 0 NSC-68, a SDI, a rede de

* Nas regies mais severamente afetadas, as perdas foram mais pronunciadas e problematicas devido ao
desaparecimento geral do emprego industrial. Os gastos com defesa serviram, nos EUA, como uma politica em
prol do desenvolvimento regional, que delineava a paisagem com enclaves de produgdo especializada e
corredores de alta tecnologia, estimulando o crescimento econdmico. Os anos 1990 vivenciaram a migracéo da
industria de defesa em busca de alugueis mais baratos, mao de obra menos sindicalizada e melhores condic6es
fiscais (SAXENIAN 1995; WEBER, 2011).
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parceiros e mercados constituida a partir dos eixos da OTAN e dos Estados-Pino, dentre
outros.

O colapso da URSS implicou que os EUA ja ndo contavam com uma ameaca tatica
clara — como era o Fulda Gap® na divisdo do continente Europeu. Isso significava que néo
havia, inicialmente, uma diretriz segura que guiasse a producdo dos sistemas que deveriam
estar em prontiddo e constante treinamento e manutencdo, e a disposicao de tropas em bases
nas quais tais sistemas poderiam ser operados e armazenados (GANSLER, 2011, p. 29-30).

Também representava o desaparecimento de sua fonte de ameaca estratégica direta: 0s
EUA ja ndo enfrentavam outra superpoténcia comparavel a suas dimensdes e cujas
capacidades nucleares representassem uma ameaca real a sua existéncia. Assim, a producao
da BID ja ndo deveria basear-se no planejamento antecipado de larga escala de sistemas
necessarios a contencdo e dissuasao especificadas pelas doutrinas, pelos regimentos e pelas
normatizacdes elaborados durante a I6gica da bipolaridade (GANSLER, 2011, p. 12-15).

A eliminagédo do principal polo rival internacional questionava a identidade essencial
das diferentes linhas de PES do pais durante décadas e abria o debate sobre qual seria a
estratégia integrada que balizaria sua lideranca a partir de entdo. Em outras palavras, o novo
cenario colocava em xeque a GE elaborada e retificada durante toda a GF, e exigia-se uma
nova abordagem tedrica, politica e econdmica para a atuacdo internacional do pais. No
entanto, construir uma nova GE para enfrentar os desafios econémicos e securitarios impostos
pela dissolucdo da URSS, bem como planejar e guiar a BID correspondente a essa nova
postura, mostrou-se uma tarefa bastante dificil para o pais (WATTS, 2008, p. 26-28).

Alguns autores identificam que a GE resultante do final da GF mostrou-se errética,
contraditéria e com consequéncias que se estenderiam até os dias atuais (GANSLER, 2011;
MARTEL, 2014; WATTS, 2008). Aponta-se a incapacidade de elaboracdo de uma nova
postura coerente dos Estados Unidos que englobasse politicas industriais para a BID em
evolucdo, politicas macroecondmicas que lidassem com o déficit fiscal e a nova natureza
do ddlar, uma doutrina militar correspondente a PES po6s-Guerra Fria e a criacdo e
adaptacdo de arranjos institucionais internacionais que respaldassem e acomodassem as
mudangas do SI. Como aponta Visentini (1992), foi um novo momento de desordem

internacional.

® Fulda Gap é o nome da regi&o de fronteira da Alemanha dividida, que, durante a GF, era vista como uma
brecha territorial que representava uma rota obvia para um ataque hipotético terrestre soviético. Muitas
simulacdes levaram em consideracdo a possibilidade de um confronto direto entre EUA e URSS nessa regido,
0 que ensejou a preparagdo e o fortalecimento militar dos dois Estados na zona e em &reas subjacentes.



90

De modo que a BID sofreu importantes impactos, especialmente devido a outro legado
da GF que se fazia um fator-chave para a_sensacdo de urgéncia em ajustar-se 0 tamanho, 0s

contornos e 0s objetivos do procurement militar: a revolucdo da informatica e dos meios de

comunicacao e controle que vinha em ascensdo desde finais dos anos 1980. A intensificacdo
tecnoldgica e a maior complexidade assumida pelos sistemas militares apos a campanha do
Vietna e, especialmente, com a Operacdo Tempestade no Deserto, em 1991, encareceram o
custo unitario dos grandes sistemas de defesa.

Aeronaves, sistemas navais e blindados valorizavam-se exponencialmente. Os
sistemas anteriores a revolucdo tecnoldgica se tornavam velhos e com maior custo de
manutencdo e 0S novos projetos simulavam despesas ainda maiores (DUNNE, 1995, p. 426;
GANSLER, 2011, p. 31). Assim, em um cenario de ampliacdo dos custos produtivos, a
reducdo orcamentaria parecia um contrassenso.

Causava uma espiral decrescente: o orcamento reduziu-se substancialmente, a
demanda por materiais bélicos caiu drasticamente, os equipamentos se tornavam velhos e com
alto custo de manutencdo e 0s novos sistemas estavam cada vez mais caros. De tal modo,
entre 1990 e 1995, reduziu-se notavelmente o nimero de grandes sistemas demandados pelo
Pentagono. O Quadro 10 abaixo expde essa questdo — para o ano fiscal de 1995, o DoD
requereu apenas seis novas embarcagdes e nenhum tanque ou veiculo blindado (GANSLER,
2011, p. 31).

Quadro 10 — AquisicBes de Grandes Sistemas 1985-1995

1985 1990 1995

Navios 29 unid. 20 unid. 6 unid.
Aeronaves 943 unid. 511 unid. 127 unid.

Veiculos Blindados 720 unid. 448 unid. 0 unid.

Fonte: adaptado de Gansler (2011, p. 31).

Em suma, todas essas problematicas exigiam urgéncia na idealizacdo de um novo
paradigma para a BID, condizente com a rubrica orcamentaria dos anos 1990, o cambiante
cenario internacional, as demandas baseadas nos novos conceitos operacionais, nas novas
ameacas e na incorporacdo das tecnologias militares em ascensdo. Esse processo, de
reformulacdo e conducdo da reestruturacdo da BID deu-se em meio a identificacdo, por parte

do establishment do governo Bush, dos novos desafios estratégicos do pés-Guerra Fria.
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4.2 DESAFIOS ESTRATEGICOS A REFORMULACAO DA BID NO POS-GUERRA
FRIA

A dificuldade em se construir esse novo paradigma da BID se deveu a uma
multiplicidade de fatores que serdo abordados nesta secdo. De certo modo, todos
tangenciavam a seguinte questdo: a GE da GF se fundava, em grande medida, na busca por
superioridade econdmica, tecnologica e militar em relacdo a URSS; de modo que, juntamente
ao desmantelamento do Bloco Socialista, o periodo p6s-Guerra Fria encerrou grandes
alteracdes em todos os aspectos da entdo disputa bipolar. Isso impactou significativamente
a base de defesa. Veremos nas seguintes subsec¢des 0 porqué.

4.2.1 Dividendos da Paz, Seguranca Econ6mica e Promocdo das Vendas Militares

Estrangeiras

O fim da GF provocou nos Estados Unidos, inicialmente, uma retomada da postura
isolacionista no ambito econdmico a semelhanca do programa American First®: o governo
Bush voltou suas preocupacdes para questdes econdmicas e sociais internas. A gestdo de
Reagan, a despeito do maior volume de gastos governamentais para a defesa nacional, havia
reduzido consideravelmente os investimentos em outras areas socioecondmicas importantes,
como saude, infraestrutura, educacédo e seguridade social. Dada a relativa marginalizacdo das
demais pastas ministeriais durante os ultimos anos da GF, aumentaram as presses pela
apropriacdo de recursos antes destinados ao DoD por outras areas estatais apos a dissolucao
da URSS (GANSLER, 2011, p.6).

Nesse sentido, ganhou peso no debate nacional a distribuicdo dos entdo chamados
“Dividendos da Paz”, que apontava que as centenas de bilhdes de ddlares gastos com defesa
poderiam ser, entdo, redirecionado para resolver os demais problemas da nacéo. A partir dessa
concepgdo, surgiram diversas teorias sobre a existéncia de um triangulo de ferro que
pressionava para a manutencdo de contratos considerados desnecessarios e desfavoraveis ao
DoD e a nacdo (ver Capitulo 2) (DUNNE, 1995, p. 422-424; GANSLER, 1998, p. 2;
MARKUSEN; DIGIOVANNA; LEARY, 2004, p. XV).

® America First foi importante expressdo da politica externa dos Estados Unidos no periodo pré-Primeira Guerra
Mundial, que previa a abstencao do pais da intervencao direta em qualquer conflito ou conflagracéo europeia.
Essa diretriz foi relida diversas vezes na Historia do pais. Nesse momento, pregava a introspeccéo politica da
nacdo, que deveria prestar mais atengdo aos problemas internos, como o grande déficit pablico deixado pela
administracdo de Ronald Reagan (1981-1989), e enxugar sua participagdo internacional (MARTEL, 2015, p.
209).
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Foram criadas comissfes governamentais para tratar da reducdo orcamentaria, que
apontaram algumas questdes tidas como precarias na relagdo DoD-BID, como elevados custos
de producéo de certos sistemas, alto tempo de desenvolvimento, grande custo de operacéo e
manutencdo dos sistemas da SDI, e os conhecidos escandalos de fraudes e corrupcdo do
buildup de Reagan. Generalizou-se a ideia de que o subsidio & indUstria de defesa deveria ser
reduzido, e plantas governamentais como depositos, arsenais e laboratdrios precisariam ser
encolhidos ou eliminados em um futuro previsivel (GANSLER, 1998, p. 10).

No entanto, os relatorios reconheciam que o problema era complexo: os cortes na BID,
que comecaram do final do governo Reagan e acentuaram-se nos cinco anos da gestdo Bush,
afetaram investidores, trabalhadores e comunidades locais. A BID era uma fonte de
desenvolvimento tecnoldgico e produtivo essencial e os cortes no emprego no setor da defesa
consistiam em parte importante do quadro de problemas econdmicos e sociais identificados
pelo Congresso estadunidense na época (GANSLER, 1998, p. 4-6; WEBER, 2011).

Segundo o governo Bush, os efeitos macroecondémicos somados aos efeitos locais do
fechamento de plantas e da reducdo da capacidade produtiva poderiam exacerbar 0s
problemas nacionais, especialmente no que tange a questdo da competitividade industrial
internacional do pais. Nesse eixo, a probleméatica nacional tangenciava um novo desafio
internacional. A dissolucdo da URSS havia reacendido uma série de disputas no seio do grupo
de poténcias capitalistas.

O cenario competitivo econémico internacional havia mudado consideravelmente,
com Japdo substituindo a Russia como principal ameaca a lideranca estadunidense. Sua
ascensdo econdmica era vista como um desafio aos formuladores de politica externa dos
Estados Unidos, uma vez que suas fabricas — especialmente a automobilistica — superavam as
inovacOes e as vendas das empresas estadunidenses, e o0 pais configurava-se no maior detentor
da divida publica dos EUA (GILPIN, 2002; ARRIGHI, 1996).

Enquanto crescia a forca industrial do Japdo, e, também, da Alemanha, os EUA
estavam perdendo a lideranca tecnolédgica em vérias areas criticas, como materiais avancados,
dispositivos semicondutores, tecnologia de imagens digitais, armazenamento de dados de alta
densidade, optoeletrdnica, dentre outros. Todos esses campos eram essenciais para a industria
militar e para o crescimento econdémico nacional, e a retragdo dos investimentos na BID
deixariam os EUA mais atrés nessa corrida tecnoldgica. Em resposta, inicialmente, o governo
Bush acusava os paises de praticas desleais de comércio (dumping, restricdes comerciais) nos
foruns de disputas internacionais (CEZAR, 2009, p. 61; FIORI; MEDEIROS; SERRANO,
2008, p. 35; GANSLER, 1998, p. 6).
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Uma segunda resposta, que vigorou durante o final dos anos 1980 e os anos 1990,
foram as sucessivas variagdes nas taxas de juros na tentativa de atrair capital e investimentos
para a industria estadunidense (BRENNER, 2003). No entanto, as tendéncias adversas na
produtividade industrial e no balanco comercial seguiam em curso nos Estados Unidos
quando da ascensdo do governo Bush. Uma reestruturacdo significativa da industria
estadunidense era necessaria para alcancar competitividade internacional, e a BID era apenas
um componente dessa crise generalizada. Nesse sentido, o termo Seguranca Econdmica
passou a ser empregado de maneira recorrente pelo governo de George H. W. Bush
(GANSLER, 1998, p. 2; MARKUSEN; DIGIOVANNA; LEARY, 2004, p. XV).

Dentro desse conceito, o Department of Commerce foi agregado ao National Security
Council pela primeira vez, e a PES dos EUA passou a elencar como ameaca nacional o
desenvolvimento econémico e tecnoldgico de paises antes apoiados pelos EUA, como as ex-
ditaduras sul-americanas, os Estados-Pino regionais e as poténcias europeias. Também
figuravam entre as ameacas ao desenvolvimento econdmico do pais os Estados que antes
eram membros do Pacto de Varsovia (GASNLER, 1998, p. 3; GILPIN, 2002, p. 380). Nesse
sentido, os desenvolvimentos militares de paises antes considerados de segunda classe agora
configuravam problemas econdmicos, tecnoldgicos e militares para a atuagdo internacional
dos EUA.

Dentro da nova logica da Seguranca Econémica, o grande desafio do p6s-Guerra Fria
seria manter as capacidades estatais, incluindo a superioridade tecnolégica, com uma grande
reducdo orcamentaria, sem prescindir da industria de defesa, sendo essa um setor lider na
economia, cujo desmantelamento ameacava tanto a seguranca territorial quanto o crescimento
econdmico_(GANSLER, 1998, p. XIII).

De modo que a solucdo encontrada pelo governo, nesse sentido, foi a promocao da
abertura dos mercados de defesa a concorréncia estrangeira. A ideia era incentivar as Vendas
Militares Estrangeiras (VME) das firmas nacionais, apoiando os principais players da BID,
de modo que a producdo ndo dependesse apenas das demandas das FA estadunidenses e de
suas incursdes internacionais.

Assim, a BID poderia manter um certo nivel de producdo dos sistemas mais
avancados, que seriam exportados, arrecadando-se mais dolares via balan¢o de pagamentos
dos EUA. A BID nédo venderia mais apenas a alguns aliados, ou aos paises membros da
OTAN, mas expandiria seu mercado de maneira profissional, prospectando cenarios mais
lucrativos (MARKUSEN, 2000).
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Essa estratégia obteve grande éxito: entre 1984-1994, a fatia estadunidense do
mercado mundial de exportagdo de armas mais que duplicou. OS EUA conseguiam inundar
outros mercados, anteriormente relegados, como Asia e Oriente Médio” (DUNNE, 1995, p.
95). Com o fim da URSS, o pais substituiu, em alguns setores, a exportacdo de armamentos
russos para os paises do leste europeu, Africa e Oriente Médio. Essa tendéncia se ampliaria
até o final do governo Bush, especialmente ap6s o sucesso do pais no Golfo, em que seus
sistemas ficaram conhecidos no mundo todo por obter do inimigo uma derrota rapida e facil.
De modo que, em 1992, os Estados Unidos haviam capturado 60% do mercado de vendas
militares estrangeiras, e em 1993, 70% (GANSLER, 2011, p. 43).

No entanto, essa nova postura mais comercial a venda de armas se hocava com a PES
dos Estados Unidos, que, como veremos a seguir, elencava a proliferacdo de armamentos
como uma das novas ameacas para o século XXI. Se, por um lado, o pais elencava a difusédo
de armamentos nuclear e convencional como um ponto de instabilidade internacional, por
outro, vendiam armamentos a paises rivais dentro de uma mesma regido, sob o pretexto de
devolver o equilibrio de for¢as e proporcionar estabilidade (GANSLER, 2011, p. 43).

Por fim, se, de certa maneira, a questdo da competitividade internacional e seguranca
econdmica se refletiu na BID a partir da politica de promogdo das VME, os problemas
relacionados com a faléncia de empresas, reducdo da forca de trabalho e fechamento de bases
produtivas ndo estavam solucionados. Isso porque a exportacdo de armamentos
atingua,especialmente, algumas das grandes empresas

Alguns dos prime contractors apareciam como campeds nacionais e arrecadavam
receitas com a exportacdo de armamentos, 0 que dava um respiro ao setor. No entanto, a
venda internacional era limitada, e valia-se da exportacdo de produtos j& construidos na época
da GF. Ainda, o mercado global era incerto, e varias empresas europeias ganhavam espaco,
como seria o caso da BAE®, de modo que as VME néo serviam de baliza segura da produgéo
futura (WEBER, 2011).

Por fim, como veremos a seguir, as mudangas na doutrina militar e a identificacdo de

novas ameacas Ssecuritarias internacionais e mesmo um novo modo de fazer a guerra,

" Durante a campanha presidencial de 1992, o presidente George Bush aprovou a venda do caca F-16 para
Taiwan, de F-15 para a Arébia Saudita e de tanques M1- A1 (Abrams) para Kuwait e Emirados Arabes Unidos,
por exemplo. Houve um crescimento das vendas para os mercados dos paises produtores de petréleo do
Oriente Médio (GANSLER, 2011, p. 43).

8 A BAE Systems nasceu da fusdo entre a British Aerospace e a Marconi Eletronic Systems, e ganhou grande
espaco no mercado de VME, figurando, hoje em dia, dentre as principais fornecedoras do DoD. Seu
nascimento esteve associado, na época, com um processo mundial de internacionalizacdo da produgdo de
armamentos, que envolvia acordos de joint ventures, producdo licenciada, fusdes transfonteiricas,
colaboracg6es, acordos off-setts, dentre outros (DUNNE, 1995, p. 426).
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implicaram grandes desafios a reestruturacdo da BID estadunidense, reduzindo-se, ainda mais,
a importancia das pequenas e médias empresas produtoras de armamentos e levando a um

novo contexto de requisi¢des e funcionalidade dos sistemas de defesa.
4.2.2 Engajamento Seletivo, Revolugdo dos Assuntos Militares e Producéo Just in Time

Se, por um lado, o fim da GF havia levantado duvidas acerca da competitividade
internacional econémico-produtiva dos Estados Unidos, por outro, consolidou a nagdo como
(inica superpoténcia em termos politico-militares no SI. Esse momento de unipolaridade®, que
ficou bastante notorio apds a rapida vitoria do pais no Golfo, em 1991, veio acompanhado da
emergéncia de novos temas internacionais, como a globalizacdo e a interdependéncia, e da
identificacdo de novas ameacas a seguranca internacional (KRAUTHAMMER, 1991;
STORT]I, 2009, p. 5; WOHLFORTH, 1999).

Desaparecido o inimigo soviético, ndo havia a percepcéo clara de um inimigo capaz de
desafiar militarmente os Estados Unidos. De modo que estava em aberto qual seria 0 novo
parametro, em termos de ameaca internacional, que demarcaria a producdo bélica
nacional. Se bem é verdade que o planejamento militar nos EUA com o fim da Segunda
Guerra passou a ser considerado um fator fundamental para a projecéo internacional e a
geracdo de capacidades estatais em tempos de paz, todo planejamento industrial da BID desde

entdo esteve ancorado na competicdo com o Bloco Soviético.

° Esse momento de unipolaridade se deveu ao fato de que, com o fim da URSS, os Estados Unidos provaram ser
0 Unico pais do mundo com capacidade de projecdo de poder global, sendo detentor da maior marinhas do
mundo, com uma Forca Aérea qualitativamente muito superior a qualquer outro competidor, e com poder
nuclear insuperavel (WOHLFORTH, 1999).
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Quadro 11 — Estratégias de Dissuaséo e Contencdo da URSS Durante a Guerra Fria

1. Estratégia da Contencao, ou Doutrina Truman. Elaborada por George F. Keenan entre 1947 e 1949 e levada
a cabo pela administracdo Truman. Previa o rearmamento e auxilio econdmico e militar estadunidense para
conter 0s avangos comunistas. Os EUA passariam a ter como sua mais alta prioridade a contencdo permanente e
global da influéncia soviética, o que demandava o aporte de recursos financeiros dentro dos planos Marshall e
Colombo (além de armamentos, suprimentos e apoio logistico e militar) para os paises parceiros.

2. Diretrizes do NSC-68, previa um rearmamento maci¢o dos Estados Unidos e de seus aliados a fim de
enfrentar o chamado projeto hostil do Bloco Comunista. Foi ratificado em 1950 e teve influéncia durante toda a
GF. Suas conclusdes e recomendagdes apontavam no sentido de que a solugdo ao possivel conflito com a URSS
seria a acumulacdo no mundo capitalista de instrumentos econdmicos e militares — convencionais e nucleares —
para dissuadir o inimigo. Assegurou a continuidade da producdo bélica nacional, a partir de uma logica de
sinergia entre seguranca nacional, economia e politica externa.

3) New Look, ou NSC 162/2, rubricado por Eisenhower em 1953. Previa que a GF se prolongaria por anos, o
que exigiria maior economicidade dos recursos. Para tal, prescrevia a intensificacdo do uso de operac@es secretas
e de guerra psicologica, a utilizagdo de bases aliadas na Europa e na Asia, e a prontiddo para o uso de armas
nucleares como primeira resposta a qualquer acdo agressiva soviética, seja ela convencional ou nuclear.
Estimulou-se o desenvolvimento de sistemas estratégicos e misseis de alcance espacial e o reforco de armas
nucleares taticas, que incluiam ogivas nucleares para pegas de artilharia e mesmo carga nuclear de profundidade.
Também os aliados europeus seriam equipados com armas atdmicas taticas. A doutrina de ameaca nuclear seguia
a ideia de retaliagdo macica que tinha como um dos principais instrumentos a aviagdo estratégica norte-
americana. Essa doutrina previa que a seguranca dos Estados Unidos dependia, basicamente, de uma grande
capacidade de retaliacdo instantanea em locais escolhidos pelos norte-americanos. Dentro dessa légica, estava ja
a ideia de superioridade tecnolégica e de articulagdo conjunta com exércitos europeus e de outras regides,
articulando-se os bracos regionais da OTAN (como SEATO e CENTO).

4. Resposta Flexivel, elaborada por Kennedy e implementada a partir de 1961, a qual dava implicava no retorno
a resposta simétrica com relagdo a URSS, enfatizando outros instrumentos que ndo militares para a contencéo;

5. Detente, delineada por Nixon e Kissinger nos anos 70, apos 0s problemas na Campanha do Vietnd, a qual
visava a uma maior flexibilizagdo nas relagcbes com a URSS, procurando inclui-la em compromissos com a
ordem mundial. Incluia a normalizacdo das relagdes com a China, a maior participacdo dos membros da OTAN
na estabilizacdo regional, e 0 estabelecimento de Estados Pino, que se encarregariam da seguranga nas regides.
Dentro dessa légica, todos os aliados deveriam desenvolver capacidades de dissuasdo convencional propria, e
mesmo capacidades nucleares controladas, no que ficou conhecido como Doutrina Schlesinger.

6. Segunda Guerra Fria, levada a cabo por Ronald Reagan durante os anos 1980. Trata-se de uma retomada da
corrida armamentista com a URSS, incluindo o programa Reagan’s Buildup, baseado na superioridade
tecnoldgica, especialmente aeroespacial, que desenvolveu a SDI, ou Guerra nas Estrelas, que visava a construcdo
de um sistema antimisseis em todo Atlantico Norte para obter completo controle do espaco e tornar-se
inalcancavel as ogivas soviéticas. Dentro da Segunda Guerra Fria houve também uma completa reforma na BID
€ Nos processos aquisitivos, dentro da Goldwater-Nichols Act.

Fonte: adaptado de Brzezinski (1986); Gaddis (2005); Estados Unidos (1950); lakovkev (1988); Sagan (1989);
Sellers; May; Mcmillen (1990); Silverstone (2014); Slantchev (2005); Storti (2009).

Os documentos que guiavam a disposicdo de armamentos, os planos taticos e
estratégicos que delineavam o tipo de armamento e suprimentos necessarios a dissuasao e
contencdo, e as doutrinas militares baseadas em ampla mobiliza¢do nacional consideravam a
ameaca comunista como primeiro inimigo. Com o fim da GF, a compreensdo do cenario
internacional mudou, o que suscitou um extenso debate dentro do establishment de defesa dos

Estados Unidos sobre a estratégia de seguranca nacional, os sistemas de armamentos
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necessarios e o tipo de conflagracdo mais provavel nas proximas décadas (STORTI,
2009; WATTS, 2008).

Ao contrario do que muitos previam, a dissolucdo da URSS ndo conduziu a paz
mundial, nem a uma situacao de estabilidade internacional, e os chamados Dividendos da Paz
mostraram-se bastante ilusérios. Em vez disso, a remo¢do do guarda-chuva nuclear das
superpoténcias desencadeou uma série de conflitos e conflagragdes regionais étnicos,
religiosos, nacionalistas e identitarios. O desmantelamento do campo socialista agravou
problemas socioecondmicos e politicos de seus participes, provocando a aceleracdo de
processos de separagdo. Esse fendmeno se deu de maneira violenta, desordenada e a
contragosto da maioria dos paises da regiao’® (VISENTINI, 1992).

Mesmo no bloco capitalista, o fim da URSS ndo levou a um processo de estabilidade e
cooperacdo. Como vimos acima, houve um acirramento da disputa internacional em termos
econdmicos e tecnoldgicos. Posteriormente, jA& em finais dos anos 1990, o quadro se
modificaria novamente, com o processo de ascensdo e a retomada de novos polos regionais,
para além de Japdo e Alemanha, como China, Russia, Gra-Bretanha, Franca e india
(GANSLER, 1998, p. 3; HUNTINGTON, 1999; NYE JUNIOR, 1990; VISENTINI, 2012, p.
271-272).

Assim que, sob lideranca do Secretario de Defesa Dick Cheney, e seu Subsecretario
Paul D. Wolfowitz, entre 1989 e 1990, os Estados Unidos passaram a identificar uma série de
ameacas mais difusas a seguranca nacional (chamadas new threats). Estas iam desde a
ascensdo de poténcias contrarias a lideranca estadunidense até ameacas mais difusas como
terrorismo, guerras e desordens civis e regionais, levantes de grupos armados, dentre outros.

Dentro das novas ameagcas, estava a entdo denominada proliferacdo armamentista. A
gestdo Bush apontou que, apds anos de desenvolvimentos militares sob a GF, havia o perigo
iminente de que armas de destruicdo em massa e sistemas convencionais avancados pudessem
chegar nas méos de grupos armados, terroristas e separatistas, que poderiam ser financiados
por Estados nacionais, por outros grupos armados ou atuar sozinhos. Estes teriam capacidade
militar e de inteligéncia e representariam uma fonte de desordem importante ao Sl
(GANSLER, 1998, p. 2-3).

Segundo os EUA, a proliferacdo armamentista era um perigo bastante difuso. Incluia

os antigos membros da URSS, mas abarcava também uma série de paises que haviam

A dissolugdo da URSS foi indesejada pela maioria dos Estados-membros. Nos anos 1990, o colapso do Bloco
Socialista levou ao surgimento de 15 nac¢Bes independentes, quase todas com problemas na legitimacdo do
novo poder politico vigente, na economia, no sistema monetario nacional, dentre outros.
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desenvolvido capacidades militares durante a GF, muitos deles com o aval e apoio
estadunidense. Apontava-se que havia ogivas nucleares espalhadas pelo mundo
(especialmente nos ex-Estados membros da URSS™) e que se havia difundido know-how de
tecnologias e capacidades avancadas em regides como Oriente Médio, Asia, América do Sul e
Africa.

Formava-se, entdo, um eixo de proliferacdo de capacidades armamentistas
avancadas, que, segundo os EUA, seria um grupo de paises que ja teriam capacidades
nucleares, quimicas, biologicas e missilisticas (GANSLER, 1998, p. 14; SPECRTOR, 1990;
HARRIS, 1992; KARP, 1991).

Quadro 12 - Proliferacdo de Capacidades Armamentistas Avancadas
Segundo Analistas Estadunidenses, 1990

Nuclear | Quimica | Bioldgica | Missilistica
Egito X X
Etiopia X
Ird X X
Iraque X X X X
Israel X X X
Libia X X X X
Arabia Saudita X
Siria X X X
Mianmar X
China X X X X
india X X X
Coreia do Norte X X X X
Coreia do Sul X
Paquistéo X X X
Taiwan X X X
Vietna X
Argentina X
Brasil X X
Africa do Sul X X

Fonte: adaptado de Gansler (1998); Spector (1990); Harris (1992); Karp (1991).

De modo que o controle armamentista necessitaria agbes coletivas lideradas pelos

EUA, que seriam o Unico pais com o poder de identificar e pressionar pela limitagcdo das

" Apontava-se, por exemplo, que, além da Russia, que havia retido 7.213 ogivas nucleares, a Ucrania teria 1.400
ogivas, Belarus mantinha 80, e o Cazaquistéo teria cerca de 1360 ogivas (GANSLER, 1998, p. 14).
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capacidades avancadas e sofisticadas. Como dito antes, esse ponto da PES era bastante
contraditério. Se na teoria, a politica externa guiaria a contencdo da proliferagdo de
armamentos convencionais e nucleares, na pratica, os EUA espalhavam suas armas modernas
ao redor do mundo? (GANSLER, 1998, p. 61).

Um segundo aspecto das “novas ameagas”, advinha justamente da conjectura de que,
com o fim da URSS, as principais fontes de disturbios internacionais seriam questdes
pontuais, isoladas e limitadas. Dada a inexisténcia de uma superpoténcia ao par dos EUA, e
dada a natureza mais difusa das ameacas internacionais dos anos 1990, o foco da PES seriam
conflitos regionais, atos individuais e de grupos nédo-estatais, disputas locais, dentre outros
(GANSLER, 1998, p. 16). Assim, as desordens identificadas e as crises provocadas pela
retirada das superpoténcias de regides-chave levaram a formulacdo da estratégia do
Engajamento Seletivo.

Essa proposicdo advogava que os EUA deveriam assumir uma atuacdo militar
internacional tdpica, direcionada a a¢es especificas tendo em vista a garantia dos seus
interesses nacionais e a manutencdo generalizada da estrutura do Sl. A atuacdo no Golfo
Pérsico, regido de interesse nacional em termos geopoliticos e econdmicos, se inseriu nessa
nova légica, bem como as intervengdes posteriores na Somalia (1977-2009), Bosnia (1992-
1995), Ruanda (1990-1994) e Kosovo (1996-1999), dentre outras (ART, 1998-99; POSEN,;
ROSS, 1996-97, p. 21).

O Engajamento Seletivo foi utilizado pelos EUA para justificar, durante todo o
periodo aqui analisado, atuacGes isoladas e unilaterais para defender os chamados interesses
nacionais (MEARSHEIMER, 2011). Os pretextos das campanhas no exterior listavam
objetivos como:

a) prevenir ataques diretos aos EUA, evitando que armas de destruicdo em massa

guimicas, nucleares e bioldgicas caissem em maos erradas;

b) manter o fornecimento de petr6leo a pregos estaveis;

C) preservar uma ordem econdmica aberta;

d) incentivar a expansdo da democracia e o respeito pelos Direitos Humanos; e

e) proteger o meio ambiente (ART, 1998-99; REIS, 2007; STORT]I, 2009).

A despeito da retorica politica, na préatica, a atuacdo do pais no Oriente Médio e Balcas
inseria-se na intengdo afastar a influéncia soviética dessas regides de interesse geoestratégico,

derrotar forcas nacionalistas nédo-alinhadas aos interesses estadunidenses, como o partido

2Dois anos apds a Guerra do Golfo, por exemplo, os Estados Unidos contribuiram com cerca de metade dos 45
bilhes de dolares envolvidos no fluxo de armas para o Oriente Médio (GANSLER, 1998, p. 61).
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Baath no Iraque™®, e impedir a ascensdo de polos regionais que desafiassem a lideranca dos
EUA (NEVES JUNIOR., 2015, p. 55-56).

Cabe notar, ainda, que desse novo panorama estratégico identificava-se uma transicao
do perfil da guerra dos anos 1990. Por serem questdes pontuais, regionais e localizadas, as
novas guerras seriam conflagracdes de baixa intensidade desencadeadas por confrontos
politico, econdmico e militares regionais, de baixa duracdo, com objetivos limitados, € num
ambiente com forcas irregulares. De modo que as guerras do futuro requereriam pouco
esforco militar, alta mobilidade e novas doutrinas operacionais segundo a PES dos EUA
(CREVELD, 1991; STORTI, 2009, p. 37-39; TOFLER; TOFFLER, 1994).

Essa nova visdo da guerra advinha de diversas formulacdes tedricas inspiradas na
Guerra do Golfo e na chamada Revolucdo dos Assuntos Militares (RAM) — tema da
préxima subsecdo. Como veremos, a RAM, aliada as licGes do Golfo e as novas percepcoes
de ameacas levariam a reafirmacdo da necessidade de se remodelar ndo sé a BID, mas
também o proprio Perfil de Forcas que sustentava as suas demandas e requisicoes.

43 REVOLUCAO DOS ASSUNTOS MILITARES, ENGAJAMENTO SELETIVO
NOVO PERFIL DE FORCAS

Desde os problemas advindos da Guerra do Vietnd, relacionados, especialmente, a seu
elevado custo em termos de vidas estadunidenses (ou o conhecido fator CNN**), houve uma
série de esforcos de modernizacdo militar que enfocaram em reduzir o componente humano e
aumentar a intensidade tecnoldgica. Tais iniciativas, levadas a cargo pelos governos Carter e
Reagan, tiveram como marcos a Doutrina da Batalha Aeroterrestre (1982), as
regulamentacOes de interoperabilidade e reformas administrativas do Goldwater Nichols Act
(1986) e a propria SDI (REIS, 2017, p. 28).

No comeco da gestdo Bush, especialmente apdés a Guerra do Golfo, surgiram
proposicOes tedricas que reconheciam contribuicdo do desenvolvimento tecnolégico militar
como revolucionéria, alterando-se a propria natureza da Guerra. No Iraque, 0s sistemas

da Segunda Guerra Fria foram colocados em prética pela primeira vez, e demonstraram 0

B Também com representatividade na Siria e no Libano.

0 fator CNN ficou conhecido na Guerra do Vietnd, em que a transmissdo da guerra em tempo real causou
comocao generalizada por parte da opinido publica, que passou a exercer pressdes sobre os tomadores de
decisdo para acabar com a investida estadunidense. A ideia de que ndo se toleravam mais guerras longas, com
grandes baixas, relacionou-se diretamente com os desenvolvimentos tecnologicos posteriores e 0 proprio fim
da conscri¢cdo abordado no capitulo anterior (GANSLER, 1998, p. 11; STORTI, 1009, p. 53).
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poder esmagador das FA estadunidenses e de seus armamentos em conflagragdes
convencionais.

Desde entdo, pesquisas apontavam que a evolucdo da tecnologia militar havia levado a
uma verdadeira RAM. O tema apareceu em 1992, em um estudo do Pentagono intitulado The
Military-Technical Revolution a Preliminary Assessment, de Andrew F. Krepinevich. O
relatério analisava a experiéncia do Golfo, a partir do impacto do uso de tecnologias da
informacdo na Guerra, e avaliava as mudancas geopoliticas e técnicas em que os planejadores
militares dos Estados Unidos deveria focar sua atencdo a partir do novo paradigma produtivo-
tecnoldgico da BID. Em 1993, Andrew Marshall, analista do Pentagono, trouxe pela primeira
vez o termo Guerra da Informacao, referindo-se a estratégia de degradar, destruir e romper 0s
sistemas de informacéo do adversario, protegendo, simultaneamente, as proprias operacdes de
informacdo (BIDDLE; 2004; KREPINEVICH, 1992; MAHKEN, 2008; REIS, 2017).

Nessa perspectiva, 0s papéis da moderna Forca Aérea e da digitalizacdo dos
armamentos foram especialmente exaltados apos as exitosas Opera¢es Escudo e Tempestade
no Deserto (e, posteriormente reforcada com a Operacdo Forca Aliada nos Balcds em 1999).
A experiéncia da campanha do Golfo balizou toda a reformulacdo da BID e do proprio
Perfil de Forgas estadunidense a partir de entdo (NEVES JUNIOR. 2015).

A GE dos EUA no pos-Guerra Fria foi fortemente marcada pelo que posteriormente
ficou conhecido como ligdes do Golfo, que também contaram com grande influéncia das
guerras Arabe-Israelenses™, e que, segundo Gansler (1998), apontavam a necessidade de uma

nova defesa, que deveria incluir:

>Baseadas, especialmente, na construcéo da supremacia e controle do espago aéreo e 0 uso de operagdes em
profundidade, manobras de acdo indireta, ataques aéreos decapitantes e operagGes especiais. Previam intima
conexao entre forcas aéreas, terrestres e navais, por um lado, e o uso intenso de tecnologia, por outro
(TRIZOTTO, 2016).
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Quadro 13 - Licbes da Guerra do Golfo para a Nova Defesa Estadunidense

e Monitoramento global permanente, noite e dia, sob qualquer condicéo climatica;

e Armamento guiado de precisdo que funcionasse, também, sob qualquer condicdo climatica;

e Eliminacdo da capacidade antiaérea inimiga;

e Localizacdo e destruicdo de alvos mdveis;

e Inteligéncia em tempo real e sistemas de gerenciamento, comando e controle;

e Sistemas de negacdo da informacao;

e Contramedidas ativas aos sistemas de monitoramentos inimigo (contramedidas eletrénicas e tecnologia
furtiva — stealth);

e Capacidade de resposta rapida, alta mobilidade e projecao do poderio nacional a regides longinquas;

e Tropas leves, com deslocamento rapido, com armamentos de alto poder de fogo, sistemas
preferencialmente ndo-tripulado (ou pouco tripulado) e com alta probabilidade de sobrevivéncia;

e Comando conjunto das FA, com uma doutrina de operac¢des conjugadas intensificada;

e  Operacdes ininterruptas, com dispositivos de visdo e vigilancia noturna; e

e Realidade virtual, a partir da criacdo de teatros sintéticos de guerra que permitam o treinamento de
tropas e o desenvolvimento de novas armas e taticas de batalha.

Fonte: adaptado de Gansler (1998, p. 12).

Como se pode notar, a influéncia da Guerra do Golfo previa uma inflexdo da propria
natureza da guerra: a predominancia do atrito (forcas grandes e pesadas) da GF dava espaco
para uma guerra baseada em informacdo. Esta seria decidida ndo mais pela construcdo em
massa de capacidades nucleares e convencionais estratégicas, pelo posicionamento de
enormes contingentes militares na Europa, e pela disposi¢cdo em grande escala de sistemas de
armas e suprimentos.

Agora, a guerra seria definida pelas capacidades de inteligéncia em tempo real,
vigilancia 24 horas por dia, comando e controle integrados e avangados e pela negagdo dos
sistemas de inteligéncia inimiga. De modo que 0s novos aspectos trazidos pelas new threats,
aliados a légica do Engajamento Seletivo e intensivo em tecnologia materializada no lraque,
relacionavam-se diretamente com a necessidade de alterar a forma e o contetdo da BID.

Se antes as demandas securitéarias se relacionavam com uma estratégia baseada em
plataformas (embarcacGes, aeronaves e tanques) agora baseava-se em sistemas de informacéo
(sensores, computadores, inteligéncia, comunicacdes, simulacfes). De modo que 0 novo tipo
de ameaca e sua guerra correspondente previam outra combinacdo de sistemas e servicos
requeridos pelas FA, substancialmente oposta ao da GF. O procurement deveria primar por
sistemas ndo-tripulados, muni¢do guiada de precisdo, sistemas de visdo noturna, tecnologia
furtiva, capacidade avancada de navegacgéo e posicionamento, dentre outros (BIDDLE, 2004;
GANSLER, 1998, p.10-11, 36-37; GANSLER, 2011, p. 40; MAHNKEN, 2008; NEVES
JUNIOR., 2015).
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O préprio componente humano era relegado a um segundo plano na guerra. A RAM
possibilitaria a ampliacdo do controle operacional das guerras a fim de viabilizar o uso
minimo forca terrestre. Tecnologia e precisao substituiriam o imenso poder terrestre usado nas
duas guerras mundiais e nas conflagracGes da Guerra Fria. De modo que seriam necessarios
contingentes limitados, altamente mdveis, especializados, que serviriam de apoio as investidas
aéreas em operacdes cirargicas. Esse novo papel do Exército, agora reduzido a condicdo de
suporte a projecdo de forca, lancou as bases para novas formas de organizar as FA e a
industria de defesa (MAHNKEN, 2008; NEVES, JUNIOR., 2015; REIS; 2017).

As concepges provenientes das licbes do Golfo e das concepgdes da RAM definiram
os rumos das reformas. Dentro da logica de reducdo orcamentaria, valendo-se do fim da
conscricdo e inspirados nas novas doutrinas operacionais, os formuladores de politicas de
defesa nos EUA passaram a prescrever a reformulacdo do Perfil de Forcas estadunidense. Este
se deveria consistir em um corpo enxuto, com grandes habilidades, munidos com alta
tecnologia e dados de inteligéncia excepcionais (GANSLER, 1998, p. 13; REIS, 2017, p. 28).

Nesse interim, no inicio de 1989, o Estado-Maior Conjunto do General Colin Powell
comecou a explorar uma estrutura substancialmente diferente de forca. Previam-se cortes de
pessoal em todos os servi¢os militares ao longo de um periodo de cinco anos. A Forca Base
que o Presidente Bush enviou ao Congresso em fevereiro de 1991 propds a reducgédo do
Exército para doze divisdes ativas (em vez das 20 divisdes ativas de 1988), a contracdo das
alas da Forca Aérea para quinze alas ativas, a diminui¢do dos vasos da Marinha dos EUA a
451 navios (incluindo 12 porta-avides), e o corte em pessoal militar ativo_para cerca de 1,6
milhdo (em vez dos 2,2 milhGes de 1988) (GANSLER, 2011, p. 27; LARSON; ORLETSKY,;
LEUSCHNER, 2001, p. 49-56; WATTS, 2008, p. 30-31).

Essa tendéncia de reducdo no contingente e no numero de sistemas de cada Forca se
intensificou no governo Clinton. Sob a gestdo de defesa de William Perry, seriam publicados
dois importantes documentos, o Joint Vision 2010 — um guia para futuras alteragdes na
organizacdo das FA —, e a Revisdo Quadrienal de Defesa, que reconhecia explicitamente a
existéncia de uma RAM em curso e previa maiores cortes no componente humano da defesa
nacional (MAHNKEN, 2008).

Durante toda década de 1990, e, especialmente apos 0 11 de Setembro, a reducdo do
contingente militar passou a ser acompanhada, tambem, pela preferéncia pelo uso de Forgas
Especiais e de fuzileiros navais, considerados de atuacdo mais rapida e expedicionaria, bem

como da contratacdo de forgas privadas de seguranca (mercenarios). Nesse sentido, as FA
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deixaram de prestar uma série de servicos e foram adquirindo, especialmente nos anos finais
do governo Clinton, novas fun¢des (GANSLER, 2011; REIS, 2017).

A Forca Aérea ganhou maior destaque, e, com ela, os prime contractors produtores de
aeronaves se estabeleceram como principais players da BID (HARTUNG, 2011). A Marinha
passou a ter cada vez mais carater expedicionario e o Exército tornou-se responsavel por
apoiar o poder aéreo e realizar investidas rapidas e precisas (REIS, 2017).

Esse rearranjo seguia as diretrizes de Marshall e Cheney para a criacdo de uma forca
de capacidade de projecdo global ancorada nos EUA, de alta mobilidade, que pudesse
substituir a utilizacdo de forcas baseadas em regifes proximas a areas da conflagracdo. Isso
acentuava o carater intervencionista e unilateral do novo Perfil de Forcas estadunidenses e
trazia importantes impactos para a BID (HOUSSEIN-ZADEH, 2006; REIS, 2017; TOFFLER,
TOFFLER, 1994).

A principal mudanga na organizagdo da produgdo militar dizia respeito a reducgéo e
dinamizacdo do sistema de estoques, que prevalecia na defesa até entdo, deixando-se o
padréo de producdo fordista-keynesiano™® e emulando-se o padrao just in time toyotista®’
(GANSLER, 2011, p. 17; NEVES JUNIOR, 2015, p. 93). A producdo ja ndo se podia valer de
um amplo contingente militar para produzir em escala grandes sistemas, suprimentos,
fardamento, pecas de reposicdo, dentre outros. A revolucdo tecnoldgica também levava a
reducdo da quantidade de diversos outros sistemas menores. Por exemplo, 0s avangos em
termos de vigilancia, identificacdo de alvos e precisdo do disparo implicavam na
prescindibilidade de um grande volume produtivo de munices.

Ainda, os progndsticos de especialistas apontavam que, dada a velocidade do avango
tecnoldgico, o tempo ciclico estimado para os sistemas de defesa dos EUA no comeco dos
anos 1990 eram incompativeis com a ideia de manter superioridade tecnolégica, uma vez que
0 tempo de obsolescéncia seria muito curto, exigindo uma producdo no momento da
conflagracdo, baseada nas especificidades da guerra local, da regido e dos objetivos
(GANSLER, 1998, p. 10).

Isso alterou a légica do planejamento estratégico de defesa nos Estados Unidos,
colocando os meios na frente dos fins (REIS; 2017). A BID passou a seguir um modelo

baseado na criacdo de um portfolio de capacidades multiplas, de modo a se adequar a

180 padréo fordista-keynesiano é entendido como o modo de acumulagéo caracterizado por consumo e produgao
em massa, por investimentos vultosos em capital fixo, e regulado e amplamente estimulado pelo Estado
(ARRIGHI, 1996).

0 padréo toyotismo é inspirado pelas teorias da producao japonesas, com vista a flexibilizagdo na fabricagéo de
produtos a fim de evitar-se a superproducéo.
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qualquer ameaca em um contexto de incerteza (RUMSFELD, 2002). Como afirma Gansler
(2011), essa orientagdo pode ser entendida como uma nao-orientacdo, uma vez que estava
baseada em pouquissimo planejamento industrial, ficando bastante a mercé de institutos e dos
desenvolvimentos das empresas privadas, e implicava na auséncia de preparacdo estratégica

para uma préxima guerra.

4.4 CONSIDERACOES PRELIMINARES: IMPACTOS DO FINAL DA GF E
DESAFIOS A REESTRUTURACAO DA BID

Como se viu, o fim da disputa com a Unido Soviética estabeleceu um novo ambiente
estratégico para a organizacdo da defesa nacional. O término da GF trouxe a tona a
perspectiva de desmantelamento do setor produtor de armamentos, a partir da gradual erosdo
da Grande Estratégia construida durante os mais de 40 anos da bipolaridade.

O desaparecimento da ameaca estratégica representada pela URSS, e da ameaca tatica
clara que representava a linha divisoria da Europa, obrigou os EUA a abandonarem as
estratégias de contencdo e dissuasdo, deixando em aberto quais diretrizes politico-econémico-
securitarias balizariam a producdo de defesa a partir de entdo. Tal desafio provou ser uma
tarefa dificil e complexa, cujo resultado continuou em aberto no governo Clinton.

Assim gque a URSS se dissolveu, houve uma desconexao entre oferta e demanda da
BID estadunidense. Por um lado, a demanda que era definida pela PES, pelas percep¢des de
ameaca, e pelas politicas industrial e de fomento macroecondémico, estava em processo de
reformulacéo, a partir da identificacdo de novas ameagas (como proliferacdo de armamentos
avancados e distarbios regionais), da ideia de Seguranca Econdmica, dos novos conceitos
operacionais advindos da RAM e das li¢bes do Golfo.

Por outro, a oferta das empresas seguia guiada pelos programas da Segunda Guerra
Fria, pressionando pela manutencdo de seus contratos, investimentos e programas. Essa
desconexdo gerou uma grande capacidade ociosa no setor, que utilizava apenas 35% do
capital instalado em 1990.

O comeco do governo Bush também foi caracterizado pela pressdo orcamentaria das
demais pastas governamentais dentro do debate da distribuigdo dos dividendos da paz, sendo
acometido pela reducdo mais importante da rubrica de defesa desde o fim da SGM. Os cortes
afetaram notavelmente o investimento produtivo a partir da significativa depressdo da

demanda por grandes sistemas e das reducdes reais de procurement e PDT&A.
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Como primeira resposta, houve uma onda de demissdes em massa de trabalhadores
industriais nas fabricas de defesa e de funcionérios publicos ligados & gestdo de defesa. Em
poucos anos, cerca de trés milhGes de postos de trabalho relacionados direta ou indiretamente
com a defesa desapareceram. Tal sintoma foi mais pronunciado nas pequenas e médias
empresas.

Uma segunda resposta a restricdo orcamentéria foi a retracdo produtiva, por meio do
abandono de plantas inteiras (ou de sua migracdo para regides com menores custos
produtivos), e da saida, principalmente de empresas de menor porte e menos especializadas,
da BID. Essas duas iniciativas de adaptacdo — demissdes e deslocamentos produtivos —
impactaram a economia estadunidense como um todo e, especialmente, afetaram o
desenvolvimento de varias regiGes produtivas, muitas das quais tinham na BID a principal
fonte de produto, emprego industrial, receita fiscal e progresso cientifico-tecnolégico.

Uma terceira resposta, bastante apoiada pelo governo Bush, foi a ampliacdo das
VME a partir de um viés mais comercial e internacionalizado da BID, angariando
mercados ndo-tradicionais e substituindo a Rassia como fornecedora de meios de defesa para
ex-Estados membros da URSS e paises de Oriente Médio e Asia. Essa orientacéo era bastante
pragmatica e ia contra a propria diretriz da PES de combater a proliferacdo de armamentos no
SI. Também era uma maneira de eleger campeds nacionais dentro da defesa, que
competissem em um ambiente internacional cada vez mais acirrado — 0 que, novamente,
favoreceu os grandes conglomerados da defesa, e pouco mudou na situacdo da maior parte das
fabricas menores da BID.

Sem uma diretriz clara para a producdo da defesa, o novo paradigma assumido pela
BID no periodo foi bastante delineado pelas proposicdes tedricas encomendadas e formuladas
por Marshall, Cheney e Krepinevich acerca do novo cenario estratégico que se construia nos
anos 1990. Este estaria caracterizado, segundo o establishment de defesa, pela unipolaridade
dos EUA, que deveriam liderar um mundo cujas ameacas securitarias seriam difusas e
circunscritas geograficamente. Tais fontes de ameaca exigiriam um Engajamento Seletivo
do pais, a partir de intervencgdes rapidas, de baixa intensidade, com objetivos limitados e cujo
sucesso dependeria, basicamente, da capacidade tecnoldgica estadunidense.

Segundo os tedricos da Revolugdo dos Assuntos Militares, essa atuacdo eficaz e
eficiente dos EUA seria viabilizada pelos novos sistemas (e plataformas) digitalizados, que
haviam alterado a prépria esséncia da guerra (agora definida pelas capacidades de
informacdo), prescindindo de grandes contingentes (o que chamavam de humaniza¢ao da

guerra). Isso levou a alteragdes no Perfil de Forcas e na combinacdo de sistemas e servigos
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exigidos pelos militares estadunidenses. A teoria da RAM deu suporte a reducdo dos
contingentes militares apresentadas pelo governo Bush e acentuada na gestdo Clinton, e levou
a um novo paradigma produtivo da industria de defesa, inspirado no modelo japonés
toyotista just in time.

Nesse sentido, o fim da GF levou a retracdo do planejamento de longo prazo da

producdo bélica nacional, que deveria se adaptar de acordo com cada nova intervencao

estadunidense, apresentando um portfélio de sistemas avancados tecnologicamente que
poderiam ou ndo ser empregados de acordo com o tipo de conflagracdo. Essa era uma politica
industrial bastante frouxa, que colocava 0s meios na frente dos fins, e deixava nas méos dos
desenvolvimentos cientifico-tecnoldgicos dos institutos e dos centros de pesquisa das
empresas o futuro da producéo de defesa.

Em vez de uma Grande Estratégia ampla e geral que guiasse a producdo nacional, a
propria evolugdo tecnoldgico-design-produtiva nortearia os desenvolvimentos das linhas da
BID, sendo adaptadas e produzidas de acordo com cada nova investida das FA para além das
fronteiras nacionais.

De modo que a reestruturacdo da BID, que comegou nos cinco anos do governo Bush
e tomara grandes proporcdes na gestdo Clinton, deixou importantes desafios para as firmas de
defesa. A indUstria deveria responder as novas necessidades da seguranca nacional:

a) com menos délares em um cenério de transicao tecnolégica;

b) configurando-se em um setor eficiente, inovador, flexivel e robusto;

c) gerando competitividade industrial internacional; e

d) convertendo e diversificando as plantas as demandas advindas da nova defesa.

Preocupada com tais questdes, a gestdo de George H. W. Bush langou em seu ultimo
ano de governo um programa de conversdo da defesa que totalizava 1.7 bilhdo de dolares. Ele
se tornou a base para o projeto de Clinton em 1993. Tal programa continha acdes em quatro
frente (Quadro 14).

Quadro 14 - Quatro Frentes de Ac¢éo para a Reestruturacéo da BID, 1992

e Realocar funciondrios publicos (militares e civis) e industriais que haviam perdido seus postos de
trabalho com o fim da GF;

e Auxiliar as comunidades afetadas;

e Promover a realizacdo de investimentos em tecnologias de uso dual que possibilitassem a diversificacdo
industrial das firmas da BID; e

e Realizar investimentos em tecnologias de uso civil para estimular a economia e prover oportunidades de
inversdo em P&D para firmas de defesa.

Fonte: adaptado de Gansler (2011, p. 65).
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Durante sua campanha presidencial, Clinton havia prometido seguir essas diretrizes a
fim de estimular a economia estadunidense, bem como mudar o foco da defesa para a
economia civil e promover um viés mais comercial a BID. No entanto, seu amplo projeto,
conhecido como BUR, seria o responsavel pela maior concentracdo, pelo maior isolamento e
pela ampliagdo do grau de especializagéo do setor desde seu advento.

Isso se deveu, especialmente, a politica de promocéo as fusdes e aquisi¢cdes. Tal
medida fazia parte de um grande programa de reformas que impactaram profundamente a
estrutura do CMI, levando a relagGes politico econdmicas mais estreitas entre o Pentagono e a
BID e dificultando a propria gestdo de defesa nas proximas décadas.

O proximo capitulo visa a descrever e avaliar, portanto, como se deu e quais as
consequéncias da gestdo de Bill Clinton para a organizacdo da producdo de defesa nos

Estados Unidos no pds-Guerra Fria.
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5 A REESTRUTURACAO DA BID NO POS-GUERRA FRIA: A POLITICA DE
FUSOES E AQUISICOES DE BILL CLINTON (1993-2001)

William (Bill) Jefferson Clinton foi o 42° presidente estadunidense, chegando ao
poder sessenta anos apds a posse de Franklin Delano Roosevelt, governo que dera inicio a
modernizacdo militar que culminou no advento da BID. Entre Roosevelt e Clinton, haviam
passado oito diferentes governos pela Casa Branca, 0s quais guiaram os rumos da BID
enquanto setor produtivo essencial para o desenvolvimento econémico-tecnoldgico do pais e
para a criagdo de capacidade estatais, projecdo de forca e dissuaséo. Bill Clinton assumiu a
presidéncia em um contexto totalmente novo para a inddstria bélica.

Os cortes no orcamento do DoD - especialmente em termos de procurement e
PDT&A — e as mudancas na formulacdo da GE estadunidense, ja iniciada no governo Bush,
demandavam de Clinton um amplo esforco de formulacdo de politicas que guiassem 0s
ajustes estruturais em curso, realocassem recursos, reorientassem a mao de obra, dessem
um novo norte para a producdo de ciéncia e tecnologia e promovessem investimento e
conversdo produtiva. Em outras palavras, a gestdo de Clinton enfrentava uma missdo
complexa, semelhante aquela enfrentada por Roosevelt nos anos 1930: era necessario
solucionar os problemas fiscais do Estado, coordenar a capacidade industrial, organizar as FA
do pais e estabelecer a estratégia de projecdo internacional (DUNNE, 1995, p. 427,
GANSLER, 2011, p. 31).

Diante dos novos desafios estratégicos surgidos com o fim da GF, o governo Clinton
pretendia remodelar a BID estadunidense. Sua gestdo pretendia tornar a industria de defesa
um setor mais flexivel, diversificado, voltado ao mercado civil e ao desenvolvimento de
tecnologias duais. No entanto, a solucdo apresentada e implementada pelos oito anos da
gestdo de Clinton para a defesa nacional, conhecida por Bottom-up Review (BUR),
representaria uma das mais significativas transformacdes industriais da Historia
contemporanea, processo que trouxe resultados bastante opostos ao desejado (DOWDY,
1997).

Suas politicas para a industria bélica impactaram profundamente a estrutura do
mercado, levando a alta concentracédo industrial — em que, do processo de fusdo e aquisicao de
cinguenta empresas, nasceriam apenas cinco grandes conglomerados produtivos — a relagdes
politico-econdmicas mais estreitas entre o Pentdgono e a BID, e a maior rigidez do setor,
dificultando a prdpria gestdo de defesa nas proximas décadas (CUSTERS, 2008; GASNLER
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2011; KORB, 1996; MARKUSEN, 2000; MARKUSEN; COSTIGAN, 1999; RAPPY, 2000;
WEIDENBAUM, 2003).

A reformulacdo da BID durante os anos 1990, a despeito das pretensbes declaradas
pelo governo, resultou em um setor com grande resisténcia politica e institucional a
mudancas, impondo, muitas vezes, seus interesses privados por sobre 0s interesses nacionais e
as necessidades da PES do pais. De modo que, o periodo de 1993-2001 encerrou um processo
de grande evolucédo da BID, deixando importantes legados para economia de defesa atual dos
EUA.

O presente capitulo visa a entender, portanto, como se deu a reestruturacéo da BID
durante a gestdo de defesa de Clinton, e quais suas consequéncias estratégicas para a
organizacdo da producdo bélica nacional. Para tal, o capitulo divide-se em quatro
subsecdes:

a) a primeira avalia qual debate balizou a nova abordagem para a gestdo da defesa
nacional do governo Clinton, que fundamentou a decisdo pelo plano de agéo
colocado em prética a partir de meados de 1993, sob 0 nome de BUR;

b) a segunda parte apesenta e analisa 0 programa BUR, e suas diversas frentes de
atuacdo, que vao desde a promocgao de tecnologias duais, passando por ajuste nas
comunidades locais, reciclagem de trabalhadores e estimulo as Vendas Militares
Estrangeiras, chegando a famosa politica de promocao as fusdes e aquisi¢des;

c) a terceira subsecdo analisa de maneira mais detalhada esta Ultima area de atuacao
do BUR, a politica de Clinton de apoio a consolidacdo industrial, que provocou
uma onda de megafusdes entre 1994 e 1997; e

d) por fim, a ultima subsecdo busca compilar os principais impactos da gestdo de
defesa de Clinton na BID.

5.1 REINVENTANDO O GOVERNO: REFORMA DO PROCESSO AQUISITIVO E O
BUR

O debate eleitoral de 1992, em termos de gestdo de defesa, foi fortemente marcado por
trés temas centrais:

a) 0s impactos iniciais dos cortes no orcamento de defesa nas comunidades locais, no

investimento produtivo e na geragdo de tecnologia e indicadores macroeconémicos;

b) a ampliacdo dos custos de producéo do setor armamentista, e a necessidade de lidar

com a espiral decrescente que a BID enfrentava; e
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c) o déficit fiscal.

A identificacdo de um novo ambiente securitario internacional com a dissolugdo da
URSS levou, como vimos, a uma postura intervencionista do pais. A nova PES forjada
durante o governo Bush implicava que os EUA deveriam seguir se preparando para a atuacdo
em conflagra¢des futuras, agora com menos ddlares e com uma justificativa menos tangivel e
imediata. A ideia de guerras regionais, com pequena duracéo e alta intensidade tecnoldgica
havia dominado o debate operacional do comeco dos anos 1990 e se refletiu, também, nas
decisdes de Clinton. Durante seu governo, foram realizadas mais de 48 operacdes militares no
exterior (algumas dessas intervencdes, as mais discutidas, estdo dispostas no Quadro 15). A
nova atuacdo exigia, portanto, a permanéncia de uma BID forte, porém com menores

quantidades e estoques e com mais tecnologia.

Quadro 15 - Principais Intervencdes Militares Estadunidenses no Exterior Durante o Governo Clinton
1992-1994  Bésnia Herzegovina 1996-1997 Republica Centro-Africana = 1999-2001 Timor-Leste

1992-2003 Iraque 1996 Iraque 2000 Serra Leoa
1992-1995 Somadlia 1997 Congo e Gabédo 2000 Nigéria
1993-1995 Bosnia 1997 Serra Leoa

1993-1994  Macedonia 1997 Camboja

1995-1996  Libéria 1998 Guine-Bissau

1995 Croéacia 1998 Sudéo

1995 Basnia 1999 Kosovo

Fonte: adaptado de Kavanagh (2013).

Quando Clinton e seu vice Al Gore iniciaram 0 mandato presidencial, delimitaram que
romperiam com o Governo Bush a partir de uma nova abordagem ao desafio imposto pelo fim
da GF. O governo adotou o lema reiventing government, que se baseava na busca por
implementar uma nova gestdo dos recursos publicos, o que trouxe importantes reflexos para
conducdo governamental da indUstria de defesa (FOX, 2011).

Essa proposta estava diretamente relacionada com as novas teorias da administracdo

pUblica em voga no comego dos anos 1990%, e fundava-se na premissa de que o governo, para

! As novas teorias da administracéo publica ganharam forca nos anos 1990. David Osborne e Ted Gaebler foram
dois tedricos centrais que inspiraram a gestdo de Clinton. Suas ideias estdo apresentadas no livro Reinventig
Government, cujo titulo foi adotado como lema para o governo estadunidense. Nele, se propde uma
rediscussdo das questbes de governo a partir de tendéncias e teorias recentes no campo da administracéo,
utilizando conceitos formulados por Peter Drucker, Tom Peters, Robert Waterman, E. S. Savas, Ted Kolderie,
J. Q. Wilson, Alvin Toffler e W. Edwards Deming. Constata-se que houve uma mudan¢a na concepg¢do da
palavra burocracia, que deixou seu sentido positivo, conotando racionalidade e forma de estrutura
organizacional. A burocracia passou a adquirir um carater moroso, excessivamente centralizado, gerador de
desperdicio e ineficiéncia. Assim, sob a pressdo da caréncia de recursos, 0s governos teriam de reinventar sua
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ser eficiente e efetivo, prescindia de uma grande burocracia. Para governar, deveria mobilizar
0 poder do processo empreendedor e a forca do livre mercado. A ideia principal era de que o
governo deveria poupar recursos alavancando as mudancas necessarias através da promocao
dos mecanismos de mercado — como a realizacdo de investimento privado, a competicéo entre
as empresas, a regulacdo de precos por oferta e demanda, a realocagdo voluntaria de recursos
para um novo nivel produtivo 6timo, dentre outros (OSBORNE; GAEBLER, 1993).

Essa visdo balizou, consideravelmente, a abordagem do novo governo para a BID.
Clinton entendia que o fim da GF representava uma oportunidade de adaptacdo da gestdo da
defesa nacional baseada nas novas interpretacdes acerca do peso da maquina publica.
Apontava-se que, sob a légica da disputa bipolar, havia surgido um emaranhado de leis,
regulamentacfes e praticas desenvolvidas para o controle das aquisicGes e das relacdes entre
DoD e fornecedores. Essas estruturas, profundas e arraigadas na economia nacional, teriam
efeitos controversos.

Clinton entendia que, desde um ponto de vista legal e da seguranca juridica, esse
processo havia sido positivo. No entanto, argumentava que as especificacdes dos contratos e
da legislacdo haviam reduzido o nimero de firmas comerciais que poderiam participar das
licitaghes de defesa. 1sso, segundo o novo establishment de defesa, acabaria por isolar a BID
das demais firmas da economia, tornando-a um setor pouco competitivo, quando comparado
com os setores comerciais (MARKUSEN, 2000).

Nesse sentido, seu governo sustentou por oito anos tentativas de reforma no
processo aquisitivo dos sistemas de armas. Clinton, em seus discursos, enfatizava que este
seria um mandato para a mudanca. Essa ideia foi levada, inicialmente, pelo seu primeiro
secretario de defesa, Leslie Aspin, que apresentou ao Pentagono a preocupacao do Congresso
em relacdo ao aumento de custo dos armamentos, chamados por ele de produtos de Reagan.

Aspin apontou a necessidade da adocdo do que nomeou resourse strategy®. Tal
estratégia possibilitaria, segundo o secretario, que o DoD promovesse uma industria que
produzia itens altamente tecnolégicos em um periodo de declinio orcamentario e reducdo da
estrutura das forcas militares (FOX, 2011, p. 151; PFIFFNER, 1999).

Em 1993, Willim J. Perry, novo Secretério de Defesa, passou a ser a for¢a motriz do

programa de reforma de aquisi¢des na gestdo de Clinton, que prometia deixar um legado para

forma de governar a partir de formas alternativas, como administracdo empreendedora, governos inovadores,
parcerias publico-privado e novos sistemas orgamentarios (OSBORNE; GAEBLER, 1993).
2 Que se baseava na ideia de alocar melhor os recursos publicos, cortando despesas desnecessérias.
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a defesa nacional. Perry havia sido industrialista e membro da Packard Commission®, e tinha
como bagagem as visOes adotadas por essa comissao quando do julgamento de diversos casos
de corrupcao durante o governo Reagan.

Perry se valeu da ressourse strategy de Aspin para elaborar seu principal argumento,
que norteou toda a reestruturacdo levada a cabo por Clinton na indlstria de defesa: o
problema do Pentdgono, segundo ele, residia no fato de que se haviam adotado poucas
medidas para expandir o uso de produtos e praticas comerciais na defesa nacional. Perry
afirmava que, para reduzir gastos, os EUA deveriam derrubar a Muralha da China existente
entre a demanda civil e militar, o que tornaria o processo aquisitivo mais rapido, melhor e
mais barato® (FOX, 2011, p. 154).

Suas proposicdes iam no sentido de que a integracdo entre demanda e oferta civis e
militares era extremamente benéfica, e deveria iniciar pela aquisicdo de servigos e,
posteriormente, se estender por toda a cadeia de bens de defesa. Seguindo esse objetivo,
Clinton criou o cargo de subsecretaria adjunta para reforma da aquisicdo e nomeou Colleen
Preston (ex-conselheira da Forca Aérea) para que, juntamente a Aspin e Perry, tralhassem
sobre o National Defense Authorization Act, do ano fiscal de 1991, elaborado pela gestdo
Bush (FOX, 2011, p. 154-55).

A tarefa do trio consistia em examinar a se¢cdo 800 do documento, a qual tratava das
leis de aquisicdes, e elaborar diretrizes que encorajassem a compra pelo DoD de itens
comerciais e a adequacdo em termos de precos competitivos dos produtos de defesa. Preston
era responsavel diretamente por direcionar a concepcdo, o desenvolvimento, a adoc¢do, a
implementacdo e a institucionalizacdo de politicas e processos de aquisicdo originais e
inovadores (AMERICAN INSTITUTE FOR AERONAUTICS AND ASTRONAUTICS,
2001, p. 7; FOX, 2011, p. 156).

A proposta de Perry, Aspin e Preston se baseava na racionalizacdo da producdo de
defesa, a partir da reducéo dos custos e do tempo de desenvolvimento dos sistemas de defesa,
no sentido de tornar mais flexiveis, eficientes e publicas as decisdes a respeito da aquisicao de
sistemas de defesa. Fizeram parte desse esforco uma série de iniciativas descritas no Quadro
16.

® Packard Commission era a comissdo federal criada por Ronald Reagan para investigar os escandalos de
corrupgdo na industria de defesa nos anos 1980.

* William Perry repetia constantemente, em seus discursos, 0 novo mantra para a industria de defesa faster,
better, cheaper.
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Quadro 16 - Formalizagbes da Reforma do Processo Aquisitivo de Clinton

Iniciativa Ano Principal Contribuicéo
Government
Performance and 1993 Trazia medidas para promover eficiéncia administrativa;
Results Act
Acquisition Review 1994 Inseria-se na ideia de publicizacdo dos relatérios acerca dos processos
Quarterly aquisitivos;

Visava a reduzir as barreiras de aquisicdo, a partir do estabelecimento de

procedimentos simplificados, primando-se por sistemas com tecnologia

comercial, e removendo-se mecanismos tradicionais de supervisdo que

estavam em vigor ha décadas;

Promovia o uso de métricas privadas para avaliar desempenho das

1995 ' aquisicBes: métricas de custo, métricas de cronograma, métricas de
treinamento e métricas de desempenho técnico;

Federal Acquisition
Streamlining Act 1994
(FASA)

Acquisition Reform
Benchmarking Initiative

Acquisition Reform
Today e Acquisition 1996
Reform Now
Defense Acquisition 1996 Grande projeto de comunicagdo, que consistia em um compéndio digital dos
Deskbook relatorios acerca das reformas do processo aquisitivo.
Fonte: adaptado de Fox (2011); Pfiffner (1999).

Também inseriam-se na ideia de publicizacdo dos relatérios acerca dos
processos aquisitivos;

Em grande medida, essas aces abriram caminho para um novo método de concessao
de contratos do governo federal, que relaxava as restrigdes e a supervisdo dos fornecedores da
defesa vigentes até entdo. Tal movimento se inseriu na l6gica de desregulamentacédo, e se
baseou na melhora das condi¢cdes do ambiente empreendedor, simplificando o processo de
licitacdo e gestdo de contratos, na esperanca de atrair mais empresas comerciais para o nicho
de defesa (FOX, 2011; OSBORNE; GAEBLER, 1993).

No entanto, alguns autores consideram que essas tratativas de reforma foram muito
limitadas. Fox (2011) e Gansler (2011) apontam que Clinton reduziu a importancia do
desempenho técnico dos sistemas, sobrevalorizando a varidvel prego final do produto. Essa
prética contradizia amplamente a I6gica da GF, continuada no governo Bush, em que a PES
definia as caracteristicas técnicas e fundamentais do sistema, e o processo licitatério levava
em consideracdes, muitas vezes, o fomento de empresas e regides especificas para manter um
certo equilibrio produtivo no setor.

Nem sempre 0 menor custo determinava a aquisicdo. Muitas vezes, a concessao de
contratos era feita baseando-se em outros imperativos, como elei¢cdo da corporagdo que mais
precisava de um novo sistema, em detrimento daquela que oferecia um melhor design
(KURTH, 1973; MARKUSEN, 2000). A forma mais simplificada, prevista na FASA (Quadro
16) deixava na mao do mercado uma decisdo que dizia respeito ao planejamento industrial e a

gestdo estratégica da defesa.
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Clinton também desconsiderou abertamente a resisténcia do setor a mudancas. As

reformas eram recomendacdes de boas praticas de gerenciamento, a fim de reduzir os atrasos

nos projetos e a ampliacdo de custos, as quais ndo foram amplamente adotadas. A baixa
adesdo as diretrizes se deu devido a propria inconsisténcia destas com os demais incentivos do
Pentagono, que refor¢cavam a continuidade do desenvolvimento e da produgéo dos sistemas de
armas ja existentes (FOX, 2011).

Esses incentivos contraproducentes estdo diretamente relacionados com o BUR,
politica implementada paralelamente a reforma aquisitiva, que serd vista a seguir. Essa
politica reafirmou a reducdo da quantidade de sistemas demandados pelo DoD e do nimero
de novos grandes projetos de defesa, uma tendéncia que persiste até a década de hoje. O caso

das aeronaves ilustra bem o fendémeno (Quadro 17).

Quadro 17 - Novos Programas de Aeronaves Militares por Década nos Estados Unidos

1950 1960 1970 1980 1990 2000
XFY XP5Y A6 F14 F117 F22 JSF EMD F-35
F8U A2D B52 S8 F20 EMD UCAV
U2 CX120 SR71 YA9 X29 YF22
SY3 F4D SC4A Al0 T46 YF23
F105 F3H X21 F15 T45 JSF C36
X13 B52 X19 F18 B2 JSF X37
C133 AED C141 YF-17 V22 C17
F107 X3 B70 Bl
F5D S2F XC142 YC15
X14 X2 F111 YC14
CA40 F10F A7 AC8b
T2 F2Y oV10 F/A18
F4 F100 X22 F-16
A5 B57 X26B
T39 F102 X5A
T38 R3Y1 X24
AQ1 F104
X15 A4D
F5A B66
X1B F11F
F101 C130
T37

Fonte: adaptado de Gansler (2011, p. 106).

A reducéo de novos grandes projetos de defesa nacional, perpetuada pela BUR levou a
uma postura ter de ganhar das empresas. Isso quer dizer que os players da BID teriam de
lutar por ganhar cada novo grande contrato, mesmo que para isso tivessem de alterar custos e
cronogramas apds se assegurarem da licitagdo, ou correriam o risco de levar muitos anos até
um proximo programa importante de desenvolvimento tecnoldgico (GANSLER, 2011,
WATTS, 2008).
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A queda no nimero de novos projetos de sistemas do Pentagono veio acompanhada de
um novo andncio de diminuicdo das quantidades de armamentos demandadas pelo DoD,
previstas no BUR a partir da reducdo ainda maior das FA. Em 1993, o governo Clinton
anunciou que seu programa de reestruturacdo incluia uma revisdo compreensiva_acerca da
estratégia de defesa, da estrutura da forca, da modernizacdo, da infraestrutura e das bases
militares (LARSON; ORLETSKY; LEUSCHNER, 2001, p. 44).

Algumas das conclus@es acerca do novo Perfil de Forgas dos Estados Unidos eram de
que o foco das FA estaria no engajamento e na prevencao de ameagcas, a partir de operacoes
humanitarias regionais, resultantes da escalada de agressdes de conflitos étnicos e religiosos, e
de ameacas a democracia na antiga URSS. Para isso, seria necessaria, segundo a nova gestéo,
uma reducdo ainda maior do tamanho das forcas e de seu tempo de atuacao fora do territrio
estadunidense. Era 0 mesmo mantra de Perry — better, faster, cheaper — agora aplicado as FA
(LARSON; ORLETSKY; LEUSCHNER, 2001, p. 44-46).

Assim, as reducdes simultaneas da quantidade de grandes sistemas demandados, do
contingente militar empregado e do nimero de novos projetos importantes indicavam para as
firmas da BID que a principal fonte de ampliacdo de seus lucros contabeis seria a ascensdo
dos precos de venda dos projetos de defesa (MARKUSEN, 2000; GANSLER, 2011; KORB,
1996). Essa tendéncia € bastante evidente, hoje na BID, especialmente no segmento produtor
de aeronaves (HARTUNG, 2011).

O aumento exponencial nos custos vem reduzindo, ainda mais, a quantidade de
aeronaves gque o DoD dos EUA pode encomendar a cada ano. Segundo Gansler (2001) para se
ter um referencial, na década de 1950 os Estados Unidos adquiriam cerca de 3.000 aeronaves
por ano; na década de 1960, o numero caiu para 1.000 unidades anuais; e nos anos 1970, para
300. No entanto, a partir de 1990, essa ldogica decrescente se acentuou, a partir do
desenvolvimento de aeronaves com tecnologias furtivas, cujos novos projetos, como o JSF
EMD (F-35), sofreram sucessivas renegociagdes de preco e cronograma, enfrentando diversos
problemas de execugdo (GANSLER, 2011, p. 27).

Gansler cita um estudo de Norman R. Augustine que afirma que, se a tendéncia de
encarecimento permanecer, na década de 2050, os EUA sd poderdo adquirir uma Unica
aeronave por ano (que teria de ser compartilhada por todas as FA). Assim que, como diz 0
autor, mesmo que o avido seja 0 suprassumo da tecnologia, e cumpra as mais diversas e
variadas fungdes, seria apenas um, e isso traz inimeros problemas, tanto operacionais quanto

relacionados com a producdo industrial nacional (GANSLER; 2011, p. 27-28).
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Seja qual for o estudo matematico, todos apontam para 0 mesmo prognéstico: 0s
novos e escassos grandes projetos de defesa estdo cada vez mais caros e inviaveis caso 0s
EUA estejam se preparando para uma guerra central e de atrito. A maior parte das novas
compras indicam um alinhamento com esse Perfil de Forcas formulado durante toda a década
de 1990, e é condizente mais com estratégias de guerra assimétrica, com rapidas incursdes e
pouco engajamento terrestre, que com um confronto com outra grande poténcia.

Nesse cenario, 0 BUR foi um programa bastante contraditério. Se por um lado,
inseria-se na estratégia de dar um viés mais comercial a BID e buscava promover mecanismos
de mercado para guiar sua dinamizacdo nos anos 1990, por outro, dava sinais que
estimulavam o comportamento agressivo por parte dos empresarios da defesa, que viam no
aumento dos precos e na disputa acirrada por contratos sua opcao de sobrevivéncia, mesmo
que ndo fossem cumprir seus compromissos assumidos.

Por fim, a orientacdo pro-racionalizacdo administrativa seria muito contestada
apos a politica de promogdo das fusdes e aquisi¢cdes incluida no programa de Clinton. Tal
politica se sobressaiu sobre as demais iniciativas e levou a ampliacdo da concentracdo
industrial a um nivel jamais visto na BID. De modo que, em vez de adotarem praticas mais
comerciais e diversificarem seu mercado de agédo, as firmas resultantes se especializaram e
se isolaram ainda mais na producéo de defesa.

Veremos a seguir quais eram essas iniciativas do programa BUR, e por que foram
pouco efetivas. Apds, analisaremos mais pormenorizadamente a politica de promocdo a

consolidacdo industrial, que levou a onda de megafusées entre 0s anos de 1994 e 1997.

52 A ADOCAO DO PROGRAMA BUR: JUSTIFICATIVA POLITICA E FRENTES DE
ATUACAO

No comeco dos anos 1990, como vimos, as empresas de defesa estavam respondendo
ao novo ambiente de incerteza eliminando o excesso de capacidade, buscando formas mais
flexiveis de organizacdo do trabalho e reestruturando-se rapidamente. Quando do inicio da
gestdo Clinton, as firmas adotaram uma pluralidade de estratégias nesse sentido: alienacéo de
divisbes ndo-centrais (General Dynamics); aquisicdo de maior participagdo em setores-chave
de defesa (Lockheed); subcontratacédo de atividades rotineiras (McDonnell Douglas); ofensiva
sobre mercados militares estrangeiros (Lockheed); e desenvolvimento de mercados civis
(Hughes) (WEBER, 2011, p. 7).



118

Dentro desse grande tumulto na industria de defesa, Clinton elaborou um relatério
para apresentar ao Pentagono, em setembro de 1993, seu plano para a indudstria de defesa pos-
GF: 0 BUR. O documento levava em consideracdo as novas formulacdes tedricas acerca das
guerras futuras e apelava para maior mobilidade, integracdo de informacdes avancadas e
tecnologias de comunicacdo em plataformas existentes; bem como para a manutengdo da
capacidade de construir a proxima geracdo de varios grandes sistemas de armas (ODEN,
1999).

Para além dessas proposi¢cdes, O BUR continha uma série de politicas destinadas a
atender as demandas trazidas pela transformacéo da BID com o fim da GF. O contetdo desse
texto foi fortemente marcado pelo lobby de empresas, que lutavam por manter sistemas
particulares e estender o tempo de vida dos produtos, e pelas demandas de sindicatos e
comunidades dependentes dos gastos de defesa. A pressdo politica dos diversos atores da BID
era acompanhada de manifestagdes de diversos think tanks e institutos académicos que
tratavam de avaliar, j& no final do governo Bush, o impacto dos cortes em defesa para a
sociedade.

Um artigo muito citado da Harvard Business Review, de 1992, aconselhava os
empresarios da BID que suas Unicas op¢des eram reduzir, encerrar e vender operagdes ou
afundar (LUNDQUIST, 1992). Guiados por perspectivas assustadoras como essa, 0s playeres
da defesa exigiam de Clinton uma postura mais assertiva. Tal posi¢do deveria dar conta dos
problemas causados pelo encolhimento da BID apds 1989, e guiar a inddstria nos anos
seguintes.

Assim, Clinton e Al Gore passaram a reunir-se, desde janeiro de 1993, com
representantes de diversos grupos interessados. Os encontros incluiram empresarios,
cientistas, ambientalistas, governos estaduais e municipais. Neles, foram debatidos planos e
propostas sobre como a nova gestao poderia conduzir uma adaptacao étima ao novo cenario.

Durante tais conversas, o establishment presidencial declarou reiteradamente sua
intencdo de revitalizar a BID a partir da adogdo por parte das empresas de defesa de praticas
comerciais, especialmente no que dizia respeito:

a) aaplicacdo de técnicas de gestdo modernas; e

b) ao desenvolvimento de tecnologias de uso dual.

Clinton também demarcou o intuito governamental de ajustar trabalhadores e
comunidades a partir de programas assistenciais que pudessem adaptar a mao de obra
especializada e industrial da BID para outros segmentos produtivos locais (KORB, 1996;
RAPPY, 2000; STOWKY, 1999; WEBER, 2011).
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A lbgica de atuacdo era que o uso de tecnologias duais e a adogdo de um viés mais
comercial permitiria que os Estados Unidos mantivessem (a) ativas as linhas produtivas da
BID, retendo niveis de emprego semelhantes aos da GF; (b) uma base de defesa forte, que
atendesse as demandas das incurses militares; e (c) a superioridade militar.

Em outras palavras, o0 novo governo via na diversificagdo, flexibilizagcdo e na menor
dependéncia da BID as compras do DoD a possibilidade de sustentar a autonomia estratégica
através da manutencdo da capacidade tecnologica para produzir sistemas avancados de armas
(DUNNE, 1995; GANSLER, 1998, p. xi).

Porém, como veremos a seguir, esse plano ndo levou aos resultados esperados. Os
projetos de conversdo produtiva apresentaram um resultado bastante limitado, frente as
demais oportunidades e aos demais incentivos do Pentdgono as empresas do setor. O conjunto
de medidas que visavam a responder aos desafios impostos pela reducdo orcamentaria,
abarcados no BUR e explicitadas na Defense Authorization Act de 1993, continha quatro
principais iniciativas:

a) promocdo do desenvolvimento de tecnologia dual;

b) ajuste das comunidades locais e apoio a reciclagem de trabalhadores;

c) incentivo as Vendas Militares Estrangeiras; e

d) apoio a consolidacdo industrial.

A excegdo das duas Ultimas, as demais iniciativas apresentaram resultados
insatisfatérios. A politica de apoio a consolidacdo industrial sera vista com maiores detalhes

na préxima subsecao, as demais, serdo brevemente apresentadas aqui.

5.2.1 Promocéo do Desenvolvimento de Tecnologia Dual

Em marco de 1993, o governo Clinton encaminhou um projeto de 20 bilhdes de
dolares para realizar a transicdo na economia. Parte desse orcamento seria destinado para
programas de tecnologia dual, ou tecnologias com possibilidades de aplicagdo comercial
(LESSURE, 1994). Essa iniciativa visava a dar um viés mais dindmico as empresas de
defesa, para que suas vendas nao dependessem estritamente das demandas do Pentagono, e
previa um aumento substancial no financiamento de programas de uso duplo, que deveriam
beneficiar tanto usuarios militares quanto civis (RAPPY, 2000).

Os consultores de Clinton viram uma oportunidade, com o fim da GF, de criar uma
politica de ciéncia e tecnologia baseada no incentivo a conversao de defesa e na inovagdo em

industrias comerciais. Por sua vez, sindicatos, institutos, estados e governos locais
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entenderam que essa seria uma chance de redirecionar os recursos federais para necessidades
regionais mais basicas, como infraestrutura, educagdo, transporte e assisténcia medica
(BORRUS, 1992).

Durante as negociacOes desses interesses dispares, o governo Clinton se comprometeu
com a implementacdo de uma politica de tecnologia que encorajaria 0 desenvolvimento de
tecnologias de uso amplo e dual, ndo mais sob a Optica dos transbordamentos. A nova agenda
buscava financiar empresas de defesa para comercializarem ciéncia e tecnologia na esperanca
de aumentar sua participacdo no mercado global, reinvestir em processos de fabricacdo de alto
desempenho e, finalmente, aumentar o numero de empregos qualificados com salérios
elevados (WEBER, 2011).

Nesse interim, o Technology Reinvestment Project (TRP) foi criado. O TRP incluia
uma variedade de programas de financiamento e planejamento, envolvendo a participacdo de
agéncias federais, estaduais e locais, bem como de instituicbes de crédito, laboratdrios
federais, e instituicdes de ensino superior, designados a atender as necessidades das empresas
que desejassem diversificar sua producdo de conhecimento. O Poder Executivo organizou um
grupo de representantes de seis agéncias lideradas pela ARPA para supervisionar as
iniciativas do TRP (WEBER; 2011).

A ARPA era responsavel por financiar consorcios liderados por empresas para
desenvolver tecnologias de dupla utilizacdo e estimular abertamente a formacéo de parcerias e
joint ventures. Somente em 1993, houve 2.850 propostas de concessdo de créditos nesse
sentido (WEBER, 2011, p. 93). No entanto, pouquissimos projetos foram aprovados®. Isso se
deveu a dois problemas principais.

O primeiro foi a resisténcia do Congresso. Muito se debateu nas casas legislativas
sobre o risco desse projeto para o interesse publico. Diversas propostas de financiamento
foram negadas por se entender que elas representavam verdadeiros desvios de recursos
publicos para objetivos difusos, mal definidos, e que poderiam colocar em risco os objetivos
tradicionais da defesa. Assim, principalmente ap6s a vitdria republicana no congresso, em
1994, o TRP sofreu importantes restricbes de recursos, e desapareceu da solicitacdo
orcamentaria para o ano fiscal de 1997 (MARKUSEN, 2000; WEBER, 2011)

A outra questdo tratou-se de uma dificuldade estrutural: como a inovagéo ¢ a base da

superioridade militar, um grau razoavel de sigilo e uma estreita supervisdao do Pentagono

® No inicio de 1995, o programa financiou aproximadamente 251 projetos, totalizando 751 milhdes de délares. O
programa mais generosamente financiado dizia respeito a Parcerias de Tecnologia Critica de Dupla Utilizagdo
de Defesa, e envolvia projetos que desenvolveram baterias de ions de litio, tecnologias de exibigdo avancadas e
sensores infravermelhos ndo resfriados (STOWSKY, 1999).
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sobre pesquisa, projeto e producdo de armas de ponta eram essenciais, 0 que desestimulava a
integracdo civil/militar. O governo Clinton ndo adaptou ou criou novas agéncias responsaveis
por fazer o acompanhamento nos processos de integracdo, o que fez com que a maioria das
iniciativas fosse recusada (WEBER, 2011).

Assim que o TRP, enquanto arranjo destinado a conversdo produtiva e a integracao
das empresas da BID no mercado comercial de ciéncia e tecnologia, obteve um sucesso
bastante limitado. O Pentdgono passou a comprar mais componentes comerciais disponiveis
no mercado civil e promoveu a ampliagdo do uso civil de tecnologias militares®, mas as
firmas da BID destinaram parte reduzida de seus projetos a compradores ndao-militares
(RAPPY, 2000, p. 10).

A conversdo produtiva das firmas exigia muito mais que um programa de
financiamento. Dependia, essencialmente, de politicas que levassem em consideracdo a de
gue maneira a empresa se inseria na BID (se dependia estritamente da defesa ou tinha suas
vendas mais difundidas no mercado comercial); o tamanho de cada firma e seus recursos
disponiveis; a cultura gerencial (se adepta ou ndo a mudancas); as plantas individuais, seus
produtos e processos tecnoldgicos, e em que nivel podem ser aplicados, ou ndo, na area
comercial (GANSLER, 1998, p. 28).

5.2.2 Ajuste das Comunidades Locais e Reciclagem de Trabalhadores

Em grande medida, o ajuste das comunidades locais e a reciclagem e o
redirecionamento de trabalhadores da BID estavam conectados. Como vimos, o fechamento
de plantas e a onda de demissdes em massa afetaram o desenvolvimento regional nos Estados
Unidos. No entanto, até o ano de 1995, apenas 30% dos fundos da BUR foram alocados em
programas de adaptacdo de pessoal (0 que beneficiou especialmente ex-militares) e 9% foi
destinado a outros programas de ajuste as comunidades locais (WEBER, 2011, p. 89).

Foram criadas trés agéncias nesse sentido. Duas delas deveriam auxiliar 0s governos
locais no planejamento e na implementacdo de politicas econdmicas que diversificassem as
atividades produtivas das regides que sofreram ou com o fechamento de fabricas e instalacbes
militares, ou com a reducdo dos contratos de defesa. Foram elas: Office of Economic
Adjustment (OEA) e Economic Development Administration (EDA). A terceira agéncia era a

Economic Dislocation and Worker Adjustment Assistance Act (EDWAA), que deveria

® Como foi o caso do GPS, amplamente difundido nessa época.
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direcionar recursos financeiros aos estados a fim de promover o encaminhamento de
trabalhadores do setor de defesa a outras atividades (WEBER, 2011, p.95-97).

Contudo, os orcamentos da OEA e ODA eram muito reduzidos, o que as impedia de
responder adequadamente a escala dos problemas enfrentados pelas localidades. A grande
maioria dos projetos ndo conseguiu reorientar a economia, e alguns estados e municipios
desenvolveram seus préprios programas de ajuste local’ (WEBER, 2011, p.95-97).

A pouca eficacia da EDWAA, por sua vez, se deveu, dentre outros aspectos, aos

dificeis requisitos de elegibilidade: para receber os fundos, os estados deveriam provar que

continham empresas que enfrentaram uma perda de 80% da forca de trabalho como resultado
dos cortes na defesa. Assim, a maioria dos trabalhadores, muitos dos quais haviam dedicado
décadas de sua vida trabalhando na industria de defesa durante a GF, teve de custear por si
mesma sua reciclagem no mercado de trabalho, e enfrentar as barreiras de reinsercdo na
economia, agora mais voltada a servigos e com menores remuneragdes (SUSAN; WEBER,
1994; WEBER, 2011, p. 95).

Nesse contexto, o Labor Department entrou em conflito com o Pentdgono em diversas
ocasides. Governos estaduais e locais também demonstraram seu descontentamento com a
politica de Clinton, e exigiam uma abordagem mais holistica, que envolvesse a criacdo de
novos postos de trabalho e a realizacdo de investimentos produtivos federais. Municipios
como San Diego, St. Louis, Groton e o estado de Connecticut lideraram essas pressdes no
Congresso entre 1993 e 1995 (WEBER, 2011, p. 95). Apds esse periodo, o programa foi
amplamente abandonado e as agéncias foram gradualmente extintas.

O fracasso dessa frente de atuacdo do BUR pdOde ser demonstrado por Weber (2011, p.
97). A autora realizou uma entrevista com funcionérios da General Dynamics®. De todos 0s
entrevistados, nenhum mencionou as politicas de adaptacdo a comunidade local ou de ajuste
aos trabalhadores como tendo qualquer influéncia sobre a estratégia corporativa da empresa,
nem sobre as declaracdes publicas dos executivos e as estratégias de reinsercdo dos
trabalhadores.

Os recursos ndo cumpriram o objetivo proposto, nem lograram direcionar as mudancas

em termos de trabalho e investimento local.

O governo de Connecticut, por exemplo, reuniu empresas locais e estabeleceu um fundo para a diversificacéo
da producéo. Também aprovou isences ficais para pesquisa e desenvolvimento, para o investimento de capital
e para a criacdo de emprego (WEBER, 2011, p. 97).

® Os entrevistados inclufam desde a geréncia sénior, passando por funcionarios demitidos, ativistas regionais
(dos estaleiros em Groton e Connectcut), formuladores de politicas estaduais e municipais, até organizadores
de méo-de-obra, gerentes de contratos federais e funcionarios de aquisi¢des (WEBER, 2011, p. 15-16).
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5.2.3 Incentivo as Vendas Militares Estrangeiras

Como ja vinha ocorrendo desde o governo Bush, uma estratégia amplamente utilizada
pelas empresas de defesa para fazer frente a reducdo da demanda doméstica foi a insercéo
mais comercial no mercado internacional. O programa BUR deu um maior folego a essa
pratica a partir do Export Administration Act, que visava a estimular a venda de sistemas de
armamentos, reduzindo as barreiras comerciais em uma atuacao conjunta como o Department
of Commerce, e ampliando o crédito para a exportacdo (WEBER; 2011).

A ampliacdo do grau de financiamento a disposicdo de empresas da BID para a
exportacdo se deu via duas instituicdes: Export-Import Bank e Office of Strategic Industries.
Elas atendiam fabricantes de subsistemas e componentes e também os prime contractors — e
incluiam um amplo programa que ia desde a isencdo de taxas, passando pela assisténcia em
marketing e chegando até ao financiamento dos compradores internacionais® (WEBER, 2011,
p. 93-94).

Essa politica, ao contrario das demais apresentadas, teve importantes resultados. Como
vimos, os esforcos cumulativos dos governos Bush e Clinton alcaram as VME da BID a outro
patamar e elevaram os EUA ao posto de maiores exportadores mundiais de armamentos
(GANSLER, 2011, p. 43). Assim que, em 1997, a despeito de toda a evolugdo das industrias
de defesa europeias (com o protagonismo da BAE) e asiaticas, as empresas dos EUA ainda
detinham a maior participacdo do mercado global de VME, fatia que aumentaria, ainda mais,
apos o 11 de Setembro (FLAMM, 2000, p. 64) (Grafico 9).

° A medida de financiamento de compradores lembrava os sistemas cash-and-carry e lend-lease utilizados
durante a SGM.
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Gréfico 9 — Fatia do Mercado de VME das 100 Maiores Empresas de Defesa do Mundo por Origem
Nacional, 1997
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Fonte: adaptado de Flamm (2000, p. 64).

Essa insercdo da industria no mercado globalizado sob o governo Clinton, a diferenca
dos impulsos j& iniciados por Bush, teve um viés totalmente mercantilista’®. Dificilmente
alguma venda foi proibida pelo governo, ndo havendo discricionariedade politica na escolha
dos mercados. O governo subsidiava e facilitava as VME, valendo-se de adidos comerciais e
da participacdo das empresas em programas aéreos militares em todo o mundo (HARTUNG,
1996; MARKUSEN, 2000).

Isso foi contrério, mais diretamente ainda, a politica de contencdo a proliferacdo de
armamentos. Os sistemas vendidos pelos EUA alimentavam os conflitos regionais,
pressionando pela nova venda e producdo de mais sistemas. Isso gerava um circulo, em que
novas remessas de armamento contribuiam com corridas armamentistas locais, o que gerava
novos pedidos de armamentos. Markusen (2000, p. 35) analisa essa situacéo e entende que, na
verdade, a nova postura pré-exportacGes de armamentos do governo Clinton implicava uma
corrida armamentista dos Estados Unidos com ele mesmo.

A postura puramente mercantilista se devia, também, ao fato de que a politica de
liberalizacdo da exportacdo de armamentos produziu e reteve poucos empregos, ja que para
vender no exterior, 0s contratados de defesa devem concordar com compensacoes, que muitas

vezes assumia a forma de montagem final ou de producdo de componentes no pais

A administragdo Bush, a despeito da ampliagdo das VME para diversas regiées antes ndo atendidas pela BID
estadunidense, havia vetado uma série de contratos considerados nocivos a PES. Somente apds as pressdes
eleitorais, em 1992, é que o presidente aprovou, por exemplo, duas grandes remessas da General Dynamics
para o exterior (que incluiam a venda de tanques ao Kuwait e cagas para Taiwan (WEBER, 2011, p. 93).
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comprador. Assim as VME cumpriam a simples funcdo de ampliar o lucro®* das empresas
(MARKUSEN, 2000, p. 34-35). O estimulo governamental era apenas acompanhado de
recomendacdes ao setor, e 0s empresarios eram responsaveis pela tomada de decisao final ao
fechar acordos, transferir tecnologia, migrar parte da producao para outros paises, etc.

De modo que, a despeito de todas essas frentes de atuacdo do BUR, ha um consenso
entre os autores quando afirmam que, em Ultima andlise, os empresarios da defesa tiveram
aval para responder aos cortes orcamentarios nos seus proprios termos. Com excecao de
algumas limitagdes, eram livres para perseguir um mix de estratégias, ndo importando seu
efeito final sobre os trabalhadores de defesas, as localidades onde suas plantas estavam
inseridas, ou qualquer outra preocupacéo que dizia respeito ao interesse nacional.

Em grande medida, todos os autores aqui consultados apontam que a BID teve sua
adaptacdo, dentro do BUR, a partir de escolhas mercadoldgicas, sendo as guias
governamentais meras sugestdes de atuacdo do setor. Essa perspectiva bastante voluntarista
do BUR atingiria sua maxima expressdo na Ultima frente de acdo do amplo programa de
Clinton: o apoio a consolidacdo industrial (AIAA, 200; CUSTERS, 2008; HOSSEIM-
ZADEH, 2006; GANSLER, 2008; GANSLER, 2011; KORB, 1996; MARKUSEN,
DIGIOVANA; LEARY, 2003; ROSA, 1983; WEBER, 201).

A seguir, veremos como se deu essa politica e quais foram suas consequéncias para a
organizacdo da producdo bélica nacional. Ao que tudo indica, a gestdo Clinton escolheu
deixar o mercado de ac@es e 0s interesses privados governarem a adaptacdo da BID, abrindo-

se mao de uma gestdo mais direta do setor.

53 APOIO A CONSOLIDACAO INDUSTRIAL: A POLITICA DE FUSOES E
AQUISICOES

Como vimos no Capitulo 3, a consolidacdo da BID, a partir do estabelecimento da
indUstria de defesa como um setor diferenciado na economia estadunidense, deu-se ainda na
GF. Ja nos anos 1960, houve movimentos de fusdo e incorporacdo de empresas no setor, e em
meados dos anos 1980, as maiores fornecedoras do Pentagono eram empresas essencialmente
produtoras de materiais de defesa. Desde 0 Reagan’s Buildup, a concentracdo industrial se

acentuou a partir das novas demandas da SDI, mas o impulso mais forte para a reducéo do

YA exportacdo de armas fornecia as empresas estadunidenses vendas com margens de lucro mais elevadas do
que no mercado interno. Isso ocorria, tanto pelo surto de demanda da Guerra do Golfo quanto pelos subsidios
fornecidos pelo DoD para essas operagdes (WEBER, 2011).
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namero de fornecedoras de defesa veio com a eleicdo do presidente Bill Clinton
(GANSLER, 2011, p. 32; WATTS, 2008, p. 30).

O governo Bush havia mantido uma firme oposicao as tentativas de fusdes em larga
escala entre grandes empresas de defesa, postura caracteristica de todos 0s governos
estadunidenses durante os mais de quarenta anos da GF (MARKUSEN, 2000). De fato,
durante sua gestdo a Defense Contracts Management Agency (DCMA) rejeitou pedidos da
Hughes Aircraft Corporation para a aquisicdo da divisdo de misseis da General Dynamics,
bem como as tentativas de unido entre os fabricantes de muni¢des Olin Corporation e Alliant
Techsystem™?.

Desde o advento da BID, com o fim da SGM, o Pentagono frequentemente se
envolveu em esforgos para manter uma pluralidade de empresas que poderiam competir nos
principais sistemas de armas em cada setor principal: aeronaves, misseis, satélites,
submarinos, destroieres, tanques e assim por diante. A administracdo Bush manteve essa
vigilancia contra a diminuicdo da concorréncia. De modo que a lideranca politica do DoD sob
o comando de Clinton assumiu uma postura permissiva bastante contrastante com a historia
recente do setor (KORBE, 1996; MARKUSEN, 2000, p 29).

A sUbita e até mesmo inesperada reversdo de décadas de oposicdo a fusdes de defesa
entre prime contractors pela administracdo Clinton, em parte, se justificava pelas novas
teorias da administracdo publica que guiavam o Mandato para a Mudanca de Clinton. A
seguir, veremos como tais ideias influenciaram na decisdo do DoD de apoiar 0s movimentos
de compra e venda das empresas. Apos, analisaremos como se deu 0 programa de apoio as

fusbes e aquisicdes e quais foram suas consequéncias estratégicas.

5.3.1 Os Argumentos em prol do Estimulo as Fustes e Aquisi¢bes

O argumento da nova gestdo, que dava fundamento ao encorajamento do DoD a
juncdo de dezenas de empresas na industria de defesa, baseava-se no pressuposto de que 0s
processos de fusbes e aquisicdes permitiriam maiores economias de escalas e possibilitariam
retornos crescentes as firmas. Estas poderiam eliminar excessos de capacidades, cortando
linhas produtivas menos eficientes resultantes da unido de duas ou mais estruturas produtivas
(MARKUSEN, 2000). Novamente, o lema de tornar a defesa mais eficiente, eficaz e menor

guiava as decisdes do governo. Clinton apostou que as fusdes permitiriam a reducdo das

20 governo Nixon, por exemplo, apds a restricdo orcamentaria advinda da retirada das tropas do Vietn,
também havia rejeitado um pedido similar da General Dynamics.
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redundancias produtivas (linhas de montagem duplicadas) e da sobrecarga em termos de
quantidade de sedes, equipes e pessoal (MARKUSEN, 2000, p. 31; WEBER, 2011).

A justificativa também apelava para a desburocratizacdo da gestdo de defesa:
segundo Clinton, quanto menos firmas estivessem envolvidas nos processos licitatérios, maior
seria 0 potencial de o governo de orientar o setor nesse periodo de transicdo (GANSLER,
2008). A presidéncia defendia a ideia de que a reducdo dos custos chegaria também ao
Estado,uma vez que a maior parte dos negocios desses fornecedores se dava com o Pentdgono
e, logo, a contracdo do numero de empresas levaria a uma diminuicdo no numero de
contratos, afetando os custos de transacdo do governo (WEBER, 2011, p. 91).

Essas ideias, légicas quando vistas desde o ponto de vista tedrico, produziram efeitos
completamente opostos ao exposto acima. ApOs um intenso processo de reestruturacdo, a BID
se tornou um arranjo de dificil gestdo; ndo tendo eliminado praticamente nenhuma capacidade
excessiva; ampliando-se, ainda, o valor dos contratos e dos custos do Pentagono. O orcamento
de defesa voltaria a subir, em 1998, mesmo antes da Guerra ao Terror e ja em um contexto
estrutural industrial totalmente distinto (AIAA, 2001; GANSLER 2011; MARKUSEN, 2000;
ODEN, 1999; REPPY, 2000; WEBER, 2011).

O fracasso da logica da nova gestdo se deu, em grande medida, pela forma como a
politica foi conduzida. Veremos o porqué nas seguintes subsecdes.

5.3.2  Willian Perry e a Ultima Ceia: a decisdo pelos subsidios as fusées e aquisicoes

Em julho de 1993, o entdo Subsecretéario de Defesa, William Perry (que substituiria o
Secretario de Defesa, Leslie Aspin, em 1994), convocou para um jantar os diretores
executivos das principais empresas de defesa, no que foi chamada A Ultima Ceia (The Last
Supper). Ele, Leslie Aspin, e John M. Deutch (entdo subsecretario para aquisic6es) elogiaram
abertamente os movimentos de consolidacdo no setor militar durante o evento.

Em seu discurso, Perry anunciou que mais da metade dos convidados presentes na
reunido ndo estariam trabalhando no setor bélico em apenas mais cinco anos. Ainda, segundo
Perry, na visdo do Pentdgono esse fendmeno seria amplamente positivo, pois haveria uma
melhor coordenacdo e gestdo do setor que estava passando por uma grande crise (CUSTER,
2008, p. 26; MARKUSEN, 2000, p. 29).

Perry informou aos CEO’s que, diante do novo cenario or¢amentario, o Pentagono ja
ndo podia apoiar a todos: algumas das empresas ali representadas teriam de deixar a industria

defesa. O subsecretario seguiu seu ultimato, afirmando que o melhor caminho entendido pelo
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governo para que esse processo fosse positivo para o setor seria a partir de uma onda de
reestruturacdo e realinhamentos financeiros dentro e entre grandes e pequenas empresas de
defesa (CHRISTOPHERSON; WEBER, 1994).

Na Ultima Ceia, Perry negociou, também, em que termos se daria o apoio do governo
para salvaguardar os interesses da BID: o Pentagono subsidiaria as atividades de fusoes e
aquisicdes, reembolsando custos elegiveis incorridos durante a reestruturacdo acordada
(WEBER, 2011, p. 91; WATTS, 2008, p. 32). Essa politica de incentivos financeiros ao
movimento de consolidacdo industrial foi decidida unilateralmente pelo establishment de
defesa, sendo divulgada em 21 de julho de 1993, sob a forma de um memorando redigido por
Deutch (KORB, 1996).

A prética apenas foi oficializada dois anos depois, em 1995, quando foi submetida a
avaliacdo legislativa e aprovada pelo Congresso. Na ocasido, foi promulgada a legislacao
acerca do reembolso coberto pela Federal Acquisitions Regulations (FAR), com uma lista de
requisitos e comprovagOes por parte das empresas. Nesse meio tempo, no entanto, o
Pentdgono seguiu financiando abertamente a onda de megafusdes resultantes do jantar
promovido por Perry, Aspin e Deutch (KORB, 1996).

A FAR deveria avaliar os pedidos de reembolso, sendo elegiveis 0s custos:

a) decorrentes de demissoes;

b) advindos da necessidade de pagamentos antecipados;

c) resultantes do fechamento de plantas; e

d) ocorridos durante o transporte de equipamentos e instalacbes de uma fabrica a

outra.

As duas Unicas exigéncias eram que as empresas demonstrassem que a fusdo e/ou
aquisicdo reduziria posteriormente os gastos do governo, ou seja, que levaria a maior
eficiéncia no setor e menores valores dos contratos subsequentes; e que preservava a
capacidade de defesa nacional (GAO, 1995b).

No entanto, somente um pequeno ndmero de projetos (17 pedidos de 11 empresas
entre 1993 e 1997) preencheram os critérios de elegibilidade elencados acima. Fazia-se muito
dificil comprovar que uma fusdo seria positiva para o futuro da economia do DoD. De modo
que, a despeito do reduzido numero de pedidos de reembolso aprovados sob o arcabouco
legal, o Pentadgono assistiu muitas operaces de compra e venda de firmas de defesa no
periodo™ (GAO, 1996).

A Martin Marietta foi ressarcida, por exemplo, em 100 milhdes de délares, para ajuda-la em sua compra de 208
milhGes de dolares da planta de foguetes da General Dynamics baseada em San Diego, mesmo sem a
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A iniciativa de reembolso e ressarcimento foi um importante estimulo ao movimento
de fusbes e aquisicdes caracteristico dos anos 1990. Inicialmente, consistiu em uma politica
tacita e pouco definida. Apds sua legalizacdo, mostrou-se bastante dificil de ser cumprida,
sendo pouco respeitada pelo préprio Pentagono. De modo que a pratica suscitou a contestacdo

por varios congressistas, especialmente aqueles que representavam regides que tiveram

demissdes relacionadas a reestruturagdo, opondo-se ao reembolso de custos relacionados a
fusbes. Nesse embate, a politica ficou conhecida por payoffs for layoffs, ou seja,
compensac0es para as demissdes (KORBE, 1996; WEBER, 2011).

O movimento de fusdes, em meio a esse imbrdglio, comecou pela rapida aquisicao de
empresas de um segundo escaldo produtivo™. No entanto, o ultimato de Perry e a publicacdo
do memorando de Deutch, denotando uma mudanca de fato no ndcleo da abordagem do
Pentadgono para com a unido de grandes empresas da defesa, foram o ponto de partida para
uma enxurrada de fusbes e aquisicdo entre 0s prime contractors que mudou drasticamente o
panorama da industria (KORB, 1996; MARKUSEN, 2000, p. 29). Essa onda de megafusdes

sera 0 tema da proxima subsecao.

5.3.3 A Onda de Megafustes e a Formacéao dos Super-Conglomerados da Defesa

As fusdes na industria de defesa ja haviam iniciado no final dos anos 1980, a partir dos
projetos dentro da SDI de Reagan. No entanto, a onda de megafusdes dos anos 1994-1997
representou um fendmeno sem precedentes na BID estadunidense. Elas implodiram as fileiras
dos prime contractors da defesa, a partir de movimentos de integracdo tanto horizontais™
(como a fusdo entre McDonald Douglas com Boeing, e Lockheed com Martin Marietta, e
Nothrop com Grumman, na industria de aeronaves), como verticais (como a aquisi¢do da
Loral pela Lockheed). Dentro de trés anos, as principais firmas de defesa haviam sido
consolidadas em um grupo de empresas dominantes. Gansler denomina o periodo de orgia
das consolidagdes (GANSLER, 2011, p. 34).

apresentacdo formal de justificativa pela empresa. Da mesma forma, o Pentdgono concordou em pagar 132,5
milhdes de délares a Hughes Aircraft e também subsidiou operacdo de 366,1 milhdes de délares para a
aquisicdo de operacdes de misseis da General Dynamics (GAO, 1996).

0 presidente da Loral, por exemplo, Bernard Schwartz, adquiriu alguns de seus fornecedores, enfatizando as
prioridades financeiras da firma.

BIntegragdo horizontal diz respeito & fusdo e aquisicdo de empresas concorrentes, que entregam 0 mesmo
produto final que sua compradora. Integracdo vertical diz respeito a internalizar fornecedores e produtores de
partes e processos intermediarios da producgdo. Significa integrar mais partes da cadeia produtiva sob um
mesmo nucleo administrativo.
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Nesse contexto, as tradicionais Leis Antitruste do pais foram interpretadas com
indulgéncia para viabilizar as atividades concentradoras. As maiores fusdes e aquisigdes se
deram pelas cinco principais empresas, que absorveram mais de 50 outras fornecedoras

do Pentagono (GANSLER, 2011, p. 31-33; GHOLZ, SAPOLSKY, 1999; WEBER, 2011, p.
71-91).
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16 Essa figura foi elaborada com a ajuda do colega Humberto Carvalho.

132



133

Lockheed Martin, Northrop Grumman, Boeing, General Dynamics e Raytheon
ascenderam como super-conglomerados, dominam inequivocamente o mercado estadunidense
de defesa desde entdo. A conformacdo desse novo quadro na producdo bélica envolveu um
aumento exponencial do volume de dolares envolvidos em fusdes e aquisicdes. Se em 1994,
um total de 2,7 bilhdes de dolares foram destinados a operacGes desse tipo, no ano de 1997,
quando do final da orgia das consolidacdes, o valor total destinado a fusdes e aquisicdes de
defesa foi de 31,2 bilhdes de dolares (GANSLER; 2011, p. 17).

Em grande medida, o0 movimento de compra e venda de acdes foi guiado por
interesses privados de seus acionistas, que aproveitaram os movimentos da Bolsa de Valores.
No comecgo dos anos 1990, o prognéstico negativo para a industria de defesa se refletiu no
valor das empresas: durante todo o governo Bush, a Bolsa de Nova lorque havia registrado a
queda abrupta dos precos das acoes de defesa (DEHOFF; DOWDY'; NIEHAUS, 2013, p. 3).

Ap6s o anuncio da nova politica do Pentagono, houve intensa oscilacdo dos valores
das acGes das empresas de defesa em Wall Street. No periodo de euforia de 1993-1998, as
empresas de defesa experimentaram aumentos significativos nos precos das acdes com base
na expectativa de crescimento da receita e melhoria da margem de lucro em relacdo a
economia de custos (DEUTCH, 2001, p. 141). Por fim, ap6s o 11 de Setembro, os precos de
mercado dos grandes conglomerados formados na década de 1990 dispararam'’ (GANSLER,
1998, p. 59; KORBE, 1996).

De modo que esse corpo de super-conglomerados se beneficiou duplamente da politica
de consolidacdo industrial. Compraram a¢des que haviam sido amplamente desvalorizadas ao
final da GF, valendo-se, ainda, dos subsidios governamentais oferecidos por Clinton e sua
equipe, e tiveram suas ac¢oes extremamente valorizadas nos anos 2000 (DEHOFF; DOWDY;
NIEHAUS, 2013).

O mercado de agdes premiou 0s movimentos de curto prazo de aquisicdes e,
efetivamente, guiou a reestruturacdo do setor produtivo. Isso implicou que o proprio
reordenamento estrutural da BID ficou a mercé de interesses privados dos investidores e das
alteracdes do mercado financeiro, contando com pouquissima, ou nenhuma, orientacdo do
governo (GANSLER, 1998, p. 59; GANSLER, 2011, p. 31; WEBER, 2011).

Em meio a essa grande movimentacédo financeira, outra consequéncia importante foi o
aumento do nivel de endividamento geral das empresas de defesa. As operacOes de

consolidacdo exigiram a realizagdo de emprestimos volumosos: a maioria das empresas

YEm 1995, por exemplo, as agBes da Lockheed Martin aumentaram 48% em valor; da Northrop Grumman
subiram 50%; e da McDonnell Douglas, 80% (GANSLER, 1998, p. 59; KORBE, 1996).
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assumiram quantidades significativas de novas dividas para realizar as operagdes de compra e
venda (DEUTCH, 2001).

Em 1993, o volume de crédito concedido ao setor para realizar as operac6es de fusdes
e aquisicOes era de 15 bilhdes de dolares. Em 1999, quando ja havia acabado a grande onda de
reestruturacdo, o volume de endividamento do setor era de 43 bilhdes de dolares (GANSLER,
2011, p 17). Nesse periodo, os ratings de divida de algumas empresas se aproximaram dos das
obrigac@es de alto risco (junk bonds).

Por fim, cabe destacar que o movimento de incorporacdo, venda e compra de
concorrentes e fornecedores na industria de defesa sob o fomento do Pentagono foi um
processo bastante voluntario, e pouco controlado pelo Department of Justice (DoJ). O
Pentagono e o DoJ aprovaram a maioria das fusdes e aquisicdes e subscreveram os custos das
empresas. A permissividade do governo de Clinton em relacdo a fusdo dos prime contractors
da defesa se sobrepds, como apontamos acima, as proprias leis antitruste. William Perry foi
encarregado pessoalmente por Clinton para desmantelar a legislacdo pré-concorréncia no
setor de defesa para facilitar as operacbes (WEBER, 2011, p. 98).

De maneira que o setor pdde se rearranjar de acordo a seus interesses privados de
controle mercadolégico, ganhos financeiros de curto prazo e estratégias de aquisicdo
tecnoldgica e de know-how, tendo pouco ou nenhum controle do Estado sobre seus avancos e
recuos. A onda de megafusdes reduziu drasticamente o nimero de firmas em &reas criticas a
defesa nacional, especialmente no que tange a producdo de sistemas de ponta no setor
aeroespacial, sem qualquer constrangimento por parte das agéncias estatais (WATTS, 2008;
WEBER, 2011).

Ja havendo passado quatro anos de intensa reestruturacio desde a Ultima Ceia, 0
governo estadunidense decidiu rever a politica lancada pelo BUR. Na ocasido, a proposta da
Lockheed Martin para incorporar as acGes da Northrop Grumman, em 1997, foi barrada pelo
DoJ. A justica estadunidense entendeu, na ocasido, que a unido desses dois super-
conglomerados eliminaria a concorréncia efetiva em varias linhas de armamentos, sendo
prejudicial a economia (GANSLER, 2011, p. 37).

Atordoada, a industria de defesa protestou, mas ndo obteve sucesso. A 0posi¢ao
persistente do DoJ convenceu a Lockheed-Martin, ao fim, a desistir de sua oferta de fusdo em
julho de 1998, encerrando os cinco anos de fusdes que alteraram a industria e deixara apenas
cinco grandes contratantes de defesa no mercado dos EUA (MARKUSEN, 2000, p. 32;
MARKUSEN; COSTIGAN, 1999).



135

No ano seguinte, o governo reafirmaria o passo atrds dado pelo DoJ em relagdo a
politica de Clinton, e bloguearia mais duas tentativas de consolidagdo: primeiro impedindo
que a General Dynamics comprasse as acdes da Newport News, depois se opondo a oferta da
Litton pela mesma empresa. O governo passou a examinar minuciosamente as propostas de
fusdo a partir de entdo. No entanto, j& no comeco dos anos 2000, ambas, Newport News e
Litton seriam absorvidas pela Northrop Grumman (AIAA, 2001).

De modo que, sem nenhuma duavida, a politica de incentivo as fusbes e aquisicdes
(cuja cronologia é resumida no Quadro 18), que integrava a quarta frente de atuacdo do BUR,

remodelou a apresentacdo da BID estadunidense no p6s-Guerra Fria.

Quadro 18 — Cronologia da Politica de Incentivo as Fus6es e Aquisicdes na Defesa, 1993-1999

e Julho de 1993: durante a Last Supper de Perry-Aspin-Deutch, oficiais do DoD dizem as companhias
presentes que ¥z delas ndo existirdo em 5 anos, e estimulam que essas empresas se reestruturem a partir
de movimentos de fusGes e aquisicdes entre si.

e 21 de julho de 1993: memorando Deutch é emitido pelo DoD afirmando que os custos incorridos
durante a reestruturagdo acordadas serdo reembolsaveis.

e 1994-1997: hd uma onda de megafusdes amplamente permitidas pelo Pentagono e pelo DoJ. Ganham
destaque as unides horizontais entre Lockheed e Martin Marieta, em 1994; Northrop e Grumman, em
1994, e Boeing e McDonnell Douglas, em 1997.

e 1995: Congresso aprovou a legislacdo acerca do reembolso de custos elegiveis incorridos na
reestruturacdo a partir da Federal Acquisitions Regulations (FAR).

e Abril de 1997: DoD emite diretrizes para evitar o que chamou de um nivel inaceitavel de integracédo

e Marco de 1998: governo bloqueia fusdo entre Lockheed Martin e Northrop Grumman.

e Abril-Maio de 1999: governo blogueia fusGes da Newport News (primeiro com General Dynamics e
depois com Litton). Em 2001, tanto Newport News quanto Litton foram compradas pela Northrop
Grumman.

Fonte: adaptado de AIA (2001); GAO (1995); KORB (1996); WEBER (2011).

5.4 CONSIDERACOES PRELIMINARES: A NOVA BID PARA O SECULO XXI

Bill Clinton e Al Gore assumiram a presidéncia em meio a maior reducdo
orcamentaria do DoD desde o fim da SGM. Junto a diversos grupos de interesses e
consultores, empenharam-se em elaborar uma politica que guiasse 0s ajustes estruturais em
curso na BID, salvaguardasse a sociedade dos efeitos nocivos da retracdo do setor e
mantivesse uma capacidade produtivo-tecnol6gica militar que desse amparo a nova postura
intervencionista assumida pelos Estados Unidos no p6s-Guerra Fria.

Dentro da ideia de reinventar o governo, Clinton apoiou-se nas novas teorias da
administracdo publica para buscar simplificar o processo aquisitivo e encomendou de Perry

uma estratégia que visasse a melhor alocacéo dos recursos escassos do DoD. A nova diretriz



136

do Pentagono, nesse sentido, era de ampliar 0 uso e as préaticas e tecnologia comerciais, o que
deveria promover uma gestéo publica da defesa mais répida, melhor e mais barata.

O establishment da defesa buscava reduzir os custos e o tempo de desenvolvimento
dos sistemas de armamentos produzidos em solo nacional. Ao mesmo tempo, Clinton tratava
de atender as demandas congressistas para adaptar a economia nacional ao novo cenario
produtivo imposto pelo fim da GF. Tais esforgos culminaram com o langamento do BUR, em
1993, que continha quatro frentes de atuacao para guiar a restruturacao:

a) da producéo de ciéncia e tecnologia;

b) das comunidades locais e das carreiras dos trabalhadores demitidos;

c) da insercdo no mercado global da BID; e

d) da organizacdo da producdo bélica nacional.

No entanto, assim como a reforma do processo aquisitivo empreendida por Clinton, o
BUR afrouxava as rédeas do governo quanto a conducdo dos rumos da BID. Suas
recomendacdes de préaticas de boa gestdo ndo foram amplamente adotadas pelas principais
empresas que compunham a BID. E, a despeito da retdrica governamental, os contratados pela
defesa desfrutaram da liberdade de responder aos cortes orcamentarios em seus proprios
termos (BORRUS, 1992).

Por um lado, as tratativas para guiar a producao tecnoldgica, a reestruturacdo local e
adaptacdo da mdo de obra obtiveram resultados insatisfatorios. Por sua vez, o impulso as
VME, sob uma légica mais comercial, levou a diminuicdo da accountability da conducdo da
seguranca e da defesa nacional (HOUSSEIN-ZADEH, 2006). As empresas dispdem, hoje, de
maior liberdade para exportar armamentos para amigos e inimigos, provocando instabilidades
regionais e causando, como afirmou Markusen (2000) uma verdadeira corrida armamentista
da BID estadunidense com ela mesma. Por fim, a politica de incentivo a consolidacao
industrial se sobrepds as demais acdes e remodelou, para sempre, a industria de defesa.

De modo que o conjunto de medidas adotado produziu incentivos contraproducentes
que levaram a uma restruturacdo bastante voluntaria e guiada por interesses privados,
produzindo-se efeitos nitidamente opostos aos que supostamente almejava a gestdo. Os
resultados, que desenharam a BID estadunidense do século XXI, sdo os que seguem.

A Last Supper teve profundo impacto na conducdo da politica de armamentos e na
atuacdo das corporagdes. Pela primeira vez na Historia estadunidense, DoD e DoJ permitiram
a realizacdo de fusdes e aquisigdes entre os prime contractors de defesa. Apos o ultimato de
Perry, a BID passou por um processo de megafusdes que contaram com amplo subsidio

estatal e que resultaram em cinco grandes conglomerados. Tais firmas cresceram e ganharam
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participacdo de mercado desde a década de 1990. Os movimentos desrespeitaram amplamente
as leis antitruste caracteristicas da gestdo econémica dos EUA e mudaram drasticamente o
panorama da indastria, gerando um aumento significativo da concentracdo setorial
(CUSTER, 2008, p. 26).

Os movimentos de compra e venda reduziram em 2/3 o nimero de grandes empresas
fornecedoras do Pentagono (de 15 grandes empresas restaram apenas 5), levando a uma
situacdo de quase-monopdlio. Isso se refletiu nos indices de competitividade e concentracdo
do mercado. Em 1992, os dez principais fornecedores eram responsaveis por 50% do mercado
da defesa. Em 2002, os primeiros quatro prime contractors ja eram responsaveis sozinhos por
50% do mercado, e as 10 maiores firmas representavam um total 63% do mercado. De modo
gue a concentracdo dobrou entre 1992 e 2002 e os principais fornecedores dispararam em
relacdo as demais grandes empresas (MARKUSEN, DIGIOVANA; LEARY, 2003; ODEN,
1999; WEIDEIMBAUM, 2003, p. 695).

Tabela 9 - Contratados Preferenciais da Defesa nos Estados Unidos, ano fiscal 2002

Concessoes
Posicdo  Empresa/Conglomerado (Ig/illlt:girsege Produtos Chave
dolares)

1° Lockheed-Martin $17,0 Misseis  balisticos lancados por  submarinos
(submarine-launched ballistic missile - SLBM);
cagas e aeronaves de carga.

2° Boeing $16,6 Misseis SRAM e Minuteman; Servicos de
telecomunicacdo e processamento automatico de
dados (Automatic Data Processing — ADP);
helicoptero de carga; avides tanque.

3 Northrop Grumman $8,7 Cacas e bombardeiros; equipamentos de navegac&o;
radares.

4° Raytheon $7,0 Patriot, AMRAAM; Tridente; Hawk, misseis Sea
Sparow; equipamentos de controle de fogo.

5° General Dynamics $7,0 Cacas F-16; MBTs Abrams; Stinger; Tomahawk;
missies Trident e Atlas; submarinos nucleares.

6° United Technologies $3,6 Engenharia de aviacdo; helicopteros; Advanced
Tactical Fighter (ATF).

7° Science Applications $2,1 Sistemas computacionais; apoio e pesquisas.

International

8° TRW $2,0 Sistemas Lasers; simuladores de treinos; ICBMs;
sistemas antimisseis.

9° Health Net $1,7 Servigos Médicos.

10° L-3 Communications $1,7 Sistemas eletrdnicos e aeroespaciais.

Fonte: adaptado de Weidenbaum (2003, p. 695).

Os processos de integracdo vertical e horizontal conformaram uma industria de
poucos e grandes conglomerados e uma miriade de empresas pequenas. As empresas de

médio porte, que frequentemente disputavam espaco com 0s prime contractors, foram
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sistematicamente compradas ou faliram (GANSLER 2011; MARKUSEN; DIGIONAVA,;
LEARY, 2003; ODEN; 1999).

Ainda, ao contrario do que se esperava, a reestruturacdo levou a uma maior
especializacdo industrial. As empresas resultantes passaram a organizar arranjos produtivos
entre si, agindo, muitas vezes, como se fossem um s corpo, em vez de integrarem-se com

empresas comerciais. 1sso se deu especialmente no setor produtor de aeronaves.

Figura 12 — Arranjos no Comeco dos anos 2000 de Equipes de Aeronaves Militares

Arranjos Recentes de Equipes de Aeronaves Militares

Boeing

* C-17
* AV-8B
remanufacture Lockheed-Martin

« T-45TS 'E

* Global Hawk

+ JSTARS *E-2C
Northrop

Grumman

Fonte: adaptado de Birkler et al. (2003).

Esse maior insulamento da BID se deve a vérios fatores. Primeiramente, como se viu,
ndo havia uma politica industrial que constrangesse as empresas a diversificarem a producao e
a se inserirem mais no mercado civil. O BUR fazia-se mais um programa prescritivo, sem
muitos incentivos préaticos para a introducdo de produtos comerciais na BID.

Ainda, a diversificagdo produtiva exigiria um estudo mais complexo acerca das
barreiras a integracdo dos diversos subsetores da industria. Por exemplo, a producdo das
novas geracdes de cacas, com tecnologias stealth, alta manobrabilidade e exigéncias
especificas advindas na nova PES, tinham pouquissima possibilidade de comercializacdo
civil, e reduzidos efeitos de transbordamento de tecnologia militar para outras areas. Assim
que, baseando-se na politica de Clinton, o setor ndo s6 ndo diversificou a producéo e investiu
mais em linhas comerciais, como especializou-se ainda mais em defesa (GASNLER, 1998, p.
36-40; GANSLER, 2011, p. 31-33; GHOLZ, SAPOLSKY, 1999; WEBER, 2011, p. 71).

Além da maior especializagdo em sistemas de armas, a BID passou a ampliar seu
leque de atuacOes na defesa nacional, especialmente no que tange ao fornecimento de
servigos, que vé@o desde a programacdo de softwares e a criagdo de design, passando por
manutencdo de equipamentos e apoio logistico, até servigos de construcéo civil, alimentagéo e

limpeza.
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A terceirizagdo e 0 aumento da contratacdo de servicos privados pelo DoD
(especialmente daqueles considerados de natureza n&o-intrinsecamente governamental)
encaixava-se na nova logica de adotar praticas comerciais, reduzir a estrutura burocratica
estatal e cortar despesas e capacidades excessivas. Assim que, em apenas trés anos o numero
de operacdes de contratacdo de servicos cresceu de 325.000, em 2001, para mais de 600.000
em 2004 (GANSLER, 2011, p. 46).

Mesmo que muitas das prestadoras de servi¢cos do DoD fossem empresas pequenas, as
grandes e tradicionais empresas de defesa como a Lockheed Martin, a Northrop Grumman, e
Boeing ja estavam entre os top cinco fornecedores de servigos em 2004, juntando-se a
Halliburton'® e Bechtel’® (GANSLER, 2011, p. 46). De modo que o volume de servicos
prestados pelas grandes empresas cresceu, entre 1996 e 2006, em 180% (GASNLER, 1998, p.
36-40). GASNLER, 2011, p. 131).

Outro importante impacto da reestruturagdo da BID sob a orientacdo do BUR de
Clinton foi, como vimos, o grande endividamento das empresas quando do processo de
compra e venda de acdes. Devido ao enorme volume de empréstimos assumidos pelas
empresas no contexto das megafus@es, o fluxo de caixa operacional e a renda gerada pelo
setor nos proximos anos precisariam ser aumentadas para pagar os juros adicionais. Essa
questdo guiou o planejamento das empresas de defesa para o século XXI e reforcou a légica
de ter de ganhar os poucos e novos projetos de defesa dos anos 2000. Essa postura veio
acompanhada, naquele periodo, de problemas de crescimento de custos e ndo cumprimentos
sucessivos do cronograma acordado (AIAA, 2001, p.5-6; DEUTCH, 2001, 0. 139-149; FOX,
2011; MARKUSEN, DIGIOVANA; LEARY, 2003).

Como consequéncia, ao contrario do que a gestdo Clinton esperava, as empresas nao
eliminaram capacidades excessivas, ampliaram o custo unitario de seus programas e
formaram coaliz8es politicas para derrotar a proposta de revogar os subsidios federais para a
reestruturacdo e aprovar garantias de empréstimo para vendas no exterior no final dos anos
1990 (VELOCCI, 1996, p. 30). De modo que os dados demonstram a ascensdo dos valores
dos programas militares entre os anos 1990-2000 e 2000-2009 (FOX, 2001, p. 151). Aumento
do valor dos contratos de aquisi¢es foi um fator generalizado da BID ap6s o periodo de
megafusbes de 1994-1997, tendo sua maxima expressdo nos sistemas de ponta no setor de
defesa aeroespacial (ARENA et al., 2006; DEUTCH, 2001).

8A Halliburton é uma das maiores empresas de servicos para campos petroliferos do mundo e um dos principais
prestadores de servigos de engenharia e construcéo.
A Bechtel é a maior empresa de construcéo e engenharia civil nos EUA.



140

Por fim, acentuou-se a dependéncia do Pentdgono em relacdo a esse conjunto de
grandes empresas produtoras das principais linhas de defesa. Como restaram poucas empresas
responsaveis pela entrega final dos grandes e modernos sistemas de armamentos, os Estados
Unidos precisam, hoje, manter suas operacdes rentaveis e lucrativas, para nao correr o risco
de perder a producdo inteira de areas criticas para defesa nacional e atuagdo internacional.
Uma série de autores relacionam isso com a manutencdo prolongada da politica de
intervencionismo militar, que seria essencial para manter aquecida as contas procurement e
PDT&A do orcamento do DoD e fornecer incentivos produtivos a base industrial
(GANSLER, 2011; HOUSSEIM-ZADEH, 2006; WEBER, 2011).

Assim que, ja no ano de 1998, mesmo trés anos antes do anuncio da politica de Guerra
ao Terror pela nova administracdo de George W. Bush, os gastos em defesa retomaram uma
trajetdria ascendente. Seja pela méa alocacdo de recursos advinda da reestruturacdo de Clinton,
seja pela pressdo politica do novo conjunto de fortes players da defesa, a ampliacdo
orcamentaria pds fim a ideia de desmantelamento setorial do comego dos anos 1990 e iniciou
uma nova fase da gestdo da producdo bélica nacional nos Estados Unidos (CUSTERS, 2009;
WEBER, 2011).

Essa nova etapa contaria agora com uma BID muito mais concentrada, especializada, e
isolada dos demais setores produtivos nacionais. Os novos cinco super-conglomerados da
defesa dispunham de mais poder politico e podiam impor maior resisténcia politico-
institucional as tentativas de gestdo setorial no século XXI. Assim, a BID p6s-Guerra Fria ndo
seguiu, como se imaginava, 0 mantra mais rapido, mais barato e melhor da nova
administragdo puablica.

As politicas de Clinton ndo lograram responder com éxito as questdes do novo cenario
p6s-GF, nem reestruturar a BID de acordo com os interesses nacionais elencados. Ao
contréario, a politica de defesa dos anos 1990 criou novos desafios estratégicos para a
organizacao da producdo bélica nacional para 0s governos seguintes, que teriam de lidar com
um setor muito mais rigido e ineficiente (as caracteristicas do setor resultante do processo de

reestruturacdo de Clinton sdo resumidas no Quadro 19).
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Quadro 19 - Problemas da Nova Base Industrial de Defesa

Pouco flexivel. As linhas de producdo da industria de defesa estadunidenses passaram a ser guiadas,
essencialmente, pelas novas tecnologias desenvolvidas e testadas pelas cinco principais fornecedoras. As
empresas logram impor seus novos produtos, dentro da ideia de oferecer um portfélio diversificado e com
sistemas que incorporam tecnologia militar de ponta. Esses sistemas, muitas vezes, ndo sdo condizentes com as
necessidades do DoD, nem se relacionam com as diretrizes de politicas industriais, macroeconémicas e da
Politica Externa e de Seguranca, estando, em grande maneira, descolados dos interesses nacionais.

Mais insulada. A menor flexibilidade das linhas produtivas da BID se relaciona com seu maior grau de
insulamento produtivo. Os grandes conglomerados se especializaram ainda mais na producdo para a defesa de
sistemas altamente tecnoldgicos, com pouquissima possibilidade de comercializacdo civil, como furtividade e
alta manobrabilidade. Isso reduziu seus efeitos de irradiagao e transbordamento para as demais areas produtivas
nacionais. Esses novos desenvolvimentos também sdo bastante impeditivos da concorréncia de empresas
comerciais, que se encontram com maiores barreiras, tecnologicas, processuais e de escala, ao tentar incorporar-
se a industria ou disputar licitacdes de defesa.

Menor capacidade de resposta. O maior insulamento produtivo da BID aliado a ldgica do modelo de produgdo
just in time predominante no setor, levaram a uma menor capacidade de resposta produtiva do setor. O estoque
reduzido, e a dificuldade de conversdo da producdo civil para os novos sistemas militares implicam maiores
constrangimentos na mobilizagdo setorial. Caso os EUA se deparassem com uma guerra central, e necessitassem
mobilizar recursos, capital e mdo de obra para produzir grandes sistemas em uma escala ampliada, poderiam
enfrentar sérios problemas.

Maiores custos. Ao contrario do esperado, a nova industria de defesa ancorada em grandes produtores que
desfrutam de economias de escala ndo reduziu os precos finais dos produtos de defesa. Pelo contrario, os valores
dos contratos do Pentagono dos grandes sistemas se ampliaram exponencialmente nas Gltimas trés décadas. A
partir de 1998, houve a retomada da trajetoria ascendente do orgamento de defesa, a partir da ampliacdo do custo
unitério dos programas.

Esse aumento esteve relacionado com a nova postura das empresas de ter de ganhar 0s poucos novos projetos de
defesa, a fim de solucionar seus problemas de crédito advindos dos processos de fusdo e aquisicao, e a fim de se
manter a frente na competicdo tecnoldgica. Para isso, muitas vezes, as empresas apresentaram projetos com
custos e prazos bastante irreais que foram amplamente desrespeitados, renegociados e ampliados.

Ainda, a partir da conformacéo de arranjos produtivos dos grandes conglomerados entre si (especialmente entre
os trés principais produtores de aeronaves — Lockheed Martin, McDonnell Douglas e Boeing), formaram-se
coalizGes para derrotar propostas de revogar subsidios federais para a defesa, para manter contratos e linhas
produtivas ativas e para propor novos sistemas, muitas vezes, mais caros e desnecessarios.

Casos claros de ineficiéncia produtiva. Como consequéncia dessa estratégia de disputa por novos contratos e
da coalizéo produtiva dos prime contractors, que atuam como uma verdadeira estrutura monopolista, alguns dos
programas mais recentes de grandes sistemas de defesa, como o famoso caso do F-35 (programa JSF EMD, que
demorou mais de 15 anos para ter sua primeira remessa liberada para o servico ativo na Forca Aérea),
envolveram-se em grandes controveérsias. Essas diziam respeito a descumprimentos sucessivos do cronograma
acordado, crescimento de custos de desenvolvimento e manutencdo, problemas nos protétipos e abandono de
parcerias produtivas.

E rotineira a aceitagdo por parte do Congresso de alongamentos dos programas produtivos como forma de
financiamento de projetos que ndo puderam ser concluidos dentro do orgamento e prazos firmados. Por sua vez,
as empresas fornecedoras do Pentagono recorrentemente preparam relatérios de progresso e conduzem briefings
acerca da produgdo em atraso para seguir justificando e renovando seus programas.

Por quadros como esse, muitos autores avaliam que a BID do século XXI é bastante mais ineficiente que a
industria da GF, ndo contando com oportunidades e incentivos genuinos de melhorias que coibam préaticas de
gestdo e producdo ineficientes.

Maiores dificuldades de gestdo. Todos os motivos referidos acimas culminaram em uma nova indUstria de
defesa menos controlavel, do ponto de vista concorrencial e institucional. Como vimos o novo cenério estrutural
da producdo bélica nacional acentuou a dependéncia do Pentdgono em relagdo a esse conjunto de grandes
empresas produtoras das principais linhas de defesa. O DoD tem, portanto, de manter suas fabricas lucrativas,
correndo o risco de perder toda a producao de linhas estratégicas essenciais para a defesa e a economia nacional
caso uma dessas cinco empresas venha a falir ou a abandonar o ramo.

Os prime contractors, por sua vez, dispdem de maior poder politico e econdmico e podem impor seus interesses
privados (referentes a produtos, desenvolvimento tecnoldgico e necessidades financeiras) sobre os interesses
nacionais e as necessidades da PES do pais. Praticamente sem enfrentar qualquer concorréncia, suas linhas de
pesquisa sdo relativamente livres para desenvolver e promover a venda de sistemas mais lucrativos e condizentes
com suas necessidades de curto e longo prazo, sem preocupar-se com a promog¢do de um ambiente econdmico e
securitario favoravel aos Estados Unidos.

Fonte: adaptado de Gansler, (2011); Watts (2008); Weber (2011).
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho buscou preencher uma lacuna nos estudos brasileiros e analisar
mais detalhadamente os doze anos que se seguiram apos a dissolucdo da URSS e encerraram
uma profunda reestruturacao estratégica da BID estadunidense. O objetivo geral consistia em
identificar e analisar as principais transformacgdes do setor nesse periodo, bem como tragar as
implicacdes estratégicas do processo de remodelacdo da estrutura da BID para a organizacao
da producédo de materiais bélicos no pais.

A fim de guiar tal investigacdo, dispds-se de trés objetivos especificos.
Resumidamente, foram estes:

a) apreender como era a BID antes das transformacdes dos anos 1990;

b) avaliar o que motivou a sua inflexdo apos o fim da GF; e

c) analisar como se deu a reestruturagdo nesse contexto e quais foram suas

consequéncias.

A partir desses objetivos, buscou-se responder a seguinte pergunta-geral: como o fim da

GF impactou a BID estadunidense. Trabalhou-se com a hipotese de que as politicas que

conduziram a reestruturacdo da BID no pds-GF impactaram profundamente os rumos da
organizacdo da producdo de defesa, tornando o setor mais rigido, ineficiente e de dificil
gestdo nas proximas décadas. As conclusdes sdo as que seguem.

Quanto ao primeiro objetivo especifico, quando analisamos a histéria da BID
estadunidense, podemos notar que seu advento, como uma estrutura permanentemente
dedicada a producdo de armamentos, esteve diretamente ligado com uma politica intencional
que aliava recuperagdo econdmica, modernizacdo militar, reorganizacdo administrativa do
Estado e lideranca internacional. Logo, sua criacdo e forca motriz inicial ndo dependeram de
uma ameaca clara a seguranca estadunidense, tampouco de um envolvimento do pais em uma
conflagragé&o.

O advento da BID dependeu, sendo, do amplo planejamento e da construcéo
consciente da condicdo de preparacdo constante para a guerra. Essa preparacdo militar durou
mais de quarenta anos e ndo esteve condicionada ao engajamento direto das tropas
estadunidenses em conflagracdes. Mas sim a uma formulagdo estratégica que teve como
centro o novo papel dos EUA enquanto lideres do Sistema Internacional.

De modo que, o préprio conceito de dividendos da paz, levantado nos debates do fim
da GF, era bastante ilusorio. Ndo havia porque realocar substancialmente os recursos da

defesa para outras areas, se esses faziam parte de um projeto que prescindia da guerra para ser
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levado a cabo. Do mesmo modo, o tema do déficit fiscal ndo poderia ter reconduzido de
maneira radical a gestdo de defesa nacional, uma vez que ndo eram questdes puramente
econbmicas, muito menos contabeis e orcamentarias, que motivaram o advento, a maturacéo e
a consolidacéo da BID.

De maneira semelhante, o fim da ameaca comunista ndo deveria ter sido condicéo
suficiente para estabelecer um horizonte de desmantelamento da BID, tal como ocorreu no
comeco dos anos 1990. Ndo havia sido uma ameaca que dera inicio ao setor. Ndo poderia ser
0 desaparecimento de um inimigo claro que daria fim a inddstria estadunidense na forma
como fora concebida. Portanto, o sentido de urgéncia em se reestruturar o setor, advindo do
término da légica bipolar, esteve mais relacionado com o abandono da estratégia industrial
iniciada por Roosevelt nos anos 1930 e reafirmada durante a GF.

Como se pbde constatar, o setor ndo era regulamentado pelo mercado, ndo nascera da
livre iniciativa, nem poderia depender da adaptacdo espontanea das firmas privadas para
atender as novas necessidades securitarias e econdmicas do Estado com o desaparecimento da
URSS. Ao contrério disso, as décadas de gestdo de defesa em meio a disputa bipolar nos
mostram que as decisfes dificeis de alocacdes de recursos, estabelecimento de parceiros
externos e demandas produtivas exigiram a lideranca politica de governos preocupados com a
formulacéo de uma GE coesa.

Portanto, a decisdo acerca de qual é o tipo de industria de defesa que serve aos
interesses nacionais e a PES é demasiado importante para ser deixado nas mdos do mercado.
Durante a GF, a escolha do perfil e conteido da BID suscitou uma série de mecanismos
regulamentadores, politicas adaptativas e agéncias que guiassem a conversao industrial. Ap6s
a gestdo Reagan, a BID ja era uma estrutura complexa, enraizada na economia estadunidense,
guiada e orientada por uma rede de politicas macro e microeconémicas e de doutrinas
estratégicas, que irradiava desenvolvimento tecnoldgico para os demais setores e que produzia
e exportava os melhores e mais avangados sistemas de armamentos do mundo.

No entanto, apenas quatro anos ap6s o fim da Segunda GF, a administracdo Clinton
adotou um viés de desregulamentacdo e simplificacdo da burocracia estatal, que favoreceu a
reorganizacdo voluntéria do setor baseada na logica do mercado. Como essa grande inflexao
na conducdo da gestdo de defesa foi possivel? Disso tratou-se o segundo objetivo especifico.
A pesquisa apontou como resposta o processo de erosao da Grande Estratégia estadunidense.

A despeito da BID ser um complexo de arranjos produtivos, inovadores e gerenciais
independente de uma ameaca externa, sua dinamizacgao desde os anos 1940, esteve orientada

por um conjunto de politicas e praticas que refletiam, em Gltima analise, a visdo dos EUA
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enquanto lideres do mundo capitalista em contraposi¢cdo ao denominado Bloco Socialista.
Seus instrumentos de promocéo, estimulo e expansdo foram, por décadas, 0s mesmos que
ancoravam a PES do pais dentro do sistema da GF.

Assim, o desaparecimento das ameacas estratégica e tatica, materializadas pela URSS
e o Fulda Gap, ndo representava um desafio existencial para a industria de defesa. Antes,
tratava-se de um desafio gerencial e de criatividade institucional. O novo cenario colocava em
xeque a GE elaborada e retificada por anos, exigindo uma nova abordagem tedrica, politica e
econbmica para a atuacdo internacional do pais que incorporasse, dentro dela, uma nova
politica industrial para a producao dos meios de defesa nacional.

O processo de idealizagdo de um novo paradigma para a producdo de defesa esteve
imerso nos debates tedricos, no comeco dos anos 1990, advindas do impacto da RAM, da
nova gestdo publica e da identificacdo de novas ameacas a seguranca internacional. A equipe
de Bush previu, dentro desse contexto, que as guerras do futuro exigiriam o Engajamento
Seletivo das tropas estadunidenses, a partir da atuacéo isolada e unilateral. Essa nova leitura
do SI trouxe alteracbes no papel dos parceiros internacionais estadunidenses, das FA
nacionais e da propria BID, abrindo caminho para as mudancas na gestdo Clinton.

Essas mudangas, em conjunto, configuravam a “nova defesa”, que pedia uma completa
reestruturacdo da BID. A principal inflexdo da gestdo de defesa durante o governo Bush foi,
nesse sentido, a reducdo e a dinamizagdo do sistema de estoques de bens militares,
abandonando-se o padrdo fordista de producdo que prevalecera desde a SGM, emulando o
modelo just in time toyotista. A necessidade de uma producéo “no momento” da conflagragdo
— que deveria incorporar os desenvolvimentos tecnoldgicos mais recentes e estar preocupada
com as especificidades do terreno, da regido e da tatica a ser empregada — levou a uma
completa inversdo da gestdo de defesa desde o governo Roosevelt.

Voltava-se atras na cultura de planejamento de longo prazo da producdo bélica
nacional, colocando-se os meios (0s armamentos) na frente dos fins (0s objetivos da guerra).
Agora, cada investida militar teria objetivos distintos, dependendo do tipo de ameaca
combatida. A BID deveria, para isso, apresentar um portfélio de inovagdes tecnolégicas que
seriam utilizadas quando da necessidade de emprego de forca, de acordo com as Ultimas
inovacOes. Ficava-se a mercé das novas pesquisas dos Institutos e dos centros de PDT&A dos
conglomerados de defesa para se determinar que sistemas seriam produzidos e empregados.

A substituicdo de um planejamento industrial de longo prazo se deu em funcéo do
planejamento de curto prazo, em que a propria evolucdo tecnologico-design-produtiva

nortearia os desenvolvimentos das linhas da BID, sendo adaptadas e produzidas de acordo
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com cada nova investida das FA para além das fronteiras nacionais. Por fim, o proprio
planejamento de curto prazo daria lugar ao ndo-planejamento na gestéo de Bill Clinton.

Durante os oito anos de seu governo, a GE de Roosevelt, que levara a um estado de
preparacdo militar constante, seria substituida pela estratégia de intervencdes constantes —
mais evidente apds o 11 de setembro. Em vez de se elaborar uma GE coesa e integral para a
nova atuacdo dos EUA, o pais respondeu com mais expedientes militares a novos desafios
internacionais. A BID envolveu-se, nesse contexto, em um enorme processo de
reestruturacdo, cuja analise buscou atender ao terceiro objetivo especifico.

Dentro da logica de “reinventar o governo”, Clinton relaxou o controle publico sobre o
setor e estimulou abertamente fusdes e aquisi¢Oes entre os contratados preferenciais da defesa,
levando a uma completa inversdo da organizacdo da producdo bélica nacional. As tentativas
de melhorar o ambiente empreendedor acabaram por desviar o Pentagono da politica de
compras governamentais guiadas pelo desenvolvimento regional e pelo balanceamento
produtivo dos grandes conglomerados.

Sua principal frente de atuacdo, a politica de consolidacdo industrial, sobrepfs-se as
demais politicas adaptativas do programa. A iniciativa impulsionou uma grande reducdo do
namero de prime contractors de defesa, contando com o inédito aval e subsidio do governo.
Os empresérios da defesa tiveram liberdade para responder aos cortes orcamentarios a partir
de realinhamentos financeiros dentro e entre grandes, médias e pequenas empresas de defesa.
A onda de megafusdes entre 1994-1997 foi predominantemente guiada pelos interesses
privados das firmas de controle mercadol6gico, ganhos financeiros de curto prazo e
estratégias de aquisicdo tecnoldgica e de know-how, tendo pouco ou nenhum controle do
Estado sobre seus avangos e recuos.

Dos processos de integracdo vertical e horizontal, cinco super-conglomerados
surgiram da aquisicdo de mais de 50 outras fornecedoras ao Pentagono. Lockheed Martin,
Northrop Grumman, Boeing, General Dynamics e Raytheon ascenderam como contratados
peferenciais de defesa, dominando inequivocamente o mercado estadunidense de defesa desde
entdo. Tais empresas, ao contrario do esperado, ndo eliminaram praticamente nenhuma
capacidade excessiva, ampliaram seu leque de produtos e servigos prestados ao DoD e
angariaram a maior parte do mercado de defesa nacional a partir de arranjos de producéo
conjunta

Além dos cinco grandes da defesa, a BID resultante conta com uma miriade de
pequenas fornecedoras que operam a confecgdo e a venda de pegas e suprimentos — muitas

vezes sendo substituidas por fornecedoras internacionais. Houve o virtual desaparecimento



146

das médias empresas — que, frequentemente competiam com as grandes fornecedoras do
Pentagono por contratos e projetos. Assim, os super-conglomerados sdo, hoje, responsaveis
sozinhos pela producdo de areas criticas a defesa nacional, sendo sua sobrevivéncia essencial
para a manutencéo da soberania e da insercéo internacional do pais.

Essa nova indlstria de defesa apresentou, ao final do periodo, um quadro de pouca
flexibilidade e competitividade reduzida, que conduziu a maior rigidez setorial, maior
ineficiéncia produtiva e grande resisténcia politico-institucional a mudancas, dificultando a
gestdo da defesa nos anos seguintes — de maneira que a hipdtese de trabalho se confirmou
com a investigacao.

Indicios mais fortes que corroboraram a hipOtese dizem respeito a ampliacdo
exponencial de precos e do tempo de producdo dos novos sistemas de defesa durante as
décadas de 1990, 2000 e 2010, especialmente no setor construtor de aeronaves, muito atingido
pela onda concentracéo industrial analisada. No subsetor produtivo em questdo, gerou-se um
circulo vicioso, em que, a cada ano que passa, 0s EUA podem encomendar menos aeronaves
avancadas, cada vez mais tecnoldgicas, que se tornam mais caras e com previsdes de entrega
ainda mais alargadas.

Assim, as questdes estratégicas suscitadas com o fim da GF ndo foram solucionadas
satisfatoriamente pelas politicas levadas a cabo nos anos aqui analisados. Optou-se pela
desregulamentacdo; pelo estimulo a reestruturacdo voluntaria guiada pelo mercado; pela
terceirizacdo, pela reducdo de pessoal e pelo aumento da contratacdo de servicos privados
pelo DoD. As tratativas de adaptacdo geraram novos problemas estratégicos quanto a gestao
da producéo bélica nacional.

Por fim, o estudo do caso estadunidense nos traz importantes licbes acerca da
preméncia da gestdo, do planejamento e do direcionamento da industria de defesa para
qualquer nacdo, seja o Brasil, outros paises em desenvolvimento, ou mesmo as grandes
poténcias. A seguir, deixa-se uma série de aprendizados e guias para novas investigacoes que
surgiram com a pesquisa:

a) um setor tdo estratégico, quanto a BID, ndo pode ser guiado pela percepcao de
ameaca, muito menos pela adaptacdo a cada novo tipo de ameaca. Sua existéncia
estd relacionada a producdo e a preparacdo militar em tempo integral, nao
dependendo do engajamento das FA ou de sua iminéncia, e menos de um contexto
de guerra permanente. Também ndo pode ter seu planejamento restrito a interesses

econémicos e orgamentérios. Antes, seus contornos e movimentos precisam ser
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pensados e construidos dentro de uma GE coesa que integre a visdo do pais acerca

de si mesmo, seu papel na regido e no mundo e os interesses vitais do Estado;

b) para isso, € necessaria criatividade institucional na criacdo de arranjos que incluam

mecanismos que guiem a politica industrial de defesa de maneira a coincidir com as
linhas gerais da PES, as politicas macroecondmicas e as formulagdes militares
relativas a doutrinas operacionais e estratégicas;

a BID ndo é um setor de livre iniciativa, nem um setor em que impera livre
mercado. Do mesmo modo, sua reestruturacdo ndo pode ser voluntaria nem estar a
mercé dos interesses privados de seus principais atores ou do mercado financeiro.
Ao contrério, sua reformulacdo e adaptacdo a cada novo cenario deve ser
fortemente regulada e guiada pelas agéncias estatais, preocupadas com suas
especificidades e sua importancia estratégica, e que possam orientar recursos, mao

de obra, producdo cientifica e conversdo produtiva;

d) por ser uma estrutura muito complexa, difusa, com diversos subniveis produtivos,

que conformam inter-relagdes profundas com outras industrias, institutos de
pesquisa e desenvolvimento e com estruturas produtivas regionais, sua gestao e seu
planejamento devem se basear em analises informadas e especificas de cada BID.
OpcOes simples, genéricas e desacompanhadas de estudos holisticos acerca de
como o setor se insere na sociedade e economia nacional podem levar a uma grande
perda de controle acerca de sua dindmica concorrencial, sua I6gica produtiva e seus
objetivos estratégicos;

é importante pensar em um sistema de lucros que guie a producdo das empresas
privadas que operam na BID de modo a premiar o desempenho e a reducéo de
custos diretos e indiretos. Também € importante que o planejamento industrial guie
e motive os atores privados de modo que seus interesses convirjam com 0S
interesses nacionais, sejam eles securitarios, econémicos, sociais, industriais, de
lideranca tecnoldgica, de desenvolvimento regional ou infraestrutural;

novas demandas estratégicas ndo podem ser atendidas apenas com gastar mais ou
menos recursos com defesa nacional. Mas sim a partir de um esforgo propositivo,
politico e administrativo que tenha como objetivos assegurar e encorajar
flexibilidade, capacidade de resposta, eficiéncia e efetividade da producdo bélica

nacional.
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ANEXO A - PRODUTO REAL DE ESTADOS UNIDOS, ALEMANHA, FRANCA
E JAPAO, 1870-1939

RANDMAT112-3.1

700
600 — United States
= = Germany
@ 500 — meennn Erance
2 = Japan
S 400
@
o
w
@ 300 /
3 ~
= 200
100 - e,
...._n.-—-——-u-..ﬂ? ..... v -:_h- .
___ *---——f hﬂ———ﬂ——-g_ﬁr———-’l |h__F

0
1870 1880 1890 1900 1910 1920 1930 1940

Year

Figure 3.1—Real Output 1870-1939, Four Powers

Fonte: Castillo et al. (2001, p. 19).

Castillo et al. (2001) apresentam o0s dados dos produtos reais das quatro grandes
poténcias do final do Século XIX e comego do Século XX. Esse grafico nos permite notar
que, se comparados com seus competidores econdmicos mais préximos da época (Alemanha,
Franca e Japdo), ja em 1873, os Estados Unidos detinham duas vezes o peso econémico da

Alemanha e dezesseis vezes 0 peso econdmico do Japéo.



162

ANEXO B - GASTOS MILITARES REAIS DE ESTADOS UNIDOS, RUSSIA,
JAPAO, ALEMANHA E FRANCA, 1870-1939
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Figure 3.2—Real Military Expenditures 1870-1939, Five Powers

Fonte: Castillo et al. (2001, p. 20).

O grafico acima mostra que, em termos de gastos militares reais, os Estados Unidos,

a despeito da ampliacdo dos gastos com a Primeira Guerra Mundial, ficavam muito atras de

seus competidores.
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ANEXO C - GASTOS MILITARES COMO PORCENTAGEM DO PRODUTO
NACIONAL, ESTADOS UNIDOS, JAPAO, FRANCA E ALEMANHA, 1870-1939
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Figure 3.3—Military Expenditures as a Share of Output 1870-1939,
Four Powers

Fonte: Castillo et al. (2001, p. 20).

O gréfico acima mostra que, mesmo em termos de gastos relativos ao poder
econdmico, os EUA ficavam atras de seus competidores mais proximos. Enquanto as demais
poténcias mantinham um gasto relativo ao PIB entre 2.5% e 4% do PIB, os EUA adentraram

0 século XX gastando menos de 1% do produto nacional em defesa.
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ANEXO D - PRODUTO NACIONAL REAL X GASTOS MILIARES REAIS,
ESTADOS UNIDOS, 1870-1939
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Figure 3.18—1U.S. Real Output Versus Real Military Expenditures,
1870-1939

Fonte: Castillo et al. (2001, p. 33).

O grafico acima demonstra que, apenar do ja elevado produto nacional, a porcentagem
do eréario publico destinada a defesa nacional era bastante baixa, a excecdo do momento da
SGM.
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ANEXO E - PRODUTO NACIONAL REAL X GASTOS MILITARES RELATIVOS,

ESTADOS UNIDOS, 1870-1939
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Figure 3.19—U.S, Real Output Versus Military

Expenditures-to-Output Ratio

Fonte: Castillo et al. (2001, p. 34).



166

ANEXO F - MILITARES ATIVOS, ESTADOS UNIDOQOS, 1870-1939
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Figure 3.21—U.S. Active-Duty Military Personnel

Fonte: Castillo et al. (2001, p. 35).

O grafico acima mostra o reduzido tamanho das Forcas Armadas dos Estados Unidos
antes do governo Roosevelt, que instituiu o Exército de 1 milhdo de homens como parametro
nacional. No comeco do século XX, a despeito da ascensdo durante os anos da Primeira

Guerra Mundial, o nUmero de militares ativos estava muito abaixo de 500 mil homens.



