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SINOPSE

Os acordos de offser representam um mecanismo profusamente utilizado pelos gover-
nos nacionais, a partir do qual perseguem beneficios econdmicos, comerciais, indus-
triais e tecnoldgicos. Trata-se do mais popular e sofisticado instrumento de contraco-
mércio, subjacente a politica de compras governamentais, envolvendo um vasto leque
de atividades compensatérias, tais como: produgao sob licenga; coprodugio; produgao
subcontratada; e investimentos e transferéncia de tecnologia. Essas atividades compen-
satérias sao exigidas pelos governos nacionais as empresas estrangeiras contratadas para
o fornecimento de bens e servigos de alto custo, o que confere elevado poder de barganha
aos governos compradores. As estimativas sobre a magnitude dos acordos de offser apre-
sentadas pela literatura sio heterogéneas, mas variam entre 5% e 30% do valor total das
transagoes internacionais, corroborando a importincia acerca desse tema. O objetivo
deste estudo é contribuir para a compreensio dessa politica escassamente explorada
pela literatura brasileira, elucidando algumas questoes que a permeiam — por exemplo:
mecanismos adotados; objetivos pretendidos; dificuldades enfrentadas para a consecu-
¢ao dos objetivos; aspectos regulatérios; histérico; e offser militar e civil. Do ponto de
vista metodoldgico, este estudo é eminentemente qualitativo, exploratério e descritivo,

apoiado em pesquisas bibliogrificas e documentais.

Palavras-chave: contracomércio; acordos de offses; offser militar e offset civil.

ABSTRACT

Offset agreements represent a mechanism widely used by national governments, from
which they pursue economic, commercial, industrial and technological benefits. It is
the most popular and sophisticated counter-trade instrument, underpinning govern-
ment procurement policy, involving a wide range of compensatory activities, such as
licensed production, co-production, subcontracted production, investment, and tech-
nology transfer. National governments require these compensatory activities to foreign
firms hired to supply high-cost goods and services, which confers high bargaining po-
wer on purchasing governments. Estimates of the magnitude of the offset arrangements
presented in the literature are heterogeneous but vary between 5% and 30% of the to-

tal value of international transactions, corroborating the importance of this topic. The



objective of this study is to contribute to the understanding of this policy scarcely ex-
plored by Brazilian literature, elucidating some issues that permeate it, such as adopted
mechanisms, intended objectives, difficulties faced towards the achievement of goals,
regulatory aspects, historical, military and civil offset. From the methodological point
of view, this study is eminently qualitative, exploratory and descriptive, supported by
bibliographical and documentary research.

Keywords: countertrade; offset agreements; military offset and civil offset.
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1 INTRODUCAO

Os offsets representam uma forma de compensagao em que a empresa exportadora con-
cede ao governo importador concessoes relacionadas a produgio. Transacoes de offser
sio consideradas o tipo mais complexo de contracomércio (countertrade). No Ambito
dos acordos de offsez, o cliente ou comprador é uma instituigao publica (empresas pu-
blicas, ministérios ou agéncias nacionais, regionais e locais). Como estamos diante de
importagoes de bens e servigos de alto valor agregado, tais compras afetam, portanto, a
balanca de pagamentos do pais comprador. Nesse sentido, as aquisi¢oes que dio ensejo
aos acordos de compensacao sao efetuadas a partir da utilizagao de fundos publicos, que
devem ser gerenciados adequadamente, sem perder de vistas objetivos que extrapolem
a compra em si (El Harrak, 2015).

A politica de offset se baseia nas exigéncias de compensagoes para a realizagio
de determinados contratos. Tal politica abarca uma gama de atividades de compensa-
a0, frequentemente exigidas em aquisi¢des governamentais internacionais de grandes
sistemas técnicos. Essas compensacoes podem ser executadas sob a forma de acordos
industriais, comerciais e politicos, bem como servem essencialmente para satisfazer os
objetivos socioecondmicos do pais comprador. Dessa forma, as compensagdes s2o uma
espécie de contrato que exige que o vendedor transfira beneficios econdmicos ao com-

prador, como condigio para a venda de bens e servigos.

Os acordos de compensagdo sao um fendmeno crescente no comércio internacio-
nal. Os contratos de offset, conforme serd apresentado neste estudo, sdo mais frequentes
no setor de defesa. Apesar da predominincia dos acordos de offser nesse setor, h relatos
na literatura de sua utilizagao em outros setores, tais como infraestrutura, energia, fér-

macos/satide e transporte.

De acordo com a Transparéncia Internacional (TT), agéncias nacionais em cerca
de 130 paises exigem compensagdes quando uma empresa estrangeira ganha um con-
trato. Em 2012, os acordos de compensagio alcangaram a cifra de US$ 214 bilhoes (El
Harrak, 2015). Dado o sigilo que cerca o offser e outras medidas de contracomércio,
¢ muito dificil avaliar sua verdadeira relevincia econdémica (Erridge e Zhabykenov,

1998). As estimativas fornecidas pela literatura sao heterogéneas — variando de 5% a
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30% do valor total das transagoes internacionais. Essas estimativas podem nos dar uma

ideia aproximada da importancia do fendmeno.

Apesar da demanda anual crescente de compensagio, o conhecimento sobre o
assunto é muito limitado. H4 vrias razdes para isso. A primeira razao é que existe uma
escassez aguda de dados empiricos sobre o comércio compensatério, em geral, e as
compensagoes industriais, em particular. Isso é compreensivel, jd que poucas agéncias
governamentais coletam informagoes relacionadas aos acordos de offser de maneira re-

gular ou sistemadtica.

A segunda razao é que as empresas industriais raramente desejam divulgar até
que ponto suas vendas internacionais estao vinculadas a contratos de compensagao.
Afinal, o comércio compensatério é uma arma competitiva dessas empresas (Macpher-
son, 2003). Assim, as firmas envolvidas em operacoes de contracomércio sao bastante
reticentes em liberar informagoes sobre tais operacoes, detalhando produtos envolvidos,
mecanismos de contracomércio adotados e outros detalhes, pois ndo querem fornecer

informagdes que possam beneficiar seus concorrentes (Erridge e Zhabykenov, 1998).

Outro aspecto que explica a escassez de informagdes sobre acordos de compensa-
a0, de acordo com Erridge ¢ Zhabykenov (1998), ¢ o fato de que as praticas de con-
tracomércio possuem uma imagem de transagao desleal. Nesse sentido, as empresas que
possuem uma reputacio a zelar nao querem criar a impressao de que estdo envolvidas
em praticas duvidosas. A esse respeito, cabe ressaltar que institui¢des como a Organiza-
¢ao Mundial do Comércio (OMC) e o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) possuem
ressalvas em relacao a essas priticas comerciais, sob o argumento de que se apoiam em
bilaterismo, trazendo distor¢des ao comércio internacional. Diante do exposto, é muito
dificil identificar a totalidade das empresas envolvidas em contracomércio, de modo

que a dimensao desse campo ¢é desconhecida.

Com base no exposto, tendo em vista sua importincia em termos econémicos,
e dados os potenciais impactos dos acordos de offser aos paises compradores, salta aos
olhos a pertinéncia de estudos que buscam jogar luz sobre tais acordos, contemplando:

histérico, definigao de conceitos, aspectos regulatérios e desdobramentos.
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2 OFFSET: CONCEITO, MODALIDADES, OBJETIVOS E
OBSTACULOS

Os acordos de offser representam a medida mais popular de contracomércio. Este pode
ser definido como um conjunto de acordos em que o vendedor estd envolvido em uma
variedade de atividades compensatdrias necessdrias para liquidar uma venda (Hennart,
1989). As principais formas de contracomércio descritas nos trabalhos académicos sao,
além do offser, as seguintes: permuta, recompra e contracompra. A permuta normal-
mente envolve trocas de produtos a curto prazo sem o uso de dinheiro (Marin e Sch-
nitzer, 2002).

Nos contratos de recompra, o vendedor aceita a condi¢io de comprar os produ-
tos resultantes da planta ou tecnologia por ele fornecidas. A ligagao entre a transagio
primdria (a planta) e a secunddria (os produtos produzidos pela planta) constitui uma
garantia importante fornecida ao comprador, que diminui os custos totais de transa-
¢ao0. A contracompra difere das modalidades anteriores, pois na transagao secunddria a
contracompra nio estd relacionada a transagao primdria (Hennart e Anderson, 1993);
ou seja, o vendedor normalmente ¢ solicitado a comprar de volta (importar) produtos

de consumo ou manufaturados, pois ndo hid um mercado previamente estabelecido.

Finalmente, no que diz respeito aos acordos de offsez, pode-se dizer, a partir da
andlise da literatura especializada, que nio existe uma tnica definigao para esse tema.
De acordo com Medeiros (2016, p. 14):

os acordos de offser sio motivos de grande dissenso entre académicos, industridrios e militares,
comecando por sua prépria defini¢io. Organizagoes diferentes de variados paises os conceituam de
maneiras maltiplas. Para alguns autores, offsers sio mais uma forma de contracomércio (countertra-
de, em inglés) (BALAKRISHNAN, 2007, p. 23), ao passo que outros consideram o oposto, isto ¢,
que o contracomércio ¢ uma forma de offser (MARKOWSKI; HALL, 2004, p. 46). Offsets diretos e
indiretos e transferéncia de tecnologia sdo trés conceitos que costumam surgir em boa parte das lei-
turas sobre o tema, mesmo naquelas de cardter mais informativo do que académico ou profissional.
Todavia, em obras mais aprofundadas, nao raramente surgem outros conceitos. Bundling, buyback,
turn-key contract, product-inhand, barter, counterpurchase, banco de créditos de offser e auditoria de

offsets, dentre outros.
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A OMC manifesta no Acordo sobre Compras Governamentais (GPA) a seguinte
definicdo de offser:

As compensagoes em compras governamentais sio medidas usadas para incentivar o desenvolvi-
mento local ou melhorar as contas da balan¢a de pagamentos, por meio de contetddo doméstico,
licenciamento de tecnologia, requisitos de investimento, contrapartidas ou requisitos similares
(WTO, 2018, traducio nossa).

O 6rgao entende, portanto, que offsers sio exigéncias feitas por ocasido de
compras governamentais, a partir das quais a nagao compradora procura potencializar
seu desenvolvimento local, mediante a obtengao de investimentos, tecnologias, vendas
domésticas, entre outros exemplos. Dessa forma, as compensagdes sao uma espécie de
contrato a partir do qual ¢ exigido que o vendedor transfira beneficios econdmicos ao
comprador, como condigdo para a venda de bens e servigos (Brustolin, Oliveira e Sen-
na, 2016).

O offset cresceu em popularidade desde a década de 1970, tanto que existem hoje
mais de 130 paises em todo o mundo com alguma forma de politica de compensacio
(Behera, 2015). Pode-se afirmar que o setor de defesa sempre foi o principal impulsio-
nador dos acordos de compensagio, mas na tltima década houve um aumento na com-
pensagio civil. Conforme serd ressaltado na préxima segio, os regulamentos da OMC
nao se aplicam ao comércio de defesa, permitindo que a compensagio floresga sem
restricdes. Em contrapartida, a compensacao civil ligada a grandes aquisigoes civis nao
¢ permitida, embora os paises em desenvolvimento sejam tratados como uma exceg¢o,

com base nos argumentos da inddstria nascente.

As negociagoes de offser podem ter as seguintes formas: subcontratagao; transfe-
réncia de tecnologia; comércio compensado; investimento estrangeiro; assisténcia de
marketing; treinamento; coproducio; e producao licenciada. Tais formas de negociagio

podem ser detalhadas conforme descrito a seguir (Anilise..., 2012):

* Produgio sob licenga: Licenciamento parcial ou total para que o comprador ou
suas industrias produzam e comercializem partes ou conjuntos do bem negociado,
geralmente incluindo transferéncia de tecnologia.

*  Coprodugio: Acordo semelhante, mas celebrado entre os governos para realizar con-
juntamente a produg¢ao do bem negociado. Nao necessariamente inclui transferéncia

10
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de tecnologia e nao inclui licenga comercial para a comercializagao da producio em
questao.

* Producio subcontratada: A empresa exportadora contrata empresas no pais impor-
tador para produzir partes do bem negociado, substituindo fornecedores de outras
partes do mundo. Nao costuma envolver transferéncia tecnolégica nem licenga de
produgio e se d4 diretamente entre as empresas.

* Investimentos: O fornecedor estrangeiro investe no pais comprador, seja na forma
de capital para estabelecer ou expandir uma empresa nacional por intermédio de
uma joint-venture ou de um investimento direto — ou mesmo em novos centros de
pesquisa e desenvolvimento.

* Transferéncia de tecnologia: Ocorre por meio de investimentos especificos, como
P&D, assisténcia técnica, treinamento e mesmo formacao de centro de P&D no
pais importador. Sao acordos feitos pelo Governo comprador diretamente com os
fornecedores estrangeiros e tém como objetivo aumentar qualitativamente o nivel
tecnoldgico do Pais. Também acontece quando h4 licenga de produgio, visto que
para fabricar um produto é necessirio ter o completo dominio dos dados e das
técnicas envolvidas no processo, e ¢ uma forma atraente para paises que objetivam
aumentar sua base tecnolégica sem arcar com todos os custos, estruturas e tempo
necessdrio do processo natural de P&D.

No que diz respeito a finalidade desse mecanismo, ¢ possivel afirmar que o offser
pode servir a maltiplos objetivos, tais como: geragao de empregos; dominio tecnoldgi-
co; promogao de joint ventures; e capacitagdo da mao de obra. Para alcangar os objetivos
elucidados, existem diversas estratégias adotadas pelos governos nacionais, muitas vezes
de maneira complementar ao offsez, como incentivos fiscais, subsidios, tarifas, protecao

de contetdo local, promogao de exportacoes e investimentos (Thai, 2001).

Cumpre ressaltar que a pratica do offser pode trazer vantagens tanto ao pais com-
prador quanto & empresa vendedora, que englobam a possibilidade de o governo compra-
dor utilizar a compensacio para alcangar seus objetivos socioecondmicos, desenvolver a
base econ6émica e industrial do pais, e ter acesso a novos mercados através da transferéncia
de tecnologia, além de melhorar as oportunidades de emprego local. No que toca aos be-
neficios 2 empresa vendedora, deve-se destacar a ativa¢io de novas cadeias de suprimento
globais, a diversificacdo do negdcio, a possibilidade de entrar em novos mercados e a

conquista de novos negécios (Kirchwehm, 2015).

11
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Por meio de acordos de offsez, a Turquia se capacitou para a fabricacao de sistemas
de helicépteros, e a China logrou desenvolver sua indistria aerondutica (Matthews,
2004). Além disso, o setor aeroespacial do Brasil se beneficiou imensamente da trans-
feréncia de tecnologia atrelada a acordos de offsez. A Embraer, em particular, ampliou
e aprofundou sua base tecnoldgica, por meio de compensagio, e continuard a fazé-lo
com programas futuros, como a produgio local de 80% do caga Gripen, da empresa
sueca Saab (Herrera e Matthews, 2014).

Na Maldsia, a empresa local Composites Technology Research Malaysia (CTRM),
a partir da participagao em acordos de offset, desenvolveu capacidades na fabricagao de
materiais compdsitos, levando a contratos vencidos competitivamente nos programas
europeus de acronaves comerciais da Airbus e no programa militar A400M. Da mesma
forma, a empresa Dirgantara Indonesia possui uma moderna instalagao para a fabricacio
de compésitos, que foi construida por meio de obrigagoes de compensagao. Tal empresa

se tornou fornecedora com certificado do flap das asas das aeronaves de passageiros co-
merciais A320 e A380, da Airbus (Matthews, 2014).

Além disso, a compensagio pode alavancar a criagio de novos recursos de fabri-
cagao incorporados em cadeias de fornecimento locais emergentes. Por exemplo, os for-
necedores de equipamentos da industria nascente da Coreia do Sul formaram parte da
cadeia de suprimentos de helicépteros Lynx da AgustaWestland por cerca de vinte anos,
ap6s as disposi¢oes de recompra que criaram e mantiveram a capacidade de produgao,

por meio de contratos de vendas de longo prazo (Matthews e Ansari, 2015).

O offser pode ser dividido em direto e indireto (Medeiros, 2016). Os offsers sao classi-
ficados como diretos nos casos em que estdo atrelados ao objeto do contrato. A titulo ilus-
trativo, pode-se citar a fabricagao do trem de pouso, pelo pais comprador, de uma aeronave
adquirida no exterior. Esse tipo de compensacio pode ocorrer por meio de subcontratagao,
coprodugio, transferéncia de tecnologia, produgio licenciada, treinamento, bem como

mediante investimentos e financiamentos ao pais comprador.

O offset estd associado a formas tradicionais de contrapartida, tais como a permu-
ta e a contracompra. Permuta é quando o comprador paga com bens ou servicos em
vez de dinheiro. Contracompra ¢ quando o vendedor ¢ obrigado a comprar produtos

do pais do comprador por valor igual ou similar. Hoje em dia, a permuta raramente é
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utilizada em arranjos de compensagdo. A contracompra, por outro lado, ainda repre-
senta uma parte significativa dos acordos de compensacio (Henriksson e Hermansson,
2012). A compensagio indireta destina-se frequentemente a gerar empregos ou a pro-

mover uma industria ou competéncias no pais comprador.

Ha4 vérios exemplos explorados pela literatura concernente ao tema de offser in-
direto. Em meados da década de 1980, a Ardbia Saudita adquiriu 72 cacas Tornado
do Reino Unido, exigindo como contrapartida US$ 1 bilhao em compensagdes civis,
sob a forma de investimentos britinicos em refinarias de agticar, produtos médicos e
manutengio, reparo e revisao aeroespacial no pais. O governo de Cingapura adquiriu
equipamento militar dos Estados Unidos na década de 1980, dando ensejo a uma com-
pensacio indireta materializada no estabelecimento de um instituto de pesquisa e desen-
volvimento (P&D) em um campus universitdrio local. A compra de submarinos alemaes
e de cagas suecos no inicio da década de 2000 pelo governo da Africa do Sul levou a uma

compensagio indireta, cuja finalidade foi a criacdo de empregos no pais (Brauer, 2004).

O aumento na utilizagao de tecnologias de uso dual pode servir para elevar a
posigao da compensagio indireta no futuro. O setor de defesa tem recebido uma con-
tribuicdo crescente de outros setores, como eletronica e soffware. Exemplos de itens
de uso duplo incluem software e hardware que usam criptografia, interruptores, fibra
dptica, tecnologia de cAmera de video digital etc. Exemplificando, um telémetro a laser,
projetado para classificar e rastrear alvos em movimento, possui também aplicagoes

civis em aeroportos (Furter, 2014).

De acordo com Henriksson e Hermansson (2012), o tipo de acordo de compen-
sacdo exigido por um pais estd normalmente ligado ao seu nivel de desenvolvimento
econdmico. Com base nisso, os paises podem ser aproximadamente divididos em trés
tipos: paises nio desenvolvidos, em desenvolvimento e desenvolvidos. Os paises nao
desenvolvidos demandam offser indireto. Os paises em desenvolvimento buscam um
equilibrio entre os mecanismos direto e indireto. Os paises desenvolvidos sao os mais

sofisticados e langam mao principalmente de modalidades de offser direto.

Cumpre ressaltar que, apesar dos beneficios trazidos pelos acordos de offser aos
paises que adotam tal mecanismo, hd casos de insucesso e obstdculos que podem di-

ficultar o alcance dos objetivos pretendidos. A multiplicidade de objetivos almejados,

13
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por exemplo, pode gerar dificuldades para que os objetivos desses acordos sejam al-
cangados. Assim, é necessiria uma avaliagao minuciosa por parte do pais comprador
acerca da real necessidade da aplicagao do offsez. Outro problema se refere a assimetria
de informagdes, caracterizada pelo risco de o vendedor nao cumprir plenamente o que
foi acordado com o governo adquirente. Mudangas na politica econdmica dos paises
compradores ou nas relagoes entre os paises negociantes, ou simples md-fé, também

podem interferir no sucesso desse tipo de acordo (Henriksson e Hermansson, 2012).

Além disso, as politicas de contracomércio podem envolver negociacoes comple-
xas e demoradas, além de tornar as transagdes mais dispendiosas e arriscadas. A relacio
legal entre a agéncia de compra e o governo do pais importador é muitas vezes com-
plexa, e frequentemente nio fica claro quem deve ser processado em caso de disputa
por descumprimento do acordo. Mudangas no prego dos bens adquiridos — particu-
larmente quando envolvem acordos de longo prazo —, deficiéncias administrativas e
técnicas do pais comprador e protegio da propriedade intelectual podem representar

importantes obstdculos para o sucesso de um acordo de compensagao.

A falta de transparéncia é um elemento marcante em muitos acordos de offset,
gerando questionamentos sobre o papel da politica de compensagio. Os criticos dessa
politica levantam trés preocupagdes principais: 7) o offset distorce os sinais de prego e de
comércio, aumentando assim o custo e a ineficiéncia econdmica; 77) a falta de transpa-
réncia subjacente aos acordos de compensagao incentiva corrup¢ao; e 7ii) os programas

de offset estao sujeitos a alto risco econémico.

No campo militar, as ambiciosas politicas de compensagao das nagoes em desen-
volvimento voltadas para o fomento tecnoldgico da inddstria de defesa desses paises no
sao garantia de que o setor de defesa local avancara da periferia global (Ashby e Demp-
sey, 2011). Além disso, de acordo com Behera (2015), os offsess resultam em aumento
nos custos de aquisi¢ao de armas. Segundo o autor, hd situagdes em que a politica de
offset ndo estimula o desenvolvimento econdmico do pais importador tal como se espe-
rava, ndo hd criacio substancial de empregos e apenas ocorre transferéncia limitada de
tecnologia para o setor militar, muitas vezes ao longo de décadas e com alto custo. Além
disso, Behera (2015) argumenta que qualquer tecnologia transferida é rapidamente ul-

trapassada por avancos tecnoldgicos continuos nos principais paises desenvolvidos.
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Behera (2015) afirma que nao hd garantia, a priori, de que os resultados pretendi-
dos pelos governos mediante o uso das politicas de offser serdo alcangados, provocando
questoes politicas sobre se a compensagio funciona da maneira pretendida. O offser pode
fornecer pacotes de trabalho e acesso a tecnologia aos paises importadores, mas a sofis-
ticacdo de tais transferéncias dependerd da capacidade tecnoldgica das nagoes beneficid-
rias. Nesse sentido, pode-se afirmar que a compensagao funciona melhor para paises in-
dustrialmente avancados. Em contrapartida, hd importantes obstdculos ao sucesso dessa

politica em paises com menor nivel de desenvolvimento tecnolégico (Behera, 2015).

Estudos académicos apontam para casos de insucesso na aplicagao da politica de
offset. Na Ardbia Saudita, apenas cerca de trezentos empregos, quase sem qualificacio,
foram gerados pelos programas de compensagao dos anos 1980 e 1990, contrastan-
do com as previsdes ambiciosas do Escritério Saudita de Compensa¢io Econdmica,
que davam conta da cria¢dao de 75 mil empregos locais (Matthews, 1996). Da mesma
forma, os programas de defesa e compensagio civil da Africa do Sul, no inicio do ano
2000, ligados a aquisi¢ao de corvetas, submarinos e avides de combate, nao consegui-
ram criar os 65 mil empregos locais previstos pela autoridade de compensacao do pais
(Dunne e Haines, 2000).

Outro objetivo compensatdrio comum, a geragao de habilidades, também se
mostrou dificil de ser alcangado na prdtica. A expertise em manufatura pode ser apri-
morada por meio da produ¢io de modernos equipamentos de defesa e acroespaciais,
mas, conforme ressaltado anteriormente, isso dependerd da capacidade local. Se jd hd
capacidade apropriada no pais receptor, os pacotes de trabalho de alta tecnologia serao
vidveis, mas, se uma nova base de fornecimento tiver que ser construida, o aprimora-
mento de habilidades serd uma tarefa de longo prazo. As oportunidades conjuntas de
P&D ensejadas por acordos de offsez podem ser interessantes, mas problemas do ponto
de vista de escala, recursos e competéncia exigidos podem representar importantes obs-
tdculos a consecugao dos objetivos pretendidos. Assim, apenas um nimero limitado de

nagoes tem a capacidade e os recursos para se mostrar atraente para tais parcerias.

Finalmente, o obstdculo mais desafiador é usar o offser como plataforma de
aprendizado para entrar nos mercados de exportago. As restri¢des s20 mais acentuadas
no mercado de armas. A compensagao envolve normalmente a producio licenciada de

componentes ¢ subconjuntos no pais destinatdrio, mas a exportagio subsequente do
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sistema de armas para paises terceiros pode ser frustrada porque o licenciante detém
os direitos de propriedade intelectual (IPR) e nao estd inclinado a perder o controle da
tecnologia, permitindo oportunidades de exportagio de licenciantes. A esse respeito,
cabe mencionar a proibi¢ao imposta @ Maldsia de exportar transportadores de pessoal
blindados da Turquia, pois havia a incidéncia de direitos de propriedade intelectual por

parte do fornecedor norte-americano (Balakrishnan e Matthews, 2009).

2.1 Regulamentacdes internacionais em torno da politica de offset

O direito internacional publico rege a relagao entre Estados e organizagdes internacio-
nais. Este campo juridico inclui os seguintes temas: tratados de direito; lei do mar;
direito penal internacional; leis de guerra; e direito humanitdrio internacional. Espe-
cificamente no caso da politica de offsez, hd tratados de lei que governam as compras
governamentais e eventuais medidas de compensagao subjacentes a elas. A OMC aborda
as compensagoes no seu Acordo de Compras Governamentais (AGP — em inglés, Agree-
ment on Government Procurement), assinado em 1994 e revisto em 2014. O AGP é um
acordo plurilateral no 4mbito da OMC, o que significa que nem todos os membros da
OMC sio signatdrios do acordo, contrastando com acordos multilaterais, em que todos
os membros o sdo. Nesse sentido, em relacio ao GPA, os membros da OMC podem

optar por aderir ou nao.

O GPA ¢ composto por dezessete partes, abrangendo 45 membros da OMC.
O acordo condena, no geral, a realizacio de offsers. Estando expresso nos termos n° 6 do
art. IV que “uma parte, incluindo as suas entidades adjudicantes, nio deve procurar,
tomar em considera¢ao, impor ou aplicar qualquer compensacao” (WTO, 2018).
Porém, existem duas exce¢oes, a saber: 7) a utilizagdo desta politica por paises em

desenvolvimento; e 77) no caso das compras destinadas a defesa (op. ciz.).

O AGP reconhece as necessidades de desenvolvimento financeiro e comercial dos
paises em desenvolvimento, em particular dos paises menos desenvolvidos. Nesse sentido,
o0 acordo propée um tratamento especial e diferenciado aos paises em desenvolvimento,
como forma de tentar minimizar as diferengas entre paises desenvolvidos e em desenvol-
vimento. Desse modo, o principal dispositivo do tratamento especial e diferenciado é a

permissio do uso de offsets por parte dos paises em desenvolvimento.
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O acordo estabelece, portanto, que um pais em desenvolvimento poderd estipu-
lar compensagées e negociar condigoes para o uso de offsers. E permitido que os paises
em desenvolvimento adotem ou mantenham tais medidas, durante um periodo de
transi¢ao, desde que qualquer exigéncia ou consideragao da imposi¢ao da compensagio

seja claramente indicada no aviso da contratagao publica.

A segunda excegao a proibi¢ao das compensagoes baseia-se na seguranga nacio-
nal, prevista no art. IIl do GPA. Estd expresso que nenhuma disposi¢ao presente no
GPA deve ser interpretada no sentido de impedir qualquer membro de tomar medidas
necessdria para a protecio dos seus interesses essenciais de seguranca relacionados com

a aquisi¢do de armas, muni¢oes ou material de guerra para fins de defesa nacional.

Os Estados Unidos, importante fornecedor de offsez, em tese, ndo possui uma
politica de offsez. Todavia, quando o pais compra plataformas estrangeiras, as empresas
fornecedoras sao atingidas pela Buy America Act. Esse marco legal imp6e uma exigén-

cia de produgio local em qualquer aquisicao importante no exterior.

No 4mbito da Unido Europeia, a defesa sempre representou uma excegao ao
endosso entusiasta da liberaliza¢do econdmica, da transparéncia e do comércio aberto.
O tratamento especial concedido ao setor militar se apoiava no argumento de que tal
setor resvalava sobre a soberania nacional, o que justificava a adogao de politicas de
offset por parte dos Estados-membros. Essa acomodagio entre as forgas da concorréncia
e a seguranga nacional comegou a se desmoronar em meados dos anos 2000, quando a
comissao deixou de considerar a defesa como uma excegao a regra. Comegaram a ser le-
vantadas questoes sobre por que a defesa nao deveria estar sujeita 8 mesma liberalizacio
econdmica aplicada ao setor civil. Em 2008, a European Defence Agency langou um
c6digo de conduta sobre compensagao. O objetivo era desenvolver um sistema aberto de
compras, no qual, eventualmente, a compensagio nio seria mais tolerada. Embora fosse
voluntdrio e nao juridicamente vinculativo, o cédigo de conduta simbolizava uma pressao
institucional crescente para reduzir a compensagao nos contratos de defesa. Em 2009, a
Comissao Europeia langou a Diretiva n® 2009/81/EC e, de uma s6 vez, removeu o uso

irrestrito da compensacio do cendrio de defesa europeu (Edwards, 2011).

E importante notar que o Banco Mundial e o FMI também se op6em a utilizagao

dos acordos de offser por parte dos governos nacionais. Os argumentos que apoiam tal
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posi¢io estdo relacionados a desestabilizacio do comércio internacional. De acordo
com tal posicionamento, as transa¢oes de compensagao seriam um sinal de bilatera-
lismo nas relagdes comerciais. Além disso, os offsers sao percebidos como uma forma
de comércio que desencadearia fendmenos negativos, como a mudanga ineficiente dos
fluxos comerciais e/ou o uso de préticas restritivas, causando distor¢oes no intercimbio
econdmico internacional. Apesar dessas vozes contrdrias aos acordos de offsez, muitos
Estados adotam tal politica, especialmente os paises em desenvolvimento, pela brecha
existente no GPA — aos que sao signatdrios desse acordo — e por vislumbrarem nesse
mecanismo uma alternativa interessante para a promogao do seu desenvolvimento eco-
ndémico e industrial. Quanto a politica de offser e a0 marco legal concernente a tal tema,
hd uma multiplicidade de situagdes. H4 Estados em que existe uma politica explicita,
enquanto em outras nagées nio ha politica declarada. Alguns paises, como a India e os
Emirados Arabes Unidos, adotaram compensagées obrigatérias, enquanto a Australia e

a Nova Zelandia sao mais flexiveis (Khan, 2010).

Alguns paises, incluindo a India, tém uma politica de compensacio que opera
apenas no campo das aquisi¢oes de defesa. H4 outros, como a Coreia do Sul e Israel,
cuja politica de compensagio é aplicdvel tanto para o setor de defesa como para as aqui-
sigoes civis. No caso de Israel, os requisitos de compensagio, conforme explicitado nas
diretrizes oficiais de cooperagio industrial (IC), podem ser aplicados a qualquer aquisi-
¢ao realizada pelo Estado, abarcando empresas publicas e 6rgaos puablicos, quando o va-

lor dos bens ou servigos estrangeiros adquiridos exceder US$ 5 milhoes (Furter, 2014).

Israel é outro pais abordado com frequéncia pela literatura que se debruga sobre
o tema do offsez. Apesar de ser um pais desenvolvido, conseguiu manter o direito de
exigir compensacoes em contratos civis. O direito de utilizar a politica de offser nao
militar foi possivel sob a janela de negociacao, prevista no 4mbito do GPA. Tal janela
permite que uma parte negocie a lista das agéncias governamentais ¢ os bens e servigos
em relacdo aos quais se pode aplicar acordos de compensagao. Como a lista é aceitdvel
para todas as partes, a solicitacdo de Israel significa dar os mesmos direitos a outros

paises-membros (Furter, 2014).

Os Emirados Arabes Unidos e a Ardbia Saudita desenvolveram politicas de com-
pensacio que enfatizam a obtengao de tecnologias avangadas, buscando extrair beneficios

sociais e econdmicos por meio desses acordos (Matthews e Ansari, 2015). Nos Emirados
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Arabes Unidos, o requisito de compensagio ¢ equivalente a 60% do valor do contrato de
fornecimento, em um contexto no qual os projetos contratados junto a empresas estran-
geiras deverao agregar valor econdmico e comercial ao pais (Furter, 2014). As companhias
estrangeiras devem fazer parceria com o setor privado local, estabelecendo uma joint ven-

ture com empresas locais.

A Coreia do Sul tem procurado usar offset para desenvolver a produgao local, forta-
lecer as exportagoes e expandir sua base de fornecedores, diminuindo sua dependéncia em
relagio aos Estados Unidos (Henriksson e Hermansson, 2012). Na tltima década, a po-
litica de offser do pais centrou fogo no fomento & expertise tecnolégica local, com foco em
componentes aeroespaciais e eletrénicos para exportagdo. Esta politica contribuiu para
aumentar o ndmero de empresas envolvidas em atividades relacionadas com a produgio
de armas. Outros paises asidticos proeminentes com crescentes demandas de compensa-
¢ao sdo Cingapura, Maldsia e Taiwan (Baskaran, 2004). Cingapura possui uma politica
de offser ambiciosa, que permitiu ao pais capacidade de desenvolver equipamentos milita-

res, garantindo que seu setor de defesa alcangasse szazus global (Ashby e Dempsey, 2011).

3 TRAJETORIA HISTORICA DOS ACORDOS DE OFFSET

Os acordos de compensacio industrial estao longe de ser novos na arena dos negdcios
internacionais. Os offsers — ainda em sua modalidade indireta — surgiram apés a Pri-
meira Guerra Mundial, quando o governo alemao celebrou acordos com outros paises
direcionados a troca de produtos industrializados alemies por insumos e produtos se-
miacabados produzidos em outros paises (Medeiros, 2016). Todavia, o fim da Segunda
Guerra Mundial representa um marco para os acordos de offse, pois tais acordos se

avolumaram a partir desse periodo.

Os primeiros acordos de offser direto foram celebrados pelos Estados Unidos
com o Japio e a Alemanha Ocidental, tendo como objeto aviées de combate norte-
-americanos, entre o final dos anos 1940 e a década seguinte. Exigiu-se como con-
trapartida para a aquisi¢ao dessas acronaves a instalacao das linhas de montagem em
territério japonés e alemao (Cruz, 2005). Os acordos de offser foram adotados nesse
periodo, com vistas a reduzir o impacto dos programas de compra de equipamento

militar em orcamentos e contas comerciais desses paises. Na primeira metade do
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século XX, o desenvolvimento dos acordos de offser foi impulsionado por fatores re-
lacionados a seguranga, 4 medida que os governos compravam sistemas de armas para

garantir a defesa de seu pais (Kirchwehm, 2015).

Em 1965, a Douglas Aircraft Company (Douglas), empresa norte-americana do
setor aerondutico, iniciou importantes vinculos de subcontratacio com o Canadd e a
Italia, para produzir conjuntos de asa e fuselagem para 0 DC-9 ¢ 0 DC-10 (Pritchard e
Macpherson, 2003). A ala foi subcontratada para Dehavilland, em Toronto, enquanto
a montagem da fuselagem foi subcontratada para Alenia, na Itdlia. Ambos os subcon-
tratos resultaram em vendas substanciais de aeronaves da empresa Douglas Aircraft
Company para as transportadoras nacionais da Itdlia e do Canadd. Hoje, grandes pro-
dutores de acronaves, Airbus e Boeing, operam com redes de fornecimento global-
mente dispersas, que foram moldadas principalmente por compensagées industriais ou

formas correlatas de comércio compensatério (op. cit.).

Ao longo da década de 1960, hd uma elevagio no volume de créditos de off
ser acumulados no mundo. Pode-se explicar tal elevagao pelo fato de que os Estados
Unidos, principal fabricante de equipamentos militares, identificaram a necessidade
de encontrar novos mercados para seus produtos, mesmo que para isso o pais fosse
obrigado a fomentar o outsourcing e a transferéncia de tecnologia aos paises aliados, em
um contexto marcado pela Guerra Fria (Medeiros, 2016). Assim, os acordos de offser
contribuiram para modernizar, racionalizar, padronizar, bem como fortalecer os lagos
transatldnticos na defesa dos paises da Organizagao do Tratado do Atlantico Norte
(OTAN). A Unido Soviética, por seu turno, adotou politica semelhante com os paises
nio alinhados aos Estados Unidos (Ivo, 2004; Kirchwehm, 2015).

Desde meados dos anos 1970, muitos paises, ao comprarem grandes equipa-
mentos de defesa, passaram a exigir acordos de compensagao para impulsionar suas
inddstrias. Alguns acordos de offser considerados pela literatura como definidores de
tendéncia foram celebrados no setor de defesa durante esse periodo. Em 1975, a Aus-
tralia e um grupo de paises europeus compraram avides de combate F-16, da empresa
norte-americana General Dynamics — atual Lockheed Martin. No bojo dessas aqui-
sigoes, foram realizados acordos entre as partes que inclufam compensagdes como a
necessidade de que o pais vendedor fomentasse a inddstria do pais comprador, além de

demandas de que a industria local participasse dos sistemas comprados.
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E importante salientar que, a partir dos anos 1970 e 1980, as empresas euro-
peias, de diversos setores, passam a oferecer acordos de offser em suas transagoes com
governos estrangeiros, acirrando a competi¢io com as empresas dos Estados Unidos.
Ironicamente, no passado, muitas dessas fornecedoras europeias, em que pesem os
esforgos de P&D in-house, se beneficiaram fortemente dos acordos de compensagao

com empresas norte-americanas (Neves, 2009).

Pode-se afirmar que o ambiente de defesa mudou significativamente no mundo
ap6s a Guerra Fria e o colapso do comunismo (Waller, 2003). Na esteira desses aconteci-
mentos, desde o final dos anos 1980, houve um estimulo aos acordos de offser, sobretudo
militares. Ademais, nesse periodo, o lado da demanda do mercado global de armas dimi-
nuiu drasticamente, enquanto o lado da oferta se expandiu devido a0 aumento do nimero
de nagoes emergentes que desejavam exportar equipamentos de defesa. Essas tendéncias
opostas proporcionaram uma tremenda alavancagem de mercado na extragio de transfe-

réncia de tecnologia (Matthews, 2014).

De acordo com Matthews (2014), ¢ possivel observar uma proliferacao de novos
e revisados diretrizes de compensacao. Essas diretrizes abrangem os imperativos econ6-
micos que sustentam a légica de uma estratégia nacional de compensagao, incluindo: 7)
a maximizagdo de oportunidades locais de emprego; 77) a geragao de empregos altamen-
te qualificados; 777) o estimulo aos clusters industriais domésticos; 7v) a participagio em
cadeias de fornecimento globais de fornecedores; e ) a promogao de desenvolvimento

tecnolégico endbgeno.

4 MEANDROS CONTRATUAIS, INSTITUCIONAIS E LEGAIS

No que diz respeito aos meandros técnicos dos acordos de compensagao, primeiramen-
te, ¢ importante que se considere que tais acordos surgem de um contrato principal. Este
contrato é uma aquisicao governamental levada a cabo por agéncias governamentais,
ministérios ou empresas estatais, envolvendo infraestrutura ou bens e servicos de alta
tecnologia, por meio de um processo de licitagao vencido por uma empresa estrangeira.
Os arranjos de compensagdo sio, em geral, estipulados em um contrato separado do
contrato de defesa. Este contrato especifica o pacote de compensagio, através de entre-
gas, atividades preferenciais, tabela de tempo e, em algumas situacoes, multiplicadores
(Eriksson et al., 2007).
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As negociagdes em torno das obrigagdes de compensa¢io comegam a partir da
assinatura do contrato de compensacao. Portanto, a segunda transagao envolve o con-
trato de offser, negociado e celebrado entre a empresa estrangeira e a autoridade de
compensag¢io nacional, que é sempre parte do governo. O contrato de compensagio
define o valor da obrigaciao de compensagio a ser cumprida pelo devedor em linha
com as propor¢oes definidas na legislagio de compensacio aplicdvel. Este valor — um
percentual do contrato principal — corresponde a quantidade de valor local adicionado
a ser criado. Essa porcentagem pode ser alcangada por meio da combinagao entre com-

pensagoes diretas e indiretas.

Nos acordos de offsez, hd alguns detalhes particularmente importantes do ponto de
vista da sua operacionalidade; quais sejam, a obriga¢io de compensagio, o fator multipli-
cador — ou simplesmente multiplicador — e os créditos de offser. Exemplificando, vamos
considerar que o governo brasileiro, interessado em uma tecnologia de avides de combate,
oferece um multiplicador de ci7nco as empresas fornecedoras estrangeiras detentoras de tal
tecnologia, bem como uma obrigacio de compensacio de 130% sobre uma venda de
US$ 2 milhées nos equipamentos adquiridos. Nesse sentido, a empresa contratada teria
a obrigacao, estabelecida no acordo de offser, de fornecer US$ 2,6 milhées sob a forma de
transferéncias de tecnologia — e outras formas de compensagao que eventualmente estejam
explicitadas no contrato. Considerando que foi acordado um fator multiplicador de cinco,
no entanto, a empresa poderia oferecer apenas US$ 520 mil em transferéncia de tecnologia
e fazer jus a US$ 2,6 milhoes em valor de crédito. Cumpre ressaltar que multiplicadores
s20 acordados entre as partes. De modo geral, transferéncias de tecnologia e conhecimen-

tos criticos ao pais comprador envolvem multiplicadores mais elevados (Silva, 2009).

Ainda em relagio aos meandros legais dos acordos de offsez, é importante mencionar
que sdo previstas penalidades aplicadas & empresa fornecedora que descumprir o que foi
acordado no contrato, do ponto de vista dos valores a serem compensados. H4 situagoes
em que o governo do pais importador insiste que a empresa contratada emita titulos
de performance (performance bonds). Caso haja descumprimento contratual, tais titulos
podem ser resgatados. Existem outras modalidades de penalidades em contratos de offsez,
tais como: “indeniza¢oes diretas, desconto no valor a ser pago pelo produto principal ou,

ainda, o aumento da obrigacao de offser a ser cumprida” (BIS, 2015, tradugio nossa).
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Na maioria dos casos, as sangoes sao utilizadas se os fornecedores nao cumprirem
as suas obrigagoes de compensagio no prazo atribuido pelo acordo. Uma abordagem
¢ que o fornecedor que falha tem que pagar uma porcentagem das atividades de offser
nao cumpridas. Outra forma de penalidade em casos de realizagao fracassada é estender
o termo e aumentar o volume da obrigacao. Alguns paises utilizam uma combinagao

entre os dois, com o aumento da obrigagio de offser e uma penalidade financeira.

Mais um incentivo para cumprir as obrigacoes de offser é o risco de danificar
a marca ou a imagem da empresa no mercado internacional (Eriksson ez al., 2007).
De acordo com Henriksson e Hermansson (2012), a reputacio pode ser o incenti-
vo mais importante para o cumprimento de tais acordos, e, inclusive, tal reputacao
pode estar associada a imagem do pais de origem. Segundo o autor, a Suécia tem uma
boa reputacio internacional, o que é positivo para sua confiabilidade no processo de

adjudicagao de contratos em outros paises.

Falhas identificadas no cumprimento dos acordos de offser podem fazer com que
uma empresa seja incluida em uma lista negra internacional, ocasionando perdas de ven-
das futuras potenciais em novos paises. Por outro lado, quando as obrigagoes de compen-
sagao sio cumpridas nos parimetros acordados, a empresa se habilita para vendas futuras.
Ou seja, nesse segundo caso, a empresa pode conseguir novos contratos com o governo
do pais para o qual performou adequadamente o contrato de offset, ou obter contratos de

fornecimento com outros pal’ses.

5 OFFSETS MILITARES

Apenas as nagoes industrializadas ricas podem ser consideradas autossuficientes no desen-
volvimento e na produgao de armas. Os equipamentos de defesa sdo intensivos em tecnolo-
gia e fabricados em uma escala restrita, o que os tornam mais caros. Nesse sentido, os paises
em desenvolvimento vislumbram nos acordos de gffser um meio para reduzir sua dependén-

cia tecnoldgica em um setor critico do ponto de vista da soberania nacional.
A pritica do offser militar comecou a ser aplicada desde o fim da Segunda Guer-

ra Mundial e estabeleceu-se como uma importante ferramenta de desenvolvimento

industrial e tecnoldgico a partir dos anos 1970. Atualmente, quase todos os principais
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acordos de exportagao de armas estao vinculados a compensagoes, principalmente por
causa da percepcio generalizada de que eles representam uma ferramenta importante
de fomento 2 capacitagio tecnoldgica e, consequentemente, de busca de autonomia

tecnoldgica em tecnologias criticas para a soberania dos paises.

Em 2010, os dez maiores paises do mundo em importagio militar compra-
ram equipamentos com um valor de US$ 13,24 bilhoes. Os acordos de offser sao
amplamente utilizados nos negécios globais da industria de defesa; exemplo disso é
que, entre 1993 e 2008, cerca de 70% de todas as exportagoes de armas dos Estados
Unidos incluiram compensa¢oes (Kirchwehm, 2015). Em 2014, a despesa militar
mundial foi estimada em US$ 1,776 trilhao, o que equivale a 2,3% do PIB mundial.
E possivel afirmar que uma parte significativa dessa despesa decorre da assinatura de
acordos de offsets (Brustolin, Oliveira e Senna, 2016).

Pode-se afirmar que as demandas dos governos compradores em termos de offser
encontram terreno fértil porque hd uma multiplicidade de empreiteiros de defesa global
disputando um ntmero limitado de contratos de defesa. Esse desequilibrio das forgas
de mercado oferece aos ministérios de defesa dos paises compradores a oportunidade de
extrair beneficios “compensatérios” dos fabricantes originais de equipamentos (OEMs
— em inglés, original equipment manufacturer) relacionados a defesa, desesperados por

garantir contratos de armas (Matthews, 2014).

Os dados em relagio aos programas globais de compensagao sao dificeis de serem
acessados ou quantificados. Apesar dessa dificuldade, os governos de paises exportado-
res, como os Estados Unidos, realizam monitoramento das atividades de offser de suas
empresas no exterior. O relatério do Bank for International Settlements (BIS), de mar-
¢o de 2015, afirma que, em 2013, as empresas dos norte-americanas entraram em 67
contratos de defesa, com acompanhamento de acordos de compensacio com dezoito

paises, no valor total de US$ 5 bilhaes.

A adogao do offser nas aquisi¢oes militares ocorre por diversas razoes. Por parte
do ofertante, os offsets significam uma oportunidade de negécio; por parte do pais com-
prador, os offsezs podem prover uma justificativa para subsidiar indastrias domésticas ou
tornar vidvel a aceitagio da compra de armas, fazendo crer que haja grandes beneficios

como seu resultado. Entre as formas de offser jd citadas anteriormente, as principais que
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se figuram nos contratos atuais da drea de defesa estao associadas 2 compensagao direta,
com foco na redugio da dependéncia tecnoldgica. Nesse aspecto, cabe ressaltar que a
maioria dos paises em desenvolvimento busca szazus de poténcia global ou regional em
termos politicos e econdmicos, e necessita de um setor militar forte e moderno para que

possa projetar sua influéncia (Furter, 2014).

O offset militar é composto por trés atores: a for¢a contratante, os fornecedores
estrangeiros e a empresa do pais contratante. Cada elemento deve ter alguns cuidados na
hora do acordo, para que o offser possa atingir uma eficiéncia para todos os lados. A forca
contratante deve identificar quais tecnologias sio de seu interesse para facilitar o geren-
ciamento do ciclo de vida do objeto contratado ou para viabilizar o desenvolvimento de
outros projetos de interesse de médio e de longo prazo. Os fornecedores estrangeiros em
muitas situagdes se mostram dispostos a realizar compensagdes ao pais comprador, com
vistas a obter uma posi¢ao vantajosa em uma concorréncia. Entretanto, é importante
ressaltar que o governo estrangeiro do pais de origem do fornecedor estrangeiro pode
estabelecer restrigoes legais que impegam a transferéncia dessas tecnologias ou conhe-
cimento. Portanto, os fornecedores estrangeiros devem identificar as tecnologias que
atendam a esses dois requisitos: 7) corresponder aos interesses do préprio fornecedor e
as restrigoes legais do pais de sua sede; e 77) considerar as tecnologias que as empresas do
pais contratante estao dispostas a receber, como o objetivo de alavancar seus negdcios e
reduzir o gap tecnoldgico. Para preencher esse conjunto, as empresas do pais contratante
devem levar em conta a viabilidade comercial decorrente da internaliza¢ao dessas tecno-

logias ou desse conhecimento (Brustolin, Oliveira e Senna, 2016).

Os projetos de compensagio tém como foco o apoio a base industrial domés-
tica, especialmente a industria de defesa, considerando dois objetivos fundamentais
(econdmico e de seguranga). Assim, podemos dividir o sucesso esperado dos beneficios
da compensagio em duas partes bdsicas, quais sejam: beneficios em uma forma de
manutengio e/ou reforco da defesa doméstica e beneficios decorrentes da melhoria no

desempenho da economia doméstica.
Apesar da crescente popularidade dos contratos de offsez, propostas cada vez mais

ambiciosas dos governos e condigdes onerosas as empresas fornecedoras acabam tor-

nando a ndo conclusio das obrigacdes de compensagio um fenémeno relativamente
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comum. No periodo 2003-2010, o volume das obrigacoes de compensagao globais nao
cumpridas foi de cerca de US$ 50 bilhdes (Brustolin, Oliveira e Senna, 2016).

Apesar da forte presenca dos offsers em contratos militares, hd alguns fatores que

podem representar obsticulos para a celebracao de acordos dessa natureza, tais como:

* a transferéncia de tecnologia relacionada & compensagdo para paises estrangeiros
poderia ter um efeito sobre a seguranga nacional e a propriedade intelectual do
contratante principal;

* as relagoes de longo prazo que os contratantes principais podem desenvolver com
os fornecedores poderiam levar a perda de capacidade na base da inddstria de defesa
do pais fornecedor; e

* o aumento do contetido estrangeiro nos sistemas de armas locais também pode
ter um impacto negativo sobre a seguranga nacional e a seguranga de suprimento.

6 OFFSET CIVIL

O offser nao é um fendmeno restrito a industria de defesa, visto que também ¢é adotado
em contratos nao militares. Apesar das restricoes impostas aos signatdrios do GPA no
que diz respeito a adogao de offser civil, hd brechas, como as janelas de negociagao e
o tratamento especial concedido aos paises em desenvolvimento. O offset civil ocorre
em acordos de aquisi¢oes de aeronaves comerciais, sistemas de telecomunicagoes por
satélite ou terrestre, sistemas ferrovidrios e outros (Kirchwehm, 2015). Para as compen-
sagoes civis, as circunstincias sao similares aquelas na defesa (o comprador deseja poder
manter e manipular o sistema adquirido). Portanto, a participacao da industria local é

frequentemente necessdria.

Em rela¢io aos acordos de compensagio no campo civil, cabe observar que tem
crescido a importincia dos offsets que abrangem os dominios de defesa e civil, atreladas
a tecnologias de uso dual — ou uso duplo. Essa categoria abrange dreas como microele-
tronica, avidnica, telecomunicagoes, sensores, fibras dpticas, bem como investimentos
em engenharia e departamentos de informdtica. A compensacao de uso dual é cada vez
mais reconhecida nos circulos politicos globais em virtude dos beneficios que ela pode
propiciar ao Estado importador, dado que atualmente uma alta propor¢ao do valor

agregado nas modernas plataformas de armas deriva de tecnologias comerciais.
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No que diz respeito a aplicacao de offser por parte dos paises, o caso chinés é
abordado com frequéncia pela literatura. Na China, ndo hd nenhum marco legal que
regulamente os acordos de offser celebrados pelo governo do pais com fornecedores
estrangeiros. Apesar disso, o Estado chinés recorre com frequéncia a esse mecanismo,
com vistas a promover o desenvolvimento de sua inddstria, tanto na drea militar como
na civil. Especificamente em relagao ao vértice civil, hd casos, relatados pela literatura,
de acordos de compensagao em contratos internacionais, como o offser assinado com
a Airbus para a produ¢io do aviio A320 na China, envolvendo a companhia estatal

chinesa Aviation Industry Corporation (AVIC) e a Zona Franca de Tianjin (TJFTZ).

Cumpre ressaltar que as aquisi¢oes de aeronaves levadas a cabo pelas companhias
aéreas chinesas sio submetidas ao aval do Conselho do Estado e da China Supply Aircraft
Corp. As alternativas sao minuciosamente avaliadas, com vistas a permitir que o pais de-
senvolva sua industria acrondutica, especialmente a partir da celebragao de acordos de offser.
Com base nessa politica, a Boeing e a Airbus, bem como alguns de seus principais forne-

cedores, tém estabelecido parcerias com empresas da China. Segundo Silva (2009, p. 2006):

alguns dos Boeings 737 contém partes fabricadas na China (conjuntos da cauda), tendo em vista
que a Air China (estatal do setor de aviacio comercial) imp6s compensagoes de produgio como
condigio para aquisi¢io de avides da empresa americana. Em 2002, o presidente da subsididria
da Airbus na China declarou que, num prazo de sete anos, o pais deverd ser capaz de produzir
asas inteiras dos avides da companhia. Em janeiro de 2005, a Airbus comprometeu-se a entregar a
China 5% das atividades vinculadas aos parceiros de risco do projeto A-350 e anunciou a abertu-
ra de um centro, em Pequim, para treinar os quadros funcionais chineses. A Rolls-Royce e a Pratt
& Whitney também tém se envolvido na manufatura de componentes em parceria com empresas
chinesas. Esse crescimento da participacao da China no oussourcing da cadeia acrondutica global
estd fortemente relacionado 2 politica do governo chinés, uma vez que, como j4 foi salientado,
as compras de avioes realizadas pelas companhias aéreas chinesas necessitam passar pelo aval do

setor publico.

Outro pais cujo governo adota acordos de offser na drea civil é a Ardbia Saudita.
Os objetivos sauditas ao utilizar a compensagio sio: transferéncia de tecnologia; trei-
namento da mio de obra; desenvolvimento de capacidades nacionais; criacao de opor-
tunidades de emprego de alto valor aos cidadios locais; autossuficiéncia e redugio da
dependéncia de fontes estrangeiras; ampliacao das joint-ventures com empresas estran-
geiras; P&D; e diversificagao da economia. Esses objetivos sao usados para incentivar

os seguintes setores: 7) aeronaves e aeroespacial; i) comunicagoes e eletronica; 7ii) pe-
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troquimicos a jusante; 7v) farmacéutica; v) meio ambiente; vi) tecnologia da informa-
¢ao (TT); vii) engenharia/mecanica; viii) energias renovéveis; e ix) fabricagao de pegas
sobressalentes (Furter, 2014).

A Arébia Saudita celebrou contratos de offser com o Reino Unido, que inclufam
o desenvolvimento de um complexo industrial de processamento de agtcar da Tate ¢
Lyle no pais, uma fébrica farmacéutica da GlaxoSmithKline (GSK) e instala¢oes de
treinamento em informdtica. Outro exemplo de offse civil levado a cabo pelo governo
saudita diz respeito ao projeto de alta velocidade de Haramain. Em outubro de 2011,
um consércio espanhol venceu o contrato da Haramain High-Speed Rail, para o sis-
tema de transporte ferrovidrio intercidades na Ardbia Saudita. Tal sistema vai ligar as
cidades de Medina e Meca via Cidade Econémica do Rei Abdullah, Rabigh, Jeddah e
o Aeroporto Internacional Rei Abdulaziz. Trata-se de um dos projetos ferrovidrios de
alta velocidade mais avancados do mundo. O acordo de offser assinado com o consércio
espanhol envolverd a criagio de um centro de treinamento especializado para treinar
graduados sauditas e ajudar no desenvolvimento da inddstria ferrovidria do pais. Além
disso, tal acordo estabelece que mais de 70%, do total de cerca de 3.100 funciondrios

necessdrios para a execu¢io do projeto, sejam cidadaos sauditas (Furter, 2014).

7 CONCLUSOES

Offset ¢ uma forma de comércio compensatdrio ou reciproco em que as empresas ex-
portadoras realizam concessoes aos governos importadores. Sua aplicagio é particular-
mente importante em encomendas cujos pregos unitdrios sio elevados e em atividades
altamente regulamentadas por governos nacionais — por exemplo, infraestrutura, trans-
porte aéreo e servigos publicos. Apesar da demanda anual crescente de compensagao, o

conhecimento sobre o assunto é muito limitado, o que justifica a realizacao deste estudo.
Pode-se dizer que as motivagoes dos Estados ao exigirem compensacoes em suas
aquisicoes internacionais variam, a depender dos objetivos que perseguem, mas é pos-

sivel destacar algumas delas:

® crescimento econdmico sustentivel;

* estabelecimento de novos parceiros comerciais;
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* investimento estrangeiro;

* exportagdo de bens e servicos de valor agregado;
* colaboragio em pesquisa e desenvolvimento;

* cria¢do de emprego;

* desenvolvimento de recursos humanos;

* transferéncia de tecnologia; e

* vantagens econdmicas para comunidades anteriormente desfavorecidas.

Além do setor de defesa, os acordos de offser sao frequentes nos setores de energia,
transporte, saide e telecomunicagdes. Nesses setores, os Estados perseguem beneficios
econdmicos, comerciais, industriais e tecnolégicos, haja vista o poder de barganha de-

corrente das altas cifras envolvidas nos contratos que dao ensejo aos acordos de offser.

Nio ¢ de se surpreender o fato de que os acordos de compensagio relativos aos
mercados militar e aeroespacial tenham gerado mais discussao politica do que os offsers
realizados em outros setores. Aeronaves e produtos de defesa sao invariavelmente caros,
e tais produtos sio quase sempre comprados por governos ou organizagoes fortemente
ligadas ao governo e possuem implicacoes diretas para as preocupagoes de seguranga
das nagoes exportadoras. A soberania e a seguranca nacional sempre foram as principais
preocupacdes dos governos, que atribuem alta prioridade 4 autossuficiéncia e rechacam

a dependéncia externa.

Apesar do potencial subjacente aos acordos de offser, ratificado pelos casos de
sucesso explorados pela literatura, seria simplista e descolada da realidade uma abor-
dagem que desconsiderasse os obstdculos enfrentados e os casos de fracasso. Falta de
foco, assimetria de informagoes, complexidade da rela¢ao contratual existente/custos
de transagao elevados, falta de capacitacio tecnoldgica e industrial do pais importador,
aspectos relacionados a propriedade intelectual, entre outros problemas listados pela
literatura e abordados neste estudo, podem dificultar o alcance dos resultados preten-

didos pelos governos.

Cumpre salientar, do ponto de vista da concep¢ao e implementagao de uma
politica de offser conducente ao desenvolvimento, o papel do estabelecimento de uma
parceria industrial harmoniosa entre o fornecedor estrangeiro e a empresa ou institui-

¢ao beneficidria localizada no pais importador. Além disso, ¢ muito importante que
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o governo do pais praticante do offser tenha clareza dos obstdculos que podem surgir
para o alcance dos resultados esperados e que tal mecanismo nao representa panaceia
aos problemas de desenvolvimento enfrentados por um pais. Nesse sentido, é deveras
importante que o policy maker considere as limitacoes locais — em termos de recursos
humanos capacitados, industriais, tecnoldgicas etc. — que porventura possam encarecer,
dificultar ou, no limite, inviabilizar os objetivos tragados no acordo celebrado com a

empresa estrangeira.

Outro obstdculo a pratica de politicas compensatérias diz respeito as restrigoes
impostas pela OMC e, mais recentemente, pela Comissao Europeia. Além disso, insti-
tui¢des multilaterais como o Banco Mundial e o FMI condenam a prética de offset, sob
o argumento de que essa politica se apoia no bilateralismo e traz distor¢oes e ineficién-

cia no comércio internacional.

Nio obstante esses obstdculos e os casos de insucesso relatados pela literatura,
os acordos de offser representam uma parcela significativa do comércio internacional.
Alguns paises, quando signatdrios do acordo plurilateral da OMC que versa sobre com-
pras governamentais, utilizam as brechas existentes em tal acordo — sobretudo em rela-
a0 as compras na drea de defesa — para praticarem politicas compensatérias. Hd outras
situagdes em que o pais faz parte da OMC, mas, estrategicamente, opta por nio parti-
cipar do GPA, para poder utilizar sua politica de compras governamentais — e mecanis-
mos associados, como ¢é o caso do offser — de acordo com seus interesses, sem riscos de
sofrer penalidades por infringir as regras do GPA. O Brasil é um desses casos, pois nao
¢ signatdrio do GPA. Todavia, a partir de 18 de outubro de 2017, passou a fazer parte
dos paises observadores do acordo — junto a paises como [ndia, Russia, Argentina e

Chile —, o que significa que pode participar de discussoes e decisdes no 4mbito do GPA.
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