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RESUMO
Neste estudo sao apresentados dados histéricos e

econOmicos acerca da utiliza¢ao internacional de contratos
militares de offset. Em seguida sao analisados aspectos
da politica de compensacao nas aquisi¢des de produtos
de defesa no Brasil. Sobre tais analises é apresentado
um modelo das relagdes entre as partes interessadas na
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sistematica de compensacao, possibilitando estabelecer
quatro estratégias de offset para a Forca Armada
contratante. Também ¢é tracada uma dindmica de
categorizagao e priorizacao das tecnologias de interesse.
Além disso, s3o sugeridos processos necessarios
para a operacionalizacdo das atividades de offset,
especificamente, no periodo anterior a negociacdao dos
Acordos de Compensacao. Complementarmente, sao
analisados os processos propostos, a luz do relatério do
Tribunal de Contas da Uniao sobre as atividades de offset.
A metodologia empregada é de revisao da literatura,
bem como de mapeamento da legislacao e das normas
vigentes. Na Conclusdo sado tracadas consideragdes
sobre a relevancia dos offsets na absorcao de tecnologias
militares e civis pelo Brasil, a luz das diretrizes expressas
na Estratégia Nacional de Defesa.

Palavras-chave: Aquisi¢ao de produtos de Defesa. Offsets
militares. Gestdo de processos na Marinha do Brasil.
Compensacgdes industriais, tecnoldgicas ou comerciais.

Compensagoes na aquisigao de tecnologias de uso dual.

INTRODUCAO

no Brasil, como
condicao para o fortalecimento da produgao de bens, do desenvolvimento
tecnoldgico ou da prestacao de servigos, com a intengao de gerar beneficios

Offset é tratado, neste estudo, pela defini¢do legal adotada

de natureza industrial, tecnologica ou comercial” (BRASIL, 2011).

Segunda Guerra Mundial. Sua intengao primeira era estabelecer bases
industriais de defesa nos paises europeus, mas acabaram se tornando
mecanismos para melhorar a balanca de pagamentos. Posteriormente,
estabeleceram-se como ferramentas gerais da politica industrial e
cresceram em popularidade a partir dos anos de 1970 (IANAKIEV;

Os offsets militares vém sendo empregados desde o fim da

MLADENOV, 2009).

primeiro registro do uso de compensagoes data do inicio dos anos 1950,

Os offsets ja sao utilizados pelo Brasil ha cerca de sete décadas: “o
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quando o pagamento da aquisi¢ao das aeronaves Gloster Meteor TF-7 e F-8
junto a Inglaterra foi feito em algoddo” (SAO PAULO, 2012).

A Estratégia Nacional de Defesa (BRASIL, 2008) enfatiza que a
politica de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (CT&lI) para a Defesa Nacional
tem como propdsito estimular os desenvolvimentos cientifico e tecnologico
e a inovagdo em areas de interesse para a defesa nacional. Além disso,
incentiva a busca de parcerias com outros paises com o objetivo de
desenvolver a capacitacdo tecnoldgica nacional e, consequentemente,
reorganizar a Base Industrial de Defesa (BID).

O mecanismo utilizado pelo Ministério da Defesa (MD) para
viabilizar e abreviar a obtengao dessas tecnologias, inacessiveis pelas vias
usuais de comércio, consiste na exigéncia de offsets nas importacoes na
area de defesa. Esse mecanismo de compensagdes, no Pais, é respaldado,
também, pelas seguintes normas: a) o §11 no art. 3° da Lei n® 8.666
(BRASIL, 1993), que disciplina sobre normas para licitagdes e contratos
da Administragao Publica, permitindo a inclusao nos editais de licitagao
para contratagao de bens, servicos e obras de exigéncias de medidas de
Compensacao Comercial, Industrial e Tecnoldgica; b) a Portaria Normativa
n® 764 (BRASIL, 2002b.) que dispde sobre a ‘Politica e as Diretrizes de
Compensacao Comercial, Industrial e Tecnolodgica do Ministério da
Defesa’ e que em seu art. 4° estabelece que cabe aos Comandos das Forgas
Armadas a responsabilidade pela implementagao da presente Politica, em
suas respectivas areas, mediante o estabelecimento de normas.

O presente estudo visa a contribuir para a politica e gestao
de offsets nas importagdes de produtos de defesa. Para tanto, aborda,
inicialmente, os interesses conflitantes das partes envolvidas. Em
seguida, apresenta um modelo representativo das relagdes entre as partes
interessadas estabelecidas na sistemadtica de compensagao e propoe,
baseado nas normas estabelecidas pela Marinha do Brasil (MB), processos
necessarios para a operacionalizacao das atividades de compensacao,
especificamente, no periodo anterior a negociagdo dos Acordos de
Compensacao (AC) a serem celebrados. Finalmente, analisa os processos
propostos a luz do relatério operacional do TCU sobre as atividades de
offset no PROSUB e no projeto H-XBR (BRASIL, 2013d).
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SISTEMATICA DE COMPENSACAO

O Acordo de Compensacgao é o instrumento legal que formaliza o
compromisso e as obrigacdes do fornecedor estrangeiro para compensar
as importagOes realizadas. Pode ser descrito como um conjunto de
clausulas nas quais constam, principalmente, o objeto ou os objetos da
compensacao. Esses objetos sao chamados de Transagoes de Compensacao.

Tal Acordo é considerado direto quando envolve bens e servicos
diretamente relacionados com os objetos dos contratos de importacao.
Nessa situagdo, o interesse do Contratante é reduzir a dependéncia
tecnologica, para que os conhecimentos considerados criticos nao fiquem
fora do dominio dos utilizadores e mantenedores dos sistemas adquiridos.
Por sua vez, é considerado indireto quando envolve bens e servigos nao
diretamente relacionados com o objeto do contrato de importacao.

Os objetivos da politica de compensagao do Ministério da Defesa,
conforme a Portaria n° 764 sao:

“a) promover o crescimento dos niveis tecnolégico e
qualitativo das industrias de defesa, com a modernizagao de
métodos e processos de producao, visando ao atingimento
do estado da arte;

b) fomentar e fortalecer os setores de interesse do MD,
criando condicdes para o aperfeicoamento das industrias de
defesa e de sua base tecnoldgica, visando a aumentar suas
cargas de trabalho e também permitir a competitividade no
mercado internacional;

¢) ampliar o mercado de trabalho, mediante a criacdo de
novas oportunidades de emprego de alto nivel tecnoldgico,
através da especializagdo e do aperfeicoamento dos recursos
humanos dos setores de interesse;

d) obter recursos externos, de toda ordem, diretos e indiretos,
para elevar a capacitagao industrial e tecnoldgica dos setores
de interesse da area de defesa; e

e) incrementar a nacionalizagio e a progressiva
independéncia do mercado externo, no que diz respeito a

produtos de defesa” (BRASIL, 2002b.).

Normalmente a compensacao envolve a participacao da Base
Industrial de Defesa brasileira em diversas modalidades de transac¢bes
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visando a dar suporte a operacionalizagdo e a evolugdo continuada
do objeto contratado, dentre as quais se destacam: a coproducao para
fornecimento de materiais e equipamentos, a atualizagao tecnoldgica e
industrial das empresas e universidades, e a nacionalizagao dos materiais
e servigos.

IMPACTO ECONOMICO E CONFLITOS DE INTERESSE

Estima-se que o nimero de paises que atualmente utilizam
acordos de offset chegue a 130 (SUMAN, 2005). Conforme os dados do
Stockholm International Peace Research Institute, a despesa militar mundial
em 2014 foi estimada em US$ 1,776 trilhdes, o que equivale a 2,3% do
PIB mundial (PERLO-FREEMAN et al, 2015). Sabe-se que uma parte
significativa dessa despesa é gerada pelos de offsets, contudo o montante
ndo é conhecido com precisdo. Os governos dos paises exportadores
realizam, em alguns casos, monitoramento das atividades de offset
de suas empresas no exterior — os EUA sao o exemplo mais relevante
(MAGAHY; CUNHA; PYMAN, 2010).

Entre 1993 e 2013, 54 firmas dos Estados Unidos participaram de
955 contratos de exportagdo relacionados a offsets, com 45 paises e dois
contratos envolvendo multiplos paises. O valor dos contratos de offsets foi
de US$ 99,8 bilhdes, de um total contratual de US$ 158,4 bilhdes, ou seja,
63% do total (ESTADOS UNIDOS, 2015).

Contudo, apesar da crescente popularidade dos contratos de
offset entre os paises importadores, propostas cada vez mais ambiciosas
dos governos e concomitantes condi¢des progressivamente onerosas as
empresas fornecedoras fazem com que a nao conclusao das obrigacoes de
compensagao pareca ser generalizada. Os contratados sdo responsaveis
por danos de nao conclusao dos acordos de compensac¢ao. Na pratica,
muitos dos acordos de offset sao renegociados quando falham na
entrega dos resultados. Além disso, o valor dos acordos de compensagao
percentualmente ao valor do contrato tem aumentado e, “em muitos
casos, o valor da compensagao pode exceder 100% do valor do contrato
principal” (Magahy, Cunha, Pyman, 2010).

Tendo em vista tal cendrio, Willen, Hanna, Zuazua e Atkearney
(2013) observaram os seguintes interesses conflitantes dos paises
exportadores e importadores quanto as praticas de offset na area de
defesa (Tabela 1):
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Conflitos de Interesse nas Praticas de Offset
3) Governo do pais da contratante: i) obter tecnologias estratégicas: if) facilitar a preparagio do capital
humano local; iif) elevar ou construir a capacidade de inovagdo das indistrias locais; iv) gerar wvalor
econdmico atraindo investimentos e empregos no pais; v) minimizar a influéncia dos custos de aquisiclo na
balanga comercial do pais; e vi) aperfeicoar a cadeia de suprimentos do objeto contratade;
b) Forca Armada (FA) do pais contratante: i) minimizar o custo do ciclo de vida do objeto contratado; ii)
minimizar os riscos de entrega do objeto contratado; iif) maximizar as capacidades da Forga com o objeto
contratado nas missdes; e iv) manter a prontiddo operacional do objeto contratado;
c) Empresa contratada: i) maximizar o lucro; if) garantir a prospecgdo de negocio de longa duragdo; iii)
expandir para mercados atrativos; e 1v) proteger a propriedade intelectual;

d) Governo do pais da empresa contratada: i) Manter oz empregos e investimentos em seu pais; ii) proteger
as tecnologias estratézicas; iii) incrementar as exportagfes; e iv) sustentar a base industrial nativa.

Fonte: HANNA; WILLEN; ZUAZUA, 2013

Os autores concluiram que esses interesses conflitantes
podem ser conciliados por meio da condugao organizada (gestao) dos
processos atinentes a sistemdtica de compensa¢do na Forca Armada
do pais contratante. Além disso, observa-se que o interesse legitimo da
Forca Armada contratante consiste no estabelecimento de Acordo de
Compensagao direto. Ou seja, reduzir a dependéncia tecnologica de modo
que os conhecimentos considerados criticos ndo fiquem fora do dominio
dos utilizadores e mantenedores dos sistemas adquiridos.

MODELO REPRESENTATIVO DAS PARTES INTERESSADAS

Debates entre as partes atuantes no mercado de Defesa resultaram
em compilagdes como a de Borgogna, Majdalani e Monti (2014), que
recomendam praticas a serem observadas pelos contratantes, visando a
minimizar os riscos de ndo cumprimento nas transagdes de offset. Além
disso, estudos sobre transparéncia, tal qual o de Magahy, Cunha e Pyman
(2010), apresentam recomendagdes para os paises compradores (Tabela 2):

Tabela 2 - Recomendagdes para paises compradores de offset

Recomendacdes Para Paises Compradores de Offset
a) manter atualizado o mapeamento das tecnologias de interesse associadas ou ndo com o objeto a ser contratado;
b) estabelecer e divulgar as regras de monitoramento do ciclo de dominio das tecnologias de interesse até o seu
feck to, ocazifo na qual o conhecimento absorvido pazza a ser utilizado em inovagdes;
¢) manter atualizado o mapeamento das tecnologias de interesse das empresas e universidades nacionais; e
d) possibilitar que a:z fornecedoras estrangedras indiquem as empresas e vniversidades nacionais a absorverem a
tecnologia ofertada para transferncia.

Fonte: MAGAHY; CUNHA; PYMAN, 2010
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No intuito de organizar os processos atinentes as partes envolvidas
na sistematica de compensagdao na Forca Armada do pais contratante,
o modelo ilustrado na Figura 1 apresenta as interacbes entre as partes
interessadas identificadas na condugao das praticas de offset na area de
defesa:

Figura 1 - Interacdo das principais partes interessadas nos contratos de offset

B

Fornecedores
Estrangeiros

Empresas do
pais
contratante

Forga
Contratante \

Fonte: Elaboragao propria.

O modelo representa, por meio de conjuntos, os interesses das
principais partes e suas interagdes para se alcancar os objetivos previstos
na politica de compensagao do Ministério da Defesa.

O primeiro conjunto € composto pelas tecnologias de interesse da
Forga Contratante e constitui o conjunto A da figura. Para preencher esse
conjunto, o contratante deve identificar quais tecnologias sao de interesse
para facilitar o gerenciamento do ciclo de vida do objeto contratado ou
para viabilizar o desenvolvimento de outros projetos de interesse de
médio e de longo prazo. Mapear corretamente esse conjunto, identificando
as necessidades de conhecimento tecnoldgico, ndao ¢é tarefa trivial. E
importante considerar tanto as necessidades imediatas, relacionadas com
a manutencao do sistema que se estd adquirindo, como também com os
vetores tecnologicos que viabilizarao o desenvolvimento, por empresas
nacionais, de sistemas e de equipamentos essenciais para as necessidades
estratégicas de médio e longo prazo.
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O segundo conjunto (B) é composto pelas tecnologias que os
fornecedores estrangeiros estao dispostos e que podem compartilhar para
obter uma posi¢do vantajosa em uma concorréncia. Entretanto, mesmo
que o fornecedor estrangeiro esteja disposto a transferir um determinado
conhecimento ou tecnologia de interesse, podem existir restri¢oes legais
por parte do governo estrangeiro que impecam a transferéncia daquela
tecnologia ou conhecimento. Os fornecedores estrangeiros devem
identificar as tecnologias que atendam a esses dois requisitos: os interesses
do proprio Fornecedor e as restri¢des legais do pais de sua sede.

Finalmente, o terceiro conjunto (C) é composto pelas tecnologias
que as empresas do pais contratante estao dispostas a receber para
alavancar seus negocios e para reduzir o gap tecnoldgico. Para preencher
esse conjunto, as empresas do pais contratante devem levar em conta a
viabilidade comercial decorrente da internalizagao daquela tecnologia
ou conhecimento. Caso a tecnologia ou conhecimento a ser recebido nao
possibilite a prestagao de um servigo ou a criagdo de um produto com valor
comercial, ndo serd possivel obter a indispensavel viabilidade econémica
relacionada ao esfor¢o, e os conhecimentos ou as tecnologias poderao
ser perdidos. Com isso, o delineamento da maturidade tecnoldgica das
empresas brasileiras é fundamental para garantir a possibilidade da
transformagao da tecnologia recebida em um negocio rentavel que se
sustente no decorrer do tempo.

Uma vez definidos os elementos desses trés conjuntos, a luz
dos interesses da Forca contratante, é possivel estabelecer quatro
estratégias de offset, para atender cada uma das areas apontadas no
modelo. Na drea 1, conforme ilustrado na Figura 2, estarao as tecnologias
que sdo consideradas de interesse pela Forca Armada contratante, que
também sdo oferecidas para transferéncia pelas empresas fornecedoras
e que interessam as empresas brasileiras. Quando essa convergéncia
de interesses ocorre, a estratégia consiste na consecuc¢dao do Acordo
de Compensacdo beneficiando as empresas brasileiras. Tal estratégia
¢é vantajosa haja vista que atende aos interesses das partes, com maior
possibilidade de conclusao do ciclo de absor¢ao e de utilizagao do
conhecimento.
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Figura 2 - Areas que definem estratégicas de Offset

B

Fornecedores
Estrangeiros

Empresas do
pais
contratante

Fonte: Elaboragao propria.

E possivel que outras tecnologias de interesse para a Forga
contratante também estejam ofertadas para transferéncia pelas empresas
fornecedoras. Contudo, tais tecnologias nao despertam o interesse das
empresas brasileiras. Temos, entdo, uma segunda area que chamaremos
de area 2. As tecnologias relacionadas nessa area nao possuem apelo
comercial suficiente para despertar o interesse das empresas. Entretanto,
por serem importantes para a Forca contratante, os Acordos de
compensacgao podem ser celebrados beneficiando outro 6rgao do proprio
governo contratante ou institui¢oes de pesquisa atuantes na tecnologia
ofertada. Essas entidades beneficiadas podem ser empresas estatais,
institutos de pesquisa, universidades ou 6érgaos técnicos do governo.
Nessa area, a estratégia a ser adotada € internalizar as tecnologias e
o conhecimento no proprio governo, para serem utilizadas quando
necessario.

Uma terceira estratégia visa a atender as tecnologias de
interesse que as empresas fornecedoras nao pretendem transferir,
mas que as empresas brasileiras possuem interesse em obter. Essas
tecnologias compdem a area 3, que podem ser objeto de fomento para
Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) envolvendo o governo e as empresas
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interessadas. Além disso, é possivel negociar transacdes de compensagao
de investimento junto aos fornecedores estrangeiros. Essas pesquisas,
amparadas por fundos de P&D que aportam recursos nas empresas,
podem vir a gerar produtos e servigos com valor comercial, ampliando o
espectro de opg¢des do mercado tecnoldgico local.

Finalmente, ha a regido que restou com as tecnologias de
interesse da Forca contratante que nao foram ofertadas pelas empresas
fornecedoras, nem houve interesse por parte das empresas brasileiras.
Essas tecnologias compdem a area 4 do modelo. Para desenvolver essas
tecnologias e garantir o dominio nesses campos de conhecimento, a
Forca contratante pode adotar a estratégia de fomentar pesquisas nas
universidades e érgaos de C&T do proprio pais, para desenvolver a
tecnologia de forma independente. Nesse caso, também ¢é possivel
negociar transagdes de compensagao de investimento junto aos
fornecedores estrangeiros. Caso as pesquisas alcancem seus objetivos,
pode-se selecionar aquelas que apresentem maiores possibilidades de
sucesso no mercado para criagdo de empresas que buscarao transformar
o conhecimento desenvolvido em valor comercial.

Em relacdo as instituicdes de pesquisa e as universidades
é necessario ressaltar que a participacdo dessas entidades pode ser
considerada em todas as areas estratégicas elencadas. Se na estratégia
para a area 4 as institui¢des de pesquisa e as universidades possuem
papel de destaque, nas demais a participacao delas também é importante.
O desempenho das entidades é relevante na concretizagdo de agdes de
longo prazo que sustentem o sucesso dos AC celebrados.

Finalmente, é necessario entender que os interesses da Forca
Armada contratante sdo apenas um subconjunto dos interesses do
governo local. O governo pode possibilitar outras oportunidades de
offset, externas aos interesses especificos da Forga contratante, mas que
sdo consideradas importantes para o pais. Nessa categoria podem ser
incluidos os acordos de compensagao considerados indiretos. A Figura 3
ilustra a abrangéncia das tecnologias de interesse do Governo em relagao
aos interesses especificos da Forca contratante:
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Figura 3 — Abrangéncia das Tecnologias de Interesse do Governo

Fornecedores
Estrangeiros

Governo Contratante

Empresas do
pais
{_contratante

Fonte: Elaboragao propria.

O estabelecimento dos acordos de compensacdao envolvendo
as partes interessadas é uma atividade complexa, pois implica na
harmonizagao de interesses que sao, em esséncia, divergentes.

Analisando o modelo, torna-se possivel estabelecer intimeras
indagagodes, tais como: Quais sdao Organizagdes Militares e Civis (OMC)
responsaveis por indicar as tecnologias de interesse da Forca Armada
contratante? Essas OMC possuem conhecimento de empresas e institui¢des
de pesquisa nacionais que possuam maturidade tecnologica necessaria
para absorverem as tecnologias de interesse? A OMC consegue estabelecer
a relevancia e a necessidade de dominio de cada tecnologia de interesse
apontada?

Visando a responder as indagacdes apresentadas, nas secoes
subsequentes serao apresentados os processos e procedimentos propostos
para a operacionalizagdo das préticas de offset, tomando como base as
normas da Marinha do Brasil (MB), especificamente, no periodo anterior a
negociagao dos Acordos de Compensagao (AC) a serem celebrados.
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OPERACIONALIZACAO DAS PRATICAS DE OFFSET NA MB

A dinamica da abordagem para a operacionalizacdo das praticas
de compensagao na MB seguiu as seguintes etapas:

a) Mapeamento e estudo das normas que balizam as atividades
de compensagao na MB;

b) Listagem, categorizacdo e analise de todas as atividades
previstas nas normas de compensacao da MB;

¢) Identificagdo dos processos atinentes as atividades a serem
executadas antes da negociagao;

d) Descri¢ao dos processos identificados.

NORMAS QUE BALIZAM AS ATIVIDADES DE COMPENSACAO
NA MB

As normas em vigor que balizam as atividades para a
operacionalizacdo das praticas de offset na MB podem ser organizadas
em dois grupos: Pilar e Base.

As normas pertencentes ao grupo Pilar direcionam as praticas
de offset na MB e descrevem as atribuicoes executivas das Organizagdes
ou do Conselho de Compensacdao da MB (CCMB). Resumidamente, as
normas desse grupo estabelecem:

a) A Portaria n® 59/MB estabeleceu as ‘Diretrizes para as
Compensagdes Comercial, Industrial e Tecnoloégica (offset) na Marinha
do Brasil’, bem como criou o CCMB (BRASIL, 2010b);

b) A Portaria n® 180/EMA regulamenta a constituicao, as
atribuic¢des e o funcionamento do CCMB (BRASIL, 2010a);

¢) A instrucao normativa SGM-102, que trata sobre Normas
Sobre Licita¢oes, Acordos e Atos Administrativos (NOLAM), fornece no
seu capitulo 14 normas sobre Acordo de Compensagao, estabelecendo
os objetivos da compensagdo, as prioridades para os acordos de
compensagao, as normas para o acompanhamento e reconhecimento da
implementacao da compensagdo. Além disso, transcreve a composigao
e as atribui¢des da Comissao Interministerial de Compras Publicas (CI-
CP), que foi instituida pelo decreto n® 7.546/2011 e transcreve a Portaria
n®180/EMA/2010;

d) O EMA-420, que trata sobre Normas para Logistica de
Material, fornece no seu capitulo 6 instru¢des normativas com o propdsito
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de definir a sistematica para a execucao da Politica de Compensacao
Comercial, Industrial e Tecnoldgica da MB (BRASIL, 2002a);

e) A Instrucdo Normativa do Estado-Maior da Armada (EMA-
410), que versa sobre o Plano de Desenvolvimento Cientifico-Tecnoldégico
e de Inovagao da Marinha (PDCTM), foi enquadrada no Grupo Pilar em
fungdo da sua importancia para as praticas de offset na MB, haja vista
que apresenta as tecnologias que a MB possui interesse, organizadas por
area. Essas dreas buscam o alinhamento com aquelas estabelecidas pelo
documento “Concepgao Estratégica de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao de
Interesse da Defesa Nacional” (BRASIL, 2003).

A Figura 4 ilustra o relacionamento das areas de interesse do
PDCTM com o Documento de Concepgao Estratégica. As setas em
vermelho relacionam as areas de interesse que possuem tecnologias da
mesma natureza em ambos os documentos.

Figura 4 — Relacionamento das Areas de Interesse do PDCTM com o Documento de
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Fonte: Elaboracao propria.

As normas do grupo Base asseguram o principio da legalidade
ao agente publico, no que concerne as atividades de compensacdo na MB.
Resumidamente, essas normas estabelecem:
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a) O Decreton®6.703, de 18 de dezembro de 2008, aprovou a Estratégia
Nacional de Defesa (END) que, além de obrigar os érgaos da administracao
publica federal a incluirem em seus planejamentos agdes que concorram
para fortalecer a defesa nacional, dispde que “no esfor¢o de reorganizar a
indtstria nacional de material de defesa, buscar-se-a parcerias com outros
paises, com o objetivo de desenvolver a capacitagao tecnoldgica nacional,
de modo a reduzir progressivamente a compra de servigos e de produtos
acabados no exterior” (BRASIL, 2008).

b) A Lei n® 12.349, de 15 de dezembro de 2010, incluiu o §11 no art.
32 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, que disciplina sobre normas para
licitagdes e contratos da Administracao Publica, permitindo a inclusao nos
editais de licitacdo para contratagao de bens, servicos e obras de exigéncias
de medidas de Compensacao Comercial, Industrial e Tecnologica.

¢) O Decreto n° 7.546, de 2 de agosto de 2011, regulamentou o §11
no art. 3° da Lei n° 8.666, definindo ‘medidas de Compensacao Comercial,
Industrial ou Tecnoldgica (offset)’e instituiu a Comissao Interministerial de
Compras Publicas (CI-CP);

d) A Portaria Normativa n° 764/MD, de 2002, que dispde sobre a
‘Politica e as Diretrizes de Compensagao Comercial, Industrial e Tecnoldgica
do Ministério da Defesa’. O art. 4 da Portaria n® 764/MD estabeleceu que cabe
aos Comandos das For¢as Armadas a responsabilidade pela implementagao
da presente Politica, em suas respectivas dreas, mediante o estabelecimento
de normas.

e) A Portaria normativa n® 661/MD, de 12 de maio de 2005, institui a
Comissao Militar da Industria de Defesa (CMID) e descreveu a composigao
dessa comissao militar por representantes do MD. Embora a Portaria n°® 661/
MD esteja em vigor, o Decreto n® 7970 de 2013 criou a Comissao Mista da
Indtstria de Defesa, com a mesmo acrénimo CMID, ampliando a composicao
dos representantes.

f) A Portaria normativa n®586/MD, de 24 de abril de 2006, estabeleceu
as agOes estratégicas para a Politica Nacional da Industria de Defesa (PNID).
A alinea h) do inciso V no art. 2° dessa portaria determina a busca pela
adogao de contrapartidas de transferéncias tecnoldgicas nos Acordos de
Compensagao especialmente destinados a area de defesa.

g) A Lei n® 12.598, de 22 de marc¢o de 2012, estabeleceu normas
especiais para as compras, as contratagdes e o desenvolvimento de Produtos
de Defesa (PRODE) e de Sistemas de Defesa (SD).
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h) A mais recente legislacao sobre Compensacao é o Decreto n° 7.970,
de 28 de margo de 2013, que regulamentou dispositivos da Lei n® 12.598 de
2012. Esse Decreto apresentou os procedimentos para o credenciamento
de Empresa Estratégica de Defesa (EED) e para a aprovagao de Produto
Estratégico de Defesa (PED), definiu o Termo de Licitacao Especial (TLE) e
criou a Comissao Mista da Industria de Defesa (CMID).

CATEGORIZACAO DAS ATIVIDADES PREVISTAS NAS NORMAS

As atividades do CCMB e das demais OM definidas nas normas
que balizam as praticas de offset na MB foram categorizadas e agrupadas
da seguinte forma: a) atividades a serem executadas antes da negociacao do
novo projeto; b) atividades a serem executadas durante a negociagao do novo
projeto; c) atividades a serem executadas apos a negociagao e de controle dos
acordos de compensacao; e d) atividades a serem executadas em qualquer
momento.

A categorizagao das atividades permitiu a identificagio dos
processos para a operacionalizagao das praticas de offset na MB.

Os processos atinentes as atividades a serem executadas durante e
apds a negociagao, assim como as atividades a serem executadas a qualquer
momento serdo objetos de trabalhos futuros.

Ressalta-se, portanto, que este estudo apresenta o processo
necessario para o cumprimento das atividades a serem executadas antes da
negociagao de compensagao.

PROCESSO A SER EXECUTADO ANTES DA NEGOCIACAO

O processo, que sintetiza as atividades das OM a serem executadas
antes da negociacdo, pode ser implementado considerando os seguintes
subprocessos:

a) informagao da abertura de negociagao ou de atividade passivel de
compensacao na MB;

b) levantamento de tecnologias de interesse e projetos associados
para compensagao na MB, possibilitando o mapeamento das empresas e
institui¢oes de pesquisa capacitadas para absorver as tecnologias elencadas,
bem como o levantamento das empresas ou de institui¢des de pesquisa
beneficiadas pelos Acordos de Compensacao celebrados anteriormente; e
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¢) tramita¢do do documento de catalogagao elaborado.

O inicio da aquisi¢cdio de um novo Programa/Projeto por uma
organizagao contratante envolvendo valores que possibilitem a MB exigir
compensagdes ao fornecedor é o gatilho para as atividades previstas no
processo que agrupa as atividades anteriores a negocia¢ao de compensagao.

Conforme previsto na Portaria n® 59/MB de 2010, os Orgaos de
Direcdo Setorial (ODS) dessas organizag¢des contratantes sao os elos para a
orientagao e para a coordenacao das atividades contidas nas diretrizes de
compensagOes comercial, industrial e tecnologica da MB.

SUBPROCESSO “INFORMAR A ABERTURA DE NEGOCIACAO DE
COMPENSACAO”

As atividades do subprocesso “informar a abertura de negociacao
de compensagao” sdo necessarias para divulgar a intengao de abertura de
negociagoes de contratos que envolvam valores que possibilitem a MB exigir
compensagoes ao fornecedor estrangeiro. A organizagao contratante devera
informar a Secretaria-Geral da Marinha (SGM) e ao Secretario Executivo do
CCMB de modo a facilitar o gerenciamento das inten¢des de compensagao
da MB e das demais Forcas Armadas.

SUBPROCESSO “LEVANTAR AS TECNOLOGIAS DE INTERESSE
PARA COMPENSACAO NA MB”

Esse subprocesso é fundamental para a organizacio das praticas de
offset na MB, pois define as tecnologias que a MB quer dominar e os projetos
de interesse associados. Consiste na condugao dos seguintes passos:

a) Definicdo pelos Orgéos de Direcao Setoriais (ODS) das OMC
responsaveis por indicar as tecnologias de interesse na MB e por prover
as necessidades de compensacéo para facilitar o gerenciamento do ciclo de
vida do objeto contratado ou para viabilizar a consecugao de projetos de seu
interesse, nao associados ao objeto contratado;

b) Coleta e registro das tecnologias apontadas pelas OMC incluindo
a categorizagao em relagdo a pertinéncia ao objeto contratado, ao grau de
relevancia ou impacto da tecnologia e quanto ao grau da necessidade do
dominio do conhecimento. Essa categorizacao possibilita o agrupamento
dessas tecnologias em classes de prioridade, de acordo com os julgamentos
apontados;
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o) Definicdo pela OMC, a luz das tecnologias apontadas, dos
projetos de interesse, informando o titulo pretendido, a descrigao sucinta e a
identificagao da modalidade de transagao pretendida para cada Projeto;

d) Indicacao pelas OMC de empresas e de instituicdes de pesquisa
brasileiras das quais tenham conhecimento de possuir maturidade
tecnologica necessaria para absorver as respectivas tecnologias apontadas
ou que tenham alguma relacdo na manutencdo das tecnologias de
interesse, mesmo que nao possuam aplicagao direta no objeto contratado. O
mapeamento de institui¢des brasileiras aptas ao recebimento de tecnologias
de interesse € primordial para a constru¢do de uma base de dados que
facilite as negociacoes de exigéncia de compensagao. Além disso, o futuro
cruzamento dessas informagdes com as cadastradas na Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (ABDI), na Associac¢ao Brasileira das Industrias
de Materiais de Defesa e Seguranca (ABIMDE) e no Ministério de Defesa
sobre a Base Industrial de Defesa podera consolidar o conhecimento das
instituicdes mapeadas em relacdo a determinada tecnologia de interesse da
MB; e

e) Coleta e registro de empresas e de instituicbes de pesquisa
brasileiras apontadas por cada OMC que tenham sido beneficiadas com os
Acordos de Compensacao celebrados anteriormente com a MB em outros
projetos.

No intuito de subsidiar a priorizagdo das tecnologias de interesse
apontadas pelas OMC, utilizou-se os conceitos de auditoria do conhecimento
(GANASAN; DOMINIC, 2012) para o estabelecimento das categorias listadas
abaixo:

a) Tecnologia: avalia se a tecnologia apontada estd associada ao
objeto contratado;

b) Relevancia/Impacto do Conhecimento: mensura o ganho obtido
ao se realizar o desenvolvimento técnico-cientifico da tecnologia em questao,
em relagdo a capacidade existente; e

¢) Necessidade do Conhecimento: mensura o gap tecnoldgico
(distancia) em que se encontra o atual estado de desenvolvimento e
producao da Organizagao, e do pais, quando comparado com a fronteira de
conhecimento.

A classificagao das tecnologias quanto a relevancia e a necessidade
de conhecimento devera, preferencialmente, ser realizada de acordo com
as escalas de Likert apresentadas nas Tabelas 3 e 4:
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Tabela 3 - Escala de Likert para a Categoria de Relevancia/Impacto do Conhecimento.

Escala de Likert para a Categoria de Relevancia/Tmpacto do Conhecimento
Nivel Descrigdo

3 Elevado. A obtengdo do conhecimento acarreta em elevado impacto nos processos
e produtos associados aquela tecnologia.

2 Razoavel. A obtengdo do conhecimento acarreta em razodavel impacto nos
processos e produtos associados aquela tecnologia.

1 Indiferente. A obtengdo do conhecimento ndo acarreta impacto nos processos e
produtos associados aquela tecnologia.

0 Ndo classificado. A OM ndo sabe classificar a tecnologia nesta categoria.

Fonte: Elaboragao propria.

Tabela 4 - Escala de Likert para a Categoria de Necessidade do Conhecimento.

Escala de Likert para a Categoria de N idade do Conheci to
Nivel Descrigiio
4 Muito Elevada. E do conhecimento da OM que a Fronteira de conhecimento €
desconhecida.
3 Elevada. E do conhecimento da OM que hid desenvolvimento de pesquisas
académicas sobre a tecnologia apontada.
2 Razodvel. E do conhecimento da OM gque hia o dominio parcial da tecnologia

apontada pela OM ou pelas Universidades ou Empresas brasileiras. Ha recursos
humanos e materiais para a captura plena da tecnologia apontada.

1 Indiferente. E do conhecimento da OM que ha o dominio pleno da fronteira de
conhecimento da tecnologia pela OM ou pelas Universidades ou Empresas
brasileiras apontadas.

0 Nio classificado. A OM nio sabe classificar a tecnologia nesta categoria.

Fonte: Elaboragao propria.

A priorizagdo das tecnologias de interesse devers,
preferencialmente, obedecer a seguinte dinamica, apresentada na Figura 5:

Figura 5 — Dinamica de Categoriza¢ao da Prioridade das Tecnologias de Interesse
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Fonte: Elaboragao propria.
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Astecnologias apontadas poderao ser classificadas como tecnologias
associadas ao objeto contratado (prioridade do ramo A) ou associadas aos
demais projetos apontados pela OMC (prioridade do ramo B).

Uma vez identificado o ramo da tecnologia apontada, esta devera
ser classificada quanto a relevancia/impacto do conhecimento, bem como
quanto a necessidade do conhecimento a ser absorvido. A categorizagao
da prioridade das tecnologias de interesse depende das classificagdes
observadas.

Como exemplo ilustrativo, digamos que a OMC aponte como
tecnologia de interesse a fabricacdo de determinada liga metdlica. Tal
tecnologia apontada seria, provavelmente, classificada da seguinte
forma: tecnologia associada ao objeto contratado (ramo A); relevancia do
conhecimento elevado (nivel 3), ou seja o conhecimento daquela tecnologia
impactara na construcao dos novos meios; e a necessidade do conhecimento
¢ elevada (nivel 3), pois € do conhecimento da OMC que algumas pesquisas
estdo sendo realizadas sobre a tecnologia apontada. Nessa situagdo, a
tecnologia de interesse comporia o grupo das tecnologias de prioridade AO0.

Concluida as atividades desse subprocesso, as informagoes serao
organizadas por meio da constru¢ao do documento de catalogacao.

SUBPROCESSO “TRAMITAR O DOCUMENTO DE CATALOGACAQ”

As atividades do subprocesso para o tramite do Documento
de Catalogagao dos Interesses da MB visam a divulgar as informagdes
consolidadas aos membros do CCMB.

RELATORIO DE AUDITORIA OPERACIONAL DO TCU

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) emitiu o relatério de auditoria
de natureza operacional com vistas a avaliar a conformacao juridica, a
modelagem e articulacdo institucionais e as praticas de gestdo e controle
adotadas nos processos de transferéncia de tecnologia (Tol) existentes
no Programa de Desenvolvimento de Submarinos (PROSUB) e no Projeto
H-XBR (BRASIL, 2013d).

Diante da complexidade do tema, o TCU construiu um modelo de
analise de processos de ToI, denominado “Modelo de Densificacao Logica.”
Esse modelo identifica quatro momentos ou fases de processos de Tol:
concepgcao, estruturacao, formalizagao e controle.
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Na fase da concepcdo, além da clara defini¢do dos objetivos
visados, devem ser identificados os fatores mais relevantes para o éxito da
transferéncia de tecnologia, como as fontes de financiamento do processo;
o nivel de maturidade tecnoldgica e de capacidade técnica dos entes que
se verao envolvidos no processo; as vulnerabilidades e oportunidades
associadas ao empreendimento; a sustentabilidade do sistema, bem ou
industria que resultara do processo.

Na estruturagao, deve ser estabelecido o desenho, a arquitetura
do investimento. Em se tratando de aquisi¢do de conhecimento, precisa
ser avaliada a necessaria conformagdo dos processos de transferéncia de
tecnologia aos objetivos das politicas e planos ptiblicos, ao desenvolvimento
da industria de defesa e ao incentivo do setor de pesquisa, desenvolvimento
e inovagao.

Na fase seguinte, formalizacdo, os instrumentos contratuais que
regulardo as relagOes juridicas (direitos e obrigagdes) devem ser delineados,
de forma que se alcangem os objetivos dos contratos. Nessa fase, precisam
ser fixados critérios para a selecdo de universidades, centros de pesquisa
e industrias que participardo do processo de transferéncia de tecnologia,
como beneficiarios do processo ou produtoras das solugdes requeridas nos
empreendimentos; e regulados os direitos de propriedade intelectual das
tecnologias transferidas, haja vista, em especial, o fato de serem financiadas
com recursos publicos.

Com respeito a fase de controle, precisam ser definidos os
mecanismos de supervisao dos processos de obtengao do conhecimento, de
medida da efetiva apropria¢ao do saber e do acompanhamento das atividades
das empresas beneficiadas.

Ainda de acordo com o relatdrio de auditoria operacional do TCU
(BRASIL, 2013d), na fase de concepg¢do, em se tratando de projetos que
envolvem Tol, ¢ primordial que: delimitem-se claramente os objetivos
visados; avaliem-se antecipadamente capacidades técnico-cientifico-
industriais nacionais que poderao contribuir para o projeto ou serem por
ele estimuladas; identifiquem-se tecnologias ja existentes no pais e que
poderao ser utilizadas; estimem-se os custos de aquisigao, de operagao e de
manutengao dos ativos que desenvolvera; bem como se avaliem a capacidade
para absorver e aplicar o conhecimento a ser adquirido.

Portanto, os subprocessos a serem executados antes da negociacao
propostos neste estudo corroboram com a consecugao dos objetivos da fase
de concepgao descritos no relatorio de auditoria operacional do TCU. A
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busca das tecnologias de interesse associada ou ndo ao objeto contratado,
a analise da relevancia e da necessidade da tecnologia apontada dentro da
Forca e o mapeamento da maturidade tecnoldgica de empresas e institui¢oes
de pesquisa brasileiras possibilita a delimitagdo: das capacidades domésticas;
dos conhecimentos que precisariam ser transferidos; dos incentivos que
teriam de ser realizados para garantir a plena absor¢ao das tecnologias
necessarias para o desenvolvimento dos empreendimentos; e das parcerias
que precisariam ser fomentadas.

CONCLUSAO

Desde o final da Guerra Fria houve varios desenvolvimentos
que levaram a reestruturagao das industrias de defesa. Um contribuinte
principal foi o declinio nos gastos de defesa durante toda a década de 1990,
tanto nos EUA, quanto nos paises europeus e nos estados sucessores da
Unido Soviética, que procuraram colher os “dividendos da paz”. Padrdes
nacionais de propriedade foram quebrados, enquanto industrias de defesa
se tornaram empresas privadas, precipitando fusdes transfronteiricas e
aquisigdes. A industria de defesa ficou concentrada em um pequeno nimero
de grandes empresas. Além disso, houve o aumento de contratos de defesa
por consorcios transnacionais. Os governos tém mantido um alto grau de
controle sobre o setor por meio do poder de monopsonio (mercado com
apenas um comprador e varios vendedores) que eles tém exercido como
compradores legitimos de equipamentos de defesa. Os governos controlam a
demanda por produtos de defesa e, assim, influenciam o tamanho e estrutura
da inddstria, a sua eficiéncia produtiva, e o nivel de exportagdes (DORMAN;
FREEDMAN; UTTLEY, 2007).

Além de serem clientes, os governos executam outras fungdes que
se sobrepdem, como reguladores, proprietarios e patrocinadores de sua
indtstrias de defesa, além do fato de que, muitas vezes realizam os riscos
financeiros do desenvolvimento de equipamentos militares, de subscri¢ao
de pesquisa e desenvolvimento (P&D), sustentando linhas de produgao
e, em alguns casos, fornecendo capital de investimento e infra-estrutura
(MAGAHY; CUNHA; PYMAN, 2010).

No Brasil, a questao dos offsets passou a ser diretamente
regulamentada em 2002, com a Portaria n® 764, do Ministério da Defesa, que
exige
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“compensagdes em contratos acima de US$ 5 milhdes, em
periodo de doze meses. Antes, o Brasil aplicava offset de
maneira ad hoc. O Decreto no 6.703, de dezembro de 2008,
determinou que parte importante do elemento de P&D deve
ser realizado no Brasil”.

Complementarmente,

“é fato que a criacdo da Secretaria de Produtos de Defesa
(SEPROD) do Ministério da Defesa, em 2012, significou
importante passo com vistas a desenvolver a industria de
defesa brasileira, mas carece de mandatos mais amplos e
robustez or¢amentaria para oferecer o apoio nas negociagdes
internacionais de que necessitam as empresas da area de

defesa” (MELO, 2015).

De qualquer forma, para compreender a relevancia da discussao de
offset, para o Pais e para a BID, a Estratégia Nacional de Defesa ¢ bastante
elucidativa: “buscar-se-4 parcerias com outros paises, com o objetivo
de desenvolver a capacitagdo tecnoldgica nacional, de modo a reduzir
progressivamente a compra de servigos e de produtos acabados no exterior”
(Brasil, 2008). Ou seja: O objetivo do Brasil é ser um parceiro, interessado
em fortalecer a sua capacitacdo, trazendo o maximo possivel de pesquisa e
fabricagao para territdrio nacional. O objetivo do Pais, em longo prazo, nao
é ser cliente na compra de produtos ou servigos acabados, mas sim tracar
parcerias que tenham, como resultado, a transferéncia e a participagao do
Brasil nos dominios tecnologico e produtivo. “Entretanto, embora isto seja
o ‘ideal’, atualmente o mercado de defesa e nossa situacao interna tornam
imperativo o bom aproveitamento dos offsets pelo pafs” (SAO PAULO, 2012).

Ao longo deste estudo foram identificadas possiveis estratégias,
propostos processos e sugeridas dindmicas para que as praticas de offset na
Marinha do Brasil atinjam os objetivos previstos na politica de compensagao
do Ministério da Defesa e o propdsito da politica de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacgao (CT&I) para a Defesa Nacional definido na Estratégia Nacional de
Defesa. O objetivo € que o nosso desenvolvimento tecnolégico-industrial
transforme os offsets em parcerias de desenvolvimento de tecnologias de
vanguarda, com o Brasil como ator principal.

R. Esc Guerra Naval, Rio de Janeiro, v. 22, n. 1, p. 169 — 196, jan./abr. 2016



Vitelio Marcos Brustolin, Cleber Almeida de Oliveira e Claudio José D’Alberto Senna 191

ANALYSIS OF OFFSET PRACTICES IN
DEFENSE CONTRACTS IN BRAZIL

ABSTRACT
In this study, historical and economic data about the

international use of military offset agreements are
presented. Then, aspects of the offset policy in defense
equipment acquisition in Brazil are analyzed. On such
analysis, a systematic model of relations between
stakeholders is presented, allowing the establishment of
four offset strategies for an Armed Force contractor. It is
also drawn a dynamic categorization and prioritization of
technologies of interest. In addition, necessary processes
for the operation of the offset activities are suggested,
specifically in the period prior to the negotiation of offset
agreements. Besides, the proposed processes are analyzed
under the orientation of a Brazilian Courtof Accountsreport
on the offset activities. The methodology used is a literature
review, as well as a mapping of the Brazilian legislation
and regulations. In the Conclusion, considerations about
the relevance of offsets for the absorption of military and
civilian technologies in Brazil are presented, taking into
account the guidelines contained in the Brazilian National
Defense Strategy.

Keywords: Acquisition of defense products. Military
offsets. Management processes in the Navy of Brazil.
Industrial, technological or commercial offsets. Offsets in
the acquisition of dual use technologies.
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