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RESUMO

O presente estudo tem como objetivo analisar fatores
determinantes da implementacao de programas militares
aeroespaciais, utilizando como parametro o grau de execugao de
programas da Aerondutica na década de 2000 a 2009. Partindo do
estudo da atuacao estatal no setor aeroespacial, bem como dos
resultados de uma analise econométrica, que relaciona o fluxo de
recursos destinados ao Ministério da Defesa e o grau de execucdo de
programas da Aeronautica, o trabalho segue com a realizagdo do
estudo de caso do Projeto AMX, como forma de captar varidveis nao
quantitativas, omitidas do modelo econométrico adotado. Os
resultados da analise quantitativa apontam para uma relacdo positiva
entre as variaveis consideradas, embora os coeficientes encontrados
devam ser analisados com cautela, dadas as limitagdes do modelo
adotado. Na analise qualitativa, observa-se que o Projeto AMX
representa um exemplo ilustrativo de projetos do setor aeroespacial
que receberam o aporte governamental e que, posteriormente,
tiveram seu desenvolvimento determinado pela oscilagao
orcamentdaria, bem como por questdes relacionadas aos mercados
interno e externo.
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Introducao

A seguranca e a defesa nacional sao consideradas atribuicdes
exclusivas do Estado e, para realiza-las, os governos fazem uso do
orcamento publico, o que o torna um meio fundamental para a
concretizacao de acdes de cunho estratégico e, consequentemente,
instrumento para a compreensao de prioridades e politicas publicas.
Sendo assim, estudos que envolvam questoes relacionadas ao papel
politico e estratégico do orcamento, sobretudo o de defesa,
contribuem para subsidiar a conducao de politicas para o setor, bem
como para aprofundar e ampliar a discussao sobre a defesa nacional,
utilizando ferramentas analiticas do campo da Economia.

Este estudo procura elucidar como determinadas questodes
econOmicas envolvendo cortes, oscilagdes orcamentarias e mudangas
com relagdo as previsOes originais do orcamento federal afetam o
setor de defesa, em particular, o setor aeroespacial. Para tanto, o
trabalho é realizado por meio de uma pesquisa bibliografica e
documental, com analises de cunho quantitativo e qualitativo,
apresentando o seguinte objetivo geral: analisar fatores
determinantes da implementagcao de programas militares
aeroespaciais, utilizando como parametro o grau de execugao de
programas da Aeronautica.

Esse objetivo geral desdobra-se em dois objetivos especificos:
verificar a influéncia de variagdes no fluxo de recursos destinados
ao Ministério da Defesa (MD) sobre o grau de implementagao de
programas da Aeronautica, no periodo de 2000 a 2009, por meio de
analises de regressao linear; e levantar outras variaveis
intervenientes, omitidas do modelo econométrico, por meio do estudo
de caso do Projeto AMX.
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1 Atuacao Estatal no Setor Aeroespacial Brasileiro

O desenvolvimento do setor aeroespacial esta intimamente
relacionado ao Estado, uma vez que este atua tanto como fonte de
financiamento para pesquisa e desenvolvimento, como o principal
consumidor das tecnologias desenvolvidas no setor. No Brasil, essa
atuacdo do Estado é especialmente verificada nos efeitos gerados
sobre a industria aeroespacial da regidao de Sao José dos Campos, a
partir de programas militares, como o Programa Espacial, e de
encomendas governamentais que estiveram na origem da Embraer.

Para Pereira (1991), ndao apenas o setor aeroespacial, mas o
setor de defesa como um todo esta estreitamente relacionado a
atuacao estatal. Segundo o autor, as trés principais empresas
brasileiras de armamentos a Engesa, a Avibras e a Embraer se
desenvolveram a partir de programas que contaram com a
participagcao do Estado, ao criar incentivos, conceder linhas de
financiamento, participar em uma parte significativa da P&D e criar
uma politica de exportacdes para a viabilizagdo econdmica do setor.

Com relagao ao segmento aeroespacial, Costa Filho (2000)
observa que o papel do Estado nos programas €, em um primeiro
momento, planejar, financiar e desenvolver as atividades e, em um
segundo momento, incentivar a transferéncia dos resultados obtidos
nessa area para outros segmentos da economia e da sociedade.
Segundo o autor, no caso do setor aeroespacial, o Estado torna-se a
figura central para estimular a capacitagdo tecnoldgica do pais devido
a natureza dos programas aeroespaciais que, geralmente, sao de
extrema complexidade, dispendiosos e de lenta maturagao.

Esses recursos aplicados na P&D do setor aeroespacial sao
justificados, no planejamento orcamentario, pela aplicacdo em
tecnologias que geram retorno a sociedade. No entanto, o retorno de
investimentos do setor aeroespacial ndo pode ser medido considerando-
se apenas os beneficios diretamente relacionados a geracdo de
tecnologias, mas também, levando-se em conta os beneficios indiretos,
como o aumento da capacitagao de recursos humanos.

Segundo Meira Filho et. al. (1999), existe uma relagao direta
entre o orgamento governamental e o nivel de produgdo da industria
espacial de um pais, sendo que, no caso do Brasil, essa relagao €
ainda mais forte, pois o Estado brasileiro assume o papel de principal
usuario das aplicagdes espaciais de interesse para o pais.
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Considerando o segmento a aeronautico, Miranda (2007)
comenta que, historicamente, esse setor conta com o apoio
governamental e que, no Brasil, esse apoio foi justificado pelos
interesses militares, pois, no pds guerra, o controle da industria
aeronautica representava mais autonomia quanto a seguranca
nacional. Para a autora, na atualidade, ainda que essa preocupacao
possa influenciar decisdes politicas, leva-se em consideracdo o fato
de que a industria aeronautica, como fabricante de produtos de alto
conteldo e valor agregado, viabiliza a geragcdao de empregos
qualificados, as exportagdes e dinamiza outros setores.

Miranda (2007) comenta ainda que no setor aeroespacial, por
se tratar de empresas cujas atividades envolvem elevados custos e
riscos financeiros, os governos estao mais dispostos a promover
estimulos e compensagoes, chegando a assumir parte desses custos
e incertezas, por exemplo, quando financiam a P&D para projetos
do setor. Para a autora, o estreito vinculo com o governo € uma das
caracteristicas marcantes desse segmento, especialmente via projetos
para a aviagao militar.

Neste mesmo sentido, Silva (2009) aponta que as compras
realizadas pelo poder publico na area militar podem impulsionar o
desenvolvimento tecnoldgico e interferir positivamente no setor.
Segundo o autor, para atender a demanda das Forgas Armadas de
se manterem equipadas, os governos contratam pesquisas e
atividades de desenvolvimento, permitindo uma cadeia tecnoldgica
com equipes especializadas, capazes de produzir novos
conhecimentos e de criar as condigdes para a competigao das
empresas no setor privado.

O caso da Embraer representa o exemplo mais ilustrativo desse
aspecto. A empresa entrou em atividade com uma encomenda do
entao Ministério da Aeronautica de 80 avides Bandeirante, que se
somou, posteriormente, a outros projetos militares, como o Tucano,
demonstrando que o mercado inicial da empresa foi o doméstico,
garantido pela politica governamental (BERNARDES, 2000).

Esses exemplos de projetos desenvolvidos para a FAB, ou que
contaram com um volume elevado de recursos publicos, refletem o apoio
que o Estado brasileiro concedeu a indUstria aeronautica. Esse apoio, do
ponto de vista comercial, com encomendas governamentais, ou com a
formacdo de recursos humanos e a transferéncia de tecnologia foram
definitivos para que a Embraer obtivesse sucesso no mercado externo.
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Porém, a atuacdo estatal tanto pode alavancar como gerar o
retraimento do setor, o que pode ser visualizado nos resultados da
Embraer ao final dos anos 80. A empresa apresentou um quadro
desfavoravel, no qual uma das razdes apontadas foi o
desenvolvimento de grandes projetos sem condi¢des adequadas de
financiamento, associadas ao fim do regime militar e ao esgotamento
do modelo de substituicdao de importagdes. Segundo Miranda (2007),
nessa época, as empresas publicas que haviam sido criadas sob os
moldes desenvolvimentistas sofreram a redugdao do repasse de
recursos, de acesso ao crédito, de financiamentos, de compras
governamentais e a suspensao de programas de isencgao fiscal.

Ainda com relacao aos projetos militares da Embraer, Drouvot
(1994) e Miranda (2007) citam o projeto AMX como um tipico exemplo
da atuacgdo estatal, na continuidade de uma politica de reserva de
mercado e de compras publicas para a FAB. Outros projetos citados
sao: o0 aviao Tucano, que passou por um processo de modernizagao
e voltou a ser comercializado na versao Super Tucano/ALX, a partir
de 1995; e o jato regional ER] 145, adaptado para operar como uma
aeronave de vigilancia e sensoriamento remoto no projeto SIVAM.

Na atualidade, encontra-se em desenvolvimento o Projeto KC-
390, aeronave de transporte militar, que podera vir a substituir a
frota do C-130, utilizado na FAB para, entre outras missoes, o
transporte de tropa e reabastecimento em voo.

2 Metodologia

Para a analise da influéncia de variagdes no fluxo de recursos
destinados ao MD sobre o grau de implementagcao de programas
da Aeronautica, no periodo de 2000 a 2009, foram utilizados dados
de programas constantes nos Relatérios de Avaliacdo dos Planos
Plurianuais (PPA) 2000-2003, 2004-2007 e 2008-2011, bem
como dados do SIPRI, deflacionados com base no IGP-DI de 2009.
Com esses dados, foram definidas as varidveis e realizadas regressoes
lineares mantendo o grau de execucao fisica de programas como a
varidvel dependente e o fluxo de recursos destinados ao MD como a

variavel independente.

43



UNIVERSIDADE FEDERAL FLUMINENSE
INSTITUTO DE ESTUDOS ESTRATEGICOS

A selecao dos programas dos PPA s a serem utilizados para a
coleta de dados foi realizada mediante a observagao dos programas
do Comando da Aeronautica (COMAER) que se mantiveram no periodo
considerado, bem como da exclusao daqueles que apresentaram
acdes nao estrita ou tipicamente militares. Foram entdo selecionados
trés programas: Reaparelhamento e Adequacdo da FAB, Preparo e
Emprego da Forca Aérea e Tecnologia de Uso Aeroespacial, que
representaram 54% do total investido em programas do COMAER,
segundo os dados do PPA 2004-2007.

A partir da analise da execucdo fisica e financeira anual para
cada programa selecionado foi realizado o calculo da média aritmética
para o percentual anual de execucao dos trés programas, de modo a
se definir a variavel grau de implementacdo de programas da
Aeronautica. Desse calculo, foram gerados os dados utilizados nas
analises de regressao linear.

Tabela 1: Dados da pesquisa utilizados nas analises de regressao linear

[ Médias % de EXCCUCED [
AN s DIOETAMmIS AT _ Var. % _ _ )
Fisica Financeir rL* Total MD (X0 Discriciondrias COMAER

Despesas (em RS milhdes)**

MD
2000 13,87 13.57 1.92 44.790.20 9.210.14 9.103.95
2001 167,71 89,18 11.59 49.979.99 0.802.85 0.855.34
2000 18828 9706 =270 48.628.62 7.580.87 9.463.08
2003 5244 6378 2548 36.240.30 5.241.91 7.561.63
2004 §9.92 09,79 1.24 36.689.93 6.6215.58 1.731.32
2003 K5.23 06,75 9.12 40,036,940 749463 R.092.86
2006 6475 7743 6,03 42 458,52 1.258.73 0.378.19
2007 7330 47,71 6.37 45.161.80 9.(189.00) 9.770.79
008 57,32 03, 20) 1,07 45.644.27 9.262,73 8. 508,06
2009 9718 46,56 12,57 51.382.00 3.827.36 11.037.09
Média 8900 7754 217 14.101.25 753038 0.050.25

Fontes: Relatérios anuais de avaliacdo dos PPA’s; SIPRI; SIAFI/Portal SOF, IPEADATA.
Obs.: *Var. % MD corresponde a variagao anual do total de recursos destinados ao MD;

**Valores deflacionados com base no IGP-DI, ano base 2009.

Apds a analise econométrica, foi realizado o estudo do Projeto
AMX, com o objetivo de se levantar outras variaveis intervenientes
na implementacdo de programas da Aeronautica, possivelmente
omitidas do modelo econométrico.
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3 Analise e Interpretacao dos Resultados das Regressoes

O resultado da analise de regressao linear para o grau de
execugdo fisica como a variavel dependente (Y,) e o volume de gastos
do MD (X,) como a variavel independente, gerou os seguintes
parametros: a, (constante da equagdo) igual a -122,56 e a,
(coeficiente da variavel independente) igual a 0,005. Tais parametros
permitiram a estimativa da equagao: (Y,) = -122,65 + 0,005X..

A equacgao indica que se o volume de gastos do MD for cerca
de 40 bilhdes de Reais, espera-se um grau médio de execucdo fisica
anual para os programas de 77,35%. Dessa forma, o sinal encontrado
para o parametro a, corresponde ao esperado (influéncia positiva da
variavel explicativa).

No entanto, ao se verificar o grau de ajustamento da equagao
pela analise do coeficiente de determinacdo (R?) observa-se um valor
baixo para o mesmo (0,229), indicando que apenas 22,9% das
variagdes no grau de execugao dos programas seriam explicadas
pelo modelo proposto. Além disso, a analise do teste t indicou um
valor pouco significativo para a constante da equagao, com a
probabilidade de erro de 40,1% e um valor baixo também para a
significancia do coeficiente a, (16,2% de margem de erro). Também
o teste F, pela tabela de anadlise de variancia, mostrou elevada
margem de erro.

A baixa significancia encontrada para o coeficiente da constante
indicou a possibilidade de se aceitar tal valor como zero e se passar
a realizar a estimativa da equacgao de regressao pela origem. Na
analise de regressdo pela origem, consideradas as mesmas variaveis,
obteve-se um parametro a, de 0,002, gerando a seguinte estimativa
de equagao: (Y,) = 0,002X..

Desta forma, manteve-se o sinal esperado e obteve-se uma
elevagao no valor do R? (0,797). Com relagao aos resultados dos
testes t e F, a nova regressao também gerou melhores resultados,
com a elevacgao da significancia dos parametros.
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Em termos tedricos, a regressao pela origem da relagdo entre
execucao fisica de programas e gastos do MD também pode ser aceita,
na medida em que é possivel se considerar que sem gastos ndo ha
execucgdo, ou que, para que haja um minimo de execucao fisica de
programas, certo volume de recursos deva ser destinado ao MD.

Para a analise da consisténcia das regressdes foram realizados
os testes de Durbin-Watson (para a deteccao da correlagao entre os
residuos) e o Dickey-Fuller (para a verificacao da estacionariedade das
séries temporais). O valor da estatistica d (de Durbin-Watson) calculado
pelo SPSS foi de 1,372, indicando a auséncia de correlacdo serial nos
residuos. O teste da estacionariedade das séries temporais mostrou
que as séries sdo estacionarias, fortalecendo os resultados da regressao.

No entanto, embora os testes de consisténcia apresentem
resultados favoraveis ao modelo, a baixa significancia dos parametros
estimados na regressao com o intercepto, bem como as limitagoes
da analise de regressao pela origem (impossibilidade de se interpretar
o R? da maneira convencional) revelam que, possivelmente, o
tamanho da amostra (n=10), que incorpora o periodo de 2000 a
2009, seja insuficiente para a obtencao de resultados mais
consistentes. Além disso, as diferencas encontradas nas metodologias
de divulgacdo dos resultados dos programas nos trés PPA’s
contemplados no periodo também podem ter gerado distor¢des no
calculo das taxas de execucado fisica e financeira, comprometendo a
exatidao das estimativas realizadas.

Esses resultados indicaram, ainda, a possibilidade de que
variaveis importantes tenham sido omitidas da analise, ou que a
variavel explicativa gastos com o MD pudesse ser redefinida. Foram
entdo realizadas outras analises de regressao, nas quais se passou
a considerar a variavel explicativa como:

- a variagao anual dos gastos com o MD (X,);

- 0 volume de despesas discricionarias do MD (X,);

- 0 volume de recursos destinados apenas ao COMAER (X,).

Para as trés modificacoes na variavel explicativa, foram realizadas
analises de regressdao com e sem o intercepto, considerando como
variavel dependente a execucgao fisica. Os resultados iniciais das
analises ficaram aquém do esperado, principalmente nas regressoes
em que foi considerada a presenga de uma constante na equagao. As
regressdes pela origem apresentaram melhor ajustamento, com
coeficientes mais significativos.
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Tabela 2: Sintese dos resultados das analises de regressao linear pela
origem tendo como variavel dependente o grau de implementagdo de
programas da Aeronautica.

Sig, Presenga de Variavel
Variavel mdependente R coeficiente autocomrelacio mdependente
[, cstacionaria
Crastos MD (X)) 0797 0,000 ndn 51111
Yaracao (") dos gastos MIV(X.1 LUK {382 Mo néis
Despesas Discricionarias MD (X:) 0,726 0,007 nao &1
Ciastos COMAER (%) 0783 0.000* Mo _ &1

Fonte: Dados da pesquisa (resultados SPSS).
Obs.: * Indica valores muito pequenos.

Com excegdo para a variavel independente X,, cuja regresséo foi
descartada pela baixa significancia, as analises de regressao pela origem
geraram resultados semelhantes para as outras trés variaveis independentes.

3.1 Consideracgdes sobre os resultados da analise econométrica

Inicialmente, a observacao sobre a execucao fisica e financeira
dos programas selecionados superou as expectativas, pois contrastou
com as colocacdes de estudos que abordam a implementagao de
programas no ambito das Forcas Armadas. Diversos autores
argumentam que a falta de recursos vem gerando o adiamento de
diversos projetos militares, ou, até mesmo, impedido a manutengao
de obrigacdes ja assumidas, comprometendo a operacionalidade das
Forgas. O que explicaria essa distorgao entre os dados coletados e
as posicoes assinaladas pelos autores?

No periodo de 2000 a 2009, o programa Reaparelhamento e
Adequacdo da FAB apresentou um elevado percentual de execugao
fisica, indicando que o governo federal atingiu as metas propostas
no PPA para as diversas agdes e projetos de reaparelhamento e
adequacao, apesar das oscilacdes no grau de execucao. Observa-se,
contudo, que o ano de 2002 eleva sobremaneira a média do periodo,
o que pode estar relacionado as diferencas encontradas na
metodologia de avaliagdo do PPA 2000. Além disso, o ano de 2002
reflete o periodo final de um mandato, onde, normalmente, se busca
garantir as realizagdes propostas no PPA diante das incertezas de
um novo governo.
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O programa Preparo e Emprego da Forca Aérea também
apresenta elevados percentuais de execucdo fisica e financeira no
periodo, indicando que, no minimo, as previsdes dos planos
plurianuais foram realistas quanto as metas estipuladas para o
periodo. Nesse aspecto, ha que se considerar que esse programa é
vital para a FAB, pois atinge diretamente as atividades fim, agdes de
manutengao da Forga, nao possibilitando cortes ou adiamentos sem
comprometer seriamente o seu funcionamento.

Ja o grau de execucdo fisica e financeira do programa Tecnologia
de Uso Aeroespacial oscilou bastante ao longo da década, atingindo,
contudo, média elevada no periodo devido, principalmente, aos anos
de 2001 e 2002, de forma semelhante ao ocorrido nos demais
programas.

No entanto, ao se considerar os graus de execucgao fisica e
financeira dos programas, deve-se levar em conta que a definicao
dos objetivos a serem atingidos no plano envolve nao apenas questdes
técnicas, mas também politicas, acarretando que as metas do PPA
nao necessariamente refletem as reais necessidades das Forcas, mas
representam as prioridades da gestao administrativa (e politica) do
plano. Este fator implica na possibilidade de que ainda que haja
elevado grau de implementacao, medido pela relagdo entre o previsto
e o0 executado, ndo ha garantias de que esse percentual represente
o pleno atendimento das necessidades das Forgas, mas tao somente
que o governo federal conseguiu cumprir as metas fixadas quando
da elaboragao do PPA.

Conforme Mindlin (2003), a implementacdo de um plano é um
fendbmeno politico, refletindo a relacdao num dado sistema entre
politica e administracdo. Também Cardoso (2003) faz essa relacao
entre o planejamento e a politica, pois, para o autor, a definicdo de
planos (com seus objetivos e metas) envolve nao apenas a alocagao
de recursos, mas também de valores na medida em que se definem
como esses objetivos sdo propostos e os recursos sao distribuidos.

Com relacao ao modelo adotado, observa-se que as oscilagdes
nos percentuais de execucao fisica e financeira, principalmente nos
quatro primeiros anos da década, com fortes elevacdes em 2001 e
2002, seguidas de uma queda em 2003, podem estar associadas as
variagdes no fluxo de recursos destinados ao MD, o que foi
demonstrado pelas analises de regressao. Observou-se, como o
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esperado, que o fluxo de recursos destinados ao MD de fato afeta a
implementagao dos programas, embora a tentativa de se redefinir
esse fluxo, especificando-o como despesas discricionarias ou do
COMAER nao tenha gerado resultados mais satisfatérios para as
analises de regressao com o intercepto, ocasionando a desvantagem
de ndo se poder interpretar o R> da maneira convencional.

Assim, os resultados encontrados apontam para a possibilidade
de que o grau de implementacdo de programas da Aeronautica
envolva ndo apenas fluxos de recursos, mas também outras variaveis
omitidas do modelo e de maior dificuldade de mensuragao como a
politica e a gestao. Como forma de se levantar essas outras variaveis,
de cunho mais qualitativo, e ainda para verificar, mais profundamente,
questdes abordadas na analise quantitativa, foi realizado o estudo
de caso do Projeto AMX.

4 O Projeto AMX

O projeto AMX surgiu na década de 70, a partir um acordo
conjunto assinado pelo Brasil e Itdlia para o desenvolvimento de
uma aeronave de ataque. O projeto foi conduzido por um consdrcio
entre as companhias italianas Alenia Aerospazio, Aermachi e a
brasileira Embraer. Atualmente, o projeto faz parte do programa
Tecnologia de Uso Aeroespacial que prevé a modernizagao das
aeronaves.

A partir de 1981, teve inicio o desenvolvimento do AMX. Sua
apresentacdo oficial ocorreu na Italia em 1985 e o primeiro prototipo
construido no Brasil realizou seu voo inicial em outubro desse mesmo
ano. Com o cronograma atrasado, somente em 1988 as entregas
comegaram, com o primeiro exemplar entregue a Forca Aérea Italiana
(CAVAGANARI FILHO, 1993). Em 1989 foi realizada a primeira entrega
a FAB, quando o AMX A-1 tornou-se operacional. Sua versao de
treinamento, o AMX-T, passaria a ser entregue em 1990, quando foi
também declarada operacional.

Cavagnari Filho (1993) aponta que ocorreram recorrentes
alteracdes no cronograma de entregas do AMX, enquanto socorros
orcamentarios eram destinados a Embraer, tendo como consequéncia,
uma reducao na previsao da distribuicao de aeronaves para a FAB.

49



UNIVERSIDADE FEDERAL FLUMINENSE
INSTITUTO DE ESTUDOS ESTRATEGICOS

Segundo o autor, em 1991, o entdo Ministério da Economia liberou
US$110 milhdes para o programa, visando cumprir seu cronograma
de fornecimento. Porém, com o agravamento da crise da Embraer,
houve a reducgao de 50% do seu pessoal, queda das exportacgdes e
aumento de suas dividas de curto prazo, encerrando o primeiro
semestre de 1993 com um elevado nivel de endividamento.

Para o autor, o AMX teve um consideravel peso nesse
endividamento, uma vez que a média dos investimentos em P&D,
de 1983 a 1989, foi de 63% do total dos investimentos da empresa,
sendo que o AMX consumiu a maior parte. A justificativa para esses
investimentos seria a aceitagcao no mercado internacional, pois, de
acordo com uma pesquisa realizada pela coordenacao do programa,
0 mercado externo poderia absorver em torno de 2500 aeronaves
desse tipo e, como o preco do AMX era considerado bastante
competitivo, haveria a possibilidade de se vender cerca de 600
aeronaves em médio prazo (CAVAGNARI FILHO, 1993).

Ja para Torres Filho (2007), um dos problemas enfrentados para
a exportacdo do AMX refere-se a elevagao no prego unitario do avido,
gue acabou se tornando o dobro do valor inicialmente previsto, muito
superior ao custo de uma aeronave similar “de prateleira” na época.

Frischtak (1992) aponta que embora as forcas aéreas brasileira
e italiana tenham sido as clientes iniciais, o AMX foi projetado, desde
seu inicio, com um custo relativamente baixo, para atender aos
mercados de exportacdo fora dos grandes paises desenvolvidos. Para
o autor, o AMX provou ser uma aeronave eficiente, confiavel e de
facil manutencao. O principal problema enfrentado pelo projeto seria,
entretanto, as baixas taxas de producao ocasionadas pelas quedas
nas encomendas da Italia e do Brasil, devido a diminuicao dos
orcamentos de defesa.

Segundo Drouvot (1994), em 1988, apds o governo brasileiro
ter gasto US$ 170 milhdes, reduziu os financiamentos ao projeto
devido a sua politica de reducdo do déficit publico. Taveira e Silva
(1992) também mostram que o pais enfrentou uma série de
dificuldades orcamentarias no desenvolvimento do projeto, reduzindo
de 79 para 56 as aeronaves adquiridas no Brasil. Ainda devido aos
diversos adiamentos por questdes orcamentarias e a falta de
capacidade interna instalada, “a parte de competéncia brasileira na
fabricacdo do motor foi introduzida gradualmente, sendo que,
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somente a partir do final de 1991, é que foram criadas as condigdes
para producao no Brasil de todas as pecgas da parte que lhe coube”
(TAVEIRA; SILVA, 1992, p. 21).

Na década de 90, na Itdlia, o AMX estaria sendo montado a
taxa de dois por més e, no Brasil, em menos de um por més. Para
Frischtak (1992), ambos os paises seriam capazes de duplicar as
suas taxas de producao. Em meados de 1991, os dois primeiros
lotes do AMX foram entregues a Forca Aérea Italiana e, do primeiro
lote de 30 avides previsto para a FAB, apenas 10 haviam sido
entregues.

Torres Filho (2007) comenta que os investimentos realizados
no programa nao surtiram os efeitos de longo prazo desejados, devido
a falta de encomendas no mercado externo. Cavagnari Filho (1993)
também aponta que o avido nao alcangou, nem de longe, o sucesso
comercial esperado. Para o autor, a demora de 10 anos entre a
concepgao do produto e as primeiras entregas, revelava o grau de
dificuldades que o aviao enfrentaria nesse exigente mercado
internacional. Além disso, o autor ressalta que, na década de 90, a
situacdo econdmica do pais era completamente diferente daquela
existente “a época da formalizacdo do Acordo Brasil-Italia, entre
1979 e 1980, quando ainda se faziam projetos de futuro baseados
nos indices de crescimento obtidos na década de 70", o que tornava
dificil para a FAB manter as aquisicbes previstas, estreitando o
mercado interno do AMX.

Concorreu ainda para o insucesso comercial do AMX a retragao
no mercado bélico na década de 90, marcada por modificacdes
advindas do pés Guerra Fria. Segundo Dagnino (2008), nos anos
90, o gasto militar mundial reduziu-se a um tergo em termos reais
(entre 1989 e 1996), pois ja nao se demandavam grandes arsenais
de armas tradicionais e novas praticas comerciais passaram a ser
utilizadas no segmento militar.

Segundo Torres Filho (2007), o Brasil também enfrentou
dificuldades para a exportacdao do AMX a outro possivel mercado
consumidor: a Venezuela. Para o autor, parte destas dificuldades ocorreu
devido a interferéncia do governo norte americano, alegando-se a
existéncia, no AMX, de diversos componentes fabricados nos EUA.
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Verifica-se assim, que a exportagdo de produtos militares, além
de condicionada por fatores internos como as limitagdes
orcamentarias, esta também vinculada a politica externa de
determinados paises.

O insucesso comercial do AMX gerou muitas criticas na imprensa
devido a sua associacao a crise enfrentada pela Embraer, bem como
ao volume elevado de recursos publicos destinados ao programa.
Segundo Miranda (2007), uma das razdes para essas criticas é que
muitas das empresas envolvidas no projeto nao prosperaram depois
do seu término. Com a interrupgao do projeto, produziu-se menos
do que o previsto, o que agravou as dificuldades que atravessavam
algumas dessas empresas, que sofriam com a baixa escala de
producdo, os altos custos, a falta de recursos préprios, a
desatualizacdo tecnoldgica e o dificil acesso ao crédito.

No entanto, diversos autores apontam resultados positivos do
projeto AMX, como a melhora na capacidade operacional da FAB. Ao
se considerar esses resultados, ressalta-se também outro aspecto:
a capacitacdo gerada para a industria aeronautica nacional. Nesse
aspecto, Miranda (2007) comenta que todas as fases de
desenvolvimento do AMX foram marcadas por pesquisas intensivas
nas empresas propiciando que, ao final do projeto, o conjunto de
engenheiros e técnicos envolvidos na construgdo do AMX tivesse
ampliado o conhecimento em diversas areas, o que pode ser
incorporado aos projetos da aviagao civil.

Forjaz (2004) e Bernardes (2000) também apontam que alguns
dos progressos técnicos conseguidos com o AMX foram posteriormente
empregados no projeto ERJ-145, caracterizando a tendéncia
permanente da Embraer de acumular o aprendizado tecnoldgico
empregado em diferentes e sucessivas “familias” de aeronaves.

Esse mesmo aspecto € mencionado por Funari e Manduca
(2007) e Frischtak (1992). Para os primeiros, embora o projeto AMX
tenha sido prejudicado pela incapacidade do governo brasileiro de
manter a renovacgdo de sua frota prevista no programa inicial, além
da falta de encomendas internacionais que alavancassem a produgao,
o0 projeto gerou investimentos determinantes para que a Embraer
atingisse o atual grau de competitividade no segmento de jatos
comerciais médios e de aeronaves de treinamento como o Tucano e
0 Supertucano.
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Para Frischtak (1992), o AMX teve grande significado para a
Embraer, pois, com o projeto, a empresa deixou o seu nicho de
mercado tradicional, na tentativa, tanto de desempenhar um papel
importante no fornecimento para a FAB, como para competir com
americanos, franceses e russos. O autor considera que estes nao
sdo objetivos triviais, dadas as descontinuidades tecnoldgicas
envolvidas no projeto e a diminuigdao dos orgamentos militares
durante o periodo no qual o AMX foi langado.

Segundo Silva (1999), ao final do projeto AMX, as equipes
brasileiras, tanto da Embraer como da FAB, conseguiram as
qualificacdes necessarias, estando capacitadas a projetar ou modificar
qualquer item das complexas instalagdes eletronicas da aeronave.
Para Miranda (2007), esse conjunto de conhecimentos e tecnologias
viabilizado pelo AMX é que levou Mauricio Botelho, quando entao
presidente da Embraer, a afirmar que “se nao fosse o AMX, a Embraer
nao seria o que é hoje.” (MIRANDA, 2007, nota de rodapé, p.44).

Segundo Cavagnari Filho (1993), como consequéncia do projeto,
a Embraer teve que duplicar o seu parque de usinagem e realizar um
intenso treinamento de pessoal para opera-lo, se capacitando para o
desenvolvimento da “inteligéncia” do avido (o software), o que gerou
a necessidade de conhecer a totalidade do processo.

Com relagao a participagao do Estado no setor, Miranda (2007)
considera que, depois do AMX, nao surgiu nenhum outro programa
de vulto que se voltasse para um planejamento estratégico com o
objetivo de fortalecer as industrias do setor, mas apenas alguns
mecanismos isolados de diferentes instancias do governo.

A partir de 2003, o programa AMX evoluiu para a fase de
modernizagao e incorporagao de melhorias, no entanto, desde entao,
a continuidade desse programa enfrenta o problema das restricoes
orcamentarias vivido pela FAB. O Projeto de Modernizacdo das
aeronaves AMX, iniciado em 2003, com a contratacao da Embraer
como empresa principal, foi o responsavel pela execucao de todas
as atividades de modernizagao, tendo por objetivo manter ativa por
mais 20 anos a frota dos 53 avides de combate em atuacao no pais
(BRASIL, 2009).
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No PPA 2000-2003, visualiza-se a incorporagao das propostas
envolvendo o AMX no Projeto de Modernizacdo do AMX. Segundo o
documento, esta modernizagao tinha como objetivo resolver os
problemas de obsolescéncia de alguns equipamentos da configuragao
das aeronaves AMX, buscando a integracao com os projetos AL-X e
F-5BR (BRASIL, 2003). Ja nos relatérios de avaliagcdo do PPA 2004-
2007 e do PPA 2008-2011 o projeto se situa no contexto do programa
Tecnologia de Uso Aeroespacial. Nesses relatdrios, percebem-se as
dificuldades encontradas para a sua viabilizagdo, como exemplo:

Os recursos disponibilizados em 2007 para o caga
AMX foram insuficientes para permitirem honrar
0Ss compromissos contratuais assumidos, forcando
o replanejamento da entrega das aeronaves
modernizadas para o periodo de 2011 a 2014.
(BRASIL, 2008, p.133).

Conforme os dados da figura 1 observa-se que a execugao
orgamentaria do Projeto AMX acompanhou as oscilagdes do fluxo
orcamentario do Ministério da Defesa, que sofreu um corte profundo no
ano de 2003. Posteriormente, verifica-se uma recuperagao no nivel de
recursos destinado ao projeto, para uma nova queda a partir de 2007.
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Figura 1: Execugdo orcamentaria do Projeto AMX (2001-2008).

Fonte: Relatérios anuais de avaliagdo do PPA - Ministério do Planejamento.
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No inicio do ano de 2009, o COMAER anunciou que o
contingenciamento de verbas ndo iria afetar os programas prioritarios,
como o AMX. Ainda em 2009, foi divulgado no Diario Oficial da Unido
um contrato acessorio do Programa de Modernizagao, firmado entre
o Comando da Aeronautica e a Embraer para a aquisicao de
equipamentos inexistentes no mercado nacional. No entanto, no
relatorio de Avaliacdo do PPA 2008-2011, ndao constam valores
relativos a execugdo da acao Desenvolvimento do AMX para o ano
de 2009, apenas uma previsao de recursos alocados para 2011. A
partir desse periodo, ndo foram encontrados dados relativos aos
resultados dessa acdo, que foi incorporada a acao 3128 Modernizagao
e Revitalizagcdo de Aeronaves.
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Conclusoes

A atuacdo do Estado no setor aeroespacial envolve uma série
de investimentos que surgem sob a forma de programas, inseridos
no processo de planejamento estatal. Nesse processo, o Estado
determina quais serao os programas do setor a receberem o aporte
publico, a partir de uma definicdo de prioridades nacionais que
envolvem questdes de ordem politico estratégica, bem como de ordem
econdmica, dada a limitagao dos recursos publicos.

Neste estudo, buscou-se analisar fatores determinantes da
implementacgdao de programas militares aeroespaciais, utilizando como
parametro o grau de execugdao de programas da Aeronautica.
Observou-se que as variagdes no fluxo de recursos destinados ao
MD de fato afetaram a implementagao dos programas selecionados
no periodo de 2000 a 2009. Contudo, os resultados da pesquisa
apontaram ainda para a presenca de outras variaveis intervenientes
e de maior dificuldade de mensuragdao como fatores politicos
relacionados a definicdo de prioridades e de metas do PPA e a prépria
gestao interna dos recursos e dos programas.

Nesse sentido, verifica-se que além da garantia de um fluxo
previsivel e regular de recursos, nao sujeito a oscilagdes bruscas,
mecanismos que assegurem a consisténcia dos planos e a otimizagao
dos processos administrativos sao fundamentais para que se alcance
niveis elevados de implementacdo de programas.

A observacao de outras varidveis, ndo quantitativas, levou a
opgao de se realizar o estudo de caso do Projeto AMX. O estudo
exp0s e exemplificou as dificuldades relacionadas as variagdes nas
prioridades politicas, bem como a questdes de gestdo, como a
delimitacdo de mercados consumidores (interno e externo) dos
projetos e, ainda, os problemas oriundos da politica externa que
condiciona o segmento de produtos bélicos.

Dessa forma, observa-se a permanéncia, na atualidade, das
oscilagcdes na execucao dos recursos destinados aos programas
aeroespaciais, revelando que o projeto estudado, assim como outros
considerados prioritarios no pais, continuam tendo como caracteristica
basica os atrasos em seus cronogramas, decorrentes dos
contingenciamentos e das restricdes orcamentarias vivenciadas ao
longo de seu desenvolvimento, com todos os custos tecnoldgicos,
econdmicos e estratégicos decorrentes.
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