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RESUMO

O presente artigo explora as caracteristicas dos acordos de
compensacao comercial, industrial e tecnoldgica, conhecidos
como “offsets”®, praticados internacionalmente. A partir da
construgao de uma base tedrica e conceitual, o trabalho busca
depreender da experiéncia internacional contribuigdes para o
aprimoramento da gestao de offsets no Brasil. Desenvolvido
com base em pesquisa de mestrado pelo primeiro autor, sob
orientacao do segundo, o presente artigo sintetiza subsidios
que podem informar a reflexdao de atores envolvidos na
formulagdo de normas atinentes as praticas de offset.
Palavras-chaves: Aquisicdes de defesa. Compensacao
industrial e tecnologica. Offset. Transferéncia de Tecnologia.

! Mestre pelo Programa de Pés-Graduagao em Estudos Maritimos (PPGEM) da Escola de
Guerra Naval (EGN) e pesquisador do Ntcleo de Avaliacdo de Conjuntura do Centro de
Estudos Politico-Estratégicos da Escola de Guerra Naval (NAC/CEPE-EGN), Rio de Janeiro,
RJ, Brasil. E-mail: felipe.a.medeiros@hotmail.com.

2Doutor em Ciéncia Politica. Professor do PPGEM-EGN, Rio de Janeiro, RJ, Brasil. E-mail:
williamsm2k@gmail.com.

*Neste trabalho, offset é entendido como “acordo de compensagao de natureza comercial,
tecnoldgica e/ou industrial que um comprador demanda como pré-condicao para realizagao
de uma aquisi¢ao”. “Offset direto” sdo os acordos de compensagao que envolvem bens e
servigos diretamente relacionados ao objeto do contrato original (por exemplo, coproducao
de componentes de um caga). “Offset indireto” sdo os acordos de compensagao que
envolvem bens e servigos nao diretamente relacionados ao objeto do contrato original (por
exemplo, a contracompra de produtos agricolas ou a composi¢ao de uma joint-venture para
fabricacdo de medicamentos).
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INTRODUCAO

Acordos de compensagao industrial, comercial e tecnoldgica —
usualmente conhecidos como “offsets” — tornaram-se parte integrante
dos processos de aquisi¢des de defesa. Nem sempre bem compreendidos,
mas muito citados, entraram nos discursos, politicas ptiblicas e contratos
mundo afora.

Poucos sao os governos que nao os exigem de empresas estrangeiras
quando adquirem produtos de emprego militar. De transferéncia de
tecnologia contracompra de produtos agricolas, passando por acordos de
coproducao, composicao de “joint ventures” e investimento em areas outras
que nado a de defesa, a complexidade dos “offsets” comeca pela linguagem
associada. Como contratos, podem assumir formas diversas, limitadas
apenas pela criatividade dos negociadores no governo e na industria.

O Brasil nao esta alheio a essa tendéncia global e demanda offsets
nas compras que realiza junto a empresas nao nacionais. Talvez o caso mais
recente em que tal demanda reverberou junto a opinido publica foi quando
da aquisigio dos cagas Gripen, no Projeto FX2. Enfase foi dada ao fato de que
o governo brasileiro exigiu transferéncia de tecnologia que pretensamente
alavancaria o grau de desenvolvimento tecnolégico da base industrial de defesa.

A formagao do senso comum relativo a esses empreendimentos
se alimenta de noticias de midia, algumas divulgadas por periddicos
prestigiados e ligados as areas de pesquisa e desenvolvimento, que
reproduzem frases simplificadoras. Como por exemplo a de que “[c]
om transferéncia total de tecnologia, caga Gripen NG sera propulsor
de salto no setor aeroespacial brasileiro”.* As altas instancias
politicas também contribuem nessa formacao, como quando da
afirmacdo da Presidente da Republica, em outubro de 2015, de que
“[tlransferir tecnologia é tdo importante quanto os novos avides”.”

Ainda que a um ritmo aquém do ideal, o Estado brasileiro
vem dispendendo consideravel volume de recursos com sistemas de

*Informacgdes Disponiveis em: <http://www.inovacao.unicamp.br/reportagem/com-
transferencia-total-de-tecnologia-caca-gripen-ng-sera-propulsor-de-salto-no-setor-
aeroespacial-brasileiro/>. Acesso em: 20 jun. 2016.

*Informacgdes Disponiveis em: < http://blog.planalto.gov.br/transferir-tecnologia-
e-tao-importante-quanto-comprar-novos-avioes-afirma-dilma-em-visita-a-saab/>
Acesso: em 04 mar.2016.
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defesa — US$ 5,4 bilhdes apenas no caso supracitado. Uma vez que esses
gastos estdo condicionados a transferéncia de tecnologia e a promocao
de politicas de contetido local, ambas expressas na forma de acordos de
compensacao. Os contratos de offset em defesa sao internacionais e tendem
a envolver considerdveis somas de recursos, notadamente nas grandes
aquisi¢oes defesa, podendo mesmo alcangar o valor do contrato original.
Cabe acrescentar que novas demandas de controle social requerem crescente
grau de transparéncia e acompanhamento. No caso brasileiro, o Tribunal de
Contas vem se qualificando para auditoria de grandes projetos de defesa.

Convém, pois, que os diversos atores e entidades participes das
aquisicoes de defesa ampliem o entendimento sobre as caracteristicas dos
acordos de compensacao praticados no exterior; as politicas (“policy” e
“politics”) que os consubstanciam e a base teérica que os informa e molda.
Eis o mister deste artigo que, com base em pesquisa de mestrado realizada
pelo primeiro autor, sob orientagdo do segundo, busca perscrutar na
experiéncia internacional sugestdes para o aprimoramento da gestao
de offsets no Brasil. Além desta secao introdutodria, ele conta com uma
destinada a apresentar subsidios para elaboracdo de uma politica de
gestdo de acordos de offset, derivados do estudo de documentos e
das politicas puiblicas de governos estrangeiros. A secdo seguinte traz
consideragdes sobre o arcabougo politico-juridico brasileiro sobre acordos
de compensacao. A elas se seguirao algumas consideragoes finais.

SUBSIDIOS PARA ELABORACAO DE UMA POLITICA DE
GESTAO DE OFFSETS

Um dos riscos a ser evitado ao se buscar “ligdes” para politicas
publicas a partir da experiéncia internacional é a assimilac¢do acritica de
padroes foraneos. Assim, ndo é uma tarefa trivial identificar subsidios
potencialmente titeis a serem adotados no sentido de se aferir resultado
positivo, pois, aquilo que funcionou para um determinado pais pode
nao funcionar de maneira semelhante para outro. Mesmo politicas
que deram certo no passado podem nao render os mesmos resultados
se executadas em outro momento historico. Seria, por isso, temerario
dizer que o estudo dos documentos de gestao de offset de governos
estrangeiros pode prover necessariamente ensinamentos ao Brasil.

Com esse entendimento, foram examinadas fontes bibliograficas
e documentais inerentes as praticas de offsets em seis diferentes paises,
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que compuseram uma amostra da experiéncia internacional considerada
pelos autores como suficiente para os propdsitos da pesquisa, a saber:
India, Coreia do Sul, Canads, Israel, Emirados Arabes Unidos e Arbia
Saudita. Os critérios que levaram a essas escolhas foram, principalmente:
o posicionamento no mercado internacional de defesa como compradores;
o potencial de possibilitar algum tipo de analogia com o caso brasileiro; a
acessibilidade a documentos e politicas publicas formais; e a explicitagao
ou nao de posturas governamentais relativas as praticas de compensagdes.

O resultado da pesquisa pode ser melhor apresentado sob a forma
de questdes que uma politica de gestao de acordos de compensacdo deve —
ou deveria — considerar. Em funcdo de sua inerente complexidade, foram
elaboradas respostas baseadas nas boas praticas internacionais, extraidas
dos documentos analisados. Elas permitem expor elementos tteis para
formuladores de politicas e normas voltadas a gestdao de compensagoes.
Desse modo, as questoes formuladas e respostas elaboradas servem de
instrumento de analise e permitem, ainda, desvelar outros questionamentos.

Evidentemente, ndo se pretende a partir delas prescrever ou
recomendar formulacdes, mas, alternativamente, informar a reflexao. As
opgdes, por exemplo, por colocar maior risco financeiro sobre as empresas
estrangeiras (exigindo titulos de performance) ou por delimitar modalidades
de offset representam escolhas por maior ou menor flexibilidade
administrativa e negocial. Cada Estado deve fazé-las a luz de seus objetivos
politicos e econdmicos e dos riscos de comportamento oportunista que
antecipa de seus burocratas e de empresdrios nacionais e estrangeiros.

Faz-se mister observar, ademais, a adequacao das questoes listadas
ao regime juridico de cada pais. E possivel, por exemplo, que as leis que
governamcompraspublicasimpecamaadogaodeumadasopg¢desderesposta
fornecida (por exemplo, proibindo flexibiliza¢ao do valor das aquisi¢des a
partir do qual offsets sao exigidos), ndo podendo, portanto, ser contrariadas
por um ato normativo, como um manual das forcas armadas sobre offsets.

Nabusca e selegao de documentos para analise, foram encontrados,
por exemplo: sa “Defence Offset Guidelines”, da India, que é parte do
“Defence Procurement Procedure” (DPP); na Coreia do Sul, as “Offset
Program Guidelines”; no Canadd, as “Industrial and Regional Benefits
Bidders Instructions, Terms and Conditions e Evaluation Plan”; em Israel,
as “Guidelines for Industrial Cooperation”, nos Emirados Arabes Unidos,
as “Tawazun Economic Program Guidelines”; e na Arabia Saudita, as
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“Saudi Arabia Offsets Guidelines”.

Observou-se, assim, que ndo ha padrao internacional para nomear
os documentos que governam acordos de compensagdo. Parece haver,
todavia, uma tendéncia para que uma “Politica de Offsets” (“Offset Policy”)
seja um documento amplo, que apenas estabelece objetivos gerais, ao passo
que uma “Politica para Gestao de Offsets” (“Offset Guidelines”, “Offset
Guidelines Paper” ou outro termo semelhante) seja efetivamente um manual
ou documento de diretrizes para orientar os negociadores governamentais.

Entre os temas relativos a offsets, direta ou indiretamente
abordados nesses documentos especificos e também na literatura
associada, merecem atencdo: modelo de gestdo; valor minimo para
exigéncia de compensacao; formulacdao de propostas, avaliacdes e
contratos; especificidade e detalhamento de politicas; mecanismos
de fomento; fatores multiplicadores e valoragdo da transferéncia de
tecnologia; prioridades tecnoldgicas justificadoras; direitos de propriedade
intelectual; execugao cruzada de créditos; prazos e metas para execugao;
sistema de penalidades para descumprimento e/ou atraso; exigéncias de
garantias; sistema de banco de créditos; relagdes entre governos, empresas
e conteudo estrangeiro; programas derivados de aquisicdes emergenciais;
“offset brokerage”; e avaliacdo do programa executado, entre outros.

Para racionalizar a abordagem desse amplo leque tematico a
partir de um modelo que estimule a reflexao, bem como a apresentagao
e discussao de aspectos relevantes para a elaboragdo de uma politica,
foram elaboradas as questdes expostas no quadro 1 abaixo, que abrangem
e ampliam os temas acima mencionados. Nesse sentido, passa-se a aborda-
las, discutindo-as individualmente.

Quadro 1 — Questdes relevantes para uma “Politica de Gestdo de Acordos de Compensagio”

1. Qual o modelo de gestao de offsets?

2. Qual o piso a partir do qual offsets sao exigidos e qual seu percentual?

3. A proposta de offsets afeta o contrato principal?

4. Como o comprador avalia as propostas de offset?

5. O pais comprador definira de maneira mais restrita as modalidades

de offset que optard por uma linguagem mais ampla e inespecifica?
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6. Ha “cotas” minimas para tipos especificos de offset?

7. Ha algum mecanismo de fomento especifico a pequenas e médias

empresas? (SMEs)

8. H4 algum mecanismo de fomento com foco regional/geografico?

9. Qual a politica quanto a fatores multiplicadores?

10. Como sera feita a valorizagao de offsets de transferéncia de tecnologia?

11. Serao listadas as tecnologias que se deseja obter com offsets?

12. Como se lida com questdoes de licengas e direitos de uso de

propriedade intelectual?

13. Sera permitida a execucao cruzada de créditos de offset?

14. Qual sera o prazo para execugao do programa de compensacao?

15. Qual o sistema de penalidade no caso de descumprimento e/ou atraso?

16. Sao exigidos os titulos de performance (ou no caso brasileiro, Seguro

Garantia e Fianca Bancaria, entre outras formas previstas na legislagao)?

17. O governo comprador tera um sistema de bancos de créditos de offset?

18. Havera disposistivos especiais nos casos em que a venda do produto
de defesa e intermediada pelo governo estrageiro, mas o contrato de
offset é assinado diretamente com a empresa fabricante?

19. Serao exigidos offsets de empresas locais que utilizem, em seus

produtos e solugdes, grande percentual de contetido estrangeiro?

20. H4 dispositivos, nos documentos do pais importador, para quando
suas empresas estiverem exportando e forem, portanto, credoras de
offset?

21. Ha dispositivos que versem sobre programas de offset derivados de

aquisi¢des feitas em situa¢des emergenciais?

22. Ha alguma restri¢ao ao servigo de “offset brokerage”?

23. Como o orgao gestor dos offsets avalia programas executados?

Figura elaborada pelos autores
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1 - Qual o modelo de gestao de offsets?

Deve-se determinar em que instancia os offsets serdo geridos,
se no nivel do Ministério da Defesa ou das forcas singulares. E
preciso estabelecer se havera um 6rgdo permanente — uma diretoria,
departamento, secretaria — para gerir offsets (como fazem os indianos) ou
se eles serdo administrados em uma comissao. Esta pode, de sua propria
feita, ser permanente ou temporaria. Esses modelos ndo sdao mutuamente
excludentes. Como o caso coreano ilustra, é possivel que haja um o6rgao
permanentemente dedicado a gestao de offsets (0 que presumivelmente
facilitaria a formagao de capital humano e transmissao de conhecimento)
que compoOe ad hoc uma comissdo para a feitura do planejamento,
negociacdo e implementacdo de um programa de compensagao.

Deve-se decidir, também, se serd admitida a participagdo de entes
externos aos militares/Ministério da Defesa. Outros ministérios e agéncias
ligados as areas de desenvolvimento industrial, cientifico e tecnolégico;
e fomento a micro e pequenas empresas sao as escolhas mais intuitivas e
internacionalmente recorrentes. Eles no sao, todavia, os tnicos. E possivel
conceber também a participagdo de 6rgaos de controladoria e auditoria.
Por fim, cabe decidir sobre a participacao de civis externos ao governo na
gestao dos offsets. Eles podem advir da academia, empresas, associagoes
e federagOes industriais, terceiro setor, entre outros. A participagao desses
ultimos nao precisa ser onerosa ao Estado. Alternativamente, seus préstimos
podem ser considerados servigo publico e ndo incorrer em custos extras ao
Executivo.

2 —Qual o piso a partir do qual offsets sdo exigidos e qual seu percentual?

Um documento de diretrizes deve estabelecer o valor minimo a
partir do qual offsets serdo exigidos de empresas estrangeiras e estipular
qual sera seu percentual. Ele deve também estipular se ha a possiblidade
de isentar as companhias estrangeiras de fornecer compensacoes e,
alternativamente, prever se ha a possiblidade de exigi-las mesmo que
contrato seja de um valor abaixo do piso estipulado.

Cabe também considerar se havera percentuais de offset
diferenciados para contratos de maior monta (isto € percentuais mais
altos para contratos a partir de um valor “x”), ou se as essas exigéncias
serdo reduzidas em licitagdes para as quais haja apenas somente um
fornecedor (por exemplo, metade do percentual padrao). E possivel que
a lei que governa as compras publicas e as exigéncias de offset de um
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determinado pais ndo permita tal flexibilidade. Todavia, em havendo
discricionariedade sobre essas questoes, é recomendével que o documento
de diretrizes estabeleca quem é o agente responsavel por decidi-las (por
exemplo, o presidente da hipotética comissdo de compensagao).

3 — A proposta de offsets afeta o contrato principal?

E preciso determinar se o projeto de compensacio é apenas
eliminatdrio ou se ele serd, também, classificatorio. Isto é, deve estar claro se
€ necessario apenas apresentar uma proposta de offsets que obedeca a um
minimo de requerimentos estabelecidos pelo gestor ou, alternativamente,
determinar se essa proposta afetard o resultado do contrato principal.
Como afirmado anteriormente, uma opg¢ao nao € necessariamente melhor
do que a outra. Elas representam escolhas de politica ptblica diferentes.

A opgao por offsets classificatdrios fornece estimulos para que
os fabricantes estrangeiros busquem diferenciar-se da concorréncia
oferecendo os melhores pacotes de compensagdo possiveis. Porém,
ela incorre no risco de que se desvie o foco da capacidade operacional
do sistema para os beneficios econdmicos, tecnologicos e laborais que
se espera obter com os offsets. Ademais, offsets classificatdrios podem
implicar em um aumento generalizado dos pregos das propostas, postos
que os fabricantes buscarao fornecer extensos pacotes de compensagao
intentando diferenciar-se e antevendo que seus concorrentes farao omesmo.
A opgao por offsets apenas classificatorios estimularia os fornecedores
estrangeiros a compensar somente o “minimo necessario” para evitar sua
desclassificagao. Por outro lado, ela mitiga as possiblidades de prejuizo
a capacidade operacional e aumento de pregos. Justen Filho (2014, p.
121) propde, especificamente sobre o caso brasileiro, que compensagoes
podem ser apenas condi¢ao eliminatdria. Do contrario, ele argumenta,
elas feririam o principio da isonomia. Ja Gamell (2015, p.02) defende
que offsets podem ser também classificatorios sem ferir o principio da
isonomia, conquanto sua avaliacdo obedeca a “critérios adequadamente
estabelecidos no edital”. O que enseja a pergunta seguinte.

4 — Como o comprador avalia as propostas de offset?

Seja para elimina-las, seja para classifica-las, o 6rgao gestor deve
avaliar as propostas de offset que recebe dos fabricantes estrangeiros. E
desejavel que em seu manual sobre gestdo de acordos de compensacao, o
Estado estipule uma metodologia para a pontuacao de propostas. O caso
canadense é ilustrativo, pois relaciona em uma férmula a qualidade projeto
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de compensagao vis-a-vis os objetivos estabelecidos para o programa de
offset e o risco envolvido em sua consecucio (CANADA, 2013a, p- 08).
E improvével que se elimine totalmente as discricionariedades de uma
equacao como essa, seja porque a atribuicao de uma pontuagao numérica
ainda dependera de avaliag¢des qualitativas e subjetivas, seja pela inclusao
de outros elementos a equacgio. E possivel que férmulas desse género
sejam disponibilizadas nos editais (podendo mudar de um para outro) e
nao estejam presentes nos documentos de diretrizes. Do ponto de vista da
transparéncia e padronizacao, todavia, o mais indicado seria disponibilizar
essas férmulas no “manual de offsets”.

Novamente, nao é possivel dizer que um desses trés cursos de agao
— (1) ndo ter uma equagao, avaliando propostas de maneira exclusivamente
qualitativa; (2) disponibilizar uma férmula no documento de diretrizes;
(3) disponibilizar uma féormula apenas nos editais — é necessariamente
melhor que o outro. Sao opgdes diferentes, com implicagdes diferentes.
A escolha por uma em detrimento das outras deve, entretanto, refletir
opgoes administrativas conscientes.

5 — O pais comprador definird de maneira mais restrita as modalidades de
offset que aceita ou optara por uma linguagem mais ampla e inespecifica?

A literatura oferece defini¢des amplas daquilo que pode ser considerado
um offset. Ele pode consistir de coprodugao, subcontratagao, produgao
licenciada, transferéncia de tecnologia, contracompra, “barter”,
fornecimento de linhas de crédito, composicdo de “joint-ventures”,
investimento externo direto, “buyback”, transferéncia de equipamento,
entre outras formas.® Um manual de gestao de acordos de compensagao

® Barter, ou troca — Troca direta de bens e servigos, concluida de forma quase simultanea,
substituindo total ou parcialmente o pagamento em dinheiro. No contexto de offsets, é uma
maneira de desmonetizar uma transac¢ao. Buyback — Acordo em que um exportador de
maquinas e equipamentos se compromete a comprar de volta no futuro parte da produgao
derivada dessas exportagdes, como pagamento total ou parcial. Coprodugio — Transagdes
baseados em acordos de governo a governo autorizando a transferéncia de tecnologia para
permitir que empresas estrangeiras fabriquem total ou parcialmente artigos de defesa.
Normalmente dependem de Memorandos de Entendimento e/ou de Cartas de Oferta e
Aceite. Counterpurchase, ou contracompra — Acordo em que o fornecedor estrangeiro se
compromete a comprar uma porcentagem do contrato em produtos do pais importador

e revendé-los a terceiros. Producdo sob licenca — Producao total ou parcial de um artigo de
defesa baseada na transferéncia de informagdes técnicas entre o fabricante estrangeiro

e um governo ou produtor local. Estd acompanhada de uma licenga de produgcao e/ou
comercializagdo. Subcontratacio — Acordo de compensacao para que a exportadora contrate
empresas no pais importador para produzir partes do bem negociado, substituindo
fornecedores de outras partes do mundo. Nao costuma envolver transferéncia tecnoldgica e
se beneficia de competéncias ja existentes.
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deveestabelecerseaceitaraoffsetsnessalinguagemmaisamplaeinespecifica
(comofazemcanadenseseisraelenses), ousedelimitaraumnimeromenorde
modalidadeselegiveis(comoindia, CoreiadoSuleEmirados ArabesUnidos).

A primeira opgdo da ampla flexibilidade para os negociadores
do governo comprador adaptarem suas exigéncias e buscarem
maximizar os ganhos advindos do offset. A segunda opgdo traz o
onus de retirar parte dessa flexibilidade. Porém, ela torna o processo
mais previsivel e ajuda a direcionar a politica de compensagao para
um numero mais restrito de objetivos (possivelmente gerando ganhos
de escala e escopo no investimento feito pelas empresas estrangeiras).
As duas opgdes nao sao inteira e/ou mutuamente excludentes, como
ilustra o manual coreano. E possivel estipular um némero limitado
de modalidades elegiveis de compensagdo, abrindo, porém, uma
categoria de “outras formas ndo previstas anteriormente”, a qual
possibilitaria aos negociadores maximizar os ganhos para o erario em
uma conjuntura especifica (por exemplo, caso a companhia que fornece
o offset possua uma tecnologia de interesse nacional cujo fornecimento
nao seria possivel pelas modalidades restritas). Se o Estado optar
por essa “terceira via” — categorias limitadas, porém com a opgao de
“outros” —, é desejavel que o documento de diretrizes estipule a quem
compete autorizar o recebimento de offsets fora das categorias padrao
(por exemplo, o presidente da hipotética comissdao de compensacao).

6 — Ha “cotas” minimas para tipos especificos de offset?

Nao é incomum que os manuais de offsets postulem que uma parte das
compensacOes devidas seja fornecida de uma forma especifica; algo nos
moldes de “ao menos 30% das obrigacoes totais devem ser exercidas na
forma de offsets indiretos”. Canadenses, sauditas e indianos, por exemplo,
o fazem. Essa diferenciacdo nao ocorre apenas entre offsets diretos e
indiretos. Ha ocorréncias, por exemplo, de paises que estabelecem que um
determinado percentual de offsets (“no minimo 50%”, por exemplo) ocorra
na forma de transferéncia de tecnologia ou contracompra de produtos
constantes em uma lista elaborada pelo Ministério da Defesa. Quando um
governo faz a opgao por listar um ntimero limitado de modalidades de
offset elegiveis, conforme discutido na questao anterior, é possivel que
ele estabeleca também que um percentual minimo do total de créditos
devidos seja exercido em uma das modalidades designadas. A opg¢ao por
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definir ou ndo cotas minimas implica em um “trade-off” entre flexibilidade
administrativa por maior foco e direcionamento da politica de compensacao.

7 — Ha algum mecanismo de fomento especifico a pequenas e médias empresas
(SMEs)?

E possivel que o gestor dos offsets decida utiliza-los para
fomentar o desenvolvimento das pequenas e médias empresas do parque
industrial local. Ha variadas maneiras de fazé-lo. Ele pode: exigir que
um percentual minimo de offsets seja executado com companhias desse
porte (conforme discutido na questao anterior); estabelecer modalidades
de offset especificas exclusivas para SMEs; ou oferecer multiplicadores
maiores para projetos executados em parceria com elas. Esta tiltima forma
tende a gerar menos distor¢des de mercado, pois a empresa estrangeira
mantém a op¢ao de ndo colaborar com companhias de menor porte e s6 o
fara se calcular que essa parceria sera eficiente e eficaz. Uma cota minima,
por ser mandatdria, pode eventualmente “forcar” parcerias ineficientes e
com exiguas chances de sobrevivéncia no médio e longo prazos.

Mecanismos de fomento a SMEs surgem da percepc¢ao de que —
sem a oferta de estimulos adicionais —ha a tendéncia de que conglomerados
estrangeiros concentrem seus offsets em empresas locais de maior porte
(presumivelmente pouco numerosas em paises em desenvolvimento),
ja que elas tendem a possuir maior capacidade técnica e implicarem em
menor risco. Os militares e gestores civis podem preferir concentrar
acordos de compensagao em industrias de defesa ja estabelecidas — para
torna-las ainda mais robustas — a espraia-los por companhias menores
e financeiramente mais frageis. Direcionar offsets para empresas de
pequeno e médio pode ajuda-las a desenvolver novas capacidades e
integrar-se as cadeias de suprimento global. Tal éxito ndo ¢, entretanto,
garantido. A op¢ao por uma ou outra via envolve gerenciar o risco de
interrupgdo do fluxo orcamentario (que afeta principalmente as SMEs)
com os objetivos politica e economicamente estabelecidos (que tendem ao
estimulo ao desenvolvimento de industrias de pequeno e médio porte).

8 — Ha algum mecanismo de fomento com foco regional/geografico?

Aqueles dedicados a pensar a gestao da inovagao vém elaborando
modelos tedricos e organizacionais para criar ambientes propicios a
pesquisa, desenvolvimento e inovagao industrial. Surgem, assim, parques
tecnologicos, “clusters”, ecossistemas de inovagao, sistemas setoriais de
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inovagdo, Arranjos Produtivos Locais (APLs), entre outros. Nem todos
esses modelos pressupdem uma concentracao geografica de atores, ja
outros (como “clusters” e APLs) estdo inerentemente baseados nela. Um
documento de diretrizes de offset pode estabelecer — de maneira analoga ao
que faz para pequenas e médias empresas — mecanismos que concentrem
regionalmente as compensagdes ofertadas pela parte estrangeira.
Eles podem servir tanto para apoiar clusters e parques tecnologicos ja
existentes quando para promover o surgimento e/ou fortalecimento de
novos, dinamizando as economias de regides desassistidas. Uma politica
de offsets com um foco regional traz a vantagem de poder gerar sinergias
com ageéncias de desenvolvimento dos gover'nos estaduais e municipais,
parceiras recorrentes de clusters e APLs.

9 — Qual a politica quanto a fatores multiplicadores?

Um manual de diretrizes de offset, idealmente, estipula se fatores
multiplicadores serdo ou nao aceitos. Caso seja feita a opgao por aceita-los,
deve ficar claro se os valores desses multiplicadores serdao estabelecidos
no préprio documento de diretrizes ou se sua determinacdo dependera
exclusivamente da discricionariedade dos gestores do programa de
compensacao. Quando se opta por determinar em documento quais serao
os multiplicadores, a “melhor pratica internacional” parece ser determinar
um valor limite para cada modalidade de offset aceita. Estabelece-se, por
exemplo, “um multiplicador de até 3 para offsets de coprodugao, se as
partes fabricadas no pais comprador forem consideradas de alto valor
agregado” ou “um multiplicador de até 1,5 para offsets de contracompra,
conquanto os produtos sejam adquiridos de pequenas e médias empresas
cadastradas pelo Ministério da Defesa”. Observe-se que a praxe ¢é
estabelecer um valor limite, e ndo um valor tinico de referéncia. Podem
ser garantidos multiplicadores aquém do teto permitido, a depender do
juizo dos gestores do programa de compensagao. Assim, nunca é totalmente
eliminado o poder de discricionariedade dos avaliadores governamentais (e
nem € desejavel que ele o seja).

A desvantagem de se estipular em um manual os valores maximos
dos multiplicadores é a perda de flexibilidade nas negociagdes com as empresas
estrangeiras. Assim, caso uma companhia multinacional esteja disposta a
oferecer como offset uma tecnologia particularmente sensivel, os gestores
nacionais ficam impedidos de “premid-la” com um multiplicador mais alto.
Sem esse estimulo, é possivel que a empresa desista de tal arranjo. Por outro
lado, regras claras sobre multiplicadores ddo mais previsibilidade a gestao
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dos contratos de offset e auxiliam a companhia estrangeira a calcular com
maior precisao quanto devera dispender para cumprir suas obrigacdes de
compensagao. Com esse calculo mais objetivo, o risco financeiro se reduz,
incorrendo (ou assim se presume) em um menor repasse de custos ao
preco final do contrato principal. Finalmente, convém que o documento de
diretrizes postule se ha também um piso para multiplicadores e se (e em quais
circunstancias) poderao ser garantidos multiplicadores menores que 1.

10 — Como sera feita a valoragdo de offsets de transferéncia de tecnologia?

Ha diferentes maneiras de delimitar o que constitui uma
“transferéncia de tecnologia”. E possivel até mesmo questionar
o carater de transferibilidade da tecnologia dado ser ela um bem
imaterial.” Assim, os manuais de gestao de offset costumam demarcar
o que entendem constituir uma operagao de Tol. Embora variem, os
elementos que costumam ser citados sdo: a cessao de documentagao
especializada; a assisténcia técnica direta de especialistas estrangeiros
(tanto no ambiente fabril quanto no laboratorial); e o fornecimento
de programas de treinamento e qualificagdo de mao de obra.
Um documento de diretrizes sobre compensacdes pode optar por estipular
critérios quantitativos para o calculo dos valores de documentagao técnica,
assisténcia e treinamento. E o que fazem os coreanos ao determinar
os valores maximos de crédito de offset que aceitam conceder pela
documentacao especializada (até US$ 150/pagina), pela assisténcia técnica
direta (entre US$ 7.000 — 15.000/més/instrutor ou especialista estrangeiro)
e pelo material usado nos programas de treinamento (até US$ 5.000/
individuo treinado). Esses valores ndo precisam ser estanques (ndo faz
sentido que o sejam), e podem ser atualizados periodicamente. Embora
se mantenha o carater qualitativo da valoragao desses offsets de ToT (por
exemplo, ao se determinar quanto o vale o trabalho de um engenheiro
da empresa estrangeira), a opcao pela atribuicao de critérios quantitativos
da mais transparéncia sobre um aspecto tdo controverso do dominio
dos offsets. Adicionalmente, ele mitiga os riscos de comportamento
oportunista e corrupgao. A desvantagem, como em casos anteriores, é a
perda de flexibilidade administrativa e negocial.

7 A caracterizagao da tecnologia como bem imaterial deriva da conceituagdao empregada por
Longo (2007, p. 113), que a define como “o0 conjunto organizado de todos os conhecimentos
cientificos, empiricos ou intuitivos empregados na producio e comercializagdo de bens e
servigos”.
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11 — Serao listadas as tecnologias que se deseja obter com offsets?

Parece emergir uma tendéncia global em politica de offset sobre
essa questdo. Observa-se a existéncia de paises que listam, em seus
manuais de compensacdo, quais as tecnologias que pretendem obter
por meio desses acordos. E o caso, por exemplo, de India e Canada. Tais
tecnologias — especialmente quando selecionadas por serem portadoras de
futuro — podem eventualmente distanciar-se daquelas encontradas em um
sistema de C4IRS, navio de escolta ou caga fabricados no presente. Como
selecionar quais tecnologias comporao tal lista e que énfase sera dada a
ela (em oposi¢ao as demandas surgidas de negociacdes ad hoc feitas com
empresas locais) sao questdes as quais os manuais encontrados nao tratam.
Convém um maior debate sobre o topico.

12 — Como se lida com questdes de licengas e direitos de uso de propriedade
intelectual?

Projetos de cooperagao industrial e tecnologica nao raras vezes
envolvem produtos (componentes, subsistemas, “softwares”, etc.) que
estao segurados pelo regime internacional de protecao a propriedade
intelectual. Para completar projetos de compensagdo nessas areas, €
possivel que sejanecessaria a cessao desses direitos, mormente na forma de
licengas. Entretanto, parece haver uma tendéncia global entre os grandes
importadores de nao aquiescer com o pagamento dessas licengas e/ou nao
contabiliza-las para efeito do calculo do crédito de offset obtido. Se fazé-
lo é eficaz e eficiente para o comprador, nao € possivel dizer. Nao foram
encontrados estudos dedicados especificamente a esse aspecto. Porém,
dado que parece haver quase um consenso entre grandes importadores a
respeito, convém a um manual de administracdo de offsets marcar posigao
clara sobre o topico (isto é, afirmar diretamente se aceita ou nao pagar/
contabilizar licengas e direitos de uso de propriedade intelectual, quando
relacionados a programas de compensagao).

13 — Sera permitida a execugado cruzada de créditos de offset?

O termo “execugdo cruzada de offsets” foi cunhado neste
trabalho por conta da auséncia, na literatura, de uma expressao melhor.
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Essa execugao ocorre de duas formas: a primeira, quando uma empresa
executa com uma forca singular (por exemplo, a Marinha) a obrigagao
de compensagdo que contraiu por conta de um contrato celebrado com
outra (por exemplo, o Exército). Considere-se que essa hipotética empresa
estrangeira ja vem desenvolvendo projetos de offset com a Marinha
e ganhou seu primeiro contrato com o Exército. E possivel que haja
mais ganhos de um investimento continuado com a forca naval do que
haveria caso se comegasse “do zero” um programa de cooperagao com
o Exército ou empresas a ele relacionadas. Em havendo tal possiblidade,
convém que seja facultado aos gestores exercé-la. Autorizar textualmente
execugOes cruzadas desse tipo, todavia, faz sentido apenas em paises
como o Brasil, nos quais cada forca gere individualmente seus offsets.
Se eles sdo administrados no nivel do Ministério da Defesa, ndo haveria
impedimentos a priori para “cruzamentos” dessa modalidade.

A outra forma de execugao cruzada ocorre quando uma empresa
estrangeira cumpre as obriga¢des devidas por outra. A 16gica que orienta
a decisdo de um ente privado de fazer offsets em prol de outro € similar
a descrita no pardgrafo anterior. Considerem-se, hipoteticamente,
duas empresas: “D” e “T”; ambas francesas, da area de defesa, que nao
competem entre si e a segunda é fornecedora usual da primeira. Assuma-
se que “T” ganha um contrato em um pais “A”, com o qual “D” ja tem
um histérico de cooperagdo e ja possui programas de compensagao
em execucdo. E factivel que haja mais ganhos adicionando o valor dos
offsets devidos por “T” aos programas que “D” vem executando do que
haveria se “T” comecasse uma iniciativa inteiramente nova. E possivel
que o Estado comprador esteja particularmente interessado nos offsets
que “T” (um fabricante de radares e sistemas C4IRS) pode oferecer, que
“D” (uma empresa de constru¢do naval) ndo pode. Todavia, em nao
sendo esse 0 caso e considerando-se os possiveis ganhos maiores em
investimentos acumulados, convém que o documento de diretrizes sobre
gestdo de offsets estabelega se autoriza ou nao tais execugdes cruzadas.

Caso a execugao cruzada seja permitida, o manual de gestao de
compensagdes deve também estabelecer em que condicoes ela € autorizada.
Os indianos, por exemplo, s6 a autorizam quando uma das companhias
estrangeiras ¢ fornecedora ou subcontratada da outra. Ja os coreanos, a
priori, permitem arranjos de qualquer tipo que duas ou mais empresas
internacionais proponham, sujeito apenas a aprovagdo do Presidente
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do Conselho de Compensacdo. Parece haver consenso, todavia, de que,
independentemente do fabricante que esteja cumprindo as obrigagdes
de offset, a responsabilidade pelo seu sucesso continua recaindo sobre a
empresa que ganhou o contrato principal.

14 — Qual sera o prazo para execugao do programa de compensagao?

Embora pareca secunddria, a questdo do prazo de execugdo do
programa de compensacao tem relevancia, pois se relaciona diretamente a
questdo do sistema de penalidades em casos de atraso e descumprimento
(tema da proxima questao). O estudo documental revela que ha trés maneiras
mais comuns de estabelecer esse prazo: ou ele coincide com o de execugao
do contrato principal; ou ele sera esse prazo acrescido de um periodo
“x” de anos; ou ele sera negociado individualmente. O tempo adicional
“x” também fica estabelecido no manual de administracao de offsets. Os
governos que postulam que o prazo de execugdo serd avaliado caso a caso
costumam recomendar, porém, que ele coincida com o do contrato principal.
Caso se opte por esse modelo de prazo flexivel, convém que o documento
de diretrizes estabeleca a quem cabe a decisdo sobre essa defini¢ao (por
exemplo, o presidente de uma hipotética comissdo de compensagao)

A tUnica “quase exce¢ao” encontrada na pesquisa documental
(0 que nao exclui a possiblidade de que haja outras) ocorre na India.
O governo indiano considera o prazo de execugao do programa de
compensacgdo como o periodo do contrato principal acrescido de até
dois anos. Todavia, para eles, o tempo de execucao do contrato principal
inclui a garantia fornecida pelo vendedor. Essa opgao fornece estimulos
para que o fabricante estrangeiro estipule uma garantia mais longa para
o produto fornecido, particularmente se os offsets forem complexos
e ele estimar que as possiveis penalidades derivadas de atrasos serao
maiores do que aquilo que se gastaria nos primeiros anos da manutenc¢ao
do produto. Este seria o periodo, a légica orienta, em que os custos de
manutenir o sistema seriam menores (particularmente se comparados
com aqueles do fim de sua vida ttil). Ainda assim, ha a possiblidade
de ganho mutuo. A desvantagem do modelo indiano é a de que ele
tende a atrasar o momento em que o comprador passa a aproveitar os

beneficios dos offsets, posto seus prazos se tonarem mais elasticos.
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15 — Qual o sistema de penalidade no caso de descumprimento e/ou atraso?

Sobre esse topico, um manual de gestao de offsets deve primeiro
definir se hd um sistema de penalidades para descumprimento do
cronograma dos acordos de compensacao. Nem todos os paises preveem
punigdes. Os israelenses, por exemplo, afirmam nao estipular sangdes
de qualquer ordem. A tnica excegao seria nos casos de esgotamento das
opgoes de renegociacao, a partir do que — e apenas apds consultas com
outros ministérios envolvidos — a empresa estrangeira poderia ser proibida
de contratar com o governo por um periodo nao superior a cinco anos®.
Mitra (2009, p. 62) observa que um programa de compensagao sera bem-
sucedido apenas se as duas partes — a que fornece offsets e a que os recebe —
tiverem um interesse real em seu sucesso. A estipulagao de punicoes rigidas
por nao conformidade, segundo o autor, “pode ser contraproducente”,
uma vez que contrariaria o principio da boa-fé entre parceiros.
Caso se escolha estabelecer um sistema de penalidades, deve-se decidir se
elas serdo aplicadas de maneira escalonada — seguindo um cronograma
com marcos temporais (semestrais, anuais...) pré-acordados —, ou se as
sangOes serao aplicadas apenas ao final do periodo previsto para execugao
dos offsets. O documento de diretrizes pode também postular quais
serdo essas punicoes. Elas podem ser: pagamento de multas e rescisoes;
desconto no montante a ser pago pelo contrato principal; suspensao
dos pagamentos do contrato principal; recuperagao (parcial ou total)
de um titulo de performance (ou outra forma de seguro); entre outras.
Nao é incomum que os documentos de diretrizes oferecam alguma
condescendéncia as empresas estrangeiras e estabelecam um limite da
obrigacao nao cumprida a ser penalizada nesses moldes. Assim, termina-
se com uma redac¢do nos moldes de “essas penalidades serao cobradas até
o limite de 20% (ou outro valor) da obrigagao total de offset”. Ha governos
que estabelecem esse limite, porém postulando-o valido apenas para
atrasos no cronograma parcial do projeto de compensagao. Se houver
descumprimentos apds o fim do periodo total de execug¢ao do contrato de
offset, as penalidades passam a ser aplicadas sem um limite percentual.

$Informagbes Disponiveis em: <http://www.moital.gov.il/NR/exeres/85C96324-328D-40FC-
9E8A-78B6CC5F6E7E.htm >. Acesso em: 20 fev. 2016.
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Assim, ha quatro decisdes a se tomar no que tange a punigdes:

se elas serdo aplicadas, ou nao; quais serdao as formas de penalizacao;
em havendo mais de uma, a quem compete estabelecer qual delas sera
aplicada; se ha um limite nas penaliza¢des (expresso em percentual do
valor total do programa de offset); e, em havendo esse limite, se ele é
valido para atrasos no cronograma parcial ou se sera estendido também
para descumprimentos do prazo final de execucao do programa de
compensacao.

16 — Sao exigidos titulos de performance (ou, no caso brasileiro, Seguro
Garantia e Fianga Bancaria, entre outras formas previstas na legislacao)?

Titulos de performance sdo, grosso modo, seguros emitidos
por bancos e outras instituicdes financeiras. Eles podem tanto ser
exigidos como um pré-requisito anterior sequer ao inicio da execugao
do programa de compensacdo, quanto ser demandados apenas em
caso de atrasos ou descumprimentos (ocasido em que funcionam como
penalidade). Tomada a decisao de exigir titulos de performance, deve-se
decidir qual sera seu valor. Quando os gestores optam por demanda-los
antes da execucgao do programa, parece ser comum exigir a emissdo de
um titulo no valor integral a ser compensado. Quando eles funcionam
como penalidade, é mais recorrente que eles sejam exigidos como uma
fracdo da obrigacao nao compensada (por exemplo, 50% da obrigagao
de offset que nao foi cumprida apds o primeiro marco temporal do
contrato). Por fim, convém que o manual de gestdo defina qual o valor
do titulo a ser resgatado em caso de descumprimentos. A pesquisa
documental revelou nao ser tao recorrente o resgate do valor integral do
titulo. Normalmente ele é resgatado parcialmente (por exemplo, 20% de
seu valor de face a cada seis meses de atraso). Embora a exigéncia por
tais titulos tenha sido recorrente nos documentos estudados, nao houve
um padrao predominante na maneira, periodicidade e valores exigidos.

Titulos de performance representam um risco extra e um custo
adicional para a empresa estrangeira. Risco e custo que serdao tanto maiores
quanto mais altos forem os valores dos titulos exigidos pelo drgao gestor do
offset. A decisao de quanto desse risco colocar sobre a parte estrangeira (ao
exigir percentuais maiores ou menores) — incluindo a opgao de nao colocar
risco ao ndo exigir tais seguros — € uma que deve ser tomada observando
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o retrospecto recente dos acordos celebrados. Porque embora sejam um
risco, esses titulos funcionam também como um estimulo as companhias
estrangeiras, a fim de que executem tempestivamente os offsets com os
quais concordem. Portanto, pensando no caso brasileiro, optar por exigi-
los e como fazé-lo depende de responder a seguinte pergunta: atrasos
e descumprimentos vém sendo recorrentes por parte de parceiros
estrangeiros, a ponto de gerar a necessidade de que se os estimule a serem
mais diligentes na execucio dos acordos de compensacio? E possivel que
esses retardamentos ndo sejam comuns, o que dispensa a necessidade de
exigir titulos de desempenho. Alternativamente, é possivel que apenas
um fornecedor em particular tenha sido particularmente displicente no
passado recente, de tal maneira que é possivel que valha a pena refletir
sobre uma regra que estabeleca a cobranca de titulos de performance
apenas se um fornecedor tiver atrasado a execugao de suas obrigagdes com
o governo comprador (neste caso, o Estado brasileiro) em um determinado
periodo de tempo (por exemplo, nos tltimos dez anos). Essa opgao se
coloca como alternativa a regra de exigir titulos de performance de todas
companhias que fornecerao offsets.

17 — O governo comprador tera um sistema de banco de créditos de offset?

E possivel que, no decurso de um programa de compensacio, a
empresa estrangeira tenha um desempenho acima do originalmente estimado
e obtenha créditos de offset além do necessario. O que fazer, entdao, com o
excedente? A maioria dos documentos de diretrizes estudados ao longo da
pesquisa postula a existéncia de um sistema de banco de créditos de offset.

Decidindo-se pela implementagao de um banco de crédito de
compensacao, cabe estabelecer se esses créditos terdo um prazo da validade.
O padrao internacional parece oscilar entre trés e seis anos, a partir da data
em que a autoridade governamental os certifica. Apds esse periodo, se nao
forem utilizados, os créditos expiram. Outro ponto que cabe ao manual de
gestdo de offsets disciplinar € o percentual de créditos acumulados que
podem ser utilizados no cumprimento de obrigagdes futuras. A tendéncia
internacional parece ser estabelecer que no maximo 50% do valor das
novas obrigagdes possa ser satisfeito utilizando créditos acumulados. Esse
percentual pode variar, todavia. O Canadd nao permite que a companhia
estrangeira “fracione” os créditos que tém reservados. Ela deve utilizar a
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totalidade de que dispde, ainda observando o teto estabelecido (também
de 50%). Hipoteticamente, entdo, uma empresa “A” que deva compensar
o governo em 60 milhdes de ddlares pode fazé-lo com até US$ 30 milhoes
em créditos acumulados. Caso ela disponha de US$ 40 milhdes no banco
de créditos de offset, devera utilizar integralmente esse valor, e ndo apenas
o maximo permitido. Pelo que se constata, entdo, que US$ 10 milhdes em
créditos de compensacaoacumuladosserao perdidos. O governo canadense,
todavia, foi o tinico encontrado na pesquisa que impds tal limitagao.
As diretrizes dos outros paises ndo impdem restricdes semelhantes.

O dultimo ponto que convém ao manual disciplinar é o da
transferibilidade entre empresas de créditos acumulados. Ele deve
estabelecer se permite, ou ndo, essa transferéncia. Caso permita, ele deve
postular se ela serd irrestrita ou se algum tipo de limitagdo serd imposta,
isto &, a transferéncia apenas serd autorizada entre empresas com relagao
produtiva e/ou acionaria entre elas (quando fornecem componentes uma
para a outra e/ou quando uma € proprietaria/propriedade da outra).
Para observar o principio da transparéncia, é desejavel que o documento
aponte a autoridade responsavel por autorizar essas transferéncias (se tal
autorizagao for requerida).

18 — Havera dispositivos especiais nos casos em que a venda do produto
de defesa ¢é intermediada pelo governo estrangeiro, mas o contrato de
offset é assinado diretamente com a empresa fabricante?

O caso mais tradicional — embora ndo o tnico — de venda
de produtos de defesa intermediada por um governo estrangeiro ¢é
o do programa “Foreign Military Sales (FMS)” dos Estados Unidos.
Todavia, o governo dos EUA nao assume responsabilidade ou promove
intermediac¢ao na celebracao de acordos de compensagdo. Em aquisi¢des
feitas via FMS, o governo comprador esta adquirindo os produtos
de defesa diretamente do governo americano (via “Defense Security
Cooperation Agency”), mas acordando os offsets com o fabricante original
do equipamento, uma empresa privada. Para criar uma relagao direta entre
o provedor das compensagdes e o comprador, é possivel que o segundo
tome precaugdes extras. Os indianos, por exemplo, exigem a emissao
de titulo de performance no valor de 5% do total de offsets devidos.

Em vendas intermediadas pelos governos — particularmente
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quando estes absorvem das empresas o risco de inadimpléncia, como ocorre
no FMS - é possivel que falte as companhias privadas o estimulo necessario
para o cumprimento diligente de suas obrigagdes de compensacao. Parece
razoavel, portanto, refletir sobre os possiveis mecanismos que o governo
comprador pode estipular para gerar tal estimulo. Demandar a emissao
de um titulo é uma maneira possivel. Como em outras questdes expostas
anteriormente, ndo ha um curso de ag¢do necessariamente correto. O que
ha sdo opgdes politico-administrativas. Refletindo sobre o caso brasileiro:
se em casos de vendas intermediadas por seus governos, as empresas
estrangeiras ndo geraram problemas na execugao de offsets, é possivel

dispensar salvaguardas adicionais.

19 — Serao exigidos offsets de empresas locais que utilizem, em seus

produtos e solugdes, grande percentual de contetido estrangeiro?

Cobrar offsets de empresas locais pode parecer um contrassenso. Por
definicdo, compensagoes seriam cobradas exclusivamente de companhias
estrangeiras. Behera (2015, p. 74-75) argumenta, todavia, que a cobranca
de offsets a empresas locais visa a estimular o desenvolvimento efetivo de
uma base industrial de defesa e impedir que conglomerados internacionais
utilizem empresas nacionais apenas como fachada (“front organization”),
sem agregar conhecimento ou valor real a producao local. Se o documento
de diretrizes optar por cobrar compensacdes de empresas nacionais,
convém que ele estabelega se haverd um percentual de contetido estrangeiro
até o qual elas estardo isentas da necessidade de fornecer offsets. Por
exemplo, “se até 50% (em valor) do produto for composto de componentes
estrangeiros, a empresa nacional ndo precisara fornecer compensagoes”.
O valor de 50% nesse caso é meramente hipotético. O manual de gestao
pode estabelecer um ntimero diferente. Esse documento deve fazer outra
diferenciacdo importante. Se o contetido estrangeiro exceder o limite de
isengado, os offsets serdo cobrados sobre o todo o valor do contetido ndo
nacional ou apenas sobre a faixa que exceda aquele limite? Retornando a
hipoétese anterior, se o limite de isengao for de 50% e o contetido estrangeiro
no produto local for 60%, serao cobrados offsets sobre todo o valor de 60%
ou apenas sobre os 10% que excedem o teto permitido? Questdes desse

género precisam ser esclarecidas.
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Uma vez mais, ndo ha opgao correta ou errada. A escolha por
cobrar, ou ndo, offsets de empresas locais reflete o qudo isoladas ou
integradas as cadeias globais de suprimento o governo local quer que
suas industrias estejam. Penalizar com a exigéncia de compensacdes as
companhias que utilizem muitos subsistemas estrangeiros pode estimula-las
a nacionalizar contetido, mas também podem ter consequéncias deletérias
sobre sua competitividade (refletida no prego pago pelo erario) e sobre
sua capacidade de se tornar fornecedora de grandes empresas globais.

20 - Ha dispositivos, nos documentos do pais importador, para quando
suas empresas estiverem exportando e forem, portanto, credoras de offset?

Usualmente, documentos de diretrizes de paises importadores se
limitam a governar os offsets que lhe sdo devidos. Todavia, eventualmente
surge de um Estado tradicionalmente importador uma empresa com
capacidade e competitividade para exportar. Os gestores de offset devem
decidir, entdo, se o seu documento de diretrizes estabelecera alguma
providéncia para apoiar essas empresas. Idealmente, ele versaria sobre o
que o governo, e particularmente o Ministério da Defesa, pode e ndo pode
fazer para dar suporte a essas empresas. Ele contemplaria (ou proibiria) as
possiblidades de “swaps” ou isengdes de offsets, isto ¢, anular obriga¢des
mutuas de offset entre dois paises quando o fluxo comercial de produtos
de defesa ¢ bilateral, e nao apenas unilateral. O documento de diretrizes
pode também esclarecer se havera diferenciacao entre o apoio fornecido
pelo governo a empresas privadas e estatais.

Consideragcdes dessa natureza devem ser particularmente
cuidadosas na observacao da legislacao existente. O pais “A” nado cobrar
offsets de uma empresa de um pais “B”, porque uma industria privada
do primeiro esta vendendo produtos para o governo do segundo pode ser
tomado comouma confusaoindevidaentreacoisa publicaeaesferaprivada.
Em tese, o Estado estd deixando de se beneficiar (nesse caso especifico,
de offsets) para prestar auxilio a uma companhia privada. Operagoes
dessa natureza podem ser ilegais, dependendo do arcabouco legislativo
nacional, e chamar a atencdo dos ¢érgaos de auditoria e controladoria.

21 — Ha dispositivos que versem sobre programas de offset derivados de
aquisicoes feitas em situagdes emergenciais?

R. Esc Guerra Naval, Rio de Janeiro, v.22 n.2, p. 327 - 360, mai./ago. 2016



Felipe Augusto Rodolfo Medeiros e William de Sousa Moreira 349

E da natureza das forcas armadas serem empregadas em situages de
crise. A deflagracao de guerras, a participagdo em operagdes de defesa
civil decorrentes de grandes desastres naturais ou um engajamento
em operagdes de paz da ONU podem gerar a necessidade de equipar
tempestivamente os militares. Todo o processo de negociacao de acordos de
offset pode alongar o periodo entre o surgimento da necessidade e a efetiva
entrega do equipamento, prejudicando as operagdes como um todo. Por
isso, é recomendavel que o documento de diretrizes verse sobre programas
de offset derivados de aquisigOes feitas em situagdes emergenciais. Ele
pode, por exemplo, considerar a possiblidade de adiamento dos processos
de negociagao e execugao dos acordos de compensacgao até que a crise
esteja dirimida, ou mesmo admitir a possiblidade de nao exigir offsets de
nenhuma ordem (se, além do prazo, os custos se tornarem uma variavel
particularmente sensivel).

22 — H4 alguma restri¢ao ao servigo de “offset brokerage”?

Os “brokers” (“corretores”, ou “intermedidrios”) de offsets sao profissionais
privados dedicados a fazer a intermediacao entre empresas estrangeiras e
governos compradores, articulando acordos e localizando e conectando
parceiros comerciais e industriais. A atuacao desses individuos, embora
a priori legal, por vezes esta associada a corrupgao e ao beneficiamento
indevido de grupos de interesse. O manual de gestao de offsets pode
considerar estabelecer restricoes — uma vez que criminalizar é atribui¢ao
do Legislativo — a livre atuacdo de “brokers”. O governo canadense
demanda que as empresas estrangeiras se comprometam a nao efetuar,
a profissionais privados, pagamentos que sejam contingentes ao aceite
de projetos de compensagdo nos quais aqueles tenham participado. O
Canada foi, contudo, o tinico Estado pesquisado a estabelecer limitagoes
dessa natureza. Uma vez mais, a questao € ajustar a politica a resolucao de
problemas reais. Se a atuacao de “brokers” comegar a ser frequentemente
associada a praticas corruptoras ou antiéticas, pode-se considerar que o
documento de diretrizes limite sua capacidade de agéncia ao pressionar,
por mecanismos variados, empresas estrangeiras a nao contratarem seus
servigos. Do contrario, disposi¢des nesse sentido podem ser desnecessarias.
E recomendavel, todavia, que o governo exija da parte estrangeira a
notificacdo do emprego dos servigos desses profissionais. Facilitando,
assim, eventuais trabalhos posteriores de auditoria e investigacao.
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23 — Como o orgao gestor dos offsets avalia programas executados?

Uma das “boas praticas” da administracdo publica é avaliar os
resultados das politicas implementadas. E esse processo de avaliagéo que
permite identificar méritos e falhas, recomendando aperfeicoamentos
e, eventualmente, a descontinuidade das politicas publicas executadas.
A afericao do éxito de politicas de offset esbarra frequentemente na
indisponibilidade de dados empiricos, que sao protegidos tanto pelas
empresas quanto pelos governos compradores. O nao acesso as fontes
primarias € um problema que parece afligir muitos autores (MITRA,
2009; KIRSCHWEHM, 2014; BEHERA, 2015). Brauer e Dunne (2004, p. 01)
afirmam ser comum que os proprios governos que cobram os offsets nao
se mostrem dispostos a avaliar os ganhos econdmicos de seus programas
de compensacgao.

Ainda assim, um documento de diretrizes pode estipular maneiras
de avaliar o sucesso dos programas de offset conduzidos. O governo sul-
coreano prevé uma férmula (COREIA DO SUL, 2014, p.16) que correlaciona,
entre outros elementos, o montante do contrato principal, o percentual
exigido de offsets, o valor das operacdes de compensacao realizadas, o
prazo de execucao e um elemento arbitrario (o valor de “classes de offset”,
estipulado a partir da complexidade das tecnologias ofertadas pela parte
estrangeira). O governo canadense correlaciona o valor do investimento
feito, sua qualidade em relagao aos objetivos do programa de compensagao
e o risco envolvido na transacao, associado a outros elementos (a divisao da
pontuacgao total pelo valor a ser compensado, seguido pela multiplicagao
desse nimero por 100, estabelecendo um valor minimo para aprovagao)
(CANADA, 2013a, p. 11). Nao se pretende aqui sugerir um transplante
das férmulas coreana ou canadense para os documentos dos militares
brasileiros. E preciso, todavia, reconhecer que o esforco de elaborar uma
equacao que oriente avaliacdes a posteriori do programa de compensagao
se coaduna com as boas praticas da administracao da coisa ptblica. Cabe,
portanto, chamar atengdo para a necessidade de se estipular uma férmula
que garanta maior grau de objetividade e transparéncia a avaliagao
de programas de offset, sem desrespeitar leis razoaveis de protecdo a
informacgoes sigilosas.

Como fica evidente, as perguntas acima listadas se relacionam ao
processo de elaboracdo de um manual de gestdo de acordos de offsetem seu
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aspecto “formal”. A tradugao da “forma” de um documento de diretrizes
para a pratica tende a ser um processo intricado, mesmo quando o pais
que fornece os offsets e aquele que os recebe tenham atingido razodvel
grau de entendimento politico’. Sem os dados empiricos, é virtualmente
impossivel identificar quais sdo os efetivos problemas enfrentados por
um pais na execugao de seus programas. Por isso, refletindo sobre o caso
brasileiro, estes autores optaram por elaborar os topicos supracitados na
forma de perguntas, e ndo de afirmagdes ou respostas.

CONSIDERACOES SOBRE O ARCABOUCO LEGAL BRASILEIRO

O primeiro elemento do arcabougo legal brasileiro (em ordem de
precedéncia, nao necessariamente cronologica) a versar especificamente
sobre offsets é o Decreto n° 7.546 da Casa Civil, que estabelece a Comissao
Interministerial de Compras Publicas (BRASIL, 2011). A ele se segue a
Portaria Normativa n® 764 do Ministério da Defesa, que aprova a “Politica
e as Diretrizes de Compensacao Comercial, Industrial e Tecnoldgica do
Ministério da Defesa” (BRASIL, 2002). As Forgas Singulares possuem
diretivas proprias sobre o tema. Na Forca Aérea, os atos normativos que
versam sobre compensagdes sao a DCA 360-1, que institui a “Politica e
Estratégia de Compensacao Comercial, Industrial e Tecnoldgica da
Aeronautica” (BRASIL, 2005) e a ICA 360-1, que veicula os “Preceitos
para a Negociagao de Acordos de Compensac¢do Comercial, Industrial e
Tecnoldgicana Aeronautica” (BRASIL, 2005a). Na Marinha, asnormas sobre
acordos de compensagao estao contidas no capitulo 14 das “Normas Sobre
LicitacOes, Acordos e Atos Administrativos (NOLAM)” (BRASIL, 2008) e
no anexo 7 da Portaria n® 59 do Gabinete do Comandante da Marinha,
que veicula as “Diretrizes para a Compensag¢ao Comercial, Industrial e
Tecnolodgica da Marinha” (BRASIL, 2010). O documento equivalente no
Exército € o “Normas para Gestao de Acordos de Compensagao Comercial,
Industrial e Tecnolégica no Exército Brasileiro” (BRASIL, 2011a).

Na exposicao acima se evidencia a primeira, e possivelmente a
maior, discrepancia entre o arcabougo normativo brasileiro e as “melhores
préticas internacionais”. Ao passo que, no Brasil, cada uma das forcas

°Para uma descri¢ao dos problemas enfrentados ja nos primeiros estagios de um programa
de offset, ver MARTINS (2013, p. 59-60).
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possui seu manual préprio, os demais Estados parecem convergir para
a gestdo de offsets em um o6rgdo comum, mormente o Ministério da
Defesa. A “singularizacdo” das politicas tem consequéncias. Ainda que
harmonizadas entre si — posto estarem fundamentadas nas mesmas leis —
ha discrepancias entre as normas das trés forgas, o que leva os industriarios
brasileiros a queixaram-se de que “cada uma faz offset de um jeito”".

As diferengas na execugao observadas pelo empresariado nacional
aparecem também na redacdo das normas de cada forca. Em observancia
ao Decreto 7.456, as trés estabelecem o patamar minimo a partir do qual
exigem offsets; 5 milhdes de dolares para Forga Aérea e Exército (BRASIL,
2005a, p. 15; BRASIL, 2011a, p. 55) e R$ 1 milhao para a Marinha (BRASIL,
2008, p. 92). A Portaria n® 59 do Comandante da Marinha retifica esse
valor para R$ 5 milhdes. As trés admitem a possibilidade de requerer
compensagdes em aquisi¢des de menor monta. A Marinha, porém, € a
Unica a fazer uma exigéncia que se assemelhe a uma cobranga de offsets
de uma empresa nacional ao afirmar que “[qJuando, para cumprimento de
um contrato com a MB, uma empresa nacional tiver que importar bens e/
ou servigos, sera exigido também um AC" entre a empresa contratada e
o fornecedor estrangeiro”. (BRASIL, 2008, p. 90). A redagao desse item ¢é
dubia, todavia, pois ndo deixa claro sobre quem recai a obrigacgdo junto
a Marinha (se sobre a companhia brasileira ou sobre a estrangeira). E
postula algo para o qual nao foi localizado precedente em documentos
estrangeiros: um acordo de compensagao entre duas empresas e nao entre
a empresa estrangeira e o governo local. Reconhece-se, entretanto, que
essa pode ser apenas uma imprecisao na maneira como se redige o artigo,
sem maiores consequéncias para a execugao de compensagoes.

As trés forcas admitem o acimulo (“banking”) de offsets, mas
apenas a Marinha restringe de maneira mais clara a transferéncia de
créditos acumulados de uma empresa para outra (BRASIL, 2008, p. 94).
As outras duas forgas sao reticentes sobre a matéria, ndo permitindo nem
proibindo expressamente tal transferéncia (BRASIL, 2005a, p. 10; BRASIL,
2011a, p. 62). Nenhuma das trés estabelece um prazo da validade para
créditos acumulado ou estipula um limite para o quanto de uma obrigagao
futura pode ser cumprida utilizando crédito excedente de offsets passados.

9 Comunicacao realizada por representante de empresa, durante o “Workshop de Offset -
Atualizacdes e Perspectivas”, organizado pelo Centro para a Competitividade e Inovagao
CECOMPI entre os dias 11 e 12 de dezembro de 2014. Em 12-12-2014, Sao José dos Campos.

7

“AC” é a sigla para “Acordo de Compensacao” no documento citado.
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O Exército é o tinico a prever no texto de suas Normas a aplicagao
de penalidades a empresa estrangeira por atrasos ou descumprimentos.
Todavia, ele nao estabelece modalidades e € pouco claro na defini¢ao dos
marcos temporais sobre os quais aplicara san¢des. Ha a mengao a punigdes
nos documentos da Marinha e da Forca Aérea. Elas nao sao feitas, todavia,
no texto das normas em si e s6 aparecem em seus anexos. No anexo Z
da NOLAM, chamado “Modelo de Acordo de Compensac¢ao”, a Marinha
estabelece um sistema de multas que incidem sobre o percentual nao
cumprido de obrigacdes (BRASIL, 2008, p. 210-211). No Anexo I da ICA 360-
1, chamado “Acordo de Compensacao Comercial, Industrial e Tecnoldgica”,
a Forca Aérea apresenta uma sistematica para incidéncia de penalidades
consideravelmente mais sofisticada do a que outros Estados pesquisados,
incluindo férmulas para o calculo de multas e prevendo periodos para
solicitagao de recursos (BRASIL, 2005a, p. 46). O que permanece como
fator gerador de duvida e imprecisdo ¢ o fato de que essas penalidades
nao sao explicadas no texto das normas. Duas questdes ficam, portanto,
em suspenso: se a previsao de san¢des é mandatoria ou se dependera da
discricionariedade do gestor; e, em havendo penalidades, se elas seguirao
as férmulas mostradas nos anexos ou serao negociadas ad hoc entre as
partes.

Somente nos documentos da Forca Aérea foram localizadas
mengdes a exigéncia de uma garantia financeira. Ainda assim, os mesmos
problemas anteriores se repetem. A primeira mengao é feita em um anexo
(“C - Exemplo de Instrumento Convocatério”) e a linguagem com que
a clausula é formulada é pouco especifica quando comparada aquela
encontrada em documentos estrangeiros. Diz apenas que “[p]oderao
ser exigidas garantias financeiras para assegurar a plena execugao do
Acordo de Compensagao, principalmente quando a vigéncia do Acordo
de Compensagao nao coincidir com a do contrato associado” (BRASIL
2005a, p. 27). A outra mengao a existéncia de um seguro ocorre no
supramencionado artigo que trata de penalidades por atraso (BRASIL,
2005a, p. 46). Como as provisOes sobre garantias financeiras aparecem
apenas nos anexos, nao ha clareza sobre sua obrigatoriedade e nem sobre
as formas que podem tomar.

Os documentos brasileiros — Decreto n® 7546 da Casa Civil, Portaria
Normativa n® 764 do Ministério da Defesa, DCA 360-1, ICA 360-1, NOLAM,
Portaria n* 59 do Gabinete do Comandante da Marinha e as “Normas para
Gestao de Acordos de Compensaciao Comercial, Industrial e Tecnoldgica no
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Exército Brasileiro” — nao fazem listas de tecnologias que pretendem obter
por intermédio de offsets, mas tratam com mais detalhes do que suas
contrapartes internacionais do processo de prospeccao de necessidades
junto a industria nacional. Eles também discorrem mais extensamente sobre
os objetivos e prioridades de suas respectivas politicas de compensagao.

Outro ponto que se sobressai nas normas das forgas armadas
nacionais € o grau de detalhamento com o que todo o processo decisdrio
relativo aos contratos de compensagao é descrito. Ainda assim, chama
atencao o fato de que questdes as quais outros Ministérios da Defesa
buscaram detalhar tenham sido tratadas com imprecisao nos documentos
nacionais. Convém rediscutir o tema para, idealmente, redigir um
documento Unico para as trés forcas e formular respostas claras as
questdes para as quais outros Estados dedicaram especial atencao.

Cumpre ressaltar que o Ministério da Defesa, por meio de
sua Secretaria de Produtos de Defesa (SEPROD), envida esfor¢os para
a elaboracdo de uma Politica Nacional de Compensacao Comercial,
Industrial e Tecnologica (PNAC). Debates tém sido realizados envolvendo
diversos atores, tanto do setor ptiblico quanto do privado.” A formulagao
concertada de uma politica nacional de offset pode vir a ser um importante
passo no sentido de orientar entes publicos em negociagdes e posturas
relativas a contratos de compensacao em aquisi¢oes de defesa. Pode,
ainda, vir a considerar e esclarecer varias das questoes apresentadas ao
longo deste trabalho.

CONSIDERACOES FINAIS

Na busca por elementos uteis a politica e a gestdo de compensagdes
comerciais, industriais e tecnoldgicas em aquisi¢cdes de defesa, este
trabalho perscrutou subsidios na experiéncia internacional, comumente
referidas como “boas praticas”. Sem pretender oferecer li¢des, foram
apresentadas informacdes sobre as tendéncias globais das politicas de
offset de paises grandes compradores de sistemas de defesa. Importa,
evidentemente, evitar a adogao acritica das politicas de gestao de offset
praticadas alhures, afinal, o que rendeu bons resultados em outros
Estados ou em outras épocas pode nao ter o mesmo efeito no Brasil atual.

2Disponivel em: <http://www.defesa.gov.br/index.php/noticias/17382-defesa-debate-
politica-nacional-de-compensacao-comercial-com-a-fiesp>. Acesso em: 12 jun. 2016.
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Todavia, a analise dos documentos internacionais revela a
emergéncia de alguns padrdes. Eles parecem convergir, por exemplo,
em torno da gestdo em nivel ministerial (e nao de forcas singulares), da
delimitacdo mais restrita das modalidades de compensagdao que aceitam;
da nao aceitacdo de taxas de licenciamento e afins (a0 menos para efeito
de calculo de créditos de offset); da estipulagio de um sistema claro de
penalidades; e da exigéncia de titulos de performance. Isso ndo quer
dizer que os paises formulem requerimentos idénticos em torno dessas
questdes, mas sim que elas estdo presentes em seus manuais ou guias de
procedimento, de uma maneira ou de outra, em diferentes graus de exigéncia.

Cabe, ainda, destacar que documentos de diretrizes e/ou de
gestao de offsets nao sao estanques. Ao contrario, seu dinamismo reflete as
mudangas tecnoldgicas dos produtos de defesa a que estdo vinculados e das
empresas que atuam no setor, caracterizadas pela necessidade de inovar
regularmente. Canad4 e Emirados Arabes Unidos, por exemplo, chegam,
em determinados periodos, a atualizar suas politicas bianualmente.
Convém, portanto, rediscutir a gestao de offsets no Brasil, formulando um
documento tnico de diretrizes para as trés forcas que, partindo de uma
reflexdo aprofundada sobre as “boas praticas internacionais”, responda
aos problemas e as demandas nacionais.
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OFFSETS POLICIES AND MANAGEMENT
IN DEFENCE ACQUISITIONS:
CONTRIBUTIONS OF INTERNATIONAL
BEST PRACTICES TO BRAZIL

ABSTRACT

This paper explores the characteristics of the commercial,
industrial and technological compensation agreements,
commonly known as “offsets”, practiced internationally.
Through the elaboration of a theoretical and conceptual
framework, this paper seeks to infer - from the
international best practices - contributions for the
improvement of defense offset management in Brazil.
Based on a master’s research by the first author, under
the supervision of the second, this article summarizes
contributions that can inform the reflections of agents
involved in the formulation of the legal and normative
frameworks regarding offset administration.

Keywords: Defense Acquisition. Offsets. Transfer of
Technology.
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