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RESUMO

Este trabalho versa sobre a possibilidade de corrupcado presente nos acordos de
compensagao (offsets) militares. Desse modo, o objetivo € identificar as razbes que
tornam os offsets militares sujeitos a corrupgao, as formas como ela se apresenta e
influencia os programas de compensacéao, além de demonstrar os mecanismos que
propiciam reduzir os riscos de atos corruptos. Os offsets sdo acordos que buscam
compensar os custos das compras de bens e servigos dos governos importadores.
Com isso, as empresas fornecedoras, além de entregar o objeto contratado, tém de
cumprir as obrigacdes previstas nos acordos de compensagdo. E um instrumento
cada vez mais usado no comércio internacional, sobretudo nas transacgdes
relacionadas ao setor de defesa nacional. E este setor normalmente se caracteriza
por vultosas aquisigdes, contendo alta complexidade tecnoldgica, baixa
competitividade e sigilo. Tudo isso possibilita a ocorréncia de praticas corruptas nos
offsets militares. Assim, é importante a ampliacdo da transparéncia dos atos
realizados nos processos de elaboracdo e definicdo dos offsets, bem como o
monitoramento e a avaliagao dos resultados. Essas medidas sdo fundamentais para
mitigar os riscos de corrupgao presentes. Dessa forma, aumenta-se a probabilidade
do alcance dos objetivos governamentais ligados ao desenvolvimento econémico,

industrial e tecnoldgico.

Palavras-chave: Offset. Acordo de Compensacao. Corrupgao. Defesa Nacional.



ABSTRACT

This paper deals with the possibility of corruption in military compensation agreements
(offsets). In this way, the objective is to identify the reasons that make military offsets
subject to corruption, the ways it presents itself and influences the compensation
programs, and demonstrates the mechanisms that make it possible to reduce the risk
of corrupt acts. Offsets are agreements that seek to offset the costs of importing
government purchases of goods and services. As a result, the supplier companies, in
addition to delivering the contracted object, have to fulfill the obligations set forth in the
compensation agreements. It is an instrument increasingly used in international trade,
especially in transactions related to the national defense sector. And this sector is
usually characterized by large procurements, with high technological complexity, low
competitiveness and secrecy. All this allows the occurrence of corrupt practices in
military offsets. Thus, it is important to increase the transparency of the acts carried
out in the processes of elaboration and definition of offsets, as well as the monitoring
and evaluation of the results. These measures are essential to mitigate the risks of
corruption present. In this way, the probability of reaching government objectives

related to economic, industrial and technological development increases.

Key words: Offset. Compensation Agreements. Corruption. National Defense.
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INTRODUCAO

Os acordos de compensacgao sao instrumentos cada vez mais utilizados no
comércio mundial, sobretudo no setor de bens e servigos relativos a defesa nacional.
Apesar de também existirem offsets em transagdes comerciais de bens e servigos de
setores civis, em muitos casos eles s&o limitados pela Organizagdo Mundial do
Comeércio (OMC). Por isso, estdo mais presentes na aquisicdo, no desenvolvimento e
na modernizagao de equipamentos de defesa (AFFONSO, 2011).

Normalmente, tratam-se de mecanismos de compensagao para o0 governo
importador de produtos de alto valor comercial, utilizados para promover o dinamismo
da economia doméstica. Desse modo, com o aumento da demanda de produtos
militares por parte dos paises em desenvolvimento, muitas aquisi¢cdes sao
acompanhadas por offsets, requeridos por essas nacbes para promover O
desenvolvimento econémico e tecnoldégico. Conforme Medeiros (2016), apesar da
crise de 2008, os paises em desenvolvimento mantiveram suas taxas de crescimento
econdmico e aumentaram a participagdo no mercado de produtos de defesa. Ainda
de acordo com Medeiros (2016), essa crescente tendéncia nas importacdes deve
ampliar as obrigacbes de créditos de offsets assumidas pelas empresas
multinacionais na ordem de U$ 100 bilhdes até 2023. Ja Broecker e Beraldi (2017)
estimam que nos préximos cinco anos, o mercado mundial dos acordos de
compensagao chegara a valores préximos de 500 bilhdes de doélares.

Ha duas classificacbes quanto ao modo de aplicagcdo de offsets: diretos,
quando estao relacionados com o objeto da aquisigdo do pais importador; e indiretos,
ao envolver aplicagbes em atividades n&o vinculadas aos bens ou servigos adquiridos.
Os acordos de compensacgao também podem se manifestar de diversos modos e até
com outras nomenclaturas como, por exemplo, em casos de coprodug¢do, producao
sob licenga, producdo subcontratada, transferéncia de tecnologia e investimento
estrangeiro direto no pais importador.

A exigéncia da inclusdo de offsets nas compras governamentais de bens e
servicos militares serve a diversos propdsitos: compensar os custos das aquisi¢cdes
do setor de defesa nacional; melhorar a produtividade da producao interna de
armamentos; aprimorar o grau tecnoldgico do sistema militar do pais; estimular o nivel
de emprego interno; capacitar os trabalhadores domésticos; inserir o pais no comércio

internacional; obter tecnologias ou inovagdes tecnologicas presentes somente no
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exterior, dentre outros objetivos apresentados pelos governos para a utilizagao desses
acordos.

N&o ha, porém, consenso quanto a efetividade dos objetivos propostos no
cumprimento das obrigagdes dos offsets. A literatura econdmica ainda carece de
estudos que comprovem os resultados positivos do impacto dos acordos de
compensagao ha economia do pais importador. Ha também controvérsias no que se
refere a reducdo dos gastos das aquisicbes militares. Isso porque as empresas
fornecedoras, ao ndo divulgar suas planilhas de custos, podem embutir o valor dos
offsets nos pregos dos bens e servigos vendidos aos governos importadores, podendo
Nao ser a opgao mais vantajosa para a administragao publica.

Ainda, ha casos concretos de offsets que nao alcangaram os objetivos
esperados. Como exemplo, o programa de compensacdes da Africa do Sul de 1999,
que produziu expectativas quanto ao volume de receitas geradas e a criagao de
empregos. Mas os beneficios previstos dos offsets nao tiveram os resultados
almejados e ha muitas duvidas sobre os ganhos reais para o pais. E pior, o programa
esteve envolvido em diversas denuncias de corrupgdo (MAGAHY, CUNHA e PYMAN,
2010).

Vale salientar que ndo ha uma padronizagao internacional das atividades
inseridas no processo de aquisicdes de itens de defesa e, por conseguinte, nos offsets
atrelados as compras militares. Além disso, ha paises que expressamente adotam os
offsets como uma politica governamental em suas importagdes de equipamentos
militares, como é o caso da india, Coreia do Sul, e Brasil, enquanto outros nao
possuem normativos, apesar de adotarem a pratica. Por exemplo, a Comissao
Europeia e a Agéncia Europeia de Defesa (EDA, no original em inglés), que séo
compostas por paises majoritariamente exportadores do setor de defesa, ndo
regulamentam offsets, pois nao reconhecem esses instrumentos como praticas
legitimas, mas orientam indiretamente por meio de diretrizes ou coédigo de conduta.

Ja os Estados Unidos, como um dos grandes importadores, regulam suas

aquisicoes militares por meio da politica do Buy American*, com exigéncia de que pelo

! Apesar de oficialmente os EUA proibirem offsets, o Buy American & considerado como uma politica equivalente de
compensagao comercial. O objetivo é fornecer tratamento preferencial para fontes domésticas de suprimentos, produtos
manufaturados e material de construgéo para uso publico, a menos que uma isengdo especifica se aplique (IFBEC, 2015). O
Buy American determina que as compras de fornecedores externos, relacionadas ao setor de defesa, devem ser realizadas
mediante producéo licenciada dentro dos Estados Unidos (PIMENTEL, 2015). Envolve a subcontratagdo de fornecedores
americanos e a utilizagdo de pegas produzidas nos EUA (MARKUSEN, 2004). Com isso, o governo americano busca
salvaguardar as capacidades industriais de defesa dos EUA (MATTHEWS, 2004).
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menos 50% dos componentes de armamentos sejam fabricados dentro do pais.
Porém, a prépria norma é oficialmente contra ao uso de offsets nas compras militares
(BROECKER e BERALDI, 2017).

Essas restricbes para o uso dos offsets decorrem das questdes ligadas a
seguranga nacional, no caso dos paises exportadores de produtos militares, sob o
risco de quebrar o sigilo de tecnologias préprias de suas forgas armadas. Mas a
principal critica em relagcéo aos offsets se deve as distorgdes geradas na economia,
em especial por serem instrumentos antiliberais e que afetam a competitividade. Por
isso, tanto pela literatura quanto por parte dos governos de alguns paises, os acordos
de compensacao sao considerados indesejaveis por afetar a concorréncia e o livre
COMErcio.

Adicionalmente, os offsets costumam envolver complexidade técnica e
dificuldade de determinagao de valor, em um processo onde poucos agentes tém
acesso as informagdes completas. As obrigagdes dos acordos, os multiplicadores
aplicados e a utilizagdo dos créditos de offsets sdo exemplos de parametros cujos
processos de definicdo ocorrem, geralmente, de forma pouco objetiva e transparente.
Também, a gama de atores envolvidos na elaboragdo dos contratos de aquisigdes e
dos acordos de compensacao vinculados é determinante para os rumos da execugao
do programa de offset. Ressalta-se a participacdo de terceiras partes, que muitas
vezes sao agentes intermediarios especialistas nas questdes de offsets e atuam nas
negociagdes entre as empresas e agentes publicos.

Aliado a isso, deve-se considerar o mercado do setor de defesa, caracterizado
como de baixa concorréncia, com vultosos valores nas transagdes, complexidade
tecnolégica e muito sigiloso. Assim, no processo de definicdo e cumprimento das
obrigacdes dos offsets relacionados aos produtos militares, verifica-se a presenga de
comportamento rent-seeking, que surge da atuacado de grupos de interesse para a
maximizacao de seus beneficios (TAYLOR, 2003).

Vale destacar que parte da literatura aponta a existéncia de relagao entre os
gastos militares e a corrupgéo?. Isso porque, comumente, praticas corruptas ocorrem
de maneira mais intensa nas aquisicées e nos investimentos realizados nos grandes

projetos em que sdo empregados maiores volumes de recursos. E os altos valores

2 Sobre o assunto, citam-se os trabalhos de Gupta, De Mello e Sharan (2001), Matthews (2004), Auriol (2006), Willett (2009) e
D'agostino, Dunne e Pieroni (2012). A Transparéncia Internacional também aborda o tema (MAGAHY, CUNHA e PYMAN,
2010).
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das transacbes, associados a um setor bastante oligopolizado e com informacgdes
confidenciais, fortalecem os incentivos a corrupgao.

Nesse sentido, Platzgummer (2013) menciona que, de acordo com o Stockholm
International Peace Research Institute (SIPRI)3, 40% das praticas corruptas nas
transacgdes internacionais ocorrem no comércio de armamentos. Além disso, segundo
relatério* do Ministério do Comércio americano, o setor de defesa foi responsavel por
mais de 50% das acusagdes de corrupgao, no periodo de 1994 a 1999 (MAGAHY,
CUNHA e PYMAN, 2010).

Os acordos de compensacao atrelados as aquisicoes militares estdo presentes
em boa parte das transagbes do setor de defesa. Eles sdao complicados, por
envolverem diversos termos técnicos e informagdes sigilosas das operacdes, e de
dificil compreensao para quem néo € especialista da area. Além disso, ndo costumam
ser auditados e abertos para o escrutinio da sociedade (MAGAHY, CUNHA e PYMAN,
2010; BRAUER e DUNNE, 2011).

Para Broecker e Beraldi (2017), ha quatro riscos de corrupgao atrelados aos
offsets: i) influéncia indevida para gerar a necessidade de uma aquisicdo, com
recompensa por meio do offset; ii) manipulagado da adjudicagao do contrato, também
tendo o offset como um prémio; iii) pagamentos indevidos como parte do pacote de
offset como um veiculo para o pagamento de subornos; e iv) pagamentos indevidos
como um acobertamento pela falta de execugao do acordo de compensacao. Assim,
0s processos de negociagdo e de cumprimento dos offsets tornam-se
demasiadamente suscetiveis a corrupgao.

Nesse sentido, o problema a ser examinado nesta dissertacdo refere-se ao
modo como a corrupg¢ao influencia a elaboracéo e a execucéo dos offsets relativos as
compras do setor de defesa nacional. Assim, apresentam-se as seguintes questdes:
de que forma as praticas corruptas dos agentes afetam a formulagao e a execugéao
dos offsets voltados ao setor de defesa nacional? Quais mecanismos presentes na
politica e na gestdo dos acordos compensatoérios do pais importador podem ajudar a
diminuir os riscos de corrupgao?

A dissertagao tem como objetivo geral analisar as possibilidades de corrupgao

3 De acordo com Platzgummer (2013), as informagdes constam do relatorio da SIPRI Yearbook 2010: Armaments, Disarmament
and International Security.

4 Conforme Magahy, Cunha e Pyman (2010), trata-se do relatério “The National Export Strategy: Working for America”, Trade
Promotion Coordinating Committee, Department of Commerce, Seventh Annual Report to the United States Congress, 11,
March 2000.
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nos acordos de compensacdo, definidos como offsets, relacionados com as
aquisi¢coes do setor de defesa nacional (ou militares). Os objetivos especificos sao: i)
demonstrar os motivos pelos quais os offsets militares sado suscetiveis a corrupgao; ii)
estudar os tipos de corrupgado e como eles ocorrem nos processos de elaboragao e
de execucéao dos offsets relacionados a defesa nacional; € iii) apresentar mecanismos
e propostas de melhorias da gestao dos programas de compensacao militares, para
diminuir os riscos de corrupgéo no setor.

A pesquisa contribui para o maior conhecimento sobre os acordos de
compensagao do setor militar, sobretudo o modo pelo qual as praticas de conluio ou
ilicitas incidem nesses offsets. De forma complementar, trazer uma aplicagao da teoria
dos jogos na atuagéo dos atores envolvidos no processo de construgdo e execugao
desses acordos. Além disso, levantar o debate sobre a corrupgéo e propor maneiras
de adequar a politica e a administracdo dos offsets no Brasil.

Para tanto, foi utilizada pesquisa bibliografica relativa aos acordos de
compensagao militares, a literatura econémica sobre a corrupgao, além de bibliografia
acerca de bens publicos e defesa nacional. A pesquisa se deu mediante busca de
informacgdes e dados disponiveis em publicagdes (livros, teses e artigos) de origem
nacional e internacional. Também foi feita pesquisa sobre a politica de compensacodes
de alguns paises e do Brasil, que englobou documentos tais como leis, decretos,
diretrizes, codigos de conduta, dentre outros.

Para melhor entendimento, a dissertagao esta dividida em sete partes. Além
desta introdugdo, o capitulo um apresenta os aspectos conceituais dos offsets,
abordando as diversas definicbes desses instrumentos, suas caracteristicas basicas,
os tipos e as formas, os objetivos que justificam o uso dos acordos de compensacéo,
as criticas e as controvérsias sobre essas praticas, bem como os atores envolvidos
nos processos e elaboragao e execugao dos offsets.

No capitulo dois sao discutidas as concepgdes econbmicas da corrupcao,
abordando as definicdes e caracteristicas presentes na literatura, suas diferencas e
relagbes com o comportamento rent-seeking, além das causas e das consequéncias
da corrupgao.

O terceiro capitulo explora a no¢ao da defesa nacional como um bem publico,
mediante a apresentacdo de conceitos e as diversas consideracdes sobre o assunto.
Também é tratada a suscetibilidade da defesa nacional a corrupgao, a presencga de

atos corruptos e de que forma eles se manifestam nos offsets militares.
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Ja o capitulo quatro traz uma aplicagdo de modelo de teoria dos jogos,
elaborado por Garcia (2003), para as transagdes que envolvem os acordos de
compensagao militares. Nesse sentido, sdo expostos os elementos e a estrutura
basica do modelo, os atores do jogo proposto na construgdo tedrica e algumas
observacgdes sobre o modelo.

No quinto capitulo, sdo tratados os mecanismos anticorrup¢gédo no caso dos
offsets militares, apresentando a abordagem da literatura para reduzir os riscos de
corrupgéo, com recomendagdes voltadas as empresas fornecedoras, aos governos
exportadores e aos importadores de equipamentos militares. Além disso, sao
abordadas as politicas de compensacéo da india, da Coreia do Sul e do Brasil, com
enfoque nos aspectos da gestdo que possam contribuir para mitigar os riscos de
corrup¢ao no setor, incluindo propostas de melhorias para o caso brasileiro.

Finalmente, na conclusao séao feitas as consideragdes finais do trabalho.

1 ASPECTOS CONCEITUAIS DOS ACORDOS DE COMPENSAGAO
(OFFSETS)

1.1 Offsets: conceitos e caracteristicas basicas

Os offsets sao arranjos de natureza compensatéria empregados no comércio
internacional. Sao utilizados de forma a garantir beneficios adicionais aos paises que
adquirem produtos junto a fornecedores estrangeiros. Estdo inseridos nas politicas
comerciais, industriais e de desenvolvimento das nag¢des importadoras. Assim, essas
compensagdes normalmente estdo associadas a vultosas aquisicbes governamentais
e que envolvem produtos de alta complexidade tecnoldgica.

Entretanto, a literatura ndo apresenta uma definicdo consensual dos acordos
de compensacgao. Ha diferentes conceitos dos tipos e das aplicagdes de offsets,
dependendo da utilizacdo e dos objetivos estabelecidos pelos diversos paises e
organizacgdes. Algumas nacdes adotam as terminologias “cooperacao industrial” ou
“participacao industrial” (ERIKSSON, 2007). Ja o Guia Legal sobre as Transagdes de
Contracomércio Internacional da Comissdo das Nagdes Unidas para o Direito
Comercial Internacional (UNCITRAL) define offsets como transagdes que "envolvem
o fornecimento de bens de alto valor ou de sofisticacdo tecnolégica e podem incluir a
transferéncia de tecnologia e know-how, promogdo de investimentos e acesso
facilitado a um mercado em particular" (UNCITRAL, 1993, p. 9).
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As politicas de offsets dos paises apresentam diversas definicbes e usos

dependendo dos objetivos estabelecidos pelos governos. No Quadro 1 sé&o

apresentados exemplos de como alguns paises lidam com os acordos de

compensagao.

No Brasil, o art. 2: do Decreto n° 7.546/2011 da Casa Civil apresenta as

medidas de compensagao conforme os seguintes termos:

[..JI1 - Medida de compensagao industrial, comercial ou tecnolégica -
qualquer pratica compensatéria estabelecida como condigdo para o
fortalecimento da producgéo de bens, do desenvolvimento tecnoldgico ou da
prestagdo de servigos, com a intengcdo de gerar beneficios de natureza
industrial, tecnolégica ou comercial [...] (BRASIL, 2011).

Quadro 1 - Offsets em Alguns Paises.

Pais

Definicédo e tratamento dado aos offsets

Austria

Sao consecutivos acordos comerciais que envolvem duas partes,
normalmente uma instituicao estatal e uma empresa estrangeira.
O offset funciona como uma equalizagdo econOmica do
pagamento pela compra do objeto principal, em que o comprador
exige uma compensagao comercial, no qual é implementado, por
parte do ofertante, na forma de projetos separados, mas
relacionados com a economia do pais comprador.

Republica Tcheca

Sao atividades comerciais, que podem ser utilizados futuramente
como um critério adotado pelos certames publicos dos paises
ofertantes.

Grécia

E usado o conceito de “beneficios de offset’ para se referir a todos
os tipos de transagdes compensatorias realizadas pelo fornecedor
como contrapartidas durante a execugdo de um contrato publico,
em consonancia com a politica sobre os beneficios de offsets
definida pelo Ministério da Defesa do pais.

Lituania

Atividades fornecidas por empresas estrangeiras ou demais firmas
que atuam em nome delas, “durante o qual o contrato de
fornecimento de armas, municdes, explosivos e outros bens de
propésitos militares do exterior € compensado pela concesséao de
beneficios para a economia da Republica da Lituania”
(MADANSKI e GEORGIEV, 2017, p. 5). As atividades de
compensagao comercial podem ocorrer, por exemplo, mediante
investimentos no pais, provimento de tecnologias e aquisi¢cdes de
bens produzidos pelo pais.

Polonia

A legislagéo relativa aos offsets na Pol6nia regula os direitos e as
obrigagdes das partes como um tipo de acordo de compensacao.
Esses acordos sao concluidos de forma vinculada aos contratos
de fornecimento de armas e equipamentos militares destinados a
segurancga e defesa do pais.

Eslovénia

Offset é aplicado para as exportagdes do pais como compensagao
da compra de produtos, materiais e equipamentos, além de
tecnologias e de servigcos estrangeiros.

Turquia

Sao “acordos especificos, implementados a fim de aumentar as
oportunidades de producgéo e compatibilidade da industria turca e
o setor de servico no comércio internacional” (MADANSKI e
GEORGIEV, 2017, p. 6).

Bulgaria

Representa “uma compensagdo industrial ou comercial,
requisitada pelo governo bulgaro a uma empresa estrangeira, que
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venceu uma licitacdo publica para o fornecimento de recursos
materiais e/ou servigos as forcas armadas ou a protegdo do pais”
(MADANSKI e GEORGIEV, 2017, p. 6).

Estados Unidos E uma pratica de compensagdo industrial requerida pelo
comprador, que pode envolver dois governos ou transacgdes
comerciais de bens ou servigos de defesa.

Fonte: Madanski e Georgiev, 2017; Brauer e Dunne (2005). Elaborado pelo autor.

A Politica de Compensagao Comercial, Industrial e Tecnoldgica da Aeronautica
define offset como “toda e qualquer pratica compensatoria acordada entre as partes,
como condigado para a importacdo de bens e servigos, com a intengao de gerar
beneficios de natureza industrial, tecnolégica e comercial” (BRASIL, 2005a).

Apesar de serem bastante usados nas compras atinentes ao setor militar, como
demonstra as politicas de diversos paises, 0 uso de offsets nao é restrito a defesa
nacional. E amplamente praticado, por exemplo, no setor de aviacdo civil
(BALAKRISHNAN, 2007). No caso dos Estados Unidos, “embora a definicdo de
compensagdes do Departamento de Comércio se refira a industria de defesa,
compensagdes e atividades similares também ocorrem no setor comercial”’
(HERRNSTADT, 2008, p. 3). Mas o proprio autor ressalta que com “[...] a crescente
complexidade das compensacgdes e o crescimento dos offsets indiretos, nem sempre
é facil distinguir entre o efeito das compensagdes nas industrias de defesa e
comercial” (HERRNSTADT, 2008, p. 3).

Nesse sentido, offset também é definido como uma “[...] forma de compensagao
industrial requerida como uma condigdo de compra em vendas comerciais ou de
governo a governo (G2G), tanto de equipamento militar ou civil de alto custo”
(FURTER, 2014, p. 32). A associagao do offset como uma compensacao deve-se a
ideia disseminada em diversos paises que a importagao de bens e servigos do exterior
€ danosa para a economia nacional (CORREA, 2017). Ainda, os offsets sdo uma
modalidade de contrapartida. Esses tipos de transacdes comerciais caracterizam-se
como "praticas nao convencionais de comércio que impdem alguma forma de
reciprocidade" (CORREA, 2017, p. 23).

Os acordos de offset ndo sao padronizados e 0s governantes usam esses
instrumentos para extrair rendimentos das corporacdes multinacionais. Esses
contratos exigem a transferéncia de beneficios econbmicos extras ao comprador
como condigao pela aquisigao de bens e servigos (TAYLOR, 2003). Representam um
refluxo de uma parte da receita obtida pela firma ou pelo pais exportador em direcao

ao pais comprador. Assim, o beneficio advindo desse acordo € que o pais importador
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recebe ndao somente o objeto contratado, mas também consegue manter uma parte
dos recursos publicos no proprio pais, com a possibilidade de desenvolver a economia
doméstica (BRAUER e DUNNE, 2011). Esses autores apresentam o seguinte exemplo
hipotético:
[...] normalmente, um pais que deseja gastar, digamos, $100 milhdes para
importar armas de outro pais transfere $100 milhdes de valor de fundos ao
vendedor das armas, sendo que o Unico valor ganho em troca é o suposto
valor da seguranga nacional pela importagdo das armas. Para aumentar o
valor da troca, o pais importador pode estipular que o pais ou a empresa
exportadora de armas deve aplicar parte de sua receita de $ 100 milhdes na
montagem de instalagdes para a coprodugao de armas no pais importador,
ou ainda comprometer-se para qualquer uma das varias outras atividades
possiveis que assegurem um refluxo de parte ou de todo os $100 milhdes ao
pais comprador. Se esse refluxo é feito como parte do contrato comercial de
armas, chamamos isso de um offset (BRAUER e DUNNE, 2011, p. 244).

Os offsets tém a caracteristica de serem contratos fora do padrdo pois
apresentam adicionalidade e condicionalidade. O primeiro atributo refere-se a uma
nova atividade econémica transferida do vendedor ao governo comprador, mas que
nao aconteceria num mercado livre. Ja a condicionalidade, é relativo ao fato de o
comprador efetivar a aquisicdo se o vendedor fornecer o offset. Denota “o intercambio
reciproco entre multiplas empresas" (TAYLOR, 2012, p 17).

Em geral, os paises importadores exigem, por meio da legislagao, acordos de
compensagao pelas compras de produtos estrangeiros, sobretudo os de alto valor e
complexidade tecnoldgica. Normalmente, e em especial no setor militar, o offset &
estipulado como um percentual do valor do contrato principal, além de ser obrigatério
para um valor minimo da aquisicao governamental (BRAUER e DUNNE, 2011).

H&, ainda, diversas clausulas que sujeitam as empresas a penalidades pela
falta de execugao das obrigagdes de offsets, aplicadas pelos paises importadores. Os
contratos muitas vezes preveem a exclusdo da empresa para compras futuras,
indenizagdes, exigéncias de garantias bancarias e ainda a emissdo de um bénus por
desempenho (BRAUER e DUNNE, 2011; IFBEC, 2015). Por outro lado, em vez de
penalidades, pode haver clausulas de melhores esfor¢os, de modo a incentivar o
cumprimento das obrigagdes por parte da empresa contratada (ERIKSSON, 2007).

Conforme o Férum Internacional de Conduta Etica de Negécios (IFBEC da sigla
em inglés) para a Industria Aeroespacial e de Defesa (IFBEC, 2015), offsets podem
ser entendidos como arranjos reciprocos entre os governos e as empresas privadas.

Geralmente, um governo comprador exige da empresa estrangeira vendedora o
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compromisso, mediante obrigagao de offset, de um montante como proporgao do valor
do contrato principal da compra, para reinvestimento na economia doméstica, ou em
vez disso, a obrigagao de realizar um trabalho ou projeto especifico.

O IFBEC ainda apresenta a definicdo de offset utilizada pela OMC,
representada por uma condi¢do ou compromisso que “estimule o desenvolvimento
local ou que aumente a conta de balango de pagamentos da parte compradora, como
por meio do uso de conteudo domeéstico, licenga de tecnologia, investimento,
contracomércio e tratamento similar ou de requisito” (IFBEC, 2015, p. 7).

Offsets representam uma forma de ampliar os beneficios do pais comprador de
um determinado bem ou servigo. Com isso, as transacdes tornam-se mais aceitaveis
do ponto de vista econdbmico e nao financeiro, uma vez que podem n&o afetar
diretamente o Balango de Pagamentos das nagdes envolvidas. Caracterizam-se como
uma espécie de mais valia proporcionado ao pais importador (LIMA NETO, 2012).
Contudo, ressaltam-se os offsets que estipulam a obrigacdo de o pais vendedor
adquirir uma commodity como uma compensag¢ao ao governo importador do bem ou
servigo original. Esse caso € um exemplo em que ha um possivel impacto direto no
Balango de Pagamentos dos paises.

De acordo com Pimentel (2015, p. 45) “compensacbes (offset) sdo uma
modalidade de troca ou pratica compensatdéria ou comércio reciproco (countertrade)
no comercio internacional”’. Representam um modo de importagao de tecnologias que
nao estao disponiveis normalmente, uma vez que o mercado que envolve produtos
ou servicos de maior complexidade tecnolégicas sdo mais sujeitas as falhas de
mercado.

Em geral, uma das partes fornece bens, servigos ou outros valores econémicos,
enquanto que a outra parte, em compensacao, realiza a compra também de bens,
servigos, tecnologia e demais produtos. Ha, ainda, uma relagao entre os contratos de
fornecimento nas duas diregdes. As compensacgdes representam uma espécie de
“‘comércio reciproco que envolva a oferta de bens de elevado valor ou sofisticacao
tecnolégica e podem incluir a transferéncia de tecnologia e know-how, a promogao de
investimentos e a facilitagdo do acesso a um mercado particular” (PIMENTEL, 2015,
p. 47). Assim, os offsets também podem ser entendidos como uma “promessa ou
compromisso feito por um vendedor ao comprador, a fim de ganhar o negdcio”
(BROECKER e BERALDI, 2017, p. 4).

Outra caracteristica importante nas operagdes dos acordos de compensacgao &
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a contabilizacido dos beneficios em créditos de offset de modo a valorar esses
instrumentos em termos das obrigagdes geradas pela aquisicao (CORREA, 2017).
Essa conta envolve um fator multiplicador que € "aplicado ao valor nominal de certas
transacgdes para calcular o valor do crédito de compensacgao, que sera efetivamente
abatido da obrigagédo acordada" (PIMENTEL, 2015, p. 52). Em muitos casos, o valor
nominal é atribuido pela empresa contratada, e aceito pelo pais contratante, a cada
transacéo de offset, ou seja, é estabelecido de maneira mutua entre compradores e
vendedores. Assim, com a aplicacdo do fator multiplicador, resulta-se no crédito de
compensagao a ser reconhecido quando da sua concretizagdo. O multiplicador pode
variar entre indices baixos, como 0,1, até valores mais altos, como 5, 6 ou mais
(BRAUER e DUNNE, 2011).

Os fatores multiplicadores sao utilizados pelos paises importadores para
envolver as empresas estrangeiras em atividades de interesse ao desenvolvimento
econdmico e industrial. Para as empresas, os créditos de compensagao reduzem os
valores de suas obrigacdes. Apesar disso, ha uma tendéncia de diminui¢gdo do uso e
dos valores dos multiplicadores nos ultimos anos (BRAUER e DUNNE, 2011,
PIMENTEL, 2015).

Mediante esses multiplicadores, as empresas vendedoras podem obter
créditos de offset que excedem o valor de suas obrigagées em determinado pais e
serem utilizados em futuras negociag¢des, formando, assim, um banco de créditos de
offsets (IFBEC, 2015).

1.2 Tipos e formas de offsets

Ha dois principais tipos de offset, diretos e indiretos, que dizem respeito ao
modo como o acordo de compensagao esta relacionado ao objeto do contrato principal
firmado entre o comprador e o vendedor.

A Politica de Compensagao Comercial, Industrial e Tecnoldgica da Aeronautica
faz a seguinte diferenciagéo:

Compensagéo Direta - Refere-se aos Acordos de Compensagéo
que envolvem bens e servigos diretamente relacionados com o
objeto dos contratos de importagao.

Compensagao Indireta - Refere-se aos Acordos de
Compensacgao que envolvem bens e servigos nao diretamente

relacionados com o objeto dos contratos de importacéao.
(BRASIL, 2005b, p. 10)

Offsets classificados como diretos sdo aqueles que envolvem tecnologia e / ou
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produgao diretamente relacionada ao produto adquirido. Por exemplo, a produgao de
parte de um aviao é transferida para o pais comprador do equipamento. Ja os indiretos
abrangem transferéncias de tecnologia, produ¢ao ou outros projetos inovadores n&o
relacionados ao produto que esta sendo comprado. Por exemplo, em troca de um
acordo de um governo estrangeiro para comprar um cacga a jato feito nos Estados
Unidos, o produtor norte-americano do caga tem a obrigagao de indicar uma empresa
nos Estados Unidos que comprara um produto, n&do relacionado ao caga, de uma
empresa no pais estrangeiro importador (HERRNSTADT, 2008).

No caso dos offsets diretos, eles estao limitados aos produtos fornecidos pelas
empresas estrangeiras, que transferem conhecimento e trabalho para a industria do
pais importador. Ja os offsets indiretos "oferecem uma gama maior de possibilidades
de areas de atuacao, inclusive em outros setores da economia, ndo sendo necessario
transferir conhecimento relacionado as competéncias do fornecedor" (CORREA,
2017, p. 30).

De acordo com os resultados do estudo sobre os offsets da industria de defesa
dos paises europeus, Erikson et al. (2007) estimam que 40% dos offsets séo diretos,
35% sao militares indiretos e 25% sao indiretos de uso civil. Porém, chama a atencéao
que paises com uma base industrial de defesa menor ou que tém uma baixa
capacidade de absorcado de tecnologia tendem a se utilizar mais dos offsets civis
indiretos. Além disso, ha uma maior facilidade em se fornecer offsets indiretos, que
normalmente n&o estdo relacionados com setores de complexidade tecnoldgica, do
que os diretos.

Uma justificativa para o uso de uma transagao comercial com offset direto, é
que o principal beneficio econdmico “surge do seguro que ela oferece contra o risco
de uma contingéncia futura; um mercado de seguro contra uma contingéncia adversa
pode nao existir’ (KANNIAINEN e LEHTONEN, 2017, p. 4).

Quanto aos offsets indiretos, Medeiros (2016) aponta trés justificativas para seu
uso. Primeiro, tem o efeito de uma desvalorizagdo cambial ao obrigar, a empresa
estrangeira, a venda de um produto (por exemplo, uma commodity) no mercado
internacional. Outra justificativa, € a possibilidade de contornar a escassez de
reservas internacionais do pais contratante, diminuindo a dificuldade de financiamento
das importagdes. A terceira, € a promoc¢ao de produtos subsidiados ou a pratica de
dumping, sem, contudo, se sujeitar as penalidades previstas pela Organizagéo

Mundial do Comércio, uma vez que as transagdes ndo monetarias sdo mais dificeis
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de rastrear e serem passiveis de denuncia por parte de outros paises.

Madanski e Georgiev (2017) ao analisarem a legislacdo de diversos paises

concluem que os offsets sao basicamente divididos em dois tipos envolvendo diversas

formas de instrumentos compensatorios:

1. Offset direto: Essas transagdes sdo implementadas pelo exportador no
interesse pelo desenvolvimento da base tecnoldgica de defesa-industrial
mediante a implementagéo de projetos de offsets ou programas de offsets,
imediatamente conectado com o fornecimento de produtos de defesa e sua
subsequente exploracdo pelas forcas armadas do estado importador. O
objeto dessas transagbes € armamento e equipamento militar e em geral
assume a forma de producdo sob licenca, transferéncia de tecnologia,
investimentos, assisténcia crediticia, treinamento, joint ventures,
subcontratagao e outras.

2. Offset indireto: Essas sdo transacgbes, as quais ndo estdo conectadas
diretamente com o fornecimento dos produtos de defesa. O objeto dessas
transacgdes é a entrega de bens e servigos, que ndo estdo conectados com
os produtos militares dentro da estrutura de um acordo comercial e
normalmente assume a forma de produgédo sob licenga, transferéncia de
tecnologias, investimentos, assisténcia crediticia, treinamento, compras e
outras. (MADANSKI e GEORGIEV, 2017, p. 9).

Nessa mesma linha, no Brasil, conforme o inciso Il do artigo 2° do Decreto n°

7.546/2011 da Casa Civil, sédo relacionadas as seguintes formas de offsets:

[...] (@) coprodugéo; (b) produgéo sob licenga; (¢) produgao subcontratada; (d)
investimento financeiro em capacitagdo industrial e tecnoldgica; (e)
transferéncia de tecnologia; (f) obtengdo de materiais e meios auxiliares de
instrucao; (g) treinamento de recursos humanos; (h) contrapartida comercial;
ou (i) contrapartida industrial; (BRASIL, 2011).

Ha diversos conceitos provenientes da literatura relacionados a offset que se

confundem com as diversas formas em que eles podem ocorrer. E possivel que as

transacgdes se tornem mais complexas ao envolver modos complementares as

transferéncias de tecnologias e producdo, como é o caso, por exemplo, das

subcontratagdes, producao sob licenga, investimentos e coproducao (HERRNSTADT,

2008). No Quadro 2 sao apresentadas diversas formas de offsets e suas respectivas

definigdes:

Quadro 2 - Formas de Offsets.

Bundling (venda
associada)

Acordo de compensagdo por meio do qual o Estado comprador
demanda da empresa exportadora que forneca algum produto correlato
ao negociado, porém de origem distinta.

Buyback (recompra)

Acordo em que um exportador de maquinas e equipamentos se
compromete a comprar de volta no futuro parte da produgéo derivada
dessas exportagdes, como pagamento total ou parcial. Ocorre, ainda,
quando o fornecedor investe na instalagdo de fabrica no outro pais,
recompra parte dessa producgao.
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Turn-key contract

Envolve a construgao total de um projeto, que pode ser a construgao
de uma fabrica ou a produgédo de um bem. O vendedor é o responsavel
pelo estudo de viabilidade, design, projeto de produto, engenharia de
fabrica, fabricagdo de equipamentos, gerenciamento de construcéo,
comissionamento e treinamento. Posteriormente, o projeto ou o produto
€ entregue ao cliente.

Product-in-hand

Tipo de contrato segundo qual o fabricante ndo apenas entrega ao
cliente um produto ja acabado, como também se compromete com sua
operagao e manutengio.

Barter (troca) Troca direta de bens e servigos, concluida de forma quase simultanea,
substituindo total ou parcialmente o pagamento em dinheiro. No
contexto de offsets, € uma maneira de desmonetizar uma transagéo. O
governo comprador muitas vezes paga por meio de matérias-primas.

Counterpurchase Acordo em que o fornecedor estrangeiro se compromete a comprar

(contracompra) uma porcentagem do contrato em produtos do pais importador e

revendé-los a terceiros. Em geral, envolvem produtos manufaturados.

Produgao sob licenga

Acordo comercial entre uma empresa do pais exportador e outra do
pais importador, mediante o qual é proporcionado o0 acesso a
tecnologias de produgdo e know-how. Em geral, compreende a
produgdo de partes, de componentes e de sistemas completos de
produtos bélicos. E acompanhada de uma licenga de produgdo e/ou
comercializagéo.

Coprodugéao

Transagbes baseadas em acordos de governo a governo autorizando a
transferéncia de tecnologia para permitir que empresas estrangeiras
fabriguem total ou parcialmente artigos de defesa. Os acordos
permitem que o governo ou o produtor obtenham a informacé&o técnica
necessaria relativa a produgao.

Subcontratagéo

O subcontratado realiza a produgcdo pegas, componentes e a
montagem dos equipamentos fora do territorio do pais do fornecedor.
N&o é vinculada a provisdo de licengas de informacdo técnica ou
transferéncia tecnoldgica, mas executada por meio de acordo comercial
direto entre a subcontratada e o produtor do pais exportador.

Investimentos

Na maioria das vezes, esse tipo de investimento esta na forma de
participacdes de capital, expansao de subsidiarias ou estabelecimento
de joint venture em um pais estrangeiro

Assisténcia crediticia

Inclui empréstimos diretos, empréstimos de corretagem, garantias de
empréstimos e assisténcia para obtencao de condigdes de pagamento
favoraveis, adiamento e juros mais baixos.

Transferéncia de
Tecnologia

Envio de tecnologias, resultantes do acordo de compensacdo. Podem
ocorrer sob a forma de atividades de pesquisa no exterior, prestagao de
assisténcia técnica a empresas, qualificagao de pessoal, fornecimento
de dados técnicos, integracdo de maquinario e equipamentos, uso
conjunto de licencas, de patentes e de outras atividades.

Treinamento

Treinamento do pessoal relacionado a produgao, a manutengao ou ao
uso do equipamento adquirido.

Assisténcia a exportacao

Auxilio na insergéo de produtores locais em cadeias de fornecimento
internacionais.

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em Taylor (2004), Balakrishnan (2007), Lambrecht (2012),
Medeiros (2016), Madanski e Georgiev (2017) e Correa (2017).

Coproducado e subcontratacdo sao formas exclusivas de offsets diretos,

enquanto que contracompras ha somente como offsets indiretos. Ja assisténcias

crediticias, investimentos, producao licenciada, transferéncia de tecnologia e

treinamento sao alguns exemplos de formas de offsets que podem ser diretos ou
indiretos (BROECKER e BERALDI, 2017). A Figura 1 demonstra os tipos e as formas
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de transacdes comerciais de offsets.

Figura 1 - Tipos e Formas de Offsets.

Um ou ambos
Offsets diretos - assisténcias crediticias
. - Investimentos Offsets indiretos
- coproduc&o - producgéo licenciada Arei
5 o . - Contracomeércio
- subcontratacao - transferéncia de tecnologia
- treinamento

Fonte: Broecker e Beraldi (2017).

Offsets de coproducéo, producao sob licenca, subcontratagao e investimentos
estao relacionados com as praticas de conteudo local, que sédo normalmente usadas
para deslocar carga de trabalho do estado desenvolvedor para o pais importador
(LAMBRECHT, 2012).

Arranjos de coprodugao, que sao baseados em acordos de governo a governo,
usualmente dependem da assinatura de documentos oficiais entre oérgaos
governamentais (Cartas de Oferta e Aceite, Memorandos de Entendimento). Ja os
acordos que envolvem subcontratagdo "baseiam-se em explorar competéncias ja
existentes na base industrial do comprador, em lugar de buscar cria-las" (MEDEIROS,
2016, p. 33).

A transferéncia de tecnologia € uma das principais formas utilizadas para
justificar a contratagao de offsets. Ocorre quando uma empresa doméstica, do pais
comprador, recebe a tecnologia da fornecedora estrangeira, em geral mediante a
transferéncia de conhecimento e habilidade técnica (LAMBRECHT, 2012). Muitas
vezes, ela gera a expectativa de que havera uma profunda mudancga na instalacao e
na capacidade produtiva da industria do pais importador. Entretanto, para que tenha
efeitos positivos, a transferéncia depende da capacidade de absorcao desse pais, o

que engloba ndo apenas o nivel de conhecimento (know how) mas também o grau da
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capacidade técnica (know why) existente.

O sucesso da absorc¢ao, segundo Matthews (2004), depende de trés fatores
criticos presentes no pais importador: i) possuir uma for¢ga de trabalho instruida e
altamente treinada; ii) existir uma base industrial diversificada, inovadora e integrada,
formada por empresas de alta tecnologia; € iii) ter a capacidade de envolver, de modo
dinamico, as tecnologias domésticas, mas com garantias aos direitos de propriedade
intelectual.

No que diz respeito ao conceito de contracomércio (countertrade), alguns
autores aludem que os offsets, juntamente com o barter (troca) e a contracompra, é
mais uma de suas modalidades (BALAKRISHNAN, 2007; PIMENTEL, 2015).
Entretanto, Lambrecht (2012) destaca que contracomércio é uma forma de offset que
consiste em trés praticas distintas: troca (barter), contracompra (counterpurchase) e
recompra (buyback).

O contracomércio representa uma forma de offset indireto, pois se caracteriza
como uma permuta de bens e servigos ndo relacionado com o objeto do contrato
principal. Outro atributo de countertrade é a natureza n&do monetaria, integral ou
parcial, das transacodes realizadas. Além das justificativas ja mencionadas para o uso
dos offsets indiretos, uma razao para a utilizagao de contracomércio € o potencial para
criar demanda e mercados nao existentes ou menos lucrativos sem ele. Servem
também para transpor barreiras comerciais impostas pelos governos internacionais,
exercendo uma estratégia para a promogao de produtos ou de um setor econémico
no comércio mundial (MEDEIROS, 2016).

Ressalta-se, ainda, que o valor dos fatores multiplicadores dos créditos dos
offsets varia de acordo com a formas utilizada na transacdo. Assim, o governo
comprador pode influenciar os fornecedores a oferecerem uma determinada forma de
offset de acordo com seu interesse. Contracompras, assisténcia a exportacao e
investimento diretos, que sdo formas mais simples e ndo necessitam de uma estrutura
industrial desenvolvida, geralmente contam com fatores multiplicadores menores. De
outro modo, fatores multiplicadores maiores sao aplicados quando é fundamental a
existéncia de uma base industrial consolidada, em que os offsets envolvem as praticas
de conteudo local e a capacitagao tecnoldgica produtiva de equipamentos e bens de
capital (CORREA, 2017).

1.3 Objetivos desejaveis dos offsets
Os governos importadores se utilizam da politica de compensagéo porque é
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uma maneira conveniente de obter e alcangar multiplos objetivos. Esses objetivos
incluem a aquisicao de novas tecnologias e capacidades, o apoio a setores-chave, o0
acesso a novos mercados, a geragao de receitas de exportagdo e a formagao de
aliangas estratégicas com empresas multinacionais. Os offsets sdo politicamente
atraentes, em grande parte porque os beneficios esperados sao mais visiveis do que
os custos. Além disso, em contextos em que as transag¢des envolvem riscos elevados,
a utilizacao do offset € um modo de ajudar a efetivacédo do intercambio comercial entre
os paises (TAYLOR, 2004).

Por meio dos acordos de offsets, o pais comprador visa compensar os custos
de importagao, sobretudo nas aquisicbes de grande valor. Mas, segundo Brauer e
Dunne (2011) ha diversos outros objetivos, dependendo de cada governo, para usar
offsets em suas compras. Por exemplo, tornarem mais especializadas certas areas de
produgao interna de armamentos, assegurar nichos de mercados competitivos para
os produtos de defesa, promover o desenvolvimento econdmico, aprimorar o sistema
interno de armamentos e transferéncia de tecnologia dadas a geopolitica do pais e,
ainda, participar de forma mais ampla no mercado industrial globalizado.

Desse modo, alguns estados nacionais utilizam offsets como meio para obter
oportunidades comerciais que possam promover ou acelerar o desenvolvimento
econdmico (IFBEC, 2015). Por isso, atualmente, sao bastante utilizados pelos paises
emergentes, sobretudo nos setores de capital-intensivo (TERZIEV, 2017).

A geracao de empregos, a criagdo de novas formas sustentaveis de trabalho, a
transferéncia de tecnologia como componente da prosperidade econbmica e a
reducdo dos custos com as aquisicbes de armamento militar sdo exemplos de
expectativas formadas pela aplicagdo de acordos de offsets (BRAUER e DUNNE,
2011). A utilizagao de offsets na forma de transferéncia de tecnologia é amplamente
demandada pelos paises importadores, sendo uma forma de garantir “que o valor
criado ultrapasse apenas as transferéncias financeiras” (FURTER, 2014, p. 51), além
de obter uma tecnologia ou inovagao tecnolégica para ser utilizada pela base industrial
domeéstica (AFFONSO, 2011).

A utilizagao dos offsets representa uma busca por maior eficiéncia, pelos paises
emergentes, para a obtencdo de tecnologias antes inacessiveis. Isso porque o0s
offsets “fornecem uma oportunidade para a nag¢ao importadora se engajar em
atividades, as quais, de outra forma, seriam impossiveis ou muito dispendiosas de se
aderir’ (MARKOWSKI e HALL, 2014, p. 149). Em mercados que prevalecem a baixa
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competitividade e com assimetria de informagdo, como os setores de alta
complexidade tecnoldgica, ha maiores custos de transagao para os compradores,
devido a elaboracao de contratos associados as suas posteriores fases de execugao
e de monitoramento. Os acordos de offset podem, desse modo, reduzir esses custos
(TAYLOR, 2003).

Assim, os offsets costumam ser utilizados pelos governos nacionais de forma
a justificar, perante a populagao e a opinido publica, os gastos com as aquisigdes de
grande vulto, cujos maiores beneficios seriam a redu¢ao de custos e a manutencao
de recursos no proprio pais, além dos ganhos sociais e tecnolégicos (BRAUER e
DUNNE, 2011; CORREA, 2017).

Além do apoio publico aos projetos dispendiosos, complexos e de longo prazo,
Lima Neto (2012) expde como demais razdes para a exigéncia de contrapartidas dos
fornecedores estrangeiros, por parte dos governos nacionais: o equilibrio do Balango
de Pagamentos; capacitagdo de recursos humanos; desenvolvimento de setores
especificos da industria nacional; reducao de riscos; estabelecimento de redes de
contato; e alternativas potenciais em tempos de crise.

Ao considerar a perspectiva do setor privado, formado principalmente pelos
fornecedores internacionais, essas empresas possuem diversas motivagdes e
interesses em oferecer offsets aos paises, de acordo com suas estratégias de
mercado. Destacam-se, como principais razoes, a necessidade de desenvolvimento
de novos mercados e de se aumentar o potencial de vendas e de lucros, a busca no
atendimento das necessidades do cliente e o fortalecimento da posicao competitiva
(LIMA NETO, 2012). Ainda, em paises em que € obrigatdria a contratagao de offsets
em decorréncia de aquisi¢coes internacionais, a empresa exportadora que ndo assumir
0 compromisso de compensagao junto ao importador dificulta sua propria participagéo
no processo licitatério (MEDEIROS, 2016).

Via de regra, ha dois tipos de beneficios gerados pelos offsets, os requisitos
diversos e a politica de conteudo local (CORREA, 2017). Os primeiros servem para
ampliar a oferta dos produtos e servicos no mercado doméstico que nao sao
normalmente encontrados, mediante o fornecimento de equipamentos e softwares,

por exemplo. Ja a politica de conteudo local?, "objetiva a substituicdo de importacoes

1 Por outro lado, grande parte da literatura demonstra que as politicas de conteuddo local ndo sédo benéficas, a ndo ser para o
setor contemplado, levando a prejuizos econdémicos nacionais e perda de bem-estar social. Como exemplo, citam-se Grossman
(1981), Kim (1997), Belderbos, Jie-A-Joen e Sleuwaegen (2002) e Messa (2017).
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e cria uma demanda na cadeia produtiva nacional por produtos e servigos" (CORREA,
2017, p. 30). Nessa modalidade incluem-se as contracompras, investimentos
estrangeiros diretos, produgao sob-licenga e subcontratagdo. Ainda, podem incluir a
“‘montagem de produtos finais que teriam sido montados em outro lugar, ou atraindo o
design e o know-how tecnolégico do fornecedor para desenvolver projetos locais ou
capacidades de P&D” (MARKOWSKI e HALL, 2014, p. 151).

Nos paises com governos que tém um papel voltado para o desenvolvimento
econdmico e para a promog¢ao do crescimento industrial, offset pode ser um elemento
de uma politica industrial nacional. Assim, diversos setores podem ser contemplados
com a politica de compensacgdes, tais como, defesa e segurancga nacional, energia,
telecomunicacgdes e transporte (FURTER, 2014).

O objetivo para a utilizagdo de um acordo de offset pode variar dependendo do
grau de desenvolvimento do pais. No caso especifico do setor de defesa nacional,
Affonso (2011) relata as seguintes motivagdes que um determinado pais pode ter ao
contratar um offset:

De maneira geral, os paises mais desenvolvidos, com industrias de defesa
estabelecidas, procuram utilizar o poder de compra para direcionar os offsets
para garantir carga de trabalho ou aporte de novas tecnologias para suas
empresas de defesa nacional. Os paises com economias recém-
industrializadas utilizam o poder de compra para exigir compensacoes
relacionadas, precipuamente, a transferéncia de tecnologia e inovacgdes
tecnoldgicas. Os paises em desenvolvimento, com economias menos
industrializadas, buscam, geralmente, por meio do offset indireto, propiciar
condig¢des para o estabelecimento de empresas na area de defesa e construir
a sua infraestrutura basica. Em muitos casos, um governo pode selecionar

um tipo de offset por razdes politicas ou de segurancga, ao invés de um critério
economic rationale (AFFONSO, 2011, p. 4).

Ainda quanto aos acordos de compensacao relacionados a defesa nacional,
Kanniainen e Lehtonen (2017) examinam a racionalidade econémica que os paises
possuem para demandar offsets, utilizando modelo tedrico de decisbes em trés
estagios: i) o pais comprador determina os requisitos de offsets; ii) 0 preco é definido
no processo de barganha com o pais exportador; e iii) 0 pais importador decide a
guantidade de equipamentos de defesa que serd comprada. Além dos efeitos diretos
proporcionados ao se garantir a instalacao industrial e servicos adicionais para a
manutencdo dos equipamentos de defesa, o fortalecimento da induUstria doméstica
gera transbordamentos, com impacto “indireto na segurancga nacional, uma vez que a
transferéncia de tecnologia fortalece a capacidade operacional da economia”
(KANNIAINEN e LEHTONEN, 2017, p. 6).
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Como a definicdo 6tima do offset depende das expectativas relacionadas ao
preco futuro e a escala da aquisi¢do, os autores utilizam o método da indugao
retroativa. Assim, na terceira fase, verifica-se que a escala da compra é diretamente
proporcional a eficiéncia dos equipamentos para a seguranga nacional e ao offset. Por
outro lado, tem relagao negativa com o custo social da aplicagao de fundos publicos
e com o pregco do contrato de compra. Além disso, 0 acordo de compensagao
desempenha um papel importante na manutencédo da defesa nacional, por se tratar
de um mecanismo de segurancga para melhores aquisigdes de armamentos?.

Na segunda fase, ocorre a negociagao do prego entre os dois paises. Por meio
do estudo da forma generalizada da solugdo de barganha de Nash?3, é demonstrado
que o preco depende da eficacia dos materiais de defesa, do nivel do poder de
barganha, do custo pelo uso de recursos publicos e da sensibilidade do comprador ao
preco. Com isso, o custo do offset é capitalizado no preco da aquisicao e recai sobre
0 pais comprador, ou seja, “ndo ha almocgo gratis”.

Com essas expectativas de preco e da quantidade a ser adquirida, no primeiro
estagio é estabelecido o requisito 6timo do offset a ser demandado pelo pais
comprador:

Ao buscar o requisito ideal de offset, um pais precisa equilibrar os ganhos de
bem-estar decorrentes do efeito da protegcdo e os efeitos fiscais adversos
resultantes, ja que o incentivo para uma aquisi¢do em escala maior resulta
em aumento do custo tributario. Um alto custo social das finangas publicas
tende a exigir offset superior, enquanto o incentivo para reivindicar uma alta

compensagao é aliviado quando a eficacia da entrega e do offset na criagao
da seguranca nacional é alta (KANNIAINEN e LEHTONEN, 2017, p. 22).

Em um mercado sofisticado, imperfeito, estratégico e com tecnologias
diferenciadas, como € o setor de defesa nacional, os acordos de compensacao sao
bastante utilizados, pois o processo de barganha gera ganhos de eficiéncia aos
parceiros comerciais. Ao se reconhecer o offset num contexto competitivo, ha uma
troca eficiente em que o governo importador adquire o que deseja, e a renda

direcionado ao produtor é limitada.

2 Kanniainen e Lehtonen (2017) demonstram que a segurancga nacional é estritamente convexa na transacao de offset:
&’s

>0
aq?
onde S é a fungdo de produgao da seguranga nacional, e q representa o valor da obrigagéo de offset.
3 “A solugaio refere-se como uma solugdo de barganha de Nash [...]. Esta é uma solugdo Pareto eficiente para um jogo de

barganha de Nash. Neste jogo, a solucdo consiste em cada jogador obter o payoff do seu status quo (isto &, o payoff nao
cooperativo) e uma parte adicional dos beneficios que surgem da cooperacao. Muitas aplicagdes do processo de barganha de
Nash permitem diferencas no poder de negociagdo” (KANNIAINEN e LEHTONEN, 2017, p. 15).



33

1.4 Offset e controvérsias quanto ao seu uso

Apesar dos objetivos e beneficios apresentados pelos governos para justificar
a contratacdo de acordos de offset, na literatura ha um grande debate acerca da
efetividade desses instrumentos como fomentadores do desenvolvimento tecnolégico,
industrial e econémico. Magahy, Cunha e Pyman (2010) ressaltam as ineficiéncias, os
altos custos para o pais importador e os usos inadequados dos recursos gerados
pelos offsets. Além disso, pesquisas demonstram baixa comprovacdo acerca da
eficiéncia dos offsets, em geral devido a escassez ou inexisténcia de dados
disponiveis para as pesquisas (PLATZGUMMER, 2015).

Existem pelo menos duas escolas distintas: a dos autores a favor das praticas
de offsets, normalmente provenientes dos paises em desenvolvimento; e a dos
criticos dos acordos de compensacao, em geral dos paises desenvolvidos, que para
eles os offsets sdo "distorcedores de mercado e ineficientes em seu objetivo de
transformar a capacidade cientifico-tecnolégica do Estado que os exige" (MEDEIROS,
2016, p. 14).

Nao ha um consenso sobre os beneficios liquidos de um offset para o pais
comprador. "Os beneficios percebidos com a aquisicado de contracomércio, embora
politicamente atrativos, sao dificeis de serem verificados empiricamente" (TAYLOR,
2012, p. 16). Essa dificuldade se deve ao fato de os beneficios serem distintos
daqueles da atividade econdmica sem a interveng¢ao governamental e diluidos durante
um longo periodo, além da dificuldade para calcular o custo de oportunidade derivado
de um acordo de compensacgao (Taylor, 2012).

Ha também outras criticas normalmente verificadas nas formas de
contracomércio. Segundo Brauer (2004), um problema ocorre nos casos de offsets
indiretos, em que o pais vendedor tem a obrigacdo de comercializar produtos
primarios da nacao importadora. Isso caracteriza uma tentativa de disfarcar a
ineficiéncia e forgar a entrada de um produto nao competitivo no mercado mundial.
Também, ha o fato de offsets ndo criarem comércio, mas apenas um deslocamento
das transacgdes, tendo em vista a imposicédo ao pais fornecedor de obter os produtos
do pais beneficiario do offset, deixando de importar o mesmo tipo de produto de um
terceiro pais. Com essa transferéncia comercial, existe a possibilidade de prejudicar
mercados em outros lugares.

Nos casos em que é obrigatério um acordo de compensagao devido a uma

aquisicao governamental, ha uma limitacdo no processo de negociacdo, podendo
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ocasionar deseconomia de escopo e de escala ao pais comprador. Com uma
negociagcao mais flexivel e sujeita as regras do livre mercado, haveria a possibilidade
de contratar outra empresa para fornecer o bem ou servico de modo mais eficiente do
que a obrigacdo de offset contratada (TAYLOR, 2004). As criticas aos offsets
ressaltam o carater antiliberal desses instrumentos de compensacdo (MARKUSEN,
2004). Em que pesem serem utilizados para tentar neutralizar a natureza
anticompetitiva das compras governamentais em determinadas atividades produtivas,
a atuacdo dos governos ao contratar offsets pode gerar ineficiéncia econémica e
ocasionar falhas de mercado®.
Acordos de compensagao geram distorgdes a medida que exacerbam uma
ou mais dessas falhas. Um Estado, ao demandar offsets diretos, por exemplo,
busca deslocar para dentro de seu territério trabalho o qual seria mais
eficientemente realizado no pais que desenvolveu originalmente o sistema
comprado. A suposigao basica aqui é de que aquele Estado comprador teria
projetado originalmente tal sistema se possuisse vantagens comparativas
para tal. Esse mesmo Estado, ao demandar um offset indireto, estara,
normalmente, buscando introduzir no mercado internacional um produto seu
pouco competitivo. Novamente, ha a suposicéo de que o pais (ou o produtor
privado dentro dele) seria naturalmente capaz de vender o referido produto

internacionalmente se seu preco e qualidade fossem adequados.
(MEDEIROS, 2016, p. 25).

A comprovacao da existéncia de beneficios obtidos pelos offsets é incerta.
"Como em qualquer politica ligada a inovagao, nas quais os beneficios sao dificeis de
serem medidos, levanta-se rotineiramente a hipétese de que as atividades
contabilizadas aconteceriam de qualquer forma, sem a presenca dos offsets"
(CORREA, 2017, p, 34).

Outros estudos nado demonstram que os objetivos apresentados pelos
governos, para justificar a contratacdo de offsets, foram efetivamente alcancados.
Para Brauer e Dunne (2011), ao avaliar acordos de offsets ligados ao setor de armas
em diversos paises, nao ha evidéncias de que ajudaram a diminuir os custos com as
aquisicoes de armas, a estimular e a transferir tecnologias aos demais setores
econdmicos das atividades civis e a criar novas formas de emprego.

A politica para o desenvolvimento industrial, que um governo promete fomentar
ao contratar offset de uma empresa estrangeira, depende da capacidade de absorgéo
de tecnologia do pais (LAMBRECHT, 2012; MATTHEWS, 2004). Porém, nem todos

4 Matthews (2004) assinala cinco ocorréncias no comércio internacional que afetam a competicéo perfeita e o livie mercado: 1)
barreiras no acesso a mercados consumidores; 2) alta diferenciagdo de produtos, cada vez mais distintos e customizados; 3)
regras sobre a utilizagdo de patentes e protegéo a propriedade intelectual; 4) grande mobilidade de capital entre os Estados;
e 5) formagao de monopdlios, oligopdlios e cartéis.
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0s paises tém a capacidade técnica ou o nivel de conhecimento exigido para serem
autossuficientes em determinados setores econdémicos (IFBEC, 2015). Isso pode
limitar a eficacia do offset quanto ao objetivo proposto para o seu uso. Sobre a
transferéncia de tecnologias, os criticos dos offsets apontam estes como instrumentos
de repasse, por parte das empresas multinacionais aos paises contratantes, de
tecnologias obsoletas, ou ainda, de conhecimentos basicos de produgao, sem conter
um nivel de sofisticacdo mais elevado (CORREA, 2017).

Apesar disso, um acordo de compensacao pode ser um instrumento para se
dividir os riscos derivados da incerteza sobre a qualidade dos itens adquiridos. Assim,
dependendo do tipo de offset, a firma estrangeira, ao ser obrigada a comprar pecgas e
equipamentos produzidos nacionalmente, tera um incentivo em nao transferir
tecnologia obsoleta aos paises importadores (PLATZGUMMER, 2015).

No caso da aquisicdo de armamentos, o governo demandante encontra-se em
um dilema: se desenvolve seus produtos e componentes internamente, ou se realiza
compras off-the-shelf°.

Desenvolvimento doméstico poderia, teoricamente, fortalecer a base
industrial de defesa doméstica, garantir empregos e conhecimento
tecnolégico, e satisfazer as necessidades especificas das forgcas armadas.
Mas é também a opg¢do mais cara. Por outro lado, compra off-the-shelf
significa obter um sistema que foi desenvolvido para as necessidades das
forcas armadas de outro pais, gerando emprego estrangeiro, e carregando
consigo um perigo para o fornecimento seguro de pecas sobressalentes e

assisténcia técnica. Mas esta Ultima opc¢éo é, talvez, significativamente mais
barata. (PLATZGUMMER, 2015, p. 2-3).

Acerca dos custos adicionais dos offsets, pesquisas estimam que os custos
administrativos sozinhos elevam entre 7% a 10% o valor de um acordo de
compensagao em relagao do que seria uma aquisicao do tipo off-the-shelf (BRAUER
e DUNNE, 2011). Correa (2017) relaciona outros estudos em que ocorreram
sobreprecos significativos nas aquisigdes ocasionados pela contratagdo de offsets®.

Uma caracteristica dos mercados que geralmente envolvem as aquisicdes
governamentais € a combinag¢ao da presenca de poucos vendedores e compradores,
tipicamente criando monopsonios, oligopsonios e oligopdlios (TAYLOR, 2012). Esses

mercados anticompetitivos ocorrem, por exemplo, nos setores de defesa nacional,

5 Tipo de compra em que o exportador fornece o produto ja acabado ao Estado comprador.
6 “Um estudo conduzido pela empresa Price Waterhouse Consulting (PWC) sobre o caso holandés chegou a um valor préximo
de 3% [...] a Bélgica teve de pagar de 20 a 30% a mais em suas aquisi¢cdes por causa dos offsets. No Japao existem relatos

que o pais pagou um sobrepreco de pelo menos 50% na maioria dos sistemas e em alguns casos mais do que 100% [...]"
(CORREA, 2017, p. 33).
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aeroespacial, bens de capital e telecomunicacdes. Nessas atividades econbémicas, €
normal haver uma grande complementaridade entre os produtos. O arranjo de bens e
servicos complementares pode apresentar uma eficiéncia de Pareto para as partes
envolvidas. Pelo lado do demandante, podem compensar os pre¢os mais elevados
que sao praticados nas aquisi¢oes de produtos em um mercado nao competitivo. Pela
otica dos fornecedores, estes podem alcangar economias de escala e de escopo’ em
suas linhas de producéo.

Entretanto, ainda segundo Taylor (2012), acordos de offsets, que demandem
capacidades além daquelas que uma empresa € capaz de suportar, podem sujeita-la
a deseconomias de escopo. "Acordos de contracomércio mal concebidos e offsets
indiretos sdo mais suscetiveis de sofrerem dessas deseconomias e de aumentos dos
custos de transagéao" (TAYLOR, 2012, p. 18).

A presenca de informacgbes assimétricas e incompletas é outro ponto de
destaque nos setores econdmicos de alta complexidade e de reduzido numero de
empresas fornecedoras dos bens e servigos. Nesse cenario, podem ocorrer
comportamentos oportunistas por parte do fornecedor e possiveis elevagdes nos
custos de transacdo (TAYLOR, 2012). Omissao de informagdes fundamentais de
desempenho ou manutengao de sistemas e, ainda, cobranga de altas taxas de lucros,
sao alguns comportamentos que podem resultar dessa assimetria. Isso é
potencializado pela dificuldade para a realizagdo, por parte dos érgdos compradores,
de comparagdes com outros contratos internacionais, tendo em vista o alto grau de
sigilo e de customizagao dessas aquisicdes (BALAKRISHNAN, 2007).

Mas de acordo com Baranowska-Prokop (2009), ao analisar o caso de
empresas de paises menos desenvolvidos, com a presenga de informacdes
assimétricas e incertezas, os offsets diretos representam um mecanismo seguro para
obtencdo de tecnologias mais avangadas, em comparagdo com uma transagao
convencional.

Sob a dtica do setor privado, como o interesse primordial sdo as vendas e os
lucros, os “custos de offsets sdo uma ferramenta de marketing, uma forma de criar
entusiasmo ou superar a resisténcia a compra de seus produtos” (DUMAS, 2004).

Como as empresas multinacionais fornecedoras e os governos atuam num mercado

7 Economias de escala ocorrem quando o custo médio de longo prazo (CMLP) por unidade (Q) reduz quando mais é produzido.
Em forma matematica: 9CMLP/dQ < 0. Economias de escopo sdo alcangadas quando o custo (C) de produzir dois produtos
diferentes (y1, y2) juntos € menor que o custo de produzi-los separadamente (C(y1,y2) < C(y1) + C(y2)) (Taylor, 2012).
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bilateral de oligopsénios, ha uma intensa competicdo entre as firmas para obter
negocios com o pequeno numero de estados importadores. Taylor (2012) demonstra
que esse contexto pode ser verificado sob a ética do jogo do “dilema dos prisioneiros”

exposto na Figura 2.

Figura 2 - Jogo do Dilema dos Prisioneiros na Provisao de Offsets.

Empresa 2
Pacote de alto valor Pacote de baixo valor
Pacote de alto valor 1.1 3.0
Empresa 1
Pacote de baixo valor 0,3 2.2

Fonte: Taylor (2012).

A hipotese € que as duas empresas possuem fungdes de custos similares. Se
a Empresa 1 jogar a estratégia “pacote de baixo valor”, a melhor resposta da Empresa
2 é escolher a estratégia “pacote de alto valor’. O mesmo ocorreria se a Empresa 2
escolhesse primeiro. Desse modo, a empresa que escolhesse o “pacote de baixo
valor” teria 0 menor ganho, enquanto a outra, com a estratégia de “pacote de alto
valor”, obteria o maior payoff. Mas se as firmas coordenassem suas acdes, com
propostas de pacotes de offsets de baixo valor, as duas obteriam o mesmo ganho.

Mas se a Empresa 1 jogar a estratégia “pacote de alto valor”, a melhor resposta
da Empresa 2 é escolher a estratégia “pacote de alto valor” Assim, num equilibrio de
Nash, as empresas oferecerdao pacotes de alto valor e terdo lucros menores.
Consequentemente, isso pode afetar os pregos das compras governamentais.

Ha de se ressaltar que, além da controvérsia existente na literatura sobre a
eficacia, eficiéncia e efetividade, os contratos de offsets também se caracterizam por
serem extremamente complexos, sigilosos e sem informagdes precisas sobre os
custos incorridos pela empresa estrangeira para a determinagao do valor dos bens ou
servigcos a serem fornecidos a titulo de compensacéo.

O processo contabil para a determinacao do valor de um offset envolve muita
complexidade.

Essas praticas contabeis afetam tanto as fases de selegcédo e de lances de
uma licitagao. Durante a fase de selegdo, uma proposta de offset pode ser
pontuada em termos de seu custo, ou um valor estimado, conforme

determinado por uma férmula criada pelo governo comprador. Durante a fase
de lances, um arranjo de compensacgao pode ser satisfeito por um fornecedor
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que recebe um numero especificado de créditos de offsets, e nao
estritamente pelo desempenho. Essa complexidade na adjudicagcdo é
exacerbada pelo fato de que os valores e os créditos de offsets sao as vezes
calculados com base em férmulas especulativas, indefinidas ou arbitrarias,
em vez de um prego de mercado medido em moeda. (LAMBRECHT, 2012, p.
18).

Alias, os beneficios também podem ser ocasionados pelo objeto original da
compra, e ndo pela efetividade dos arranjos de offsets. Isso porque, em muitos casos,
nao ha uma distingéo clara entre os bens ou servigos contidos no contrato original de
aquisicao e aqueles provenientes do offset (CORREA, 2017).

Uma das criticas acerca da utilizagdo de offsets in kind® por parte de um
governo, é que se buscam melhorias no pacote do acordo de compensagao proposto
pela empresa fornecedora, em vez da obtengao de um desconto no preco da aquisicao
principal de um bem ou servico (MARKOWSKI e HALL, 2014). Mas devido as falhas
dos mercados ja apontadas, € "dificil para o Estado comprador mensurar se o
desconto no preco que lhe é proposto efetivamente supera os beneficios que colheria
com o offset in kind" (MEDEIROS, 2016, p. 30).

Aflexibilidade dos acordos de compensacao permite, principalmente nos casos
de offsets indiretos, que outras empresas possam atuar como fornecedores dos bens
e servigos pactuados em lugar das empresas originalmente contratadas. Esta passa
atuar como uma simples intermediaria entre a firma subcontratada e o pais importador,
sendo que esta relacdo poderia ocorrer de forma direta (CORREA, 2017). As
multinacionais sao, na pratica, empresas de negocios:

Mas nos ultimos anos, as principais empresas expandiram as operagdes de
offset, preenchido por negociadores autbnomos cujo trabalho é
essencialmente o de uma empresa comercial - avaliando as demandas por
offset, comercializando os produtos de offset, construindo fabricas ou
trabalhando com fornecedores estrangeiros potenciais, procurando
tecnologias transferiveis, treinando gestores e engenheiros de empresas
estrangeiras, identificando fontes de créditos, barganhando com
compradores sobre compromissos e desempenho, e realizando as tarefas

administrativas que comprovam o cumprimentos das obrigacoes
(MARKUSEN, 2001, p. 3).

Assim, na segado seguinte sera discutido sobre os atores normalmente
envolvidos na formulagao e na execucao dos acordos de compensacao.

1.5 Atores

A determinagao dos atores que normalmente estdo envolvidos nos acordos de

8 “Compensac&o na forma de um produto ou servigo, em lugar de um desconto financeiro” (MEDEIROS, 2016, p. 182).
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compensagao € fundamental para entender o funcionamento dos processos de
elaboracao e execugao dos contratos de offsets. Existe uma grande quantidade de
grupos de interesse que exercem influéncia e interferem na politica de offsets de um
pais. "Sdo eles que pressionardo o governo a exigir, ou ndo, compensagdes e
buscardo determinar de quais tipos — se diretos ou indiretos, e qual forma dentro
dessas duas categorias — eles serao" (MEDEIRQOS, 2016, p. 47-48).

O primeiro grupo de atores refere-se aos paises importadores do bem ou
servico e que demandam um pacote de offset. Os governos desses paises sdo 0s
principais detentores dos supostos beneficios provenientes dos offsets, como por
exemplo, a preservagao das divisas internacionais, a criagcdo de empregos e a
transferéncia de tecnologia (BRAUER, 2004). Apesar dos altos custos inclusos nos
acordos de compensacéo, a atuagao dos paises objetiva obter o maximo de impactos
positivos  possiveis, ligados a fatores socioecondmicos, tecnoldgicos,
desenvolvimento industrial, fomento a um determinado setor produtivo, dentre outros
(MAGAHY, CUNHA e PYMAN, 2010; IFBEC, 2015).

O pais comprador determina quais as autoridades publicas responsaveis pela
definicdo de guias de orientacao e da estrutura da politica de offset (MAGAHY, CUNHA
e PYMAN, 2010). Normalmente ficam sob a responsabilidade de algum ministério, de
uma area do ministério ou, ainda, de outro érgao governamental, que seréao os agentes
encarregados de tratar dos acordos diretamente com as empresas, dependendo do
foco politico ou estratégico de cada governo. Por exemplo, no Reino Unido os offsets
s&o supervisionados pelo Ministério da Defesa, mas na india é atributo de uma area
da pasta ministerial correlata. Ja na Dinamarca, a gestdo dos acordos funciona em
um setor do Ministério do Comércio e Crescimento, enquanto a Suig¢a constituiu um
orgao proprio como a autoridade responsavel (IFBEC, 2015).

O 6rgao incumbido de gerenciar os acordos de compensagao também orienta
as transagdes dos offsets. Essas agéncias definem os setores e as entidades
beneficiarias parceiras dos acordos. Elas, ainda, devem aceitar ou ndo os
multiplicadores adotados nos acordos observando-se os objetivos estabelecidos para
a transferéncia de tecnologia e o desenvolvimento da industria local
(PLATZGUMMER, 2015).

Entretanto, apesar de a literatura considerar o governo como um unico ator
envolvido com a politica de offset, diferenciando-o de outros grupos, esse € um

conceito que abrange diversos agentes que atuam nas aquisi¢cdes e no gerenciamento
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dos acordos de compensacéao do setor publico (PLATZGUMMER, 2015).

No Brasil, cada Comando Militar possui politica e gerenciamento de offsets
préprios, mas as pesquisas nao costumam fazer tal diferenciacdo (PLATZGUMMER,
2015).

Essa € uma situagao tipica na literatura; de fato, dos 77 paises que usam
regularmente offset (...), quase 80% possuem agéncias de compensagao que
podem ser claramente atribuidas ao Ministério da Defesa (30 paises) ou ao
Ministério da Economia (31 paises), o que implicaria que os atores e as
agéncias estao seguindo objetivos distintos na gestao dos offsets. Os demais
paises apenas comegaram a usar offsets e ainda precisam definir qual o ramo
do governo sera responsavel, contando atualmente com um sistema
combinado, ou sdo organizados em uma agéncia especial de relacionamento

com o chefe de Estado (por exemplo, Cuba, Marrocos, Coreia do Norte ou
Zimbabwe). (PLATZGUMMER, 2015, p. 29).

E mesmo dentro do setor militar, existem diferentes visdes acerca dos offsets.
Uma parte dos militares pode evocar os beneficios de longo prazo que envolvem a
transferéncia de tecnologia para justificar, perante a sociedade, os altos dispéndios
com os acordos de compensacao. Mas pode haver outra tendéncia oposta dentro do
setor militar que adere "as criticas a eficiéncia dos offsets, desgostar do aumento no
preco final que eles acarretam ou desconfiar de oportunismo do empresariado
nacional" (MEDEIROS, 2016, p. 49).

A politica de offset tende a funcionar de acordo com as perspectivas do
ministério responsavel pela condugao, o que pode nao estar em consonancia com o
orcamento destinado a outra pasta ministerial, potencializando impactos nao
desejaveis sobre os seus objetivos e elevando os custos de suas aquisi¢coes
(PLATZGUMMER, 2015). "Funcionarios das areas financeira e econdmica,
preocupados com o balango de pagamentos, a preservagao das reservas em moeda
forte e o tamanho da divida publica, podem apoiar offsets que atuem nessas areas"
(MEDEIROS, 2016, p. 49).

Assim, gestores publicos que integram érgaos devidamente instituidos, com
atribuicoes e fungdes bem definidas, pessoal qualificado e experiente, como devem
ser as organizagdes que lidam com os acordos de compensacgao, devem estabelecer
uma ldégica ndo competitiva na realizagcdo de suas tarefas, apesar dos objetivos
conflitantes existentes numa politica de offsets. No caso, interesses do setor de defesa

nacional sdo diferentes das areas econémicas governamentais. Porém, os gestores
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normalmente s&o influenciados pela logica institucional® no qual se encontram
(PLATZGUMMER, 2015).

Essa multiplicidade de instituigbes governamentais atuantes ocasiona o
aumento da participagédo de outros agentes publicos nos processos relacionados aos
offsets. Servidores publicos, empregados de empresas estatais e politicos
provenientes dos poderes legislativo e executivo possuem interesses especificos e
também passam a influenciar nas politicas e na elaboragdo dos acordos de
compensagao (TERZIEV, 2017).

Por outro lado, na maioria dos paises que se utilizam de politicas de offset, ha
"apenas uma unica entidade governamental normalmente contendo uma equipe
reduzida de aproximadamente cinco a vinte empregados para administrar esses
acordos" (PLATZGUMMER, 2013, p. 20).

Outro ator importante € o governo do pais da empresa exportadora, que tem
de conciliar interesses contrarios. Um representado pelo setor fornecedor do offset,
estimulando a exportacdo e a obtencao de divisas, e outro composto pelas demais
empresas presentes em atividades econémicas n&o relacionadas com a transagéo
comercial dos offsets e que podem ser impactadas negativamente (BRAUER, 2004).

Ainda, as economias de varios paises terceiros podem ser afetadas pelas
compensagdes do comércio entre dois paises. Ao investir em um pais, devido a uma
obrigacao de offset, a empresa multinacional tende a diminuir, ou até nao direcionar
recursos, a outros paises. “Assim, muitos autores argumentam que, incentivando o
bilateralismo, as compensacgdes obrigatorias prejudicam os acordos internacionais de
livre comércio” (BRAUER, 2004, p. 62).

Ja as empresas exportadoras englobam os fornecedores dos equipamentos ou
Servigos, e que passam a ser responsaveis pela obrigagdo dos offsets. Essas firmas
vendedoras definem, em negociagdo com os representantes governamentais do pais
comprador, o objeto, a forma de execucgao e os custos dos offsets. Dai a importancia
para essas empresas em ter o conhecimento adequado sobre as areas e as
autoridades do governo que sao responsaveis pelas politicas e implementagao dos
acordos de compensacao (IFBEC, 2015)

As empresas tém como objetivo a execugdao do projeto com custos de
implementagdo reduzidos (MAGAHY, CUNHA e PYMAN, 2010). O valor das

9 Légicas institucionais s@o padrdes histéricos e socialmente construidos de simbolos culturais e atos, incluindo suposigdes,
valores e crengas, pelos quais individuos e organizagdes dao sentido as suas atividades cotidianas (PLATZGUMMER, 2015).
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obrigacdes de offset, pago pelo comprador, é definido em contrato com o governo.
Mas as empresas devem ter em mente os custos reais, com 6nus para o fornecedor,
que podem variar e depender da maneira de como o acordo é cumprido (IFBEC,
2015).

Esse grupo das empresas exportadoras também pode ser subdividido em duas
partes interessadas distintas: uma com os executivos e os acionistas, outra com os
funcionarios dessas empresas.

Do ponto de vista dos executivos e acionistas, os offsets podem apresentar
desvantagens administrativas e financeiras, uma vez que diminuem os lucros
derivados da exportacdo dos produtos da empresa. Contudo, com as exigéncias
legais de compensagado por parte dos governos compradores, os offsets "podem
transformar-se em um diferencial competitivo [...], deixam de ser condenados e
passam a ser defendidos pela classe gerencial” (MEDEIROS, 2016, p. 48). Ja pelo
lado dos trabalhadores, os representantes sindicais costumam exigir requlamentacao
governamental para a manutengdo de um comércio competitivo, sobretudo no setor
de armamentos. Em varios casos, os empregados sdo contra offsets diretos,
“especialmente nas formas de coproducao e producéo licenciada, com o argumento
de que os empregos sejam transferidos para o exterior” (BRAUER, 2004, p. 60).

As empresas exportadoras também contratam “os servigos de outras entidades
para definir, negociar e entregar o programa de offset, apesar de a responsabilidade
final pelo programa sera sempre com o responsavel pela obrigacdo do acordo"
(MAGAHY, CUNHA e PYMAN, 2010, p. 13).

Os fornecedores e subcontratados das empresas exportadoras, no entanto,
sdo, muitas vezes, prejudicados devidos aos interesses da geréncia e dos
trabalhadores das firmas responsaveis pelos offsets. A fim de evitar o conflito entre
esses dois grupos "e conter a redugao de sua margem de lucro, os executivos buscam
deslocar para o pais comprador a producao de componentes e servigos ofertados por
seus fornecedores" (MEDEIRQOS, 2016, p. 48), ndo contratando, assim, as empresas
sediadas no proprio pais. Assim, os empregadores, funcionarios e demais agentes de
potenciais subcontratadas do pais de origem sao contra os offsets (BRAUER, 2004).

As terceiras partes envolvidas sao normalmente representadas em trés
categorias: 1) corretores, que conhecem a conjuntura local e interagem com demais
parceiros e as autoridades publicas relacionadas com o offset; 2) consultores

especialistas nas industrias locais e ajudam a definir e desenvolver os projetos; e 3)
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Empresas terceirizadas ou centros de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) que
fornecem treinamento, tecnologia, e outras ferramentas aos beneficiarios (MAGAHRY,
CUNHA e PYMAN, 2010). Ou seja, esses terceiros ndo sao os responsaveis pelas
obrigacdes do offset, mas sdo contratados pelas empresas fornecedoras para realizar
servigos de consultoria, intermediacao comercial, aconselhamento técnico e juridico,
negociagbes e, ainda, podem subcontratar outras firmas para a execug¢ao do
programa de offset (IFBEC, 2015).

Os beneficiarios do programa de offset podem ser as empresas locais do pais
importador, os centros de P&D ou as Forgas Armadas, que recebem os pacotes dos
acordos de compensacao e procuram obter os beneficios desses contratos (MAGAHY,
CUNHA e PYMAN, 2010). Portanto, esse grupo tende a apoiar as demandas por
offsets pelo pais comprador (MEDEIROS, 2016).

As relagdes entre esses atores ocorrem durante trés fases principais. A compra
do objeto principal se inicia com a construgdo dos requisitos por parte do governo
importador. Nessa fase, as exigéncias de offset podem ser parte desses requisitos,
constantes no contrato de aquisicdo principal, ou ser um critério de avaliagdo na
selecdo da empresa fornecedora. Assim, o pais comprador realiza pedido das
propostas, que sdo submetidas pelas empresas exportadoras (IFBEC, 2015).

Posteriormente, o pais importador, por meio da agéncia que possui a
prerrogativa de administrar os acordos de compensagao, avalia as propostas
apresentadas e escolhe a empresa vencedora. Neste momento, as terceiras partes,
como consultores e demais intermediarios podem colaborar na elaboracdo dos
pacotes offset junto a empresa escolhida. Também sao identificados os beneficiarios
domésticos dos offsets, normalmente definidos pela empresa exportadora e a agéncia
do governo. Assim, o acordo de compensagao é desenvolvido entre as autoridades
responsaveis e a empresa ofertante vencedora (IFBEC, 2015).

Finalmente, as transacdes de offset sdo executadas no ambito do acordo de
compensagao (IFBEC, 2015). A partir da assinatura do contrato, a empresa
exportadora estrangeira “trabalha diretamente com as empresas domésticas para
cumprir as obrigagdes do offset” (PLATZGUMMER, 2015, p. 3). E quando também sao
feitas a analise e a aprovacao dos créditos de offset sob 0 monitoramento da agéncia
governamental que regula e avalia a performance dos acordos (IFBEC, 2015;
PLATZGUMMER, 2015).

Na execugao do offset, sao fundamentais o monitoramento e o controle por
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parte da autoridade governamental. A empresa exportadora deve prestar a agéncia
responsavel as informagdes necessarias para a devida avaliagdo do cumprimento do
acordo, que também €& confirmada com base das informacgdes provenientes das
entidades beneficiarias locais (PLATZGUMMER, 2015).

A Figura 3 apresenta esse processo entre as empresas estrangeira e
domeéstica, e o monitoramento realizado pela agéncia governamental nas transagoes

de offsets.

Figura 3 - Processo Basico de Offsets.

Agéncia
responsavel
pelos offsets

Empresa dinheiro / know-how | IndUstria
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\

Transagbes de
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Fonte: Platzgummer (2015).

Os arranjos que envolvem os offsets nas aquisi¢des publicas sao influenciados
por variaveis econdmicas, tais como os custos de transagao, preco, qualidade e a
politica de desenvolvimento, que sao levados em consideracado pelos funcionarios
publicos responsaveis pelos acordos de compensagado. Entretanto, em estudo
realizado por Taylor (2003) para avaliar um modelo empirico sobre a influéncia dessas
variaveis nos processos de selegado de offsets, além delas foram identificadas outras
variaveis politicas que também impactam esses acordos. O estudo demonstra que
“frequentemente os offsets sédo resultado da interagdo de grupos de interesse, da
maximizagédo da burocracia e de comportamento rent seeking” (TAYLOR, 2003, p.
996). Dessa maneira, agentes publicos, em alguns casos, podem ser induzidos a
selecionar offsets que atendam a poderosos grupos apesar das variaveis técnicas e

dos riscos existentes.
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Assim, tem-se as seguintes questdes: a pressao dos grupos de interesse,
associado a busca de maximizagao de beneficios por parte dos servidores publicos e
os comportamentos de rent-seeking dos atores envolvidos, pode resultar na pratica
de atos corruptos na elaboracao dos offsets, em especial naqueles relativos ao setor
de defesa nacional? E se isso ocorrer, de que maneira as politicas e os acordos de
compensagao sao afetados pela corrupgao? Nos préximos capitulos sera apresentada
revisao da literatura sobre os aspectos econdmicos da corrupc¢ao, as suas diferencas
e vinculagbes com o rent-seeking, além das relagbes existentes entre os offsets e a

corrupgao.

2 ASPECTOS ECONOMICOS DA CORRUPGAO
2.1 Corrupgao: definigées e caracteristicas

A corrupgao envolve a apropriagao indevida de rendas por agentes publicos e
privados mediante praticas que influenciam a formulagdo e implementacdo das
politicas governamentais. Os agentes corruptos buscam o beneficio préprio, em
detrimento do bem-estar da sociedade.

O conceito de corrupgao nao € consenso na literatura e depende do momento
histérico e da sociedade onde ela ocorre. De acordo com a definigdo classica de Nye
(1967), a corrupgao envolve o desvio das obrigagdes formais da fungao publica, para
obtencdo de ganhos pecuniarios ou status com o aproveitamento das relagdes
privadas (pessoais, familiares, grupos privados). Ou, ainda, representa violacdes as
regras estipuladas que previnem a atuacado de certos tipos de influéncia privada,
incluindo comportamentos relacionados a suborno, ao nepotismo e a apropriacao
privada indevida de recursos publicos.

Com esse conceito de corrupgado, Nye (1967) procura nao incluir padroes
morais ou de comportamento sobre a corrupg¢ao, que podem apresentar variagdes em
diversos paises, sobretudo quando se consideram os grupos de paises em
desenvolvimento e as economias ocidentais mais desenvolvidas.

Uma definicdo bastante comum na literatura, sobretudo nos estudos
promovidos pela Transparéncia Internacional (Tl) e o Banco Mundial, é a corrupgao
vista como o abuso do poder de confianga depositado sobre um agente para ganhos
privados (MAGAHY, CUNHA e PYMAN, 2010; DANCIKOVA, 2012; CAMPOS e
PEREIRA, 2016; FMI, 2016; WORLD BANK, 2017). Especificamente no setor publico,

0 ganho particular é derivado do abuso do poder ou do cargo ocupado (JONG-SUNG
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e KHAGRAM, 2005; FRIED et al, 2010). Além das ac¢des citadas por Nye (1967), as
atividades corruptas incluem desvio de fundos, uso inadequado de influéncias,
pagamentos irregulares na contratagdo publica, extorsdo e conluio entre empresas
(BOEHM e LAMBSDOREFF, 2009; FERREIRA, et al, 2016).

Um conceito alternativo de corrupgéao, utilizado por Biscay (2006), é a de que
ela se apresenta como um poder oculto € influencia as relagdes de reciprocidade entre
as atividades econémica e a politica.

A origem etimolégica da palavra corrupgado € proveniente do verbo latino
corrumpere (cum = com e rumpere = romper). Nesse sentido, a corrupg¢ao significa a
quebra de regras, normas ou padrdes estabelecidos, como cddigos de conduta moral,
social ou administrativa (GARCIA, 2003; BOLL, 2010). Além disso:

[...] € necesséario que o agente corrupto consiga algum tipo de beneficio
reconhecivel para si proprio, sua familia ou seus amigos. O beneficio deve
ser visto como uma compensacgédo do ato corrupto. O “com” da palavra pode
ser entendido como um ato nédo isolado, dado que é necessario alguém (ou
algo) para corromper e alguém (ou algo) para ser corrompido. Por fim, alguém

pode comegar e concluir um ato de corrupgéo, sem que haja alguém incitando
ou na dependéncia de suas agdes. (GARCIA, 2003, p. 28).

Dentre as defini¢gdes para corrupgao, o que ha de comum entre os conceitos é
que “ela envolve a interagao entre pelo menos dois individuos ou grupos de individuos
que corrompem ou sao corrompidos e esta relacao implica uma transferéncia de renda
que se da fora das regras do jogo econdmico stricto sensu” (SILVA, 1995, p. 8).

A corrupcao ocorre em ambientes onde a riqueza privada e o poder publico se
sobrepdem, representando a disposi¢ao para se realizar pagamentos ilicitos de forma
a influenciar os critérios decisorios. Normalmente, um agente particular ou uma
empresa faz pagamento ao agente publico em troca de beneficios, sendo que essa
propina induz o desvio das agdes do servidor publico em favor do principal, ou seja, o
interesse da sociedade. Mas ha casos em que os pagamentos ilicitos podem seguir a
diregao contraria, em que agentes publicos obtém beneficios para si ou seus partidos
politicos ao comprarem apoio de agentes privados e empresas. De qualquer forma, a
corrupgao representa uma deturpagao nas relagdes entre agente-principal (ROSE-
ACKERMAN, 2006).

Assim, como 0s conceitos e a importancia da corrupgao variam entre os
diferentes paises, sobretudo quando se compara as nagdes desenvolvidas do
ocidente com os demais paises, a concepgado de principal-agente é incluida nos

estudos a fim de possibilitar a avaliacao dos niveis de corrupgao de forma comparativa
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entre os paises (BOEHM e LAMBSDORFF, 2009).

Nesse sentido, a corrupgao relaciona-se aos incentivos e aos desvios ocorridos
no vinculo entre agente-principal, "especialmente onde ha problemas de assimetria
de informacao, que repercutem negativamente na eficiéncia burocratica e institucional
€ na geragao de incentivos para o comportamento corrupto" (CAMPOS e PEREIRA,
2016, p. 2).

A corrupgédo também pode ser definida como uma taxa extraoficial com énus
para consumidores e produtores, adicionando custos as atividades econémicas, em
que os recursos sao direcionados aos agentes criminosos € ndo a sociedade
(DANCIKOVA, 2012). Dessa forma, ha estudos que utilizam as abordagens de custos
de transacao e teoria institucional para a analise dos efeitos da corrupgao. Nos paises
com menor desenvolvimento institucional, ha maior propensdo a ocorréncia de
praticas corruptas. A corrupgao, por sua vez, aumenta as imperfeicdes do mercado e
os custos transacionais (FERREIRA, et al, 2016).

Existe, ainda, o conceito de corrupgdo governamental:

[...] pode-se definir a corrupgdo governamental como o uso ilegal, por parte
de governantes, funcionarios publicos e agentes privados, do poder
discricionario, politco e financeiro de organismos ou agéncias
governamentais. Esse uso ilegal tem por objetivo transferir de maneira
criminosa publica ou privada para determinados individuos ou grupos ligados
por lagos de interesse comum. O resultado desse ato ilicito pode ser medido

pelo dano causado ao Erario com a ma aplicagdo, desvio ou apropriagao
indevida de recursos publicos. (BOLL, 2010, p. 15).

Ha uma diferenciacdo entre os niveis de corrupcdo, dependendo do posto
hierarquico do agente e dos valores envolvidos nas transacées (BOEHM e
LAMBSDORFF, 2009). Com isso, Rose-Ackerman (2006) distingue a corrupcéao de
baixo nivel e aquela de alto nivel hierarquico.

A primeira "ocorre dentro de uma estrutura onde a legislacéo e a regulagao
basicas estdo em vigor, e funcionarios executores aproveitam as oportunidades para
beneficios préprios" (ROSE-ACKERMAN, 2006, p. xviii). Esta relacionada a corrupgéo
burocratica que é praticada pelos servidores publicos na atuagao cotidiana de suas
funcdes na implementacdo das politicas publicas. Ela é possivel devido ao poder
discricionario! desses agentes publicos e a escassez de beneficios publicos, fazendo
com que um individuo, na qualidade de demandante do servigo publico, possa ter

1 De acordo com Campos (2012, p. 26), refere-se "ao poder de discricdo dos agentes em aprovar, certificar, homologar ou
adjudicar demandas de servigos publicos (licengas, projetos, isengdes de taxas), principalmente se tais atos discricionarios
exigirem uma relagao direta do agente com o cliente (demandante do servigo publico)."
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disposigao de pagar para obter o beneficio.

Esse pagamento ilicito representa uma compensacao ou payoff? ao funcionario
publico, em que seu comportamento € de dificil monitoramento por parte de seus
superiores. Além disso, como 0s processos burocraticos sado, em geral, lentos e
passiveis de demais custos, ha o incentivo para que os cidadaos desejem obter
privilégios e preferéncias na obtengdo dos beneficios, gerando o comportamento
corrupto demandando favores e servigos ilegais. Em suma, a corrupgéo burocratica
representa "uma relagéo ilegal que se estabelece entre um agente publico e privado
cujo objetivo é a transferéncia e busca de rendas, dentro da esfera publica, para a
realizacao de fins privados" (GARCIA, 2003, p. 32).

Portanto, a baixa corrupgédo pode gerar ineficiéncias, distribuicdo injusta dos
beneficios publicos, distorcer os objetivos de uma politica publica, aumentar os custos
para a realizagao de negécios e dificultar a participacao de individuos e empresa para
a obtencao do servigo publico (ROSE-ACKERMAN, 2006).

Ja a alta corrupcao ocorre nos niveis hierarquicos mais altos dentro do Estado
e € praticada no ambito dos principais projetos e programas do governo. Esse tipo de
corrupgao envolve funcionarios publicos de alto-escaldao dos governos, que podem
conceder muitos beneficios financeiros as empresas privadas, por meio de contratos
de aquisicao e de concessodes publicas. Os subornos, pagos aos servidores publicos,
tém o potencial de direcionar rendas monopolistas para o setor privado (ROSE-
ACKERMAN, 1999).

Pagamentos corruptos para ganhar os principais contratos e concessodes sdo
geralmente o resguardo dos grandes negécios e dos funcionarios de alto-
escaldo. Os casos importantes representam um gasto substancial de fundos
e exercem um impacto fundamental no orgamento do governo e nas
perspectivas de crescimento do pais. Estes acordos séo, por definicao, o
resguardo dos altos funcionarios e frequentemente envolvem as empresas

multinacionais que atuam sozinhas ou com sécios locais (ROSE-
ACKERMAN, 1999, p. 27).

Ainda nesse contexto em que o governo € o contratante de grandes projetos,
Rose-Ackerman (1999) aponta cinco razées que motivam os subornos pagos pelas
empresas aos funcionarios publicos de altos niveis hierarquicos: 1) entrarem em listas
de ofertantes pré-qualificados nas licitagdbes, mantendo a restrigdo de entrada de
outros participantes; 2) obterem informagdes confidenciais do processo de aquisi¢ao,

como definicdo dos precos e critérios de avaliagao; 3) serem favorecidas pela

2 Suborno.
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elaboragdo, por parte dos agentes publicos, dos editais de licitagdo com
especificacdes técnicas que favorecem e qualificam somente um fornecedor
interessado; 4) ganharem a licitacdo e celebrarem o contrato com o governo; e 5)
praticarem precos superfaturados e pouparem na qualidade dos bens ou servigos
fornecidos apds vencerem a licitagao.

Ha exemplos dessa corrupgéo de alto-escaldo nos contratos que geralmente
estdo relacionados a grandes projetos e intensivos em capital. Sdo verificadas
ocorréncias nas diversas categorias de nagdes, ou seja, nos subdesenvolvidos,
naqueles em processos de desenvolvimento e nos paises mais ricos (ROSE-
ACKERMAN, 1999).

Essa alta corrupgdo, ou corrupgao politica, representa uma forma mais
profunda e destrutiva do funcionamento estatal, podendo ocasionar falhas nas
atividades econdmicas do pais. De acordo com Rose-Ackerman (2006) ha trés
variedades. Uma primeira que se apresenta como um ramo organizado do setor
publico como uma maquina de extragcado de rendas. Outra, caracteriza-se dentro de
um sistema eleitoral corrompido onde o dinheiro € determinante para a atuacao
politica. A terceira forma ocorre quando os "governos se envolvem em grandes
projetos e transferem ativos de modo a ter um efeito significativo na riqueza doméstica
€ nas organizacgoes de negocios estrangeiros" (ROSE-ACKERMAN, 2006, p. xix).

A alta corrupgdo acontece em um ambiente onde a formagéo politica e a
legislacdo beneficiam os politicos e os préprios legisladores, e os agentes em
posi¢cdes privilegiadas dentro do governo utilizam seus altos cargos para
implementarem leis em favor de grupos especificos. A corrupgao politica envolve um
comportamento para a manutengdo e a distribuicdo do poder e riqueza dentro da
sociedade (GARCIA, 2003).

Segundo Dancikova (2012), a corrupgao politica ocorre quando lideres politicos
ou burocratas pertencentes ao alto escaldao dentro do governo abusam de seus
poderes para obterem ganhos proprios, praticando agbes de forma a influenciar as
contratagdes publicas em troca de subornos. Além dos danos econdmicos, tem o
potencial de empobrecer um pais.

Com a alta corrupgéo forma-se, de um lado, uma cleptocracia® e, por outro,

3 0 termo cleptocracia é relativo a governantes ou funcionarios publicos de alto escaldo que possuem, como principal objetivo,
o enriquecimento pessoal, detendo os meios para obter seus interesses pelo fato de ocupar o cargo publico (ROSE-
ACKERMAN, 1999).
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uma captura do Estado por parte de interesses privados. Ainda, "em alguns casos,
existe um poder concentrado em ambos os lados, em que ha uma situagao de
barganha similar a um monopalio bilateral no mercado privado" (ROSE-ACKERMAN,
2006, p. xx). Isso pode enfraquecer a legitimidade do Estado e o funcionamento
adequado das relagdes econdbmicas.
[...] Entretanto, as evidéncias sugerem que a maioria das cleptocracias nao
age como monopolistas eficientes. Elas ndo sdo tdo poderosas. Longe de
optarem por projetos eficientes que maximiza os lucros do monopdlio, elas
precisam subornar apoiadores. Devido ao risco de perda do poder, elas
frequentemente transferem seus lucros para fora do pais para custddia. A

analogia com o monopolista privado perde estes aspectos da cleptocracia
governamental (ROSE-ACKERMAN, 2006, p. xx).

A corrupgéo politica, de acordo com Werlin (1973), representa o desvio de
recursos publicos para fins ndo publicos. Para Knight (1996), esse tipo de corrupgao
€ o uso do poder politico e do cargo publico voltados para o beneficio de interesses
individuais ou coletivos, de maneira ilegal, impropria ou egoista. Essas definicbes
ressaltam o uso do poder politico para obtengdo de ganhos privados e o desvio de
recursos publicos (GARCIA, 2003).

Esse poder é observado na formulagédo de leis e na exploragao do cargo
politico para a extragdo de renda indevida. A corrupgao politica é entendida
como algo maior do que o simples desvio das regras e normas legais,
incluindo o uso abusivo de leis e regulamentos. Ela torna-se endémica
quando a esfera politica surge como a principal estrutura para a alocacéo dos
recursos e nao mais o mercado. Nesta situagdo os empresarios irdo buscar

rendas ndo mais no mercado privado, e sim no mercado politico, originando
o comportamento Rent Seeking. (GARCIA, 2003, p. 30).

Garcia (2003) também apresenta trés enfoques de anadlise da corrupgdo. A
primeira, € o enfoque juridico, em que a corrupcao € tipificada como um delito na
legislagao penal do sistema politico. “A corrupgéo € entendida como conduta ilicita de
alguém ou para influenciar outros a praticarem ou omitirem-se no cumprimento de
faculdade ou proibigao de agir" (GARCIA, 2003, p. 33). No entanto, ha uma diferencga
entre a prescri¢ao legal e sua manifestagao na realidade social, o que pode explicar a
probabilidade de os agentes cometerem atos corruptos (GARCIA, 2003).

Desse modo, ha o enfoque sociolégico, baseado na corrupgao recorrente na
realidade social e ndo necessariamente como uma pratica que afronta as normas
legais. "Arealidade social e o desenvolvimento econdmico determinam a multiplicagao
de situagdes e comportamentos, ampliando o campo de oportunidades corruptas nao-

incorporadas por leis e normas juridicas" (GARCIA, 2003, p. 34). H& uma
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diferenciagcao nos diversos paises, ja que pode ser considerado um ato corrupto em
uma determinada sociedade, pode ndo ser em outra em um determinado contexto
histérico. Ou seja, existe um relativismo cultural ao se determinar a corrupgao. Nesse
enfoque, o conceito de corrupgado nao é estatico e o que se considera corrupto esta
em constante evolugao.

Ja o enfoque econdmico considera a corrupgao sob o ponto de vista de
mercados corruptos "que transacionam produtos e servigos, do comportamento
maximizador dos agentes econémicos e da existéncia de assimetria de informacdes
entre as partes envolvidas" (GARCIA, 2003, p. 37). Nessa abordagem, o agente
publico com poderes e nao submetido a regras obrigatorias apropria-se de atributos,
funcbes ou autoridades estatais para realizar transagdes que resultam no seu
beneficio privado.

A analise da corrupgéo, na teoria econdmica, pode ser realizada dentro de
uma abordagem microecondmica ou macroecondmica. A abordagem
microecondmica examina a existéncia ou ndo, da corrupgdo a partir de
modelos de comportamentos maximizadores da utilidade. Agindo
racionalmente, cada agente econdmico escolhera uma conduta com base nos
custos e beneficios desta conduta. Os custos sdo determinados pela
probabilidade de a agao ser descoberta; pela multa imposta pela conduta e
pela severidade da punigcdo imposta. Os beneficios sdo determinados
basicamente pelo ganho financeiro com a pratica da acdo. Dependendo da

magnitude destas variaveis havera maior ou menor incentivo para a entrada
ou ndo de agentes publicos no mercado corrupto (GARCIA, 2003, p. 37).

Trabalhos que utilizam modelos microecondmicos ressaltam a utilidade
esperada de acordo com o comportamento dos agentes para determinar os incentivos
e oportunidades dos atos corruptos. A corrupcédo € um sistema de incentivos em que
a atividade pode ser mais ou menos atrativa de ser realizada (GARCIA, 2003).

Além disso, como ja citado anteriormente, a teoria do agente-principal também
e utilizada na analise da corrupgao, ja que esse € um mercado sob sigilo, com
assimetria de informacao e com incertezas e riscos das praticas corruptas (GARCIA,
2003). Sobretudo no setor publico, onde a sociedade nao possui informagdes perfeitas
para o monitoramento e controle do agente publico, afetando o desempenho e a
eficiéncia da administragao publica.

Alias, em um contexto onde as instituicbes publicas nao estdo bem
estabelecidas ou organizadas, "dada a preferéncia ao risco do agente, a fragilidade
institucional, inclusive a estrutura legal, gera oportunidades para adogao de atitudes
que rendam beneficios diante de praticas ilicitas" (CAMPOS E PEREIRA, 2016, p. 2).
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Garcia (2003) também aponta a abordagem que leva em consideragao o
comportamento de rent-seeking, assunto tratado em sec¢éao especifica.
2.2 Rent-seeking e corrupc¢ao: diferengcas marcantes

Nas analises econdmicas, a corrupgéo pode ser analisada no ambito da teoria
do comportamento rent-seeking, apesar de se tratarem de conceitos diferentes. Por
meio do rent-seeking, “os atores politicos (burocratas, politicos e cidadaos) buscam
maximizar sua renda privada em detrimento dos recursos publicos” (AVRITZER e
FILGUEIRAS, 2011). A busca por obter o maximo de renda ocorre dentro ou fora das
regras de conduta, e absorve parte do excedente econédmico (CAMPOS, 2012).

Nessa procura do enriquecimento proprio, visando aumentar a participagcao em
uma quantidade fixa de renda, ndo é produzida nova riqueza, mas o efeito liquido do
rent-seeking € reduzir a soma da riqueza social devido aos recursos gastos
(PIMENTEL, 2015).

Em um dos primeiros estudos sobre o tema, Tullock (1967) discutiu acerca da
ocorréncia de desperdicios de recursos econdmicos gerados pelas ineficiéncias
produtivas. Sua analise considerou os custos provenientes da atuagao do governo,
por meio de tarifas de produtos importados, além da comparacéao entre a transferéncia
de renda dos consumidores para os produtores e os gastos da sociedade para se
prevenir de roubos. Empreendedores podem despender recursos para manter suas
posicdes monopolistas em atividades econbmicas. Isso € obtido, muitas vezes,
mediante pressao sobre os governos para que as politicas publicas atendam a seus
interesses. Desse modo, a busca desses grupos por auferir renda ocasiona a
transferéncia de riqueza de um determinado setor produtivo para outro, gerando
custos sociais.

A teoria sobre o comportamento rent-seeking tem fundamentacao
microecondmica, pois considera as preferéncias individuais dos consumidores e das
decisbes das firmas monopolistas (CAMPOS, 2012). Além disso, ela também é
estudada no ambito da teoria da Escolha Publica* ao examinar as implicacdes da
atuacao do setor publico no bem-estar econémico e social.

Em um contexto onde os regulamentos e 0 aparato estatal estdo estabelecidos,

de acordo com Mbaku (1998) ha um incentivo para que os agentes econémicos tentem

4 ATeoria da Escolha Publica basicamente argumenta “[...] que, seja no mercado, seja na politica, os individuos comportam-se
da mesma maneira, movidos pelas mesmas motivagdes, o interesse proprio. Assim, as politicas publicas ndo seriam
conduzidas por motivagdes alheias ao interesse pessoal daqueles envolvidos—politicos, burocratas, lobistas, - em nome de
alguma entidade abstrata da dimensao do interesse publico” (CAMPOS, 2008, p. 361).
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usar os poderes redistributivos do governo para enriquecerem. Nessa busca por
rendas, cada participante possui preferéncias distintas de outros, sendo que o efeito
distributivo depende da escolha politica feita.
Consequentemente, esses individuos estao dispostos a despender recursos
para influenciar esses resultados. Com frequéncia, os individuos se

organizardo em grupos especiais de interesse para melhorar a capacidade
de afetar os resultados de distribuicdo. (MBAKU, 1998, p. 195).

Assim, o dispéndio empregado para influenciar as politicas governamentais em
interesse proprio, mas que geram desperdicios de recursos sem aumentar o produto
social, € denominado de rent-seeking.

Uma forma de comportamento rent-seeking ocorre quando politicos, no
processo eleitoral, recebem contribuigdes para as campanhas politicas de grupos
interessados na eleicdo de um candidato, de forma a terem influéncia na elaboracao
de leis que beneficiem esses grupos. Com isso, determinadas politicas publicas
aprovadas pelos politicos ocasionam rendas que sao extraidas do excedente
econdmico para os seus apoiadores, em detrimento de parte da populacdo que nao
tem condi¢des de se organizar de forma bem-sucedida por seus interesses (MBAKU,
1998).

A imposic¢ao de protecionismos e barreiras ao comércio também s&o formas de
rent-seeking. A teoria microeconémica “considera os custos sociais em termos de
perda de bem-estar devido ao peso morto gerado pela protecdo e constata que
existem transferéncias de consumidores para produtores domeésticos” (SILVA, 1995,
p. 37). Assim como nos monopolios, as empresas mantém reservas de mercado e
utilizam recursos em atividades improdutivas.

No caso dos monopdlios, os rendimentos criados pelos produtores passam a
ser disputados pelos diversos agentes, tais como acionistas, consumidores,
competidores e até pelo estado. Investimentos s&o realizados por esses grupos com
o objetivo de obter parte da renda monopolista. Contudo, esses gastos sao
desperdi¢cados, pois nao visam aumentar a producgao, reduzir custos ou maximizar os
lucros. As receitas geradas por essas atividades de rent-seeking reduzem as rendas
obtidas por outros atores econémicos (LAMBSDORFF, 2002).

O foco do rent-seeking esta na interagao entre o estado e as partes privadas,
onde o estado tem o monopdlio na alocagéo de direitos de propriedade, seja
por certas leis, regulamentos, subsidios, impostos, tarifas, cotas de

importagdo ou pela adjudicagdo de contratos nas aquisi¢gdes publicas. Tais
atividades normalmente envolvem uma certa distribuigao ou redistribuigcao de
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renda. Empresas privadas tentarao influenciar a decisdo em favor de seus
proprios beneficios. Isso resulta em um mercado onde o estado oferece certo
direito ou tratamento preferencial e as empresas competem entre si em suas
buscas por isso. A multiplicidade de bens comercializados pode ser
classificada sob a rubrica de tratamento preferencial nas decisdes publicas.
(LAMBSDOREFF, 2002, p. 101).

A habilidade das empresas em usar a intervencao estatal para seus propdsitos
leva a um cenario em que a atuagdo do governo gera escassez e restrigbes dos
mercados e perturbagdes nos precos, em relacdo a um ambiente competitivo. As
decisdes publicas sdo tomadas n&o para maximizar o bem-estar social, mas sao
motivadas para atender aqueles que tém maior poder de influéncia dentro do governo
(LAMBSDOREFF, 2002).

Os ganhos com a escassez derivada da regulamentacdo governamental sdo
capturados por aqueles com maior capacidade de obter beneficios por meio do
comportamento rent-seeking, e nao necessariamente pelos empreendedores ou
produtores mais eficientes (MBAKU, 1998; LAMBSDORFF, 2002). “Do ponto de vista
de justica econbémica, a distribuicdo da renda apds a realocagao rent-seeking podera
premiar mais o poder de influéncia do que o mérito e a capacidade” (SILVA, 1995, p.
38).

Em suma, devido ao interesse em manter e obter o monopdlio, a firma
monopolista direciona recursos produtivos “que envolve a atividade de lobbing,
propaganda e investimento de talentos em outras atividades improdutivas associadas
a pressao politica e a formacao da imagem da empresa” (SILVA, 1995, p. 37).

As praticas de rent-seeking ocorrem, normalmente, por meio das atividades
lobistas que procuram proteger determinados setores e obter garantias constitucionais
(CAMPOS, 2012). Muitos desses grupos atuam sobre o poder legislativo, tentando
criar transferéncias de renda pressionando pela formulacao de legislagdes favoraveis
ao setor interessado (MBAKU, 1998). O sucesso da atuacdo lobista dependera,
muitas vezes, do numero de interessados que compdem esses grupos.

Mas estabelecendo um lobby traz problemas organizacionais que sdo melhor
descritos pelo classico dilema do prisioneiro: quando da perspectiva de um
individuo, o comportamento n&o-cooperativo & preferivel, a maximizagdo do
beneficio individual desconsidera a utilidade dos outros e causa uma solugéo
abaixo do 6timo para todos os atores. Este dilema também existe no caso de
um lobby. Engajar em um lobby impde custos sobre o individuo, mas os
beneficios da atividade lobista se acumulam também aqueles que néo
dedicam tempo e esforgo. A estratégia preferida €, portanto, o comportamento
do carona: nao investir em custos individuais enquanto ainda lucra com os

esforcos empregados pelos outros para os objetivos do lobby. Tendo isso
como a estratégia preferida, é possivel que o lobby ndo se forme de jeito
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nenhum, embora suas agdes sejam vantajosas para o grupo de beneficiarios.
E comumente suposto que quanto maior o grupo de beneficiarios, menos
provavel que o lobby possa ser formado. (LAMBSDORFF, 2002, p. 103).

Quanto ao papel da burocracia, definida dentro do sentido weberiano®, os
agentes publicos também atuam como cagadores-de-renda (rent-seekers), pois agem
de acordo com os principios privados na busca por transferir renda de outros setores
da sociedade (SILVA, 1995). “Ha um grande incentivo para que os burocratas se
comportem de forma oportunista e maximizem seus orgamentos em detrimento da
execugao de politicas publicas de forma eficiente e eficaz” (MBAKU, 1998, p. 195).
Disso, cria-se um ambiente competitivo entre os agentes publicos, resultando em mais
ineficiéncias na distribuicdo de renda e maiores prejuizos produtivos e sociais do que
se houvesse uma atuacao cooperativa entre esses atores.

As atividades rent-seeking impdem altos custos. Como exemplos, a
monopolizagao de setores econdmicos, que criam perdas para os consumidores, e 0s
recursos gastos para a manutencao de direitos em um contexto de restricdo criado
pelo estado, que ndo geram produtos para a sociedade (MBAKU, 1998). Ha também
o desperdicio de recursos humanos, onde pessoas talentosas sdo alocadas nestas
atividades improdutivas, mas que sao altamente remuneradas. A competi¢ao entre os
grupos que buscam rendas cria custos e ineficiéncias (SILVA, 1995).

Arelacao entre a corrupgao e o rent-seeking é determinada pela fungéo objetivo
dos agentes, publico e privados, e na estrutura de incentivos predominante na
sociedade. Os atores buscarado renda dentro ou fora da lei, de acordo com um sistema
de incentivos e com as regras politicas e sociais existentes, como as instituicdes, leis
e valores morais. Forma-se, assim, uma matriz de payoffs que definira as decisdes
tomadas pelos individuos e grupos. Dessa forma, a corrupgéo € um caso especial das
atividades rent-seeking, que surge devido aos estimulos presentes nos regulamentos
e nas instituicdes para buscar rendas de modo ilegal, além da falta de um sistema de
controle e punigao eficientes. Assim, dentro da racionalidade econdmica, os agentes

corruptos realizam o calculo de rentabilidade e consideram os riscos da puni¢ao por

5 “Weber define a burocracia dentro de um modelo racional legalista, criando um tipo ideal burocratico. Neste modelo, a burocracia
(publica e privada) é organizada dentro de uma hierarquia cuja fungao é a obtengdo, da forma mais eficiente e eficaz possivel,
dos fins programados. No caso da burocracia publica, os agentes que dela participam possuem, neste tipo ideal, uma formagao
profissional adequada as fungdes desempenhadas, sdo profissionalizados e agem de acordo com as chamadas normas
burocraticas. As caracteristicas principais desta burocracia é a imparcialidade e a separagéo entre os fins privados e publicos.
A racionalidade dos agentes publicos &, portanto, condicionada a realizagao incondicional do bem publico e a preservagao da
coisa publica e os agentes publicos utilizam seu conhecimento técnico com o Unico fito de perseguir as metas estabelecidas
dentro do governo”. (SILVA, 1995, p. 9).
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agirem de forma ilicita (SILVA, 1995).

Para Mbaku (1998), nos paises em desenvolvimento e, especialmente, na
Africa, a corrupgéo burocratica € um dos mais importantes comportamento rent-
seeking. Como nos paises em desenvolvimento as leis e as instituicdes sdo mais
fracas, os comportamentos rent-seeking mais praticados sao a subscricdo das
campanhas de legisladores, suborno, lobby e violéncia politica. Ja nas sociedades
com instituicdes democraticas mais avangadas, as praticas de lobby, suborno e
contribuigdo de campanhas s&o as maneiras mais comuns de influéncia sobre as
politicas governamentais. “A corrupgdo burocratica € fundamentalmente um
comportamento rent-seeking que esta relacionada com o escopo e a extensao da
intervengao do governo nas trocas privadas” (MBAKU, 1998, p. 194).

De acordo com Lambsdorff (2002), a corrupg¢ao € considerada uma forma de
rent-seeking e que também é um meio de evitar o mercado competitivo e de influenciar
as politicas para obter vantagem individual. E da mesma forma, a corrupgao cria
distor¢des na alocacao de capital humano.

Corrupgao € uma forma de comportamento rent-seeking em que o capital
humano é alocado para truques redistributivos, em vez de atividades
produtivas. Buscando brechas em leis publicas ou em busca de lucros
extraordinarios devido a tratamento por decisores publicos desvia os alunos
de estudarem engenharia, por exemplo, ja que disciplinas alternativas como

a lei ira prepara-los melhor para desafios futuros. (LAMBSDORFF, 2006, p.
36).

Das diversas formas de corrupgao praticadas pela burocracia (apropriagao
ilegal de patrimonio publico, nepotismo, taxas ilegais e outras atividades), segundo
Mbaku (1998) nem todas sao qualificadas como comportamento rent-seeking. Um
exemplo desse comportamento, e que representa um tipo de corrupg¢ao burocratica, €
0 suborno do agente publico pago por um empreendedor para obter permissdes e
incrementar sua posi¢cao de monopolio. Com o suborno, o monopolista é isento das
obrigacdes legais e consegue reducdo das taxas governamentais. Assim, nas
sociedades onde a alocacao de recursos nao é determinada pelo mercado, mas pelas
decisbes da burocracia, esta tem o poder de intervir nas atividades econdmicas e
passam a ter acesso a parte da renda originada pelos lucros monopolistas por meio
de subornos e propinas.

Ainda sobre o suborno, esta forma de corrup¢cdo ndo é uma simples
transferéncia de renda, ja que existe um desperdicio de recursos na competigdo para

ganhar o suborno, pelo lado dos burocratas, e para os que pagam, como 0s agentes
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privados que precisam destes servicos para dar andamento aos seus negocios
(GARCIA, 2003).

Pela teoria tradicional sobre o rent-seeking, a corrupgao e as outras formas de
busca por rendas se diferenciam pelo modo como as transferéncias ocorrem e pelo
grau de competi¢do envolvido. Enquanto ha desperdicios de recursos ao se transferir
rendas para campanhas politicas, nos tipos de corrupgao, como suborno ou venda de
cargos publicos, ndo existem tais desperdicios, pois aumenta a utilidade ou a
producdo. Além disso, a competigédo lobista, com regras mais transparentes e claras,
se diferencia da corrupgédo, onde ha um tratamento preferencial restrito a poucos
agentes, com barreiras para a entrada de novos participantes, e as despesas sao
valiosas para os recebedores dessas rendas (LAMBSDORFF, 2002).

Porém, Lambsdorff (2002) critica a abordagem tradicional sobre o rent-seeking
por apresentar falhas na avaliagdo do resultado dos efeitos da corrupgéo sobre o bem-
estar.

Ela falhou em compreender que a corrupgdo motiva a criagdo de regras
ineficientes que geram rendas. Nao percebeu que o tamanho da renda que
um decisor publico controla normalmente aumenta com a extensao da
corrupgao, € que a corrupgao envolve interesses que sdo mais estreitos do
que os do lobby competitivo. Em contraste com a teoria tradicional rent-
seeking, argumentou-se que a corrupgao tem piores implicagcbes no bem-
estar do que as atividades alternativas de rent-seeking. Como a corrupgao
impede a organizacdo de interesses amplos, ela vai de mdos dadas com
maiores despesas de rent-seeking e incentivos mais elevados para os
decisores publicos criarem distorgdes do mercado (LAMBSDORFF, 2002, p.
121).

Portanto, conforme parte da literatura, a corrupgao esta intimamente ligada ao
rent-seeking, podendo ser um modo desse comportamento praticado pelos agentes
publicos e privados. As atividades corruptas terdo mais chances de prosperar em
ambientes com baixa competicdo e com regramentos deficientes e fracos. Dessa

forma, as causas da corrupg¢ao sao descritas na secao subsequente.
2.3 Causas da corrupg¢ao

Ao longo das duas ultimas décadas, muitos estudos empiricos tém procurado
avaliar as causas e as consequéncias da corrupgéo, a maioria com o uso de analises
baseadas em dados cross-country (ROSE-ACKERMAN, 2016).

Os estudos que avaliam os fatores apontados como causas da corrupg¢ao nao
apresentam conclusdes consensuais. Como a percepg¢ao de um ato corrupto varia

entre as diferentes sociedades e momentos histéricos, os motivos da corrupgao
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também dependem do contexto no qual se encontra determinado pais. As causas
podem se originar de "uma regulamentagao excessiva ou inadequada; ao poder
discricionario de agentes publicos; a estrutura de mercado e a ineficiéncia e ao atraso
das instituicdes politicas e administrativas" (GARCIA, 2003, p. 40).

Na abordagem moderna, a corrupgcédo € considerada como um problema
sistémico, que faz parte da sociedade como um todo. Diferente das abordagens mais
antigas, quando a corrupgdo era vista como consequéncia de comportamentos
pessoais, a exemplo de comportamentos maldosos ou desonestos.

A corrupcdo €é causada pela agdo do governo e da interagdo
governo/publico/privado, ou em funcdo do grau de desenvolvimento das
instituicdes publicas e partidarias. A estrutura de mercado também pode ser
determinante para um maior ou menor nivel de corrupgéo. Considerando a
existéncia de um conjunto de regras, originadas das preferéncias individuais
dos consumidores e das decisdes de produgido dos agentes econdémicos, a
abordagem preceitua que os agentes procuram obter 0 maximo de renda

possivel, dentro ou fora das regras da conduta econémica e social (GARCIA,
2003, p. 40).

No Quadro 3 sao relacionadas algumas possiveis causas da corrupgao,
normalmente citadas na literatura, que dependem de caracteristicas burocraticas ou

politicas presentes na sociedade.

Quadro 3 - Causas da Corrupgéo.

Causas Observagoes

Desenvolvimento politico e institucional A corrupgao € uma consequéncia do processo de
modernizagao e industrializagcdo dos paises em
desenvolvimento, criando conflitos entre os valores
tradicionais e as normas modernas do progresso
econdmico, politico e social.

Tamanho e intervencao do setor publico na | A corrupgéo esta presente em um governo em que
economia seus membros buscam se enriquecer. Uma alta
participagdo do Estado nas atividades econdmicas
gera mais poder discricionario para a burocracia e
politicos, surgindo mais incentivos para os atos
corruptos. A grande regulamentagdo do Estado
serve para beneficiar grupos de interesse. As
oportunidades politicas e da burocracia se
sobrepbem as alocacbes eficientes do mercado.
Assim, deve haver limites ao poder governamental
para restringir a corrupgao.

Alocagao politica dos recursos A excessiva intervengao estatal aliada a atividade
de rent-seeking geram lucros monopolistas, rendas
estas que serdo disputadas por burocratas no
processo politico.

Poder discricionario dos agentes publicos A regulamentagdo excessiva também amplia o
poder discricionario dos servidores publicos e
politicos, permitindo que decisdes relevantes sejam
tomadas sem a necessidade de prestacdo de
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contas.

Liberdade de imprensa

Correlagao negativa entre a liberdade de imprensa
e corrupcédo. A liberdade de imprensa é um
importante instrumento de controle social e de
combate a corrupgao.

Formagao das instituicdes publicas

Fragueza e baixo desenvolvimento das instituigdes
democraticas, judiciais, e normativos criam
oportunidades para a burocracia e politicos, nao
havendo a devida separacdo dos interesses
publicos e privados.

Processos de privatizagéo

Apesar de diminuir a participagdo do Estado na
economia, o processo de privatizagdo pode criar
incentivos a corrupgdo, pois uma firma pode ofertar
propinas ou realizar acordos ilicitos para ser
beneficiada na selecdo. As restricbes a
competidores potenciais, falta de informacdes e
baixa transparéncia, que caracterizam muitos
leildes de privatizacao, também s&o elementos que
contribuem para ocorrer corrupgao.

Grau de competicdo econdmica

Uma estrutura de mercado monopolizada,
sobretudo quanto aos servigos publicos, ocasiona
uma concentragdo deciséria para servidores
publicos e politicos. Uma concorréncia burocratica
e politica é desejavel para controlar a corrupgéo no
setor publico. Além disso, a competicdo entre
fornecedores leva a uma reducdo dos pregos,
diminuindo os incentivos de servidores publicos e
politicos para a obtengdo de recompensas ou
subornos. Menos competigdo, aumenta os lucros e
a busca desses agentes para ganhar uma porg¢ao
dessas rendas.

Qualidade regulatéria

Normativos mal elaborados  proporcionam
incentivos para que os legisladores, a burocracia e
a populagdo em geral hajam de maneira corrupta.
O tamanho do Estado ndo é o problema
fundamental, mas sim regras complicadas, dificeis
de administrar € que nao criam incentivos para
decisdes individuais honestas. Normas excessivas,
diversificadas, vagas e frouxas sdo positivamente
correlacionadas com os niveis de corrupgao.

Estrutura governamental

No caso de uma estrutura que permita o
funcionamento da democracia, a corrupgao pode
ser limitada pela competi¢cao de cargos politicos por
meio do voto. Mas o impacto da democracia para
reduzir a corrupgao se da no longo prazo. Os niveis
de corrupgao também dependem do sistema de
governo® (parlamentarismo ou presidencialismo),
além do sistema eleitoral do pais que depende do
grau de competicdo, dos arranjos partidarios e do
financiamento das campanhas.

Grau de descentralizagao

Adescentralizagao pode afetar o grau de corrupc¢ao,
uma vez que ao aproximar o poder governamental
do cidaddo, tende a diminuirem as praticas
corruptas da burocracia.

Impacto cultural

Causas culturais sao normalmente apontadas por
socidlogos. Um alto grau de confianga
generalizada, um grande percentual de

6 “Os resultados empiricos mostram que o parlamentarismo tende a acompanhar os niveis mais baixos de corrupgéo, enquanto
os sistemas com presidentes poderosos sdo percebidos como mais corruptos.” (LAMBSDORFF, 2006, p 11).
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protestantes no total das religides e baixa aceitagéo
da hierarquia sido fatores cruciais presentes na
sociedade e que tendem a baixar os niveis
observados da corrupgao de um pais.

Valores Paises que preservam tradi¢des antigas racionais
em relacdo a autoridade, em geral, sdo menos
corruptos, em contradicdo com sociedades onde os
valores familiares sdo mais arraigados. Nessas
Ultimas, interesses das familias e lealdade podem
se contrapor aos interesses publicos e possibilitar o
nepotismo.

Género Sociedades em que ha uma dominancia de redes
de cooperacdo masculinas tendem a ser mais
corruptas. Ja paises com maior mistura, sem
predominadncia de nenhum sexo, parecem que
diminuem a corrupgéo. Portanto, a percepgao de
corrupgdo € mais baixa onde os direitos das
mulheres sdo mais desenvolvidos.

Geografia e historia Caracteristica pré-determinadas ou imutaveis
podem estimular a corrupgéo. Alguma delas, como
abundancia de recursos naturais, alto grau de
corrupgdo em paises vizinhos e grande distancia
dos principais mercados mundiais aumentam a
corrupgdo de um pais. Alguns estudos ainda
incluem a heranga colonial (ex-col6nia britanica ou
ibérica) de um pais como uma variavel de controle
e que também podem influenciar no nivel de
corrupgao.

Fonte: Garcia (2003), Lambsdorff (2006) e Campos (2012). Elaborado pelo autor.

Boll (2010) apresenta trés fatores que, atuando em conjunto, contribuem para
a ocorréncia da corrupcao governamental: 1) existéncia de poderes discricionarios
para a alocacao de recursos; 2) volume consideravel de recursos envolvidos; e 3)
baixa probabilidade de deteccdo da fraude associada ao baixo nivel de punicdes
aplicadas.

Auséncia de prestacao de contas e de transparéncia, que se referem a
responsabilizagao dos gestores publicos pela obrigatoriedade de informar a sociedade
acerca dos seus atos como administradores, também sao caracteristicas que facilitam
as atividades corruptas (CAMPOS, 2012; ROSE-ACKERMAN, 2016). Nessa
perspectiva, "a corrupcdo tende a nao prosperar onde ha cultura democratica,
concorréncia e bons sistemas de controle, e onde as pessoas (funcionarios, clientes,
supervisores e reguladores) tém direito a informacao" (CAMPOS, 2012, p. 27).

Vale ressaltar que muitas causas apontadas para a corrup¢do nédo atuam
sozinhas, mas interagem com demais motivos (ROSE-ACKERMAN, 2016). Como
exemplo, Lambsdorff (2006) cita que fatores culturais podem influenciar o modo como

a descentralizagdo governamental impacta na corrupgéo. Ou ainda, Estado de direito,
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liberdade de imprensa e instituicbes democraticas avangadas contribuem para os
direitos e a maior participagdo da mulher na sociedade, tendendo a ocorrer menos
corrupgao.

2.4 Consequéncias da corrupgao

Um aspecto importante € que, ao se avaliar as consequéncias da corrupgao,
os estudos indicam que em muitos casos ha uma relagédo bidirecional, ou seja, a
corrupgao é também a causa de caracteristicas presentes num pais (LAMBSDORFF,
2006; ROSE-ACKERMAN, 2016).

Ha duas correntes de analises sobre os impactos da corrupgao (GARCIA, 2003;
CAMPOQOS, 2012). A primeira, chamada de revisionista, indica que a corrupg¢ao gera
efeitos positivos ao desenvolvimento econdmico. Para Leff (1964), a corrupgéo reduz
as incertezas e com isso ajuda a aumentar as taxas de investimento do pais. Além
disso, a corrupgao reduz as travas burocraticas, o que seria benéfico para o
crescimento econdémico. Lui (1996) argumenta que a corrupgdo € uma resposta 6tima
as distor¢des do mercado e pode melhorar a eficiéncia alocativa.

De acordo com essa corrente revisionista, a corrupgdo seria necessaria,
sobretudo aos paises subdesenvolvidos, para o processo de modernizagdo uma vez
"que a compra e venda de favores ilegais podem determinar uma melhoria do bem-
estar econdmico, pois elimina pesadas regulamentacdes e incorpora um sistema de
recompensas para burocratas mal remunerados" (GARCIA, 2003, p. 50). Assim, pode
haver uma melhor alocagdo de recursos e a formacdo de um mercado mais
competitivo e eficiente.

Ainda na visao revisionista, ha outros efeitos positivos da corrupgao sobre o
desenvolvimento:

Baixo grau de incertezas: os investidores subornam servidores publicos para
que nao haja descontinuidade do projeto, inclusive dos fluxos de pagamentos.
Isto é, existe uma garantia de que as clausulas do contrato serdo honradas;
Aumento da eficiéncia: a corrupgéo funciona como um lubrificante (taxa de
urgéncia), removendo a rigidez dos sistemas institucionais e os entraves
burocraticos;

Seguranga para o vencedor: o suborno, nas licitagbes, assegura a empresa
vencedora que ela é a mais eficiente e capaz de executar a obra;
Suplementacédo de baixos salarios: a corrup¢do complementa salarios, por
isso pode permitir ao governo manter uma baixa carga tributaria, quando a

relacdo entre folha e arrecadacdo for baixa. Isso permite também a
manutengdo de baixo déficit publico. (CAMPOS, 2012, p. 41).

Garcia (2003) relata que, conforme autores alinhados a essa mesma

perspectiva quanto ao papel da corrupgdo, os politicos podem utiliza-la “para
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favorecer a integracao de grupos ou partidos, podendo levar a harmonia politica diante
da fragmentacao da autoridade publica” (GARCIA, 2003, p. 50).

Contudo, na atualidade predomina outra corrente de pesquisadores que
apontam os efeitos adversos da corrupgéo para o desenvolvimento econémico, devido
as “consequéncias negativas sobre a eficiéncia econdmica (desperdicio de recursos),
a alocagao de recursos (distor¢gdes no processo de decisdo do investimento) e a
distribuicdo de renda (concentragéo de renda)” (GARCIA, 2003, p. 53).

De acordo com Rose-Ackerman (1999), os impactos econémicos dos subornos,
utilizados por agentes que procuram desviar da legislagdo ou evitar o pagamento de
impostos, dependem da eficiéncia dos programas publicos que estdo sujeitos a
corrupgao. E esta eficiéncia é funcdo das normas existentes. Assim, apesar de as
propinas poderem superar a excessiva regulamentacéo, reduzir os gastos com taxas
e impostos, além de alocar bens escassos, para a autora as justificativas em defesa
da corrupgao nao prosperam:

Esta defesa dos subornos é geralmente adotada pelos investidores nos
paises em desenvolvimento e aparece nos debates sobre os investimentos
no Leste Europeu e na antiga Unido Soviética. Trata-se de uma justificativa
pragmatica que se origina da frustracdo com a ordem legal em vigor. Este
argumento € importante, porque tenta justificar a corrupgdo para que os
beneficios sejam obtidos por quem nao possui direitos legais. Os que
subornam estdo em melhor situagcdo do que eles teriam se estivessem em

um sistema honesto onde teriam de se submeter a lei. (ROSE-ACKERMAN,
1999, p. 21).

De modo geral, a corrupgéo afeta de modo adverso os niveis e a composi¢ao
do investimento agregado, ela é negativa para a produtividade, o crescimento da
producao e do PIB per capita, gera distorcbes e ineficiéncias na arrecadagéo do
governo e, consequentemente, nas politicas publicas. Ainda, pode ser fonte de grande
parte da pobreza observada em diversos paises, além de instabilidades politicas e
econdmicas (LAMBSDORFF, 2006; CAMPOS, 2012; CAMPOS e PEREIRA, 2016;
FMI, 2016).

Lambsdorff (2006) relata estudos que apontam como uma consequéncia da
corrupgdo a desigualdade de renda, sendo que ela também aumenta as
desigualdades na educacgao e na distribuicdo de terras. Contudo, mesmo neste caso,
a causalidade pode ocorrer nos dois sentidos, pois alta desigualdade de renda
possibilita o desvio das normas sociais e 0 aumento da tolerancia sobre os atos
corruptos.

Além disso, a corrupgao tem o potencial de provocar distor¢cdes na elaboragao
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das normas e leis, afetando a qualidade regulatéria do pais. Quanto ao ambiente
competitivo, empresas podem ter incentivos a pagar propinas para aumentar as
restricbes de entrada nos mercados, gerando oligopdélios e monopdlios. Ja no que se
refere a igualdade de género, o baixo grau de corrupgao contribui para o aumento do
acesso das mulheres a obterem melhores condigdes na sociedade (LAMBSDORFF,
2006).

Gomez (2013) aponta que as anadlises das correlagdes entre o indice de
Controle da Corrupgéo’ e diversas variaveis sociais, econémicas e institucionais®
indicam os efeitos prejudiciais da corrupgao. Foi observada uma correlagado negativa
entre a corrupgao com o PIB per capita, os recursos financeiros das empresas, a
logistica do pais, regulamentagdo dos negdcios, o indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) e o grau de confianga com o estado de direito.

O fluxo de Investimento Estrangeiro Direto (IED) entre os paises de origem e
receptor sofre impactos da corrupgao. Ades e Di Tella (1997) demonstraram o efeito
direto negativo da corrupgdo sobre o investimento, em especial nos paises que
possuem mais politicas restritivas a competicdo econdmica € com um corpo
burocratico forte e capaz de influenciar o comportamento das empresas.

Também, Ferreira, et al (2016) confirmaram pesquisas anteriores de que a
corrupcao generalizada dos paises (investidor e receptor) acarreta a diminuigdo do
fluxo de IED. Para os autores, as operagdes envolvendo IED perdem os incentivos
com os custos e incertezas derivados da corrupgao.

A corrupgao ocasiona ma alocacgao dos recursos, reduzindo a produtividade da
economia. De Mendonga e Baca (2018), em estudo que analisa o impacto da
corrup¢ao na qualidade da coleta de impostos e no uso dos recursos em saude
publica, revelam que a capacidade dos governos para promover o crescimento
econdmico é prejudicada pelos comportamentos oportunistas. A corrupgao ocasiona
a diminuicdo das receitas publicas, o aumento dos custos operacionais e, assim, a
piora dos servicos publicos.

Porém, o impacto da corrupcao sobre o crescimento pode variar entre os paises

7 0 indice de Controle da Corrupgao, apresentado por Baez (2013), mede o grau do exercicio do poder publico para o beneficio
privado, e inclui tanto a pequena como a alta corrupgéo por parte de minorias que controlam o Estado. O indice varia de -2,5
(pior desempenho) a 2,5 (melhor) (BAEZ, 2013).

8 PIB per capita, formagao bruta de capital fixo, desemprego, divida do governo central, inflagao, gasto total em satde, taxa de
mortalidade infantil, crédito ao setor privado, tempo para iniciar um negécio, nimero de procedimentos para abrir uma empresa,
quantidade de impostos pagos pelas empresas, desempenho logistico, arrecadagédo do governo, créditos do FMI, direitos
legais, facilidade de fazer negécios, tempo de preparo e pagamento de impostos, participacdo das mulheres nos parlamentos,
IDH e indice de estado de direito.
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e os tipos de corrupgao. Essa variagao € altamente plausivel de ser aumentada por
outros fatores que caracterizam o campo de pesquisa, incluindo diferengas nos
meétodos de estimacao, estrutura dos dados, especificacdo dos modelos e as medidas
de corrupgéo usadas. Ugur (2014), ao utilizar método de meta-analise para verificar
as consequéncias diretas da corrupgao com base em 29 estudos, observou o efeito
negativo sobre o crescimento, mas o impacto € mais adverso nos paises de baixa
renda no logo prazo. Isso pode ser justificado pela corrup¢do ser prejudicial a
execugao do investimento publico nos paises mais pobres.

Outra consequéncia da corrupgdo € o potencial em distorcer a alocagao
orcamentaria. “Devido a necessidade de esconder pagamentos ilicitos, alguns bens
sao preferidos a outros. Bens personalizados apresentam melhores oportunidades
para realizar pagamentos ocultos do que produtos off-the-shelf’ (LAMBSDORFF,
2006, p. 32).

Nesse sentido, € importante destacar que os offsets ndo sao instrumentos
padronizados e os acordos de compensacgao dependem do pais e do tipo da aquisicao
governamental. Assim, no capitulo seguinte sera discutida a relagdo entre o setor de

defesa nacional e os offsets, além das suas interfaces com a corrupgao.

3 DEFESA NACIONAL, OFFSETS MILITARES E CORRUPCAO
3.1 Defesa Nacional como um Bem Publico: conceitos e criticas

A definicdo de bens publicos envolve a auséncia ou a dificuldade de
individualizagdo da propriedade. Os bens coletivos® sdo aqueles “os quais todos
aproveitam em comum no sentido de o consumo de cada individuo de tal bem nao
leva a uma subtragéo de qualquer outro individuo daquele bem” (SAMUELSON, 1954,
p. 387). Além disso, de forma diferente de um bem privado, as quantidades
consumidas pelos individuos sao idénticas (SAMUELSON, 1955).

Essas definicbes dizem respeito a caracteristica de néao rivalidade dos bens
publicos. Assim, com a disponibilidade ja presente de um bem publico, o custo
marginal da provisao para um individuo adicional € nulo, uma vez que o uso por uma
pessoa ndo reduz a quantidade disponivel para os outros (MANKIW, 2009).

Outro aspecto do bem publico é ser ndo excludente. Assim, o grau de

excludabilidade se refere a medida que os proprietarios desse tipo de bem ou servico

1 Samuelson (1954) utiliza a expressao “collective consumption goods”.
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pode cobrar, dos consumidores, pela sua taxa de uso, permitindo a seus produtores
captar os beneficios gerados dessa renda (JONES e VOLLARTH, 2015). Desse modo,
com a dificuldade ou a impossibilidade de exclusdo os individuos ndo podem ser
desprovidos do uso do bem, mesmo que nao tenham contribuido para seu
financiamento (MANKIW, 2009).
Ha também a seguinte definicdo de ndo-excludabilidade:
Os beneficios comuns ou coletivos fornecidos pelos governos
sao geralmente chamados de "bens publicos" pelos
economistas, e o conceito de bens publicos € uma das ideias
mais antigas e importantes no estudo das financas publicas. Um
bem comum?, coletivo ou publico é aqui definido como qualquer
bem tal que, se alguma pessoa Xi em um grupo Xi,...X,...,Xn,
consome o bem, ndo é possivel ser retido aos outros desse
grupo. Em outras palavras, aqueles que n&do compram ou pagam
por qualquer bem publico ou coletivo ndo podem ser excluidos
ou impedidos de compartilhar o consumo do bem, como podem
quando se trata de bens nao coletivos. (OLSON, 1965, p. 14-15).
Importante destacar que a producgéo e a provisdao dos bens publicos n&o sao,
necessariamente, realizadas pelos governos, podendo o setor privado participar
desse processo. Porém a provisdo em nivel 6timo de um bem publico, dada pela taxa
marginal de substituicdo entre cada bem privado e o bem publico®, depende da soma
das disposi¢cdes de cada individuo em pagar, o que é relevante para medir o valor
social marginal do bem publico (COSTA, 2010). Desse modo, como pode haver uma
relutancia na contribui¢cao voluntaria, conhecida como o problema do “carona"” ou free-
rider, em geral o setor privado nao tem interesse em prover um bem publico (MANKIW,
2009). Neste caso, a provisao do bem publico seria abaixo do nivel 6timo de Pareto.
Assim, a teoria econbémica considera que, devido aos atributos de néo
rivalidade e ndo excludabilidade, os bens publicos ndo sao providos pelos mercados
privados, mas requerem um contexto da existéncia de um governo arrecadador de

impostos que assegure a disponibilidade desses bens a sociedade (ROMER, 1990).

2 Na teoria microecondmica, o conceito de bem comum refere-se a um bem em que a quantidade demandada por ele diminui
com o aumento do seu prego (VARIAN, 2012), implicando em uma curva de demanda negativamente inclinada e uma
elasticidade-preco da demanda negativa. Porém, o conceito de bem comum abordado por Olson (1965) é relativo aos bens
ou beneficios proporcionados a varios individuos ou grupos coletivos, que possuem interesses em comum.

3 A provisgo 6tima de um bem publico é dada pela condigao de Bowen-Lindahl-Samuleson (BLS):

02U (xh 2
L oxUi(xi,z) *'@
onde x representa um bem privado, z o bem publico e cada individuo i = 1,..., n, tem fungéo utilidade Ui(x!,z). Ja @'(z) € a
azUi(xi,zi)
axUi(xl,z)

taxa marginal de transformagao, dado que cada termo,
troca do) bem publico (COSTA, 2010).

, representa a disposigdo a pagar pelo (ceder bem privado em
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A funcdo de bem-estar social reflete que os bens publicos fazem parte das
curvas de indiferencas de varias pessoas. Essas curvas de indiferenga traduzem os
gostos e a ordem de preferéncia dos individuos acerca dos diversos bens e, assim,
um mercado de competicdo perfeita ndo atinge o nivel 6timo de produgdo do bem
publico. A funcdo de bem-estar social representa a fronteira 6tima de eficiéncia
(SAMUELSON, 1958).

Embora o 6timo seja definivel, as pessoas racionais nao serdo, se deixadas
a si mesmas, conduzidas por uma méao invisivel até o ponto de éxtase. Ao
contrario, sera pago por cada homem racional dissimular, tentando mascarar
sua preferéncia pelos bens publicos e engajar-se em outras manobras de
estratégia do jogo que, quando todos fizerem isso, envolvera
necessariamente a perda de peso morto para a sociedade. (SAMUELSON,
1958, p. 334).

Defesa nacional é o exemplo mais comum de bem publico citado nos livros e
textos para estudantes de economia, desde o nivel introdutério até os cursos mais
avancados (COYNE e LUCAS, 2017).

A definicdo de defesa nacional se refere ao fato de que como a guerra esta
presente na histéria da humanidade, as “comunidades e sociedades devem estar
preparadas para suas contingéncias. Assim, defender uma nacéo ¢ literalmente o que
significa defesa nacional” (BRUSTOLIN, 2014, p. 4).

Como a protecao de um pais engloba todos os cidadaos, independentemente
de quem paga ou nao impostos, este seria um exemplo de bem n&o excludente. A
defesa de um individuo a mais ndo diminui a protecdo dos outros, o que seria nao
rival.

Além disso, os bens n&o excludentes geram transbordamentos positivos, ou
seja, é um tipo de externalidade n&o captada por seus produtores e, com isso, tende
a ser produzida abaixo da quantidade o6tima pelos mercados. Dessa forma, se
justificaria a intervencéo do governo para o financiamento da defesa nacional para a
melhoria do bem-estar social (JONES e VOLLARTH, 2015).

Mas normalmente os estados nacionais ndo produzem os equipamentos
militares relacionados a defesa nacional, tarefa que fica a cargo da Base Industrial de
Defesa (BID). A BID é formada por setores ou grupos industriais dependentes, em
certa medida, dos gastos militares. Ainda, o Estado depende em grande parte do
fornecimento dos equipamentos militares da BID como meios para prover da defesa
nacional (DUNNE, 1995).
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Também de acordo com Dunne (1995), boa parte da literatura considera que
as decisdes sobre defesa nacional dependem dos governos e sdo 6timas do ponto de
vista social. A BID teria um papel passivo nesse processo.

Sob muitos aspectos, isso reflete a abordagem neocléssica do gasto militar,
que se baseia na nogao de um Estado com uma fungédo de bem-estar social
bem definida, refletindo alguma forma de consenso democratico social,
reconhecendo algum interesse nacional bem definido e ameagado por alguns
inimigos reais ou potenciais aparentes. Nesta abordagem, o BID seria
simplesmente determinado como a maneira mais eficiente de produzir o nivel
ideal de seguranga. (DUNNE, 1995, p. 409-410).

Entretanto existem criticas quanto a definicdo de bem publico, e, mais
especificamente, a identificagdo comumente aceita de que defesa nacional se inclui
nessa categoria de bens.

De acordo com Cowen (1985), a classificagdo de um bem como publico ou
privado depende do quadro institucional e das condi¢des produtivas que envolvem os
bens. Estes elementos dependem de diversos fatores que atuam sobre um bem, tais
como, a tecnologia, a quantidade produzida, os mecanismos de distribuicdo, a
intensidade da demanda, a definicdo da unidade marginal, além dos conceitos que
envolvem consumo e exclusdo dos bens.

O problema com a ideia da nao rivalidade do bem publico é que normalmente
considera-se que 0 consumo ocorre em baixo grau. Porém “em niveis mais elevados
de uso, nenhum bem pode ser consumido sem diminuir o consumo por parte de
outros" (COWEN, 1985, p. 55). Ainda, o que sdo normalmente considerados como
bens publicos podem passar a ser bens privados devido a mudanga da nogao de
unidade. Como exemplo, um missil antiaéreo que tem capacidade de defender apenas
uma area limitada do territorio nacional e apenas alguns habitantes, apesar de, em
teoria, a defesa nacional se referir ao pais como um todo.

Essa limitagao geografica da defesa nacional é corroborada por Goff e Tollison
(1990), ao avaliarem que a defesa de uma nagao possui caracteristicas regionais,
ainda mais quando se trata de uma nagdo como os Estados Unidos, devido a
dimensao continental do pais. O estudo apresentado pelos autores revelou distintas
preferéncias de congressistas americanos quanto aos projetos de defesa nacional
naquele pais, dependentes da regido e da distancia relativa aos potenciais agressores
externos.

Nessa linha, Buchanan (1990) apresenta que a nogao de consumo conjunto de
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um bem, que satisfaz diversas demandas, deve ser medida em termos de unidades
produzidas, e nao por meio de uma avaliagao qualitativa pelo consumo homogéneo
dos individuos. A exemplo de um quartel de corpo de bombeiros que fornece o servigo
de protecédo a incéndios de modo equitativo a uma cidade. Porém, ha moradores
localizados mais perto e outros mais longe do quartel, ndo possuindo, assim, a mesma
protecao.

Acerca da excludabilidade, ela é sempre possivel, mas apenas o que varia &
se isso pode ocorrer de maneira mais ou menos custosa. O custo em se excluir
consumidores ao acesso de um determinado bem “nao é funcéo da natureza do bem,
mas depende de como o bem é fornecido e em quais niveis ele é produzido e
consumido" (COWEN, 1985, p. 61). Dessa forma, um bem privado pode se converter
em um bem publico porque, em geral, ndo existe um modo de impedir que demais
individuos possam considerar a existéncia e o consumo de terceiros do produto ou
servigo.

Ainda segundo Cowen (1985), é impossivel determinar a alocac&o 6tima de
Pareto de um bem, dado que sua producao e fornecimento estdo envolvidos em um
contexto de distribuicdo de renda, compartihamento de custos e caracteristicas
institucionais presentes na sociedade. Um bem nao pode ser classificado como sendo
ou nao excludente devido a sua natureza intrinseca. O que existem sdo métodos de
exclusdo considerados irracionais, tanto do ponto de vista econdmico e social, e até
mesmo nao produzir € um modo de exclusao.

Isto posto, parte da literatura ndo reputa a defesa nacional como um bem
publico puro que sempre deve ser provido pelos governos. De acordo com Hummel e
Lavoie (1994), ha equivocos por parte dos pesquisadores ao conceituar defesa
nacional. O interesse nacional e o bem publico podem nao ser coincidentes de forma
automatica, uma vez que mesmo nos estados democraticos, os interesses e 0s
propoésitos dos governantes e dos cidadaos nao sdo exatamente iguais. Dessa forma,
a protecdo nao envolve a defesa somente de perigos externos, mas agressdes por
parte de qualquer um.

O problema do “carona" surge ndao apenas devido a falta da revelagdao das
verdadeiras preferéncias por parte dos individuos. O comportamento free-rider pode
surgir em qualquer grupo, em especial naqueles que procuram influenciar as tomadas
de decisdo do governo. Essa atuagdao para obter os beneficios de bens néao

excludentes, de forma organizada, depende do tamanho do grupo e também do valor
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atribuido pelos membros do grupo ao bem.

O estado democratico, portanto, torna muito mais facil a execugéo de politicas
que canalizam grandes beneficios para pequenos grupos do que a adogéo
de politicas que gerem pequenos beneficios em grandes grupos. Devido a
esse ‘fracasso governamental’ induzido pelo free-rider, o estado tem o mesmo
problema em fornecer bens e servigos nao excludentes como o mercado, com
uma diferenga crucial. Quando um grupo obtém com sucesso um bem publico
através do mercado, os recursos que ele gasta pagam diretamente pelo bem.
Por outro lado, quando um grupo obtém com sucesso um bem publico por
meio do estado, os recursos dispendidos pagam apenas os custos gerais
para influenciar a politica de estado. O estado, entao, financia o bem publico
através de impostos ou de algum substituto coercitivo. (HUMMEL e LAVOIE,
1994, p. 360).

Assim, o custo para o financiamento do bem n&o recai sobre os grupos
organizados, mas sobre os pagadores de impostos, além de gerar externalidades
negativas tais como bens de baixa qualidade e que s beneficiam os seus
fornecedores. No caso da defesa nacional, € um servico que o estado tem fortes
incentivos em prover para proteger a si mesmo e suas prerrogativas. A segurancga da
populagao, aliada a garantia da propriedade e liberdade, sdo externalidades geradas
pela politica militar adotada no pais (HUMMEL e LAVOIE, 1994).

Além disso, os governos produzem defesa nacional para proteger sua base
tributaria. Ao fornecer seguranga aos cidadaos, o estado assegura sua fonte de
receitas proveniente dos setores econémicos privados. Assim, os beneficios em
prover defesa s&o voltados para os integrantes do governo. (HOLCOMBE, 2008).

A defesa nacional nao é fornecida pelo estado por ser um bem publico, mas é
devido a troca de interesses entre o estado que protege a arrecadagao de impostos e
os cidadaos que requerem segurancga. Ainda, o “governo nao arrecada impostos para
prover bens publicos. O governo fornece bens publicos para melhorar sua capacidade
de coletar impostos" (HOLCOMBE, 2008, p. 16).

Ross e Yakovlev (2007) estimaram o indice de Samuelson* para medir o
atributo de bem publico relativo a defesa nacional, utilizando métodos econométricos
e variaveis de controle aplicados a um painel de 70 paises no periodo de 1990 a 2000.
Os resultados indicaram que a defesa nacional se aproxima de um bem privado®, pois
sua provisdo pelos governantes sofre de significativos problemas de

congestionamento, caracterizando a rivalidade desse servigo.

4 0 indice de Samuelson é continuo e varia de 0 (bem publico puro) até 1 (bem privado puro).
5 Ross e Yakovlev (2007) apresentam uma estimativa do indice de Samuelson que varia de 0.996 a 0.812.
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Existem também externalidades negativas geradas pelo setor militar. Coyne e
Davies (2007) criticam os argumentos a favor de um poder hegemoénico global que
possa fornecer bens publicos coletivos, como defesa nacional, a diversos paises com
sérios problemas econémicos, politicos e sociais, de forma a realizar a reestruturagao
das instituicbes. Os autores ressaltam, em oposi¢ao aos bens publicos, os “males"”
oriundos de uma intervengao militar estrangeira em determinado pais.

Como exemplos de potenciais “males" publicos associados com o imperialismo
e a intervengcdo hegemonica, cita-se o aumento do paternalismo governamental, os
altos gastos militares no longo prazo, o protecionismo voltado aos interesses de
alguns poucos grupos, 0 surgimento de elites poderosas e corruptas que agem
apenas em beneficio proprio, além da continuidade das disfungdes dos arranjos e das
estruturas politicas presentes na sociedade.

O aumento do poderio militar gera mais ameacas e perigos as sociedades. Em
muitas ocasides, a mentalidade e as agdes beligerantes provocam reacdes que
acabam por diminuir a seguranca fisica da populagcdo (DUMAS, 2014).

Coyne (2015) também destaca que apesar de a defesa nacional ser
considerada um bem publico interno de um pais, em uma visdo mais global os gastos
em defesa representam um mal para as demais nagdes. Além disso, uma sociedade
€ incentivada a aplicar recursos em defesa, pois outro pais também investe neste
setor. O termo defesa, ndo obstante sugerir um posicionamento passivo, na verdade
representa mais armamentos e ameacas fisicas as pessoas. Assim, muitos
economistas tendem a superestimar os beneficios da defesa nacional, mas nao
atentam para os possiveis maleficios.

Um efeito adverso, por conta dos recursos destinados ao setor militar, € a
transferéncia de pessoal qualificado das atividades contributivas para a producao
militar, sobretudo na area de Pesquisa e Desenvolvimento. Isso reduz a produtividade
dos demais setores da economia e gera perdas de salarios reais dos trabalhadores
(DUMAS, 2014).

Ainda como exemplo de externalidade negativa apontada por Dumas (2014), é
0 aumento da desigualdade de renda. Uma vez que mais recursos sdo desviados do
consumo e do investimento contributivo, ha maior tendéncia de a riqueza e da renda
serem deslocados de um grupo social para outro. Assim, as elites ganham mais com
uma carga tributaria desproporcional e com os juros dos titulos publicos, usados para

financiar o setor militar. Tudo isso diminui a competitividade e a eficiéncia econémica.
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A prevaléncia da concepgao organica® do estado resulta numa tendéncia para
que as modelagens de fornecimento de defesa nacional sejam responsabilidade de
um estado benevolente e provedor das quantidades e qualidades 6timas desse bem
(COYNE, 2015). Contudo, esse tipo de abordagem negligencia a possibilidade da
ocorréncia de desperdicios dos recursos escassos, da manipulagdo para beneficiar
os interesses de certos grupos e do uso para impor maleficios tanto aos individuos do
pais como a povos estrangeiros.

No entanto, quando se substitui a visédo organica pela viséo individualista, a
situagdo muda. A visdo individualista compreende o contexto no qual os bens
e servigos relacionados a defesa sao fornecidos e as implicagdes que isso
tem para as diversas caracteristicas publico-privadas da ampla gama de bens
relacionados a defesa. (COYNE, 2015, p. 374).

Desse modo, para Coyne (2015) defesa nacional ndo € exclusivamente um
bem publico dada a possibilidade de diversos bens e servigos que a compde serem
providos em niveis e unidades subnacionais, que podem ser publicas ou privadas.

Sobre a indicacado da quantidade 6tima de fornecimento de defesa nacional, o
assunto também é motivo de controvérsia na literatura. Ao considerar o nivel eficiente
nao como um valor absoluto, mas de modo relativo, Coyne, Duncan e Leeson (2014)
realizam comparacgao entre a producdo de defesa nacional e de “ofensiva nacional"’.
O problema do nivel eficiente de provisdo por parte dos mercados, ocasionado pelo
comportamento free-rider, afeta ndo somente a defesa, mas também a ofensiva
nacional. A escolha da quantidade 6tima de ofensiva por parte do pais agressor é
influenciada pelo problema do free-rider.

Assim, a quantidade fornecida de defesa nacional é acima ou abaixo do 6timo
dependendo do grau de intensidade do efeito do “carona". Se for maior na producéao
da ofensiva do pais agressor, os mercados produzem o nivel eficiente de defesa
nacional. “A ineficiéncia convencionalmente declarada da defesa nacional fornecida
de maneira privada nao é, portanto, uma implicagao légica do problema do ‘carona’,
mas sim uma questdo empirica (ndo respondida)” (LEESON, COYNE e DUNCAN,
2016, p. 84).

6 A teoria organica considera o estado como o unico tomador de decisdo da sociedade, e somente ele é capaz de pensar e
utilizar variaveis fundamentais para o bem-estar social. A finanga publica é tratada como um instrumento alocador de recurso
que serve para maximizar a fungdo do bem-estar social. O estado, ou o interesse geral, prevalece sobre os interesses
individuais. Em oposig&o, de acordo com a visao individualista, o estado representa a soma dos individuos que atuam de modo
coletivo e interagem de acordo com os incentivos restrigbes geradas pelo contexto politico. O estado ndo atua como
maximizador da fungdo de bem-estar social (BUCHANAN, 1949; COYNE, 2015).

7 Segundo Coyne, Duncan e Leeson (2014), a ofensiva nacional é a razio de ser da defesa nacional. Os espdlios provenientes
do ataque a outro pais sdo beneficios ndo excludentes e néo rivais, e podem compensar os custos da agressao.
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Porém Newhard (2016) apresenta critica a essa conclusao, com o argumento
de que nao se pode considerar constante a provisao voluntaria de defesa nacional
com a queda por sua demanda. A disposi¢cdo em contribuir pode diminuir, a despeito
da verdadeira vontade em obter defesa nacional, com uma reducdo da ameaca de
agressao. Essa queda pode, ainda, ser exponencial e apresentar um maior efeito do
comportamento do “carona”, o que impediria o alcance do nivel eficiente de defesa
nacional. Além disso, devido aos altos custos fixos presentes na provisao de defesa
nacional, o fornecimento voluntario poderia ficar proximo de zero, o que seria eficiente
s se a ameacga externa também for quase nula.

Ja Leeson, Coyne e Duncan (2016) expéem que como os individuos nao sao
motivados apenas por interesses egoistas, as contribuigdes privadas para a provisao
de bens publicos ndo dependem somente da expectativa dos beneficios adquiridos.
No caso da defesa nacional, parte dessas contribuicbes sao independentes do nivel
esperado de agressao. Assim, a eficiéncia ou ineficiéncia da provisao privada de
defesa nacional depende, em cada caso, da avaliagcdo empirica acerca da relacéo
entre a intensidade do subfornecimento da ofensiva e da defesa nacional.

Ademais, o estado ndo possui a capacidade em fornecer a quantidade 6tima
de defesa nacional de acordo com a demanda, pois as pessoas nao revelam suas
verdadeiras preferéncias, os consumidores nao tém conhecimentos suficientes sobre
o0 bem e os governos nao tém a possibilidade de agregar as preferéncias individuais
para estimar a quantidade social eficiente (COYNE, 2015).

Outro tipo de abordagem ressalta as semelhancas entre a provisao de defesa
nacional com um monopdélio natural, em que estdo presentes retornos crescentes de
escala (MAKOVI, 2017). A questdo geografica para se fornecer defesa cria
externalidades espaciais. Com populacdes proximas umas das outras, o custo
marginal para defender um cidaddao a mais € menor do que uma firma monopolista
pode cobrar desse individuo. A “exclusao é possivel e a defesa pode ser fornecida de
modo descentralizado, mas pode sofrer com os efeitos negativos do monopdlio
natural" (MAKOVI, 2017, p. 2). Esses efeitos dizem respeito a subprodugao
monopolista e cobrangas excessivas. Portanto, segundo essa visao, a defesa nao é
um bem publico e o problema em seu fornecimento ndo é o comportamento free-rider,
mas sim o poder de monopdlio.

O desafio, entdo, seria obter o valor 6timo da escala de producdo, em que

mesmo um monopolio natural possui uma economia de escala limitada. A proviséo
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poderia ser em escala nacional ou descentralizada, mas como a defesa é tanto um
bem como um mal, deveria haver instituicbes reguladoras para monitorar e conter o
provedor monopolista do servigo (MAKOVI, 2017).

Nesse mercado tipicamente monopolista, em que o governo € 0O Unico
fornecedor da defesa nacional, origina-se um sistema onde poucos fornecedores de
produtos e servigos sdo contratados pelo estado, como é o caso do Complexo Militar-
Industrial (CMI). No CMI ha uma alianga entre o setor industrial e o governo, sendo
que este facilita e é a fonte de mecanismos de concentragdao de poder do setor
privado. O estado cria, protege, privilegia e subsidia o complexo militar-industrial
(ADAMS, 1968).

Essa relagdo singular de comprador-vendedor, que desafia a analise por
ferramentas econdmicas convencionais, esta na raiz do complexo militar-
industrial e das novas configuragdes de poder geradas por ele. O complexo
nao € uma conspiragado entre os "mercadores da morte" e um bando de
generais vigorosos, mas uma coalizdo natural de grupos de interesse com
uma participagdo econémica, politica ou profissional na defesa e no espaco.
Inclui as forgas armadas, os empreiteiros industriais que produzem para eles,
os sindicatos que representam seus trabalhadores, os lobistas que promovem
seus produtos em nome da "livre iniciativa" e da "seguranga nacional", e os
legisladores que, por razbes de fundos publicos ou patriotismo, votam os
fundos consideraveis para assegurar a encenagao. Toda vez que o
Congresso autoriza uma verba militar, cria um novo eleitorado (ou seja,
maquina de propaganda) com um interesse pessoal em sua perpetuagao e
engrandecimento. (ADAMS, 1968, p. 655).

Pela perspectiva individualista utilizada por Coyne (2015), as decisdes tomadas
para o provimento de defesa nacional ndo sdo devido a busca de maximizagcao de
bem-estar social por parte do governo. Elas sdo movidas pelas atividades realizadas
pelos individuos que buscam maximizar seus préprios bem-estar de acordo com as
regras politicas.

Desse modo, ocorre uma interacao politica entre eleitores racionalmente
ignorantes, grupos de interesse organizados que conseguem repassar seus custos
para os contribuintes, politicos a procura de votos e nao ligados a promessas de
campanha e burocratas que buscam aumentar seu poder discricionario (COYNE,
2015).

Porém o contexto da defesa nacional € marcado por uma forte assimetria de
informacéo, pelo relacionamento estreito entre o governo, os burocratas, a industria e
o setor militar, e, ainda, a producao dos bens ligados a defesa dificiimente sao
baseadas pelo mercado. Cria-se um ambiente em que o escopo desses atores

politicos diverge do interesse publico. O eleitor médio posiciona-se de maneira mais
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desfavoravel em busca dos seus interesses e no processo decisério para definir a
quantidade de defesa nacional a ser provida pelo governo (KLINGEN, 2011)8.

Este € um cenario tipico de comportamento rent-seeking, em que o complexo
militar-industrial atua como grupo organizado, concentrando os beneficios para si.
Suas agbes buscam influenciar as escolhas do estado, que é constituido por
governantes, politicos e servidores publicos de diversos niveis hierarquicos e que
também agem por interesses proprios. Além disso, nas aquisi¢des militares, sao
frequentes os episddios caracteristicos de desperdicios e ineficiéncias (COYNE,
2015). Isso ajuda a explicar por que os gastos militares sdo frequentemente
associados, pela literatura econdmica, as praticas corruptas. Assim, na proxima seg¢ao
sera discutida a corrup¢ao relacionada ao setor de defesa nacional.

3.2 Susceptibilidade da Defesa Nacional a corrupgao

A literatura costuma apontar que as atividades relacionadas as aquisi¢des
militares sdo profundamente sujeitas a corrupgao.

Na concepgéo organica, conforme a critica de Coyne (2015), a provisdo por
parte do poder publico € sempre eficiente. Porém, ao adotar a visao individualista,
percebe-se que o setor de defesa nacional possui muitas ineficiéncias, como a
manutengado de tecnologias obsoletas e que n&do séo substituidas por equipamentos
mais modernos. Isso provavelmente ocorre “devido a uma combinagao de inércia
burocratica e de interesses pessoais que se beneficiam com a permanéncia de
tecnologias ineficientes" (COYNE, 2015, p. 380).

A provisao de defesa nacional pelo governo retira recursos do setor privado ao
estabelecer uma base industrial de defesa. Esse processo se da pela transferéncia
direta de recursos do setor privado para o publico, além da criagdo de novas
oportunidades lucrativas aos empreendedores, independentemente de serem
produtivas ou improdutivas. Tal cenario incentiva o surgimento de coalizdes e praticas
lobistas que tentam captar parte da renda nacional, em detrimento da produtividade
(COYNE, 2015).

O lobista de defesa tentara principalmente influenciar o governo com
contribuicbes de campanha. Além disso, ele pretende aliviar a restricao de
reeleigao do politico, financiando estudos que exigem uma politica de defesa

mais forte e, portanto, podem aumentar a disposigdo a pagar por isso.
(KLINGEN, 20110, p. 337).

8 KLINGEN (2011) utiliza a abordagem da teoria da escolha publica que foca nos atores politicos, quais sejam, o eleitor, o politico,
o servidor publico e o lobista. Esses atores buscam maximizar suas utilidades na defesa e aliangas por meio da influéncia no
processo politico.
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Outro fendmeno bastante comum na area de defesa nacional, apontado por
Coyne (2015), é o revolving door. Essa dinamica é propiciada pelo provimento estatal
da defesa e se refere ao exercicio de cargos publicos como um trampolim para a
atuacdo em empresas privadas. Normalmente, esses ex-servidores publicos passam
a agir como conselheiros ou consultores das firmas produtoras de bens e servigos
militares. Contanto que muitas vezes esses individuos atuaram como gestores em
processos de aquisi¢oes e contratagcdes publicas, fica caracterizado um forte conflito
de interesse no setor.

A preocupagéao geral é que, ao reduzir os custos de transagao, o ‘revolving
door' facilite a busca de interesses pessoais restritos por parte da industria de
defesa privada e do governo. Embora, pelo menos retoricamente, a defesa
fornecida pelo Estado vise proteger o ‘interesse publico’, o resultado real é
que os beneficios se concentram em um grupo restrito de individuos bem

conectados enquanto os custos sao dispersos pelos cidadaos contribuintes
sob a fachada de fornecer protegao contra ameagas. (COYNE, 2015, p. 384).

Assim, todo esse contexto facilita a formagcdo de um ambiente propicio a
corrupcao envolvendo as contratagdes voltadas para o suprimento de defesa nacional
pelos governos.

Para prover defesa nacional, as compras governamentais de equipamentos
militares sdo processadas por servidores publicos que devem manter a discricdo para
evitar que informacdes sensiveis sejam obtidas por inimigos do estado. Ao mesmo
tempo, as aquisicbes devem levar em consideracao a relacao qualidade/prego dos
bens, ou ainda, visar a inovagao tecnoldgica do setor industrial do pais. Contudo, é
dificil e custoso elaborar contratos que contemplem todos os objetivos estabelecidos
na obtencdo dos bens ou servigos. Como resultado, aquisicao do setor de defesa é
uma das areas mais propensa a existéncia de atos corruptos (ADES e DI TELLA,
1997).

Também, “o sigilo e a concorréncia limitada no setor de defesa podem levar a
um nivel relativamente alto de contratos informais e a atividades de rent-seeking,
proporcionando terreno fértil para o crescimento de praticas corruptas" (D'AGOSTINO,
DUNNE e PIERONI, 2016a, p. 3).

Ademais, ha a possibilidade de uma populacdo aceitar sem muitos
questionamentos as decisdes de carater militar frente as ameacas, reais ou nao.
Dessa forma, pode aumentar os gastos militares, estimular o comportamento rent-

seeking e diminuir o investimento no setor produtivo. A corrupgao presente no setor
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amplia os efeitos negativos do gasto militar sobre o crescimento econémico. Este é
sensivel a qualidade das instituicdes, a grande abertura as praticas rent-seeking e,
sobretudo, ao modo como a corrupgéo pode interagir com esse tipo de gasto publico
(D'AGOSTINO, DUNNE e PIERONI, 2016a).

Shleifer and Vishny (1993) ressaltam que gestores e burocratas, principalmente
de paises mais pobres, dao preferéncia a bens em que sao mais faceis de se aplicar
superfaturamentos para a importacdo. Normalmente, sdo produtos singulares,
possibilitando a obtencéo de propinas de modo mais disfargado. Isso explica boa parte
dos gastos em projetos de defesa, que demandam equipamentos caros e com valores
dificeis de serem determinados em comparag¢des com pregos de mercado.

Nesse sentido, é mais facil obter subornos mais rentaveis em projetos de alta
tecnologia, como os de defesa, do que sobre as aquisicbes e despesas relativas a
educacao ou ligadas a area da saude, por exemplo. Desse modo, D'Agostino, Dunne
e Pieroni (2016b) utilizaram modelo estendido de crescimento enddgeno para avaliar
os impactos da corrupgédo nos gastos militares e nos investimentos governamentais
em uma amostra de 106 paises®. Foi utilizado modelo tedrico que inclui a hipdtese de
que a corrupgao nos gastos correntes do governo € negligenciavel. Em contrapartida,
ha maior facilidade de ocorrer suborno e propinas nos grandes projetos de
infraestrutura e de complexidade tecnoldgica, que sado caracteristicos do setor militar.
Dentre os resultados encontrados, constatou-se que os recursos destinados aos
gastos militares tendem a ser maiores do que o nivel 6timo e, ainda, que esses gastos
em complementaridade com a corrupgado impactam negativamente o crescimento
econdémico.

A corrupgao pode afetar os gastos militares por mecanismos do lado da oferta
e pelo da demanda de armamentos e produtos militares. Os produtores agem por meio
de pagamento de subornos para obter contratos em um ambiente competitivo ou
aliciando funcionarios publicos dos outros paises para facilitar as importagdes de seus
produtos. Essas praticas se tornaram mais comuns com a diminuicdo dos gastos

militares por diversos paises a partir de meados da década de 80, ocasionando uma

9 Na pesquisa de D’Agostino, Dunne e Pieronni (2016b), a especificagdo empirica para estimar o modelo abrange os dados dos
paises da amostra no periodo de 1996-2010, sendo a maioria proveniente dos Indicadores do Desenvolvimento Mundial. Os
componentes dos gastos governamentais (militares, investimento e consumo corrente) e os investimentos privados foram
obtidos como percentuais do PIB. Como parametro de corrupgao, foi utilizado um indice do Banco Mundial baseado na
percepgao dos empresarios quanto & atuagdo do poder publico. Como alternativas, também foram utilizados o indice de
Percepgéo da Corrupgao da Transparéncia Internacional e os indices do Guia de Risco Internacional publicado pelo Servigo
de Risco Politico.
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competicdo mais agressiva entre as empresas fornecedoras de equipamentos
militares (GUPTA, DE MELLO e SHARAN, 2001).

Conforme ressaltado por Markusen (2001), o numero de empresas no setor
militar diminuiu, embora tenha crescido o acesso aos mercados nacionais umas das
outras. A competicdo por esses mercados tornou-se oligopolista em carater
internacional, com a cartelizagdo do setor, e muitas empresas passaram a ser
altamente dependentes dos negadcios vinculados a defesa nacional.

Quanto ao aspecto da demanda, o governo €, normalmente, o unico provedor
de defesa nacional. As regulagdes conferem mais poder aos funcionarios publicos
encarregados pela formalizagdo dos contratos de compra. Dessa forma, ha maior
possibilidade de atos corruptos de funcionarios publicos junto ao pequeno numero de
empresas do setor. As aquisigdes militares, que muitas vezes envolvem sigilo, tém
baixa transparéncia e pouco controle dos gastos nessa area. Os projetos, muito
intensivos em capital, possuem informagdes acessiveis a poucos funcionarios
publicos. Isso aumenta o risco, durante um processo de aquisi¢ao, da “disposi¢ao das
empresas de subornar funcionarios do governo para ajuda-los a ganhar um contrato
ou licitagao" (GUPTA, DE MELLO e SHARAN, 2001, p. 753).

No estudo realizado por Gupta, De Mello e Sharan (2001), com base em uma
amostra de 120 paises no periodo de 1985-1998, foram encontradas evidéncias que
relacionam os indices de corrupcdo com altos dispéndios publicos nas aquisi¢des
militares?O.

Ainda no que tange a participag¢ao do estado na defesa nacional, no estudo da
Transparéncia Internacional (Tl), elaborado por Magahy, Cunha e Pyman (2010), é
destacado o poder de monopsbnio dos governos por serem 0s compradores
exclusivos do setor. Os governos controlam a demanda dos produtos de defesa,
influenciam o tamanho e a estrutura industrial do setor, sua eficiéncia produtiva, bem
como o nivel de exportagdes.

Dessa forma, existe um pequeno numero de compradores (representados
pelos governos nacionais) e uma pequena quantidade de grandes fornecedores
(empresas produtoras de bens e servigos militares). Ha uma relagao estreita entre o

comprador unico e os fornecedores de um setor industrial oligopolista, e algumas

10 Gupta, De Mello e Sharan (2001) utilizam os indicadores de corrupgao da Transparéncia Internacional (Tl) e do Guia de Risco
Internacional. O gasto militar, em proporgédo ao PIB e ao total do gasto publico, é a quantidade de pessoal militar em relagéo
a populagdo. Também é utilizada a taxa média do gasto militar em comparagéao aos paises vizinhos.
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vezes, monopolista. Estas empresas encontram-se sob grande pressao por parte dos
acionistas e governos exportadores de armamentos, para que obtenham contratos em
um mercado escasso e altamente lucrativo.

As aquisigdes relativas a defesa nacional tém um alto risco de corrupgéo. Trata-
se de um setor classificado como um dos mais propensos a corrupgao, depois da
extracdo de matérias-primas, da constru¢cao e das obras publicas. A alta rivalidade
entre as poucas empresas do setor, aliada aos vultosos valores e a complexidade dos
contratos, criam riscos para a existéncia de subornos incorporados sob tais arranjos
e impedem o escrutinio publico. Além disso, como ja mencionado, as aquisi¢oes
militares frequentemente ocorrem em carater sigiloso por motivos de segurancga
nacional (MAGAHY, CUNHA e PYMAN, 2010).

Assim, dadas as suas especificidades, os processos envolvendo os offsets
vinculados as aquisi¢des militares também estdo sujeitos as praticas corruptas por
parte dos atores presentes nesses contratos de compensacdo. Esse topico é
apresentado nas segdes subsequentes.

3.3 Acoes e Atores: offset e corrupgao na defesa nacional

Conforme ja exposto no primeiro capitulo, a confeccdo e execucado dos
contratos de offsets ndo sdo pautados somente por questdes técnicas, racionais e
econdmicas. Também entram os aspectos politicos, a interagdo entre os grupos de
interesses e a presenga do comportamento de rent-seeking na definigdo dos acordos
de compensacao, em especial no setor militar (TAYLOR, 2003).

Além disso, ha de se destacar que as praticas compensatorias, no comércio
internacional de produtos militares, contribuem para que o mercado de produtos de
defesa tenha um carater antiliberal. Os offsets militares sdo potencialmente
discriminatérios (PIMENTEL, 2015). E do mesmo modo das aquisicdes para a defesa
nacional, os acordos de compensagao militares ndo seguem os padrdes de livre
comeércio e competicédo, inserindo-se numa area legal cinzenta (PLATZGUMMER,
2013).

O Quadro 4 mostra os 20 maiores mercados no uso de offsets em aquisigdes
do setor de defesa nacional, em 2016, relacionando com as classificacdes dos paises

no indice de Percepcdo da Corrupcéo®! (IPC), da Transparéncia Internacional, e no

1 Com base em opinides de especialistas e de executivos, o indice de Percepgéo da Corrupgao (IPC) mede niveis de percepgédo
de corrupgao no setor publico em grande parte do mundo. O IPC usa uma escala de zero (altamente corrupto) a 100 (altamente
integro). Disponivel em: < https://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2016>. Acesso em: 8 nov.
2018.
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indice de Facilidade de Fazer Negocios (EODB, no acronimo original em inglés)*?,

elaborado pelo Banco Mundial.

Quadro 4 - Relagao entre os Mercados de Offset, IPC 2016 e EODB 2016.

Valor Projetado EODB
Mercados de Offsets de Offsets em IPC 2016 2016
(Paises Importadores) 2016-2021 (US$ (x/176 Paises) (x/190
Bilhdes) Paises)
Arabia Saudita 40,68 62 94
india 31,9 79 130
Coréia do Sul 28,87 52 5
Brasil 26,51 79 123
Emirados Arabes Unidos 20,5 24 26
Australia 17,18 13 15
Colébmbia 13,83 90 53
Reino Unido 10,42 10 7
Turquia 9,71 75 69
Polénia 9,32 29 24
Chile 9,27 24 57
Noruega 7,87 6 6
Taiwan 7,77 31 11
Grécia 7,76 69 61
Indonésia 7,27 90 91
Paises Baixos 7,24 8 28
ltalia 6,88 60 50
Singapura 6,28 7 2
Alemanha 5,74 10 17
Africa do Sul 5 64 74

Fonte: BROECKER e BERALDI (2017).

Depreende-se da tabela anterior que a maioria dos mercados demandantes de

offsets de defesa nacional € composto por paises que ndo possuem boa classificagao
no ICP e no EODB (BROECKER e BERALDI, 2017).

Uma caracteristica marcante dos offsets presentes nas aquisicdes militares é a

baixa transparéncia'® devido ao carater sigiloso das atividades relacionadas a defesa

nacional. Como os offsets militares sdao normalmente atrelados ao comércio de

12 0 indice classifica as economias avaliadas de acordo com a facilidade de realizar negoécios. Uma alta facilidade no ranking de
fazer negécios significa que o ambiente regulatério € mais propicio para o inicio e operacdo de uma empresa local. A
classificagdo das economias é determinada pela ordem da pontuagéo agregada para fazer negécios. A pontuagéo agregada
de cada economia é a média simples de suas pontuagdes em cada um dos 10 tépicos incluidos no ranking: comegar um
negocio, lidar com licencas de construgdo, obter eletricidade, registrar propriedades, obter crédito, proteger investidores
minoritarios, pagar impostos, negociar além das fronteiras, cumprir contratos e solucionar insolvéncias. Todos os tépicos sao

ponderados igualmente. Disponivel em: < http://www.doingbusiness.org/en/about-us/fag>. Acesso em: 8 nov. 2018.

13 Conforme o IFBEC (2015), a transparéncia refere-se a honestidade, a abertura e a capacidade de haver regras claras para as
aquisicdes publicas e meios de verificagdo do cumprimento das normas. Também concerne a publicidade e divulgagéo das
licitagdes e contratos, a fim de permitir a igualdade da participagdo dos agentes nos processos das compras governamentais.
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armamentos, eles sdo envolvidos com processos complexos, sujeitos a informagdes
e dados secretos e sem transparéncia, além de altamente sensiveis
(BALAKRISHNAN, 2007).

Offsets sao, normalmente, instrumentos obscuros, em que as decisdes nao
estao sujeitas ao escrutinio publico e ndo ha um processo de avaliagao ou de auditoria
dos contratos (MAGAHY, CUNHA e PYMAN, 2010). Os pacotes de offsets sao, ainda,
complexos, com terminologias dificeis para ndo especialistas e possuem informagdes
comerciais protegidas como a maioria das operagdes relacionadas a defesa nacional
(LAMBRECHT, 2012).

Brauer e Dunne (2011), ressaltam que, na maioria dos paises, ha a auséncia
de monitoramento, de auditoria e de avaliagdes que permitam determinar se os
objetivos militares e econdmicos anunciados foram alcangados pelos acordos de
compensagao. Além disso, ndo ha evidéncias de que os offsets nos paises avangados
tenham atingido seus objetivos, enquanto que nos paises em desenvolvimento ha
deficiéncias nos instrumentos e instituicbes para fiscalizar esses contratos.

Ademais, a escassez de dados, as dificuldades de acesso de pesquisadores
aos registros, os segredos militares e a auséncia de auditorias sao barreiras
constantes nos acordos de offsets. Nos casos em que o governo tenta avaliar a
performance do offset, os estudos ndo sido aprimorados, mas sim imprecisos,
descuidados e passiveis de corrupcéo (TAYLOR, 2012).

O monitoramento e avaliagdo dos projetos também sao dificultados pela
auséncia de objetivos precisos e bem definidos dos offsets. Muitos governos utilizam
os acordos de compensacao para multiplos objetivos, por exemplo, a defesa nacional,
o incremento tecnoldgico industrial e o desenvolvimento econémico. Essa disparidade
de escopo pode complicar a determinagdo do propésito de um offset e, assim,
comprometer as analises e o0s controles sobre esses acordos por parte de
académicos, representantes governamentais e cidadaos em geral, dentre outros
atores (LAMBRECHT, 2012).

Para a Transparéncia Internacional (Tl), ha trés categorias de riscos de
corrupgao provenientes dos offsets: i) influéncia indevida para se justificar a
necessidade de uma aquisi¢cao especifica no setor de defesa, tida como prioritaria; ii)
influéncia sobre o processo competitivo para a selecédo do contrato principal, de modo
nao transparente; e iii) permissao da ocorréncia de acerto de favores a funcionarios

publicos corruptos por meio dos acordos de compensacao (MAGAHY, CUNHA e
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PYMAN, 2010).

Desse modo, além da falta ou baixa transparéncia, Magahy, Cunha e Pyman
(2010) apontam outras caracteristicas presentes nos offsets militares que podem
resultar em praticas corruptas. Primeiro, os acordos de compensag¢ao sao usados
como instrumentos de politica industrial pelos governos de varios paises, a fim de
impactar o desenvolvimento econdmico por meio de intervengao direta. As transagdes
envolvendo offsets podem se tornar um mecanismo de assisténcia aos fornecedores
nacionais, tendo a possibilidade de se constituir em um meio de troca junto a
funcionarios publicos ou a politicos, em detrimento do objetivo original de
desenvolvimento econdmico. Essa pratica, aliada a um comportamento rent-seeking
€ um ambiente em que prevalecem os interesses pessoais, representa um fator que
pode resultar em corrupgao.

Outro aspecto € o uso dos offsets em despesas direcionadas aos setores
intensivos em capital. De acordo com a literatura econémica, os agentes que buscam
beneficios por meios ilicitos tendem a escolher os projetos intensivos em capital, uma
vez que, em geral, ttm maior duragdo, maior complexidade técnica e um numero
limitado de pessoal especializado. Ha também maior dificuldade do compartiihamento
e acesso as informagdes desses projetos. Ainda, o numero de 6rgaos e participantes
no processo, incluindo politicos, servidores publicos, empresas, consultores e demais
interessados, aumenta de forma significativa, o que apresenta dificuldades para seguir
com as negociagbes adequadas e de se determinar as possiveis irregularidades na
execugao dos projetos.

Essas fragilidades, juntamente com a complexidade inerente das aquisigdes e
offsets relacionados a defesa nacional, fazem com que “os elementos anticorrupcéo,
normalmente presentes nas contratagdes publicas em larga escala, sejam
contornados e a transparéncia bastante diminuida" (MAGAHY, CUNHA e PYMAN,
2010, p. 16).

Em muitos casos, os offsets nao possuem relacdo direta com os itens
comprados. Eriksson et al (2007) apresentou estimativa de que 25% das transagdes
dos acordos de compensacao militares europeus foram offsets indiretos civis, ou seja,
tecnologias, bens e servigos nao relacionados com industria da base industrial de
defesa. Essa desconexao gera suspeitas sobre os incentivos para se contratar offsets,
que podem ser baseados em condutas indevidas, destinados a propdsitos indevidos

e nao serem voltados ao interesse nacional (LAMBRECHT, 2012).
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De acordo com Lambrecht (2012), os offsets militares sdo susceptiveis a
corrupgéao devido aos altos incentivos financeiros vinculados ao objeto contratado para
a provisao de defesa nacional. A inclusdo dos acordos de compensacado acaba
ajudando para a elevagao dos custos dessas aquisigoes.

Os altos valores constantes das transacbes que envolvem os offsets
associados a defesa nacional também contribuem para o aumento da pressao sobre
as empresas para que, dentro de um mercado altamente competitivo, superem as
propostas das firmas rivais nos processos licitatérios. Além disso, como em muitos
paises ha uma obrigacdo legal de offsets como um critério importante para a
contratagdo do objeto principal de uma aquisicao militar, as empresas apresentam
offsets mais elaborados e criativos. Desse modo, visam atrair o governo comprador
para ganhar a licitagdo e vender seus produtos (LAMBRECHT, 2012).

Negociagdes de alto nivel para as principais vendas de armas ainda sao outro
fator que contribui para a alta valorizagdo e vulnerabilidade dos offsets a
corrupgao. Tradicionalmente, as negociagdes tém sido desfavorecidas em
compras governamentais devido a percepgdo de que sdo vulneraveis a
favoritismo injusto, conluio e fraude, além de ser um meio de permitir o
pagamento encoberto de subornos. Em offsets de defesa, essa percepgao
tradicional tem seu mérito devido a offsets sendo negociados com altos

funcionarios do governo e devido a inser¢gdao de politicos locais nas
negociacodes de offsets. (LAMBRECHT, 2012, p. 8-9).

A grande quantidade de transag¢des em um acordo de compensacao de alto
valor tende a influenciar a liquidagao do offset durante a longa duragao de um contrato,
principalmente apds o pagamento e conclusdo do objeto contratado pelo setor de
defesa nacional. Assim, ha o risco de os créditos de offsets serem obtidos mediante
pagamentos ilicitos exigidos ou aceitos por uma autoridade publica (IFBEC, 2015).

Outra peculiaridade que torna os offsets mais sujeitos a corrupcéo € a
impossibilidade de comparacéo dos custos entre os paises devido as diferencas dos
requisitos militares para um mesmo sistema de armamentos. Também, a coordenacao
das despesas realizadas entre o fornecedor externo e as empresas domésticas, que
¢ feito de modo singular para cada acordo de compensagao (PLATZGUMMER, 2013).
A isso, somam-se a complexidade contabil e o calculo para a determinacao do valor
do offset. As dificuldades dizem respeito ao percentual aplicado sobre o pre¢o do
contrato principal, ao uso dos multiplicadores por parte do governo comprador, aos
custos apresentados pelos fornecedores e aos créditos devidos as empresas
contratadas pelas obrigagdes de offsets (LAMBRECHT, 2012).

Especificamente quanto a definigdo dos multiplicadores, eles tendem a
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superestimar o valor de um offset. Como muitos paises usam um multiplicador de 10,
isso significa que um investimento de um milhdo de ddlares vale dez milhdes de
dodlares em obrigagdes de offsets. Os multiplicadores s&o, portanto, manipulados de
forma a despistar o real valor de um acordo de compensacao, contribuindo para afetar
a transparéncia (PLATZGUMMER, 2013).

Com relagcao aos créditos de offset, eles sdo bastante usados em muitos
desses paises para determinar o seu valor, e ndo na moeda corrente do pais ou
estrangeira. Os créditos podem se referir aos impactos dos offsets no pais comprador
ou até nao possuir nenhuma relagdo com o projeto, causando variagdes entre o
verdadeiro valor do investimento e o valor do acordo de compensacao (MAGAHY,
CUNHA e PYMAN, 2010).

No que tange aos atores presentes nas contratagbes dos acordos de
compensagao militares, destacam-se a independéncia das negociacdes e os arranjos
individuais entre os agentes envolvidos.

O poder discricionario de burocratas e gestores presentes nas negociagoes,
combinado com outros fatores relativos a busca da maximizagcdo do bem-estar
individual, aumenta o risco de corrupgao (IFBEC, 2015). Como os offsets lidam com
recursos limitados, devido as restricbes previstas nos acordos internacionais, os
agentes com poder decisorio podem demandar pagamentos ou favorecimento ilicitos.

Além disso, a grande participagao das terceiras partes, tais como intermediarios
comerciais, consultores e corretores, expde os offsets a praticas de suborno e
corrupgao. De acordo com relatério da OECD (2014), é apontado que 75% dos casos
de propinas em transag¢des de comércio internacionais foram realizadas pelas mais
variadas terceiras partes.

A atuacdo dos intermediarios profissionais de offsets normalmente é legal,
porém "é um dos vetores por meio dos quais offsets podem eventualmente ser
utilizados para mascarar a corrupgao e/ou o beneficiamento indevido de agentes
publicos e grupos de interesse” (MEDEIROS, 2016, p. 138).

Alguns paises exigem a participagdo desses atores durante os processos de
contratacao de offsets. Com isso, ha chances de as terceiras partes terem relagdes
estreitas com representantes do alto escaldo do governo. “Terceiros que interagem
com funcionarios do governo como um agente em nome de uma empresa que oferece
um contrato apresentam um risco maior para o principal" (IFBEC, 2014, p. 38).

A atuacgao desses agentes ocorre sobretudo nos casos dos offsets indiretos,
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pois as empresas fornecedoras internacionais de equipamentos militares de um pais
contratam corretores e especialistas em outros setores econdmicos de interesses do
pais comprador. Muitas vezes, esses profissionais sdo ex-militares, antigos
funcionarios da alta hierarquia estatal e lideres industriais. Apesar do conflito de
interesses, eles elaboram pacotes de compensacgao que fortalecem a possibilidade de
escolha, do governo demandante, pela empresa vendedora do produto de defesa.
(LAMBRECHT, 2012; IFBEC, 2014).

Além disso, esses intermediarios podem incluir nessas propostas os projetos
mais convenientes aos funcionarios do governo e sem o devido exame das
especificagoes técnicas. Também, como os negociadores recebem com base em
comissdes sobre as vendas, existe o estimulo de se obter os contratos com a ajuda
de pagamentos ilicitos (LAMBRECHT, 2012).

3.4 Tipos de corrupg¢ao nos offsets militares

Nos acordos de compensacao vinculados as aquisicoes do setor de defesa
nacional, alguns tipos de corrupgdo ocorrem com mais frequéncia que outros.
Também dependem da fase em que se encontra o processo de offset e dos atores
envolvidos no projeto.

Desse modo, Magahy, Cunha e Pyman (2010) classificam a corrupgado nos
offsets em dois tipos. O primeiro, € a corrupgao restrita ao contrato de offset, o que
envolve a definicdo, negociagao, gestdo e o monitoramento do programa, de forma
que os atores obtenham beneficios privados. Como exemplo, suborno pago pela
contratada para o langamento de créditos de offset por parte de funcionarios publicos,
mesmo sem a efetiva execugao do projeto.

O segundo tipo ocorre dentro do contexto da aquisi¢ao principal, uma vez que
os offsets tendem a ser menos sujeitos ao escrutinio ou as auditorias, em relagao ao
contrato de compra do bem ou servigo militar. O favorecimento de empresas que tém
estreita relagdo com funcionarios publicos, além de projetos com altas margens de
lucro aos beneficiarios que podem redirecionar recursos para pagamentos indevidos,
sdo exemplos desse tipo de corrupcao. Ha ainda os casos de offsets ficticios ou sem
previsdo sobre as obrigagdes da empresa contratada, permitindo que os recursos
sejam alocados para outros fins.

A Transparéncia Internacional elenca cinco principais estagios no
desenvolvimento dos programas de offsets: i) decisdo governamental; ii) processo de
orcamento e apresentacao das propostas; iii) avaliagdo das propostas; iv) elaboracao
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do projeto; e v) adjudicacédo do contrato. Desse modo, foram identificados os riscos
de corrupgcdo que permeiam o processo de contratacdo de offsets, divididos em

corrupgao politica, burocratica e setor privado, conforme o Quadro 5.

Quadro 5 - Riscos de Corrupgéo nos Offsets Militares.

Tipo Riscos de Corrupgao
Corrupgéo Politica Interesses politicos que buscam influenciar
indevidamente as decisGes governamentais sobre
a necessidade de compra de armamento,
mediante a atratividade de um pacote de offset.
Interesses politicos que procuram assegurar a
contratacdo de offset para determinados
fornecedores indicados.
Politicos engajados na apropriagdo de fundos
publicos, direcionando-os aos projetos de offset.
Politicos que aceitam pagamentos de empresas a
fim de assegurar as contratagcbes de offset.
Corrupgao Burocratica Funcionarios envolvidos com as aquisigoes
publicas, que utilizam os acordos de offset como
meio de recebimento de propinas.
Funcionarios envolvidos com as aquisigoes
publicas, que aceitam pagamentos ilicitos para a
elaboracao dos offsets.
Funcionarios envolvidos com as aquisigoes
publicas, que aceitam pagamentos ilicitos na
contratagao de offsets.
Corrupgéao do Setor Privado Possiveis beneficiarios que oferecem pagamentos
ou outros beneficios as empresas principais
contratadas, a fim de ganhar a contratagdo do
programa de offset.
Conluio entre as empresas contratadas e as
beneficidrias, de forma a oferecer pagamentos
indevidos a agentes publicos para obter influéncia
indevida em nome do fornecedor principal.
Demais atores intermediarios que realizam
pagamentos ilicitos aos agentes publicos para
ganho de vantagens indevidas.
Agentes vendedores de offset que oferecem
beneficios a funcionarios publicos de modo a
gerar demanda na contratagdo dos acordos de
compensacgéo no setor de defesa.
Fonte: Relatdrio da Transparéncia Internacional, por Magahy, Cunha e Pyman (2010).

A corrupgao politica presente nos offsets militares refere-se a necessidade
indevida de uma aquisicdo para o setor de defesa nacional. Ocorre em fases do
processo em que haja excessivo poder discricionario de um agente politico do
executivo, legislativo ou partido politico do governo. Assim, esses atores elaboram o
pacote de offsets de acordo com a propria conveniéncia, garantem a adjudicagao do
contrato a um fornecedor especifico e desviam fundos do acordo de compensagao.

Exercem influéncia também nas negociag¢des internacionais, ao propor pacotes que
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beneficiam interesses politicos pessoais no pais importador ao contratar uma firma
estrangeira, por meio de subornos e violando o interesse publico.

Com relagéo a corrupgao burocratica, ha influéncia no processo decisorio da
contratacao de forma nao transparente. Vem do poder discricionario que funcionarios
do estado, como do Ministério da Defesa ou agéncia responsavel pelo offset, detém
sobre as compras militares. Uma empresa fornecedora pode oferecer suborno para o
servidor incumbido da aquisicdo para evitar a devida analise do pacote de offset. Ou
ainda, a empresa contratada pode incluir nos acordos investimentos que beneficiem
o funcionario publico, e este obtém rendas provenientes do erario para enriquecimento
pessoal ilicito.

Ja a corrupcao do setor privado permite favores a servidores desonestos do
governo, pois € o setor importante na oferta da corrupgdo. Por meio dos beneficios
oferecidos aos agentes publicos, ha uma troca para que as empresas privadas tenham
acesso a contratos de defesa. As terceiras partes também atuam para obter vantagens
indevidas ou criar as demandas pelos offsets em detrimento do interesse publico.
Ainda, ha corrupcéo dentro do setor privado quando uma empresa beneficiaria do pais
comprador realiza pagamentos indevidos a fornecedora estrangeira para ter direito ao
contrato de offset.

De acordo com Lambrecht (2012), as principais legislagdes internacionais
anticorrupgao no setor de defesa nacional** procuram intervir sobre quatro formas de
corrupgao: i) suborno de um funcionario estrangeiro; ii) suborno comercial; iii) violagao
de registros e de controles internos; e iv) falha de uma organizacdo comercial em
impedir o suborno.

Platzgummer (2013), resume os tipos de corrupgao em dois cenarios possiveis:
quando um funcionario publico € subornado para proceder em favor de alguma parte
interessada, ou quando ele tem relagao estreita com uma empresa participante do
processo de contratagcdo. Entretanto, os exemplos de corrupgéo nos offsets militares
elencados pela Tl ndo sao suficientes para abranger todos os casos de corrupgao

verificados!®. Ha uma tendéncia de que a maior parte da corrupgdo em um pais ocorra

14 Foreign Corrupt Pratices Act - FCPA (lei anti-suborno norte-americana); U.K. Bribery Act of 2010 (lei do Parlamento do Reino
Unido sobre direito penal relativo a suborno); e Convention on Combating Bribery of Foreign Public Officials in International
Business Transactions - Anti-Bribery Convention (da OCDE).

15 Platzgummer (2013) realizou levantamento de casos alegados de corrupgao, independente de condenagdo, em offsets
militares por mediante pesquisas em jornais e artigos de pesquisas especializadas. A selegdo baseou-se em consultas, na
lingua inglesa com as palavras 'defesa’, ‘offset’ e 'corrupgao’, publicados no periodo entre 1980 e junho de 2012. A amostra
final foi composta de 250 artigo de 25 paises.
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na mesma aquisigao, devido aos riscos econémicos e legais da corrupcédo, e as
praticas ilicitas serao feitas somente por empresas que ja ultrapassaram o limite legal
e repetem o feito.
Os atores do governo presentes nos offsets ndao representam um grupo
homogéneo, mas dividido em diversas subcategorias.
Até agora, a categoria de governo inclui a agéncia de offsets, bem como os
tomadores de decisdo (geralmente politicos ou altos funcionarios em nivel
ministerial). Os beneficiarios nacionais poderiam, pelo menos, ser divididos
entre empresas estatais e privadas, uma vez que existe uma grande

probabilidade de as empresas estatais serem favorecidas em vez das
privadas [...] (PLATZGUMMER, 2013, p. 24).

Desse modo, os tipos de corrup¢do sao divididos entre os casos antes da
contratacdo do acordo de compensacgao e os que sao praticados apds a contratagao
do offset. O Quadro 6 demonstra esta separacao, que também depende de quais

atores que realizam os atos ilicitos.

Quadro 6 - Panorama dos Casos de Corrupgao nos Offsets Militares.

Ator Antes do contrato do acordo Apés contrato do acordo
Fornecedor estrangeiro Suborno ao governo para | - Superestimativa incorreta do
manipular o processo de | valor do offset (3 casos);
apresentacado das propostas de | - Suborno na forma de offset

offsets militares (trés casos). (dois casos)
Intermediarios nacionais e | Suborno aos politicos para
estrangeiros influenciar os tomadores de -
decisao (trés casos).
Governo comprador Beneficios da proposta de offset | Servidores publicos de alto

superestimados (cinco casos). escaldo que possuem ou
trabalham para a empresa
(dois casos).

Beneficiarias nacionais Suborno a agéncia para receber parte das obrigacbées do offset
(trés casos).

Fonte: Adaptado de Platzgummer (2013).

Os casos de corrupgao antes do contrato de offset revelam as agdes dos atores
para influenciar a competicao da escolha da proposta em beneficio proprio. Também,
a atuagao governamental para favorecer um ator que fornece mais incentivos em
forma de subornos. Essas atividades ocorrem por meio de manipulagdes do processo
licitatério, como elaboracado de lista excluindo outras empresas fornecedoras e o
sumigo das propostas apresentadas a funcionarios publicos.

Ja na fase pos-contratual, a corrupgao esta associada aos casos em que a
empresa se beneficia com as relagdes pessoais de servidores publicos da alta

hierarquia estatal e politicos que influenciaram os acordos de compensacéo. Incluem-
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se nesses casos, ministros de estados e demais politicos que sao partes interessadas
e acionistas, tanto das firmas estrangeiras contratadas como das beneficiarias
domésticas.

No préoximo capitulo, sera apresentada modelagem com base na Teoria dos
Jogos sobre as atividades que envolvem agentes corruptos. A partir dessa estrutura
tedrica, sera elaborada analise de como a corrupcgao afeta a elaboragao e contratagao

dos offsets do setor militar.

4 MODELAGEM EM TEORIA DOS JOGOS: CORRUPCAO E OFFSETS
MILITARES
4.1 Os Elementos do modelo

A corrupcao é estudada tradicionalmente pelos economistas como parte do
comportamento humano. De acordo com essa perspectiva, os individuos procuram
maximizar suas utilidades em funcao dos custos e beneficios provenientes das suas
agdes. A decisdo de agir de forma corrupta ou ndo depende da utilidade esperada da
pratica ilicita, aliada a existéncia da incerteza dos ganhos ou perdas do
comportamento.

Na teoria econdmica, a conduta corrupta € vista como uma atividade racional
resultante de um calculo econémico. O agente pratica a corrupgado se os ganhos
econdmicos forem suficientemente altos. Assim, os economistas ndo realizam um
julgamento moral do comportamento corrupto, em que nao ha diferenciagao entre o
“certo” e o “errado” (ROSE-ACKERMAN, 2006).

A conduta criminosa, de acordo com Becker (1968), pressupde que um delito é
cometido por um individuo se a utilidade esperada for maior do que a utilidade
esperada dele caso haja alocacdo de recursos e tempo em outras atividades.
“Algumas pessoas se tornam ‘criminosas’, portanto, nao porque sua motivag¢ao basica
difere da de outras pessoas, mas porque seus beneficios e custos sido diferentes”
(BECKER, 1968, p. 176).

O custo da escolha de uma acéo corrupta sera determinado pela probabilidade
de ser descoberto, pela probabilidade de condenagao caso seja pego e pelo rigor da
puni¢ao aplicada. Assim, Becker (1968) apresenta a seguinte utilidade esperada (U;)

de um individuo ao cometer um delito:

EWU) =pj U - f)) + (A-p) UX) (1)
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Onde: E(U;) = utilidade esperada do individuo j ao praticar um delito;
p; = probabilidade do individuo j ser punido;
(1- p;) = probabilidade do individuo j nao ser punido;
Y; = renda, monetaria mais psiquica, do individuo;

fj = punigao monetaria.

Considerando a corrupgdo como um delito praticado por um agente racional,
pode-se considerar a renda Y total dele sendo composta por trés variaveis:
Y, =w+ x — R(x) (2)
Onde: w = salarios ou remuneragao do agente econdmico em sua atividade

profissional;
x = suborno, propina ou qualquer valor recebido pelo agente econdmico

por atuar de forma ilicita;

R(x) = custo moral pela conduta desonesta ou corrupta®.

Assim, a utilidade de um agente agir de modo correto € definida de acordo com

a equagao abaixo:

U™ = Ulw + R(o0)] (3)
Onde: U™ = fungao utilidade do agente honesto ou nao corrupto;

R (o) = satisfagdo moral por agir honestamente.

Por outro lado, a utilidade (U¢) de um agente corrupto dependera de duas

situagdes possiveis, conforme expressas nas seguintes equacgoes:

Up = Ulx-f-w — R(x)] (4)
Uip = Ulx + w — R(¥)] (5)
Onde: U§= fungéo utilidade do agente corrupto, caso seja descoberto atuando

de forma corrupta;

1 Diz respeito & conduta moral do individuo. Representa um custo (negativo) quando o agente comete um delito. “E uma medida
de utilidade subjetiva que ira variar de acordo com os padrdes éticos, culturais e religiosos de cada individuo. Devem também
ser considerados o ambiente cultural, politico e institucional em que agente econdémico vive. No caso extremo, um agente
inserido num ambiente com alto nivel de corrupgao e com baixos padrdes éticos, tera o custo moral de ser corrupto proximo a
zero” (GARCIA, 2003, p. 109-110). Do contrario, é a satisfagdo moral do individuo por agir honestamente (positivo).
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US, = utilidade do agente corrupto, caso ndo seja descoberto atuando

de forma corrupta.

As equacgbes (4) e (5) demostram que a funcgéo utilidade do agente corrupto é

~ . . auc .
crescente com relagcdo ao tamanho do suborno recebido, ou seja, ke 0. Porém, a

. . . auc
utilidade é decrescente em relagdo ao custo moral pela conduta desonesta (-

6R(x)< O)’

. s auc . ~ .
ao nivel da punigao se for descoberto (? < 0) e a remuneragao recebida atuando

C
honestamente em sua atividade profissional (aaiW <0).

Desse modo, no caso da corrupgdao mediante o suborno de um agente, a

equacao (1) pode ser reescrita da seguinte forma:

E(UY) = pUlx-f-w—RX] + (1-p)Uw + x — R(x)] (6)
Onde: E(U®) = utilidade esperada do agente econdmico corrupto;
p = probabilidade subjetiva? de o agente corrupto ser punido;
(1- p)= probabilidade subjetiva de o agente corrupto nao ser

descoberto.

Assim, como o agente econdmico busca maximizar sua utilidade num contexto
de incertezas, ele decide agir ilegalmente se a utilidade esperada de ser corrupto for

maior do que agir honestamente:

E(U® > Uw + R(0)] (7)

De maneira contraria, o agente escolhera uma conduta honesta caso sua

utilidade esperada em ser corrupto seja menor do que agir sem aceitar suborno:

E(U®) < Ulw + R(0)] (8)

No caso da decisao das empresas fornecedoras de bens e servigos de defesa

nacional, destaca-se que em geral elas se encontram em um mercado bilateralmente

2 De acordo com Garcia (2003, p. 110), “a probabilidade é dita subjetiva pelo fato de que nesta situagéo de risco (ser ou ndo ser
descoberto agindo ilegalmente) ela ndo é objetivamente conhecida. Portanto, a probabilidade serd formada com base em
experiéncias préprias ou em atos corruptos cometidos por outros agentes em situagdes passadas. De modo mais especifico,
essa probabilidade podera ser formada em fungédo da qualidade dos auditores e de controle da imprensa”.
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oligopolizado: de um lado, governos demandantes; de outro, poucas empresas
fornecedoras. Com isso, essas empresas tentam obter os contratos de aquisigao dos
governos, mediante propostas de offsets, que em muitos casos sao pré-requisitos e
tém grande peso nos processos de licitagcdo (BARANOWSKA-PROKOP, 2014).

Dessa forma, Baranowska-Prokop (2014) considera a oferta de offset como um
caso de duopdlio e o classico jogo do dilema dos prisioneiros. Nesse jogo, as firmas
escolhem, como suas propostas para o valor do acordo de compensagé&o?, entre duas
opgdes, um pacote de offset baixo (POB) ou um pacote de offset alto (POA).

Presumindo a hipétese que os pacotes ofertados sao idénticos, as duas firmas
dividem o mercado de oferta de offset de aquisi¢des militares em um determinado
pais. Assim, o jogo na forma normal, sugerido por Baranowska-Prokop (2014),
apresentado na Figura 4, com a matriz de payoffs com as estratégias das empresas
1e2:

Figura 4 - Pacotes Propostos de Offsets.

Empresa 2
POB POA
POB /2, /2 0,1—-¢)r
Empresa 1
POA | —gm,0 | A-@m/2,1-p)n/2

Fonte: Baranowska-Prokop (2014).

Onde: = = lucro;
¢ = (POA — POB) / = , ou seja, refere-se a participacdo dos custos
adicionais sobre o lucro da empresa ao ofertar um POA em vez de um
POB.

Se no jogo as duas empresas entrassem em conluio, ambas receberiam a
metade dos lucros do mercado (r/2). Entretanto, como a estratégia que demonstra a
cooperagao (POB, POB) nao é estavel, cada firma tem incentivo em oferecer um
pacote maior de offset. Neste caso, as firmas ndo cooperam e cada uma obtém um

ganho (payoff) menor do que se entrassem em conluio, de (1 — ¢)n/2.

3 Devido & assimetria de informacdes e a baixa transparéncia presentes na defesa nacional e nos offsets relacionados ao setor
militar, o valor real do pacote é de conhecimento somente da empresa fornecedora, uma vez que os custos ndo sao
disponibilizados para escrutinio publico.
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Assim, o valor do contrato (V) € o ganho da empresa nao cooperadora:

V=>~0-¢)r/2 (9)

E, portanto, dV/d¢p < 0.

Nesse contexto ndo cooperativo, uma empresa tera estimulo para tentar ganhar
a licitagao por meio de oferecimento de propinas. A decisdo de uma firma depende se
0 ganho esperado, agindo de forma corrupta, for maior do que agir honestamente.
Assim, ao oferecer suborno, a empresa garante para si a contratagdo da aquisicao,
do acordo de compensacao e dos créditos de offset, diminuindo seu custo ao nao ter
de oferecer um POA e aumentando seu ganho no valor adicional (A).

A forma de atuagdo das empresas também depende se existe um ambiente
burocratico corrupto no pais demandante de offset militar. As fornecedoras de bens
ligadas ao setor de defesa nacional contratam intermediarios, que atuam em nome
daquelas para definir, negociar e entregar os pacotes de offset junto aos governos dos
paises compradores. Ja o governo é representado pelos servidores que participam no
processo de selegdo da compra do objeto importado e dos respectivos acordos de
compensacao vinculados ao contrato principal. Ha, ainda como partes interessadas,
as empresas domésticas que sao as possiveis beneficiarias do offset.

A corrupgao que envolve as transacdes de offsets pode ocorrer em diversos
momentos do processo.

No estagio de formagao, um suborno a um funcionario publico pode distorcer
a avaliagao do offset como um critério de decisao, gerar um requisito de offset
desnecessario ou determinar um unico fornecedor como capaz para a
concessao do offset. No estagio de execugao, um offset pode operar como
uma transagao simulada para desvio de fundos para corromper funcionarios
do governo, ou pode induzir um suborno em troca de créditos de offset
fraudulentos. Essas praticas corruptas ocorrem por meio da exploragdo dos
critérios de concessao de offsets, mecanismos de avaliagdo e clausulas de
fornecimento exclusivas e pela utilizacdo de partes nao transparentes do

processo de aquisicdo para evitar a detecgao publica da conduta corrupta.
(LAMBRECHT, 2012, p. 44).

O agente governamental recebera a oferta de propina, podendo aceita-la ou
nao. Aceitando a propina recebera um valor ilicito e em troca devera atuar para a
adjudicagédo do offset a parte interessada. Assim, na proxima segédo é descrito a
maneira de como a corrupcao € efetivada no transcorrer do processo de escolha de

um offset relacionado a uma aquisigao militar.
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4.2 Estrutura basica do modelo

A corrupgao que envolve as transagbes ligadas aos offsets militares pode
ocorrer dentro da fase de elaboragéo ou da fase de execugdo do acordo®.

Durante a elaboracgao do offset, o funcionario publico pode afetar e manipular a
avaliacao do valor do acordo, direcionar a um unico fornecedor e atuar sobre as falhas
na transparéncia.

Desse modo, sdo explorados os mecanismos de confidencialidade, que
envolvem as aquisigdes de defesa nacional. A avaliagdo do offset € supervalorizada
de forma a favorecer a empresa corruptora. Isso se da pelo abuso do poder
discricionario que o agente publico possui na decisdo sobre a escolha das propostas
apresentadas.

Essa inflagdo do valor atribuido ao offset é possivel dada a existéncia de varios
riscos, 0 que torna a analise especulativa e passivel de manipulagdo. A avaliacao
envolve o uso de dados de fontes privadas, ndo sendo possivel a disponibilizagao e
escrutinio publico das informagdes. Ainda, a falta de dados confiaveis e acessiveis
dificulta a comparacao de mercado.

Também, as fornecedoras normalmente incluem um prémio de custo aos
precos das compras do setor de defesa, pois sdo consideradas as ineficiéncias das
terceirizadas domésticas contratadas pela empresa fornecedora estrangeira. Outro
risco € o carater especulativo para a determinagao do valor, uma vez que o0 acordo
pode vincular o offset ao sucesso do investimento realizado. Além disso, os governos
compradores podem nao avaliar os offsets com base nos custos, mas com base em
critérios sujeitos a manipulagao, tais como, estimativas de fluxo de renda e lucros
futuros.

O suborno direcionado ao servidor publico também pode ser proveniente da
empresa doméstica, que estd em busca de obter os beneficios do acordo de
compensagcao. Tal aliciamento pode ocorrer durante a elaboragao do offset, inserindo
requisitos que beneficiem uma determinada empresa local, ou ho momento em que é
adjudicado a subcontratagdo do acordo. A fim de ser recompensada pelo suborno
nesse esquema, a empresa nacional paga propina ao agente governamental,
responsavel pelas aquisi¢des, para que este inclua exigéncia de que o subcontrato

seja concedido diretamente a um unico terceirizado local.

4 A descrigdo dos modos como a corrupgéo € efetivada baseia-se em Lambrecht (2012).
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No que diz respeito a participagao das terceiras partes, a empresa corruptora
estrangeira utiliza um intermediario (por exemplo, agente ou consultor) para ocultar
sua identidade. O pagamento, em geral, € realizado pelo intermediario mediante o
depdsito na conta bancaria do funcionario governamental. O suborno direcionado ao
agente publico corrupto € registrado falsamente registrado como uma taxa de
consultoria ou despesa com marketing. Além disso, o funcionario publico pode, em
conluio com uma terceira parte, incluir propostas de offsets nas negociagdes por meio
dos intermediarios, sem, contudo, deixar rastro de sua participagdo no esquema.

Ja na fase de execugao do offset, o pagamento do suborno pode ser, além de
depodsito na conta bancaria do agente publico, por meio do uso cartdao de crédito,
acoes ou empréstimos sem reembolso, todos fornecidos pela empresa corruptora. O
acordo de compensacgao pode se caracterizar como uma dissimulacéo para o desvio
de fundos ao funcionario corrupto.

O suborno nesta etapa pode durar varios anos, pois as obrigacdes de offset
representam um negocio continuo e de longo prazo no pais comprador. Assim, as
propinas sao coletadas pelos servidores publicos corruptos durante todo o curso do
contrato. Esses pagamentos ilicitos vao crescendo ao longo do tempo e, com isso, a
empresa fornecedora tende a aumentar o grau de reivindicagdes falsas, dirigidas ao
governo comprador, para cobrir o crescente custo do suborno.

Outro modo de operagao corrupta na execugao do offset € a empresa
fornecedora de bens de defesa subornar um funcionario do governo ou, ainda, um
beneficiario do acordo de compensacéao para obter documentacdo que garanta a ela
créditos de offset indevidos. Esse risco aumenta quando a empresa vendedora esta a
ponto de descumprir suas obrigagdes contratuais, o que pode ocasionar perdas
futuras de contratos de aquisigdo e arruinar seus negocios, normalmente com alta
dependéncia do mercado de equipamentos militares. Nesse sentido, um membro do
governo pode manipular o calculo de avaliagdo do crédito ou também conceder
créditos por obrigagdes de offset ndo cumpridas.

Além disso, existe a possibilidade de fraudes quanto a utilizacdo de
multiplicadores. Um multiplicador adulterado a favor da empresa fornecedora pode
reduzir o 6nus de suas obrigagdes de offset. Assim, uma autoridade publica pode
pressionar para obter suborno ao decidir acerca da valoracdo do acordo conforme o
multiplicador aplicado.

Na secao a seguir, é apresentado modelo, fundamentado na teoria dos jogos,
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sobre o comportamento dos atores presentes nas transag¢des dos offsets vinculados
ao setor de defesa nacional.
4.3 Atores em um jogo: corrupgao e offsets militares

O jogo® mostra o relacionamento estratégico entre a empresa fornecedora de
equipamentos militares contratada para cumprir as obrigagcbes do acordo de
compensagao, o agente publico que atua na fase de elaboragao do offset e o agente
do governo encarregado de avaliar a execugdo do offset. Este jogo ocorre num
contexto em que é possivel a existéncia de atos corruptos. Os jogadores interagem
entre si buscando a melhor escolha dependendo da atuacao do outro agente.

Trata-se de um jogo dinamico com informag&o completa e perfeita®. De maneira
sequencial, a empresa estrangeira, que quer maximizar seu lucro por meio da garantia
da escolha da sua proposta ou pela aceitagdo de um offset dissimulado e que nao
sera cumprido, tem a opgao de oferecer propina ao agente publico que avalia as
propostas. Este, por sua vez pode aceitar ou ndo o suborno. Caso aceite, o acordo &
adjudicado em favor da empresa que, na fase de execugédo do offset, oferece um
pagamento ilicito ao servidor publico. Caso este aceite, ele atua de modo
complacente, certificando as obrigacbes do acordo e concedendo os créditos de
offset, mesmo sem a devida realizagao das obrigacdes por parte da empresa.

Cada jogador busca maximizar seus ganhos (payoffs) dentro das estratégias

possiveis. O conjunto dos jogadores (J) é representado da seguinte forma:

Err= Empresa fornecedora estrangeira de produtos de defesa
nacional e do offset;
Ap; = Agente Publico atuante na fase de elaboragao do offset;

Ap, = Agente Publico responsavel por avaliar a execugao do offset.

Desse modo, o jogo apresenta uma unica rodada e € dividido em trés jogadas.
Na primeira, a empresa estrangeira fornecedora decide se oferta ou n&o propina. Ela
oferece o suborno se o ganho em ser escolhida para fornecer o offset for maior do que
o custo adicional do pagamento ilicito. Caso nao seja recompensador para a empresa,

o jogo termina. A segunda jogada é determinada pelo agente da fase de elaboragao,

5A elaboragéo e desenvolvimento do jogo é baseado em Garcia (2003).

6 0 jogo tem as seguintes caracteristicas: (i) os movimentos ocorrem em sequéncia, (i) todos os movimentos anteriores sdo
observados antes da escolha do préximo movimento, e (iii) os payoffs dos jogadores de cada combinagao viavel de movimentos
sdo de conhecimento comum. (GIBBONS, 1992).
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que decide se aceita ou nao a propina. Por fim, na terceira jogada, o agente publico
que avalia a execucao também escolhe entre aceitar ou ndo e, depois, o0 jogo termina.
Portanto, o espago de estratégias (S) de cada jogador pode ser apresentado

conforme se segue.

Sgre(espacgo de estratégia da empresa fornecedora estrangeira) =
{ofertar, nao ofertar};

S,p1 (espago de estratégia do agente publico da fase de
elaboragao) = {aceitar, ndo aceitar};

S,p, (espacgo de estratégia do agente publico da fase de execucgéao)

= {aceitar, ndo aceitar}.

Os jogadores, as estratégias e os payoffs sao apresentados na forma

extensiva’, conforme exposto na Figura 5.

Figura 5 - Jogo Dindmico com Informagao Completa e Perfeita.

Ere

Ofertar
propina

Nao ofertar
propina

Aceitar
propina

Nao aceitar

(U(W1)> propina

[V-M] 3 _ .
U rol) Mo st poata
U(w,) prop prop

[V-M-x] [V+A-x]
Ulw; +x-R1(x)] Ulw;+x-R;(x)]
Ulw,+R,(0)] U[w,+x-R,(x)]

Fonte: Elaborado pelo autor, baseado em Garcia (2003).

7 A representacao do jogo na forma extensiva especifica: (i) os jogadores no jogo, (i), quando cada jogador tem a jogada, (iii) o
que cada jogador pode fazer em cada uma das suas oportunidades para jogar, (iv) o que cada jogador sabe em cada uma das
suas oportunidades de jogar , e (v) a recompensa recebida pelos jogadores para cada combinacéo de jogadas que poderiam
ser escolhidas pelos jogadores (GIBBONS, 1992).
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Onde: V= valor do contrato da empresa que age honestamente;
A = aumento do ganho da empresa ao garantir o contrato de modo
llicito e os créditos de offset;
Ri(0); R2(o) = satisfagdo moral por agir honestamente, respectivamente
de Ap1 e Apz;
Ri1(x); Rz(x) = custo moral pela conduta desonesta ou corrupta,
respectivamente de Apr e Apy;
wy, w2 = salarios ou remuneragbes dos agentes publicos,
respectivamente de Apr € Apz;
publico, respectivamente, em suas atividades profissionais;
x = propina paga pela empresa fornecedora estrangeira®;

M = multa aplicada a empresa corruptora.

No jogo, é demonstrado que a empresa recebera um ganho (V) ao agir dentro
das regras. Porém, se ela oferece o suborno, mas os demais agentes ndo aceitam, o
payoff da empresa fornecedora sera menor (V-M) devido ao fato de poder ser
denunciada e multada pela tentativa de transgressao. Se a oferta for aceita, ela
aumentara seus ganhos descontados do valor da propina (V+A-x).

O agente publico envolvido na fase de elaboragdo (Ap1) das transagbes de
offset, que é atuante na formulagao da licitacado e avaliagao das propostas dos pacotes
de acordo de compensacgao apresentados, se escolher agir honestamente, obtera o
seu rendimento normal (w;) e a satisfacdo moral (Rs(0)), e podera denunciar a
empresa corruptora. Por outro lado, ele pode garantir que a empresa venga a licitagao
e seja a fornecedora contratada.

Se o agente publico (Ar2) aceitar o suborno, ele assegura que o acordo foi
executado e concede os créditos de offset a empresa. Também tera o seu ganho
expresso por uma fungao utilidade crescente do valor da propina aceita (x), e
decrescente da perda de reputacao e credibilidade publica no ambiente profissional,
representado como o custo moral de ser corrupto (R2(x)).

Para determinar o resultado do jogo, devem ser avaliados os subjogos por meio

8 Considera-se o valor total da propina pago pela empresa fornecedora aos agentes publicos, independentemente de quanto
cada agente recebe individualmente.
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da inducédo retroativa (backward-incuction®). Desse modo, no primeiro subjogo, o
agente publico encarregado de avaliar a execugcao do offset (Ap2), em seu né de
decisdo, deve escolher entre aceitar ou ndo aceitar a propina de acorde com os

payoffs. Assim, ha dois casos possiveis:

[: U[w, + R2(0)] > U[w, + x — R2(x)]
II:U[wy + R2(0)] < U[wy +x — R2(x)]

No caso |, Apr2 escolhe por ndo aceitar a propina e Ap1 também devera decidir

conforme o seguinte:

I':U[w; + R1(0)] > U[w; + x — R1(x)]
II':U[wy + R1(0)] < U[w; + x — R1(x)]

Se ocorrer I’, a empresa deve optar pelo maior ganho, comparando os payoffs
Ve (V-M). Ja, caso II’ seja verdadeiro, a empresa avalia entre V e (V-M-x). Assim, a
empresa, agindo racionalmente, decide por nao ofertar propina.

Porém, no caso Il, em que Ap2 escolhe por aceitar a propina, do mesmo modo
Ap1 deve avaliar a melhor escolha dentre as situacdes I’ e II’. Entdo, a empresa sé
opta por oferecer propina aos servidores publicos se os agentes Aps e Ap2 aceitarem
0 suborno. A empresa preferira ofertar a propina se o payoff for maior do que agir
honestamente, e o valor dos ganhos auferidos pela empresa fornecedora deve

compensar o pagamento da propina aos agentes publicos, de modo que:

V+A—x>V (10)
A > x (11)

Resumindo, se os dois agentes publicos aceitarem a propina e a desigualdade
apresentada na equagao (11) for verdadeira, a estratégia {ofertar, aceitar, aceitar} sera
um equilibrio de Nash perfeito em subjogos.

Desse modo, para o calculo do valor de equilibrio da propina, € necessario

% O resultado mediante a utilizagéo do método da indug&o retroativa ndo envolve ameagas néo criveis (vazias ou blefes). Ainda,
por esse procedimento da backward-induction, é possivel determinar o Unico equilibrio de Nash perfeito em subjogos
(GIBBONS, 1992).
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utilizar a solugdo de barganha de Nash, pois € valida para a cooperagao entre os
jogadores, conforme demonstrado em Bowles e Garoupa (1992). A solugdo é
direcionada para uma ocorréncia isolada de corrupgdo, ou seja, ndo sistémica, em
que os agentes ndo se conhecem previamente. Ao se encontrarem, eles iniciam um
processo de negociagao para determinar o valor 6timo da propina.

Assume-se que o0 agente corruptor € neutro ao risco. Com isso, ele compara os
ganhos e os custos esperados e decide pelo ato ilicito se houver um retorno liquido
maior que zero. Esse ganho é considerado um “beneficio afundado” (sunk benefit), ou
seja, nao podera ser retomado em caso de condenagdo. Ainda, a propina é
determinada como uma fragao arbitraria da multa esperada. Esta multa pode ser
aplicada a empresa ou aos agentes publicos, caso a corrupgéo seja descoberta. Tais
multas ou sangdes sdo impostas por érgéos responsaveis pela fiscalizagao e controle
dos offsets militares.

Outra hipotese é que os agentes diferem em suas susceptibilidades frente a
corrupgéao, o que é determinante no processo de barganha. Com isso, cada um da um
peso diferente na negociagdo. A decisdo de um agente ndo afeta a escolha dos
demais.

Desse modo, num processo de barganha bem-sucedido para definir o valor da
propina, e conforme calculo reproduzido por Garcia (2003), o lucro esperado da
empresa fornecedora estrangeira ao oferecer propina € dado pela equagéo (12),

simplificada na equacgao (13):

Elmgrs]l =p(V-M-x) + 1-p)(V + A-x)  (12)
Elmgre]l = (V + A-x) —p(M + 4) (13)
Onde: E[rgrr] = esperancga do lucro da empresa fornecedora estrangeira;
p = probabilidade de o ato corrupto ser descoberto;
V' = valor do contrato da empresa que age honestamente;
A = aumento do ganho da empresa ao garantir o contrato de modo
llicito e os créditos de offsef;
x = propina paga pela empresa fornecedora estrangeira;

M = multa aplicada a empresa corruptora.

Ja no caso do agente publico corrupto, adaptando a equagao (6), a sua utilidade

esperada é expressa na equacgao (14), simplificada na equacéo (15) a seguir:
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EWUS) =p(x-f-b)+ (A-p)w + x) (14)
EWU®) =w(@-p) +x—p(f +Db) (19)

Onde: E(U®) = utilidade esperada do agente econémico corrupto;

p = probabilidade subjetiva de o agente corrupto ser descoberto;

w = salario ou remuneragao paga ao agente publico;

x = propina paga pela empresa fornecedora estrangeira ao agente
publico;

f = penalidades e sangdes financeiras impostas ao agente publico pela
pratica de acdes corruptas;

b = custo financeiro incorrido com a demora para obtengéo de uma nova

ocupagao.

O ato ilicito por parte da empresa fornecedora estrangeira e do agente corrupto
sO valera a pena se as suas respectivas utilidades esperadas forem maiores do que
zero. Assim, no processo de barganha'®, utilizando o produto de Nash assimétrico,

conforme Bowles e Garoupa (1997), tem-se a seguinte equacéao (16):

P=[V+A-x)—pM+HFw@-p)+x—-p( +Db]'"F (16

Onde: P = produto de Nash assimétrico;
B = o peso dado pelo corruptor no processo de barganha'l;

1 — B = o peso dado pelo agente publico no processo de barganha.

Assim, a Condi¢céo de Primeira Ordem (CPO) para determinar a maximizagao

do produto com relacéo a propina sera:

oP

~=BlV+A-0)-pM+ AP DwA-p+x-p( + D' F+

10 Garcia (2003, p. 178) aponta as seguintes hipéteses para o calculo da barganha: “(i) caso a empresa seja descoberta, agindo
desonestamente, sera automaticamente punida com uma multa, mesmo que ela ja tenha pagado a propina para o agente
publico; (ii) o ganho de cada agente é independente do valor da propina (x); (iii) para que a agéo corrupta seja praticavel o
valor da propina devera ser tal que a empresa possa ser compensada ao corromper o agente publico e a utilidade esperada
do agente publico seja maior do que zero (E(U°)> 0)”.

1 0 valor do peso situa-se no intervalo 0<8<71. No caso da solug&o simétrica de barganha de Nash, 8 = 1/2.
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[V +A-0)-pM + HFA-PwA-p)+x —p( + P =0 (17)

Apo6s as simplificagdes, o valor 6timo da propina paga (x*) é:

x"=pp(f +b) + V(A = p)+pA(B — 1) + A1 = B) + pM(B — 1) + Bw(p-1) (18)

Pela equacao (18) percebe-se que se a negociagao nao for relevante para a
empresa fornecedora e 3 decresce (no caso extremo onde [=0), o valor da propina
sera proporcional ao aumento do valor do contrato de aquisicdo de produtos militares
(V) e dos ganhos pela redugdao de seus custos com o offset (A). Porém, sera
inversamente proporcional a probabilidade de o acordo corrupto ser descoberto (p) e
ao tamanho da punicéo (M) aplicada a empresa.

Por outro lado, o crescimento de 8 (e no extremo, 8=7), o valor da propina sera
tdo maior com o aumento da probabilidade de o agente publico ser pego (p), da sua
puni¢ao pecuniaria (f) e dos custos incorridos pela perda do cargo (b). Ja o valor 6timo
Xx* também sera menor com valores menores do salario ou remuneragao do servidor
publico (w).

Para que essa propina seja efetivada, o seu valor deve ser maior do que o
agente publico espera como possivel perda, e menor do que a empresa corruptora
esta disposta a pagar. Para determinar os valores maximo e minimo, considera-se
E[mere] = 0 e E(UF) = 0, e isolando o valor de x nas equagdes (13) e (14), tem-se o

seguinte intervalo:

V+A+pM+A) 2x=p(f + b) + wp-1) (19)

O calculo do valor étimo da propina realizado por Garcia (2003), baseado no
modelo de Bowles e Garoupa (1997), ndo considera o custo moral de ser corrupto,
pelo fato de n&o ser observavel. Em vez disso, é especificado o custo financeiro
incorrido com a demora para obtengédo de uma nova ocupacéo (b). Ainclusao do custo
moral “determinaria a elaboragdo de um jogo com informacgéao imperfeita” (GARCIA,
2003, p. 178). Além disso, o modelo ndao expressa um tipo de corrupgao sistémica,
mas serve para casos isolados de acordo entre um unico corruptor € um funcionario
publico.

Entretanto, Chang, Lai e Yang (2000) captam esse custo de o agente publico
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ser descoberto cometendo um ato ilicito. Ainda, tratam da corrupgao sistémica em
uma instituicdo ou na sociedade.

Com esta abordagem, o custo de ser corrupto refere-se a renda futura que o
agente publico deixara de obter. Mas esse custo é reinterpretado como o custo

psicoldgico relacionado as normas sociais'?, conforme a equacao (20):

c=€eZ=€e(1-1)° (20)
Onde: ¢ = custo psicoldgico em ser corrupto;
€ = gosto pessoal subjetivo do agente publico ou seu ponto de vista sobre
os codigos de conduta;
Z = (1-r)% = sangdo social objetiva decorrente de ser um agente
corrupto;
r = probabilidade de o agente publico aceitar a propina;
é = grau de sangao social ou pressao da classe ao qual pertence o

agente publico corrupto?s.

Conforme Chang, Lai e Yang (2000), r representa a densidade de corrupgao
entre os agentes, sendo uma informagéao publica devido as interagdes sociais entre
eles. O “equilibrio psicolégico requer ndao somente a propriedade do equilibrio de
Nash, mas também as expectativas corretas de todos os jogadores no equilibrio”
(Chang, Lai e Yang, 2000, p. 38).

O custo psicoldgico do agente publico corrupto depende, portanto, do ponto de
vista dele com relacdo aos codigos de conduta, mas também da proporcéo de
servidores publicos que cometem atos ilicitos. Quanto mais alastrada a corrupgao
entre os agentes publicos, o custo psicolégico se torna menos intenso'4.

O custo psicoldgico pode, assim, ser inserido como um dos custos associados
ao agente publico na definigdo do valor 6timo da propina. Com isso, as equagdes (15)
e (18) sao reescritas do seguinte modo:

EUY =w@-p)+x—p(f +b+0) (21)

12 Essas normas podem ser derivadas de cédigos de conduta dos agentes publicos, e se ha algum desvio por parte do funcionario
corrupto, este fica sujeito a sofrer sangdes morais por parte dos demais integrantes. Tais sangdes caracterizam-se por
sentimentos de constrangimento, angustia, culpa, vergonha e pressdes pelos seus pares.

13 Quando & =0, o modelo & igual ao proposto por Bowles e Garoupa (1997).

1 3clor = (-1) & € (1-r)>". Portanto, ac/ar < 0.
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x*=pp(f+b+c)+V(A—-B)+pAB—1)+A1 - B) +pM(B —1) + fw(p-1) (22)

Considerando que a utilidade esperada do agente corrupto € positiva, pode-se
determinar o valor critico da preferéncia subjetiva do agente que o torna indiferente

entre aceitar ou ndo a propina (¢*), quando:
V+A+pM+A)—-p[f+b+e(1-7)°]+wp-1)=0 (23)

Além disso, a fungao de densidade de ¢, denotada por f(e), possui distribuigdo
uniforme com intervalo [0,1], e ainda conforme Chang, Lai e Yang (2000), é definida

como na equacao (24):

r= [ fle)de = € (24)
Onde: r = probabilidade de o agente publico aceitar a propina;
€* = valor critico de €, em que o0 agente publico é indiferente entre aceitar

Ou n&o a propina.

A densidade da corrupgao num ambiente burocratico € representada na Figura
6. O lécus da regra de decisao®® (curva RD) apresenta o equilibrio entre os valores de
r e €* que satisfazem a equacado (23)'°. Para os pontos (r, €) a direita de RD, a
corrupgao nao vale a pena, pois e>¢*, e a densidade da corrupgao decresce, conforme
expresso na seta para baixo. O contrario ocorre para os pontos a esquerda de RD,
onde ha o aumento da corrupcéo.

Ja o locus do plano de distribuicdo (PD) representa a associagao entre r e €*

constante da equacéo (24), com inclinagao dr/de* = 1.

15 Aceitar ou néo a propina.
6 A inclinagdo da curva RD é positiva e decrescente, tendo o seguinte calculo:

2
a 1- F; -(1-
Z |ro = 495 0; > |ro = Ezr) <0
Je €d 3(6 ) (€ ) b}
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Figura 6 - Densidade do Equilibrio da Corrupgéo.
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Fonte: Chang, Lai e Yang (2000).

Adensidade da corrupcédo em ra representa um equilibrio estavel enquanto que
rs € instavel, conforme indicado pelas setas na curva PD. Para um dado nivel de
corrupgao r, em que ra<r<rs, as normas sociais prevalecem, havendo uma disciplina
e cooperagao condicional entre os agentes publicos. Quando muitos desses agentes
nao aceitam os atos ilicitos, menores as chances de um individuo representante do
governo adotar uma postura corrupta. Assim, o nivel ou a densidade da corrupcéo
tende a diminuir para o ponto A.

De modo diferente, a partir de um certo limiar (B), a densidade ¢ alta e a
corrupgao esta tdo disseminada na instituicdo que pode ser considerada sistémica.
Em um ponto inicial, quando rs<r<1, as pressodes exercidas pelas normas ou codigos
de conduta sao fracas, nao infligindo custos psicoldgicos suficientes e punigdes aos
agentes corruptos. A corrupgao torna-se desenfreada e pode atingir o estagio em que
r =1, ou seja, todos os agentes publicos estdo envolvidos em atos corruptos e ndo ha
nenhum respeito as normas.

4.4 Discussoes e resultados
No presente capitulo foi utilizado o modelo de jogo, proposto por Garcia (2003),
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aplicado para a elaboracao e execugao de offsets. Adotou-se um jogo dindmico com
informacao completa e perfeita, com trés jogadores atuando em uma unica rodada.
Dessa forma, existe a possibilidade de ampliar o uso da teoria dos jogos no caso dos
offsets militares, o que nao foi realizado por questdes de escopo e limitacdo de espaco
desta dissertacéo.

O emprego de um jogo com informacao imperfeita poderia captar o carater
sigiloso presente no setor. Também seria interessante um jogo em diversas fases ou
com um horizonte infinito, tendo em vista que o cumprimento das obrigagdes de offsets
€, via de regra, de longo prazo. Outros jogos poderiam incluir demais atores presentes
nos processos de offsets, como as empresas beneficiarias locais. Ainda, haveria a
possibilidade de se utilizar replicadores dindmicos para se compreender a evolucao e
a tendéncia da corrupgao dentro dos offsets do setor de defesa. Assim, sugere-se 0
emprego alternativo desses jogos na realizagado de pesquisas futuras.

Em que pesem as limitagcbes do jogo exposto no presente estudo, foi
demonstrado que melhores gratificacbes dos agentes publicos, aumento da
fiscalizagdo e medidas punitivas mais rigorosas contribuem para induzir a conduta
honesta dos atores envolvidos.

No que diz respeito a gratificagdo, uma equipe especializada nos assuntos
afetos aos offsets militares devera ter uma remuneragdo adequada as suas
responsabilidades e complexidades técnicas. Adicionalmente, pode-se estabelecer
um sistema de avaliacido periddica dos profissionais, com a possibilidade de atrelar
prémios por produtividade e boa conduta. Também, como demonstra a analise do
custo psicologico da corrupgao, € fundamental que na agéncia incumbida pelas
politicas dos acordos de compensacgao seja disseminada a cultura contra a corrupgao.
Isso pode se dar por meio de programas educacionais e de conscientizagdo dos
agentes publicos, além da imposi¢cao de cddigos de ética e conduta que contribuam
para reduzir as praticas corruptas dentro da instituicéo.

Ademais, para diminuir os incentivos de atos oportunistas e ilegais, torna-se
importante o estabelecimento de regras bem definidas para os programas de
compensagao. Os normativos devem ser claros e objetivos, de forma a diminuir a
possibilidade de atos discricionarios dos agentes publicos. Também devem especificar
os critérios, parametros e as obrigacbes a serem seguidas pelas empresas
fornecedoras, tanto para a apresentacdo das propostas como para a execug¢ao dos

offsets. E essas normas precisam englobar clausulas que preveem a fiscalizagao, o
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monitoramento e a avaliagdo dos acordos, juntamente com previsao de puni¢cdes caso

os resultados ndo sejam alcangados.

5 MECANISMOS E RECOMENDAGCOES PARA REDUGAO DOS RISCOS DE
CORRUPCAO

Neste capitulo s&o discutidos os mecanismos que ajudam a melhorar a gestéao
e a diminuir as possibilidades de corrupcdo nos acordos de offset militares. Sao
apresentadas orientagdes constantes da literatura, alguns aspectos da politica de
compensagdes da india, da Coreia do Sul e do Brasil, além de propostas de
aperfeicoamento para a gestao de offsets brasileira.

Como ja visto, existem diversos riscos que tornam as transag¢des de offsets
militares vulneraveis a corrup¢ao. As caracteristicas do mercado do setor de defesa
nacional concentrado e de baixa competitividade, a natureza sigilosa das aquisicdes
militares, os atores e as partes interessadas presentes no processo sao alguns dos
fatores que aumentam as chances da ocorréncia de atos ilicitos. Assim, é essencial a
adocgao de providéncias que visem a mitigar os riscos das praticas ilicitas.

Normalmente, a literatura elabora orientagbes voltadas a prevencédo de
atividades corruptas nas transacdes dos offsets relacionados as compras de defesa
nacional. Via de regra, tratam-se de medidas relacionadas ao combate a corrupcao
mediante politicas de integridade, aumento da transparéncia e prestagdo de contas,
tanto por parte dos governos como das empresas. Ha propostas especificas
direcionadas as empresas fornecedoras, aos governos dos paises exportadores e aos
paises importadores de equipamentos militares. Nas se¢des subsequentes serdo
apresentadas as recomendacdes elaboradas a cada um desses atores.

5.1 Medidas anticorrupgao recomendadas as firmas fornecedoras

No que diz respeito as acdes que devem ser praticadas pelas empresas
fornecedoras de equipamentos militares, a Transparéncia Internacional (T1) também
menciona algumas orientagdes. Para Magahy, Cunha e Pyman (2010), essas firmas
devem desenvolver os programas de compliance e de integridade ética por toda a
corporacao, mediante a elaboracao de cédigos de conduta, a fim de lidar com os riscos

de corrupgao relacionados aos projetos de offsets. Além disso, os fornecedores devem
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realizar diligéncias prévias (due dilligence') com relagdo aos demais parceiros ou
partes relacionadas, como consultores, vendedores e empresas beneficiarias. Isso
permite a principal contratada avaliar os riscos envolvidos em um acordo de offset e
determinar se deve manter ou abandonar o projeto (MAGAHY, CUNHA e PYMAN,
2010; IFBEC, 2015).

Ainda, como muitas empresas nao adotam rotinas de diligéncias prévias, deve-
se premiar aquelas corporagbes que ja tém essa pratica como um esforgo
anticorrupcao (PLATZGUMMER, 2013).

Durante a realizacdo de diligéncias prévias, podem ser identificados alguns
alertas (red flags) que indicam possiveis riscos a ocorréncia de suborno. A existéncia
desses alertas n&o significa a obrigagdo automatica de desfazer compromissos ou
negocios em andamento, mas a empresa deve realizar a¢gdes para mitigar tais riscos.
Desse modo, baseado em questionario formulado a especialistas do setor de defesa
nacional?, o IFBEC (2015) menciona alguns alertas, listados no Quadro 7. Eles devem
ser levados em consideracao pelas empresas vendedoras de equipamentos militares
durante o processo de aquisigbes governamentais e de contratos de offsets, que
envolvem relagbes com, por exemplo, terceiras partes, intermediarios e demais

fornecedores.

Quadro 7 - Alertas (Red Flags) de Riscos de Corrupgdo em Offsets.

Historico de corrupgéo na area de negocios e/ou baixo desempenho em indices internacionais de
corrupgéo e de transparéncia.

Reputacgéo relativa as terceiras partes, ou individuos e firmas que ja tenham sido representados
por elas.

Recusa da terceira parte em ser signataria de cldusula anticorrup¢cdo da empresa e conceder
direitos para realizagdo de auditoria.

Falta de registros contabeis adequados.

Recusa da terceira parte em divulgar as identidades ou os proprietarios beneficidrios envolvidos.
Uso de empresas de fachadas ou de blind trusts.

O emprego de terceiros é sugerido ou exigido por funcionarios ou agéncias governamentais, que
possuem poderes decisorios no contrato de aquisi¢do ou, ainda, nas transacdes e créditos de
offsets.

Um terceiro é ex-funciondrio publico ou possui contatos importantes dentro do governo.

Due diligence significa, em traducgéo livre, diligéncia prévia. E um processo que avalia riscos em oportunidades de negécios.
Ele é feito a partir de um conjunto de aces que permite analisar detalhadamente os ativos e os passivos contabeis e juridicos
de uma empresa. A ideia é que, ao verificar 0s cenarios contabil, tributario, trabalhista e previdenciario de uma organizacao,
seja possivel analisar seus potenciais riscos e pontos criticos. Com isso, ela garante de forma imparcial e isenta a veracidade
dos dados do empreendimento”. Disponivel em: http://www.mxm.com.br/blog/entenda-o-que-e-due-diligence-e-qual-o-seu-
papel-na-empresa/. Acesso em: 4 nov. 2018.

2 De acordo com o grupo de trabalho estabelecido pelo IFBEC (2015), o questionario do estudo foi direcionado a uma selegao
de empresas aeroespaciais e de defesa, entrevistas individuais selecionadas com especialistas do setor, sociedade civil e
profissionais da area juridica.

3 "Acordo financeiro em que o dinheiro de alguém é investido por outra pessoa ou empresa, que controla e toma todas as
decisbes sobre 0s investimentos” (Tradugao nossa). Disponivel em: <
https://dictionary.cambridge.org/pt/dicionario/ingles/blind-trust>. Acesso em: 25 nov. 2018.


http://www.mxm.com.br/blog/automacao-de-processos-o-que-e-bpm-bpmn-e-bmps/
http://www.mxm.com.br/blog/como-avaliar-maturidade-de-sua-infraestrutura-de-rede-e-evitar-riscos-ao-seu-negocio/
http://www.mxm.com.br/blog/presidente-da-mxm-sistemas-participa-de-talk-show-sobre-economia-e-negocios/
http://www.mxm.com.br/blog/gestao-de-ativos-de-ti-4-melhores-praticas-para-sua-empresa/
http://www.mxm.com.br/blog/saiba-os-objetivos-das-demonstracoes-contabeis-para-as-empresas/
http://www.mxm.com.br/blog/rturba-e-um-caso-de-sucesso-mxm-no-segmento-de-outsourcing-contabil/
http://www.mxm.com.br/blog/esocial-empresas-precisam-correr-para-se-adequar-nova-plataforma-de-dados-trabalhistas-do-governo-federal/
http://www.mxm.com.br/blog/como-avaliar-maturidade-de-sua-infraestrutura-de-rede-e-evitar-riscos-ao-seu-negocio/
http://www.mxm.com.br/blog/como-modernizar-sua-empresa-sem-comprometer-seguranca-e-protecao-de-dados/
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A exigéncia do uso de terceiras partes ocorre proximo a homologagao do contrato.
Falta de qualificagdo comercial e de experiéncia, e ndo possuir sede no pais onde sera executado
0 offset.
Sistemas questionaveis de honorarios, além da presenca de transagdes financeiras duvidosas,
como pagamentos em dinheiro vivo, diversas contas bancarias, mas nenhuma no pais de execugéo
dos contratos e falta de clareza entre os servigos prestados e as taxas cobradas.
Requisitos de offset superiores a 100% do contrato de aquisi¢do sem a devida justificativa.
Ambiguidades nos mecanismos de avaliagdo de offset por parte do pais comprador.

Fonte: IFBEC (2015).

Diante dos riscos de corrupgao presentes nos offsets ligados as transagdes do
setor de defesa nacional, no documento produzido pelo IFBEC (2015) constam
recomendacgdes a prépria instituicdo e as empresas membros*. Essas recomendacoes
visam estabelecer padrées de compliance voltadas a uma agenda anticorrupgéo na

industria que pratica acordos de compensagao, conforme relacionadas no Quadro 8.

Quadro 8 - Recomendacdes para Diminuir os Riscos de Corrupgdo em Offsets.
Aplicar programa de ética e conformidade da empresa ao seu negocio de offset, com medidas
adicionais onde 0 aumento dos riscos pode surgir.
Aplicar programa de treinamento e conscientizagdo sobre ética e conformidade da empresa a toda
a equipe envolvida nos negécios de offset, incluindo a geréncia sénior e treinamento adicional sob
medida para fung¢des/funcionarios, conforme necessario.
Realizar treinamento de auditoria interna em arranjos de compensagao e em riscos de corrupgao
relacionados a eles, para desenvolver capacidades de auditoria interna relativas as atividades de
offset.
Incluir rastreamento de pagamentos, relacionados ao desempenho de offset, para agentes
intermedidrios e como realiza-los de forma eficaz.
Elaborar politicas e critérios internos de comprometimento na participagéo de offsets.
Estabelecer fungdes e responsabilidades especificas nos processos de oferta, de aprovacao e de
planejamento de offsets.
Estipular algadas, com niveis de aprovagbes de gerenciamento superior para todas as ofertas e
contratos de offset, além de rotinas de encaminhamento de aprovagdes para requisitos contratuais
incomuns ou outras caracteristicas que possam aumentar o risco.
Proceder diligéncia prévias baseadas no risco de qualquer parte relacionada com a execugéo de
uma obrigacgdo de offset.
Incluir clausulas de auditoria e de agbes e garantias anticorrupgado nos contratos firmados com
terceiros que executam obrigacdes de offset.
Estabelecer politica detalhada sobre conflitos de interesse, de modo que seja identificavel quando
0S riscos possam surgir e como devem ser mitigados.
Avaliar a maturidade dos programas de conformidade dos parceiros nos acordos de compensacao
e incluir treinamentos quando necessario.
Nomear supervisores, internos ou externos, desse que n&o haja conflitos de interesse, obrigacéo
de offset para realizar avaliagbes periddicas, identificar possiveis riscos de corrupgao, conforme
possam surgir durante a execucéo do acordo de compensacéo.
Incluir avaliagao de risco de corrupgao relacionada a offset durante processos de fuséo e aquisigéo
de empresa.

Fonte: IFBEC (2015).

4 O Férum Internacional de Conduta Etica nos Negécios (IFBEC) foi criado por empresas membros da Associagdo das Industrias
Aeroespaciais da América (AlA) e da Associagdo das IndUstrias de Defesa e Aeronautica da Europa (ASD) em 2010. E uma
maneira de trocar informagdes sobre as melhores praticas na area de atividades empresariais éticas e tendéncias globais entre
os participantes da industria. Disponivel em: https://ifbec.info/. Acesso em: 7 nov. 2018.
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O IFBEC (2015) também assinala que essas empresas devem fomentar a
colaboracdo entre as industrias do setor com outras instituicées. Uma das acgdes é
compartilhar o conhecimento (know-how) com as autoridades governamentais acerca
dos mecanismos preventivos a corrupgao, por meio de féruns e conferéncias. Além
disso, criar grupo de trabalho junto com representantes publicos responsaveis pelos
offsets para debater os pontos classificados como riscos por parte das empresas,
desenvolvendo o dialogo com os governos demandantes de bens de defesa nacional

para combater a corrupgao no setor.

5.2 Medidas anticorrupgcao recomendadas aos paises exportadores

Quanto ao papel dos paises exportadores de produtos de defesa, os governos
devem promover agdes que aumentem a responsabilidade das empresas
fornecedoras, juntamente com os demais atores presentes nos processos de offset.
Fazer com que essas empresas sejam sujeitas a responsabilizagdo, com a elaboragao
de leis e procedimentos mais poderosos, as tornam mais comprometidas com as
praticas de combate a corrupgdo (MAGAHY, CUNHA e PYMAN, 2010).

Em complemento, Broecker e Beraldi (2017), mediante estudo realizado pela
Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), sugerem
gue os governos dos paises exportadores criem regulamentagdes com imposi¢cao dos
requisitos de publicidade (ou seja, mais transparéncia) para empresas fornecedoras,
implementadoras ou organizadoras de programas de offsets. “Tal regulamentagao
exigiria que os fornecedores e contratados publicassem anualmente suas obrigacdes
de offset, seu desempenho, as etapas futuras e o tempo restante para conclusio”
(BROECKER e BERALDI, 2017, p. 14).

O estudo da OCDE também destaca a importancia de ajuda mutua entre os
paises, de forma que as ferramentas unilaterais de cada um possam ter aplicagoes
no exterior.

Novamente, o conceito por tras dessa sugestdo é aumentar a transparéncia
durante a implementagdo do programa de offset, gerando informacgdes [...]
que podem ser comparadas e verificadas pelos paises, outros cidadaos e
nagdes envolvidos, promovendo um ambiente de cooperagao multilateral que
potencialmente poderia incentivar o investimento de mais recursos nos
paises envolvidos (importador e exportador), demonstrando maturidade e

estabilidade no processo de licitagdo publica e, finalmente, no sistema legal
de tais paises (BROECKER e BERALDI, 2017, p. 14-15).

5.3 Medidas anticorrupcao recomendadas aos paises importadores
De forma geral, a literatura ressalta a transparéncia e a prestacao de contas
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dos acordos de offset como instrumentos para diminuir a probabilidade de haver
atividades corruptas na definicdo e execugao desses projetos. De acordo com Brauer
e Dunne (2011), tendo em vista os principios econdmicos e da prestacao de contas,
nao ha motivo para se tratar os gastos militares de forma diferente dos outros setores.
Os governos precisam ter conhecimento dos custos das empresas fornecedoras
envolvidos nos acordos de offset, bem como promover avaliagbes que demonstrem
os resultados obtidos. Também, os offsets ndo devem ser excluidos do ciclo da gestao,
em que estao presentes as fases de planejamento, de execugéo e de avaliacédo das
politicas publicas.

E fundamental que os beneficios ao pais importador, advindos do offset,
estejam bem definidos. As expectativas devem ser realistas quanto ao uso da politica
de offset para receber tecnologia e know-how que nao estdo disponiveis no pais
importador. Assim, 0os governos compradores nao podem gerar promessas irreais,
como por exemplo, a de que a implementacgao do offset alavancara o pais importador
para um papel de lider global de um setor da industria. Ou que o acordo de
compensagao vai estimular o desenvolvimento econémico e a inovagéo até entéo
inéditos no pais (BROECKER e BERALDI, 2017).

De acordo com Magahy, Cunha e Pyman (2010), no estudo realizado pela Tl,
a transparéncia e desempenho devem ser os pilares das politicas de offsets dos
paises importadores de produtos de defesa nacional.

No que diz respeito a transparéncia, as compensagdes oferecidas juntos as
aquisigdes militares devem ter o maximo de divulgagao possivel.

Nos casos em que é permitido que as aquisicdes de defesa se desviem das
leis gerais de licitagdes publicas, o procedimento deve ser claramente
estabelecido na legislagdo, com meios para assegurar supervisao e
prestacdo de contas apropriadas, e ter concorréncia e transparéncia como
partes integrantes do processo. Tanto quanto possivel, sem comprometer a
seguranga nacional e o sigilo comercial, as informacgdes sobre o processo de
aquisicao (e nao sobre seu conteudo) devem ser disponibilizadas ao publico
em geral, incluindo os processos de licitagdo, de selegdo, de adjudicagao e
da implementacdo. Devem ser mantidos registros completos e meticulosos

dos processos de aquisicdo, que por sua vez devem ser auditados
periodicamente. (MAGAHY, CUNHA e PYMAN, 2010, p. 32).

A transparéncia e a troca das informacgdes sobre os acordos de compensacao

militares entre os paises também constam do Cdédigo de Conduta nos Offsets® da

5 0 Cadigo de Conduta nos Offsets, de 2008, foi elaborado pela Agéncia Europeia de Defesa (EDA). A EDA é uma agéncia
intergovernamental do Conselho da Unido Europeia. Todos os paises da Unido Europeia, com excegédo da Dinamarca, sao
membros da agéncia (total de 27 paises). Disponivel em <https://www.eda.europa.eu/Aboutus/who-we-are/member-states>.
Acesso em: 1 nov. 2018.
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Agéncia Europeia de Defesa (EDA). Por meio do cédigo, os Estados Membros da EDA
devem tornar publicas, no maximo possivel, as informacdes sobre as politicas, as
praticas e os compromissos dos offsets, melhorando também a transparéncia acerca
requisitos desses acordos presentes nas licitacbes e contratos das aquisicdes
militares (EDA, 2008; LAMBRECHT, 2012).

Lambrecht (2012) também ressalta que a transparéncia deve ser concomitante

a solicitacao, a oferta das propostas e a escolha do offset.

A publicagdo de mais informagdes durante o processo de avaliagdo e
concessao proporcionara aos fornecedores uma visdo mais ampla do
processo de tomada de decisbes do governo comprador e fornecera a
terceiros maior nogao sobre os custos e beneficios reais dos programas de
offsets e maior capacidade de monitorar corrupgdo nos offsets.
(LAMBRECHT, 2012, p. 57).

Na fase de solicitagcao, além de definir claramente os requisitos e se o offset é
um critério de avaliagc&o, os governos compradores de equipamentos militares devem
disponibilizar as formulas para determinar o valor do offset. Desse modo, a divulgagéo
desse calculo permite avaliar se os parametros usados sao confiaveis e relevantes,
sem superestimativas do valor do offset, além de propiciar estimativas econémicas e
diminuir o poder discricionario dos agentes publicos.

Na etapa em que os ofertantes apresentam suas propostas, os fornecedores
devem “contabilizar separadamente os custos criados por uma transacao de offset
para que 0s governos compradores possam avaliar com mais precisao os beneficios
da compra de uma compensacao” (LAMBRECHT, 2012, p. 58). No caso de um offset
direto, os custos devem ser separados da transagdo do objeto principal. Isso pode
impelir os governos a elaborar regras com a obrigatoriedade de a empresa
disponibilizar essas informacdes, dada a tendéncia de os fornecedores nao querer
abrir os seus registros. No tocante ao offset indireto, como se trata de uma compra
secundaria, é mais facil realizar tal separacéo.

Ja na fase de escolha do offset, Lambrecht (2012) aponta a importancia da
divulgacao dos nomes e enderecos dos beneficiarios locais, os lugares da execugao,
a natureza dos produtos e servigos, bem como os prazos dos acordos de
compensacgao. Assim, a populacao do pais comprador tem a oportunidade de analisar
se um offset foi elaborado em critérios objetivos e meritdrios, ou se teve motivagao
politica ou corrupta, exercendo um controle social sobre os offsets.

Esse controle também deve ser feito durante a execug¢ao das obrigacdes do

offset. E importante o envolvimento da sociedade civil para monitorar e supervisionar
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o0 desempenho e a governanga das compensagdes. Para isso, o governo do pais
importador tem de disponibilizar informacdes a populagdo para que ela possa se
organizar e participar da fiscalizagdo, aumentando a transparéncia dos offsets
militares (BROECKER e BERALDI, 2017).

No estudo da TI, também €& mencionado que a determinagc&o do valor de um
offset é feita em créditos, e ndo em moeda. A relagao entre crédito e moeda real pode
sofrer significativas variagdes entre paises ou até entre projetos dentro de um mesmo
pais, gerando ambiguidades e maiores riscos de corrupgdo. Dessa forma, é
necessaria a adogao de mecanismos que tornem os métodos de determinagéo do
valor do offset mais claras e transparentes. Ainda, devem ser realizadas avaliagdes
periddicas por auditorias independentes, com a disponibilizacido publica dos relatorios
(MAGAHY, CUNHA e PYMAN, 2010).

Platzgummer (2013) também destaca o papel da transparéncia como fator para
diminuir a corrupgdo. Porém, o aumento da transparéncia e o estimulo a uma
administracdo baseada na meritocracia s&o instrumentos que ja sdo utilizados em
diversos paises e dispensam a implementagao de novas ferramentas, o que poderia
ocasionar em maior elevagao de custos para se combater a corrupgao.

[...] os governos devem aumentar a transparéncia dentro dos offsets. Isto
pode ser realizado mediante portais dedicados a explicitar as informacoes,
como o da Agéncia Europeia de Defesa, que fornece pelo menos politicas
transparentes e algumas informagdes basicas. Também poderia ser fornecido
através de educacgéao especializada na forma de workshops para jornalistas
ou grupos especiais de interesse que focam em tépicos de defesa e
seguranga. Ambas as opgdes levariam a uma maior transparéncia, mesmo

com restricdes orgcamentarias rigidas de tais agéncias governamentais.
(PLATZGUMMER, 2013, p. 31).

Muitos casos de corrupgdo em offsets do setor militar ocorrem devido as
conexdes existentes entre agentes publicos e as empresas. Por exemplo, quando
politicos ou autoridades governamentais possuem interesses nas empresas,
sobretudo as firmas beneficiarias do pais comprador, ao serem acionistas ou terem
cargos de lideranca nessas empresas apos largarem a fungao publica e durante a
execucao do offset (PLATZGUMMER, 2013).

Assim, para evitar influéncias indevidas por parte de interesses particulares, é
importante destacar os critérios técnicos e de desempenho dos acordos de
compensagao. Os offsets devem ser compreendidos ndo como um fim em si mesmos,
mas como politica integrada com outras questdes de interesse nacional por parte dos

governos importadores de produtos e servicos de defesa (MAGAHY, CUNHA e
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PYMAN, 2010). Nesse contexto, os acordos envolvendo compensacgodes, devido aos
seus altos valores, sdo melhor elaborados com uma visdo de longo prazo em
consonancia com o desenvolvimento econémico e industrial do pais.

As aquisicbes do setor de defesa devem ser realizadas com base em
requerimentos técnicos relativos aos assuntos estratégicos e de seguranga nacional,
e nao por causa da oferta do acordo de compensacédo. Dessa forma, para a
Transparéncia Internacional, o pacote de offset nao deve ser considerado como um
critério de avaliagao do processo de compra governamental. Caso seja incluido, pelo
menos deve ter um peso minimo em relagdo aos requisitos técnicos, custos e
qualitativos constantes das propostas das empresas fornecedoras dos equipamentos
a serem adquiridos.

Contudo, a proposta da Transparéncia Internacional, de ndo se dar tanto peso
ao pacote de offset como um critério de avaliagcdo do processo de compra
governamental, é criticada por Lambrecht (2012), pois ndo seria uma politica
anticorrupcao eficaz. Isso porque ndo se pode ignorar que os offsets ja se constituem
como um grande percentual das compras militares, nem sempre o percentual é
relevante ou decisivo e o peso do offset como critério de avaliagao afeta a todos os
ofertantes, sendo pouco passivel de manipulagao.

Por outro lado, “multiplicadores de offset e requisitos de valor minimo trabalham
juntos em uma espiral auto reforcadora que distorce a avaliagdo do offset”
(LAMBRECHT, 2012, p. 62). Como os custos dos offsets estdo embutidos no valor
dos bens importados, os fornecedores atuam para o aumento dos precos dos
equipamentos vendidos ou para a definicdo de multiplicadores mais altos. Assim,
quando uma autoridade governamental tem poder discricionario suficiente para definir
esses requisitos nos acordos de compensacao, ha uma susceptibilidade as praticas
corruptas. Existe, com isso, um estimulo ao oferecimento de propina, por parte dos
fornecedores, para o aumento do valor minimo e do multiplicador do offset.

Para diminuir o risco de corrupcédo associado aos multiplicadores e valor do
offset, Lambrecht (2012) faz recomendacédo a OCDE ao encontro do prescrito no
Cddigo de Conduta nos Offsets da EDA. Nesse sentido, deve-se restringir o alcance
do poder discricionario dos agentes publicos, envolvidos nas transagdes de offsets,
para o calculo dos multiplicadores e com um limite de 100% do preco do contrato de
aquisicao de defesa nacional. A flexibilidade da autoridade publica deve ser limitada

para evitar multiplicadores abusivos e o potencial de manipulagao corrupta.
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Além do fomento a transparéncia e aos critérios técnicos de avaliagao, a Tl
também recomenda providéncias, voltadas aos governos dos paises importadores de
produtos de defesa nacional, relacionadas aos incentivos as empresas que possuem
obrigacdes em offsets. Nesse intuito, devem ser implementadas agbes que conectem
a devida execugao do offset com o desempenho das empresas. Além disso, sangdes
as empresas que nao cumprirem suas obrigagdes, bem como a elaboragdo de uma
“lista negra” internacional, que pode ser acessada pelos governos compradores, sao
medidas que aumentam o custo por condutas impréprias ou ilicitas por parte das
empresas fornecedoras.

As ferramentas de gestdo do desempenho® e os sistemas de auditoria séo
fundamentais para diminuir o risco de corrupgao nos offsets militares. Sem precisar
criar técnicas novas, os governos devem realizar esforgos para que, com os métodos
ja existentes, a execugao do pacote proposto do offset seja mensurada e estudada.
Desse modo, avaliar se os objetivos definidos foram alcangados e, caso nao tenham
sido realizados, impor penalidades as empresas (PLATZGUMMER, 2013).

Aliado a isso, o governo do pais importador deve adotar medidas proativas
quanto a contratacdo de servidores publicos, como examinar as informagdes do
agente e suas possiveis relagdes com as empresas interessadas no contrato de offset.

Nesse contexto, a Tl aponta a necessidade de regulamentagcdo especifica
sobre os offsets militares, bem como a montagem de equipes especializadas relativas
aos acordos de compensagao. O pessoal envolvido com os offsets deve estar sujeito
a avaliacao e a rotatividade periddicas. Também, deve ter a obrigacéo de disponibilizar
informacgdes, como declaracbes de renda, além de outras relativas as relacdes
pessoais e societarias, a fim de se evitar conexdes indevidas entre servidores publicos
com os fornecedores e demais atores envolvidos nos processos de offsets e que
possam suscitar conflitos de interesse.

Magahy, Cunha e Pyman (2010) ainda sugerem a criagdo de agéncias
exclusivamente voltadas para a gestao e avaliagdo dos programas de offsets, “com
profissionais capacitados para gerenciar projetos de grande escala e escritorios de
auditoria interna para revisar projetos periodicamente” (MAGAHY, CUNHA e PYMAN,
2010, p. 32). Igual aos demais 6rgéos da administragao publica, tais agéncias também

contariam com programas éticos, cddigos de conduta e controles internos para

6 Gestao do desempenho é definido como metodologias, métricas processos e sistemas que sdo usados para monitorar e
gerenciar o desempenho dos negécios (KEMPER, RAUSCH, BAARS, 2013).
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prevenir a corrupgao, além de estarem sujeitas a prestagdo de contas, por parte dos
gestores responsaveis, e a supervisao externa a instituigdo. Com isso, as equipes do
pais importador responsaveis pela avaliagdo, execugao e conclusdo dos offsets ndo
seriam, em teoria, facilmente corruptiveis (BROECKER e BERALDI, 2017).

Além disso, mesmo apods a conclusao das obrigagdes, o pais importador deve
realizar uma total revisao do offset, por meio de uma organizagao independente para
avaliar o desempenho da empresa fornecedora. Essa avaliacido deve identificar
pontos que poderiam ter sido evitados e, caso necessario, propor alteragdes nos
regulamentos das aquisigdes e suas compensacodes vinculadas.

Terziev e Nichev (2017) ressaltam a importancia de se ampliar a coordenagao
no processo de planejamento das aquisicdes e dos acordos de offset na area de
defesa, aumentando a compatibilidade e compartilhamento das estruturas de apoio
ao setor, além de fortalecer a colaboragao das pesquisas cientificas e a cooperagao
industrial. Desse modo, tém-se a oportunidade de otimizar as propostas apresentadas
para a contratacido de offsets e de eliminar as restricbes de competitividade do
mercado, a fim de garantir o melhor uso desses projetos.

Ainda no tocante a competicdo, ou a sua falta, ha o problema relacionado a
empresa beneficiaria local que tem a exclusividade dos resultados da execugao do
offset no pais comprador. Como o processo de escolha dessa empresa local pode
ocorrer mediante pagamento de suborno, “seria ideal colocar condigdes estritas em
todos as concessbes exclusivas, independentemente de estarem direta ou
indiretamente relacionados a um offset” (LAMBRECHT, 2012, p. 65).

Porém, tendo em vista as questdes de seguranga nacional e da soberania dos
paises, Lambrecht (2012) recomenda que a OCDE elabore um consenso internacional
de modo que sejam permitidas exclusividades as empresas empenhadas em produzir
itens e componentes relacionados a defesa nacional, com tecnologias, componentes
e conhecimentos adquiridos por meio de offsets diretos. Ja os offsets indiretos, muitas
vezes servem para o desenvolvimento econdmico de setores civis. Assim, eles devem
ser devidamente categorizados (a que areas econdmicas esses offsets sao
destinados) para nao haver abusos quanto a exclusividade de uma unica empresa.

Por meio do seu Cddigo de Conduta, a Agéncia Europeia de Defesa (EDA)
também ressalta que os offsets tém papel na modelagem da Base Tecnoldgica e
Industrial Europeia de Defesa (EDTIB, no inglés), “facilitando o desenvolvimento de

Centros de Exceléncia globalmente competitivos e evitando duplicagdes
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desnecessarias” (EDA, 2008, p. 3). Também tém a funcdo de contribuir para a
cooperacgao industrial e desenvolver o Mercado de Equipamentos de Defesa Europeu
(EDEM, da sigla em inglés). Dessa forma, s&o expostas orientacdes aos membros da

EDA, relacionadas no Quadro 9:

Quadro 9 - Orientagdes do Caodigo de Conduta nos Offsets.
Estipular, de modo claro, os requisitos do acordo de compensacgao ja na minuta de contrato, quando
houver exigéncia de offsets nas aquisicées de defesa.
Deixar claro, desde o inicio do processo de licitagdo, se o offset € um fator que deve constar das
propostas das empresas fornecedoras.
Utilizar critérios de offsets com menor peso, ou como parametros subsidiario, para a selegdo das
propostas da aquisigao. Isso serve para garantir que a compra foi efetivada com base em critérios
econdmicos mais vantajosos para o pais.
Estipular valor de offset que ndo exceda o valor do contrato de aquisicao.
Permitir aos fornecedores estrangeiros, que possuem obrigagbes de offset, selecionarem as
oportunidades de negdécios mais rentaveis dentro do pais comprador para a execugéo do acordo
de compensagao, viabilizando uma concorréncia justa e ampla nas cadeias de suprimento locais e
com técnicas mais eficientes.
Utilizar, sempre que possivel e de forma voluntaria, abatimentos mutuos para reduzir os
compromissos de offsets reciprocos.

Fonte: EDA (2008).

Mas os principais demandantes de offsets ligados as compras de defesa
nacional s&o paises em desenvolvimento. E como ja relatado na presente dissertagao,
apesar de a corrupgao nao ser exclusiva a um determinado grupo de paises, naqueles
com menor desenvolvimento institucional ha maior propensio a ocorréncia de praticas
corruptas. Isso €& decorrente de leis e instituicbes mais fracas, em que os
comportamentos rent-seeking e suas formas ilicitas, como o suborno, podem ser
sistémicos.

Assim, na proxima secao serao avaliadas as formas de como a gestao dos
offsets séo tratadas em alguns paises selecionados. Por motivos de escopo e de
limitacdo de espaco da presente dissertacado, ndo sera feita uma ampla analise das
politicas de compensacao das aquisicoes militares desses paises, mas somente no
tocante as praticas que contribuam para a transparéncia, o monitoramento e outras
medidas uteis para prevenir a corrupgao. Além disso, nao é feito estudo de casos de
corrupg¢ao que possam ter ocorrido nos paises.

Desse modo, serdo analisados os cenarios presentes na india e na Coreia do
Sul, por conta da participacdo desses paises no mercado de offsets e da possivel
contribuicdo ao Brasil de suas experiéncias, que também sera avaliado. No tocante
ao Brasil, ainda serdao enunciados comentarios com propostas de fortalecimentos aos

mecanismos que ajudam, direta ou indiretamente, o combate a corrupgao.
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5.4 Gestao de offsets em alguns paises importadores
5.4.1 india

As regras sobre as exigéncias de offsets militares da india estdo presentes no
Defence Offsets Guidelines, elaborado pela Defence Offset Management Wing
(DOMW), setor subordinado ao Department of Defence Production.

A diretrizes dos offsets fazem parte do documento Defence Procurement
Procedures (DPP), elaborado pelo Ministério da Defesa em 2016. Para os processos
de aquisi¢des, cuja proposta estimada possuir valor minimo de, pelo menos, 2.000
crores indianos, € obrigatoria a exigéncia de offset. Como um crore equivale a 10
milhdes de rupias, a taxa de cambio de novembro de 2018, equivale aproximadamente
a compras a partir de 276 milhdes de ddlares. Cabe observar que em 2015, esse
patamar estava perto de 45 milhdes de ddolares (MEDEIROS, 2016). O percentual de
offset a ser cobrado é de 30% do custo estimado da aquisi¢ao.

A obrigatoriedade de offset também se refere ao tipo de aquisicdo. E exigida
nas modalidades “[...] ‘Buy (Global)’, em linhas gerais o equivalente a uma compra
‘off-the-shelf’; e ‘Buy and Make’ com Transferéncia de Tecnologia, a qual envolve o
licenciamento produtivo de partes do sistema adquirido” (MEDEIROS, 2016, p. 103).

As condigdes e requisitos do offset devem constar do contrato principal, sendo
que o acordo de compensacao devera ser executado em um contrato separado e
especifico, mas simultdneo ao principal.

Nas aquisi¢des de capital de defesa, o DPP determina que as obrigacdes de
offset podem ser cumpridas por qualquer uma ou pela combinagdo dos seguintes
tipos:

(a) Aquisicao direta de, ou execugao de ordens de exportagao para, produtos
elegiveis fabricados ou servigos fornecidos por empresas indianas, ou seja,
Defence Public Sector Undertakings (DPSU), fabricas de municdo e
empresas indianas do setor publico e privado. [...]

(b) Investimento Externo Direto em joint ventures com empresas indianas
(investimento de capital) para fabricacdo e/ou manutencdo de produtos e
prestacdo de servicos elegiveis. Tal investimento estd sujeito as
orientagdes/requisitos de licenciamento estipuladas pelo Departamento de
Politica e Promocéo Industrial (DIPP).

(c) Investimento in ‘kind’ em termos de transferéncia de tecnologia (ToT) a
empresas indianas para fabricagéo e/ou manutengao de produtos e prestagao
de servicos elegiveis. Isto poderia ser através de joint ventures ou sem
injecdo de capital para a coprodugdo, codesenvolvimento e producéo
licenciada de produtos e servigos elegiveis. O investimento in ‘kind’ em
termos de ToT deve cobrir toda a documentacao, treinamento e consultoria
necessarios para completa ToT (infraestrutura civil e equipamentos estao

excluidos). A ToT deve ser fornecida sem taxa de licenca e ndo deve haver
nenhuma restricao sobre a produgdo doméstica, venda ou exportacao.
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(d) Investimento in ‘kind’ em empresas indianas em termos de fornecimento
de equipamento sem injecdo de capital para a fabricagdo e/ou manutengao
de produtos e prestacao de servigos elegiveis (excluindo ToT, infraestrutura
civil e equipamentos de segunda mao).

(e) Fornecimento de equipamentos e/ou ToT a instituicdes governamentais e
estabelecimentos envolvidos na fabricagdo e ou manutengao de produtos e
prestacdo de servigos elegiveis, incluindo a DRDO7 (e distintamente de
empresas indianas). Isto incluird o aumento da capacidade de Pesquisa,
Projeto, Desenvolvimento, Formacao e Educagéo, mas exclui infraestrutura
civil.

(f) Aquisicdo de tecnologia pela DRDO em areas de alta tecnologia [...]
(INDIA, 2016, p. 64).

Conforme ressaltado por Medeiros (2016), as seis modalidades de offsets
listadas pelo Ministério da Defesa indiano sdo mais restritas do que as de outros
paises, que costumam relacionar tipos mais genéricos. Ainda, ha praticamente a falta
de offsets civis, e os indiretos s&o elegiveis a produtos e tecnologia militar. Outra
caracteristica ressaltada é o grau de detalhamento para transferéncia de tecnologia
(tem ‘c’). Ha exigéncias de documentacdo técnica, qualificagdo de pessoal e
consultoria no processo.

O guia de offsets indiano prevé que a empresa fornecedora pode escolher
livremente como parceiras locais empresas, instituicdes e estabelecimentos
relacionados aos produtos ou servigos elegiveis. A unica condi¢c&o € que tais parceiras
nao tenham restricbes para comercializar com o Ministério da Defesa.

No DPP ¢ definido que o periodo de cumprimento das obrigagdes de offset é
de no maximo dois anos apos o encerramento da vigéncia do contrato principal.
Terminado o periodo, é exigido um titulo de desempenho a ser fornecido ao DOMW
em forma de garantia bancaria pelas obrigagcdes de offset ndo cumpridas pela
empresa.

Desse modo, sdo previstas puni¢des em casos de atrasos no cronograma. A
penalidade é de 5% do valor de obrigagdo ndo cumprida, com um limite de 20%,
aplicado a atrasos juntos com a execugdo do contrato principal, e acumulaveis
anualmente. “O DPP estabelece ainda as formas como tal penalidade podera ser
quitada, das quais a mais notavel € a dedugdo do valor a ser pago pelo contrato
principal” (MEDEIRQOS, 2016, p. 109).

Com relagao aos multiplicadores, Medeiros (2016) destaca que, diferente dos
outros paises, seus valores ja sdo estipulados pelo Ministério da Defesa e tornados

publicos pelo érgao.

7 Defence Research and Development Organization.
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Se por um lado, isso restringe em alguma medida a margem de manobra dos
negociadores indianos, por outro, torna o processo mais transparente e mitiga
os riscos de comportamento oportunista (tanto no governo quanto no setor
privado) a que se aludiu no capitulo anterior (MEDEIROS, 2016, p. 113).

No caso de cumprimento das obrigagdes de offsets dos “itens (a), (b), (c) e (d),
um multiplicador de 1,5 sera permitido quando micro, pequenas e médias empresas
forem |IOPs®” (INDIA, 2016, p. 66). A classificacdo do porte da empresa é definida no
préprio guia e depende se ela esta envolvida na fabricacdo de bens ou na prestagao
de servigos, e do investimento feito. Offsets do item “e” (transferéncia de tecnologia
e/ou equipamento para instituigdes governamentais) ndo tém multiplicadores.

Ja offsets de aquisig¢ao de tecnologia pelo Defence Research and Development
Organization (DRDO) em areas de alta tecnologia (item f) terdo multiplicadores, entre
2 e 3, e dependem de limitagdes “aplicadas aos usuarios (se apenas militares, ou se
inclui a esfera civil) e aos mercados nos quais produtos derivados podem ser usados
(se apenas no indiano e ou se mercados internacionais também estao abertos)’
(MEDEIROS, 2016, p. 113).

Para a avaliagdo dos offsets, apenas aqueles contratos firmados para a
‘compra ou exportacdo direta de produtos ou servigos elegiveis ou investimentos
feitos em produtos ou servigos elegiveis apos a assinatura do contrato principal de
aquisi¢do serdo considerados para o cumprimento das obrigacées dos offsets” (INDIA,
2016, p. 67). Os valores dos créditos das obrigagdes somente serdo concedidos
mediante apresentacdo de documentagdo comprobatdria da execucgao.

Sobre as atribuicbes do gerenciamento dos offsets, no DDP é determinado que
o setor de aquisicbes, subordinado ao Departamento de Defesa, tem a
responsabilidade pela “(i) avaliagdo técnica e comercial das propostas de offset
recebidas em resposta & RFP’s® e (ii) conclus&o dos contratos de offset” (INDIA, 2016,
p. 67).

Ja o “DOMW, sob o Department of Defence Production, sera o responsavel
pelas Defence Offset Guidelines e todas as questdes relativas a gestao pds contrato”
(INDIA, 2016, p. 67). O DOMW também possui as seguintes fungdes:

a) formular as diretrizes dos offsets de defesa;

b) monitorar o cumprimento das obrigagdes de offsets, incluindo auditoria e

8 Indian Offset Partner.
% Request for Proposal (Solicitagdo de Proposta).
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revisdo dos relatdrios de progresso apresentados pelos fornecedores;

c) participar de comités de avaliagdes técnicas e comerciais das propostas de

offsets;

d) implementar as diretrizes de créditos de offsets;

e) administrar as penalidades de acordo com os contratos de offsets, em

consonancia com o setor de aquisicdes de defesa,;

f) auxiliar a interagdo dos fornecedores estrangeiros com a industria indiana; e

g) demais responsabilidades atribuidas pelo governo sobre as diretrizes de

offsets.

O DOMW e o setor de aquisicdes devem trabalhar de forma colaborativa a fim
de propiciar a efetiva implementacéo das diretrizes sobre os offsets.

No DPP é previsto que o Comité de Avaliagdo Técnica de Offset (TOEC, na
sigla em inglés) realiza o escrutinio das propostas de forma a garantir que estao de
acordo com as diretrizes dos offsets. Participam do comité representantes do DOMW,
do DRDO, dentre outros especialistas. Sao definidas regras detalhadas sobre a forma
de apresentacao das propostas, seus conteudos e os prazos. Ja as aquisi¢coes de
tecnologia sdo avaliadas pelo Comité de Aquisicdo Tecnoldgica (TAC em inglés). As
avaliagcoes referem-se a parametros técnicos, financeiros, incluindo avaliagdes da
tecnologia, bem como o cronograma e a estratégia sobre seu uso. A avaliagao
comercial é feita pelo Comité de Negociagdo de Contratos (CNC), que a analisa a
oferta comercial. Esta oferta deve conter analise detalhada sobre fases, parceiros
locais e créditos de offset.

Para todas as propostas de offset, o contrato sera firmado pela geréncia
responsavel pela aquisicdo, apds a aprovacao da Autoridade Financeira Competente
(CFA, da sigla em inglés) para a contratag&o principal.

Por fim, cabe destacar a obrigatoriedade de o fornecedor apresentar relatorios
semestrais que serdo apresentados ao DOMW. O setor também podera realizar
auditorias para verificar o andamento das obrigagdes. Apds esse escrutinio, cabe ao
DOMW conceder, ou nao, os créditos de offset.

Além disso, sempre no més de junho, o setor de aquisicdes deve submeter ao
Conselho de Aquisi¢cdes de Defesa (DAC, em inglés) relatorio anual consubstanciado
relativo aos contratos de offset firmados no ano financeiro precedente. O DOMW
também deve submeter ao DAC, nesses mesmos termos, relatorio acerca da situacao

do cumprimento de todos os acordos de compensacao do exercicio anterior.
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5.4.2 Coreia do Sul
A politica de offsets da Coreia do Sul consta do Offset Program Guidelines,

publicado pelo Defense Acquisition Program Administration (DAPA)°. Da mesma

forma que o caso indiano, a gestdo dos offsets ndo € dividida pelas trés forgas

militares, mas é de responsabilidade do Ministério da Defesa por meio do DAPA. Ha

uma area do seu organograma “dedicada exclusivamente a gestdo de acordos de

compensagao: a ‘Divisdo de Offset’. Ela esta subordinada ao Escritério de

Planejamento de Aquisi¢des, este, por sua vez, parte da DAPA” (MEDEIROS, 2016,

p. 118-119).

Cabe destacar a justificativa para a criacdo do DAPA, em que foram levados

em consideragao as questdes sobre transparéncia e melhorias da gestao:
A aquisicao de capacidades de defesa nacional € um campo importante que
requer um orgamento significativo e determina a seguranga da nagéo. No
entanto, devido a falta de transparéncia, gestao organizacional dispersa
e operacao racional insuficientemente dos recursos financeiros no
sistema de aquisicdo existente, que levou a ineficiéncia e
enfraquecimento da competitividade da industria de defesa, em 2003,
buscamos um plano de reforma fundamental para superar esses problemas.
Como resultado, para fortalecer a transparéncia, a eficiéncia e a
especializagao nas aquisi¢gées, o Ministério da Defesa, o Estado-Maior
Conjunto, cada ramo das forcas armadas e a Agéncia de Aquisigcbes de
Defesa, oito instituicbes diferentes, fecharam suas estruturas de aquisi¢coes
de defesa, descontinuando todas as atividades relacionadas, e em 1° de
janeiro de 2006, a Administragcao do Programa de Aquisi¢cao de Defesa
(DAPA) foi criada como um centro administrativo especializado em

aquisicao de defesa para realizar atividades relacionadas a negécios
visando melhorar as capacidades de defesa, comprar suprimentos

militares e promover a industria de defesall.

De acordo com Medeiros (2016), sao trés as formas de offsets delimitadas pelo
governo sul coreano: i) transferéncia de tecnologia, incluindo pacotes de dados
técnicos, assisténcia técnica e apoio, treinamento e educagao, know-how tecnologico
e afins; ii) manufatura e exportagdo, sendo estabelecidas como conteudo local e
buyback, producéo sob subcontratagcéo, contracompra de itens de defesa, compra de
itens comerciais, etc.; iii) e fornecimento de equipamentos e ferramentas. Ha também
outras formas secundarias, envolvendo investimento estrangeiro e questdes de
interesse nacional na area de defesa. Além disso, ndo ha distincdo entre offsets
diretos e indiretos.

Nos Principios Fundamentais (artigo 4) do manual do DAPA, fica estabelecida

100 documento foi estabelecido em 24 de janeiro de 2008, € a tltima revisao feita em 16 de janeiro de 2017 (COREIA, 2017).
11 Disponivel em: <http://www.dapa.go.kr/dapa_en/sub.do?menuld=412>. Acesso em: 12 nov. 2018.
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a exigéncia de offset quando o montante do contrato da aquisi¢cao principal for de, pelo
menos, dez milhdes de dodlares. Porém, no artigo 8, é previsto que pode haver
exigéncia em compras com valores menores, caso seja em beneficio do interesse
nacional.

Pelo mesmo artigo 4, o “memorando de acordo” (MOA, Memorandum of
Agreement), documento este que orienta o offset, deve ser firmado antes da
assinatura do contrato principal, mas no caso das Vendas Militares Estrangeiras (FMS,
da sigla em inglés), deve ser antes da aceitagédo da “carta de acordo” (LOA, Letter of

Agreement).

Artigo 4 (Principios fundamentais)

1) Obrigagoes de offset devem ser langadas, em principio, quando o
Montante do Contrato Principal de um programa de aquisi¢do nao for menor
que 10 (dez) milhdes de dolares norte-americanos.

2) Em principio, o MOA do offset sera celebrado antes de o contrato principal
ser assinado. No caso do programa de FMS, entretanto, um MOA deve ser
assinado antes da aceitagdo da LOA.

3) O programa de offset ndo devera incorrer em qualquer aumento no
montante do contrato principal.

4) Em principio, o programa de compensacgao deve ser concluido dentro do
periodo do contrato principal.

5) Tecnologia, equipamentos e ferramentas fornecidos como parte do
programa de offset devem ser gratuitos, e os direitos de propriedade de e/ou
licenca para tecnologia e os direitos de propriedade de e/ou direitos para uso
de equipamento/ferramentas devem ser concedidos ao governo da Republica
da Coreia (doravante referida como "ROKG") (COREIA, 2017, p. 10).

Além da divisdo encarregada pelos offsets, a execugdo dos acordos de
compensagao também depende de um érgao colegiado, o Conselho de Offset. Com
o conselho é possivel “submeter a administragcdo publica ao escrutinio e critica
externos € uma das maneiras de se atingir o objetivo original da DAPA de dar mais
transparéncia e tornar melhor e mais eficiente o processo de aquisicoes de defesa”
(MEDEIROS, 2016, p. 119). Isto por que o conselho € composto por representantes
de outros ministérios além do da Defesa, e também por especialistas civis, ndo

necessariamente funcionarios publicos.

Artigo 5 (Membros do Conselho de Offset) (1) O Conselho de Offset
(doravante, "Conselho") é composto de ndo mais do que vinte pessoas,
incluindo o Presidente do Conselho (doravante, o “Presidente”).

(2) Apresidéncia € assumida pelo Diretor Geral do Escritério de Planejamento
de Aquisi¢cdes (doravante, “Diretor Geral”) e as pessoas a seguir listadas
constituem os membros do Conselho.

1. Um para cada pessoa de nivel de diretor, indicado pelo Ministro da Defesa
Nacional, pelo Ministro do Comércio, Industria e Energia, e pelo Administrador
da Administracdo Pequenas e Médias Empresas

2. Diretor da Divisaéo de Offset do Escritério de Planejamento de Aquisigbes
(doravante, “Diretor”)
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3. Diretor da Equipe de Projetos Integrados (doravante, “Diretor de IPT”) para
0 programa relacionado com uma agenda apresentada pela Agéncia de
Administragao de Programa.

4. (1) Uma pessoa nomeada pela ADD?*?

5. (1) Uma pessoa nomeada pela DTaQ?'3

6. Dois (2) ou mais especialistas do setor privado em offset recomendados
pelo Diretor Geral e nomeados pelo Ministro.

(3) Um (1) Secretario Administrativo cobrindo os trabalhos administrativos do
Conselho € nomeado pelo Diretor Geral dentre os funcionarios da Divisdo de
Offset.

(4) O Presidente, se necessario, a fim de deliberar sobre uma agenda, podera
ter funcionarios envolvidos, como o Diretor da Divisao de Assuntos Juridicos,
o Diretor da Equipe de Contratos para o programa relevante, funcionario(s)
das Forgas Armadas, etc. participar e apresentar suas opinides. [...] (COREIA,
2017, p. 10).

Como percentuais de offsets a serem aplicados, as diretrizes determinam que
sera de pelo menos 50% do montante do contrato principal, quando houver
competicao entre fornecedores, e de 10% ou mais no caso de sé existir um fornecedor
interessado. Para contratos superiores a 100 milhdes de ddlares, o diretor da Equipe
de Projetos Integrados (IPT da sigla em inglés) devera indicar a taxa a ser utilizada,
mas para se efetivar ela depende da deliberagdo do Comité do Programa de
Promocéao a Aquisicao de Defesa. A aliquota também pode ser ajustada pelo Diretor
Geral em decorréncia de proposta de revisdo da empresa fornecedora estrangeira,
dependendo de deliberagdo do Conselho ou do Comité, respectivamente, caso o
contrato seja menor ou pelo menos igual a 100 milhdes de ddlares.

O processo para determinar os requisitos de offset é bastante detalhado. Cabe
ao Diretor Geral estabelecer orientagao para se redigir os requisitos relativos as partes
relacionadas (divisbes, organizagdes e empresas). Deve-se levar em consideragao
diversos critérios de interesse a manufatura e exportacdo de itens de defesa
relacionados a ciéncia e tecnologia, sistemas de defesa, suprimentos militares,
investimento estrangeiro, dentre outros.

Além disso, com a definigdo dos requisitos, ha as regras para a elaboragao e
langamento de Solicitagdo de Proposta de Offset (RFP, da sigla em inglés). Nele
constam pontos sobre a politica de offset, bem como seu propdsito, itens elegiveis e
nao elegiveis, avaliacdo, implementacdo, dentre outras condigbes gerais. O

recebimento das propostas também deve seguir as regras estipuladas nas Diretrizes.

12 Agency for Defense Development. “Agéncia subordinada & DAPA criada para desenvolver sistemas de armas, de
comunicagdes e plataformas militares. Compreende dez institutos de pesquisa e desenvolvimento e demais 6rgaos de apoio”
(MEDEIROS, 2016, p. 119).

13 Defense Agency for Technology and Quality. “Agéncia também subordinada a DAPA orientada para gerenciamento de

qualidade e planejamento tecnoldgico” (MEDEIROS, 2016, p. 120).
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Artigo 15 (Recebimento e Revisdo da Proposta de Offset) (1) Quando uma
proposta for recebida da Companhia Estrangeira, o Diretor do IPT avaliara a
proposta [...] e notificara o Diretor-Geral da proposta de Offset. (2) O Diretor-
Geral devera cooperar com as Partes Relacionadas para examinar a proposta
de Offset recebida em relagédo aos itens dos paragrafos seguintes:

1. Conformidade com a politica fundamental de Offset;

2. Conformidade com os Termos e Condi¢des Padrées do MOA de Offset;

3. ltens relacionados ao Contrato Principal (valor estimado e periodo do
Contrato Principal, se os itens a serem incluidos no Contrato Principal
também estao incluidos na Proposta de Offset, etc.);

4. Utilidade, necessidade, redundancia e campos de aplicagéo detalhados do
conteudo proposto;

5. Se a tecnologia esta disponivel internamente ou se pode ser desenvolvida
internamente;

6. Implementacao do Periodo de Offset e adequagao de outras condi¢cdes de
implementacéo;

7. Cumprimento de outras leis e regulamentos relevantes; itens a serem
alterados e complementados, etc. (COREIA, 2017, p. 24).

Ainda, se a empresa fornecedora propuser investimento estrangeiro como
compensagao, o Diretor Geral deve avaliar junto com o Ministro do Comércio, Industria
e Energia, com a Agéncia de Promog¢éo ao Investimento Comercial da Coreia, dentre
outros 6rgaos. O assunto também deve ser deliberado pelo Conselho de Offset.

Acerca dos diferentes tipos de offset, as Diretrizes buscam “estabelecer
critérios tdo objetivos quanto possivel para avaliagdo do valor de cada uma dessas
formas, bem como para a determinacdo dos respectivos multiplicadores”
(MEDEIROS, 2016, p. 122). Assim, para transferéncia de tecnologia, o multiplicador
aplicado depende se ela € tida como central ou de interesse da politica do governo,
podendo ser de até duas vezes o valor estimado do offset. A avaliagao da transferéncia
de tecnologia leva em consideragdo, como critérios objetivos, a documentagéo, o
treinamento no exterior e a assisténcia técnica.

No caso de manufaturas e exportagdo, o montante contratado entre a empresa
fornecedora e um Parceiro Industrial Coreano (KIP, do acrbnimo em inglés) sera o
valor reconhecido do offset. Isso quando o objeto contratado tiver relagdo com
sistemas de armamentos, suprimentos militares, cargas de trabalho de manutencao
estrangeira (Overseas Maintenance Workloads) e exportagdao de commodities (que
nao sejam suprimentos militares). Nesses casos, o valor do multiplicador pode variar
entre 1,5 e 2, dependendo também do tamanho do KIP (se € uma pequena e média,
ou uma grande empresa).

Importa destacar que o KIP pode ser escolhido pelo Diretor Geral, mas
mediante processo de sele¢édo que envolve a participagdo de demais 6rgaos e critérios

técnicos e objetivos estabelecidos nas Diretrizes de offsets.
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Ja quando a obrigacao de offset se tratar de um fornecimento de equipamento
e ferramentas, “duas vezes o montante avaliado pode ser reconhecido, e se o
Contratado Estrangeiro fornecer novos equipamentos e ferramentas, trés vezes o
montante deve ser aprovado” (COREIA, 2017, p. 28). Nao ha reconhecimento
adicional do valor de know-how.

Para outros casos secundarios de offsets, o montante de investimento
estrangeiro € o valor da compensacéo. Viagens a negdcios relativos ao programa de
gestdo de offset devem ser custeadas pelo DAPA, enquanto outras matérias que
envolvam defesa nacional, o valor dos offsets é determinado caso a caso.

Os procedimentos para a negociacdo do offset com a empresa estrangeira
também sdo regrados pelas Diretrizes. Sua condugéo é realizada pelo Diretor Geral,
que pode solicitar o apoio de diversas instituicdes, tais como IPT, Defense Agency for
Technology and Quality (DTaQ), Agency for Defense Development (ADD), Diretor da
Divisdo de Assuntos Juridicos, Parceiros Industriais Coreanos (KIPs), Forcas
Armadas, dentre outras. Uma das exigéncias € que, caso o contrato principal ndo
esteja finalizado, o Diretor Geral pode elaborar e concluir o memorando de acordo
(MOA) do programa de offset, cujo valor € baseado no montante estimado do objeto
principal. Assim, deve ser especificado no MOA que o montante do contrato principal
nao excedera o valor estimado.

Outra importante determinacdo que facilita a transparéncia, € que o valor
acordo de compensacao deve ser especificado em délares americanos em paralelo
com a moeda WON sul-coreana.

Para a implementacdo do offset, a Coreia do Sul tem uma politica de
desempenho mandatério, na qual “as empresas estrangeiras, apds terem aprovadas
suas propostas de compensacao, devem emitir um titulo no valor de 10% do montante
de créditos devidos” (MEDEIROS, 2016, p. 127). O titulo & emitido em favor do DAPA,
com validade até 90 dias apds a expiragcao do periodo de execucao do offset. Essa é
uma medida de garantia para que a empresa cumpra as obrigag¢des previstas. Caso
a empresa fornecedora falhe nesse compromisso, “o Diretor Geral deve confiscar 10%
da parcela ndo cumprida da referida obrigacdo do titulo de desempenho de offset
como penalidade” (COREIA, 2017, p. 42).

A empresa estrangeira contratada também tem a obrigagdo de preparar,
anualmente, relatério do plano de implementacéo de offset para o ano seguinte, e

submeté-lo ao Diretor Geral para verificar e supervisiona a execu¢ao do acordo.
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Relatérios de resultado, devem ser apresentados semestralmente. Dessa forma, o
governo pode monitorar o andamento da execugédo do offset e adotar as medidas
previstas nas Diretrizes caso haja descumprimento ou atrasos por parte da empresa.
No documento € detalhado todo o processo burocratico para a revisao dos relatorios,
dependendo do tipo de offset acordado.
A acumulacao de excedentes de créditos (banking) de offset tem o seguinte
regramento:
Artigo 28 (Acumulagdo de créditos) (1) Se qualquer um dos seguintes
paragrafos se aplicar apés a conclusdo do MOA de Offset, o Diretor-Geral,
mediante solicitagdo da Contratada Estrangeira, podera aprovar a
acumulagao de créditos por deliberagao e coordenagéao do Conselho.
1. Quando a Contratada Estrangeira pretende implementar mais do que o
acordado no MOA de Offset
2. Quando a diminuicdo do Valor do Contrato Principal, devido ao volume

reduzido, é esperada que cause excesso de implementagédo (COREIA, 2017,
p. 54).

Porém ha limitagbes para o uso dos créditos acumulados, como sé poder
utilizar 50% deles para cumprir obriga¢des futuras de offset quando nao for resultado
de uma licitagdo competitiva, além do prazo maximo de 5 anos desde a aprovagao da
obtencao dos créditos para utiliza-los.

Por fim, vale destacar a metodologia empregada para avaliar se o programa de
compensagao atingiu seus objetivos. Sao utilizados critérios objetivos e claros, e o
resultado da avaliagcdo do programa é obtido por meio de férmula expressa nas
Diretrizes. Os parametros levam em consideragéo o valor de offset de cada projeto, o
valor estimado do contrato principal, a taxa alvo de offset e o coeficiente de
implementacdo. Como critério adicional, sdo estipuladas classes de offset, que
dependem das “formas de offset demandadas, no grau de acesso a determinadas
tecnologias e no nivel de autonomia que o Ministério da Defesa espera obter”
(MEDEIROS, 2016, p. 130).

5.4.3 Brasil

Como visto anteriormente, o Brasil € um dos principais paises importadores que
demandam offsets no setor de defesa nacional. No Relatério de Gestao do Ministério
da Defesa referente ao exercicio de 2017, constam informacdes dos acordos de
compensagao, que sao praticados no ambito de cada Comando Militar. No Quadro 10
sao relacionados os projetos estratégicos de defesa, os valores do contrato principal

e dos seus offsets vinculados.



Quadro 10 - Projetos Estratégicos de Defesa com Offsets no Brasil (2017).
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Valor Global Valor offset em
Forga* Projeto Estimado contrato Valor offset reais**
principal
Navios Patrulha
MB 500 Ton. R$ 462.304.016,00 ndo informado -
Programa de
Desenvolvimento
de Submarinos
MB (PROSUB) R$ 35.501.359.982,00 € 4.345.170.000,00 | R$ 18.075.907.200,00
EB Guarani R$ 20.800.000.000,00 USD 13.500.000,00 R$ 49.275.000,00
EB SISFRON R$ 11.992.000.000,00 USD 48.987.394,00 R$ 178.803.988,10
€ 21.508.081,92 R$ 89.473.620,79
FAB AM-X R$ 112.283.103,74 USD 147.565.954,11 R$ 538.615.732,50
FAB E-99M R$ 809.917.346.84 USD 16.346.100,00 R$ 59.663.265,00
€ 102.879.897,30 R$ 427.980.372,77
FAB F-5BR R$ 58.951.006,69 USD 230.000.000,00 R$ 839.500.000,00
FAB F-X2 R$ 1.567.013.470,00 | USD 9.118.170.000,00 | R$ 33.281.320.500,00
FAB KC-X R$ 6.298.972.318,87 USD 143.421.662,40 R$ 523.489.067,76
FAB HX-BR R$ 6.517.742.874,47 € 1.927.330.500,00 | R$ 8.017.694.880,00
FAB CL-X2 € 184.658.245,95 € 190.240.175,00 R$ 791.399.128,00
FAB LINK-BR2 R$ 287.316.670,89 USD 33.675.000,00 R$ 122.913.750,00
FAB I-X R$ 432.009.685,47 USD 30.277.809,00 R$ 110.514.002,85

Fonte: Relatério de Gestdo do Ministério da Defesa, exercicio 2017. Elaborado pelo autor.
*MB - Marinha do Brasil; EB — Exército Brasileiro; FAB — Forga Aérea Brasileira.
**Corresponde as cotagdes do dolar e euro em reais no dia 28/10/2018.

Como se depreende da tabela anterior, os contratos de offset firmados pelas

Forcas Militares tém valores significantes,

que sd0 expressos em moedas

estrangeiras (dolar americano e euro). Mas nao ha disponibilidade completa das

informacgdes sobre os offsets, como no caso dos navios patrulha adquiridos pela

Marinha.

A regulacédo dos offsets no Brasil esta dispersa em algumas normas mais

gerais, como leis e decretos, e também em regras especificas da Marinha, do Exército

e da Aeronautica. Isso se deve a autonomia de cada um dos Comandos Militares na

gestdo dos acordos de compensacgao relativos aos seus projetos. Alguns dos

principais regulamentos séo apresentados no Quadro 11.
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Quadro 11 - Principais Normas de Offset no Brasil.

Norma Data Assunto

Portaria Normativa n° 27/12/2002 Aprova a Politica e as Diretrizes de Compensacgao

764/MD Comercial, Industrial e Tecnoldgica do Ministério da Defesa.

Portaria n° 13/12/2005 Aprova a edigédo da Politica e Estratégia de Compensacao

1.395/GC4 Comercial, Industrial e Tecnoldgica da Aerondutica. Diretriz
do Comando da Aeronautica (DCA) 360-1

Portaria n° 13/12/2005 Aprova a edicao da Instrucdo que dispde sobre Preceitos

1.397/GC4 para a Negociacdo de Acordos de Compensagao
Comercial, Industrial e Tecnolégica na Aeronautica.

Lei n®12.349 15/12/2010 Altera a Lei n° 8.666, de 21/6/1993. Sobre compensacoes,
prevé o seguinte:
Art. 3°[...]

§ 11. Os editais de licitagdo para a contratagdo de bens,
servicos e obras poderdo, mediante prévia justificativa da
autoridade competente, exigir que o contratado promova,
em favor de 6rgao ou entidade integrante da administracao
publica ou daqueles por ela indicados a partir de processo
isondbmico, medidas de compensag¢ao comercial, industrial,
tecnolégica ou acesso a condigbes vantajosas de
financiamento, cumulativamente ou n&o, na forma
estabelecida pelo Poder Executivo federal.

Decreto n° 7.546 2/8/2011 Regulamenta o disposto nos §§ 5°a 12 do art. 3° da Lei
n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e institui a Comissao
Interministerial de Compras Publicas.

Portaria n°® 201-EME 26/12/2011 Aprova as Normas para Gestdo de Acordos de
Compensagao Comercial, Industrial e Tecnolégica no
Exército Brasileiro.

Lei n® 12.598 21/3/2012 Estabelece normas especiais para as compras, as
contratagdes e o desenvolvimento de produtos e de
sistemas de defesa; dispbe sobre regras de incentivo a area
estratégica de defesa; altera a Lein 12.249, de 11/6/2010;
e da outras providéncias.

Decreto n°® 7.970 28/3/2013 Define regras para importagcdo com uso de offsets, nos
seguintes termos:

Art. 16. As importagdes de PRODE ou SD que envolvam
compensagado comercial, tecnoloégica ou industrial serdo
autorizadas e acompanhadas pelo Ministério da Defesa,
ouvida a CMID.

Paragrafo unico. @ Comprovada a impossibilidade de
atendimento & exigéncia de compensacdo comercial,
tecnoldgica ou industrial, o Ministério da Defesa, ouvida a
CMID, podera autorizar a importagéo, independentemente
de compensagao

Ato de Aprovagéao n° 24/10/2013 Aprova a 42 Reviséo da publicagdo SGM-102 - Normas
SGM-102 Sobre Licitagdes, Acordos e Atos Administrativos (NOLAM)
- Capitulo 14.

Portaria n°® 223/MB 25/7/2016 Aprova as Diretrizes para a Compensagdao Comercial,

Industrial e Tecnoldgica (Offset) na Marinha do Brasil.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Por meio do Decreto n® 7.546/2011 (BRASIL, 2011) sdo regulamentadas, dentre
outras, as medidas de compensagao comercial, industrial e tecnoldgica das licitagoes
realizadas pela Administracao Publica, além de criar a Comissao Interministerial de

Compras Publicas (CI-CP). Uma das competéncias da CI-CP é “acompanhar e avaliar


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.546-2011?OpenDocument
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a evolugéo e a efetiva implantagao das (...) medidas de compensagao no processo de
compras publicas” (BRASIL, 2011).

A comissdo é integrada pelos Ministros da Fazenda, do Planejamento,
Orcamento e Gestao, do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, da Ciéncia
e Tecnologia e das Relagdes Exteriores. Assim, chama a atengao a auséncia do
Ministro da Defesa, uma vez que as politicas de compensagdo sdo amplamente
utilizadas nas aquisicbes que envolvem os projetos de defesa. A participagdo de
representante do Ministério da Defesa pode ocorrer mediante convite.

Art. 9°1[...]

§ 5° A CI-CP devera convidar os ministérios setoriais envolvidos para apoiar
a execucgao dos trabalhos e para subsidiar as deliberagdes na definicdo das
margens de preferéncia e das medidas de compensagéo.

§ 6° A CI-CP podera convidar especialistas, pesquisadores e representantes
de outros 6rgaos e entidades publicas ou privadas para apoiar a execugao
dos trabalhos.

§ 7° A CI-CP podera criar comités e subcomités, com o intuito de prover

subsidios técnicos necessarios ao exercicio das suas atribuicées. (BRASIL,
2011).

Mas a politica e as diretrizes de compensacdo comercial, industrial e
tecnolégica do Ministério da Defesa (MD) foram aprovadas mediante a Portaria
Normativa n® 764/MD/2002 (BRASIL, 2002). Nelas sao definidos aspectos gerais dos
objetivos, das estratégias, do gerenciamento, além de outras diretrizes. No
instrumento legal é definido que a Secretaria de Logistica e Mobilizagao (SELOM) € a
responsavel no MD pelo trato dos assuntos relacionados a politica de compensacéo.
Contudo, ao se analisar a estrutura regimental'* vigente no MD, percebe-se que tal
secretaria ndo mais existe. Atualmente, a politica estda a cargo da Secretaria de
Produtos de Defesa (SEPROD).

Quanto as orientagdes gerenciais, a citada Portaria Normativa n° 764/MD/2002
estabelece que “cabe aos Comandos das Forgcas Armadas a responsabilidade pela
implementagdo da presente Politica, em suas respectivas areas, mediante o
estabelecimento de normas” (BRASIL, 2002). Assim, a gestdo dos offsets militares é
atribuida a cada uma das Forcas.

Art. 7° Os Comandos das Forcas Armadas devem definir um d&rgéo
coordenador das atividades relacionadas a Compensagao Comercial,
Industrial e Tecnoldgica de forma a atender os seguintes pressupostos:

| - prover assessoria técnica de alto nivel;

Il - concentrar os especialistas no assunto;
IIl - gerenciar os Acordos de Compensacao e Contratos de Compensagao

14 Decreto n° 8.978, de 1/2/2017.
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decorrentes; e

IV - interagir com os 6rgéos congéneres nas demais For¢as Armadas, com a
SELOM, do Ministério da Defesa, e com as demais entidades publicas e
privadas de interesse. (BRASIL, 2002).

Ainda, fica estabelecido que nas importacdes de produtos de defesa realizadas
por qualquer uma das Forgcas Armadas, com valor liquido - F.O.B. acima de cinco
milhdes de dolares americanos, ou valor equivalente em outra moeda, seja em uma
unica compra ou cumulativamente com um mesmo fornecedor, num periodo de até
doze meses, devem incluir, necessariamente, um acordo de compensagao. Podem
ser incluidos offsets nas aquisigdes abaixo desse valor, desde que haja interesse da
Forga compradora.

Porém, quanto ao percentual de compensacdo, a Portaria Normativa n°
764/MD/2002 é contraditéria. E definido que, quando possivel, o valor de offset sera
de 100% da aquisicao principal. Mas ao mesmo tempo deixa livre para que cada Forca
Armada estabelece o percentual que julgar adequado.

A norma também exige que o propdsito do acordo de compensagao seja
explicitado ao fornecedor estrangeiro desde o inicio das negociagdes. No processo de
aquisicdo de produtos de defesa dos Comandos Militares, deve constar em
documento especifico qual € a forma do offset contratado. Definido o vencedor, é
formalizado um acordo de compensacado para assegurar o0 cumprimento das
obrigacdes por parte da empresa contratada. O prazo de execugéao do offset deve,
sempre que possivel, coincidir com a duragao do contrato principal.

Desse modo, as Forgcas Armadas devem informar a SELOM (ou a SEPROD,
devido a estrutura atual do MD) sobre os resultados decorrentes da implementacao
de cada offset, a fim de “possibilitar o acompanhamento para analise dos efeitos socio-
econbmicos, politicos, orcamentarios e estatisticos, bem como avaliar sua
contribuicdo no fomento a Industria de Defesa Brasileira” (BRASIL, 2002). Todavia,
nao é especificada a forma de apresentacdo dessas informagdes, se por meio de
relatério consubstanciado ou um mero expediente oficial comunicando os resultados
do offset, bem como nao é definida a periodicidade do encaminhamento ao Ministério
da Defesa.

Em 2010, a Lei n® 12.349/2010 (BRASIL, 2010), que disciplina sobre normas
para licitagdes e contratos da Administracdo Publica, permitiu a inclusao nos editais
de licitacdo para contratacdo de bens, servicos e obras medidas de Compensacgao

Comercial, Industrial e Tecnolégica.
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Ainda, a Lei n°® 12.598/2012 (BRASIL, 2012) estabelece a obrigatoriedade de
acordos de compensacao vinculados a aquisigdes de Produtos de Defesas (PRODE)
e de Sistemas de Defesa (SD). Porém, esta lei ndo estipula o valor minimo da compra
para exigéncia de offset, sendo, assim, contraditério ao estipulado na Portaria
764/MD/2002.

Ja o Decreto n° 7.970 (BRASIL, 2013), ao regulamentar dispositivos da Lei n°
12.598/2012, cria a Comissao Mista da Industria de Defesa (CMID). Conforme o
Decreto, as importacées de PRODE ou SD que envolvam compensacao comercial,
tecnologica ou industrial serdo autorizadas e acompanhadas pelo Ministério da
Defesa, ouvida a CMID.

Em que pese a norma legal e o decreto, percebe-se a autonomia que cada
Comando Militar possui pelas diretivas préprias, a maioria mais antigas que a
legislagao vigente, ao aplicar suas politicas de offset. Conforme ja relacionado no
Quadro 11, as Forgas Singulares elaboraram normativos que versam sobre suas
aquisi¢coes de defesa juntamente com os acordos de compensacgéo, revelando que a
gestao de offset € especifica e separada para cada Comando. Essa peculiaridade do
caso brasileiro, em relacédo a outras experiéncias internacionais, € motivo de critica.

A ‘singularizagdo’ das politicas tem consequéncias deletérias. Ainda que
harmonizadas entre si — posto estarem fundamentadas nas mesmas leis — ha
discrepancias entre as normas das trés forgas, o que leva os industriarios
brasileiros a queixaram-se de que ‘cada uma faz offset de um jeito’ [...]. As
diferengas na execugao observadas pelo empresariado nacional aparecem
também na redagédo das normas de cada forga. Em observancia ao Decreto
7.456 (sic)!®, as trés estabelecem o patamar minimo a partir do qual exigem
offsets; 5 milhdes de dolares para Forgca Aérea e Exército [...] e 1 milhdo para
a Marinha [...]. A Portaria n® 59 do Comandante da Marinha retifica esse valor

para 5 milhdes. As trés admitem a possibilidade de requerer compensacgdes
em aquisi¢oes de menor monta. (MEDEIROS, 2016, p. 165-166).

No ambito da Marinha, o regulamento sobre os offsets esta presente no capitulo
14 das Normas Sobre Licitagdes, Acordos e Atos Administrativos (NOLAM) (BRASIL,
2013a), sendo que as Diretrizes para a Compensacdo Comercial, Industrial e
Tecnoldgica da Marinha foi aprovada mediante a Portaria n® 223/MB (BRASIL, 2016),
que revogou a Portaria n® 59/GDM/2010. Para o Exército, ha o documento das Normas
para Gestdo de Acordos de Compensacao Comercial, Industrial e Tecnoldgica no
Exército Brasileiro, aprovado pela Portaria n°® 201-EME (BRASIL, 2011a). Ja na

Aeronautica, os atos normativos que versam sobre offsets sdo a Diretriz do Comando

150 correto é Decreto 7.546.
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da Aeronautica (DCA) 360-1, que institui a Politica e Estratégia de Compensacéao
Comercial, Industrial e Tecnoldgica da Aeronautica (BRASIL, 2005) e a Instrugédo do
Comando da Aeronautica (ICA) 360-1, que veicula os Preceitos para a Negociagéo de
Acordos de Compensagao Comercial, Industrial e Tecnologica na Aeronautica
(BRASIL, 2005a).

Como regra geral, para cada For¢ga Armada, ha um conselho, comissao ou
comité para as atividades voltadas aos acordos de compensacao, formados por
membros das instituicbes das préprias forgas'®. Possuem as fungdes, dentre outras,
de assessorar o Estado-Maior da Forga Militar vinculada, coordenar, propor diretrizes
e aprimorar as politicas de offsets. Na mesma linha, para avaliar os resultados da
implementagéo, acompanhar e fiscalizar a execugéo dos offsets, a Marinha, o Exército
e a Aeronautica tém um oOrgado responsavel por essas atividades. Assim,
respectivamente, essas atribuicdes cabem a Empresa Gerencial de Projetos Navais
(EMGEPRON), ao Instituto de Fomento e Inovagao do Exército (IFIEx) e ao Instituto
de Fomento e Coordenacéo Industrial (IFI).

Com relagdo ao acumulo de créditos de offset, pode ocorrer no ambito de
qualquer forca. Mas somente na Marinha ha uma restricao direta a transferéncia de
creditos acumulados de uma empresa para outra. Ja no Exeército e na Aeronautica,
nao existem proibicdes expressas para transferéncias de créditos. Também,
‘nenhuma das trés estabelece um prazo da validade para créditos acumulado ou
estipula um limite para o quanto de uma obrigacéao futura pode ser cumprida utilizando
crédito excedente de offsets passados” (MEDEIROS, 2016, p. 166).

Quanto a utilizagdo dos multiplicadores, ndao ha regras ou valores especificos.
Na Marinha, sera definido pelas partes contratantes e com peso em funcdo da
importancia e da sofisticacdo do offset. Para os acordos de compensacao da
Aeronautica, as condig¢des e os valores de eventuais multiplicadores serao discutidos
caso a caso, conforme proposta apresentada pela empresa ofertante. Ja no caso do
Exército, depende de orientacdo da Comissao Permanente de Compensacao para o

processo de aquisicao de bens e servigos.

16 i) Marinha: Conselho de Compensagao da MB (CCMB), formado pelo Secretario de Ciéncia, Tecnologia e Inovagédo da Marinha
(SecCTM), como Secretario Executivo; um Almirante representante do Orgdo de Diregdo Geral (ODG) de cada Orgados de
Diregao Setorial (ODS), como Membro Permanente; e Membros Convidados, dentre pessoas de notdrio conhecimento, ou de
titulares ou representantes das Instituicdes Cientificas e Tecnoldgicas (ICT) da MB, bem como de outras Organizagdes
Militares, para aprimoramento e assessoramento técnico. ii) Exército: Comissdo Permanente de Compensagdo Comercial,
Industrial e Tecnolégica, formado por um oficial-general do Estado-Maior do Exército, como Presidente; um Oficial Superior,
como Secretario Executivo; Membros Permanentes e Temporarios; Consultores; e Auxiliares. iii) Aeronautica: Comité de
Compensagao, grupo composto por oficiais-generais representantes do Orgdo de Diregdo-Geral, dos Orgdos de Diregdo
Setorial e do Gabinete do Comandante da Aeronautica que tenham por atribuicio a celebragédo dos Acordos de Compensagao.
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Acerca de sang¢des em caso de nao cumprimento das obrigacbes de offset, o
anexo a norma da Marinha prevé a aplicagdo de um percentual ndo cumprido de
obrigac¢des, mas que nao € especificado no modelo do acordo de cooperagdo. O
documento que rege offset do Exército carece de precisdo quanto as modalidades e
aos prazos limites para a aplicagdo das sangdes. Para a Aeronautica, apesar de
apresentar penalidades sofisticadas, com férmulas para o calculo de multas e periodo
de recursos, ha duvidas e imprecisdes para a efetiva aplicacdo. Assim, nao fica claro
“se a previsdo de san¢des € mandatéria ou se dependera da discricionariedade do
gestor; e, em havendo penalidades, se elas seguirdo as formulas mostradas nos
anexos ou serao negociadas ad hoc entre as partes” (MEDEIROS, 2016, p. 167).

O Quadro 12 aponta algumas diferengas marcantes entre as caracteristicas da
politica de compensacao brasileira com aquelas adotadas pela Coreia do Sul e pela

india.

Quadro 12 - Diferencas entre as Politicas de Compensagéo.

Caracteristica india / Coreia do Sul Brasil*

Normas Politica em manual ou guia Esparsa em diversos normativos

Orgao responsavel Um 6érgao especializado (DOWN / | SEPROD/MD e em cada FA
DAPA — Divisao de Offset)

Prestacéo de contas Relatérios periddicos a conselhos | Sem previsao de prazo, relatérios
superiores enviados a SEPROD/MD

Coordenacdo multisetorial | Comités multisetoriais Diversas comissdes por FA e ClI-

CP

Avaliacbes Propostas avaliadas por comités | N&o especificado

Beneficiarias locais Regras definidas N&o especificado

Multiplicadores Multiplicadores com  valores | Multiplicadores por FA e caso a
definidos caso

Créditos Créditos com regras objetivas Somente MB

Penalidades Sancdes definidas Penalidades por FA e imprecisas

Fonte: Elaborado pelo autor.
*FA — Forga Armada; MB - Marinha do Brasil; CI-CP - Comiss&o Interministerial de Compras Publicas.

Com isso, verifica-se a necessidade de o governo brasileiro adequar a politica
de offsets de acordo com as questdes apontadas pela literatura e as praticas
internacionais, com vistas ao incremento da administracdo, da coordenacédo e do
controle dos acordos de compensacéao, de forma a mitigar os riscos de corrupgao.
Nesse sentido, sdo apresentadas algumas propostas de melhorias na gestdo dos
offsets. Nao ha o intuito, todavia, que sejam importadas as normas de outros paises
sem considerar as particularidades do caso brasileiro. Além disso, como a presente
dissertacao nao trata com dados empiricos, ndo ha como identificar os problemas na

execugao dos programas de offset. Portanto, as recomendacgdes relacionadas a seguir
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abordam os aspectos gerais para a politica de compensacgdes.
5.5 Propostas de melhorias para a politica de offsets brasileira

As propostas aqui apresentadas sio, sobretudo, provenientes das questdes
discutidas pela literatura como fundamentais para prevenir a corrupgao nas atividades
relacionadas com os offsets de defesa nacional.

O primeiro ponto diz respeito a transparéncia. Desse modo, sem comprometer
as questdes de sigilo proprias do setor militar, € necessario que as normas brasileiras
tenham regras sobre as informacgbes e prestagdes de contas dos offsets. Assim,
devem ser adotadas agbes para a manutengao de sistemas e registros completos e
confiaveis, que possam ser objeto de auditorias e avaliagbes periddicas. Também
deve haver a previsao de troca de informacdes relacionadas aos offsets com outros
paises, a fim de ter conhecimento sobre as empresas fornecedoras internacionais, as
atividades de aquisi¢des militares, decisdes dos conselhos, dentre outros assuntos
praticados no mundo.

De modo complementar, é preciso que os critérios, prazos, formulas e demais
parametros constantes das normas sejam reforgados, para melhor definigdo das
obrigacdes e dos valores dos offsets a serem adotados nos acordos de compensagao.
Por exemplo, destaca-se a falta de métodos objetivos para a determinacdo dos
multiplicadores nos normativos dos trés Comandos Militares Brasileiros, pois sao
estipulados em fungdo das negociagdes com as empresas fornecedoras. Esse
processo fica suscetivel a discricionariedade dos agentes publicos e abre meios para
que os atores envolvidos tenham comportamentos oportunistas durante a elaboragao
dos acordos. Portanto, o governo brasileiro deve ter regras objetivas para o uso dos
multiplicadores. O mesmo vale para a definicdo do valor e dos créditos de offsets.

Ainda, o governo deve incrementar a disponibilizacdo das informacbes a
sociedade. Apesar das referéncias aos offsets constantes do Relatério de Gestao do
Ministério da Defesa (BRASIL, 2018), ainda existe a caréncia de dados mais precisos
ou de relatérios consubstanciados sobre os acordos de compensacédo. Como ja
exposto anteriormente, mesmo com o sigilo do setor de defesa nacional, as
informacdes expostas a sociedade servem para que ela possa participar do controle
e monitoramento, contribuindo para a transparéncia da politica de offset. Em suma,
na elaboragao dos regulamentos sobre os offsets, os érgdos governamentais devem
“evitar formulacbes genéricas, redigir com transparéncia o que se pretende fazer e

explicitar o porqué da opg¢éo por acordos de compensacao; assim torna-se possivel
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ao cidadao fiscalizar e garantir o bom uso do dinheiro publico (MEDEIROS, 2016, p.
140).

Além disso, € necessario que o programa de offsets brasileiro tenha previséo
de san¢des mais claras e objetivas. As penalidades devem ser de acordo com as
falhas de cumprimento das obrigacdes dos acordos de compensacéao. Porisso, devem
conter clausulas de puni¢gdes quanto aos atrasos de cronogramas, a falta (total ou
parcial) de execugcdo do objeto e a auséncia de apresentagdo de relatorios de
acompanhamento por parte da empresa contratada, por exemplo.

Outra regra que pode ser incluida, € a exigéncia de as empresas fornecedoras
de equipamentos de defesa nacional comprovarem a adogao de programas de due
dilligence, compliance e de integridade ética por toda a corporagéo. Aliado a isso,
fomentar junto com demais paises, sobretudo os importadores de artigos militares, a
criacao de cadastro e troca de informagdes sobre as empresas do setor. Vale destacar
que essas medidas, além de diminuir o risco de atos ilicitos, servem como incentivos
para o bom desempenho da empresa com relacdo ao cumprimento do contrato.

Ademais, propde-se que o governo brasileiro reavalie o modelo de gestao atual
dos acordos de compensagao. Conforme visto, a literatura e instituicdes
internacionais, como a Transparéncia Internacional e a OCDE, recomendam que haja
um o6rgao técnico especializado na administracdo dos offsets. Inclusive, ha casos de
experiéncias de nagdes que ja adotam essa forma de gestéo, como a india, a Coreia
do Sul, apresentados na presente dissertacdao, além de outros como a Suica e o
Canada.

Com a criacdo de um unico 6rgao gestor responsavel, tem-se a possibilidade
de formar um grupo de servidores governamentais com expertise em offset. Esses
profissionais podem se especializar nos assuntos afetos aos acordos de
compensagao. Com o treinamento adequado, eles terdo a capacidade de dominar as
técnicas de analise das condi¢des do acordo, como a determinagéo dos valores, dos
multiplicadores, dos créditos e dos prazos do offset, além de realizarem o
monitoramento, por meio de fiscalizagdes e auditorias, e avaliagao da implementacao
do acordo de compensagao.

No que concerne a instituicdo de conselhos, no formato brasileiro cada
Comando Militar possui sua comissao, que € majoritariamente composta por membros
da prépria Forga. Ainda, a Comissao Interministerial de Compras Publicas (CI-CP) nédo

prevé a participacao efetiva de representantes do Ministério da Defesa ou dos
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Comandos, prevendo a participagdo somente como convidados. Isso apesar de o
setor militar ser o grande demandante de offsets no pais.

Porém, a constituicdo de um s6 conselho, ou uma instituigdo analoga, pode
permitir uma visdo mais sistémica e global da politica de offset. Cabe lembrar que o
uso de offsets se justifica, em muitos casos, pelos efeitos gerados nos diversos
setores econdmicos e pela oportunidade de desenvolvimento do pais. Sendo assim,
€ de suma importancia que a comissao de offsets, incumbida de elaborar diretrizes,
definir estratégias, elaborar requisitos, avaliar e monitorar os acordos de
compensagao, seja composta por integrantes das multiplas areas interessadas no
programa.

Importa frisar que as sugestdes expostas anteriormente sdo de carater geral,
sem a intengéo de especificar de modo categorico o modelo a ser adotado no Brasil.
A ideia é abrir a discussao para melhorias na gestao dos acordos de compensagao
aplicados no pais. Os aperfeicoamentos propostos visam ndo somente a mitigar os
riscos de corrupgao, mas também aperfeicoar os instrumentos para a efetiva
execugao dos offsets e 0 alcance dos objetivos estabelecidos para a politica publica

de compensacgoes.

CONCLUSAO

Os offsets estdo muito presentes no comércio internacional, mas nao sao
instrumentos padronizados e sao elaborados de diversas formas, a depender do pais
e do tipo da aquisigdo governamental. Se forem construidos e executados de forma
transparente, com a devida fundamentacio dos custos e dos critérios adotados, bem
como a adequada definicdo dos objetivos, tém o potencial de promover o
desenvolvimento econdmico e tecnoldgico do pais importador.

Vale ressaltar que, como sao bastante utilizados nas transacdes relacionadas
com o setor de armamentos e sistemas militares que abrangem volumosos recursos,
esses contratos sdo geralmente investidos de complexidade técnica e de carater
sigiloso. Além disso, estdo relacionados a um ambiente econOmico de baixa
competitividade, caracterizado pelo mercado com um unico demandante dos bens e
servigos, os estados nacionais, e fornecedores estruturados em forma de oligopdlios
ou monopolios.

Ademais, os offsets militares ndo sado determinados somente por critérios
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técnicos e objetivos. Sofrem grande influéncia politica e séo elaborados e executados
conforme a atuagao de diversos atores, como as empresas exportadoras de bens e
servicos militares, agentes governamentais e intermediarios. A utilizacdo do offset
pode servir de pretexto para aquisicdes do setor de defesa, ou ainda, serem
implementados de forma desvirtuada de seus objetivos, tudo para atender beneficios
individuais ou de grupos de interesse bem organizados. Assim, os acordos de
compensagao estdo sujeitos as praticas corruptas.

Dessa forma, é imprescindivel que a gestdo relativa aos acordos de
compensagao estabeleca critérios que garantam a transparéncia e o monitoramento
apropriados para este tipo de transagdo. E necessaria a adocdo de medidas que
promovam o comprometimento dos atores envolvidos na definicdo, elaboracédo e
execugao dos projetos de offset, no sentido de destacar a importancia do acordo de
compensagao para o desenvolvimento nacional. Também, a formagao de estrutura
técnica, com servidores especializados nas operagdes de offset, mostra-se como uma
alternativa para o aperfeicoamento do programa.

Importa realgar que as acdes de combate a corrupcdo podem melhorar a
percepgao da opinido publica quanto as aquisigdes militares. Uma vez que elas sejam
guiadas pelo principio da transparéncia dos atos presentes nos processos, havera
maior apoio quanto ao papel das Forgas Armadas no desenvolvimento nacional.
Ademais, auditorias e demais atividades de monitoramento e controle realizados
sobre os projetos de offset ndo se constituem em meras agdes de combate a
corrupgao. Elas também ajudam na gestdo dos programas para que estes tenham a
devida eficacia e efetividade, e tornem possivel o cumprimento dos objetivos
propostos.

Nesse sentido, foram feitas propostas a politica de compensacdes do Brasil
visando a melhoria da gestao dos offsets e que tém o potencial de minimizar os riscos
de corrupcao. Elas se constituem no fomento a transparéncia dos acordos de
compensagao, com a obrigatoriedade da apresentagdo de relatorios de
acompanhamento e de resultado dos programas. Também foram sugeridas alteragdes
da legislagao e dos normativos para o incremento de critérios técnicos e objetivos na
definicdo dos offsets. Além disso, foi recomendada a reavaliacdo, por parte dos
decisores governamentais, da conveniéncia em se manter a estrutura atual
responsavel pelos offsets, tendo em vista o preconizado na literatura e nas

experiéncias internacionais.
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Como ja mencionado nas consideragbes do capitulo quatro, foram feitas
recomendagdes alternativas de modelos fundamentados em teoria dos jogos para
futuras pesquisas. Em complemento a isso, sugere-se que com a formulagédo de novas
modelagens, elas sejam aplicadas para a analise de casos concretos de corrupgé&o no
setor de offsets militares ja ocorridos em paises selecionados.

Ademais, propde-se pesquisa voltada ao exame dos arranjos presentes na
realizacdo da politica de compensagdes no Brasil, a fim de investigar os riscos de
corrupgao presente no setor. O estudo devera conter informacgdes detalhadas sobre a
estrutura das instituicées, os projetos que possuem offsets vinculados e dos atores
presentes no processo, com o levantamento das empresas fornecedoras, agentes
governamentais e demais envolvidos que se constituem partes interessadas desse
programa no pais. Concomitante a isso, avaliar a efetiva execugdo dos offsets, e
determinar as falhas ocorridas nos acordos de compensagao que nao obtiveram seus

objetivos alcancgados.
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