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Resumo

Lima, Julia Jones Braz de; Coelho, Carlos Frederico de Souza. O Offset

como mecanismo de desenvolvimento industrial e tecnoldgico para o

Brasil. Rio de Janeiro, 2019. 43p. Dissertagdo de Mestrado - Instituto de

Relag6es Internacionais, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

O inicio dos anos 40 do século passado foi marcado por um cenario interna-
cional cadtico, com as grandes poténcias imersas na Segunda Guerra Mundial e o
sistema financeiro internacional destrogado. Esse ambiente propiciou a celebracéo
de negdcios entre varias nacdes europeias, Estados Unidos e Japdo, com o objeti-
Vo de promover a reconstrucdo da Europa destruida no pés-guerra. Tais negocios
previam acordos de compensacdo, pelos quais as aquisi¢c@es de produtos envolvi-
am contrapartidas. Embora inicialmente voltadas aos setores agricola e industrial,
tais compensagdes se estenderam, rapidamente, a &rea de defesa. Denominados de
offset, os acordos de compensacdo se desenvolveram ao longo das décadas subse-
guentes, tornando-se pratica comum no comeércio internacional, notadamente na
area de defesa, como € o caso do Brasil. Alvo de intensas criticas, as praticas de
offset foram taxadas como medidas protecionistas e contrarias ao desenvolvimen-
to do comércio internacional. No Brasil, apesar de ter sido adotado, em carater
obrigatdrio, para as aquisicdes de grande porte na area de defesa, o offset ainda é
pouco conhecido, orbitando em um cenario de normas incipientes, obscuridade,
falta de transparéncia e de mecanismos de gestdo e monitoramento adequados. Ao
se percorrer a origem e a evolucdo do offset, conclui-se que o uso eficiente deste
mecanismo mediante adequada aplicacdo, gestdo e monitoramento, pode trazer
grandes contribuicdes a Base Industrial de Defesa do Brasil. O presente trabalho
tem por objetivo, assim, ampliar o debate sobre o0 uso adequado do offset no cena-
rio brasileiro, buscando-se demonstrar a viabilidade dessa pratica como poderoso

mecanismo de desenvolvimento industrial, tecnolégico e do pais.

Palavras-chave
Offset; Acordo de Compensacéo; Defesa; Desenvolvimento Industrial,
Transferéncia de Tecnologia; Compras governamentais.
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Abstract

Lima, Jalia Jones Braz de; Coelho, Carlos Frederico de Souza (advisor).

Offset as an industrial and technological development mechanism for

Brazil.. Rio de Janeiro, 2019. 43p. Dissertacdo de Mestrado - Instituto de

Relagbes Internacionais, Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro.

The early 1940s were marked by a chaotic international scenario, with the
great powers immersed in the Second World War and the international financial
system shattered. This environment led to the celebration of business among
several European nations, the United States and Japan, with the purpose of
promoting the reconstruction of Europe in the post-war period. These deals
provided for compensation agreements, involving counterparts. Albeit initially
aimed at the agricultural and industrial sectors, such compensations quickly
extended to the defense area. Called offset, the compensation agreement
developed over the subsequent decades, becoming a common practice in
international trade, especially in the field of defense, as is the case of Brazil. The
target of fierce criticism, the employment of offsets was regarded as a
protectionist measure and contrary to the development of international trade. In
Brazil, despite having been adopted on a mandatory basis for large-scale
acquisitions in the field of defense, offset is still little known, orbiting in a
scenario of incipient rules, obscurity, lack of transparency and lack of adequate
management and monitoring mechanisms. Considering the origin and evolvement
of offset mechanism, it is possible to conclude that the efficient use of such
mechanism through proper application, management and monitoring can bring
great contributions to Brazil's Defense Industrial Base. The objective of the
present study is to broaden the debate on the appropriate use of offset in the
Brazilian scenario, seeking to demonstrate the feasibility as a powerful instrument

for the industrial, technological and development for the country.

Keywords

Offset; Compensation Agreement; Defense; Industrial Development;
Technology Transfer; Government Procurement.
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1. Introducéo

O crescimento econémico do Brasil na década de 2000 e sua projecdo
no cenario mundial trouxeram novas aspira¢des, inclusive no que se refere a
questdes de ordem estratégica e ao incremento da politica de defesa nacional.
Com dimensdes continentais de 8,5 mil quildmetros de costa, e uma area
oceanica que hoje corresponde a 3,5 milhdes de quilémetros quadrados®, na
qual € extraida a maior parte do petroleo e gas, o Brasil percebe a
imperiosidade e a urgéncia de protecdo de suas valiosas riquezas minerais,

garantia de sua soberania no mar e protecao de suas fronteiras.

Esse cenério provocou o recrudescimento de projetos destinados ao
desenvolvimento da area de defesa, por intermédio de aquisicdes de materiais
e trasnsferéncias de tecnologia, a exemplo do Programa de Desenvolvimento
de Submarinos - PROSUB, o maior programa de capacitacao industrial e tec-
nologica na histdria da indudstria da defesa brasileira, mediante acordo celebra-
do entre o Governo brasileiro e 0 Governo francés. Orcado em R$ 37,1 bi-
Ihdes, com investimentos que ja ultrapassam mais de R$ 18,3 bilhdes, o PRO-
SUB engloba, além da construcdo de quatro submarinos convencionais e do
primeiro submarino de propulsdo nuclear do pais, a constru¢cdo de um comple-
xo de infraestrutura industrial e de apoio a operacdo dos submarinos, compre-
endendo Estaleiros, Base Naval e Unidade de Fabricacdo de Estruturas Meta-

licas, no municipio de Itaguai, Estado do Rio de Janeiro.?

Contratagdes dessa envergadura, que implicam o desenvolvimento
tecnoldgico, o fortalecimento da producdo de bens ou da prestagdo de servicos
no ambito do Estado, como € o caso do PROSUB, envolvem préticas
comerciais compensatorias, estabelecidas de comum acordo entre as partes,

denominadas offset.

! BRASIL. Marinha do Brasil: Disponivel em: <https://www.marinha.mil.br/PROSUB>. Acesso
em: 15 dez. 2018.

2 |d., Disponivel em: <https://www.marinha.mil.br/programas-estrategicos>. Acesso em: 15 dez.
2018.
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Segundo Rossi®, o comércio reciproco envolve a oferta de bens de
elevado valor ou sofisticacdo tecnoldgica, podendo incluir tranferéncia de
tecnologia e know-how, promocao de investimento e facilitacdo do acesso a
um mercado particular. Essas compensacgdes representam contrapartidas entre
0 Estado demandante e o fornecedor estrangeiro ofertante, e se concretizam
mediante celebracdo de um acordo de compensacéo.

O conceito de compenscao ou offset, previsto na legislacéo brasileira,
esta inserido no artigo 3°, inciso VI da Portaria Normativa n°® 61/GM-MD de
22 de outubro de 2018, nos seguintes termos: “VI - pratica compensatoria
acordada entre as partes, como condicdo para a importacdo de bens e servicos,
com a intencdo de gerar beneficios de natureza tecnoldgica, industrial ou

comercial”.

Sdo muitos os beneficios trazidos pelo offset, a comecar pelo fato de
as compensacdes, no que se refere ao Estado demandante, Ihe permitirem, de
um modo geral, viabilizar a aquisi¢cdo de tecnologias as quais nao teria acesso
por vias convencionais, além de propiciar o desenvolvimento de novas

industrias.

Outro beneficio trazido pelo offset ao Estado demandante reside na
mitigacdo do desequilibrio da balanca comercial. As importaces de grandes
valores realizadas pelos Estados acarretam um desequilibrio na balanca
comercial (saldo entre as importacOes e exportacdes feitas) requerendo, assim,
a busca de medidas atenuantes dos efeitos econdmicos adversos, sobretudo no
que diz respeito a manutencdo do nivel de empregos e & geracdo de bens e

renda local.*

No que concerne ao pais ofertante, as compensacdes se traduzem em
abertura de mercado e possivel reducdo de custos, na medida em que lhe
propiciam o estabelecimento de contatos e relagbes comerciais com

prestadores de servigos, fornecedores e fabricantes locais do pais demandante.

®ROSSI, 2015, p.35.
*VIEIRA, ALVARES, 2017, p. 131.
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Embora inegéaveis os beneficios trazidos pelos acordos de offset
praticados por indmeros paises, tém-se intensificado as criticas a essas
praticas, capitaneadas pelos paises desenvolvidos. Parte dessas criticas é
assentada na alegacdo de o offset se contrapor a légica liberal de comércio
internacional, sendo utilizado de forma abusiva em detrimento do fornecedor,
além de ndo ser passivel de fiscalizacdo clara e eficiente, 0 que contraria as
praticas de transparéncia e compliance. Como sera demonstrado ao longo do
presente trabalho, esses argumentos ndo merecem prevalecer e ndo podem

servir de pretexto ao cerceamento dos acordos de compensagéo.

No cenario brasileiro, ao se analisar a aplicacdo de mecanismos de
compensacao, sobressai a existéncia de grande desinformacéo acerca do tema.
E frequente constatar-se desconhecimento sobre as préticas de offset, ou
apenas vagas nocoes, pautadas em equivocos de ordem conceitual e também
quanto a sua forma de utilizacdo. Esta auséncia de dominio sobre tdo valiosa
ferramenta comercial resulta, sem sombra de davida, no inevitavel

comprometimento de sua aplicabilidade e do alcance da eficacia desejada.

De modo a exemplificar os efeitos que podem ser ocasionados pelo
desconhecimento acerca do tema, vale mencionar os problemas decorrentes da
auséncia de avaliacdo adequada do potencial e da capacidade de absorcao
tecnoldgica do receptor ou beneficiario da transferéncia de tecnologia. A
conqusita de resultados satisfatorios mediante utilizacdo do offset de modo
eficiente e eficaz, esta intriscecamente ligada a analise da tecnologia que se
pretende buscar e da maturidade tecnoldgica do receptor para absorver tal
conhecimento, desenvolvé-lo e aplica-lo. Caso esta avaliacdo ndo seja feita,
considerando, inclusive, a compatibilidade com tecnologias ja existentes, ha
risco de se utilizar o offset para a obten¢do de uma tecnologia inadequada aos

parametros nacionais, ndo ocorrendo, por conseguinte, uma absorcao eficiente.

A partir da analise de casos concretos, verificou-se, também, que o
mecanismo de offset tem sido empregado em alguns projetos que ndo
envolvem a aquisicdo de tecnologia e know-how. Com isso, perde-se a
contribuicdo do offset como importante mecanismo de desenvolvimento

tecnoldgico do pais.
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A presente dissertacdo tem, assim, 0 objetivo de ampliar o debate so-
bre o uso adequado do offset no cenério brasileiro, buscando demonstrar a via-
bilidade dessa pratica como mecanismo de desenvolvimento tecnoldgico e in-

dustrial do pais.

Para tanto, o trabalho foi dividido em seis capitulos. Os cinco primei-
ros capitulos apresentam um panorama geral do offset no cenario mundial,
com destaque para o Brasil, remontando a sua origem e evolucéo (capitulos 2
e 3), percorrendo sua utilizacdo em ambito nacional como mecanismo de
desenvolvimento tecnoldgico e industrial (capitulo 4), até chegar as criticas
que Ihe vém sendo direcionadas. O sexto capitulo traz as conclus6es do estudo
efetuado, com reflexbes sobre as boas praticas que podem vir a ser

aprimoradas e outras medidas a serem adotadas.

Ainda no intuito de dar énfase aos aspectos praticos do emprego do
offset no Brasil, buscou-se conversar com profissionais que lidam com o tema,
tanto no setor privado, quanto nas Forcas Armadas, de modo a melhor
identificar as dificuldades enfrentadas para a adequada aplicacdo desse

instituto e fruicdo dos inegaveis beneficios dele advindos.

Pretende-se, pois, que o presente trabalho possa contribuir para a
divulgacdo e o incremento de discussbes sobre offset como importante
mecanismo de desenvolvimento tecnoldgico e industrial, colocando-o na
agenda publica e politica do pais, de modo a estimular sua utilizacdo e torna-lo

mais acessivel a todos.

O exame das operagdes que envolveram a utilizacdo do offset no
Brasil revela que a maioria ocorreu no setor de defesa. Por esta razéo, o

presente trabalho daréd enfoque a esse setor.
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2. Panorama geral das praticas de offset

Em 1944, ainda com as maiores poténcias mundiais em guerra, 0 sistema
financeiro internacional se encontrava despedacado por forca de recessao,
escassez de crédito, produgdo em queda e reservas em risco. Esse cenario levou a
assinatura do Acordo de Bretton Woods, pelo qual se criou um sistema de regras,
instituicdes e procedimentos destinados a regulamentagdo da politica econémica
internacional.®> Nasceram, assim, instituicies como o Banco Internacional para
Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) e o Fundo Monetério Internacional
(FMTI), com o objetivo de viabilizar algumas aquisicGes de fornecedores estrangei-
ros que deveriam ser compensadas por outros meios, em proveito de setores defi-

nidos pelo pais comprador.®

Nesse contexto histérico do final da Segunda Guerra Mundial, surgiram
as praticas de offset, inicialmente voltadas para a troca de produtos minerais estra-
tégicos por produtos agricolas. As compensacdes eram relacionadas ao setor in-
dustrial e compreendiam a fabricacdo e montagem de equipamentos mais simples,
com transferéncia de tecnologia pouco expressiva.” As primeiras negociacdes com
acordos de compensagdo remontam aos anos 40 e 50 do século XX, envolvendo
os Estados Unidos, paises da Europa e Japdo, concebidas a partir do Plano
Marshal, que transferiu 13 bilhdes em ajuda dos Estados Unidos a Europa
Ocidental, com o objetivo de propiciar a reconstrucao dos paises aliados ap6s a

Segunda Guerra Mundial®.

Silva® destaca que a origem de offsets militares se deveu & politica norte-
americana de promover a compra de sistemas de armas e fomentar a economia dos
paises aliados nas décadas de 50 e 60. Reportando-se a Salzmann, o autor pontua
que necessidade de partilhar riscos e buscar apoio financeiro, bem como as cres-

centes capacidades tecnoldgicas, levaram ao aumento da demanda por compensa-

® BARRETO, 2009, p.1

S OLIVEIRA, 2017, p. 4.

" ALMEIDA, 2016, p.16, apud CORTES (2011).

® GOMES et. al., 2017, p. 184

9SILVA, 2016, p. 21 e 22, apud SALZMANN (2014).
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cBes financeiras Na opinido de Oliveira™, a utilizagdo de préticas de offset permi-
tiu que os Estados Unidos e os paises aliados pudessem incrementar suas possibi-
lidades de defesa, potencializando a industria de defesa dos paises aliados, na me-
dida em que acordos de transferéncia de tecnologia eram acoplados a transagdes
comerciais relativas a produtos gerados por cada pais. Os Estados Unidos, por sua
vez, almejavam o aumento de sua influéncia nos paises do Leste Europeu e a am-
pliacdo de suas relacGes comerciais com os paises do Ocidente. Essas compensa-
¢cOes possuiam, assim, grande importancia estratégica para 0 pais, pois visavam
ampliar o poderio militar dos paises capitalistas frente aos paises socialistas do
Leste Europeu

O comeco da Guerra Fria ao final dos anos 40, e a invasdo da Coréia do
Sul pela Coréia do Norte, fizeram com que a administracdo Truman reconsideras-
se a necessidade de uma autoridade executiva mais forte, no interesse da defesa
nacional.*? Assim, em junho de 1950, o Governo americano aprovou o Defense
Production Act (DPA), cuja finalidade era controlar os pedidos de exportacdo de
materiais de defesa das empresas daquele pais e, consequentemente, manter o con-

trole sobre os acordos de offset.

Nesse cenario, com o0 objetivo de minimizar 0s entraves ao
desenvolvimento econdmico, decorrentes dos conflitos entre as legislagdes dos
diversos paises envolvidos no comércio internacional, a Organizacdo das Nacdes
Unidas criou a United Nations Commision on Intertional Trade Law
(UNCITRAL), por intermédio da Resolucdo 2205 da Assembleia Geral de 1966.
A UNCITRAL surgiu, portanto, com o proposito de padronizar os termos e
institutos utilizados no comércio exterior, a exemplo do offset. Assim sendo, em
1993, veio a ser publicado o Legal Guide on International Conuntertrade
Transactions, da UNCITRAL, trazendo os conceitos de offset e seus congéneres,
bem como o delineamento de sua utilizagdo. Segundo a terminologia utilizada,
offset séo transagOes que normalmente envolvem fornecimento de bens de elevado

valor ou sofisticagdo tecnoldgica, e podem incluir a transferéncia de tecnologia e

Y OLIVEIRA, 2017, p. 4.
1 TAVARES, 2014, p. 3
2 CONGRESIONAL RESEARCH SERVICE, 2018, p. 2.
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know-how, promocéo de investimentos e facilitagio de acesso ao mercado

privado. (tradugdo livre)*®

Observa-se que, ao longo dessa década de 60, surge uma linha divisoria
na histéria dos offsets, conforme asssinala Corréa'* ao citar Taylor, na medida em
que os paises percebem ser possivel alterar esses arranjos para acomodar novos
objetivos, principalmente em relacdo ao desenvolvimento industrial. Assim,
aumenta cada vez mais o0 desejo de transferéncia de tecnologia para a industria do
pais comprador (Udis; Maskus - 1996). Salienta Corréa, reportando-se a
Balakasishnan (2008), ter havido, assim, uma mudanga na relagéo entre a oferta e
a demanda dos offsets, pois os paises da Europa Ocidental comecam a demanda-
los mais do que os Estados Unidos os oferecem, além de sua concentracao

aumentar em industrias estratégicas de alta sofisticacdo tecnoldgica.

Nas décadas de 70 e 80, os acordos de offset experimentaram um
crescimento significativo, tornando-se ndo s6 mais complexos, como também se
expandido para além da area militar, sendo implementados nas industrias de
aviacdo civil e na inddstria nuclear, em aquisicdes de grdos, de maquinario e
equipamentos pesados, envolvendo transacdes de centenas de milhdes de dolares.
Citam-se como exemplos programas de coproducdo de origem civil, utilizados por
indUstrias do Canadéa e da Italia, com vistas a producdo de partes e componentes
de aeronaves DC-9 e DC-10, da empresa Douglas Company, dos Estados Unidos,
em contrapartida a compra de aeronaves por empresas de transporte aéreo

daqueles paises.™

Verifica-se, portanto, que, embora o0s offsets militares tenham,
inicialmente, visado ao estabelecimento de bases industriais de defesa nos paises
europeus, acabaram por se tornar mecanismos de otimizacdo da balanca de
pagamentos, na medida em que se consolidaram como ferramentas gerais da

politica industrial e cresceram em popularidade a partir dos anos 70.°

3 UNCITRAL, p. 9 Offset. Transactions referred to in the Legal Guide as offsets normally involve
the supply of goods of high value or technological sophistication and may include the transfer of
technology and know-how, promotion of investments and facilitating access to a particular market.
1 CORREA, 2017, p. 26.

> OLIVEIRA, 2017, p. 5.

* BRUSTOLIN, 2016, p. 170.
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1.1, com o fortalecimento da indUstria de defesa

Segundo Oliveira et. a
europeia e seu avango tecnoldgico, surgiu um novo mercado, em que 0S paises
europeus passaram a oferecer offset aos paises compradores, incrementand, ainda
mais, essa pratica no comércio internacional. Os autores destacam que, em face
desse impulso das préticas de offset, tornou-se necesséaria a implementacdo de
mecanismos de controle, visando coibir a transferéncia indiscriminada de

tecnologia.

A partir da década de 90, o cenério internacional comegou a apresentar
mudancas no que concerne ao emprego das praticas de offset em larga escala.
Sempre a frente dessas questdes, os Estados Unidos passaram a mostrar certa
reatividade ao crescimento do offset no cenario mundial, criando, entdo, uma série

de restricdes e criticas que serdo abordadas no capitulo 5 do presente trabalho.*®

A partir das praticas até entdo desenvolvidas, sdo identificados diferentes
tipos de compensacao. A primeira classificacdo enquadra os offsets como diretos,
quando os beneficios sdo diretamente relacionados ao objeto do contrato de im-
portacao e, indiretos, quando os bens e servigos ndo sdo diretamente relacionados
ao objeto do contrato de importacdo. Nesse sentido, pode-se afirmar que o offset
indireto oferece maior abrangéncia de areas de atuacdo, inclusive em outros seto-
res da economia. Este tipo pode requerer, entdo, menor capacidade de absorgéo de
tecnologia do pais comprador, ou incluir modalidades mais baratas como

investimentos e parcerias. *°

Quanto as modalidades de compensacéo, segundo Corréa®®, o Departa-
mento de Comércio Americano, por meio do Buereau of Industry of Security
(BIS), estabeleceu uma categorizagéo dos offsets que depois veio a ser mais am-
plamente reconhecida a nivel internacional e refinada por diversos paises. No Bra-
sil, essas modalidades de offset estdo previstas na Portaria Normativa n® 61/GM-
MD, de 22 de outubro de 2018}, que estabelece a Politica de Compensacéo Tec-

noldgica, Industrial e Comercial de Defesa — PComTIC Defesa, classificando-as

Y OLIVEIRA, 2017, p. 5.

BOLIVEIRA, 2017, p. 5.

9 CORREA, 2017, p. 29.

2 |bid., p. 31.

21 BRASIL. Ministério da Defesa. Portaria Normativa n° 61/GM-MD, de 22 de outubro de 2018.
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em medidas de compensagdo tecnoldgica, industrial e comercial, conforme desta-
cado no capitulo 3 seguinte, que apresentara um panorama geral sobre o uso de

offset no pais.
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3. O offset no Brasil

3.1A evolugao normativa do offset no Brasil

Muito embora a prética de acordos de compensacdo no Brasil remonte aos
anos 50, como se verd na secdo 3.2 adiante, sua regulamentacdo legal veio
tardiamente, comecando, de forma esparca, por normatizacdes especificas em

cada uma das Forcas Armadas.

Em 1988, a Constituicdo Federal promulgada destinou o Capitulo IV,
exclusivamente, a ciéncia, tecnologia e inovagdo, no qual dispde que “a pesquisa
cientifica basica e tecnologica recebera tratamento prioritario do Estado, tendo em

. . A . . . - 22
vista o bem publico e o progresso da ciéncia, tecnologia e inovacao”.

Em prosseguimento as experiéncias adquiridas com as operacfes
realizadas pelas Forcas Armadas, o Ministério da Defesa criou, em 2001, o Forum
das IndUstrias de Defesa® e baixou, em 27 de dezembro de 2002, a Portaria
Normativa n°® 764/MD, que aprovou sua Politica e Diretrizes de Compensagdo
Comercial, Industrial e Tecnoldgica. Nessa Portaria foi determinado que as
negociacdes de contratos de importacdo de produtos de defesa, com valor acima
de cinco milhdes de délares*, devem, necessariamente, incluir um acordo de
compensagdo. A promulgacéo desta Portaria Normativa pode ser considerada uma
iniciativa do Ministério da Defesa, no sentido de centralizar a coordenagédo

estratégica das compensagdes em beneficio da inddstria nacional.

Com o advento do Decreto n° 5484 de 30 de junho de 2005, foi aprovada
a Politica Nacional de Defesa (PND) e, no mesmo ano, por meio da Portaria n°
899 de 19 de julho de 2005, foi insituida a Politica Nacional de Inddstria de
Defesa (PNID), ambas dando énfase a revitalizagdo da industria de defesa e sua

conexao com ciéncia e tecnologia.

2 BRASIL, Constituicdo Federal. Art. 218, §1°.

2 BRASIL. Ministério da Defesa. Portaria Normativa n° 611/MD, de 12 de maio de 2005.

24 Com a revogacao da Portaria Normativa n® 764/MD por meio da Portaria Normativa n°61/GM-
MD, estabeleceu-se que as negociacBes de contratos de importacdo de produtos de defesa com
valor minimo de 50 milhdes de délares devem, necessariamente, incluir acordo de compensagéo.
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Em 15 de dezembro de 2010, a Lei n® 12.349 alteraou a Lei n 8.666/93%,
que regula as licitacbes e contratos no ambito da Administracdo Publica,
inlcuindo, o paragrafo 11 do artigo 3° a previsdo de compensacdo comercial,
disposicdo esta que veio a ser regulamentada. pelo Decreto n°® 7.546, de 2 de
agosto de 2011, que tratou de medidas de compensacdo comercial e insituiu a

comissdo interministerial de compras publicas.

Em 21 de marco de 2012, sobreveio a Lei n® 12.598, que estabelece
normas especiais para as compras, contratacfes e o desenvolvimento de produtos
e de sistemas de defesa, tratando dos mecanismos de compensacao. Essa lei veio a
ser posteriormente regulamentada pelo Decreto Federal n® 7970, de 28 de margo
de 2013.

Por fim, em 22 de outubro de 2018, o Ministério da Defesa baixou a
Portaria Normativa n°® 61/GM-MD, que estabelece a Politica de Compensacgéo
Tecnologica, Industrial e Comercial de Defesa — PComTIC Defesa, revogando a
Portaria Normativa n® 746/2002. Nessa nova Portaria foram classificadas as mo-
dalidades de offset, seguindo-se a linha das classificacBes internacionais ja adota-
das.?® Segue abaixo quadro sinéptico das principais normas relacionadas as

operacdes de offset no Brasil.

% BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993.

% portaria Normativa n° 61/GM-MD, de 22 de outubro de 2018:

a) medidas de compensacao tecnoldgica:

1. Transferéncia de tecnologia - licenciamento ou cesséo do conhecimento tecnoldgico diretamente
relacionado com a fabricacdo ou desenvolvimento de produto protegido por direitos de proprieda-
de intelectual, incluida a assisténcia técnica, compreendida esta como a assessoria permanente
prestada pela cedente, mediante técnicas, desenhos, estudos, instruges enviadas ao Pais e outros
servicos semelhantes, bem como a formac&o e especializacdo de recursos humanos, que possibili-
tem o desenvolvimento de competéncias, no Brasil e no exterior, com o fornecimento de informa-
¢do ou conhecimento tecnolégico que permita modificar o produto, desenvolver modificagdes em
sua fabricacdo ou desenvolver novos produtos; e

2. Investimento em capacitacdo tecnoldgica - investimento realizado por fornecedor estrangeiro no
desenvolvimento da capacitacdo tecnoldgica no Brasil, que permita modificar o produto, desen-
volver modificagBes em sua fabricacdo e desenvolver novos produtos;

b) medidas de compensacéo industrial:

1. Coproducéo - producdo no Brasil acordada entre os governos brasileiro e estrangeiro de produto
sob licenca ou autorizagdo de empresa estrangeira em que haja a cessdo ou licenciamento das
informagdes e dos conhecimentos técnicos diretamente relacionados a fabricacdo do produto, pro-
tegidos ou ndo por direitos de propriedade intelectual, quando detidas pelo governo estrangeiro ou
de propriedade deste, e a autorizagdo para sua cessdo ou seu licenciamento a seus detentores ou
proprietarios, quando a cessdo ou o licenciamento dependerem de permissdo do governo estrangei-
ro;


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1721728/CA


PUC-Rio- CertificagcaoDigital N° 1721728/CA

20

QUADRO SINOPTICO DAS NORMAS GERAIS RELACIONADAS A
OFFSET

1 N0
Lei n° 8.666/93 21/06/1993 Lei de licitages e contratos administrativos

Ministério da Politica e Diretrizes de Compensacao Co-
Defesa - Porta- mercial, Industrial e Tecnologica do Ministe-
ria n°® 764/2002 2711212002 rio da Defesa

Revogada pela Portaria n°® 61/GM-MD

Ministério da
Defesa - Porta- Institui a Politica Nacional de Industria de

ria n°® 899/2005 19/07/2005 Defesa

Regulamenta o art.3° da Lei n°® 8666/1993,
acerca de medidas de compensagdo comerci-

Decreto Federal 02/08/2011 al e institui a comissao interministerial de

n° 7546/2011 -
compras publicas.
Estabelece normas especiais para as com-
Lei n° pras, as contratacdes e o desenvolvimento de
12.598/2012 21/03/2012 produtos e de sistemas de defesa

Regulamenta dispositivos da Lei n°
12.598/2012, que estabelece normas especi-

Decreto Pederal 28/03/2013 ais para as compras, as contratacoes e o de-

0
n° 7970/2013 senvolvimento de produtos e sistemas de
defesa
PORTARIA Estabelece a Politica de Compensacédo Tec-
NORMATIVA 22/10/2018 noldgica, Industrial e Comercial de Defesa -
N° 61/GM-MD PComTIC Defesa.

Quadro 1: Quadro sindptico das normas gerais relacionadas a offset.

2. Produgdo sob licenga - produgdo no Brasil de produto sob licenca ou autorizagdo de empresa
estrangeira ou seu componente protegido por direitos de propriedade intelectual em conformidade
com a licenca;

3. Producéo subcontratada - producéo no Brasil de componente de produto manufaturado estran-
geiro, sob responsabilidade da subcontratada, inclusive a aquisi¢do das licengas, no caso de com-
ponente protegido por propriedade intelectual;

4. Cooperacdo industrial - desenvolvimento e produgdo em parceria de produto, incluindo pesqui-
sa, desenvolvimento e inovagdo conjuntos, geragdo de postos de trabalho e aquisicdo de bens pro-
duzidos no Brasil, visando ao completo suporte logistico do produto adquirido durante seu ciclo de
vida; e

5. Investimento em capacitacdo industrial - investimento realizado por fornecedor estrangeiro no
desenvolvimento da capacitagdo industrial no Brasil, que permita manter ou modificar o produto,
desenvolver modificagcBes em sua fabricacdo e desenvolver novos produtos; e

¢) Medidas de compensa¢do comercial:

1. Troca (Barter) - refere-se a uma Unica transagdo, limitada sob um Unico acordo de compensa-
¢do, que especifica a troca de produtos ou servicgos selecionados por outros de valor equivalente;

2. Contra-compra (Counter-Purchase) - refere-se a um acordo com o fornecedor estrangeiro para
que ele compre ou indique um comprador para um determinado valor em produtos, normalmente
estabelecido como uma percentagem do valor da aquisi¢do, do fabricante nacional, durante um
periodo determinado; e

3. Recompra (Buy-Back) - refere-se a um acordo com o fornecedor estrangeiro para que ele aceite
como pagamento total ou parcial produtos derivados do produto originalmente importado;



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1721728/CA


PUC-Rio- CertificagcaoDigital N° 1721728/CA

21

A analise da evolugdo normativa do offset no Brasil demonstra ter havido
um avanco em direcdo a uniformizacdo das politicas de industrializacdo e
aquisicdo na area de defesa. Entretanto, conclui-se que a normatizacdo acerca de
offset ainda é rasa, carecendo de orientacbes mais claras e especificas sobre a
aplicacdo e o gerenciamento desse tipo de acordo. Tal entendimento pode ser
identificado nas manifestacdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU), constantes
do Acordao 2952/2013, proferido em Relatério de Auditoria de Natureza
Operacional®’, realizada com vistas a avaliar a conformacdo juridica, a
modelagem, a articulacdo instituicional e as praticas de gestdo e controle no
ambito dos contratos do PROSUB? e do PROJETO H-XBR®. O Relatério de
Auditoria concluiu que, embora a Lei n° 12.598 sirva de marco regulatorio para 0s
investimentos na area de defesa, ndo é suficiente para orientar a conducdo de
negdcios tdo complexos, geralmente envolvendo mais de um contrato. Assim,
recomenda que o Ministério da Defesa promova avan¢os de regulamentacdo do
mercado de defesa, a fim de garantir maior seguranca juridica e transparéncia aos

negocios realizados.

Observa-se, ainda, que a lei imputa as Forcas Armadas contratantes a
responsabilidade pela implementacdo das orientacdes relativas ao offset, por meio
da edicdo de normas internas especificas. Essa segmentacdo de normas contribui
para a falta de alinhamento entre as necessidades das Forcas Armadas, as
necessidades da BID nacional e os interesses do fornecedor estrangeiro.

Conclui-se, pois, que a discrepancia entre as normas de cada Forca
Armada traz inseguranca juridica ao fornecedor estrangeiro, além da ineficiéncia

na gestédo e no alcance de resultados para a BID brasileira.

Em direcdo oposta, estudos apontam que outros paises tendem a possuir
uma politica de offset comum, gerida por seus Ministérios da Defesa®. Como

exemplo, vale mencionar a Franga, que concentra o gerenciamento e a

2’ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério de Auditoria Operacional TC 005.910/2011-
0. Acorddo 2952/2013.

%8 Sobre PROSUB, ver Introducéo, p. 1.

# TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO - PROJETO H-XBR/ec-725: Projeto de aquisicio de
helicopteros de médio porte, de emprego geral, compreendendo a produgao, industrializacao, de-
senvolvimento e fornecimento de 50 helicépteros EC-725.

% MEDEIROS et. al., p. 352
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regulamentacdo da politica industrial de defesa e de aquisicdo de produtos de
defesa em um Unico 6rgdo, vinculado ao Ministério da Defesa, 0 DGA (Direction

Générale de L armement).>*

3.2 A préatica do offset no Brasil

Apesar de ainda ser um tema pouco conhecido ou, até mesmo
desconhecido para muitos no Brasil, o offset ndo pode ser considerado novo na
agenda politica do pais. Ao se analisar o cenario nacional, verifica-se que o
primeiro registro do uso de compensa¢des remonta ao inicio dos anos 50, quando
0 pagamento, a Inglaterra, pela aquisicdo das aeronaves Gloster Meteor TF-7 e F-

8, foi feito em algodao, por forca de exigéncia do Governo brasileiro.*?

Na década de 70, a Forca Aérea Brasileira fez uso do mecanismo de offset
na aquisicdo de aeronaves F-5E, por meio da transferéncia de tecnologia para a
producdo e montagem de estabilizadores verticais e de pilones, pela EMBRAER.
Vale notar que as vantagens dai advindas foram significativas, visto que a
EMBRAER absorveu o know-how de novos processos industriais, a exemplo da
usinagem com maquinario computadorizado e estruturas tipo “colmeia”. Ao
citrar Modesti (2004), Oliveira ressalta que, no curso das décadas de 70 e 80,
foram implementadas, pelo Centro Técnico Aeroespacial (CTA), diversas acoes
de offset, compreendendo transferéncia de tecnologia para a producgéo de partes de
motores e diversos outros componentes, no pais, tendo propiciado saltos

tecnoldgicos a diversas empresas do setor aeroespacial.®

Merecem destaque, ainda, outras contratacbes de grande relevancia

realizadas no Brasil, envolvendo praticas de offset:

Em 1988, o Exército Brasileiro firmou contrato contemplando offset, para
aquisicdo de helicopteros franceses da Societe Nationale Industrielle

(Aerospatiale), no valor de US$ 246 milhdes. A principal compensacdo acordada

' MELO, 2015, p. 71
2 OLIVEIRA, 2017, p. 6.
¥ OLIVEIRA, 2017,p.6e 7.
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foi a aquisicdo de cinquenta e duas aeronaves brasileiras pela Forca Aérea

Francesa.

A Aerondutica, por sua vez, em 2008, celebrou contrato com a empresa
francesa Eurocopter, por intermédio de sua subsidiaria Helibras, para a producéo,
industrializacdo, desenvolvimento e fornecimento de cinquenta helicdpteros EC-
725 (Projeto H-XBR/EC-725). Esse contrato contemplou um Acordo de
Compensacdao e Cooperacdo Industrial, com vistas ao desenvolvimento da

indUstria de aviacao de asa rotativa.

Também em 2008, a Marinha do Brasil celebrou com a empresa francesa
DCNS (hoje Naval Group), contrato para a construgdo do primeiro Submarino de
Propulsdo Nuclear brasileiro (SN-BR) e constru¢do de quatro submarinos conven-
cionais, mediante fornecimento de bens, servigos e transferéncia de tecnologia,
integrantes do Programa de Desenvolvimento de Submarinos — PROSUB. O
Programa previu a utilizacdo de mecanismos de offset por meio de contrato

especifico, que regula como se dardo as compensagdes.

No ambito do PROSUB, privilegiou-se projetos de compensacao
relacionados a transferéncia de tecnologia, a exemplo do programa de
nacionalizagdo de materiais, equipamentos e sistemas dos submarinos,
treinamento de méo de obra, além da capacitacdo da Marinha do Brasil e de
empresas nacionais para gerenciar e executar os sistemas. Em complementacéo,
também houve a estipulacdo de offsets que ndo resultam na aquisi¢do de novas
tecnologias, como por exemplo, a modernizagéo de parte do Arsenal de Marinha

do Rio de Janeiro e assisténcia técnica para o Navio Aerédromo Sao Paulo.?*

Recentemente, em 2018, a Marinha do Brasil instaurou procedimento se-
letivo para a construcdo de quatro Corvetas. A RFP (Request for Proposal) do
projeto denominado Corvetas Classe Tamandaré (CCT) exigia, a titulo de com-

pensacéo, as reformas da Corveta Barroso e do Arsenal de Marinha do Rio de

% BRASIL. Marinha do Brasil. Apresentacdo Il Seminério Internacional de Defesa. Disponivel
em: <http://seminde.com/wp-content/uploads/2015/10/11-seminde_painel-tres_casos-transferencia-
tecnologia-offset-prosub.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2018.


http://seminde.com/wp-content/uploads/2015/10/II-seminde_painel-tres_casos-transferencia-tecnologia-offset-prosub.pdf
http://seminde.com/wp-content/uploads/2015/10/II-seminde_painel-tres_casos-transferencia-tecnologia-offset-prosub.pdf
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Janeiro.*® Havia também a possibilidade de os concorrentes oferecerem offsets
que fossem de seu interesse. Neste caso, as solicitacdes feitas pela Marinha nédo
envolviam transferéncia de tecnologia ou know-how, além de importarem um cus-
to elevado, por se tratar de grande volume de obras civis, o que geralmente ndo € a
expertise da empresa estrangeira incumbida do fornecimento de equipamentos

militares.

Cabe aqui uma observacédo sobre o0s casos em que o offset ndo é utilizado
com o fim de adquirir novas tecnologias e know-how. Ao se propor como offset
um projeto cuja maior parte consiste na realizacdo de obras civis, perde-se a opor-

tunidade de solicitar, no seu lugar, a aquisi¢do de novas tecnologias e know-how.

Ainda sobre exemplos de offset praticados no Brasil, ndo se pode deixar
de ressaltar a posicdo da EMBRAER que, apés figurar como beneficiaria em ina-
meros projetos, passou a figurar também como ofertante de offset em relacdes

comerciais com outros paises, tais como o Chile, a Coldmbia e o Equador.

Por fim, observa-se que, apesar da evolucdo normativa do offset no Brasil
e do incremento no nimero de projetos envolvendo esta pratica, ainda ha um lon-
go caminho a ser percorrido para que esse mecanismo desempenhe papel estraté-
gico na reorganizacao da BID nacional e, por fim, no desenvolvimento tecnol6gi-
co e industrial do pais. Assim sendo, no capitulo seguinte sera abordada a impor-

tante interacdo que deve haver entre o offset e a BID.

% Entrevista divulgada no site  Defesa  Aérea  Naval. Disponivel em:

<https://www.defesaaereanaval.com.br/defesa-aerea-naval/dan-entrevista-o-diretor-de-gestao-de-
programas-estrategicos-da-marinha-sobre-a-futura-classe-tamandare>. Acesso em: 15 jun. 2019.

% Matéria do site Defesa Net. Disponivel em:
<http://www.defesanet.com.br/embraer/noticia/16027/Embraer-e-Equador-negociam-
transferencia-de-tecnologia/>. Acesso em: 18 fev. 2019.


https://www.defesaaereanaval.com.br/defesa-aerea-naval/dan-entrevista-o-diretor-de-gestao-de-programas-estrategicos-da-marinha-sobre-a-futura-classe-tamandare
https://www.defesaaereanaval.com.br/defesa-aerea-naval/dan-entrevista-o-diretor-de-gestao-de-programas-estrategicos-da-marinha-sobre-a-futura-classe-tamandare
http://www.defesanet.com.br/embraer/noticia/16027/Embraer-e-Equador-negociam-transferencia-de-tecnologia/
http://www.defesanet.com.br/embraer/noticia/16027/Embraer-e-Equador-negociam-transferencia-de-tecnologia/
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4. O offset como mecanismo de desenvolvimento tecnolo6-

gico e industrial para o Brasil

Algumas diretrizes como a Estratégia Nacional de Defesa (END) e a
Politica Nacional de Defesa (PND) contribuem para o entendimento de que o
Brasil enxerga um elo entre desenvolvimento e defesa. Essas diretrizes reforcam a
busca pela independéncia e autonomia tecnolégicas, bem como pela continua

construcado e fortalecimento de uma BID nacional.

Ao se analisar a Politica Nacional de Defesa instituida pela Portaria n°
899, de 19 de julho de 2005, encontra-se, em seu artigo 2°, a seguinte definigcdo de
BID: “conjunto das empresas estatais e privadas, bem como organizacdes civis ¢
militares, que participem de uma ou mais das etapas de pesquisa, desenvolvimen-

to, produgdo, distribui¢do e manuten¢do de produtos estratégicos de defesa”.

Em consonancia com a definicdo acima, Rossi®’ afirma que a BID é um
conjunto de fatores produtivos que tenham importancia direta ou indireta na
producdo de produtos de defesa para as Forcas Armadas de um pais. Importante,
ainda, ressaltar que a Politica Nacional de Defesa tem como objetivo o
fortalecimento da BID e, para tanto, faz-se essencial que haja autonomia
tecnoldgica e que a indastria brasileira seja competitiva, incentivando-se a

possibilidade de futuras exportacées.

No atual cenério, é possivel identificar algumas falhas na BID brasileira:
autonomia tecnoldgica parcial, estrutura produtiva incompleta, falta de empresas
nacionais compativeis com a competicdo estrangeira, cadeia produtiva reduzida,
infraestrutura educacional, ciéntifica e tecnoldgica deficientes.*® Como ressalta
Salles, segundo o relatdrio do Simpdsio “Investimento na Industria Brasileira de
Produtos de Defesa: Consequéncias para o Exército Brasileiro de 2022”, os
seguintes fatores imobilizaram a inddstria de defesa brasileira: elevada carga

tributaria na producédo e comercializacdo dos produtos de defesa; descontinuidade

¥ ROSSI, 2015, p. 73.
% MELO, 2015, p. 265.
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nos programas de defesa voltados para aquisicdo, pesquisa e desenvolvimento,
significativo atraso tecnoldgico existente no pais, perda da capacitagdo tecnica
adquirida, e programacdo orcamentaria e financeira sempre aputada pela

imprevisibilidade do governo federal.*

Considerando as falhas apontadas acima, pode-se dizer que estruturagéo
de politicas publicas de incentivo e investimento em Pesquisa e Desenvolvimento,
voltadas para a educacao e a ciéncia, sao um dos elementos necessarios para que o
pais venha a alcancar sua indepedéncia tecnoldgica. Além de estimulo a pesquisa
e inovacgdo, é necessario que 0 governo organize, estruture e dé o arcabouco legal
necessario para a integracdo da cadeia produtiva nacional, bem como delineie
estratégias de financiamento adequadas aos investimentos de longo prazo,

caracteristicos dos projetos de defesa.

Como ja mencionado ao longo deste trabalho, o offset € um meio de obter
tecnologias que ndo seriam obtidas por outras vias, ou demorariam
demasiadamente para serem alcangadas. Logo, se utilizado de maneira correta, 0
offset pode servir ao comprador como instrumento de barganha, permitindo que o
pais desenvolva uma tecnologia de maneira mais rapida e com menor custo em

relacdo ao que ocorreria se o fizesse de forma autondéma.

E importante advertir que, mesmo sendo possivel obter tecnologia por
meio da aplicacdo do offset, é necessario, antes de tudo, averiguar alguns aspectos

com vistas a certificarcdo da existéncia da capacidade de absorcao de tecnologia.

Cabe aqui abrir um paréntese para uma breve abordagem sobre a distingdo
entre tecnologia e técnica, reproduzindo-se as explicacdes de Almeida;* a
tecnologia € um conjunto de conhecimento, habilidades e procedimentos, voltados
a atender ou resolver problemas de producéo, e que ampliam a capacidade de
inovacdo de quem recebeu tecnologia. A técnica diz respeito a um conjunto de
informacdes e instru¢cbes que preparam o0 operador a usar um determinado
equipamento. Pode-se dizer que a tecnologia pressupbe a cessdao de

conhecimentos possiveis de gerar algo novo, uma inovacdo, enquanto a

% SALLES, 2011, p. 8.
‘0 ALMEIDA, 2016, p. 17 apud MOREIRA (2011)
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transferéncia de técnica estd associada ao como fazer, como aplicar um
determinado conhecimento. Citado por Renata Salles*!, Longo (1987), afirma que
a verdadeira transferéncia de tecnologia ocorre quando o receptor absorve o
conjunto de conhecimentos que lhe permitem adapta-la as condicdes locais,

aperfeicoa-la e, eventualmente, criar nova tecnologia de forma auténoma”.

Retoma-se a discussdo sobre aborcdo de tecnologia para enfatizar que ela
se traduz na aquisicdo de novas competéncias e aptidGes. Para tanto, segundo
Rossi*?, é necessério que haja qualificacio da méo de obra envolvida, pélo
integrado e diversificado de subcontratados qualificados, bem como capacidade
de promover tecnologias que possam ser protegidas por direitos de propriedade

intelectual.

Sob a perspectiva da importancia da mdo de obra envolvida na
transferéncia de tecnologia, Salles*® aponta que “ndo ha transferéncia de
tecnologia sem mao de obra qualificada para absorvé-la. E imprescindivel
recordar que a tecnologia ndo estd armazenada nos sistemas, nos equipamentos,
nos manuais, nos processos ou nas patentes.” E prossegue: “Ela esta
veridadeiramente em contlnua prospeccdao na mente humana. Sem recursos
humanos treinados a transferéncia da tecnologia nao se completa”. Afirma ainda,
a autora, que é preciso considerar, além da qualificacdo desta mdo de obra, a
quantidade de profissionais envolvidos e a exiténcia de prazos razoaveis, que

permitam a correta e eficaz transferéncia de conhecimentos.

Assim sendo, o aproveitamento eficiente da tecnologia transferida sé
ocorrrera se se houver o concurso de fatores periféricos, como a qualificacdo de
mdo de obra e a estruturagdo da industria nacional, ndo s6 para receber mas
também para reproduzir a tecnologia, além do envolvimento de universidades e
centros de pesquisas, propiciando que esse conhecimento adquirido seja repassado

e desenvolvido.

Além de contribuir para o desenvolvimento tecnologico e industrial, o

offset serve para ampliar o mercado consumidor da industria nacional, visto que, o

* SALLES, 2011, p. 19, apud LONGO, 1987, p.4.
*2 ROSSI, 2015, p. 63.
* SALLES, 2011, p. 24.
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relacionamento e a parceria gerados a partir do acordo de compensacao, podem ir
além, estendendo-se a outros produtos e servicos. Significa, portanto, que a
parceria entre a empresa nacional e o fornecedor estrangeiro pode se tornar
duradoura e proficua, pois ao encontrar um parceiro, o fornecedor consegue
otimizar seus custos, mediante aquisi¢do de produtos locais, reduzindo gastos com

matéria prima, mao de obra e tributos.

Ao discorrerem sobre politica e gestdo de offsets na area de defesa,
Medeiros e Moreira* indicam que o offset pode, até mesmo, contribuir para o
desenvolvimento de pequenas e médias empresas. Isto porque o comprador,
demandante de offset, tem a faculdade de exigir que as empresas beneficiadas pelo
projeto de compensacdo sejam as empresas de pequeno e médio porte, aléem de
estabelecer modalidades de offset especificas para esses atores. Os autores do
artigo ressaltam, ainda, que esse fomento ndo € apenas uma opg¢do, mas sim uma
iniciativa necessaria, tendo em vista a tendéncia de os fornecedores estrangeiros
formarem parcerias com empresas nacionais de maior porte, dotadas de maior

capacidade técnica e, por conseguinte, envolvendo menor risco.

Em face do acima exposto, verifica-se que o offset deve ser compreendido
como um mecanismo impulsionador do desenvolvimento tecnoldgico e industrial,
portanto, um elemento estimulador da BID que, por sua vez, precisa de uma
articulacdo integrada entre atores gorvenamentais, empresas e centros de inovacéo

e tecnologia.

Além dos potenciais beneficios trazidos a BID e ao desenvolvimento do
pais de um modo geral, o offset ainda pode servir de instrumento para o equilibrio

da balanca comercial ao atenuar os 6nus das importagoes.

Sucede que, mesmo ante os indiscutiveis beneficios advindos do emprego
do offset, sdo muitas as criticas que o cercam. No capitulo seguinte serdo,

portanto, examinadas tais criticas e seus desdobramentos.

* MEDEIROS et. al. p. 337.
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5. As criticas ao offset

Em um contexto global que parece se afastar do multilateralismo,
aproximando-se de uma logica novamente protecionista e unilateral, ndo s6 em
termos comerciais como ideologicos, é possivel afirmar que o mecanismo de
offset se torna ainda mais importante para os paises com menor desenvolvimento
econdmico e tecnoldgico, que jamais teriam, ou demandariam demasiado tempo

para ter acesso a determinadas tecnologias.

E importante observar, porém, o crescente movimento da Europa e dos
Estados Unidos em direcdo a restricdo da pratica de offset. Ambos os atores tém
lancado méo de politicas que dificultam, restrigem ou até mesmo proibem a
pratica de offset por suas empresas nacionais exportadoras. Essa posi¢do assenta-
se no argumento de que o offset consiste em pratica antiliberal e contréaria ao

desenvolvimento do comércio internacional, como se vera a seguir.

Conforme explanado no capitulo 2, a inddstria europeia se tornou uma
ameaca a industria americana, ndo s6 por sua capacidade competitiva de geracéao
industrial, como também pelas posturas de grande ofertante de compensacdes aos
paises compradores, compelindo, assim, os Estados Unidos a também oferecerem
compensacOes para a Viabilizacdo de negdcios. Além disso, 0 préprio mercado
europeu passou a figurar como demandante de acordos de offset nas aquisicdes de

produtos de empresas americanas.

Por via de consequéncia, os Estados Unidos, na qualidade de detentores
de tecnologias de ponta e de elevado potencial de exportacdo, passaram a ser
seriamente impactados pelas exigéncias de offset. Segundo Leister®, “com a
formagdo de novos blocos com poder econémico, foi abalada a hegemonia
comercial dos Estados Unidos tendo, também como efeito, a disseminacédo de

praticas comerciais ndo tradicionais”.

Tal contexto desencadou uma série de medidas destinadas ao controle das

praticas de offset, a exemplo da norma denominada Defense Production Act,

** LEISTER, 2004, p. 36.
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submetendo as empresas a obrigatoriedade de notificar o Secretario de Defesa
acerca de todos os contratos de venda que previssem compensagdes nas transagoes
acima de determinado valor. Tavares*® assinala que, a partir do inicio da década
de 90, principalmente ap6s o fim da guerra fria, as praticas de offset passaram a
ser intensamente combatidas por parte dos Estados Unidos, tendo sido ampliadas,
pelo Governo, as exigéncias de notificacdo em relacdo aos contratos de venda que
envolvessem tais mecanismos. O offset passou a ser considerado desde entéo

economicamente ineficiente e motivo de distorcéo dos objetivos do comércio®’.

Em 1992, o Governo americano promoveu uma revisdo em sua politica de
offset, determinando, dentre outras medidas, que nenhuma agéncia governamental
devesse incentivar, contatar diretamente ou concordar com empresas norte-
americanas em suas vendas de bens e servigos de defesa para empresas
estrangeiras que oferecessem acordos de offset para a compra.*® Os recursos
governamentais ndo poderiam ser, assim, utilizados para financiamento de offsets
que viessem a garantir transacdes, salvo aquelas que estivessem em consonancia
com as politicas e procedimentos ja existentes, 0 que terminou por restringir

compenscOes na forma de transferéncia de tecnologia.

Esse acirramento de restricdes decorria do entendimento de que 0s
contratos com previsdes de compensagdo poderiam ameacar a seguranga nacional,
configurando prética antiética, passivel de provocar distor¢des de mercado, com a
elevacdo do custo do produto negociado, o que resultaria em comprometimento do
processo decisorio. Dentro dessa Otica, o Departamento de Defesa americano
passou a adotar novas medidas destinadas a controlar e a restringir as praticas de
offset, inclusive no ambito da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte —
OTAN, a qual propés um cddigo de conduta para transacGes de armamentos

envolvendo compensagdes, todavia ndo implementado.

Em 1999, intensificou-se a ado¢do de uma postura anti-offset, resultando
na edicdo do Defense Offset Disclosure Act, que prevé o estreito

acompanhamento, por parte do Departamento de Estado, de toda e qualquer

“ TAVARES, 2014, P. 3.

47 U.S. DEPARTMENT OF COMMERCE BUREAU OF INDUSTRY AND SECURITY, 2019,
p.1

*8 Ibid, p.3
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transacdo de empresas americanas que envolva compensagdes. Além disso, foi
criado o Bureau of Export Administration (BXA), denominado, a partir de 2002,
de Bureau of Industry and Security (BIS), com a finalidade de avaliar e

acompanhar as implicacfes da pratica de offset para a industria de defesa do pais.

Todavia, a oposi¢do as praticas de offset ndo ficou restrita apenas aos
Estados Unidos. Na medida em que alguns paises da Europa se desenvolveram em
termos tecnologicos e industriais, consolidando suas posicdes no mercado

internacional, o offset passou a ser igualmente visto com reservas.

Vale observar a existéncia de estudos indicando, no ambito da Unido
Europeia, que paises detentores de autonomia tecnolégica e grandes exportadores,
como Franca e Alemanha, ndo adotam a pratica do offset em suas politicas de
importacdo. Entretanto, paises que ainda necessitam de importacGes no setor de
defesa, apesar de também serem exportadores, como Holanda, Italia, e Suécia,
utilizam o offset indireto, no intuito de desenvolver sua industria de defesa. Outros
paises, que continuam a ser grandes importadores, como Portugal, Finlandia,

Espanha, Poldnia e Grécia, tendem a utilizar offset direto em sua politica.*®

Sob a mesma oOtica, o offset € também criticado por ser considerado uma
espécie de subsidio a determinado setor da industria, concedido de forma velada
com vistas a evitar conflitos politicos.® Para ilustrar esse posicionaemento, s&so
trazidas hipoteses em que o governo, ou a For¢ca Armada demandante de offset,
poderia indicar empresa especifica a ser beneficiaria de determinado projeto. Tal
critica, além de ser sustentada pelos paises ofertantes de offset, também provém de
atores internos, pois, indudstrias que se sentem desfavorecidas ou ndo privilegiadas

com tal mecanismo, igualmente se opdem a sua implementacao.

A postura hostil em relacdo ao offset, por parte de grandes exportadores,
justifica-se pelo fato de tal pratica se tornar potencialmente geradora de futuros
competidores, a partir de determinado momento. Sendo esta a verdadeira razdo
por tras das criticas, os demais argumentos, como sera demostrado a seguir, ndo

merecem prosperar.

* ROSSI, 2015, p. 72
% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, AC 2952/2013.
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Quanto a alegacdo de o offset constituir uma prética contréria ao livre
mercado, ndo se pode equiparar 0 mercado de defesa aos demais nichos de
mercado. Melo®*, em seu trabalho IndUstria de defesa e desenvolvimento estraté-
gico: estudo comparado Franca/Brasil, afirma que o mercado internacional de
defesa, por si s0, ja ndo é um livre mercado, tendo em vista que normas ligadas a
soberania dos paises determinam as regras de abertura de mercado e a
concorréncia externa. Assim, qualquer critica que tenha por fundamento a

comparacdo do mercado de defesa com os demais mercados nédo se sustenta.

Nesse contexto, as criticas provenientes de organismos como o FMI
(Fundo Monetéario Internacional), a OCDE (Organizacdo de Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico) e a OMC (Organizacdo Mundial do Comércio),
que afirmam serem as praticas de compensacao contrarias aos principios de livre
mercado e prejudiciais ao comércio, também ndo merecem prosperar no ambito de

offsets na area de defesa.

Note-se que disposi¢cdes encontradas no Agreement on Governement
Procurement,® (acordo do qual o Brasil ndo é signatario), e no GATT — 47,%
corroboram o entendimento acima exposto. Se, por um lado, ambos fazem
restricdo expressa as praticas de compensacao, por outro também trazem excecdes
expressas a tais restricdes, no que concerne as prarticas comerciais na area de
Defesa. Tais excec¢des decorrem da impossibilidade de impedir os Estados de agir
para a protecdo de seus interesses relacionados a seguranca, configurando,

portanto, uma excecéo de seguranca.

Vale, ainda, observar que a excecdo de seguranca foi invocada quatro
vezes sob 0 GATT-47, tendo sido estabelecida jurisprudéncia no sentido de que 0s

paises devem ter a Ultima palavra em questdes relativas & propria seguranca.>*

' MELO, 2015, p. 23

52 ROSSI, 2015, p. 49

53 Article XXI: Security Exception. Nothing in this Agreement shall be construed [...]
(i) relating to the traffic in arms, ammunition and implements of war and to such traffic in other
goods and materials as is carried on directly or indirectly for the purpose of supplying a military
establishment.

> ROSSI, p. 20.
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Quanto & alegagdo de o offset constituir uma espécie de subsidio,
igualmente ela ndo merece prosperar, o offset, uma espécie pois se deve
considerar que, na area de defesa, as decisdes e estratégias sao sempre pautadas no
interesse publico e na seguranga nacional; portanto, a escolha de determinada
empresa ou setor especifico como beneficiario de offset, pode estar relacionada a
uma estratégia de fortalecimento da base industrial do pais e das tecnologias

necessarias ao seu desenvolvimento.

Além das criticas geradas por motivacGes politicas e de mercado, ha
grandes criticas relacionadas a outros aspectos, que se aplicam, em maior ou
menor grau, a varios paises. No presente trabalho, tais criticas serdo examinadas

no ambito do Brasil.

A primeira delas diz respeito a regulamentacdo sobre o tema, marcada
pela falta de clareza e de robustez das normas existentes, além de sua dispersao e
auséncia de uniformidade, tornando o arcabouco legal insuficiente para propiciar
uma melhor aplicacdo do offset. A analise da estrutura legal de suporte ao offset
no Brasil, explanada no capitulo 3, permite concluir que a critica em questdo é

procedente.

Outra critica se refere a pouca transparéncia no entorno da utilizacdo do
offset. A escassez de dados sobre o0s projetos de offset € uma realidade também no
Brasil, ndo s6 em virtude de poucas agéncias gorvenamentais promoverem essa
coleta, como também pelo fato de as empresas envolvidas ndo estarem dispostas a
fornecer tais informacgdes, considerando sua importancia como instrumento de

barganha comercial.>®

Exemplo da problematica gerada pela falta de transparécia e
regulamentacéo incipiente consiste na utilizacdo dos fatores multiplicadores, que
sdo indices numéricos utilizados para mensurar e valorar cada obrigacdo

estipulada no acordo de compensagélo.56 Segundo Rossi, a fungdo do multiplicador

% RIBEIRO, p. 8.

% BRASIL. Portaria Normativa 764/MD de 27/12/2002 — Anexo Il: FATORES MULTIPLICA-
DORES: Séo indices numéricos utilizados com a finalidade de valorizar para mais ou para menos
o0s produtos de defesa de interesse do comprador.
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¢ “agir como incentivo a adesdo do fornecedor a certas transacdes que sejam
5957

consideradas mais desejaveis ao comprador™".
Para melhor compreensao do aspecto acima citado, vale trazer o seguinte

exemplo utilizado pelo IPEA:*®

Exemplificando, vamos considerar que o governo brasileiro, interessado em
uma tecnologia de avides de combate, oferece um multiplicador de cinco as
empresas fornecedoras estrangeiras detentoras de tal tecnologia, bem como uma
obrigacdo de compensacdo de 130% sobre uma venda de US$ 2 milhGes nos
equipamentos adquiridos. Nesse sentido, a empresa contratada teria a obrigacao,
estabelecida no acordo de offset, de fornecer US$ 2,6 milhdes sob a forma de
transferéncias de tecnologia — e outras formas de compensagdo que eventual-
mente estejam explicitadas no contrato. Considerando que foi acordado um fa-
tor multiplicador de cinco, no entanto, a empresa poderia oferecer apenas US$

520 mil em transferéncia de tecnologia e fazer jus a US$ 2,6 milhdes em valor

de crédito. Cumpre ressaltar que multiplicadores sdo acordados entre as partes.

De modo geral, transferéncias de tecnologia e conhecimentos criticos ao pais

comprador envolvem multiplicadores mais elevados (SILVA, 2009).

No Brasil, tal fator multiplicador é, geralmente, estipulado de maneira
discricionaria, sem que haja critérios pré-definidos ou pardmetros pré-
estabelecidos. A estipulacdo do multiplicador se dard de acordo com o interesse
do comprador e a complexidade tecnolégia do projeto ofertado.”® Ou seja, envolve
certa subjetividade. A inexisténcia de critérios claros sobre tais multiplicadores e
sua aplicabilidade, inviabiliza que os fornecedores estrangeiros satisfacam de

forma mais adequada as expectativas do comprador.

Uma ultima critica a ser pontuada diz respeito as deficiéncias de
monitoramento e gestdo das praticas de offset. Neste aspecto, verifica-se a
escassez e a pouca eficicia de ferramentas de controle e avaliagdo das operacdes.
Tais deficiéncias de monitoramento e controle s&o ainda agravadas quando se trata
de offsets relacionados a seguranca nacional e, portanto, de carater confidencial,

ndo sendo sempre possivel a divulgagdo completa dos respectivos dados.

As criticas relacionadas a falta de transparéncia e as deficiéncias de
controle e avaliacdo, sdo encontradas, por exemplo, no ja citado Relatério de

Auditoria de Natureza Operacional, elaborado em 2011 pelo TCU, resultante de

" ROSSI, 2015, p. 38.
* RIBEIRO, 2019, p. 22.
> Informacdes obtidas por meio de depoimentos de profissionais que atuam na area de defesa
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avaliacOes realizadas no PROSUB (Programa de desenvolvimento de submarinos)
e no PROJETO H-XBR (compra de helicdpteros), que contemplam contratos de

offset.®°

No Acérddo 2952/2013, proferido com base no referido Relatério, o TCU
examinou a questdo dos acordos de compensacdo firmados, dentre inumeros
outros aspectos desses projetos, fazendo recomendacfes ao Ministério da Defesa
no sentido de serem estabelecidos “critérios minimos de selecdo e insercdo da
indUstria de defesa em empreeendimentos militraes que envolvam acordos de
compensacao, sem prejuixo do establecimento de parémetros especificos por
parte dos Comandos Militares em cada caso concreto.” A Corte de Contas
recomendou, ainda, “o acompanhamento da evolug¢do das trnasacoes de
compensacdo dos Comandos Militares, por exemplo, por meio de banco de
créditos de compensacao, identificando as empresas beneficidrias e os valores a

. » 61
elas associados”.

Por fim, constata-se que as criticas apresentadas ao longo desta se¢éo nédo
se prestam a desacreditar o offset como mecanismo de desenvolvimento
tecnoldgico e industrial. Ao contrario, servem para apontar aspectos a serem
aperfeicoados, tendo em vista que as deficiéncias de gestdo, a falta de
padronizacdo de normas e de transparéncia, resultam em alto custo de transacao
dos projetos de offset. Como se vera na conclusdo apresentada no capitulo final
deste trabalho, entende-se que o offset deve ser cada vez mais implementado em

harmonia com as estratégias e politicas industriais nacionais.

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério de Auditoria Operacional TC 005.910/2011-
0. Acorddo 2952/2013.
*!Ibid. Acordao 2952/2013.
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6. Conclusao e perspectivas

Como se demonstrou no decorrer do presente trabalho, as praticas de offset
podem constiutir eficiente mecanismo de desenvolvimento tecnologico e
industrial, afigurando-se, pois, de suma importdncia para 0s paises em
desenvolvimento. Instituidas na década de 40 do século passado, como meio de
viabilizar a recuperacdo dos paises aliados ap6s a Segunda Guerra Mundial, as
praticas de offset propiciaram desenvolvimento e permitiram a abertura de campos

de trabalho e novos mercados, além da viabilizacdo do comércio internacional.

A analise da evolucédo do offset no cenario mundial permite constatar que
0s paises precursores de tal pratica, migraram da posicdo de defensores para a de
criticos desse mecanismo. O offset passou, assim, a ser visto com reservas,

enfrentando resisténcias e se tornando alvo de severas criticas.

No Brasil, conforme exposto, 0 mecanismo de offset, apesar de remontar a
década de 50 do século XX, ndo apresentou a evolucdo esperada, cenério este
decorrente, dentre outros fatoes, do precario conhecimento sobre o tema e da
incipiente regulamentacdo legal. Este fato aponta a necessidade premente de
aprofundamento dos estudos a respeito do assunto, no intuito de buscar a

aplicagéo eficiente do mecanismo de compensagao.

A crise econdmica que assola o pais, associada a uma lamentavel tradicdo
de parcos investimentos em ciéncia e tecnologia, fazem com que o offset assuma
papel da méaxima relevancia no desenvolvimento do pais, tornando-se imperioso

que tal préatica seja debatida na agenda politica nacional, em carater prioritario.

Diante desse cenario, 0 objetivo do presente trabalho é, pois, estimular a
conscientizacao sobre o uso adequado do offset no cenério brasileiro, buscando-se
demonstrar que, se 0 mecanismo for empregado de forma correta, pode vir a de-
sempenhar papel relevante para o fortalecimento da BID e o desenvolvimento do

Brasil.
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No intuito de maximizar os beneficios advindos do uso do offset, é neces-
sério que o demandante, ao indicar 0s projetos de seu interesse, considere as ca-
racteristicas industriais, a capacidade de absorcdo de tecnologia, e 0s objetivos

estratégicos nacionais, em conformidade com a BID.

Vale, ainda, ressaltar a equivocada concepgédo de que o offset constitui,
apenas, um meio de reequilibrio da balanca comercial, por intermédio de uma
aquisicdo governamental. Este instrumento € muito mais do que um mecanismo
de mera compensacdo econdmica; deve ser compreendido e aplicado como meio
de se alcangar o desenvolvimento, por possibilitar a aquisi¢cdo de novas tecnologi-

as, ampliacdo de mercado e geracdo de empregos.

Observe-se que, o proprio Estados Unidos em relatério de 2019 sobre o
impacto do offset na industria americana afirma que tal mecanismo gera resulta-
dos negativos aos Estados Unidos, ao passo que ao transferir tecnologia pode vir a
estimular o desenvolvimento de pesquisas em pais estrangeiro, e, portanto, criar
um futuro competidor para a Industria americana.®® Ora, essa afirmacao por si s6,
corrobora a percepcdo de que o offset € um instrumento eficiente para o desenvol-

vimento dos paises demandantes.

Apesar de terem sido aqui combatidas as criticas relacionadas a questdes
politicas e mercadoldgicas, as demais criticas relativas a incipiente e dispersa re-
gulamentacdo legal, a falta de transparéncia e monitoramento do offset, merecem
ser consideradas para andlise e correcdo de falhas que terminam por prejudicar
ndo sé o fornecedor, como o préprio demandante. Cabe salientar, ainda, que a
falta de transparéncia gera custos de transagéo, pois 0s riscos e a inseguranca juri-

dica se tornam mais elevados.

No que tange a disperséo da regulamentacédo de offset, visto que cada For-
ca Armada € livre para estipular seu proprio regramento, faz-se necessario que
haja convergéncia, comunicacao e coordenacgao entre 0s projetos de compensacao
demandados por cada entidade, propiciando, assim, o imprescindivel alinhamento
estratégico para o alcance de um objetivo comum a todos: a independéncia e auto-

nomia tecnoldgica do Brasil.

%2 U.S. DEPARTMENT OF COMMERCE BUREAU OF INDUSTRY AND SE-CURITY
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Em relacdo a deficiéncia de gestdo e monitoramento dos projetos de
offset, € necesséario que as respectivas politicas e regramentos também harmoni-
zem os critérios de monitoramento dos projetos, pois, somente assim serad possivel

avaliar adequadamente sua implementacéo.

Melhorias nos processos de gestdo, segundo Almeida®, podem ser alcan-
cadas por meio da (i) criacdo de cadastro de empresas, que identifique suas capa-
cidades e potencialidades, (ii) criacdo de 6rgdo operacional permanente para
acompanhar todas as fases do processo, (iii) participacdo efetiva em féruns sobre
0 assunto e aumento da publicidade dos acordos de compensacao e dos beneficios

deles advindos.

Em complementagdo as sugestdes acima, vislumbra-se a possibilidade de
criacdo de cadastro mais amplo, ndo sé contemplando empresas nacionais partici-
pantes da cadeia de suprimento, mas também fornecedores estrangeiros, com in-
sercdo de observacdes e alertas quanto ao devido cumprimento das compensacgdes

ajustadas.

Ressalta-se que as informacg6es contidas nesse cadastro deveriam ser dis-
ponibilizadas a todos os atores governamentais envolvidos nas demandas de
offset. Esse compartilhamento de informacGes poderd, por exemplo, levar um
fornecedor inadimplente perante uma das Forcas Armadas, a ndo ser selecionado

por outra.

Por fim, conclui-se que a demanda por offset em contratagdes na area de

defesa, deve ser pautada pelos seguintes principios:

a) Aaquisicdo de novas tecnologias e know-how deve ser o principal obje-
tivo a ser perseguido para a contratacéo do offset;

b) A capacidade de absor¢édo da tecnologia, aferida pela capacidade in-
dustrial local e qualificacdo da méo de obra, deve ser verificada;

¢) O alinhamento com as estratégias nacionais de defesa, dentre as quais
a BID, deve ser observado em prol do desenvolvimento tecnolégico e

industrial do pais.

8 ALMEIDA, 2016, p. 34.
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Em busca do atendimento a tais principios, recomenda-se a reflexo sobre
uniformizacéo de normas especificas de aplicacdo, avaliacdo e monitoramento de
offset, bem como a centralizacdo da coleta, armazenamento e disponibilizacdo de
informacdes, em um Unico 6rgdo de controle, tendo por finalidade dar o adequado

suporte aos atores nacionais envolvidos nos acordos de compensagéo.

Espera-se que o presente trabalho contribua para a continuidade dos deba-

tes e estudos destinados ao aprimoramento da pratica de offset no Brasil.
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