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RESUMEN

El presente estudio cualitativo tiene como objetivo analizar los principales
aspectos conceptuales, normativos, procedimentales y las dinamicas de
interaccion entre las partes involucradas en la practica de compensaciones
derivadas de compras o contrataciones de productos y servicios de interés
para la Defensa, realizadas con empresas brasilefias del sector aeronautico.
La investigacion presenta la estructura normativa y describe la dindmica de
interaccion entre las empresas brasilefias, las subcontratadas extranjeras y la
Fuerza Aérea Brasilefia. El articulo detalla los procedimientos de contratacion
de productos y servicios de interés para la Defensa en el COMAER, destacando
las fases del Ciclo de Vida de Sistemas y Materiales de la Aerondutica,
que incluyen el andlisis de posibilidades de transferencia tecnoldgica y la
participacion de la industria brasilefia mediante el uso de la herramienta
de compensacion de defensa. Ademas, se evidencia el proceso relativo a
los Acuerdos de Compensacion, dividido en cuatro fases: prospeccion de
necesidades, concepcién y emision de requisitos, adquisicion del Producto de
Defensa y ejecucion del Acuerdo de Compensacion.
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INTRODUCCION

La practica de compensaciones de Defensa, o offsets, desempeiia
un papel relevante en la modernizacién y el desarrollo de las capacidades
industriales y tecnoldgicas de los paises en desarrollo. En Brasil, esta
practica ha demostrado ser particularmente importante en el sector
aerondutico, donde la adquisicion de tecnologia de punta y la capacitacion
industrial son imperativos para el mantenimiento de la soberania y la
seguridad nacional.

Brasil, como pais de industrializacion tardia, enfrenta desafios
significativos para alcanzar la autonomia tecnologica. Las compensaciones
de Defensa surgen como una alternativa estratégica para mitigar esta
dependencia tecnoldgica, al mismo tiempo que buscan promover el acceso
a tecnologias avanzadas y el desarrollo de la Base Industrial de Defensa
(BID). A través de acuerdos de compensacion, Brasil no solo busca la
transferencia de tecnologia, sino también la generacion de empleos, la
cualificacién de la mano de obra y el fortalecimiento de las capacidades
industriales locales.

En este contexto, resulta fundamental comprender los aspectos
normativos y procedimentales que rigen la practica de offsets en el
pais. Para ello, se plantea como problema de investigacion la siguiente
pregunta: ;de qué manera se desarrollan los aspectos conceptuales,
normativos, procedimentales y las dinamicas de interaccion en el contexto
de compensaciones derivadas de compras o contrataciones de productos
y servicios de Defensa realizadas con empresas brasilefias del sector
aeronautico?

De esta forma, con el objetivo de responder a dicha problematica,
el presente trabajo tiene como Objetivo General: analizar los principales
aspectos conceptuales, normativos y procedimentales, asi como las
dinamicas de interaccion entre las partes involucradas en la practica de
compensaciones derivadas de compras o contrataciones de productos y
servicios de interés para la Defensa, realizadas con empresas brasilefias
del sector aerondutico.

En consonancia con el Objetivo General, se establecieron tres
Objetivos Especificos:

1 - Identificar los aspectos conceptuales y normativos de los
Acuerdos de Compensacion en la industria aeroespacial brasilefia;
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2 — Describir las practicas y dindmicas de interaccion comercial
y de offset entre la entidad contratante, las empresas brasilefias y los
proveedores internacionales; y

3 — Explicar los procesos y practicas de la Fuerza Aérea Brasilena
en la gestion y ejecucion de acuerdos de compensacion.

Dicho esto, el trabajo se justifica por la ausencia de estudios que
expliquen la dindmica de los acuerdos de compensacion resultantes de
contrataciones con empresas brasilefias. Al explorar esta realidad a través
de los conceptos, procedimientos y dinamicas de interaccién relacionadas
con los offsets, este articulo contribuye a una comprension mas profunda
de las compensaciones de Defensa y sus implicaciones para el desarrollo
industrial y tecnolégico de Brasil.

La presente investigacion, segun la clasificacion de Gil (2017),
se enmarca como cualitativa, por buscar informacién que no puede
expresarse en forma de magnitudes numeéricas, y explicativa, en relacion
con su objetivo general, ya que pretende analizar los principales aspectos
conceptuales, normativos, procedimentales y las dinamicas de interaccién
entre las partes involucradas en la practica de un determinado fenémeno.
Segunlos tipos de fuentes de investigacion también descritos por Gil (2017),
esta investigacion puede clasificarse como documental y bibliografica. El
caracter documental se observa en el andlisis de documentos, planes y
normativas de la Fuerza Aérea Brasilefia relacionados con la conduccién
de acuerdos de compensacion. El caracter bibliografico se percibe en
la consulta a otras fuentes, como libros y articulos cientificos sobre la
tematica.

En cuanto alos procedimientos de recoleccion de datos, también se
obtuvieron datos relevantes mediante investigacion de campo y entrevistas
semiestructuradas realizadas a personas que desempeniaron funciones
clave en los proyectos abordados por la investigacion, seleccionadas tras
un riguroso analisis de sus caracteristicas y conocimientos. En el caso
del presente estudio, el trabajo de campo se desarrollé en la Comisién
Coordinadora del Programa Aeronave de Combate (COPAC), desde el
segundo semestre de 2022 hasta el primer semestre de 2024, junto a las
gerencias de los proyectos objeto de esta investigacion.

La COPAC es la organizacion del Comando de la Aeronautica
responsable de gestionar los proyectos de desarrollo, adquisicion
y modernizacion de materiales y sistemas aeronduticos para dicho
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Comando. Por lo tanto, la investigacion se centré en los proyectos
I-X, KC-390, F-5 y A-1M, los cuales son gestionados por COPAC y cuya
contratacion se realiz6 con la empresa Embraer, mientras que los offsets
fueron negociados directamente con empresas extranjeras proveedoras de
equipos para dichos contratos.

En este sentido, la siguiente seccion presenta una breve revision
de la literatura especializada, en la cual se desarrollan consideraciones
sobre la tematica de offsets. Posteriormente, en la tercera parte del articulo
se describen los conceptos, procedimientos y dinamicas de interaccion
entre las partes involucradas en la practica de compensaciones derivadas
de compras o contrataciones de productos y servicios de interés para la
Defensa, realizadas con empresas brasilefias del sector aeronautico.

Finalmente, en las consideraciones finales se resumen los
principales hallazgos de la investigacion, a partir de los objetivos
establecidos para el trabajo.

REVISION DE LITERATURA

Markowski y Hall (2014) afirman que los offsets son acuerdos
compensatorios exigidos por gobiernos de paises importadores como
condicion para la compra de bienes y servicios militares producidos por
paises exportadores. En Brasil, estas compensaciones pueden derivarse
de contrataciones de productos y servicios de interés para la Defensa
directamente con empresas extranjeras, o de contrataciones con empresas
brasilefias que necesiten importar equipos para cumplir con contratos
firmados con representantes de la Administracion Publica (Brasil, 2023).

Los gobiernos a menudo recurren a acuerdos de offset como una
estrategia conveniente para alcanzar diversos objetivos. Estos incluyen
justificar gastos en Defensa mediante beneficios adicionales, como el
desarrollo tecnolégico, mejoras en la balanza comercial y beneficios
sociales (Hartley, 2005; Taylor, 2005). Sandler (2000) afiade que estos
acuerdos también promueven el desarrollo local, fomentando el empleo y
la adquisicion de tecnologias avanzadas.

Taylor (2005) destaca que los objetivos de los offsets pueden abarcar
desde la adquisicion de nuevas tecnologias y capacidades hasta el apoyo a
industrias locales, el acceso a nuevos mercados, la generacion de ingresos
por exportaciones y la formacién de alianzas estratégicas internacionales.
Hartley (2005) agrega que estos acuerdos protegen la industria nacional
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de defensa, preservando empleos y tecnologias. Petersen (2011) sostiene
que los beneficios de los offsets también pueden incluir el aumento de las
competencias y capacidades de la mano de obra nacional, especialmente
en la Base Industrial de Defensa (BID).

Sin embargo, es necesario un estudio mas profundo sobre
las interacciones entre las partes involucradas en los acuerdos de
compensacion, especialmente aquellos derivados de compras o
contrataciones de productos y servicios de interés para la Defensa,
realizadas con empresas brasilefias del sector aeronautico. Aunque los
acuerdos de offset no se consideran contratos de gasto tradicionales,
comparten muchas caracteristicas similares.

Asi, los contratos en la industria aeroespacial son cruciales para
moldear las interacciones entre los involucrados. Debido a la naturaleza
dindmica de estas transacciones, las relaciones contractuales con
frecuencia generan tensiones, donde la colaboracion esperada puede dar
lugar a conflictos (Cullen et al., 2005). Esta realidad subraya la necesidad
de redactar contratos que equilibren cuidadosamente estos dos aspectos,
ya que la industria enfrenta con frecuencia el desafio de mantener
asociaciones estratégicas al tiempo que protege los intereses individuales.

Frecuentemente, existe una divergencia entre las relaciones
colaborativas pretendidas y la naturaleza conflictiva prescrita por los
contratos formales en la industria aeroespacial. Esta tension puede
perjudicar las relaciones contractuales e influir en los acuerdos formales
(Cullenetal, 2005). Silva (2024), mediante un estudio de campo, observa que
los acuerdos de compensacion derivados de contrataciones con empresas
brasilefias del sector aeroespacial tienden a ser menos colaborativos, ya
que estos offsets surgen de subcontrataciones realizadas por la empresa
brasilefia a otros proveedores extranjeros. De esta manera, la aproximacion
entre la entidad contratante y la subcontratada extranjera ocurre en una
etapa avanzada del proyecto, de forma distante, ademas de estar afectada
por diversos factores.

Los offsets en el sector de Defensa involucran una variedad
de intereses, muchas veces en conflicto. Hanna, Willen y Zuazua (2013)
identifican como principales actores de estos conflictos en negociaciones
de offset al gobierno del pais contratante, sus Fuerzas Armadas, la empresa
contratada y el gobierno del pais de dicha empresa.

Los gobiernos compradores buscan offsets para adquirir
tecnologias estratégicas, reducir déficits comerciales y fortalecer sus
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industrias locales (Brustolin, Oliveira y Senna, 2016). Simultaneamente,
sus Fuerzas Armadas aspiran a reducir los costos del ciclo de vida y los
riesgos asociados a los contratos. Por otro lado, las empresas contratadas
se centran en maximizar sus beneficios, mientras que el gobierno del
pais de la empresa contratada se preocupa principalmente por proteger
sus tecnologias estratégicas y mantener la inversion y los empleos en su
territorio (Brustolin; Oliveira; Senna, 2016).

Aunque se promueve un ambiente colaborativo en la
industria aeroespacial, este enfrenta barreras estructurales y culturales
considerables. Inicialmente, las partes pueden cooperar, pero dificultades
técnicas o econdmicas con frecuencia provocan posturas defensivas
y conflictos (Cullen et al., 2005). La gestion compartida de riesgos y los
esfuerzos colaborativos se vuelven inadecuados a medida que los intereses
divergen, especialmente bajo presion intensa y costos crecientes.

Kirchwehm (2014) subraya que los conflictos de prioridades, los
desafios de gestion y los desacuerdos entre las partes interesadas pueden
comprometer los proyectos de offset. Especificamente, en los acuerdos
resultantes de subcontrataciones realizadas por empresas brasilenas a
socios extranjeros, Silva (2024) identifica factores que afectan positiva y
negativamente esas interacciones.

La discusién sobre los offsets derivados de compras o
contrataciones de productos y servicios de interés para la Defensa,
realizados con empresas brasilefias del sector aerondutico, presenta
importantes complejidades. Segun Silva (2024), la presencia de partes
distintas en los contratos de gasto y en los acuerdos de compensacion
contribuye a las dificultades encontradas en estos arreglos. Comprender
la distincion entre los actores involucrados en los contratos comerciales
y en los acuerdos de offset es fundamental para entender las tensiones
que surgen durante el proceso. En este contexto, las empresas extranjeras
pueden considerar el acuerdo de offset simplemente como una obligacion,
sinun compromiso efectivo para alcanzar el éxito esperado, ya que no existe
un beneficio econdmico directo, sino solo la compensacion de créditos
pendientes. Ademas, el contrato comercial original fue celebrado con un
contratista principal brasilefio (Prime Contractor), y no directamente con
las entidades gubernamentales que discutiran las obligaciones de offset, lo
cual afiade una capa extra de complejidad a la situacion.
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LA PRACTICA DE LOS OFFSETS CON EMPRESAS
BRASILENAS - CONCEPTOS, PRACTICAS Y PROCEDIMIENTOS
DEINTERACCION RELACIONADOS CON LAS COMPENSACIONES
DERIVADAS DE CONTRATOS CON EMPRESAS BRASILENAS

Con el fin de alcanzar el objetivo general del presente
trabajo —analizar los principales aspectos conceptuales, normativos,
procedimentales y las dindmicas de interaccién entre las partes
involucradas en la practica de compensaciones derivadas de compras
o contrataciones de productos y servicios de interés para la Defensa,
realizadas con empresas brasilefias del sector aerondutico— se vuelve
relevante presentar el enfoque conceptual sobre lo que se considera una
empresa brasilefia en el &mbito de este estudio.

¢(Brasilefia o nacional? — El aspecto conceptual del origen
empresarial

Desde el punto de vista conceptual, debe destacarse la terminologia
utilizada sobre el tema, incluso por algunas normas. Los términos
“Empresa Brasilefia” y “Empresa Nacional” pueden parecer sinénimos
a primera vista, pero existe una sutil diferencia entre ellos que puede
variar segun el contexto. El término “Empresa Brasilena” se refiere a una
empresa registrada o con sede en Brasil. Puede ser una empresa brasilefia
con operacion unicamente nacional o con operaciones internacionales. El
término destaca el origen o la nacionalidad de la empresa.

El término “Empresa Nacional” es mas amplio y puede
interpretarse de diversas maneras. Puede referirse a una empresa que opera
en todo el territorio nacional de un pais especifico, independientemente
de su propiedad. Por ejemplo, en Estados Unidos, una “Empresa
Nacional” puede ser una empresa con operaciones en todo el pais, pero no
necesariamente de propiedad estadounidense. Sin embargo, en algunos
contextos, “Empresa Nacional” puede usarse de forma intercambiable con
“Empresa Brasilefia” para describir una empresa con sede o registro en
Brasil.

En su redaccion original, la Constitucion Federal de 1988, en
su articulo 171, establecia una distincién entre empresas brasilefias
y empresas brasilefias de capital nacional, otorgando beneficios y
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privilegios especificos a estas tltimas (Brasil, 1988). Segtin Barbosa (2011),
la definicién constitucional del articulo 171 tenia como objetivo garantizar
una proteccion temporal y permanente a ciertas empresas consideradas
estratégicas para la Defensa Nacional y el desarrollo tecnologico del
pais. Sin embargo, en 1995 fueron eliminados del texto los conceptos de
empresa brasilena y de empresa brasilefia de capital nacional, suprimiendo
la distincion basada en el origen del capital y promoviendo un régimen
igualitario entre empresas (Brasil, 1995).

En general, se observa que en la literatura y en el propio marco
normativo, la diferenciacién de los términos no es tan clara y, a veces, se
utilizan como sinénimos. La ICA 360-1 de 2020 utiliza el término empresa
nacional (Brasil, 2020b), mientras que la Portaria GM-MD N.? 3.990, que
establece la Politica de Compensacion Tecnologica, Industrial y Comercial
de Defensa — PComTIC Defensa, emplea el término empresa brasilefia
(Brasil, 2023).

Por lo tanto, aunque la norma interna de la Fuerza Aérea Brasilefia
utiliza el término “empresa nacional”, dado que la norma superior (Brasil,
2023) adopta el término “empresa brasilefia”, este trabajo adoptara
“empresa brasilefia” para referirse a la sociedad empresarial reconocida
como persona juridica en Brasil.

Hechas las debidas distinciones terminologicas, a continuacion
se abordaran las legislaciones que rigen la tematica del offset en Brasil.

El respaldo normativo y su cronologia

La organizacion cronolédgica de los principales hitos normativos
relacionados con el tema es una forma interesante de comprender la
relacion entre los distintos dispositivos legales.

El punto de partida es la Constitucion Federal de 1988, cuyos
articulos 218 y 219 sentaron las bases para el fomento al desarrollo de la
ciencia, la tecnologia y la innovacion, destacando incluso la transferencia
de tecnologia (Brasil, 1988).

En 1991, la Fuerza Aérea Brasilena publico la Portaria 853/GM2
con la Politica de Compensaciéon Comercial, Industrial y Tecnologica
del Ministerio de Aerondutica, documento que presentd las primeras
orientaciones sobre el tema.

La Portaria n.® 747/GM2, de 21 de septiembre de 1992, aprob¢ la
directriz DMA 360-1, que defini6 la politica de compensacion comercial,
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industrial y tecnologica del Ministerio de Aerondutica para el sector
aeroespacial (Brasil, 1992). Esta politica buscaba fomentar la industria
nacional, estableciendo que los contratos de importacion superiores
a US$ 1 millon debian incluir un Acuerdo de Compensacion. Dicho
acuerdo procuraba beneficios en forma de coproduccion, transferencia de
tecnologia y capacitacion industrial, entre otros.

En 2002, la Portaria Normativa n.? 764 del Ministerio de Defensa
(MD) estableci¢ que la responsabilidad por la implementacion de la Politica
y las Directrices de Compensacion Comercial, Industrial y Tecnolégica
del Ministerio de Defensa recaeria sobre los Comandos de las Fuerzas
Armadas, en sus respectivas areas, ademas de fijar el parametro de US$
5.000.000,00 (cinco millones de ddlares estadounidenses) como requisito
para la exigencia de offsets en importaciones de productos de defensa,
en una compra Unica o acumulada con el mismo proveedor durante un
periodo de hasta doce meses, siempre que estuvieran respaldadas por
dispositivos legales vigentes (Brasil, 2002).

En 2005, la Fuerza Aérea Brasilefia revocé la Portaria 853/GM2,
de 1991, y estableci6 la ICA 360-1, abordando conceptos importantes y las
acciones estratégicas de compensacion comercial, industrial y tecnolégica
en la aeronautica (Brasil, 2005).

En 2006, la Portaria normativa n.2 586/MD establecio las acciones
estratégicas para la Politica Nacional de la Industria de Defensa (PNID),
determinando la adopcién de contrapartidas de transferencia tecnoldgica
en los Acuerdos de Compensacion destinados especialmente al area de
Defensa (Brasil, 2006).

En 2010, la Ley n.? 12.349 incluy¢ el §11 en el articulo 3.2 de la Ley
n.? 8.666, de 21 de junio de 1993, permitiendo la inclusién, en los pliegos de
licitacién para contratos de la Administracién Publica de bienes, servicios y
obras, de exigencias de medidas de Compensacion Comercial, Industrial y
Tecnologica (Brasil, 2010). Este criterio fue mantenido en la Ley 14.133/2021,
a partir de su articulo 26 (Brasil, 2021a).

La Ley n.?® 12.598, de 2012, establecié6 normas especiales para
compras, contrataciones y desarrollo de productos y sistemas de defensa,
ademas de definir términos fundamentales como Producto de Defensa,
Compensacion, Acuerdo de Compensacion y Plan de Compensacion.
También define compensacion como cualquier practica acordada entre
las partes involucradas, que constituye una condicion para la compra o
contrataciéon de bienes, servicios o tecnologias, con el objetivo de generar
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beneficios tecnoldgicos, industriales o comerciales, conforme a las
orientaciones del Ministerio de Defensa (Brasil, 2012).

En 2013, el Decreto n.? 7.970/2013 reglamento algunos dispositivos
delaLeyn.?12.598, de 22 de marzo de 2012, estableciendo normas especiales
para las compras, contrataciones y desarrollo de productos y sistemas
de defensa, y otorgando al Ministerio de Defensa la responsabilidad de
autorizar y supervisar las importaciones de productos de defensa que
involucren compensacion comercial, tecnoldgica o industrial (Brasil, 2013).

En 2018, la Portaria Normativa 61/GM-MD revoco la Portaria
764 y actualizo la Politica y las Directrices de Compensacion Comercial,
Industrial y Tecnoldgica del Ministerio de Defensa (PComTIC Defensa),
estableciendo, entre otros puntos, que las negociaciones de contratos de
importacion de productos de Defensa realizadas por las Fuerzas Singulares
y por los érganos que integran la estructura del Ministerio de Defensa,
con un valor igual o superior a US$ 50.000.000,00 (cincuenta millones de
dolares estadounidenses), deberian incluir necesariamente un acuerdo de
compensacion (Brasil, 2018).

En 2020, el Comando de la Aeronautica reeditd la instruccion
sobre los principios para la negociacion de acuerdos de compensacion
tecnologica, industrial y comercial en el &mbito aeronautico, la ICA 360-
1, y con ello evidencié que paso6 a adoptar como estrategia, dentro de su
competencia de direccién y gestion, la reciprocidad de los proveedores
extranjeros de bienes y servicios para adquisiciones destinadas a
la actividad aeroespacial, con miras al desarrollo y modernizacion
tecnoldgica e industrial del Sector Aeroespacial Brasilefio (Brasil, 2020b).
En relacion con la edicidon anterior, el documento de 2020 actualizd varios
términos utilizados y afiadié un capitulo especifico con consideraciones
sobre compensaciones derivadas de contratos con empresas nacionales.

En2021,1a Ley n.?8.666/93 fue reemplazada por lanuevalegislacion
de licitaciones, la Ley n.* 14.133/2021. La nueva ley introdujo cambios
significativos en diversos aspectos en comparaciéon con la legislacion
anterior. Sin embargo, en lo que respecta a las compensaciones, mantuvo
las directrices para las licitaciones y contratos de la Administracion
Publica. De acuerdo con estas directrices, las empresas contratadas deben
promover medidas de compensacidon comercial, industrial y tecnoldgica
en favor de la Administracion Publica, conforme a lo establecido en los
pliegos de contratacion de bienes y servicios (Brasil, 2021a).

En 2021, la Portaria GM-MD n.2 3.662, del 2 de septiembre, reviso la
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Politica de Compensacion Tecnolédgica, Industrial y Comercial de Defensa
(PComTIC Defensa), ampliando la claridad en las definiciones y detallando
las modalidades de compensacién tecnoldgica, industrial y comercial.
Introdujo un enfoque mas estratégico, fomentando cooperaciones a largo
plazo y reforzando la gestion de los acuerdos de compensacion mediante
la creacion de bancos de créditos excedentes. La politica también destaco
la necesidad de flexibilidad en las negociaciones y garantizé que las
adquisiciones de Productos de Defensa (PRODE) fueran convergentes con
los intereses nacionales, promoviendo una gestiéon mas sélida y coordinada
entre los comandos de las Fuerzas Singulares y los demas o6rganos del
Ministerio de Defensa (Brasil, 2021b).

En 2023, la PComTIC Defensa fue nuevamente actualizada,
esta vez por medio de la Portaria GM-MD n.2 3990, del 3 de agosto de
2023. El documento es la norma mas reciente aplicable a las compras y
contrataciones de servicios y productos de interés para la Defensa,
realizadas por los drganos que integran la estructura del Ministerio de
Defensa, por los Comandos de las Fuerzas Singulares y por las entidades
vinculadas al Ministerio de Defensa, que impliquen importacion, asi como
a las importaciones vinculadas a compras y contrataciones de productos
de interés para la Defensa realizadas por empresas brasilefias contratadas
por los dérganos que integran dicha estructura, los Comandos de las
Fuerzas Singulares y las entidades vinculadas al Ministerio de Defensa
(Brasil, 2023).

La PComTIC Defensa de 2023 se centra en el fortalecimiento de la
industria brasilefia de defensa, promoviendo el desarrollo tecnolégico y
la busqueda de autonomia. Sus objetivos incluyen fomentar la capacidad
tecnolégica, industrial y comercial del pais, reducir la dependencia
externa y valorizar los productos de interés para la Defensa mediante
la nacionalizacién y la innovacion. Ademads, busca insertar la industria
nacional en el mercado internacional, promoviendo productos con alto
valor agregado, fruto de la investigacion y el desarrollo, y consolidar la
base tecnologica brasilefia en areas estratégicas para la defensa nacional
(Brasil, 2023).

Una adicion significativa e innovadora introducida enla version de
2021 de la PComTIC Defensa, y mantenida en la de 2023, fue la posibilidad
de responsabilizar a las empresas contratadas brasilefias en caso de
que los proveedores extranjeros no cumplan con los compromisos de
compensacion con la Administracion Publica. Esta modificacién, delineada
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con base en las responsabilidades previstas en el pliego de condiciones o
documento equivalente, pretende asegurar que las empresas brasilefias
sean mas rigurosas en la eleccion de sus proveedores extranjeros y mas
eficaces en la gestion de sus compromisos, lo que puede resultar en una
ejecucion mas eficiente de los acuerdos de compensacion celebrados a
partir de 2023.

Por otro lado, la edicién de 2023 trajo un aspecto relevante que
formaliz6 una practica ya adoptada anteriormente, pero que puede
generar debates en el ambito de la gestion contractual. El articulo 16 de la
norma establece explicitamente la prohibicion de transferir los costos de
los offsets a los valores presentados en el contrato comercial. Aunque esta
determinacion no represente una novedad en la practica de los acuerdos
de compensacion, la formalizacién de este dispositivo genera reflexiones
sobre los impactos en la transparencia de los costos involucrados.

Segun sefialan Modesti y Azevedo (2004), Markowski y Hall
(2014) y Matthews (2019), la inclusion de offsets en contratos de defensa
tiende a aumentar los costos de los productos, aunque de forma indirecta,
debido a la complejidad de las obligaciones asociadas. La formalizacion de
la prohibicién puede, por tanto, reforzar la percepciéon de costos ocultos,
especialmente considerando que el aumento de precio, en muchos casos,
es inevitable debido a la propia naturaleza de las compensaciones. Por lo
tanto, aunque la norma de 2023 haya reforzado una practica ya adoptada,
permanece el desafio de garantizar claridad y objetividad en el proceso de
contratacion, evitando que los costos indirectos queden enmascarados o
mal comprendidos.

Hasta esta parte de la revision normativa sobre los offsets de
defensa, se observan pocas diferencias entre acuerdos derivados de
contratacion directa con empresa extranjera o nacional. Sin embargo, la
ICA 360-1 de 2020 aporta la primera orientacién significativa y especifica
respecto a los acuerdos derivados de contratos con empresas brasilenas,
definiendo que los pliegos relativos a procesos de contratacién con
empresas brasilefias que necesiten adquirir material extranjero deberan
contener requisitos de compensacion aplicados al contenido importado,
los cuales deberan ser trasladados por la respectiva empresa brasilena a
sus proveedores extranjeros (Brasil, 2020b).

El cuadro sindptico a continuacion sintetiza las informaciones
relativas a la base normativa que orienta, respalda y regula las
Compensaciones de Defensa en Brasil.
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Cuadro 1: Cuadro Sindptico de Legislaciones relacionadas con los

offsets
Quadro Sinético de Legislacdes relacionadas aos offsets
Ano Nomlaf{:egisla(;ﬁ Descritivo
1988 Constituicdo Artigos 218 e 219 - Estimulo ao desenvolvimento da ciéncia tecnologia e

Federal de 1988 | inovag@o, ressaltando inclusive a transferéncia tecnoldgica

Estabeleceu a Politica de Compensagio Comercial, Industrial e Tecnolégica do

1991 | Portaria 853/GM2
ortaria 832 Ministério da Aerondutica

Estabeleceu a Diretriz para a Acgdo da Politica de Compensacio Comercial,

1992 | Portaria 747/GM2
ortana Industrial e Tecnolégica do Ministério da Aerondutica.

Estabeleceu que caberia aos Comandos das Forcas Armadas a responsabilidade
pela implementacio da Politica e as Diretrizes de Compensacdo Comercial,

L. . | Industrial e Tecnolégica do Ministério da Defesa, em suas respectivas dreas,
2002 Porra_orm homﬂi;ljanva além de estabelecer o parametro de US$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de ddlares
et norte-americanos) para exigénecia de offsets em importacdes de produtos de
Defesa em compra linica, ou cumulativamente com um mesmo fornecedor, num

periodo de até doze meses
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Revogou a Portaria 853/GM2, de 1991, e trouxe conceitos importantes e as
2005 ICA 360-1 acdes estratégicas de compensacdo comercial, industrial e tecnoldgica da
aerondutica
. . Estabelecen as agbes estratégicas para a Politica Nacional da Industria de Defesa
Portaria normativa K ~ i L .
2006 2 586/MD (PNID), determinando a adociio de contrapartidas de transferéncias tecnoldgicas
nos Acordos de Compensagéo especialmente destinados a érea de Defesa
Incluiu o §11 no art. 3° da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, permitin a
2010 Lei n° 12.349 insercéio, 1.105 editais de Iici‘raf;éf: plara {:omrahl‘.)s da Admjnislrﬂgﬁwo Priblica, Ide
bens, servicos e obras, de exigéncias de medidas de Compensaciio Comercial,
Industrial e Tecnologica
Estabelecen normas especiais para as compras, as contratagdes e o
2012 Lein 12.598 fiesem'olvi.memo de produtos e de sistemas de Deffsa, bem como definin [eriuos
importantes como Produto de Defesa, Compensacéo, Acordo de Compensacio e
Plano de Compensacio
Regulamentou dispositivos especificos da Lei n® 12.598/2012, estabelecendo que
as importaces de Produtos de Defesa (PRODE) ou Sistemas de Defesa (SD),
2013 Decreto n° que incluissem compensagdes comerciais, tecnologicas ou industriais, fossem
7.970/2013 autorizadas e monitoradas pelo Ministério da Defesa, com consulta 4 CMID.
Caso a compensaciio niio fosse vidvel, o Ministério da Defesa, consultando a
CMID, poderia permitir a importacio sem compensacio..
Portaria Normativa
61/GM-MD -
;itﬁf::sz Revogou a Portaria 764, anterior, e atualizon a Politica e as Diretrizes de
. Compensacio Comercial, Industrial e Tecnolégica do Ministério da Defesa
Compensacio . . P
2018 Comercial, (PComTIC Defesa], parfmleluza.udo. entre outras coisas, q.ue as negociacdes de
Indhustial = contratos de importagio de produtos de Defesa realizadas pelas Forgas
Tecnoléeica do Singulares e pelos érgdos que integram a estrutura do Ministério da Defesa, com
LT valor liquido igual ou superior a USS$ 50.000.000,00.
Ministério da
Defesa (PComTIC
Defesa)
Evidenciou que passou a adotar como estratégia, no ambito de sua competéncia
Reedigio daICA de t?ﬁ.regﬁ.c e gestdo fl 1‘ec-ipn-3cidade‘de lfo.rnecedores estm—ngeims de. bens e
2020 3601 servicos para obtencGes destinadas a atividade aeroespacial. com vistas ao
desenvolvimento e & modernizacdio tecnoldgica e industrial do Setor
Aeroespacial Brasileiro
O Artigo 26, § 6° daLei 14.133 trouxe um refinamento ao disposto no artigo 3°,
§ 11, da Lei 8.666/93, ao permitir que editais de licitagio passassem a exigir do
contratado, mediante justificativa da autoridade competente, compensagdes
2021 Lei 14.133/2021 | comerciais, industriais, tecnolégicas ou condigdes vantajosas de financiamento
em favor de orgaos piblicos ou entidades indicadas. Essa evolucdo textual
ampliou as possibilidades de compensacéo e detalhou o beneficio, alinhando-o
as normas definidas pelo Poder Executivo federal.
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Portaria GM-MD | Em relaciio & versdio editada em 2018, a PComTIC de 2021 trouxe algumas

n°® 3.662 - evolugdes como a ampliagdo do seu escopo ao incluir explicita e formalmente a
Reeditou a Politica | obrigatoriedade de acordos de compensaciio em contratos com valor liguido
de Compensacdo |ignal ou superior a 50 milhGes de ddlares, reforcando a vinculacio das

2021 Tecnoldgica, compensagGes com os interesses nacionais, além de introduzir mecanismos mais
Industrial e robustos de gestfio e controle, como a criacéo de bancos de créditos excedentes
Comercial de de compensacéo, visando registrar e contabilizar créditos gerados além das

Defesa obrigacdes pactuadas.

Portaria GM-MD
3.990 - Reeditou a
Politica de
Compensacio Atunalizou a Politica e as Diretrizes de Compensacdio Comercial, Industrial e

Tecnolégica, Tecnoldgica do Ministério da Defesa (PComTIC Defesa)
Industrial e
Comercial de
Defesa

2023

Fuente: Organizado por el autor

De esta forma, tras el cumplimiento del primer objetivo especifico
con la identificacion de los aspectos conceptuales y normativos de los
acuerdos de compensacion en la industria aeroespacial brasilefia, es
fundamental analizar de cerca las dinamicas comerciales y de offset que
impregnan el escenario en cuestion.

Dinamicas comercial y de offset

Vieira y Alvares (2018) afirman, de manera resumida, que los
contratos de compensacion tienen tres participantes basicos: una entidad
de la Administracion Publica (contratante) un proveedor extranjero
(contratado) y al menos un beneficiario nacional. La primera diferencia
entre los offsets generados a partir de la adquisicion de servicios y
productos de defensa directamente a través de un proveedor extranjero
y aquellos derivados de la adquisicién del mismo material mediante un
contrato con una empresa brasilefia, que necesita realizar importaciones
para atender la demanda del contratante, comienza precisamente con la
inclusién de un actor adicional a los descritos por Vieira y Alvares (2018),
es decir, la propia empresa brasilefia contratada.

Sin embargo, en el caso de un érgano dela Administracion Publica
como la Fuerza Aérea Brasilena (FAB), también es necesario considerar su
subordinacién ala Administracién Directa Federal, como otros ministerios
y Organos de control, asi como la documentacién emitida por estos
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6rganos, ya que esta subordinaciéon también es un punto importante para
el estudio. Con el fin de alcanzar el segundo objetivo especifico, que es
describir las dindmicas de interaccion comercial y de offset entre la entidad
contratante, las empresas brasilefas y los proveedores internacionales, el
uso de un diagrama de relaciones ilustra con mayor facilidad los procesos
de adquisicion de servicios y productos de interés para la Defensa, asi
como las compensaciones.

En una relacion comercial establecida entre la Fuerza Aérea
Brasilefia (contratante) y una empresa extranjera (contratada), se observa la
natural subordinacién del comprador a su estructura jerarquica superior,
es decir, a la estructura del Ministerio de Defensa y demas ministerios
relacionados con el control presupuestario y la gestion, que proporcionan
respaldo normativo y legal y que autorizaran la compra, y, en el otro
extremo, la propia empresa extranjera vendedora (Figura 1).

Figura 1. Relaciéon comercial con empresa extranjera
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Fuente: Figura elaborada por el autor.

Como resultado de la relacion comercial mencionada
anteriormente, se desarrolla el proceso de compensacion, o offset. En
el polo correspondiente al lado brasilefio, la Administraciéon Directa
Federal ilustrada es responsable de la reglamentacién establecida a través
de la Politica y Directrices de Compensacion Comercial, Industrial y
Tecnolodgica del Ministerio de Defensa (PComTIC Defensa), ademas de
otras normativas, imponiendo también la exigencia de compensaciéon
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en transacciones de servicios y productos de interés para la Defensa
superiores a 50 millones de dolares en un ano.

En este caso, la relaciéon comercial entre el contratante y la
empresa extranjera es superpuesta por el mismo vinculo entre contratante
y contratado, es decir, la relacion comercial establecida se transforma
en un acuerdo de compensacion (offset), que mantiene a las mismas
partes involucradas, con plazos de vigencia y ejecucion coincidentes y
valores financieros correspondientes a los créditos de offset generados.
De esta forma, los vinculos contractuales inicialmente establecidos para
la adquisicion comercial se mantienen vigentes y son ampliados para
abarcar las obligaciones de compensacion, fortaleciendo la relacién entre
contratante y contratado (Figura 2).

Ademas, considerando el propio offset, también existe la figura
del beneficiario brasilefio, que sera la organizacion responsable de recibir
los proyectos de compensacion proporcionados por la empresa extranjera.

Como senialan Cullen et al. (2005), existe una tension constante
entre colaboracion y conflicto en estos acuerdos, especialmente debido a
la diferencia de intereses entre las partes involucradas. Esto refuerza la
necesidad de clausulas contractuales solidas y estrategias de gestion que
permitan mitigar conflictos y alinear expectativas a lo largo de la ejecucion
del acuerdo.

Figura 2. Offset con empresa extranjera
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Fuente: Figura elaborada por el autor.

El tipo de acuerdo de compensacion estudiado en este trabajo
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es aquel que ocurre como consecuencia de la contratacion de servicios y
productos deinterés parala Defensa con unaempresabrasilefia que necesite
importar material de un proveedor extranjero. Aun manteniéndose la
subordinacion a la Administracion Directa Federal, el érgano responsable
por la obtencién de los servicios y productos de interés para la Defensa
realiza la contratacion conforme a la autorizacion y subordinacion. En
este caso, las conexiones observadas son entre la Administracién Directa
Federal y el ente de la Administracién Publica que realiza la contratacion
—en el ejemplo, la Fuerza Aérea Brasilena, la contratante—; la conexién
entre el contratante y la empresa nacional contratada; y la conexion
entre la empresa nacional contratada y la empresa proveedora extranjera
subcontratada (Figura 3).

Los offsets que involucran empresas nacionales representan un
desafio adicional en términos de coordinacién y monitoreo, especialmente
cuando existe subcontratacion de proveedores extranjeros. Esta dinamica
crea una conexion entre las partes que exige acuerdos solidos para
garantizar que las obligaciones de compensacion sean efectivamente
cumplidas. Ademads, como destaca Silva (2024), la subcontratacién de
empresas extranjeras por parte de contratistas brasilefios puede debilitar
la percepcion de compromiso con los objetivos estratégicos nacionales, ya
que las responsabilidades se diluyen entre distintos actores.

Esta realidad hace necesario que los acuerdos de compensacion
derivados de contrataciones con empresas brasilefas incluyan clausulas
especificas queasegurenlaresponsabilidad conjunta delaempresanacional
y sus proveedores internacionales, mitigando riesgos contractuales y
garantizando la efectiva transferencia tecnoldgica y capacitacion de la
Base Industrial de Defensa (BID).

La obligatoriedad de responsabilizacion de la empresa
brasilefa es una innovaciéon introducida recientemente con la edicion
de la PComTIC Defensa de 2023. En las ediciones anteriores, no existia
esta obligacion, lo que resultaba en acuerdos de compensacion en los
que la empresa brasilefia actuaba mas como una mera intermediaria,
sin mayores preocupaciones por garantizar el cumplimiento efectivo de
las obligaciones establecidas. En la practica, observada empiricamente
durante el estudio de campo realizado, se verificé que muchos acuerdos
anteriores a la actualizacién normativa no generaban en la empresa
brasilefia la preocupacion por asegurar la efectividad de las obligaciones
establecidas, dado que las responsabilidades recaian principalmente sobre
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los proveedores internacionales. El cambio promovido por la norma, por lo
tanto, busca precisamente mitigar los problemas verificados en la practica,
promoviendo una mayor corresponsabilidad y compromiso por parte de
la empresa contratista nacional.

Figura 3. Relacion comercial con empresa brasilena
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Fuente: Figura elaborada por el autor.

En la relacion de compensacion que surge como resultado de
la transaccién comercial anterior, conforme al offset derivado de la
compra directa al proveedor extranjero, se mantienen las relaciones
entre el contratante y su estructura superior. Surge una nueva relacion
en el proceso, que es entre la empresa extranjera subcontratada y el ente
beneficiario, es decir, la empresa u organizacion brasilefia que recibira la
tecnologia transferida.

Observaciones empiricas realizadas en el contexto de Ia
investigacion indican que, especificamente en relacion con el offset, la
relacion directa entre el contratante y la contratada tiende a volverse menos
evidente, mientras que emerge una conexién mas tenue entre la empresa
extranjera (subcontratada) y la entidad contratante, en este caso la Fuerza
Aérea Brasilefia (FAB) (Figura 4). Esta observacion refuerza la afirmacion
de Silva (2014) sobre la capa de complejidad afiadida a este tipo de offset.
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Figura 4. Offset derivado de contratacion con empresa brasilefa
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Fuente: Figura elaborada por el autor.

Aspectos Procedimentales - Contratacion de Productos de
Interés para la Defensa en el COMAER

En cuanto a la explicacion de los procesos y practicas de la Fuerza
Aérea Brasilena en la gestion y ejecucion de los acuerdos de compensacion,
la contratacion de servicios y productos de interés para la Defensa por
parte del Comando de la Aerondutica generalmente sigue lo que se
establece en la Directriz del Comando de la Aerondutica sobre el Ciclo de
Vida de Sistemas y Materiales de la Aeronautica, DCA 400-6 (Brasil, 2007).

De forma sintetizada, el ciclo de vida de un sistema, equipo
o servicios y productos de interés para la Defensa es una secuencia de
actividades y eventos que ocurren y deben ser observados al buscar
satisfacer una necesidad operativa. En otras palabras, un conjunto de
procedimientos que va desde la identificacion de la brecha, o deteccion
de la necesidad operativa; la satisfaccion de la necesidad por el sistema;
la confrontacién entre el sistema y los requisitos establecidos; el uso
del sistema o equipo; la modernizacién o revitalizacién oportuna; y la
desactivacion (Brasil, 2007).

En cuanto a la divisién por fases del Ciclo de Vida, se describen
como: Concepcién, Viabilidad, Definicion, Desarrollo/Adquisicion,
Produccién, Implantacion, Utilizacion, Revitalizaciéon, Modernizacion o
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Mejora, y Desactivacion (Brasil, 2007).

En la primera fase del ciclo de vida descrito, la de Concepcion, se
detecta una carencia operativa, que se consolida mediante la emision de
Requisitos Operacionales (ROP). A partir de esta fase, ocurre la fase de
Viabilidad, que compila toda la informacion necesaria sobre el Ciclo de
Vida, se establece el primer contacto formal con las empresas o Gobiernos
interesados, y se analizan alternativas, riesgos, plazos, relacién costo-
beneficio y se define la estrategia paralas diversas actividades componentes
del Ciclo de Vida del material analizado.

Es en la fase de Viabilidad donde se realiza el analisis del
mercado mundial para hacer el levantamiento de la capacidad del sistema
analizado para satisfacer los requisitos operacionales establecidos, asi
como la elaboracion de los primeros informes sobre las posibilidades de
transferencia tecnoldgica y la participacion de la industria brasilefia y las
exigencias de compensaciones, offsets.

La fase posterior a la Viabilidad es la de Definicion, en la que se
realiza un estudio detallado del sistema, incluyendo estudios de ingenieria,
modelado y simulacién, objetivos de nacionalizacion y planes preliminares
de desarrollo y capacitacion industrial, relacionando directamente la
adquisicion del sistema con las posibilidades de transferencia tecnologica y
el desarrollo de la Base Industrial de Defensa. Atin en la fase de Definicion,
en la subfase de seleccién de empresas para el desarrollo y adquisicion,
las empresas participantes en la licitacidon presentan sus propuestas
de Plan de Compensacion, que posteriormente se remiten al comité de
Compensacion, a través del Estado Mayor de Aeronautica (EMAER). La
fase de Definicion se concluye con la seleccion de la empresa o entidad
gubernamental para el desarrollo o compra del producto y la elaboracién
del borrador del contrato (Brasil, 2007).

Es importante observar que, desde el inicio del contacto con las
empresas ofertantes en el proceso licitatorio o de seleccion de proveedores
para compras o contrataciones internacionales de servicios y productos
de interés para la Defensa, ya es de conocimiento la obligaciéon o no de
compensaciones, conforme a la Politica de Compensacién Tecnologica,
Industrial y Comercial de Defensa (Brasil, 2023), o la exencién de la
obligacion.

De esta forma, si se cumple con la limitaciéon legal de valor
neto igual o superior a US$ 50.000.000,00 (cincuenta millones de dolares
estadounidenses), o su equivalente en otra moneda, en una compra tnica
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o acumulada con el mismo proveedor en un periodo de hasta doce meses,
la posibilidad de ofrecer compensaciones se convierte en un criterio
basico para la participacion en el proceso licitatorio, o incluso una barrera
para las empresas que no cumplan con los requisitos (Markowski; Hall,
2014). Paralelamente, la exigencia obligatoria de compensaciones no solo
encarece el producto, sino que también limita al propio érgano contratante
en cuanto a las posibilidades de negociaciéon y obtencién de mejores
precios (Markowski; Hall, 2014).

Posteriormente a la fase de Viabilidad, se encuentra la fase de
Desarrollo/Adquisicion, que esta destinada al desarrollo o adquisicion del
nuevo sistema/material seleccionado, o incluso a grandes modificaciones
de material existente, en caso de revitalizaciéon, modernizacién o mejora.
Durante el Desarrollo/Adquisicion se ejecutan el Plan de Nacionalizacion
y Transferencia de Tecnologia, asi como el Plan de Compensacion,
que se ejecutan segun el cronograma establecido en el Acuerdo de
Compensacion. Como senalan Hartley (2005) y Taylor (2005), la fase de
desarrollo tecnoldgico derivada de acuerdos de offset tiende a promover
la modernizacioén industrial del pais contratante, pero también impone
desafios relacionados con el control y seguimiento de la implementacion.
En este contexto, se observa que los acuerdos de la FAB buscan equilibrar
los intereses estratégicos con la efectiva transferencia tecnoldgica (Brasil,
2007).

Aunque aun existen las fases subsecuentes de Produccion,
Implantacién, Utilizacion, Revitalizacién y Desactivacion, las demas fases
previstas en la referida directriz no influyen directamente en el proceso
de compensacion. Esto se debe a que, aunque los acuerdos de offset estan
vinculados a los contratos principales mediante clausulas especificas
o anexos contractuales, las transacciones de offset pueden tener ritmos
propios y poca influencia de los contratos principales, especialmente en
los casos de compensacion indirecta, donde las obligaciones no tienen
relacion directa con el objeto contratado (Silva, 2024).

Sin embargo, cabe destacar que, a pesar de esta autonomia relativa,
existen situaciones en las que los valores de contratacion y los créditos
de offset deben seguir el mismo ritmo, siendo deseable que la vigencia
y la ejecucion de ambos instrumentos contractuales sean similares. Un
ejemplo practico de esta interdependencia se puede observar en los
acuerdos de compensacion derivados de la adquisicion de las aeronaves
KC-390 por la Fuerza Aérea Brasilefia. En 2022, cuando se redujo el objeto
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contractual de 28 a 19 aeronaves, los créditos de offset fueron ajustados
proporcionalmente, demostrando la necesidad de alinear los valores
contractuales con las obligaciones de compensacion.

Adicionalmente, la Orden GM-MD n° 3.990, de 2023, reforzod esta
directriz al establecer que el plazo de implementacion de los acuerdos
de compensacion, siempre que sea posible, coincida con la duracién
del contrato principal. En los casos en que la duraciéon del acuerdo de
compensacion sea superior, lanorma establece la necesidad de justificacion
y de medidas que reduzcan el riesgo de incumplimiento, incluida la
posibilidad de exigir garantias del proveedor extranjero.

Los acuerdos de compensacion buscan mitigar los impactos
econdémicos negativos en la balanza comercial del Estado contratante
debido a grandes adquisiciones de bienes o servicios que involucren
a proveedores extranjeros. De esta forma, en términos generales, el
Estado que realiza la compra busca suavizar el desembolso realizado en
la transaccion comercial, negociando con la empresa contratada otros
beneficios de naturaleza comercial, industrial o tecnologica, en sentido
contrario al flujo de recursos financieros (Alvares; Vieira, 2017).

El Acuerdo de compensacién es un contrato administrativo
asociado al Contrato Principal de Gasto, que también puede ser conocido
como Contrato Comercial, en el cual se definen las obligaciones de la
proveedora extranjera con las empresas y/o instituciones nacionales
(Brasil, 2020b). El proceso de compensacién de una importacion de
servicios y productos de interés para la Defensa ocurre como resultado
de esa adquisicion y siempre que el valor supere los US$ 50 millones, en
compra Unica o acumulada con el mismo proveedor, en un periodo de
hasta 12 meses (Brasil, 2023).

Cabe resaltar que los Acuerdos de Compensaciéon surgen a
partir de negociaciones y contrataciones de Defensa, estan asociados
y solo existen debido a estos contratos. Sin embargo, estos acuerdos no
implican un flujo financiero entre Contratante y Contratada, adoptandose
una métrica monetaria solo para medicion, seguimiento y control de la
ejecucion de los proyectos de compensacion que forman parte del Acuerdo.

La identificacién monetaria es solo una referencia para el
reconocimiento y validacion de los Créditos de Compensacion, o Créditos
de Offset (Brasil, 2020b). De esta forma, a medida que la contratada
presenta evidencias de cumplimiento de las transacciones acordadas, los
Créditos de Compensacion reconocidos se descuentan de las obligaciones
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de compensacion que la contratada aun tiene, hasta que se cumpla el 100%
del acuerdo. El mapeo del proceso de contratacion de offsets derivados
de importaciones vinculadas a compras o contrataciones de servicios y
productos de interés para la Defensa es una parte importante para este
estudio, ya que permite identificar las fases derivadas, asi como los actores
involucrados y sus roles.

Dentro del Comando de la Aeronautica, el proceso relacionado
con los Acuerdos de Compensacion se divide en cuatro fases: la primera es
la prospeccion de necesidades; fase de concepciéon y emision de requisitos;
fase de adquisicion y finalmente la ejecucion del Acuerdo de Compensacion
(Brasil, 2020a). La etapa inicial tiene como proposito identificar un conjunto
de brechas en investigacion, desarrollo e innovacién necesarias para el
desarrollo de las capacidades demandadas por el COMAER (Brasil, 2020a).
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Figura 5. Fase de prospeccion de necesidades
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Posteriormente, en la segunda fase, de concepcion y emision de
requisitos, se analizan las opciones, los riesgos, los plazos, los beneficios,
asi como se realiza la planificacion de las diversas actividades que forman
el proceso de compensacion relativo a la adquisicion del Producto de
Defensa definido (Brasil, 2020a).
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Figura 6. Fase de concepcion y emision de requisitos
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En la etapa subsecuente, la de adquisicion, se ejecuta el proceso
de seleccién del proyecto propuesto, se define el Plan de Aplicacion de
Compensacion y se realizan las actividades de negociacién, asi como la
firma del Acuerdo de Compensacion resultante (Brasil, 2020a).
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Figura 7. Fase de adquisicion
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En la ultima etapa del proceso de compensacion, ocurre la
ejecucion del Acuerdo de Compensacion propiamente dicho. En esta etapa
del proceso, la FAB, a través de sus organizaciones, realiza el seguimiento
del acuerdo junto a la empresa contratada y a los beneficiarios del acuerdo,
hasta su conclusién (Brasil, 2020a). En este sentido, Kirchwehm (2014)
alerta que los desafios de gestion y monitoreo de compensaciones son
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frecuentemente intensificados por la complejidad de los contratos y la
presencia de multiples actores. Asi, el seguimiento continuo de la FAB
tiene como objetivo mitigar los riesgos de incumplimiento y asegurar que
se alcancen los objetivos estratégicos establecidos.

Figura 8. Fase de ejecucion del Acuerdo de Compensacion
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Lasfasesdescritasanteriormente sonindiferentes paralosacuerdos
de compensacién derivados de contrataciones directas con empresas
extranjeras, o con aquellas empresas nacionales que necesiten realizar
importaciones para atender las demandas de la FAB. La diferenciacion
entre los acuerdos originados de contrataciones con empresas extranjeras
y aquellos provenientes de contrataciones con empresas brasilefias va mas
alla de los registros documentales, siendo mas evidente en la practica de
gestion de los acuerdos. Esta distincidon se manifiesta principalmente en
las dindmicas operativas y gerenciales, influenciadas por factores como el
bajo poder de negociacion, lamayor carga de trabajo para la administracion
publica, el compromiso reducido de las contratadas, el desajuste entre
el contrato comercial y el acuerdo de offset, ademas de dificultades
adicionales en la gestion de los compromisos pactados (Silva, 2024).
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CONSIDERACIONES FINALES

La comprension de los aspectos conceptuales, normativos y
procedimentales relacionados con las compensaciones derivadas de
contrataciones de interés para la Defensa con empresas brasilefias del
sector aeronautico se alcanzé a partir de las consideraciones sobre el
apoyo normativo, contratos comerciales y acuerdos de offset, asi como
exposiciones sobre las contrataciones de productos de interés para la
Defensa en el Comando de Aeronautica y el proceso de compensacion. El
texto demostro que, aunque “empresa brasilena” y “empresa nacional” se
usen como sindnimos, el término “empresa brasilena” es mas adecuado
para investigaciones sobre offsets, alineandose con la Portaria Normativa
n°® 3.990/GM-MD, de 2023.

En cuanto al apoyo normativo, se buscd evidenciar
cronologicamente las legislaciones que respaldan las compensaciones.
En relaciéon con las dindmicas comerciales y de offset, se demostro
la superposicion de relaciones entre las partes en contrataciones con
empresas extranjeras, lo que no ocurre con empresas brasilenas, haciendo
que el proceso sea mas complejo.

En cuanto a los aspectos procedimentales de contratacion
de productos y servicios de interés para la Defensa en el COMAER, se
demostro que las contrataciones siguen lo preconizado por la Directriz del
Comando de Aerondutica que trata sobre el Ciclo de Vida de Sistemas y
Materiales de la Aeronautica, DCA 400-6, un conjunto de procedimientos
que van desde la identificaciéon de la brecha, o deteccion de la necesidad
operacional; la satisfaccion de la necesidad por el Sistema; la confrontacién
entre el sistema y los requisitos establecidos; la utilizacion del sistema o
equipo; la modernizacién o revitalizacion oportuna; y la desactivacion.
En cuanto a la division por fases del Ciclo de Vida, se describieron como:
Concepcion, Viabilidad, Definicion, Desarrollo/Aquisi¢ao, Produccion,
Implantacién, Utilizacion, Revitalizaciéon, Modernizaciéon o Mejora; y
Desactivacion.

Siguiendo esta secuencia, se verifico que es en la fase de
Viabilidad donde se lleva a cabo el analisis del mercado mundial, con el fin
de evaluar la capacidad del sistema analizado para satisfacer los requisitos
operacionales establecidos, asi como se elaboran los informes iniciales
sobre las posibilidades de transferencia tecnoldgica, participacion de la
industria brasilefia y exigencias de compensaciones, offsets. De acuerdo con
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la secuencia, se demostré que durante la fase de Desarrollo/Aquisigao se
ejecuta el Plan de Nacionalizacion y Transferencia de Tecnologia, asi como
la ejecucion del Plan de Compensacion, ejecutado segin el cronograma
establecido en el Acuerdo de Compensacion, negociado y firmado con la
empresa contratada como parte del contrato de Desarrollo o Adquisicién.

En relacién con los Acuerdos de Compensacion, se demostrd
que buscan mitigar los impactos econdémicos en la balanza comercial del
Estado contratante debido a grandes adquisiciones de bienes o servicios
con proveedores extranjeros, suavizando el desembolso realizado en la
transaccion comercial, negociando con la contratada otros beneficios de
naturaleza comercial, industrial o tecnolédgica, en sentido contrario al flujo
de recursos financieros. En el COMAER, el proceso se divide en cuatro
fases: prospeccion, concepcion y emision de requisitos, adquisicion y
ejecucion del Acuerdo.

Se concluye que se alcanzd el objetivo general, lo que permiti6
el analisis de los principales aspectos conceptuales, normativos,
procedimentales y las dindmicas de interaccion entre las partes
involucradas en la practica de compensaciones derivadas de compras
o contrataciones de productos y servicios de interés para la Defensa,
realizadas con empresas brasilefias del sector aeronautico.

A pesar de los avances normativos promovidos por la PComTIC
de 2023 y el esfuerzo continuo de la FAB para mejorar la gestion de
los acuerdos de compensacién, persisten desafios significativos en la
garantia de la efectiva transferencia de tecnologia y la responsabilidad
de las empresas brasilefias con respecto a los compromisos asumidos.
La complejidad de la gestion de estos acuerdos, especialmente cuando
involucran multiples actores y subcontrataciones internacionales, requiere
un continuo perfeccionamiento de los mecanismos de monitoreo y una
mayor integracion entre las politicas de Defensa y la industria nacional.
Estudios futuros podrian explorar practicas de gestion mas eficientes y
analizar casos especificos para evaluar el impacto de los recientes cambios
en la politica de compensacion.

Ademas de consolidar el entendimiento de los principales aspectos
conceptuales, normativos y procedimentales de las compensaciones de
Defensa realizadas con empresas brasilenas del sector aerondutico, el
presente trabajo contribuye significativamente a la literatura al abordar,
de manera critica y fundamentada, las complejidades y los desafios de
esta prdctica en el contexto brasilefio. El analisis integrado de los marcos
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normativos y las dindmicas comerciales proporciona insumos relevantes
para los gestores y formuladores de politicas publicas, especialmente en
un escenario de creciente demanda por transparencia y eficiencia en la
gestion de acuerdos de compensacion.
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