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1- INTRODUCAQ

Este textoexamina experiéncias nacionais relativasa politicas
de compras governamentais, focalizando inclusive o marco
institucional de sua implementacio.

A andlise das experiéncias nacionais é antecedida do exame
detalhado do marco regulatério introduzido pelo Acordo sobre
Compras Governamentais, firmado no dmbito do GATT no inicio
dos anos oitenta, o qual, embora de aplicacio ainda restrita a um
pequeno numero de paises, estabelece limites bastante definidos
para a atuagiio da maioria dos governos dos paises desenvolvidos. A
importincia do exame de tal marco regulatério decorre também da
nitida tendéncia de que essas normas se tornem mais abrangentes
nos proximos anos, seja pela ades@o de novos paises ao Acordo, seja
pela sua aplicagdo a novas categorias de gastos governamentais
(como as obras e servigos de engenharia).

As terceira e quarta segdes analisam as experiéncias dos
paises do Atlantico Norte, focalizando as politicas de compras para
fins civis dos Estados Unidos e dos paises que constituem a Uniio
Européia, com énfase nesse tltimo caso nas implicagdes e nos
limites impostos as politicas nacionais pelo processo de integracdo
regional. A especificidade dos gastos militares - e, em particular, o
fato de que estdo frequentemente associados a programas complexos
e delongo prazo, que compreendem desde a contratacio de P&D até
o suprimento dos produtos desenvolvidos - determinou que tais
gastos fossem examinados separadamente na quinta se¢io que
focaliza as politicas dos Governos dos Estados Unidos e da Gri
Bretanha, com destaque paraas contratagSes relacionadasa programas
de desenvolvimento, produgdo e suprimento de novos produtos.

A experiéncia de paises asidticos € objeto da sexta secio, que
aborda o marco institucional e as peculiaridades da implementagio
das politicas de compras governamentais no Japio e na Coréia.

A ultima secdo destaca algumas conclusdes sugeridas pelas
informagdes apresentadas e pelas analises desenvolvidas ao longo
do trabalho.
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2- A regulago internacional das compras governamentais
no ambito do GATT

O movimento de liberalizagao comercial que caracterizou o
estabelecimento do Acordo Geral de Tarifae Comércioem 1947 nio
foi suficiente para remover o tratamento discriminatério contra
fornecedoresestrangeiros que marcou, de forma explicitaouimplicita,
a politica de compras governamentais da maioria dos paises nas
décadas anteriores e que se fortalecera no bojo da onda protecionista
que se seguiu a depressdo dos anos trinta.

De fato, o GATT exclui explicitamente as compras
governamentais da obrigatoriedade de observar os dispositivos do
Acordo relativos ao “tratamento nacional” e “nagdo mais
favorecida” que coibem, respectivamente, a discriminagdo entre
bens produzidos no pais e importados e entre produtos provenientes
de distintos paises exportadores.

Assim, € apenas com a Rodada Téquio, no final dos anos
setenta, que s¢ procura enquadrar as compras governamentais no
marco regulatério provido pelo GATT, através da aprovagio de um
codigo especifico - o Acordo sobre Compras Governamentais -
articulado mas independente do Acordo Geral.

A abordagem adotada reflete as dificuldades em imprimir, de
forma mais generalizada, normas liberalizantes as compras
gov_ernamcntai's. Ao-Acordo sobre Compras Governamentais, s6 se
obng_,am 0s paises signatéarios.! Mais do que isso, sua aplicacdo ¢
restrita MESMO nesses paises, uma vez que envolve apenas as
compras doconjuntode entidades governamentais espontaneamente
indicadas pelo pais como submetidas a0 Acordo.

- aSCI) gscsto dsol )tle(;: fﬁg:ﬁgfé estgbe]ecer um marco imcrnacionz.ll
srelativos a com pras governamentais

T

"No final dos anos oitenta, as vés

a0 Acord

peras da Rodada Uruguai, havian aderid
O apenas os seguintes anad om :

: : | paises: Austria, Canada, Comunidade
E}erpelﬂ, Estafiqs Unidos, Finlandia, Hong Kong, Israel, Japio. Norueo
Singapura, SuecnaeSuiga. ’ P -
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com vistas a induzir a maior liberalizagio e a expansio do comércio
mundial. Apoia-se no principio de que essas leis e procedimentos
ndo devem ser aplicados de modo a proteger o produto ou fornecedor
nacional vis-a-vis os estrangeiros, nem devem discriminar entre
produtos e fornecedores estrangeiros. Trata, portanto, de fazer
observar, também na gestdo das compras governamentais, as cldusulas
relativas a nagdo mais favorecida e ao tratamento nacional contidas
no GATT.2

Oacordoseaplicaatodasasleis, regulamentose procedimentos
relativosacomprade bens por entidades sujeitas ao acordo, conforme
lista de organismos e institui¢des apresentada anexo ao Acordo, no
caso de compras de valor igual ou superior a SDR 130 mil (cercade
US$ 93 mil).? Por outro lado, 0 Acordo nio se aplica quando o pais
considerar necessario proteger seus interesses essenciais em matéria
de seguranga, com relagdo a compra de armas e material de guerra
ou a qualquer outra compra indispensavel para a defesa nacional.
[GATT.a]

O Acordo define trés possibilidades alternativas de licitagdo
para as compras governamentais: (i) licitagdes publicas, das quais
podem participar todos os fornecedores interessados; (ii) licitagGes
seletivas, nas quais podem apresentar propostas apenas os
fornecedores convidados pela entidade; e (iii) contratagdo direta, na
qualaentidade governamental se pGe em contato com cada fornecedor
em separado. O Acordo estabelece que nio se deve recorrer &
contratagdo direta com o intuito de evitar a concorréncia ou

* O Acordo proibe também a aplicagdo de normas de origem diferentes das
adotadas em operagbes comerciais normais e a utilizagfio de especificagdes
técnicas e de exigéncia de certificagdo com intuito de criar obstéculos
desnecessarios ao comercio. Vale notar que, embora o Acordo, como
outros codigos firmados durante a Rodada Téquio, pretenda ser nio-
discriminatorio em relagdo a paises ndo-signatarios, ele & com frequéncia
aplicado, pelos Estados Unidos por exemplo, apenas em relagiio aos
signatarios.

? Esse valor vigora a partir de 1988. O limite original previsto no Acordo
era SDR 150 mil (aproximadamente, US$ 107 mil).
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discriminar entre fornecedores estrangeiros ou de proteger
fornecedores locais, enumerando as situages excepcionais em que
a contratacio direta é aceita. 4

Embora o Acordo tenhassido firmado inicialmente apenas por
paises desenvolvidos, contem previsio para futura adesso por parte
de paisesem desenvolvimento. Neste sentido, autorizaum tratamento
diferenciado e especial no caso desses paises, que leve em
consideragfio a necessidade de: salvaguardar a situagdio do Balango
de Pagamentos; promover a criagio ¢ o desenvolvimento de setores
daprodugéio nacional, incluidosas pequenas indiistrias e o artesanato
em zonas rurais atrasadas, € o desenvolvimento de outros setores da
econornia; apoiar estabelecimentos industriais na medida em que
dependam totalmente ou em parte das compras do setor publico; e
fomentar seu desenvolvimento econdémico mediante acordos
regionais ou gerais entre paises em desenvolvimento. Assim, para
permitir a adesdo dos paises em desenvolvimento ao Acordo, estas
questdes devem ser consideradas no curso das negociagdes relativas
a lista de entidades a que se aplicarfio as disposigdes do Acordo.

Além disso, nos paises em desenvolvimento, as entidades
governamentais poderdio requerer a incorporagio de elementos
adicionais, como compras compensaidrias ou a transferéncia de
tecnologia, comocritérios paraa adjudicaggo de contratos. Por outro
lado, os pafses desenvolvidos, ao elaborar suag listas, se esforcarzio
por incluir produtos cuja exportagdo interesse 40s paises em
desenvolvimento.

* Tais situagBes excepcionais sdo: (i) auséncia de contratagdo apés um
processo de licitag3o publica ou seletiva; (ji) compra de um produto que s
pode ser fomecido por um determinado fornecedog (como, por exemplo
no caso de produto protegido por patente); (iif) extrema urgéncia para a
reahzaq_io da compra, inviabilizando a observancia dog procedimentos

prazos inerentes a um processo licitatério; (i i :
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O processo de implementagio do Acordo sobre Compras
Governamentais ndo tem sido isento de problemas. O comité que
monitora a aplicagio do Acordo tem recebido intiimeras dentincias
de praticas inadequadas por parte dos paises signatarios, tais como
adjudicagdio de compras sem concorréncia ou desmembramento de
contratos para escapar ao valor minimo previsto no Acordo. Tais
infragGes sédo, no entanto, dificeis de detectar; além disso, mesmo
quando constatadas, o Acordo ndo dispde de mecanismo parareabrir
0s processos licitatérios irregulares. Ndo obstante os problemas
identificados, aexisténciado Acordo teve consequéncias importantes
ao abrir, para competidores estrangeiros, mercados anteriormente
fechados [Stern e Hoekman).

Anova versiio do Acordo decorrente da Rodada Uruguai, que
devera entrar em vigor em 1 de janeiro de 1996, ndo est4 ainda
divulgada e, segundo as informagdes disponiveis, sequer
definitivamente estabelecida. De todo modo, & certo que significa
uma ampliagdo em relagdo ao Acordo original. Em primeiro lugar,
porque inclui as obras e os servigos de engenharia, a partir de um
valor minimo de SDR 5 milhdes (US$ 3.6 milhGes). Depois porque
abrange as compras de organismos sub-nacionais (estaduais e
municipais). Damesma forma, as listas de entidades governamentais
indicadas pelos paises-signatarios como inseridas no 4mbito do
Acordo estéo sendo significativamente ampliadas ndo apenas pela
Jjamencionada inclusdo de 6rgdos sub-nacionais, mas sobretudo pela
incorporagio de novos setores.

3- A politica de compras do governo dos Estados Unidos

Os procedimentos adotados pela administragio federal dos
Estados Unidos nas compras governamentais para fins civis estdio
consolidados no United States Code, Title 41 que se refere
especificamente a “Public Contracts”. Esse documento legal
apresenta normas e critérios a serem observados nos processos de
compra de produtos e de contratagio de servigos pelas agéncias
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governamentais, consagrando a concorréncia como a forma natural
desse processo.

A legislagdo norte-americana admite, no entanto, situagbes
em que as compras governamentais podem ser conduzidas a partir
de processo ndo-concorrencial, bem como casos em que o processo
concorrencial podeenvolveraexclusiio dedeterminados fornecedores
potenciaisou, aocontrério, privilegiar determinado tipo de fornecedor.
As restrigBes a compras de produtos estrangeiros, decorrentes do
Buy American Act, ou programas governamentais que privilegiam
as pequenas empresas, estimulados pelo Small Business Act,
constituem o5 principais exemplos dessas excegdes e serdo
examinados a seguir. Convém antes apontar, no entanto, outras
situagGes, de natureza mais pontuais, que autorizam procedimentos
excepcionais no processo de compra.

Assim, a legislagio admite compras sem concorréncia: ()
quando s6 um fornecedor atende as caracteristicas do produto ou
servigo requeridas pela agéncia governamental; (ii) em casos de
urgéncia que inviabilizaa observincia dos prazos e rotinas previstos
no processo de concorréncia; (iii) quando a revelagiio, inevitdvel no
processo de concorréncia, da demanda da agéncia governamental e
das caracteristicas dos itens demandados com promete a seguranga
nacional; (iv) quando for necessario assegurar a existéncia de um
fomecedor domésticodisponivel paracasos deemergénciaassociados
adefesanacional; (\f) quando for necessario assegurar, também para
casos de emergénc!a associados  defesa nacional, a existéncia de
instituto de pesquisa ou institui¢do privada nao-lucrativa com
determinada_ capacitagdo especifica na drea de engenharia, pesquisa
e desenvolvimento,

P?r outro Ia_do, alegislagio autoriza a agéncia governamental
a excluir dftem}mados fornecedores potenciais em fungio das
N et A

ar a concorréncia e reduzir seyg

custos naquela compra oy em compras futuras
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Buy American Act

E, no entanto, 0 Buy American Act - aprovado em 1933 e
incorporado ao United States Code, Title 41 - que estabelece o caso
mais amplo de tratamento discriminatério a ser observado nas
compras governamentais. Este texto legal define que sé serdo
adquiridos, pelas agéncias governamentais, produtos e materiais,
manufaturados ou n#o, que tenham sido extraidos, produzidos ou
manufaturados nos Estados Unidos, utilizando substancialmente
produtos ou materiais também produzidos ou manufaturados nos
Estados Unidos. 3

Tal determinagéo pode deixar de ser observada em algumas
situagdes: (i) quando a agéncia governamental envolvida considerar
que a observincia dessa diretriz é inconsistente com o interesse
pablico ou significa custo irrazoavel na compra pretendidas: (ii)
quando os produtos ou materiais a serem adquiridos, ou os produtos
ou materiais a partir dos quais sdo fabricados ndo sdo extraidos,
produzidos on manufaturados nos Estados Unidos em quantidades
suficientes e razodveis do ponto de vista comercial e em qualidade
satisfatdria; (iti) quando o produto ou material comprado for utilizado
fora dos Estados Unidos.

Além disso, a referida legislagio dispde também que todo
contrato de construgdo, alteragio ou reparo de edificio pitblico ou de
obrapublicadevera conter clausula determinando que os contratados,

* O produto ser4 considerado de origem estrangeira se o custo dos produtos
estrangeiros utilizados nesse produto constituir 50% ou mais do custo de
todos os produtos nele utilizados (Ex.Ord. 10582),

¢ Isto ocorrerd se exceder o pre¢o de produto semelhante de origem
estrangeira de um diferencial, determinado pela agéncia, dentre duas
alternativas: (i) 6% do prego do produto estrangeiro; ou (ii) 10% do prego
do produto estrangeiro, deduzido o imposto aplicavel e, nos casos em que

esse prego exceder US$ 25 mil, todos os custos incorridos ap0s a entrada
do produto nos Estados Unidos.
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sub-contratados e fornecedores utilizem apenas produtos e materiais
produzidos nos Estados Unidos. 7

Poroutro lado, aagéncia governamental pode rejeitar qualquer
oferta de fornecedor estrangeiro se o fornecedor doméstico se
comprometer a produzir parcela substancial daencomenda em sreas
de elevado volume de emprego ou se tal rejeigdo for necesséria para
proteger a seguranga nacional.

Cabe notar que a preferéncia prevista pelo Buy American Act
conflita com o Acordo sobre Compras Governamentais firmado na
Rodada Téquio do GATT, com vigéncia a partir de 198]. Neste
sentido, sua aplicagdo esta restrita, desde entdo, s entidades
governamentais nio incluidas pelos Estados Unidos no imbito do
referido Acordo.

A versdo original do Buy American Act de 1933 foi
complementada por acréscimo introduzido no final dos anos oitenta
- e conhecido como Buy American Act of 1988. Tal acréscimo é, no
entanto, de natureza distinta do dispositivo originalumavez que nio
visa induzir a compra de produtos norte-americanos pelas agéncia
governamentais dos Estados Unidos, mas sim remover obstaculos
impostos por governos estrangeiros a comprade produtos ou servigos
norte-americanos. Neste contexto, o poder de compra do Governo
dos Estados Unidos € usado como um instrumento de pressdo para
remover aqueles obstaculos.

De fato,. 0 Buy American Act of 1988 proibe as agéncias
governamentais de procederem a compra de produtos oy materiais
produzidos em um pais estrangeiro, ou de contratarem servicos com
um contratante ou sub-contratante controlado diretaou indiretamente
por cidaddos de um pais estrangeiro (j) que, sendo signatirio do
A'Wrd? dooggrg ,n[‘lli:)ltz:;m Observando de forma satisfatéria oy

cujo _
g:;tic:s s?gniﬁcativa e perz’isf::lt:rl:n?nt(::l;pra-s governamentais,
ISCriminatorias contra

7 As excegdes autorizadas nesse caso sd ;
o~ 0 as mesm
como 0s €asos em que a utilizagdo exclysi as J4 apontadas, bem

. . iva d .
fabricagéio nacional afete a performance do con:-ellat:)odutos © Materiais de
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produtos ou servigos norte-americanos que resultem em danos
identificaveis para os negdcios dos Estados Unidos. O dispositivo
previsto tem validade até 30 de abril de 1996, a menos que seja
prorrogado pelo Congresso.

Esta proibicdo pode ser desconsiderada, no entanto, se
necessrio (i) no interesse piblico; (ii) para evitar a restrigio da
concorréncia que resultaria de conceder-se preferéncia, na compra
do produto ovalocagio do servigo,a um inico produtorou fornecedor;
(iii) por existir um nimero insuficiente de fornecedores potenciais
para assegurar o suprimento dos produtos ou servigos requeridos na
qualidade desejada e a pregos competitivos.

Small Business Act

A legislagdo norte-americana relativa a compras
governamentais, consolidada no United States Code, Title 41, ao
lado das restrigdes impostas aos fornecedores estrangeiros, prevé
também uma outra modalidade de tratamento discriciondrio de
ampla abrangéncia, desta vez em favor da pequena empresa. Assim,
autoriza as agéncias governamentais a restringirem um processo
licitat6rio, demodo a permitir apenas aparticipagiodessas empresas.8

Essa restri¢io se aplica sempre as “pequenas compras”,
definidas como aquelas de valor menor ou igual a US$ 25 mil, em
relagdo as quais vigoram procedimentos administrativos
simplificados. Estas compras sio automaticamente reservadas as
pequenas empresas. Além disso, mesmo compras superiores quele
limite podem ser caracterizadas pela agéncia governamental
responsavel como “reservada para pequenas empresas” (small
business setasides). Alguns tipos de produtos e servigos - como por
exemplo, servigo de engenharia e arquitetura - sio sistematicamente
reservados a pequenas empresas,

# Uma empresa se qualifica como pequena se nfio for dominante no setor ao
qual estd vinculada a compra govemamental e se atender aos critérios
relativos a tamanho definidos para cada industria pela Small Business
Administration.

texto para discussfio - iei/ufii 11



Um caso especial corresponde ao 8(a) Contracting Program,
previsto pelo Small Business Act, através do qual pequenas empresas
certificadas como “empresas em condi¢Ses econdmicas e sociais
desfavoraveis” (socially and economically disadvantaged firms)
pela Small Business Administration séo elegiveis para receber sem
concoiréncia contratos de agéncias governamentais (a designagio
de “socially disadvantaged individuals”, para o propésito da
politica de compras governamentais, inclui, por exemplo, minorias
raciais; adesignaciode “economically disadvantaged individuals”
refere-se ao patrimdnio e i possibilidade de acesso a oportunidades
de crédito).®

A legislag#io norte-americana determina também que todos os
contratos de valor superior a US$ 1000 mil, no caso de construggo,
e a US$ 500 mil, no caso de outros bens e servigos, devem ter um
planode subcontratagdoaprovado pelaagéncia contratante, antes do
contrato ser concedido, de modo que sejam negociadas, com o
contratadoprincipal, metasde subcontratagdesenvolvendo pequenas
empresas, empresasem condigSes econémicase sociais desfavoraveis
e empresas de propriedade de mulheres. 10

4. A politica de compras governamentais na unigo
européia

As regras comunitérias relativas 4s compras publicas, em sua
versdo atual, decorrem da Diretiva 88/295 de margo de’ 1988 e
abrangem os diversos niveis de govemno. A sistematica baseia-se n
convocagio da oferta, seja através de *procedimentos .

. ab ’
qual qualquer fornecedor interessado pode apresentar :l‘rl:;:s’t::

% As agéncias governamentais contam alids com um

Disadyantaged Bysiness Utilization que tem por O%f:g::oot;: mal! and
participacfio de tais empresas em suas compras. corajar a
1 No caso da NASA, a legislagfio requer
total dos contratos principais e dos

empresas.

que um minimo de 8% do val
subcontratos seja concedido a ta(:;
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seja através de ‘procedimento restrito’ seletivo no qual os
fornecedores potenciais sdo escolhidos entre os candidatos que
responderam a aviso publicado no Jornal Oficial da Comunidade e
convidadosa submeter propostas. Orecursoaestatltimamodalidade
s6 éadmitidonos casos justificados pelanecessidade de respeitarum
equilibrio entre o valor de mercado e os custos do processo de
compra ou em fun¢io da natureza particular do produto a ser
adquirido.

Umaterceiraalternativa consiste no ‘procedimento negociado’
no qual a entidade contratante consulta fornecedores de sua escolha
e negocia os termos do contrato com um ou mais de um dentre eles.
Tal possibilidade estd restritaa algumascircunstincias expressamente
previstas. Além disso, a qualificagdio dos fornecedores e sua selegio
para participar de procedimentos restritos ou negociados deve ser
baseada em critérios objetivos e ndo-discriminatérios, cuja
justificagio porescrito deveestaradisposigfio de qualquer fomecedor
interessado. !

A decisio de compra ou contratago pela entidade de governo
deve ser baseada na proposta economicamente mais vantajosa, o que
inclui consideragdes sobre custo, data de entrega, qualidade,
caracteristicas funcionais, critérios técnicos e servigos pds-venda.
Alternativamente, pode basear-se apenas no menor preco. A
legislagfio dispde também que as normas européiase asespecificages
técnicas comunitirias devem, em principio, ser observadas.

As exigéncias previstas na legislaciio comunitaria ndo se
aplicam as compras de pequeno valor - 200 mil ou 134 mil ecus,
conforme o produto ou servigo (vale dizer, cerca de US$ 280 mil ou
US$ 188 mil). Constituem casos particulares, os limites de 5 milhdes
de ecu (US$ 7 milhdes) no caso de obras piblicas, de 400 mil ecus

1 A legislagio comunitdria previa também como situagBes excepcionais,
autorizadas até dezembro de 1992, a manutencfio de certas disposides
legais de caréter nacional relativas 4s compras publicas que favorecem
regides menosdesenvolvidas ouafetadas por declinio daatividade industrial
(tais situagBes foram registradas na Alemanha, Grécia e Italia),
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(US$ 560 mil) no caso dos fornecimentos para os setores de dgua,
energiae transporte e de 600 mil ecus (US$ 840 milhdes) no caso das
telecomunicagGes (inclusive empresas privadas beneficisrias de
concessbes para operar redes ou oferecer servicos publicos de
telecomunicagdes).

Vale notar que os setores de transporte, energia,
telecomunicagGes e dgua, extremamente importantes do ponto de
vistade compras governamentais, estiveram excluidos da observancia
das normas comunitarias até o final de 1992, Incorporados a partir
de 1993, a exce¢iio dos contratos de fornecimento de combustiveis
edecarvio, tais setores sdo objeto, no entanto, de normas especificas.

Tais normas prevéemn o tratamento discriminatério contra
fornecedores de paises que ndo tenham estabelecido acordos com a
Comunidade Européia assegurando o acesso reciproco s compras
do setor piblico. Neste caso, se a propor¢do de elementos europeus
for inferior a 50%, a oferta pode ser rejeitada; a preferénciaseridada
aofertas equivalentes cuja propor¢io de elementos europeus seja ao
menos igual a 50% seadiferenca de pregos ndo ultrapassar 3%, Esta
exigénciade reciprocidade do pais de origem do fornecedor potencial
ndo consta das demais diretivas comunitdrias relativas as co
piblicas. Assim, nos casos em que ndo se aplicam as normas do
GATT, cabe aos legisladores nacionais decidir se asseguram ou nio
igualdade de condigBes entre os fornecedores da comunidade e os de
terceiros paises.

Cabe mencionar, por fim, que estudo realizad
anos oitenta - embora ndo tenha identificado a exista
que privilegiem oficialmente fornecedores nacionga
paises da Comunidade, - reconheceu, no entanto,ap
pressdes de ordem administrativa, e mesm

diregdo, associando-as em particular a: ¢
moéveis de luxo) em relagio aos quais o
ser reprovado por uma preferéncia
estratégicos (sistemas de defesa, equi
energia elétrica, sobretudo nuclear, te

Mmpras

0 no final dos
nciade politicas
is nos diferentes
resencade fortes
h 0 psicologica, nesta
1) ‘bens visiveis’ (veiculos,
comprador acredita que vaij
pelo estrangeiro; i) bens
pamentos para a geragio de
lecomunicat;(‘ies) em relagio
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aos quais caberia manter a capacidade de producio nacional;
iii) setoresem desaceleragdo (carvao, material ferrovidrio, construgdo
naval e manufatura pesada) face as implicagdes do ponto de vistada
politica de emprego; iv) equipamentos pesados de infra-estrutura,
tradicionalmente regidos por normas nacionais diferenciadas
(distribui¢o de 4gua e de energia elétrica e material ferrovidrio); v)
medidas tomadas expressamente em favor de ambientes econémicos
locais em fungdo dodesgaste ecolégico causado por certasatividades
(extragdo de carvio, exploragiio nuclear)” [GATT.c]

5. As compras militares nos Estados Unidos e na
Gréd Bretanha

A importancia dos gastos militares, do ponto de vista do
presente documento, decorre nio tanto de seu peso no total das
compras governamentais mas antes de sua natureza. Em primeiro
lugar, porque é significativo o seu peso no total das compras
governamentais de miquinas e equipamentos (no caso do Orgamento
Federal norte-americano, cerca de 95% no final dos anos oitenta),
Depois porque parcelaexpressiva dos gastos militares estd associada
a programas complexos e de longo prazo que compreendem desde
acontratagdo de pesquisa e o desenvolvimento de novos produtos até
a produgdo efetiva e o fornecimento continuado dos produtos
desenvolvidos. Vale notar que o Departamento da Defesa dos
Estados Unidos responde por cerca de dois tergos dos gastos do
Governo Federal com atividades de P&D e, mais do que isso, por
Quase 90% das despesas governamentais com a contratagio de
atividadescientificas e tecnoldgicas junto aempresas. [Bucaille] No
caso da Gra Bretanha, o Ministério da Defesa responde por 50% das
atividades de P&D financiadas com recursos publicos fSmith).

Importa, portanto, focalizar aqui, por se distinguirem das
compras usuais, as contratacdes envolvidas em programas de
desenvolvimento, produgdo e suprimento de novos produtos.
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As compras militares nos Estados Unidos

O ciclo de compra de um programa militar pode ser dividido
em quatroetapas: projeto inicial, desenvolvimento, produgdo inicial
e compras subsequentes. As fases de projeto e de desenvolvimento
sfio, usualmente, contratadas através de concorréncia que tem como
critérios de selegdo a proposta técnica, a capacitagio da empresa
para realizar a tarefa prevista e o prego proposto. A realizagio do
projeto pode ser, algumas vezes, atribuida a mais de uma firma;
contudo, nos caso em que a tecnologia envolvida é mais complexa,
aetapade desenvolvimento cabe usualmente a um inico contratante.
Quando 4 natureza do contrato, o risco tecnoldgico envolvido e a
possibilidade de definir com precisdo os requisitos do projeto
determinardo a escolha entre contratos de prego ou com reembolso
dos custose entre contratos fixos ou com incentivos - ag caracteristicas
dessas diversas modalidades de contrato serdo examinadas adiante.
Quando o desenvolvimento cabe a um Wnico contratado, a etapa
subsequente, que corresponde 4 produgo inicial, é quase sempre
arbuiia sm lciacio a essa fima, ahavés de um follow-on
contract negociado entre a agéncia governamental contratante ea
empresa beneficidria. Tal procedimento ¢ justificado pelo fato de
que esse estdgio pode envolver ainda modificagdes no projeto e no
processo de producdo, o que desaconselha a incorporagio de um
segundo contratante. [Anton e Yao)

O fim do estagio caracterizado como de producdo inicia) -
ainda que arbitrario - pretende indicar 0 momento €m que o projeto
e o processo de prc:du?ﬁo Se tornaram suficientemente estaveis
Nesse momento,aagénciagovernamental decidetransferirteCnologi a
e gu?llﬁcar uma segunda firma para competir com o contratante
original nas compras subsequentc.:s: S¢jacomoum Possivel substituto
desse, sejacomo um produtor adicional, Nesse estigio final, o pre
(incluindo garantias) passa a ser o critério basico de ¢ »OPp go

Cabe notar que - como - U© concorréncia,
p " t;l novos prc.Jdutores 80 sdo incorporados
aomercadoapos algumaprodugdoter sido realizadg pelocontratante
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inicial - a produgdo na etapa final de compra competitiva envolve
uma tipica relagio leader-follower. Para evitar essa assimetria, a
politica de compra, a partir da década de 80, tem recorrido a um
procedimento denominado teaming que desdobra o processo
licitatério em dois estagios: no primeiro, dois teams de contratantes
competem pararealizar o projeto e seu desenvolvimento; no segundo,
os membros do team vencedor, que realizaram a etapa anterior,
competem entre si pelo contrato de produgiio (esse procedimento
vem sendo adotado, por exemplo, tanto pela Marinha quanto pela
Forga Aérea para o desenvolvimento da préxima geragdo de cagas),
De resto, os perdedores da rodada inicial podem, muitas vezes,
competir outra vez para qualificar-se como fornecedor adicional nas
rodadas subsequentes. [Anton e Yao)

A sistematica descrita esté refletida no quadro abaixo que
indica o peso dasdiversas modalidades de compras do Departamento
da Defesaem meados dadécada de oitenta. O quadro distingue entre
contratos de P&D e compras ndo-P&D, incluindo essa dltima
categoria tanto a aquisigiio corrente de bens e servigos quanto as
compras de produtos decorrentes de programas de desenvolvimento
(correspondendo, portanto, asetapas de “produgdo inicial”e “compras
subsequentes” do ciclo descrito anteriormente).

O processo de concorréncia responde por menos da metade
dascompras do Departamento da Defesa- 40% no caso dos contratos
de P&D e 36% nas demais compras. Observe-se que, em relagio a
essas ultimas, amaioria das concorréncias tém o prego comocritério
deselegdo (cercade 80%); as licitagBesrelativasa contratos de P&D,
no entanto, sdo, em sua quase totalidade, baseadas em critérios
técnicos e no projeto.
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Compras do Departamento da Defesa dos

Estados Unidos (¥)

percentagem

Total de  compras  contratos
contratos  ndo-P&D P&D
COM CONCORRENCIA
.baseada em critérios
técnicos e projeto 9.9 6.9 308
.baseada em prego 29.8 332 3.0
SEM CONCORRENCIA
follow-on a partir de
concorréncia baseada em
critérios técnicos e projeto 269 259 343
follow-on a partir de
concorréncia baseada em
prego 35 3.8 07
.catalogo ou prego
de mercado 0.8 0.9 ]
.outras 297 297 291
TOTAL
V(a)lor (US$ bilhaes) }?32 A 100.0
. 1042 13.4

Fonte: Elaborado a partir de [Lichtenberg]
(*) dados relativos ao ano-fiscal de 1984
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Por outro lado, cerca da metade do valor dos contratos
estabelecidos sem concorréncia - seja para a aquisicdo corrente de
bens e servigos, seja para atividades de P&D - correspondem a
follow-on contracts que se seguem, em sua quase totalidade, a
contratos anteriores licitados através de concorréncias baseadas em
critérios técnicos.

As compras militares na Grd Bretanha

A politica de compras militares do Governo britanico
experimentou uma mudanga significativa a partir do inicio dos anos
oitenta. De maneira geral, a politica de compra do Ministério da
Defesa tem contemplado simultaneamente, com énfase variavel ao
longo dotempo, os objetivos de adquirir os equipamentos requeridos
pelas forgas armadas ao menor custo possivel (consideradas as
exigéneias de performance, confianga e seguranga quanto ao
suprimento) e de gerar spin-offparaaatividade econdmicaem geral.

A consecugido de tais objetivos até o final dos anos setenta era
perseguida através de uma politica de compras que estimulava a
concentragdo industrial - inclusive promovendo ativamente a fusio
de pequenas e médias empresas, como observado ao longo das
décadas de cinquenta e sessenta quando essa politica foi adotada na
industria aeroespacial culminando com a constituigdo da British
Aerospace e da Rolls Royce. Tal orientagdo refletia a inten¢do de
gerar economias de escala e de dar origem a grandes empresas
capacitadas a competir em escala mundial. [Smith]

A nova orientagdo imprimida as compras do Ministério da
Defesa a partir do inicio dos anos oitenta - com sua énfase no value
for money - confere maior importancia a competicio e adota uma
posturamais “comercial”, o que significa utilizar mais intensamente
licitagdes competitivas, evitar os contratos com reembolsode custos
e vincular os pagamentos ao cumprimento de performance. Além
disso, a politica de compra contempla também a capitalizagiio dos
recursos nacionais devotados a atividades de P&D

através de
exportagdes e a div

1sdo dos riscos e dos custos através de
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cooperagdo internacional ede joint venture com a industria. [United
Kingdon. Ministry of Defence]

Essanovaorientagdo se reflete em umam udangasignificativa
na utiliza¢do dos diversas modalidades de contrato. O Ministério da
Defesa distingue entre cinco tipos de contratos, definidos em
fungdo dos critérios e procedimentos através dos quais se determina
oseuvalor,asaber: (i) porconcorréncia; (ii) com referéncia as forgas
de mercado (esses contratos envolvem concorréncias informais e
consultas a listas de prego e tendem a ser usados em compras de
pequeno valor) ; (iii) por uma estimativa no inicio do projeto; (iv)
pelocusto efetivo,com incentivos paraminimizaros custos; (v) pelo
custo efetivo mais um percentual fixo

A nova orientagdo da politica de compra enfatiza o preco e
considera que s6 se deve recorrer aos contratos cost plus fixed fee
naqueles casos em que nio é possivel determinar o custo do projeto
com suficiente precisio de modo a viabilizar a fixagdo de um prego
razoavel eaceitavel pelo Ministério e pelaindistria. Em decorréncia,
a participagdo dos contratos das duas primeiras modalidades
mencionadas acima no valor total das compras do Ministério
aumentou de30%em 1979-80 para 59%em | 988-89; poroutro lado,
apercentagem relativaacontratos cost-plus caju de 22% para4%no
mesmo periodo. [Smith] Além disso, os procedimentos adotados
pelo Ministério da Defesa também se alteraram, ampliando-se 3
gama de empresas que participam das licitagdes e conferindo-se
maiorautonomiaaos fornecedores paraque indiquem eventualmente
como os requisitos de performance podem ser aleangados copm
menores custos. Comoresultado dessa nova orientagﬁo, hdexe
de redugdes de custos de contratos que vao de 10% a 509, [H
e Hooper] O MilliSl.élji.O tem também considerado
favoravelmente a pOSSijhdade de importar, implicando que a
percentagem das importagdes no tota| das compras militares crescesse
de 5% para 10% no final dos anos oitenta, [Smith]

N Vale destaca-r, por fim, a énfase da politica de compras
militaresna comerc:ablltdade(marketability) dos produt
desenvolvidos. Nesse sentido, existe inclusive 5 Osaswerem

Preocupacio de

nplos
artley
mais
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ajustar, dentro de limites aceitaveis, os requisitos operacionais ¢ as
especificacbes técnicas dos equipamentos encomendados pelo
Ministério da Defesa de modo a torna-los venddveis no exterior,
tornando desse modo os produtores britanicos menos dependentes
da demanda governamental para suas receitas e lucros €, 80 mesmo
tempo, beneficiando o governo ao viabilizar um maior volume de
produgdo e assim propiciar a redugdo do custo unitario do novo
produto. [United Kingdon. Ministry of Defence]

6. A experiéncia de paises asiaticos
O caso do Japdo

As compras governamentais no Japdo tem tradicionalmente
privilegiado o produtor local, constituindo mesmo um instrumento
relevante de politica industrial, mobilizado porexemplo paraapoiar
a implantagdo e consolidagdo da industria de computadores nas
décadas de sessenta e setenta. Tal politica, no entanto, ndo decorre
de legislagdo especifica mas reflete antes cultura e procedimentos
administrativos e gerenciais e os s6lidos vinculos existentes entre as
agéncias governamentais e a indistria. Formalmente, as compras
governamentais estdo reguladas pela Accounts Law de 1947,
posteriormente complementada através de normas emitidas pelo
executivo (Cabinet Orders). Do mesmo modo, parcela significativa
das compras governamentais (relativa a todas as entidades
governamentais e a 21 institui¢des vinculadas como, por exemplo,
a Nippon Telegraph and Telephone) estido submetidas ao Acordo
sobre Compras Governamentais do GATT, ao qual o Japdo aderiy
em 1981. [GATT.d]

Esse marco legal, que ndo estabelece nenhuma restrigio a
nacionalidade do fornecedor ou origem do produto, preve as trés
modalidades de processo licitatorio definidas no acordo GATT, a
saber: licitagdes publicas ou abertas, das quais podem participar
todos os fornecedores interessados; licitagdes seletivas, nas quais
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podem apresentar Propostas apenas os fornecedores convidados
pelaentidade; e contratagdo direta, na qual aentidade governamental
escolhe o fornecedor, sem recorrer a concorréncia. FEssa tltima
modalidade ¢ aceita apenas naqueles casos previstos pelo GATT.
[United Nations.b]

Apesar do carater nio restritivo da legislacio vigente, a
participagdo de fornecedores externos nas compras governamentais
Japonesas tem sido limitada - em 1988, apenas 15% das compras das
entidades abrangidas pelo Acordo do GATT. Dentre as dificuldades
enfrentadas pelos fornecedores estrangeiros, ressalte-se o fato de
que, embora as diretrizes gerajs relativas aos processos licitatérios
estejam estabelecidas pela legislagdo ja citada, o detalhamento dos
procedimentos administrativos e gerenciais sio fi
normas internas que diferem entre as diversas agéncias. [United
States Trade Representative]

E significativo aliis que o governo japonés tenha
sucessivamente anunciado iniciativas unilaterajs e voluntérias
destinadas a facilitar o acesso de fornecedores externos as suas

maior observanciado principiode licitagaes competitivas, aumentar
ointervalo de tempo entre a divulgagdo da licitagioe a apresentacgio
de propostas e fornecer maiores informagges sobre os casos de
contragdes diretas. Em 1991, novas medidas voluntérias foram
introduzidas com a mesma finalidade, inclujndo aumento de 40 para
50 dias dos prazos das licitagdes e redugdo do valor a partir do qual
as licitagdes sio divulgadas no jornal governamental, Finalmente
em fevereiro de 1994, foi anunciado um novo Programa de Acido
relativo 3 Compras Governamentais, refletindo ag mesmas

Trade Representative]

Apesar dessas sucessivas injcj
ser limitados. Menos de 459
SUjeltas a normas do GATT u

ativas, os resultados parecem
das compras governamentais estio
Ma vez que as agéncias Jjaponesas
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realizam, em geral, compras de pequeno valor. Além disso_, 22_% das
compras cobertas pelo AcordodoGATTem 1991 foram ad:| ll'dlcfld-as
atraves de contratagio direta, sem envolver um processo licitatério.
[United States Trade Representative] - - -
Neste contexto, o Governo japonés tem sido objetode pressdes,
notadamente por parte dos Estados Unidos, no sentido de favorecer
uma maior participagdo de fornecedores exter_nos nas compras
governamentais. Negociagdes recentes no ﬁm-blto do Actirdo do
GATT levaram a inclusdo dos servigos, inclusive constrPgao, mEiS
nao trouxeram mudangas mais significativas em rela(,:ﬁo a mcl.usao
dos governos locais € aampliagdo das empresas estatais abranglc_ias.
As dificuldades enfrentadas pelos fornecedores estrangeiros
tém sido enfatizadas sobretudo no tocante aos produtos -de alfa
tecnologia - refletindo o fato de que a demal?da_do governo japonés
por tais produtos constitui um mercado s:gn'lﬁcatwo a0 qt_xal 0s
produtores norte-americanos e europeus tem tido acesso Jllﬂ'ltﬂdo.
Assim, no caso da industria de computador, a preferen‘clg pelo
produto japonés - que foi no passado um c?lemento exphcx'to de
politica industrial - subsiste hoje, ndo formalizada nem a§SOCIada a
nenhuma orientagio de politica, mas viabilizada pelo uso intenso de
contratagdes diretas e pelo papel desempenhado pelos vendedores
naavaliagdotécnicados produtos. Assim, a participagdo de pro.dutorc;:s
estrangeiros no suprimento de computadores para o governo japonés
¢ menor do que a parcela correspondente a esses fornecedoris nas
compras do setor privado japonés. [United States Trade
Representative] o
Asdificuldadesrelativas ao setor de telecomun Icagdo parecem
ser ainda mais significativas. Cabe notar que, até o final dos anos
setenta, a Nippon Telephone and Telegraph .nﬁo Augiria
equipamentos estrangeiros; mais do que isso, ha mdlcac_;ées ae que
aNTT ndo permitia que seus fornecedores utilizassem semicondutores
importados nos equipamentos que comprava. [Borrus et all.]
Desde entdo, ndo apenas o Japao aderiu ao Acordo do GATT,
incluindo a Nippon Telephone and Telegraph entre as entidades
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cobf_:rtas pelo Acordo, mas também o governo japonés firmou (a
partir de 1980) sucessivos acordos bilaterais com os Estado Unidos
tendo em-vistaasseguraro acesso de produtores norte-americanasao
mercado japonésde telecomunicagdes. Nio obstante, as importagGes
resRondem, ainda hoje, por apenas 5% das compras Jjaponesas de
eq’uc:!)a:;mento: de telecomunicago, enquanto atingem um valor
g:ta:; s :J iisdﬁ.;os paises do G-7, exclusive lapdo, e de 28% nos
No caso das telecomunicag:ﬁes, o limitado acesso de
for.nec'edores estrangeiros &s compras governamentais tem sid
atnl?u.ldo, além das barreiras de ordem geral j4 apontadas, 3 o
participacdo desses fornecedores nos estagios pré~licitat6r,ios l:'::
que se definem as especificagdes relativas as grandes compras de

complexos de compra que frequente
anos e podem significar a introdugdo de nova geragio de tecnologi
de telecomunicagio. Assim, a participa¢do nas etapas iniciais d«fzsgs:::l
processo tem sido considerada como decisiva para a entrada nesse
mercado.
Na verdade, apesar dos acordos bilaterais firmados entre 0
Japﬁr? eos Estados Unidos, arelacdo das queixas das empresas norte-
americanas € extensa, incluindo o uso de especificagdes e normas
técnicas que colocam o fornecedor estrangeiro em desvantagem, a
p?:feréncia por pr?dutores Japoneses que sao familiaresaNTTe q:Je
utilizam tecnologia desenvolvida pela NTT, a auséncia de critérios

e por.lderagﬁes claramente definidas para avaliag.
nexisténeia de procedi
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quais fornecedores norte-americanos eram competitivos para permitir
que produtores japoneses viessem a desenvolver seus proprios
produtos. [United States Trade Representative)

A politica de compras da Coréia

As compras governamentais na Coréia, regulamentadas pela
Lei de Orgamento e Contabilidade (em sua versio de 1989), estéio
significativamente centralizadasno Escritdrio de Compras - entidade
que atuacomo agente do Governo Central e dos governos locais para
compras de bens e servigos de valor superior a US$ 27 mil e
administra todos os projetos de constru¢io do Governo central de
valor superior a US$ 270 mil e os projetos de mais de US$ 2,0
milhdes dos governos locais. As aquisiges e contratos de valores
inferiores aos referidos limites sio de responsabilidade dos ministérios
e organismos interessados. [OSROK]

A licitagdo aberta constitui 0 mecanismo basico de compra
governamental no caso de todos os produtos, nas contratagdes de
servigos de valor superior a US$ 6,7 mil e nos contratos de
construgdo de mais de US$ 13,4 mil. Admite-se, no entanto, a
especificagio de requisitos a serem preenchidos pelos fornecedores
potenciais, bem como o recurso 2 licitagdo através de convite e a
contratacdo direta quando se trata de contratos com outros 6rgdos
estatais ou governos locais, quando existem requisitos técnicos
especificos a serem atendidos, em situagdes de emergéncia ou
quando se demanda confidencialidade. Apesar da licitagio aberta
constituir a modalidade basica para compras superiores a um valor
relativamente baixo, apenas 29,0% das compras de mercadorias
pelo Escritério de Compras em 1990 decorreram de licitagio aberta,
correspondendo 25,5% as licitagGes limitadas e 45,5% as compras
diretas. No caso das contratos de construgio, no entanto, as
contratag3es diretas respondem por apenas 14% do valor total dos
contratos. [GATT.b]
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Vale notar que, tradicionalmente, o suprimento através de

produtos importados sé eraadmitido paraos produtos ndo fabricados
localmente. Assim, as necessidades de produtos eservigos indicadas
pelas agéncias governamentais, ao serem encaminhadas para o
Escritériode Compras, eram exam inadas pelo Ministériode Comércio
¢ Indistria que avaliava se a demanda podia ser atendida por
fornecedores locais. Em caso negativo, o Ministério das F inangas
alocavaaquantidade de divisas necessarias paraa compra pretendida
€ procedia-se a licitagdo aberta a produtores externos. A parcela de
Compras governamentais de mercadorias atendidas através de
importagSes era de apenas 19% em 1988. Essa importagdes
entvolveram, principalmente, equipamento médico, matérias-primas
€ equipamentos de telecomunicacio, [GATT.b]

A utilizag3o da politica de compras como um mecanismo de
apoio & industria manifestou-se também no aniincio prévio dos
planos de compras do Governo a médio prazo. Assim, o andincio de
que o governo coreano compraria cinco mil microcomputadores em
1982 e mais nos anos subsequentes, para suprir as escolas publicas,
constituiv um estimulo para a entrada de novos produtores na
indiistria e para que as empresa existentes realizassem significativos
investimentos em transferéncia de tecnologia, em P&D local e em
expansdo da capacidade produtiva. Nesta mesma irea, um exemplo
mais recente € a iniciativa governamental de informatizar diversog
sistemas de informagdio de abrangéncia nacional, iniciativa que
contemplavaoduploobjetivode aumentara eficiénciaadministrativa
€ a qualidade dos servigos pitblicos e de fortalecer as indistrias de
hardware e desoftware (oprogramapreviauma demanda inicial de

cercadecem super-minisedezmil wokstations, o quecorrespondia,
naépoca, aduas vezes o mercado coreano de com putadores de porte
mbém no tocante ig telecomunicacs
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sistematica, o governo adotou, em 1984, a ;-)olitica'd.e divuigar os
planos de compra de algumas de suas agéncias a m?dlo prazo (trés
anos). Esse procedimento envolveu, naunle ano, trés agéncias, 1%09
produtosecompras no valor de US$ 206 milhdes, ten.do seexpandido
para oito entidades, 1174 produtos ¢ US$ 324 milhdes em 1986
[(Kim e Dahlman). ‘ i
Essa politica de favorecimento da producio !ocal ter.n
experimentado, no entanto, algumas meia.ngas. em perlodf) mais
recente. Assim, a partir de 1989, o Ml-msténo de Come}'cm e
Indistria suspendeu o exame préviodos pedidos def:ompsadestlnados
aavaliara possibilidadede suprimento local. Essa inflex&o, refon"qaila
por diretivas adotadas em janeiro de 1992, aponta paraa ampliagao
progressivada participagdo de fornecedores estrangeiros nas compras
governamentais, desde que esses fornecedores cumpram asexigéncias
dos contratos. Ndo obstante, hd indicagdes c.le que as compras
governamentais coreanas continuvam privilegiando for-necedores
locais. Até agora, apenas as empresas nort?-‘amencam}s- de
telecomunicag¢desreceberam aautorizag@o nece.ssarla para par:t:cnpar
de todas as licitagdes, nesse caso em decorréncia de acordo I?llatejal
de liberalizagdo do mercado coreano de telecon?umcaq:oes
estabelecido pela Coréia e os Estados Unidos em fevereiro de 1990,
[United States Trade Representative] o .
Paralelamente, o governo coreano deu inicio, em junho de
1990, a negociagdes para a adesdo do pais a0 Acordo sobre Co‘rnp.l:as
Governamentais do GATT. Com a conclus@o dessas negociagses
em 1993, ficoudefinidaaadesio efetivada Coréiaao Acordr.) apartir
de 1997, abrangendo o acordo as compras de. mercadorias € os
contratos de servigos ¢ de construgdo de er.ltldades do governo
central e dos governos locais, bem comode I-TlllltaS empresas es_tatals
entre as quais se destacam a Korea Electric Power Corporation, a
Korea Petroleum Development Corporation, a Korea General
Chemical Corporation e a Korea Telecom (nesse ﬁltimo.caso, nio
estdo contemplados, no entanto, alguns produtos como equipamentos
para rede)
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7. Conclusges

Aexperi.éncia internacional evidencia queapoliticade compras
governamentais tem sido utilizada, de forma generalizada nos
diversos 'pafses, COmo um instrumento de apoio 2 industria local
Esse apoio tem contemplado distintos objetivos: '
‘ (l)a}ssegurar mercado paraprodutores locais, criando obstaculo
4 competicdo de fornecedores externos, com vistas a compensar
eventual falta de competitividade daqueles produtores ou garantir-
lhes maiores margens de lucro;

(ii) beneficiar determinado conjunto de produtores locais (por
exemplo, a pequena em presa), conferindo-lhes acesso privilegiado
¢ compensando sua menor competitividade face outros produtores
locais;

(iii) estimular a atividade de P&D, a inovacdio e/ou a difusso
denovas tecnologias, seja através da contratagio daquelas atividades
(caso em que aparece como uma alternativa ao subsidio), seja ao
assegurar demanda futura para novos produtos e processos.

. O recurso aexperiéncia norte-americana, a titulo de exemplo,
Permite identificar casos concretos em que se explicitam cada un;
desses objetivos: assim, de maneira geral, o Buy American Act
n_eﬂete o objetivo (i); o Small Business Act, 0 objetivo (ii); e parcel
significativa dos gastos militares, o objetivo (iii). P

N Nesse sentido, como instrumento de politica industrial. 5
politica de compras governamentais pode ser mobilizada tal;to
amoum mecanismo protecionista, voltado
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Como mecanismo de promogao industrial, a gestio dapolitica
de compras governamentais ¢ mais complexa e a consecugdo de
seus objetivos mais incerta. Ndo ha divida de que a politica de
compras governamentais pode apresentar, e tem efetivamente a seu
crédito, resultados extremamente favoraveis. Um estudo recente
relativo a 50 clusters de inovagdes introduzidas em diferentes paises
nas Gltimas cinco décadas indica que pelo menos em 50% dos casos
apolitica de compras teve efeito significativo (‘very big’ or “major’
effect) para a emergéncia da inovag3o (em contraste, os subsidios
desempenharam o mesmo papel no caso de apenasquatro inovagdes).
[Geroski] Por outro lado, sdo igualmente incontaveis os caso em que
os empreendimentos estimulados pelas compras governamentais
resultaram em fracassos dispendiosos.

Vale notar que, como instrumento de promoggo industrial, a

politica de compras governamentais pode assumir caracteristicas
diversas, como evidenciado pelas experiéncias dos Estados Unidos
e dos paises asiaticos. Tal diferenciagio néio decorre apenas do fato
dessa dimensdo da politica de compras governamentais estar
sobretudo associada aos gastos militares no caso dos Estados Unidos.
Reflete também diferentes niveis de intervengfio estatal na atividade
econdmica e diversos graus de articulagdio dessa politica a outros
instrumentos de politica econdmica.

No caso norte-americano, a politica de compras
governamentais tem um caréter pontual, associando o contratado ou
uma rede de contratados a agéncia contratante. Essa articulacio
permite A empresa industrial desenvolver novos produtos e processos
-que respondem em geral aumanecessidade da agéncia contratante
- € lhe assegura um mercado inicial para sua producdo. Ao exigir
padrdes técnicos elevados, a agéncia fornece frequentemente ao
contratado o estimulo e o apoio financeiro para que este explore
plenamente as oportunidades tecnoldgicas associadas ao contrato.
Por fim - na medida em que gera spin-off, induz o contratado a
compartilharinformagdes e promove aentrada de novos competidores
no mercado - a politica de compras governamentais estimula a
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difusdo da nova tecnologia e o ritmo do progresso técnico. Assim, a
politica de compras governamentais, embora ndo formulada como
tal, constitui-se, na verdade,em um instrumento de politicaindustrial
- a qual, no entanto, se esgota nesse instrumento.
No caso dos paises asidticos, distintamente da experiéncia
norte-americana, a gestio das compras governamentais como um
mecanismo de promogo industrial - a0 invés de refletir demandas
de agéncias governamentais especificas ou mesmo do setor publico
em geral - se define a partir dos objetivos e das diretrizes de uma
politica industrial mais ampla. Nesse sentido, opera de forma
articulada e complementara outros segmentos de politica industrial,
sendo em geral apenas um entre diversos instrumentos de prote¢io
ou de reserva de mercado ou apenas um entre diversos mecanismos
de financiamento ou subsidio 2 industria - com os quais compartilha
aresponsabilidade de induzir o cumprimento dos objetivos e metas
de uma estratégia de desenvolvimento industrial,

Em que pese a importancia da politica de compras
governamentais como mecanismo de promogdo industrial, cabe
assinalar, no entanto, que é a protecdo ao produtor local e o
tratamento discriminatério contra fornecedores estrangeiros - vale
dizer, suadimens3o protecionista- quetem constituido sua dimensao
bésica. Por outro lado, ¢ exatamente essa dimensgo que vem sendo
posta em questdo nas dltimas décadas.

Esse questionamento tem sido, no entanto, cauteloso. Como
se viu, 0 GATT, em sua versio original, excluia explicitamente as
compras governamentais da observancia das cldusulas relativas ao
“tratamento nacional” e & “nagdo mais favorecida” - que sio, na
verdade, os dispositivos basicos em torno dos quais se estruturou o
Processo de liberalizago comercial no pés-guerra. Apenas no final
dos anos setenta, as com pras governamentais foram enquadradas no
marf:o regulatério provido pelo GATT, mesmo assim através de um
c6digo especifico ao qual 56 se obrigam os paises signatarios e cuja

aplicagéo € restrita a um conjunto de entidades governamentais
espontaneamente indicadas,
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De todo modo, esse processo de liberalizagdo das compras
governamentais parece ser irreversivel etende ase acelerar, to::nando
as normas do GATT mais abrangentes nos préximos anos, seja pela
adesdo de novos paises a0 Acordo (a Coréia, por e)'cen.lplo), seja em
fungdo dainclusio de novos segmel}tos do setor piblicoe dt? novas
categorias de gastos governamentais (cm.no as obras e servigos de
engenharia). Essa tendéncia parece refletir, na verdade, o processo
de internacionalizagdo e globalizagio da economia cujas
caracteristicas - como, por exemplo, a constituigio de netwo.rks
industriais e tecnoldgicos internacionais, como forma- de organizar
as transagdes econdmicas inter e intra-firmas e de criar condigoes
mais favoraveis ao desenvolvimenio de novqs produtos, aadogdo de
estratégias de sourcing e a comerciahzag‘:ﬁo de uma gama
crescentemente diferenciada de produtos e servigos - se contrapdem
as restrigdes ao comércio impostas pelo uso protecionista das
politicas de compras governamentais. . o

Tal tendéncia & dissemina¢io e & maior abran'genc:a (~Ias
normasdoGATT nospréximosanosdevera reﬂetirtamlaem pressdes
exercidas pelos paises signatarios entre s:ﬁ e em relagio aos paises

ndo signatdrios. Vale notar a esse respeito que, no coptexto'mals

recente das relagdes e negociagdes bilaterais e muitlla'terals,‘ os

paises em desenvolvimento, em particular os NICs, tem s§do objet'o

de postura cada vez menos tolerante de seus parceiros mais
desenvolvidos - o que diminui a margem c!e manobl:a para ’que
recorram ao principio de tratamento diferencnad_o e mais favoravel
que os beneficiava, bem como se traduz em maiores pr?ssﬁes para
que abandonem determinados instrumentos de p.olmca} industrial e
comercial e se submetam a normas internacionais em areas em que
sua infragdo & tais normas era ignorada ou tolerada e mesimo em
relagio atemas que se encontravam forado escopo das negociagdes
multilaterais. De resto, como se destacara adiante, o proprio poder
de compra dos Estados tem sido utilizado nos ultimos anos comoum
instrumento de pressdoem favor da liberalizagéo dos procedimentos
adotados nas compras governamentais.
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Asimplicagées desse processodo ponto de vista das politicas
nacionais de compras governamentais sdo imediatas e significativas
€ apareceram ao longo do trabalho. Considere-se mais uma vez, a
titulo de exemplo, 0 caso norte-americano. A existéncia do Acordo
do GATT implica que o Buy American Act de 1933 tenha hoje seu
campo de aplicagdo significativamente limitado. E de se prever, na
verdade, que o espago Para uma politica discriminatéria contra
fornecedores estrangeiros, como a formulada poraquele texto legal,
sereduzaprogressivamente - sejadopontode vista de suaabrangéncia
dentro do setor publico, seja no tocante a0 nimero de setores
industriais beneficiados. Neste contexto, a possibilidade de uso
discriciondrio do poder de com pradoEstado tende a se restrin giraos
gastos militares e ao apoio a empresas de menor porte, como
contemplado no Small Business Act - situagGes que nio conflitam
com as normas do GATT.

Outra limitagdio sobre as politicas nacionais de compras
governamentais resulta da difusdo das experiéncias de integragso
regional, as quais ndio apenas impGem a aboligio de barreiras no
interior do espago regional de integragdo e auséncia de discriminacgo
entre os paises-membros, mas também tendem a induzir 3
harmonizagio das politicas nacionais em relagdo a fornecedores de
terceiros paises e o posicionamento comum face a mecanismos
multilaterais como 0 GATT.

Vale notar, por fim, que as tendéncias assinaladas ndo
significam necessariamente o fim da utilizaggo do poder de compra
do Estado para criar mercado paraasempresas iocais, Asexperiéncias
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legislagéo especifica da Unido Européia prevé - em relagio a uir;s
poucos mais expressivos setores: transporte, energia,
telecomunica¢des e abastecimento de a'gua -0 tfatamento
discriminatério contra fornecedores de paises que ndo tenham
estabelecido acordos com a Uni%ilc;lEuropela assegurando o acesso
i ras do setor publico. 3
TCCIPTOS:SiZ :S:ni;, aomesmo tzmpo emquesereduza possibllldac!e
de reservar o mercado constituido pelas compras govemament::s
paraos produtores locais, o poderdecomprado Esfadcl).-b aprcl:§ent;1; :c-)
se agora como um instrumento em favor da maior libera ng: o do
comércio mundial - preserva de fato sua ﬁ‘m.g:ao tradncnc.ma ecr ar
mercado paraos produtores locais, ao ser utilizado como 1r}sgu;1n::da
de pressdo para assegurar a esses pr?dutores © acesso 4 de
derivada das compras governamentais de terceiros paises.
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ANEXO: Modalidades de contratos

. nas compras militares
norte-americanas g

diversgsor:]oo;;?;zzzmn;u’ 0 Departamento da Defesa recorre a
diferenciadasprinci IS o i Wty . adequados a situagdes
&4 possibilidad palmente quanto aoriscotecnolégico envolvido

ade de definir com precisio os requisitos do projeto -

que podem
pocem estabelecer um prego fixo ou prever o reembolso dos

custos incorrj :
idos, bem como definir mecanismos de incentivo

quando ocorre a situagdo inversa.

Otradic:
pode 60[1tt2(,1:2:?:;‘:;1;r?t0 de preco. ﬁ~x0 (firm fixed price) - que
indices que refljtam nte, uma previsio de reajuste com base em
utilizados - embopg at:)st _Custos dos materiais e da mio-de-obra
objetividade com que sdwo para 0 contratante pela simplicidade e
Programas de dege ' I ¢seradministrado, é pouco adequado para

fvolvimento quando as especificacses ainda

u: d

Nesses cagg

g S em i s .
N0 permitem que as incertezas associadas ao projeto

precisio necess:[;;;;r; lisitobsll?“\mlvidos sejam estimados com a
contratos com reembols da llizarum contrato baseado no prego, 0s
Essa modalidade é a[Pr €custos aparecem como uma alternativa.
governamenty] cont;ata:a:’ adequfda também quando a agéncia
Cumprojetosem contu; €5¢ propde estritamente a cobrir os custos
fle luero, [Correa e Ke © rem”nef arocontratado com uma pa.rcefa
Informagges apresent }(’188, dos quais de resto provém a maioria das
Dentre o 4 adas nesta se¢do]. )

distinguir, Por“tantoontmto com reembolso de custos, € possivel
Ndo embuter, e e;ltre: (1)~Os contratos de custo simples; 4U°
Sem fins lucratjye ) ueroe 580 firmados em geral com instituigoes
(ii) 0 Contratos des oMo universidades e institutos de pesquisd;
Contratady Se CllStlo'compartilhado (cost sharing)_ no qu.al 0
Sponsabiliza por uma parcela dos custos incorridos
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naexpectativa, em geral, deque venha usulruirtambém dos beneficios
comerciais do projeto e que contempla, principalmente, universidades
e institutos de pesquisa ou governos estrangeiros; e (iii) os contratos
do tipo custo mais lucro fixo (cost plus fixed fee) no qual, além de
reembolsar os custos incorridos, o contratante se propde a efetuar o
pagamento de uma quantia fixa a titulo de lucro que s6 sera
reajustada se o projeto sofrer alteragdes significativas durante sua
execugdo mas cujo pagamento pode sercondicionadoao cumprimento
de determinadas metas, notadamente quanto a prazo.

Essa Gltima modalidade, de natureza mais geral e difundida
do que as duas anteriores, ¢ aplicado no caso de P&D exploratério
ou mesmo em desenvolvimento avangado quando as especificagdes
sdo imprecisas, o nivel de esforgo requerido do contratado €
desconhecido e, portanto, existe grande grau de incerteza quanto a
resultados, prazos e custos. A natureza da atividade determina o
limite do lucro fixo contemplado por esses contratos cost plus fixed
fee, o qual é da ordem de 15% dos custos estimados no caso de P&D
experimental e de 10% no caso de engenharia avangada.

Vale notar que tais contratos apresentam desvantagens
evidentescomo a pouca responsabilidade do contratadocom relagdo
aos custos e, portanto, a auséncia de incentivos para que esses sejam
controlados, bem como a necessidade de constituir um sistema de
auditoria de administragio freqiientemente complexae dispendiosa.

Os contratos do tipo custo mais lucro com incentivo (cost
plus incentive fee) procuram exatamente superar algumas dessas
desvantagens, fixando o custo alvo e o lucro alvo, além de uma
férmula de ajuste do lucro no interior de um intervalo determinado
por um lucro minimo ¢ um lucro maximo, também previamente
negociados. Esse ajuste implica que, se o custo efetivo for inferior
ao custo alvo, o contratado acrescenta ao seu lucro alvo uma parcela
daeconomiaalcangada; em caso contrario, umaparceladadiferenga
entre o custo efetivamente incorrido e o custo alvo sera abatido do

lucro alvo previsto para o contratado. Nesse sentido, contratante e
contratado compartilham ganhose perdas relativas auma estimativa
inicial do custo do empreendimento. De maneira geral, o lucro
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o e e e
a definicdo dos lucros minimo e Uﬂ ) llcllcelltlvo.Alem cleso,
estimativa do maior e do menor c Itnax”m’) el ke
Emborango o | usto passivel c_le ser reahzac!o. -
de adminislrag;ﬁo():ol;]“]]:\{aqnzcg'smdadﬁ de um sistema de auditoria
incentive fee supera e[)fel}:f '?PCH( lgsa,. o contrato CPSt plus
mecanismo de reembolso dZ'"C” o P”“C{Dﬂl lncon\'cmcn_tc do
TR ke o 'custo,. ellcora]‘alldo a cconomia e
o - A expectativa relativa a esses contratos é
de ‘qlie propiciec uma economia de custos da ordem de 10% ou mais.
Fais contratos sio utilizados nos casos de desenvolvimento de
gj'andes sistemas e equipamentos cujos requisitos de performance
sdo conhecidos e para produgdes subsequentes com potencial de
me.lhoria de desempenho, masem relagdo as quais subsiste alto grau
.de Incerteza quanto aos custos a serem realizados. Vale notar que o
incentivo pode dizer respeito nio apenas a redugdes de custo mas
também ao bom desempenho em relagio a prazos e a requisitos
téenicos.

Uma variante de contrato com incentivo - a ser aplicado
quando o nivel do esfor¢o do contratado para a execugdo dos
servigos ndo pode sermensurada objetivamente - consiste no contrato
do tipo custo mais prémio de lucro (cost plus award fee) o qual,
além da descrigiio do escopo do trabalho, explicita uma estimativa
do custo total, um lucro minimo, um bonus ou prémio c os critérios
deavaliagdo do desempenho do contratado. Nesse caso., o contratado
¢ reembolsado pelos custos incorridos e recebe o lucro minimo
previsto e um prémio que devera refletir seu desempenho segundo
oscritérios pré-estabelecidos. Paraa fixagfio desse prémio, aexecugio
do projeto é submetido a monitoragdo periodica e € objeto de uma
avaliagdo unilateral e final, de natureza subjetiva, por parte de uma
comissdo de técnicos do governo. O lucro minimo fixado pelo
contrato nio deve excedera 3% dos custosestimados; poroutro lado,
a soma do lucro liguido e do prémio deve ser inferior ao limite
maximo a ser observado no caso do contrato do tipo custo mais lucro

com incentivo.
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Cabe observar que os contratos com incentivos nio estdo
restritos aqueles com reembolso de custos. De fato, nos contratos de
preco fixo com incentivo (fixed price incentive), a partir de um
prego basico estabelecido no momento da contratagio, refletindo
um custo alvo e um lucro alvo, o prego final a ser efetivamente pago
refletird o compartilhamento, entre contratante e contratado, da
diferengaentreocustoincorridococustoalvo previsto inicialmente.
Poroutro lado, esse contrato estabelece ainda um pregoteto, indicando
o valor maximo que o contratante esta disposto a pagar (em geral,
entre 112% e 117% do custo alvo); o montante de custos que
ultrapassar esse teto sera abatido do lucro do contratado. Assinale-
se ainda que a concessdo de incentivos nesses contratos podem

também estar referida ao cumprimento de prazos de entrega ou ao
desempenho alcangado.

Oquadroaseguirresume os comentarios anteriores, indicando
as modalidades usualmente utilizadas segundo diferentes objetivos

dos contratos.

cost, cost plus fixed fee
cost, cost plus fixed fee
cost, cost plus fixed fee
~ costplus fixed fee, cost
plus award fee
cost plus fixed fee, cost
plus award fee, cost plus
incentive fee
cost plus incentive fee,
cost plus award fee, fixed
price incentive
~ fixed price incentive
fixed price incentive,
firm fixed price
firm fixed price

Pesquisa basica

Pesquisa aplicada
Desenvolvimento exploratorio
Desenvolvimento avangado

Desenvolvimento de engenharia

Desenvolvimento

de sistema operacional

Produgio inicial
Follow-on production

Fornecimento

Fonte: Keyes, p.171
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