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1 INTRODUCAO

Existem multiplas dimensoes que exercem influéncia sobre a
definicéio e resultados das politica de compras do setor puiblico: ao nivel da
firma, do setor, do pais e do cendrio internacional. Ao nivel da firma estatal
- ou entidade ptiblica em geral - as estratégias de compras se articulam com
outras esferas de suas atividades: politica de controle de qualidade, estraté-
gias tecnoldgicas, métodos de gestao e organizagio da producio, administra-
cao financeira efc. As estratégias competitivas das firmas estatais ndo sao
compartimentos isolados; pelo contrario, estdo — ou deveriam estar — interli-
gadas por uma visdo estratégica global.

Ao nivel setorial, as politicas de compras do Estado dependem
das caracteristicas que definem a estrutura do mercado dos setores fornece-
dores de insumos, equipamentos e servigos, tais como a tecnologia, as barrei-
ras a entrada, o nimero de firmas, as curvas de custo, o ritmo do progresso
técnico, o grau de verticalizagdo efc. Estas caracteristicas imprimem diferen-
tes dindmicas no comportamento das industrias, dentro das quais as compras
do governo, sobretudo quando utilizadas como instrumento de politica in-
dustrial, devem se inserir.

Ao nivel sistémico, o poder de compras do Estado é condicionado
pelas politicas macroecondmicas, pela estrutura financeira do Governo, pelas
politicas tarifarias, industrial, tecnolégica e comercial, pelo balango de pagamen-
tos etc. Por exemplo, crises cambiais podem — e ja o fizeram no passado — impor
imperativos sobre a natureza e o alvo das compras estatais.

Finalmente, a conjuntura internacional também co-determina
a politica de compras governamental, na medida em que as transformacoes
nas industrias e legislagoes internacionais impdem limites — ou oportunida-
des — para a utilizagio do poder de compra dos Estados. As recentes mudanca
no GATT sao uma prova desses argumentos.

1 Professores de Economia da Faculdade Candido Mendes (Ipanema/RdJ).
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Entretanto, as relacdes acima esbogadas néo séo unidirecionais.
Ao contrério, a politica de compras do Estado pode ser um principio ativo na
definicfio da competitividade das firmas, das industrias e do pais. O reconhe-
cimento da importéncia do poder de compras ptblico remete a questao de
como utiliza-lo com eficiéncia, ou seja, para os problemas ligados:

a) adefinicdo dos objetivos, motivos e circunsténcias que orien-
tam a sua utilizacao;

b) aos instrumentos que o viabilizam, respeitando a coeréncia
entre meios e fins.

Este artigo esta dividido em quatro secoes. Na primeira secio,
discorremos sobre a racionalizacdo do poder de compras do Estado, segundo
dois eixos bésicos: seus objetivos e instrumentos de implantacfo. Na segunda
secdo, apresentamos o cendrio internacional, através do exame da legislagéo
internacional e de alguns exemplos de politica de compras retirados da
experiéncia mundial. Na terceira se¢do, a experiéncia recente brasileira,
tanto no &mbito dos 6rgéaos da administragio direta e indireta, como no nivel
das empresas estatais, é discutida. Finalmente, a quarta se¢io apresenta as
principais conclusodes e recomendacoes em termos de politicas publicas.

2 POLITICA DE COMPRAS DO ESTADO:
ASPECTOS TEORICOS

O uso do poder de compras publico est4 intimamente ligado ao
proprio papel do Estado na economia e na sociedade em geral. Portanto, na
medida em que as funcdes do Estado e as formas de intervencio se modificam,
dado as mudancas no ambiente tecnolégico, econémico e regulatério, tanto
no nivel nacional, como no internacional, os objetivos e os modos de imple-
mentacédo do poder de compras do governo também sofrem alteracées.

Quando as funcées do Estado passaram a incorporar outras
areas de atuacdo, surgem novos espagos — e critérios de validacio — para o
uso de seu poder de compra. Ao se responsabilizar pela estabilidade macroe-
condmica, bem-estar social ou crescimento econdmico, potencializou sua face
de agente demandante de bens e servicos na economia, inclusive enquanto
produtor (empresas estatais): o Estado, direta ou indiretamente, ocupa uma
posi¢ao de destaque nas compras de equipamentos, medicamentos, insumos
siderurgicos, materiais e servicos de construcéo etc.

As recentes transformacdes econdmicas e tecnolégicas no cena-
rio mundial determinaram, contudo, a necessidade de reestruturacéo das
funcées e formas de intervencédo estatal. Particularmente relevante, no
mundo atual, é o papel do Estado como indutor de desenvolvimento econé-
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mico, coordenador das diferentes estratégias empresariais e promotor da
competitividade das firmas, setores e do pais, funcoes exercidas através do
exercicio de politicas industriais, tecnolégicas, comerciais, macroeconémicas
e sociais (Coutinho, Ferraz, 1994).

A reconstrucio do Estado em novas bases, com recuperacéo de
sua capacidade ordenadora, constitui condi¢io essencial para sustentar o
desenvolvimento competitivo. O principal papel do Estado no desenvolvi-
mento competitivo, dentro desse contexto, é o de promotor da competitivida-
de em todas as suas dimensoes: sistémica, empresarial e setorial.

O novo estilo de planejamento, coordenacao e intervencao do
Estado moderno deve pautar-se pelos critérios de transparéncia, participagao
e parceria (Coutinho, Ferraz, 1994). Os objetivos, cenarios, hipéteses, metas,
meios, politicas efc. devem ser amplamente discutidos e consensados pelos
atores relevantes em féruns representativos; o Estado também deve exercer
seu papel de coordenador das atividades econdmicas, evitando que acdes
individuais, resultantes do processo competitivo, sejam incompativeis com a
construcdo da competitividade e do desenvolvimento sustentavel nacional;
finalmente, o desenvolvimento competitivo demanda uma ampla parceria
entre o Estado e o setor privado.

Por exemplo, no atual ambiente competitivo, cujo &mbito é
crescentemente global, a tecnologia tem adquirido importancia estratégica
na competicio entre as nagoes (Porter, 1990). A questdo da competitividade
e, especialmente, da capacitacéo tecnoldgica dos agentes econdmicos depende
do grau de interagédo entre as entidades que compdem o sistema nacional de
inovacio?, inclusive os 6rgéos de governo (Dahlman, Frischtak, 1990).

Como conseqiiéncia, diversos governos de paises desenvolvidos
e em desenvolvimento tém procurado elaborar politicas tecnolégicas induto-
ras da capacitacio tecnolégica do setor produtivo privado. O poder de compra
estatal, neste contexto, ¢ um importante instrumento de politica, como
demonstram varios casos no cenério internacional (Geroski, 1990). Sao
exemplos bem sucedidos — e conhecidos - de emprego da politica de compras,
como método de estimulo & pesquisa e desenvolvimento (P&D) privado e
difuséo de novas tecnologias, os casos das industrias de computadores,
semicondutores e aerondutica nos EUA.

No Brasil, esses argumentos tornam-se ainda mais importantes,
dadas as assimetrias verificadas no sistema nacional de inovacéo do pais,
sobretudo no tocante a participagdo do setor ptblico e do setor privado para
o desenvolvimento das atividades cientificas e tecnolégicas nacionais. Em

2 O Sistema Nacional de Inovagéo pode ser definido como o conjunto de instituigoes,
politicas e seus instrumentos de.implementagéo, que tem por objetivo motivar o
surgimento e a incorporagio de inovagdes tecnolégicas na economia (Nelson, 1993).
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1988 e 1989, as contribuigdes do setor publico (Governo Federal e governos
estaduais) ao financiamento de ciéncia e tecnologia representavam 78% do
dispéndio total, enquanto as empresas estatais e as empresas privadas
participavam, cada uma, com 11% (Frischtak, Guimaréaes, 1993).

A utilizacdo do poder de compra como instrumento de politica
industrial e tecnoldgica nao se limita, contudo, ao universo das novas tecnolo-
gias. Seu uso pode ser eficaz na promocio da competitividade da economia
(Possas, 1994), quando empregado, por exemplo, como veiculo de difuséo de
normas de qualidade, normalizacao de produtos e servigos, disseminacéo de
informacdes e estabilizacdo da demanda para micro e pequenas empresas.
Trata-se, portanto, da utilizagao do poder de compra como instrumento indutor
da capacitacéo tecnolégica, qualidade e produtividade (Coutinho, Ferraz, 1994).

O reconhecimento dessas outras dimensées — objetivos — relati-
vos a politica de compras do governo implica a incluséo, em alguns casos, de
critérios de validacao para seu uso que nao os baseados exclusivamente nas
regras puras de mercado, tais como o desenvolvimento de tecnologia nacional,
0 up-grading tecnolégico e/ou gerencial de empresas instaladas no pais, a
geracdo e difusao de inovacdes pelo tecido econdmico e a internalizacio/pro-
mocéo de atividades que gerem externalidades positivas.

Evidentemente, nao se trata de renegar a importancia da busca
do menor prego, melhor qualidade etc. através do emprego das forcas de
mercado. De fato, os principios da concorréncia e da transparéncia devem
nortear, como regra geral, a politica de compras do Estado. A questéo reside,
na verdade, na existéncia de oportunidades para a aplicacdo de diretrizes de
cunho cooperativo e, portanto, na dosagem de competicio e cooperacio
envolvida nessa politica de compras.

Tendo em vista as novas condigdes de contorno que regulam as
atividades econdmicas, o Estado deve procurar desenvolver e/ou adequar os
métodos de efetivacao de seu poder de compra — por exemplo, criando novas
formas de relacionamento com seus fornecedores - ajustando-os aos objetivos
que guiam sua politica de compras. Esses objetivos devem, por sua vez, estar
balizados por politicas econdmicas claramente definidas: o poder de compras
é, evidentemente, somente um instrumento.

Basicamente, os objetivos da politica de compras séo:

a) adquirir, de modo eficiente, insumos e componentes necessa-
rios a execucédo das atividades do Estado em todas as suas
dimensées (autarquias, entidades federais, estaduais, muni-
cipais e empresas estatais);

b) agir como instrumento de efetivacio de politicas industriais
e tecnoldgicas;

134 Nova Economia | Belo Horizonte | v. 7 | n. 2 | dez. 1997.




c) servir como meio para a consecuc¢do de outras medidas de
politica econémica, tais como diminuir os gastos do governo;

d) instrumentalizar politicas de cunho social, tais como distri-
buicdo de medicamentos a populagoes carentes ou promogao
da qualificacédo da forca de trabalho.

Esses objetivos, por sua vez, como ja observado, devem estar
norteados pela busca do desenvolvimento competitivo. Mesmo as politicas de
cunho social sdo instrumentais a promogéo da competitividade. A construcao
da competitividade nao pode prescindir de fundamentos sociais (Coutinho,
Ferraz, 1994), como educacio basica universalizada, elevada qualificagio da
mao-de-obra ou quaisquer outros elementos que gerem um minimo de eqiii-
dade na sociedade.

Finalmente, independentemente das orientagdes que dirigem
seu emprego, o proprio instrumento pode — e deve — ser aperfeicoado. Tra-
ta-se da promogao da racionalizagdo dos procedimentos operacionais (méto-
dos gerenciais, rotinas, regras de decisdo efc.) que canalizam os recursos
publicos para a aquisicao de bens e servigos.

3 A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Do ponto de vista da legislagao internacional, o poder de compra
do Estado segue as restri¢des impostas pelo GATT, especificamente a partir
do Acordo sobre Compras Governamentais firmado na Rodada Téquio no
final dos anos setenta®. Embora ndo haja um ntimero expressivo de paises
signatérios, o seu peso é bastante relevante?, pois encontram-se af os princi-
pais pasises, incluindo os Estados Unidos, a Comunidade Européia, o Japao e
outros”.

O acordo apresenta como objetivo primordial o enquadramento
das compras governamentais nas propostas de aumento da liberalizacéo e

3 Até entdo, as compras governamentais encontravam-se fora de qualquer restricéo
legal, possibilitando-se o seu uso de forma explicitamente discriminatéria.

4 Vale salientar, no entanto, que apenas as entidades governamentais especificadas
por cada pafs signatério sdo enquadradas no acordo firmado, o que abre espago
para a utilizagdo de pelo menos parte das governamentais de forma discricionéria.

5 Ainda que ndo estejam envolvidos paises em desenvolvimento no acordo, ha
previsdo para que sejam incluidos, garantindo-lhes inclusive um tratamento
especial, mormente no que se refere a importancia das compras governamentais
para o seu processo de desenvolvimento econdmico e tecnolégico.
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conseqiiente expanséo do comércio internacional, vale dizer, visa a diminui-
céo do poder discricionario dos governos nacionais na definicio de suas
compras®, inibindo o privilégio geralmente conferido as firmas nacionais para o
fornecimento de bens e servigos. Neste sentido, o acordo prevé a utilizacdo do
processo de concorréncia aberta, sob a forma de licitagdo, como o procedimento
usual de determinacéo dos fornecedores dos governos. Como as compras nio séo
uniformes, dependendo do tipo de bem ou servico a que se refere, estdo previstas
trés formas de licitacdo: as licitagGes publicas, abertas a qualquer interessado; as
licitagdes seletivas, com participantes convidados, em geral quando as compras sdo
relacionadas a produtos ou servigos mais especificos; e a contratacéo direta, com
negociagio mais estreita com cada fornecedor’.

Deve-se observar, no entanto, que a despeito da importancia do
acordo no sentido de abrir mercados anteriormente fechados, existem vérias
brechas legais para a discriminaciao de fornecedores sem observancia do
processo concorrencial focalizado, permitindo privilégios, em maior ou menor
grau, para fornecedores locais.

O caso mais estudado e, por isso mesmo, mais citado na litera-
tura sobre a utilizacdo do poder de compras é o americano. De uma maneira
geral, a concorréncia é colocada como a forma natural de definicdo de
fornecedores (US Code, Title 41). No entanto, em diversas situacoes, é
admitido o processo nédo concorrencial e discriminatério de fornecedores
estrangeiros. Neste caso, incluem-se algumas restricdes pontuais, como as
relativas a especificidade da demanda, & urgéncia, a seguranca nacional e &
defesa nacional, e outras mais abrangentes, como o Buy American Act e o
Small Business Act, que aparecem como as formas mais diretas de utilizacio
do poder de compra do governo americano.

O Buy American Act (1933), por um lado, define que apenas
seréo objeto de compra das agéncias governamentais os produtos de origem
americana e constituidos de insumos americanos (mais que 50% dos custos
de producdo). Deve-se ressalvar, todavia, que este ato pode deixar de ser
aplicado nos casos de custos muito elevados, por problemas de quantidade e
qualidade, ou quando seu uso for verificado fora dos EUA. A partir de 1981,
por conflito com a Rodada Téquio do GATT, sua aplicacio ficou restrita
apenas as agéncias ndo incluidas no acordo. A partir de 1988, o Buy American

6 As compras contempladas no acordo sdo as superiores a aproximadamente US$
93 mil. Ademais, néo estéo incluidas no acordo as compras relativas aos itens de
seguranga, defesa nacional e armas e material de guerra.

7 Embora o acordo estabeleca uma série de exigéncias para a contratacdo direta,
particularmente quando esta é usada para se evitar o processo de concorréncia
normal, existem vérias brechas para a utilizacio de tratamento discriminatério
por parte dos governos, como seré visto mais adiante.
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Act vem sendo amplamente utilizado como forma de presséo para que outros
paises removam obstaculos a compra, por parte do governo, de produtos
estrangeiros.

O Small Business Act é basicamente utilizado como instru-
mento de incentivo as pequenas empresas nacionais. Algumas compras,
entéo, sdo reservadas as pequenas empresas — compras inferiores ou iguais
a US$ 25 mil, determinados tipos de produtos e servigos, como engenharia e
arquitetura, e favorecimento de minorias.

Por outro lado, cabe salientar a importéncia das compras mili-
tares, tanto pelo seu peso significativo no total das compras governamentais
de maquinas e equipamentos (95% no final dos anos 80), quanto pela sua
relevancia na inducéo da busca de novas tecnologias® — as compras militares,
em geral, sdo realizadas a partir de programas de longo prazo, envolvendo vérios
estagios do processo de geracdo de novos produtos. Ademais, h4 garantia de
fornecimento continuado dos produtos desenvolvidos, estimulando néo s6 a
busca de novas tecnologias, mas sua producio e aperfeicoamentos envolvidos.

Na Uniao Européia, as compras dos governos nacionais® estéo
basicamente definidas a partir dos termos previstos no Acordo do GATT,
utilizando-se desta forma o procedimento aberto, o procedimento restrito e
o procedimento negociado, substancialmente coincidentes com as formas de
licitacéo previstas no Acordo de Compras Governamentais. As compras sio
efetivamente decididas a partir da defini¢do da proposta mais vantajosa, o
que inclui varias dimensdes de analise, como o custo, o prazo de entrega, a
qualidade, enquadramento das especificagbes e normas constantes nos codi-
gos especificos e no acompanhamento do fornecimento a partir da venda
(como garantia, acompanhamento técnico e outros).

No entanto, ainda que se tomem como referéncia estes procedi-
mentos liberalizantes previstos no acordo, podem ser mencionadas varias
excecgoes importantes que abrem espaco relevante para o uso discriminatério
do poder de compra do Estado. Casos particulares enquadram-se nesta
questéo, como as obras publicas, setores de dgua e telecomunicacées, cujos
valores minimos para a necessidade de licitagdo ultrapassam de forma
significativa os valores normais'’ e, além disso, respondem a normas especi-
ficas, dada sua relevancia no que se refere as compras governamentais.

8 As compras militares sdo responsaveis por 2/3 dos gastos do governo com P&D e
90% das despesas de contratagéo de atividades cientificas e tecnolégicas.

9 Superiores a US$ 280 mil ou US$ 188 mil, de acordo com o bem ou servico adqui-
rido.

10 No caso das obras publicas, por exemplo, o limite vai para aproximadamente US$ 7
milhdes, enquanto nas telecomunicagées o valor supera os US$ 800 mil.
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De acordo com Guimaraes (1995a), estas normas especificas
garantem, usualmente, “tratamento discriminatério contra fornecedores de
paises que nao tenham estabelecido acordos com a Comunidade Européia,
assegurando o acesso reciproco as compras do setor publico. Se a proporcéao
de elementos europeus for inferior a 50%, a oferta pode ser rejeitada; a
preferéncia sera dada a ofertas equivalentes cuja proporcao de elementos
europeus seja ao menos igual a 50% se a diferenca dos precos néo ultrapassar
3%” (p. 14). O autor complementa ainda, no que diz respeito ao privilégio de
fornecimento nacional, que:

“estudo realizado no final dos anos oitenta —embora
ndo tenha identificado a existéncia de politicas que
privilegiem oficialmente fornecedores nacionais
nos diferentes paises da comunidade-, reconheceu,
no entanto, a presenca de fortes pressoes de ordem
administrativa, e mesmo psicolégica, nesta direcéo”
(p. 14-15).

A margem de manobra permitida pela caracterizacio destes
casos especiais mostra-se, entao, significativa, conferindo ao poder de com-
pras dos governos da Unido Européia, apesar de enquadrado no processo
liberalizante previsto no Acordo do GATT, um direcionamento néo isento de
privilégios a empresas nacionais.

No Japéo, da mesma forma, apesar das compras governamen-
tais estarem submetidas as normas e mecanismos do Acordo sobre Compras
Governamentais, este poder de compra representa um dos principais instru-
mentos de politica industrial e tecnolégica do pais, com claro privilégio aos
produtores nacionais. O caso é bastante peculiar. Ndo ha qualquer legislacéo
especifica sobre o assunto (a nao ser o proprio acordo internacional, que inclui
parcela relevante do total das compras do governo) que confira efetivamente
uma discriminagéo sobre os concorrentes estrangeiros!!, observando-se as
licitagbes abertas, licitacoes seletivas e contratacéo direta, respaldadas pelo
acordo. No entanto, aspectos culturais'? e institucionais'® fundamentam a

11 A legislacdo (Accounts Law, 1947) nao inclui nenhuma regra restritiva a fornece-
dores estrangeiros.

12 O consumidor japonés, em geral, d4 preferéncia aos produtos nacionais. Dessa
forma, ainda que nao vigorem restri¢des formais para a entrada de produtos
estrangeiros no Japao (como as barreiras tarifirias), a venda efetiva de produtos
néo-japoneses é, no minimo, complicada. Isto é um exemplo expressivo da existén-
cia de restrigoes informais que, efetivamente, garantem privilégio aos produtores
nacionais.

13 O fortelago entre Estado e industria aparece como um trago marcante da economia
japonesa.
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preferéncia pelo fornecimento doméstico. O resultado é um relevante privi-
légio informal para as empresas nacionais no que diz respeito ao atendimento
da demanda governamental.

Neste contexto, observa-se que os fornecedores estrangeiros tém
participagdo muito reduzida nas compras do governo japonés'*. Dentre os
aspectos gerais que explicam este fato, pode-se destacar:

a) ogrande volume de compras de pequeno valor (mais da meta-
de do total), isentas, portanto, do procedimento indicado pelo
acordo;

b) a utilizacdo em escala relevante do procedimento de contra-
tacdo direta, como no caso da inddstria de computadores,
exemplar neste sentido, e em outras indudstrias de alta tecno-
logia, como as telecomunicagées (mais de 1/5 do total das
compras de agéncias incluidas no Acordo GATT).

Nesta tltima, deve-se salientar alguns problemas e entraves
reclamados pelos concorrentes estrangeiros quanto aos procedimentos de
definicéo de fornecedores da Nippon Telephone and Telegraph (NTT), prin-
cipalmente os Estados Unidos, como:

a) o artificio de especificagdes e normas técnicas predetermi-
nando preferéncia aos produtos japoneses;

b) propostas avaliadas sem critérios claros;

¢) desconsideragao efetiva de protestos relativos aos resultados
das concorréncias;

d) néo divulgacao de intengdes de compras futuras em tempo
hébil para preparacéo de propostas competitivas®®.

Assim como ocorre nos outros paises abordados, o governo
japonés se utiliza de folgas do acordo para utilizar seu poder de compra de
forma discricionaria, ainda que isto possa ser verificado em maior propor¢éo
- 0 que é uma caracteristica marcante do modelo de desenvolvimento do
Japao.

14 De acordo com Guimaraes (1995a), “em 1988, apenas 15% das compras das
entidades abrangidas pelo Acordo do GATT” (p. 22) eram de fornecedores estran-
geiros.

15 H4 casos suspeitos em que o governo japonés adia determinadas compras de forma
a permitir a capacitacio de firmas nacionais para o atendimento de suas nt :essi-
dades.
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A pratica de compras governamentais da Coréia néo difere, em
substéncia, da prevista pelo Acordo GATT (sua adesao ao acordo esta datada
para 1997). As compras dos governos locais e do governo central sdo, em
grande parte, realizadas pelo Escritério de Compras.

A licitacéo aberta'® é o mecanismo basico para definicio dos
fornecedores, embora esta pratica represente, em iltima instancia, menos de
30% do total das compras do governo. Como nos casos anteriores, verifica-se
a utilizacio de instrumentos de escape que acabam englobando, na pratica,
a maior parcela da atividade de compras governamentais. Neste sentido,
pode-se observar que aproximadamente metade das compras do governo corea-
no é realizada diretamente, sem processo licitatério aberto (concorrencial).

Uma pratica importante adotada pelo governo coreano, com
sucesso na induc¢éo de busca por capacitacdo técnico-econdmica das firmas
nacionais, relaciona-se ao antncio prévio dos planos de compras a médio
prazo. Este recurso estimulou, ao mesmo tempo:

a) o investimento de novos produtores nos setores de alta tec-
nologia;

b) esforgos de capacitagio técnico-econdmica de firmas nacio-
nais buscando adequar-se as normas e especificacoes exigidas
para atendimento da demanda governamental. Os setores de
informatica de telecomunicagoes observaram significativo
avanco no pais por conta desta pratica adotada pelo governo
coreano, contando inclusive com apoio direto das agéncias
governamentais.

A indicacdo, como é possivel notar, é de que o poder de compra
do Estado na Coréia é tendencialmente utilizado como fator de estimulo aos
produtores nacionais, exercendo um papel relevante na promogao industrial
e aperfeigoamentos técnico-econdmico, ainda que sejam verificadas mudan-
¢as importantes no sentido de ampliar a participacéo de fornecedores estran-
geiros no total de suprimentos do governo — a adeséo ao Acordo do GATT em
1997 é representativa neste contexto.

Verifica-se, entdo, que a politica de compras dos diferentes
paises varia de acordo com o grau de desenvolvimento industrial, e com as
distintas formas de intervencao estatal derivadas das condigoes cultural-ins-

16 Cabe salientar, no entanto, que até 1988 as importacgoes realizadas para atendi-
mento da demanda do governo representavam apenas 19% do total das compras,
dado que tradicionalmente o suprimento era realizado preferencialmente por
ofertantes locais, restando aos fornecedores estrangeiros a parcela de produtos ou
servigos néo-disponiveis internamente.

140 Nova Economia | Belo Horizonte | v. 7 | n. 2 | dez. 1997.




titucionais apresentadas. No entanto, percebem-se pontos em comum das
vérias experiéncias analisadas, sobressaindo-se:

i) a tendéncia ao favorecimento aos fornecedores locais, seja
para compensar as defasagens de competitividade, seja para
definir grupos especificos de produtores, como as pequenas
empresas;

ii) o estimulo & capacitacéo técnico-econdmica de firmas nacio-
nais.

4 A EXPERIENCIA BRASILEIRA RECENTE

A politica de compras governamentais no Brasil encaixa-se nos
preceitos gerais da politica industrial adotada no Pais em suas diversas fases.
E assim que, durante a o periodo mais arraigado do processo de substituicao
de importacdes, sobretudo a partir do II PND, as compras do Estado foram
fortemente viesadas para a constituicio de um parque industrial mais inte-
grado, sobressaindo-se ai a atuacao das empresas estatais. No entorno de uma
politica industrial “super-ativa”'’, estatais como a Petrobras, a Telebras e a
Eletrobras desempenharam importante papel de inducéo de investimentos
que dessem conta de um sistema de suprimento nacional, principalmente no
setor de bens de capital sob encomenda.

Atualmente, dada a estagnacéo do processo de industrializagao
marcado pela substituicdo de importagdes, e os novos caminhos sugeridos
para a participacdo do Estado na economia em suas vérias dimensées, a
politica de compras governamentais é destacada como parte integrante de
uma nova ordem de prioridades, relacionadas ao aumento e aprimoramento
da capacitagio técnico-econdmica das firmas. Neste sentido, segundo Guima-
riaes (1995b),

“a nova politica industrial e de comércio exterior
definida no inicio do Governo Collor [implica uma]
ruptura com o padrao de politica industrial vigente
nas décadas anteriores, ao deslocar o eixo central de
preocupagdo da expansdo da capacidade produtiva
para a questdo da competitividade”,

17 Segundo Castro (1991), uma politica industrial super-ativa é aquela que “tem por
traco dominante a implantagdo de novas atividades, visando a constituicdo de um
sistema produtivo nactonal moderno. Este tipo de politica estd em regra associado
ao esforco de emparelhamento histérico com as economias avangadas (catch-up)”

(p. 3).
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inserindo a utilizagdo das compras do Estado a partir do

“estabelecimento de especificacbes de materiais e
equipamentos em padroes internacionais; gerac¢@o
de demanda para os setores tecnoldgicos de ponta e
promogao de projetos de pequisa com participac@o
publica e privada” (p. 4-7).

A seguir, serdo apresentadas as principais fung¢ées de compra do
Estado brasileiro, no que se refere & administracio direta e indireta e as
empresas estatais.

4.1 Administracao direta e indireta

O valor das compras de bens e servigos pela administracao
publica federal, independentemente das empresas estatais, é bastante eleva-
do. Esse poder é tao elevado que, supondo a privatizagio de toda as empresas
estatais, ainda assim o Estado continuaria a ser de longe o maior comprador
na economia brasileira.

Deve-se assinalar a auséncia completa de politica de compras,
durante muito tempo, na administragéo federal'®. Essa politica restringia-se
a observancia dos procedimentos impostos pela legislagio, o que acabaria por
enfraquecer sua principal proposta, a de evitar a corrupcdo. De fato, a
descentralizacdo exagerada, sem medidas complementares de controle, seria
um meio de facilitagao a dilapidacao do patriménio ptiblico, como comprovam
fatos ainda recentes (Arruda, Fagundes, 1995).

A politica de compras do Governo Federal era tao limitada, que
a padronizacao de bens consumidos pelo setor publico, instrumento bésico
por exceléncia de qualquer politica de compras, néo foi objeto de sua atencio.
Portanto, ela nao podia ser funcional nem para o Estado, no sentido de
diminuir gastos, facilitar controles efc., nem para a industria, no sentido de
criar para esta condi¢ées minimas de competitividade, entre as quais, uma
demanda de maior escala por produto.

Entretanto, alguns instrumentos postos em pratica pela Secre-
taria de Administracdo Federal (SAF) e outros em fase de desenvolvimento
mostram que a politica de compras est4 em processo de mudanca. A SAF,
através do Departamento de Servicos Gerais (DSG), unidade vinculada a
Subsecretaria de Normas e Processos Administrativos (SPNA), cabe nio s6

18 Suas diversas unidades agiam autonomamente, tendo a guia-las apenas a legisla-
¢ao, o Decreto Lei 2.300/86, seguido da Lei 8.666/93, atualmente em vigor.
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coordenar e supervisionar o Sistema de Servigos Gerais (SISG), que envolve
as atividades de servicos gerais dos ministérios, autarquias e fundagdes,
como, também, desenvolver estudos e formular diretrizes para atuagéo desse
Sistema. Um dos instrumentos é o SIASG — Sistema Integrado de Servicos
Gerais, que busca a informatizacao desses servicos. O SIASG ja concluiu a
construcéo de trés sistemas e os est4 implantando na rede de teleprocessa-
mento do SERPRO, cujo acesso é disponivel em qualquer ponto do Pais.

O primeiro, o Sistema de Catélogo Basico de Materiais e Servigos
— SICAT, esta em fase de implantacio. Objetiva a padronizagio de uma
linguagem tinica de materiais e servigos — padronizacdo de nomenclatura —
para a Administracio Federal e a defini¢do de padres de qualidade para os
materiais e servigos adquiridos pelo Governo. Um grupo de trabalho foi
constituido em novembro deste ano, pela SAF, com a participacdo dos
ministérios militares, de empresas estatais e de diversos ministérios civis,
para viabilizar a implantacao definitiva do SICAT. O Federal Supply Classi-
fication serve de base para esse Sistema.

O segundo é o Sistema de Cadastro Unificado de Fornecedores
— SICAF -, que busca agilizar e desburocratizar os processos de cadastramen-
to de fornecedores junto & Administragio Federal, tornando disponiveis, para
todos os 6rgao usuarios do sistema, os materiais e servicos oferecidos pelos
fornecedores cadastrados bem como o seu histérico de fornecimento. O SICAF
foi implantado em outubro deste ano.

0 ultimo é o Sistema Integrado de Registro de Precos — SIREP,
que coloca & disposigao do gestor ptblico um referencial de precos praticados
e os precos de mercado. Serve de auxilio aos processos licitatérios, propician-
do informacdes sobre preco unitario, quantidade adquirida, local e data de
aquisicéo, marca do produto, prazo de pagamento, empresas fornecedoras e
outras informagdes correlatas.

E inegavel a importancia de tais sistemas para o desenvolvimen-
to de uma politica de compras. Séo ferramentas bésicas. Segundo a SAF,
proporcionario vérios beneficios para a administragio ptblica, dentre os
quais:

i) maior eficiéncia no planejamento e controle das compras;

ii) reducdo de gastos;

iii) unificacdo de cadastros de fornecedores, viabilizando o efeti-
vo acompanhamento e avaliagdo do desempenho e perfil dos
fornecedores;

iv) adocdo de uma linguagem tnica para a identificacao de
materiais e servigos na Administracio Federal;
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v) referencial de precos praticados para o Governo e para o
mercado;

vi) informagdes gerenciais sobre todos os processos de aquisicéo
do Governo Federal, seja de materiais seja de servigos;

vii) producédo de informacées on line, para os 6rgaos de controles
interno e externo.

Ainda, a SAF vé como beneficio importante a integracio desses
sistemas com os sistemas institucionais do Governo — por exemplo, com a
Receita Federal, o INSS e o FGTS. Espera, com isso, que os seus sistemas
contribuam para o aumento da arrecadacao fiscal.

Os fornecedores também serao beneficiados por esses sistemas.
Entre outros beneficios pode-se citar: cadastramento tinico na administra-
¢ao; desburocratizagdo do processo de cadastramento e habilitacio em licita-
¢oes; reducdo com custos de documentacdo; divulgacdo da linha de
fornecimento da Administracao Federal em ambito nacional; maior transpa-

réncia e oportunidade de participacdo nos processos licitatérios'®.

O exposto mostra que, de fato, estdao sendo dados passos impor-
tantes para a construgdo de uma politica de compras. Conforme assinalado,
os instrumentos enfocados sao basicos para a implementacdo dessa politica.
A padronizacio de materiais, por exemplo, somente podera prosperar se o
SICAT for posto em funcionamento. Porém, para a consolidacido de uma
politica de compras, h4 muito a ser feito?,

4.2 Empresas estatais

O papel desempenhado pelas politicas de suprimento das esta-
tais, indutor da formacdo de um parque de fornecedores nacionais, foi

19 Além desses sistemas, a SAF esta estudando a possibilidade de padronizar editais
de licitacdo e contratos de prestagao de servigos (manutencio, servicos de enge-
nharia efc.). Instrugbes normativas estio sendo discutidas dentro do Governo.

20 Por exemplo, em relagéo a centralizacéo: na administragio direta ela é desejavel,
pelo menos ao nivel de ministérios. Atualmente, apenas o Ministério da Fazenda
tem suas compras centralizadas. Outrossim, nio existe uma Comissio de Compras
que discuta, em cardter permanente, o conteudo dessa politica, quais as priorida-
des, programas e projetos desejéveis, de curto, médio e longo prazos efc. Por fim,
em relagdo as préaticas enxutas de compras, aplicadas de maneira diferenciada
pelas empresas analisadas por este trabalho, inclusive as estatais nacionais, nio
se vislumbra, nem a médio prazo, a utilizagio das mesmas pela administragéo
publica brasileira.
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intensificado a partir de meados da década de 70, coincidindo com a opcéo de
desenvolvimento industrial através da complementacio do processo de subs-
tituicao de importagdes — o II PND do Governo Geisel.

Entre os objetivos do II PND estava promover a aceleracio do
desenvolvimento do setor de bens de capital, fundamental para a garantia de
um desenvolvimento industrial sustentado. A racionalidade implicita nesse
segmento do programa era a de que, internalizando a producéo de bens de
capital, o crescimento pudesse ganhar continuidade sem ser estrangulado por
desequilibrios na balanca comercial. O choque do petréleo — ocorrido pouco
depois de definida essa estratégia, e néo a ela antecipado — tornou critica a
situagdo, na medida em que a capacidade de importacio do Pais viu-se
substancialmente comprimida. A Administragdo Geisel, no entanto, optou
por néo abortar o Programa e, a partir de 1974, intensificou a utilizagéo do
setor produtivo estatal com o intuito de colocar a economia brasileira em
marcha forcada (Castro, Souza, 1985).

As empresas estatais foram, entdo, utilizadas como elementos
chaves de uma politica de industrializagdo. Através de seus investimentos,
elas contribuiram, efetivamente, para a manutencio do nivel de atividade
econdmica, ao mesmo tempo que propiciaram substancial demanda por bens
de capital produzidos internamente. Cabe salientar o papel do Sistema NAI
(Nucleos de Articulagao com a Industria) como parte deste programa, apare-
cendo como um dos mecanismos mais importantes de ligagdo empresas
estatais/fornecedores nacionais. A fungao bésica dos NAI concentrava-se em
manter continua e antecipadamente informados os produtores de bens de
capital arespeito das caracteristicas e quantidades dos equipamentos a serem
demandados pelos programas de investimento das empresas estatais, além
de atuar no sentido de viabilizar maior participagio das organizagdes nacio-
nais de consultoria nos projetos de engenharia (Alves, 1993).

A Petrobras é um exemplo importante do papel indutor de
industrializacdo desempenhado pelas empresas estatais. Desde a década de
60 a empresa esteve envolvida com a capacitagio tecnolégica de seus forne-
cedores nacionais, coerentemente com a preocupacio do governo brasileiro
de estimular o desenvolvimento do setor interno de bens de capital. O
Objetivo era permitir que o mesmo pudesse consolidar-se e capacitar-se para
suprir a demanda interna por esses produtos. Isto propiciou, entre outras
coisas, uma economia significativa de divisas, sobretudo a partir de 1974 com
o IT PND.

Vale mencionar o apoio financeiro do governo para o setor de
bens de capital, porque hé nele uma interse¢io com a politica de compras da
Petrobras. O acesso ao crédito subsidiado foi funcional & estratégia supraci-
tada, na medida em que permitia ao setor de bens de capital sob encomenda
acelerar seu processo de implantacdo, numa situagio onde as expectativas de
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longo prazo dos empresérios do setor eram animadas e sancionadas justa-
mente pela politica de compras das empresas estatais®’.

Ainda no que se refere ao apoio as industrias de bens de capital,
é importante mencionar o caso das inddstrias de maquinas e equipamentos
ligadas a Petrobras, pois estas contaram com o apoio financeiro da prépria
estatal (principalmente as produtoras de maquinas e equipamentos para
perfuracio). Este suporte se deu em dois niveis, a saber:

O primeiro deles foi, diretamente, de carater financeiro, tanto
pelo adiantamento de parte do valor total de compra, como também pela
encomenda de fabricagdes pioneiras que transferiam o 6nus financeiro do
desenvolvimento do produto para a Petrobrés. Esta pratica foi de suma
importéncia apds 1974, devido a énfase maior que foi dada & prospeccgéo, em
geral, e ao off-shore, em particular, que fez com que houvesse necessidade de
desenvolvimento de novos equipamentos para exploracéo de petréleo. Ha de
se observar também que a Petrobras, devido a Lei de Similaridade, pagava,
em alguns casos, pregos mais elevados por equipamentos nacionais do que os
correspondentes importados.

O segundo nivel foi o préprio apoio técnico que a empresa
forneceu a producio de bens de capital. Este trazia uma economia substancial
as firmas produtoras de equipamentos, visto que parte do trabalho de
pesquisa e desenvolvimento de projetos era feita pela Petrobras. O suporte
se deu sob a forma de:

a) participacédo de técnicos da Petrobras no desenvolvimento de
projetos e no acompanhamento da producéo;

b) fornecimento de amostras;
¢) realizacdo de testes de campo;
d) especificagdo pormenorizada do material a ser utilizado;

e) peculiaridades de aplicagao do equipamento.

Desta forma, ja no final da década de 80, verificava-se que
aproximadamente 90% da demanda da Petrobras era atendida pelo mercado
interno, sendo o restante importado por necessidades operacionais (como
urgéncia de prazos), ou por gargalos de oferta resultantes da inviabilidade
da producéo interna, seja por problemas ligados a dificuldade ou mesmo
impossibilidade de acesso a certas tecnologias, seja por problemas de escala
minima de producéo.

21 O choque do petréleo de 1973-74 desencadeou uma resposta predominantemente
defensiva dos paises centrais, desestimulando o investimento privado de uma
forma geral.
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Deve-se ressaltar, entretanto, que apesar desta face de sucesso
do programa de industrializagio, a excessiva concentracido de esforcos e
tarefas do setor produtivo estatal tornou o modelo industrial extremamente
dependente das acgdes estatais. A estagnacéo do processo de industrializacao
por substitui¢oes de importagdes é, em boa medida, conseqiiéncia da prépria
reducdo da capacidade de financiamento do Estado.

Assim, transformacgoes recentes da economia permitiram uma
redefini¢cdo do papel das compras governamentais. O Estado passa a atuar
como coordenador das diferentes estratégias empresariais, objetivando a
busca de ganhos de competitividade das firmas. Pode-se observar, desta
forma, a caracterizagio de uma nova dimenséo de politica industrial (politica
industrial versus politica de industrializagdo) em que se insere o poder de
compra do Estado®.

5 CONCLUSOES: DIRETRIZES PARA A RACIONALIZACAO
DO PODER DE COMPRAS NO BRASIL

A década de oitenta assistiu ao esgotamento do modelo de
substituigdo das importagdes no Brasil, cuja orientacéo implicava, em muitos
casos, a minimizacio das preocupacoes relativas a custos e pregos. A diretriz de
privilegiar a producéo nacional, internalizando o fornecimento de diversos
produtos, provocou a construgio de padrdes de relacionamento, entre as enti-
dades estatais e as firmas fornecedoras, marcados pela auséncia de grandes
pressoes competitivas. Como resultado, gerou-se, em parte, uma estrutura
produtiva diversificada, porém ineficiente em vérios de seus segmentos.

Com a abertura da economia, a partir do inicio dos anos noventa,
e com as transformacoes no préprio ambiente econdmico mundial, a compe-
titividade transforma-se no eixo central a nortear o processo de reestrutura-
¢do de firmas e paises. Do ponto de vista do Estado, essas mudancas
significam a introjecdo permanente das metas de promocgéo da elevagio da
qualidade, produtividade, inovatividade e capacitagio tecnoldgica na acao
publica, inclusive no &mbito de sua politica de compras.

De fato, os estudos realizados junto as empresas privadas, no
Brasil e no exterior, o exame das experiéncias internacionais, as transforma-
¢bes no cendério econdmico e tecnolégico em escala mundial e a propria redefini-

22 A Petrobras é também um exemplo sélido desta guinada na utilizagéo do poder de
compra. Transformagoes recentes da politica de suprimento da empresa (imple-
mentadas no inicio de 1994), indicam um claro direcionamento em busca de
aumentos de produtividade e competitividade, a partir de reducdes de custos de
fornecimento, incremento de qualidade, formagao de parcerias e outras dimensoes
associadas a praticas modernas de gestao empresarial.
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cao do papel do Estado na economia apontam para a necessidade de reestru-
turacgdo das préaticas de compras publicas no Pais (Arruda, Fagundes, 1995).

A racionalizacdo da politica de compras do Estado brasileiro
deveria seguir um conjunto de diretrizes que fosse capaz de canalizar o poder
de compras estatal na direcdo da promocéo da:

a) competitividade (qualidade, produtividade e inovatividade)
do sistema produtivo nacional;

b) transparéncia e eficiéncia - em termos de adequacdo dos
meios aos fins propostos — no seu uso.

Apresentamos a seguir uma agenda ligada aos objetivos e ins-
trumentos que deveriam balizar o uso do poder de compras do Estado
brasileiro.

5.1 Os objetivos

5.1.1 Incentivar as micro e pequenas empresas

As micro e pequenas empresas respondem por cerca de 60% do
empregos no Pais e 43% da producéo nacional. Ademais, em alguns casos,
contribuem significativamente para o desenvolvimento da tecnologia nacio-
nal. Esses dados revelam sua forca dinamizadora das atividades econémicas,
sobretudo no nivel local (BNDES, 1994).

Neste contexto, a politica de compras, sobretudo nos niveis
regional e municipal, deve buscar privilegiar as micro e pequenas empresas.
Compras abaixo de certos limites deveriam ser, obrigatoriamente, dirigidas
para as MPE. Note-se que tal diretriz poderia transformar, também, a
politica de compras em um importante instrumento de desenvolvimento

regional e de atenuacéo de desigualdades sociais®.

5.1.2 Incentivar o incremento da qualidade de produtos
e processos de fornecedores nacionais

O papel das empresas estatais como agentes indutores do incre-
mento da qualidade de seus fornecedores é bastante conhecido. No entanto,

23 A criagao de um espaco cativo para as MPE nas compras publicas seria efetivada
pelo desenvolvimento de regras especiais, & exemplo do Small American Act dos
EUA. Essas regras deveriam ter como objetivo simplificar a legislacio e as normas
administrativas dos processos licitatérios, facilitando o acesso das micro e peque-
nas empresas ao universo das compras publicas. Particularmente importante é a
compatibilizagéo da legislagao sobre o processo licitatério a capacidade produtiva
e financeira dessas empresas.
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a acao dessas empresas néo foi marcada por uma atitude coordenada e coesa.
Vale dizer, apesar da existéncia de certas iniciativas articuladas, a exemplo
das reunides de integracdo do sistema NAI (Ntcleos de Articulacido com a
Industria) patrocinadas pela FINEP e do préprio Subprograma V do PBQP,
o relacionamento das empresas estatais com seus fornecedores pautou-se,
usualmente, por especificidades ligadas as decisées de cada empresa estatal
em particular. Além do mais, uma parte significativa do poder de compras do
Estado ainda néo é utilizada com esse propdésito. As compras da administra-
¢ao direta federal, estadual e municipal néo contam com um programa de
inducdo progressiva de aumento da qualidade de seus fornecedores.

Dentro da nova politica de compras proposta, o Conselho Nacio-
nal de Compras Governamentais®* poderia baixar medidas que induzissem a
melhoria da qualidade dos fornecedores do setor piblico. Além de harmonizar
a agdo da totalidade das entidades publicas, a nova politica de compras
poderia criar normas que déem preferéncia, por exemplo, as empresas com
programas de qualidade total ou com certificacdo da classe ISO 9.000. Tais
empresas poderiam receber “pontos” extras em processos de licitacdo publi-
cos, através da introducio de uma sistematica que conferisse um forte peso
relativo ao item qualidade®.

5.1.3 Promover e apoiar a inovacao e induzir
o aumento da capacitagéo tecnolégica das empresas nacionais

Como ja observado, o governo brasileiro tem um papel-chave no
desenvolvimento da tecnologia nacional, seja através de suas instituicoes
(FINEP, CNPQetc.), seja por intermédio das empresas estatais e seus centros
de pesquisa (CENPES, CEPEL, CPgD, SUTECetc.). Ainiciativa de promover
a capacitacfio e o desenvolvimento tecnolégico tem tido origem nas entidades
publicas, como demonstram os dados relativos a participagéo do Estado nos
gastos totais com P&D no Pais .

A politica de compras do Estado é um instrumento privilegiado
de inducéo a inovatividade e a geracao de capacitacéo tecnolégica das empre-
sas. Sua utilizacéo eficiente, no entanto, baseia-se:

24 Orgao a ser criado, com o objetivo de planejar a politica de compras. Ver item
abaixo.

25 Note-se, finalmente, que as medidas adotadas pelo BNDES, no tocante as condi-
¢oes de apoio as firmas de bens de capital, poderiam ser ampliadas com o objetivo
de condicionar o poder de compra privados: os recursos liberados pelo Banco
para o financiamento de investimentos privados — ou seja, compra de equipamen-
tos e servigos — poderiam estar submetidos a um esquema de estimulo & adogéo
de normas de qualidade. Por exemplo, as taxas de juros dos empréstimos poderiam
ser reduzidas, caso a empresa privada destinasse os recursos obtidos para forne-
cedores certificados.
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a) na correta especificacido das necessidades do governo, tendo
em vista a definicdo de parametros que guiem os esforcos
inovativos da empresa fornecedora;

b) no uso de formas contratuais apropriadas. Particularmente,
o emprego de contratos baseados em reembolso de custos com
incentivos deve ser ampliado;

¢) no comprometimento do governo com o suporte dos progra-
mas de longo prazo, com o objetivo de conferir credibilidade
e recursos ao programa de desenvolvimento tecnoldgico;

d) no estimulo & concorréncia nas fases posteriores ao surgi-
mento da inovagéo, evitando-se o surgimento de precos abu-
sivos, de monopolizacdo das oportunidades tecnolégicas e
permitindo uma taxa mais rapida de difusdo da inovacéo pela
sociedade™.

5.1.4 Ampliar a concorréncia

A ampliacdo da concorréncia, sempre que possivel — isto é,
sempre que nao houver economias de escalas significativas ou outras exigén-
cias em termos tecnoldgicos — deve ser um meta da politica de compras,
sobretudo para as mercadorias commodities. Nesse sentido, duas observacoes
sao necessarias.

Em primeiro lugar, o incremento da concorréncia nio é sinoni-
mo, necessariamente, de incremento do niimero de fornecedores. A ameaca
a entrada de novos competidores, através da permanente cobranca em

26 Nestadimenséo, uma adverténcia é importante: embora o processo de privatizacao
em curso na economia brasileira nao deva gerar problemas, do ponto de vista dos
efeitos da politica de compras das empresas privatizadas, sobre a competitividade
dos fornecedores, nas dimensoes qualidade e produtividade, o mesmo néo deve ser
esperado no Ambito do estimulo ao desenvolvimento tecnolégico. Como os exem-
plos da USIMINAS e da CSN demonstram, a privatizacio, ao liberar as empresas
estatais de amarras burocréticas, tem levado a um aumento da eficiéncia de suas
compras. Entretanto, na dimenséo de estimulo & inovatividade e ao desenvolvi-
mento tecnolégico dos fornecedores nacionais, as incertezas e perigos séo signifi-
cativos. A maior parte dos recursos e incentivos ao desenvolvimento tecnolégico
das empresas nacionais tem origem, tradicionalmente, nas iniciativas das grandes
empresas estatais, através de seus centros de pesquisa. A privatizacio dessas
empresas pode desmobilizar, portanto, um importante canal de utilizacdo da
politica de compras na 4rea da promogéo da capacidade inovativa das empresas
brasileiras. Dada a auséncia de orgamentos significativos para o setor militar, o
avanco da privatizacdo exigird a construgao de outras vias (programas) para o
emprego do poder de compras estatal no campo da inovacéo.
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relacdo as metas de qualidade, produtividade e preco pode ser um instrumen-
to mais eficaz de introducao de pressées competitivas, pois nao s6 “reproduz”
o ambiente associado & competicdo com grande ntimero de fornecedores,
como ainda permite ganhos de competitividade pela via da escala de produ-
céo, porte da empresa, capacidade financeira etc. Essas caracteristicas
sdo, em muitos casos, importantes para o sucesso da empresa num mundo
globalizado.

Em segundo lugar, a politica de compras néo deve discriminar,
sistematicamente, contra produtos ou firmas estrangeiras, nao s6 como meio
de aumentar o grau de competicdo do sistema econdmico, mas também com
o objetivo de néo ferir as normas internacionais sobre o tema. A liberalizacéo
das compras estatais é uma tendéncia mundial, cujas regras estdo sendo
incorporadas gradualmente no ambito do GATT e outras entidades regula-
doras internacionais. O Acordo de Compras do GATT, pelo menos do ponto
de vista formal, podera trazer beneficios em termos da abertura do mercado
externo de compras governamentais para firmas brasileiras.

5.1.5 Estimular a hierarquizagéo e subcontratacio de fornecedores

Neste caso, trata-se da criagido de mecanismos setoriais de esti-
mulo a competitividade, executados ao longo da cadeia produtiva, através da
reducdo do nimero de fornecedores principais. As empresas estatais deve-
riam relacionar-se com um nimero reduzido de fornecedores da cadeia de
producao, que seriam responsaveis pela entrega de sub-sistemas ou mesmo
produtos e servicos completos?’.

A escolha dos fornecedores de primeiro nivel pode ser feita
através de critérios que afiram, de modo ponderado, a capacidade da empresa
em diversas dimensoes, tais como:

a) qualidade de produtos e/ou servigos;
b) qualidade de processos;
c¢) custos e precos:
d) capacitagio tecnoldgica;
e) capacidade financeira;
f) porte;
g) niveis de exportagio.
27 Essa estratégia ja estd presente ou em fase de implantagio em varias firmas

privadas, lideres de seus segmento de atividade no Brasil ou no exterior, tais como
a Toyota, GM/Europa, CSN e IBM.
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Note-se que a propria implantacdo de uma politica de hierarquizagao pode
ser utilizada, indiretamente, como instrumento de geracido de incrementos
de produtividade e qualidade das firmas fornecedoras, na medida em que o
anuncio das regras de decisdo quanto a escolha dos fornecedores principais
produza pressées competitivas no universo dos potenciais contratados®.

5.1.6 Buscar a construcao de parcerias cooperativas com fornecedores

A experiéncia americana em tecnologias de ponta em todo o
pbs-guerra e de alguns complexos industriais japoneses (notadamente o
automobilistico) apontam para a importéancia deste tipo de relacionamento
cooperativo para o desenvolvimento de indistrias e para a competitividade
de um modo geral. Uma diretriz piblica de instrumentalizagio do poder de
compra estatal para o desenvolvimento industrial, portanto, deve contemplar
normas e incentivos que favorecam a formacdo de parcerias entre setor
publico e setor privado e também dentro dos dois setores 2°.

5.1.7 Estimular a produtividade pela padronizacéo
dos produtos e Servigos

A reducao dos custos e dos precos dos fornecedores nacionais
também deve ser um objetivo da politica de compras do Estado. Em particu-
lar, a padronizacéo de produtos pode nédo somente facilitar o processo de
compras, mas também proporcionar maiores economias de escala junto aos
fornecedores (e, portanto, menores precos para o governo e sociedade como
um todo), pela reducéo da variedade de sua linha de produtos.

Com a implantacdo do SICAT e, posteriormente, de um sistema
Unico de catalogacao de materiais e servicos, envolvendo empresas e érgaos

28 Evidentemente, a hierarquizacéo e a contratacdo de produtos na forma de sub-sis-
temas implica a prévia andlise dos requerimentos de materiais e servicos do
governo em todas as suas dimensées. Essa andlise, fundamental para a definicio
dos tipos de fornecedores e mesmo para a identificagdo dos produtos/servicos
passiveis de serem entregues “por inteiro”, pressupde, por sua vez, a existéncia de
um trabalho de classificagido uniforme de materiais e cadastramento de fornece-
dores potenciais.

29 Por outro lado, o estreitamento de relagées entre agéncias publicas e empresas
privadas oferece também riscos para o desenvolvimento industrial. A formacéo de
“anéis burocraticos” no relacionamento com fornecedores pode engessar a estru-
tura industrial, entravando a concorréncia e o surgimento de novos participantes.
Para evitar esse problema, seria importante limitar a dependéncia das entidades
estatais em relacéo a poucos fornecedores.
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do governo, abre-se uma enorme possibilidade para a padronizagao de pro-
dutos. Trata-se de eliminar o fornecimento de materiais distintos, que tém
por objetivo satisfazer as mesmas necessidades. Portanto, esta claro que a
padronizacgio de produtos depende da prévia classificagio dos materiais.

5.2 Instrumentos de racionalizacao das compras publicas

5.2.1 Criacdo de um 6rgao responsavel pela elaboragéo
da estratégia de compras do Governo em admbito federal

A complexidade da politica de compras do Estado, seu poder
como elemento promotor do desenvolvimento industrial e tecnolégico e a
possibilidade de seu uso indevido, baseado em critérios de racionalidade
politica ou em pressdes de determinados grupos, apontam para a necessidade
de criagao de uma agéncia capaz de coordenar, fiscalizar e elaborar estraté-
gias gerais que norteiem o emprego do poder de compra estatal: o Conselho
Nacional de Compras Governamentais (CNCG). Tal 6rgiao néo possuiria
poder executivo, de modo a manter-se a separacéo entre funcoes regulatorias
e executivas. Sua principal missdo seria montar uma estratégia geral de
compras para o Estado, gerando uma coeréncia —e, portanto, sinergias — entre
as diversas politicas de compras dos érgaos, agéncias, empresas e entidades
publicas como um todo.

5.2.2 Classificacdo dos materiais

O segundo instrumento é o de padronizagio de classificacio de
materiais, através da formacao de um Catalogo de Materiais, que seria para
uso de toda a administragao piiblica. Conforme visto, a SAF esta implantando
um sistema — Sistema de Catalogo Basico de Materiais e Servigos (SICAT) -
que objetiva, além dessa padronizacio, a definigdo de padroes de qualidade
para os materiais e servigos adquiridos pelo Governo. O SICAT deve ser
implementado tendo em vista o objetivo de, a médio e longo prazos, ter-se no
setor publico um sistema tinico, que sirva tanto aos 6rgéos da administragéo
direta, autarquias e fundacées, quanto as empresas estatais e aos ministérios

militares®®.

30 Deve-se ter claro que sem um SICAT completo, envolvendo todo o espectro de
compras governamentais, ndo se pode imaginar uma politica de compras efetiva.
Ela é preliminar, por exemplo, para uma politica de padronizagdo. Em vista disso,
parece ser desejavel o estabelecimento de metas, para a compatibilizagdo do SICAT
com os sistemas existentes.
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A classificacao de produtos e servigos tem multiplas funcées. Em
particular, essas medidas, segundo Morais (1989) permitem que:

a) o Congresso tenha uma ferramenta para melhor analisar as
necessidades e dispéndios com materiais;

b) as entidades do governo possam obter maior eficicia em
projetos, engenharia, aquisicoes etc., sobretudo na realizacao
de orgamentos;

c¢) hajamelhor detalhamento e maior controle, do ponto de vista
contabil e outras funcées fiscais do governo;

d) os fabricantes tenham menor dificuldade na preparacéo de
descricoes sobre os itens;

e) haja maior facilidade de elaboracéo de licitacoes;
f) o processo licitatorio seja mais rapido;

g) as entidades publicas obtenham maior base de comparacéo
e, portanto, menores precos.

5.2.3 Cadastramento de fornecedores

Recentemente, varias empresas estatais — Petrobras, Eletro-
bréas, Telebras, CVRD etc. — firmaram as bases para um acordo operacional
de modo a permitir maior troca de informacoes e uma interligacio entre seus
cadastros, tendo em vista a meta de criacdo de um cadastro de fornecedores
compartilhado®!.

No ambito da administracdo federal, foi implantado, recente-
mente, pela SAF, o Sistema de Cadastro Unificado de Fornecedores (SICAF),
que busca agilizar e desburocratizar os processos de cadastramento de
fornecedores, além de disponibilizar, para todos os 6rgaos usuarios do siste-
ma, as informacdes sobre materiais e servicos oferecidos pelos fornecedores
cadastrados®2.

31 Um outro exemplo encontra-se na interligagdo da Telebrés e da CVRD a base de
dados do PROSUP (Programa de Desenvolvimento Integrado de Suprimento do
Setor de Energia Elétrica), que inclui o cadastro de fornecedores e servicos
(PROCAD) e de materiais (SECLAM).

32 Também aqui, tal como no item anterior, é desejavel que haja um cadastro tinico
de fornecedores de bens e servigos em todo o setor ptblico e que, para tanto, sejam
definidas metas para a consolidagio desse cadastro. Tais metas poderdo ser
estabelecidas, por exemplo, pelo Conselho Nacional de Compras Governamentais,
que, se achar necessario para efeito de cumprimento integral das mesmas, podera
sugerir que sejam objeto de Decreto do Presidente da Repiblica.
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5.2.4 Sistema de consulta de precos

Faz parte dos instrumentos bésicos para o estabelecimento de
uma politica de compras, o Sistema Integrado de Registro de Precos (SIREP),
que coloca a disposi¢ao do gestor publico um referencial de pregos praticados
junto ao setor publico e no mercado. A SAF esta implantando esse sistema.
Independente do estagio em que se encontra, é importante ter presente o
mesmo objetivo assinalado na descri¢do dos outros sistemas, qual seja, de
procurar montar um sistema que cubra toda a administragio publica, inclu-
sive as estatais.

5.2.5 Informatizagao das funcoes de compras do Estado

As modernas Tecnologias de Informacéo (TI) vém revolucionan-
do as formas de produzir, organizar e comercializar produtos e/ou servicos.
Atualmente, as TI sdo “armas competitivas” a disposi¢ao das estratégias das
empresas (Fagundes, 1994; Borrus, Bar, 1983), podendo estar presentes em
todas as etapas da cadeia de valor de uma entidade: producéo, financas,
marketing, compras, P&D etc.

Particularmente, amontagem de redes de comunicacio de dados
de longa distancia entre as entidades estatais (empresas e 6rgdos da admi-
nistracédo), seus fornecedores (atuais e potenciais), banco de dados (no Pais
ou no exterior) e outras instancias governamentais permitiria:

a) descentralizar as atividades de compra, sem perda de contro-
le e coordenacéo. Pelo contrério, o uso de EDI, acompanhado
da normalizac¢do de produtos, viabilizaria uma fiscalizacéo
mais efetiva por parte do préprio governo ou outras entidades
sobre as empresas e 6rgéo publicos;

b) disseminacio de informacoes sobre firmas e produtos oferta-
dos, precos, prazos de entrega, qualidade, histérico das tran-
sacdes dos fornecedores com o governo efc. por todas as
entidades compradoras do Estado, em suas diversas dimen-
soes (Federal, Estadual e Municipal);

c) agilizar o processo de compras, pela eliminacéo de elementos
burocréticos, reducio da quantidade de papéis e maior rapi-
dez do processo de tomada de precos e contato com fornece-
dores;

d) incrementar, pela via do aumento da competicéo, o poder de
barganha do Estado, com efeitos positivos sobre preco e
qualidade dos produtos/servigos adquiridos.
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Neste contexto, propoe-se a ado¢ao de um EDI padronizado por
parte das entidades publicas, ao dinamizar a difusdo das redes de comunica-
cao de dados inclusive no setor privado — pelo menos para aquelas firmas
diretamente envolvidas no fornecimento as agéncias publicas — se transfor-
maria num importante instrumento gerador de competitividade sistémica,
trazendo beneficios econdémicos gerais. O poder de compra seria, portanto,
utilizado para difundir as novas tecnologias de informacéo, produzindo incre-
mentos de produtividade e permitindo o aprendizado tecnoldgico, na area em
questéo, das empresas fornecedoras do governo®®.

5.2.6 Reengenharia do setor de compras

A reengenharia das compras publicas envolve seis dimensoes, a
saber:

a) terceirizacao de servicos;

b) realizagéo de contratos de gestao;

¢) desenvolvimento de recursos humanos;

d) centralizagéo parcial das compras do governo;

e) formacéo de pool de compras com empresas privadas;

f) parceria na certificacao de fornecedores.

Senao, vejamos: em primeiro lugar, a terceirizacdo de servigos
na area de compras envolve, basicamente, trés dimensoes, a saber:

a) auditoria,

b) consultoria;

c) gestao de contratos.

Contratar firmas independentes de auditoria para acompanha-
mento e verificagao, junto ao contratado, dos compromissos assumidos pe-
rante o governo, constantes no contrato formulado, parece ser uma

alternativa mais flexivel do ponto de vista da efetivacio de instrumentos de
controle e transparéncia das aquisi¢oes publicas. A utiliza¢do dessas empre-

33 Evidentemente, a troca eletrénica de informacées entre empresas estatais, 6rgios
da administracao direta, autarquias etc. pressupde a existéncia de cadastros de
materiais e fornecedores uniformes, além de sistemas operacionais de informacao
compativeis entre si. O SICAT e o SICAF, compatibilizados com sistemas das
estatais e dos ministérios militares, facilitariam a implantagido de EDI na admi-
nistracéo de compras publicas.
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sas proporciona, de um lado, maior transparéncia as agoes publicas, e, de
outro, maior garantia de rigor nas apuracoes contabeis.

Seria também interessante considerar-se a hipétese de terceiri-
zacdo da geréncia de compras de algumas entidades estatais, sobretudo no
nivel da administracéo direta e indireta (autarquias). Neste caso, uma vez
estabelecida as estratégias de compras, em funcdo de objetivos de politica
industrial, por exemplo, a administracdo e efetivagio operacional das com-
pras publicas poderia ficar a cargo de empresas privadas especializadas.

Cabe destacar a importéncia das empresas de consultoria exter-
na para a montagem das estruturas dos departamentos de compra e desen-
volvimento das estratégias operacionais. Essas empresas possuem know-how
internacional, dispondo de informacdes e metodologias de implementacéio de
rotinas operacionais atualizadas, além de contarem com uma ampla expe-
riéncia, baseada em casos reais.

A segunda medida envolve a reestruturagéo do modelo de subor-
dinacdo das empresas estatais ao poder publico, tendo em vista a eliminacao
dos entraves burocraticos imposto pelos governos a politica de compras
putblica. Em primeiro lugar, a diversidade e complexidade administrativa das
empresas estatais implica a ineficiéncia dos métodos tradicionais de controle
— documentagdo minuciosa de procedimentos, auditorias permanentes etc.

que acarretam um pesado dnus burocratico®.

Em segundo lugar, num contexto de rapido desenvolvimento
socio-tecnoldgico — isto é, inovagdes nas técnicas produtivas e nos métodos
de gestao que ocorrem de forma combinada — as restrigoes as praticas exigidas
pelas novas regras do jogo econdémico (contatos no exterior, aquisicdo de
equipamentos de ponta, realizacéo de aliancas estratégicas de diversas natu-
rezas, agilidade e rapidez na resposta as mudancas no mercado etc.) tornam-
se um entrave estrutural ao funcionamento competitivo destas empresas.

Estas duas observagdes apontam no sentido da necessidade de
se desenvolver formulas que permitam maior liberdade administrativa as
empresas estatais, tais como os contratos de gestdo. Néo é possivel — nem
desejavel — vigiar e restringir praticas operacionais. Ao contréario, é factivel
e indispensavel exigir resultados financeiros, produtivos, tecnolégicos.

O terceiro ponto da estratégia de reengenharia esta no desen-
volvimento de um programa de treinamento de recursos humanos. De fato,
a formacao de pessoal qualificado na area de compras é um pré-requisito para
o sucesso das diretrizes propostas neste artigo. O exercicio da funcéo de

34 Por exemplo, sem liberdade operacional e num ambiente econémico excessivamen-
te fechado, a capacidade das empresas estatais de buscar maior envolvimento com
fornecedores fica grandemente obstaculizada.
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compras, num ambiente marcado por mudancas tecnolégicas, globalizacio e
uso intensivo de tecnologias de informacfo, implica o dominio de vérios
campos de conhecimentos: uso de equipamentos de micro-informatica, lin-
guas estrangeiras, firmas e mercados fornecedores de servicos e produtos,
tecnologias, caracteristicas das necessidades dos usuarios finais, técnicas de
negociacdo e gestdo de compras etc.

Em quarto lugar, com a implantacdo dos sistemas acima descri-
tos, do SICAF, do SICAT e do EDI, entre outros, a centralizagio pode voltar
a ser instrumento valioso de politica de compras. Note-se que a implementa-
¢ao das tecnologias de informacao, sobretudo os servigos de EDI, nao elimina
todos os aspectos da questao de centralizagcdo. Embora a troca eletronica de
informacdes implique a auséncia de necessidade de centralizacio fisica,
permanecem as demandas por centralizacdo do ponto de vista de coordena-
cao, focalizacdo e planejamento das atividades. Por exemplo, as requisigdes
de materias de certos 6rgéos ou entidades publicas podem ser realizadas de
modo descentralizado, mas a negociagao dos contratos de compra deveria ser
aglutinada num 6rgao central, sob pena do governo diluir seu poder de
compra ao longo do tempo®. A centralizacéo, enquanto planejamento, coor-
denacao e gerenciamento das compras mas ndo dos requerimentos dentro do
escopo dos contratos, proporcionaria, portanto, economias de escala, trazen-
do vantagens 6bvias. Nesse caso, a utilizagdo dos contratos de fornecimento
de longo prazo com quantidades nao especificadas — “contratos guarda-chu-
va” — deveriam ser empregados para formalizar as aquisi¢oes publicas.

Em quinto lugar, verifica-se que, em varios casos, a despeito da
magnitude total do valor das compras de entidades publicas, o direcionamen-
to do poder de compra para inimeros insumos, pegas e componentes, aliado
a presenca de outras empresas compradoras, tem como resultado a diluicao
da capacidade de barganha do governo®. Tal fato nao implica, necessaria-
mente, a reducdo da importancia do poder de compra do Estado como
instrumento indutor de competitividade no sistema econémico, mas aponta
para a necessidade de um maior envolvimento com os fornecedores e para o
estabelecimento de projetos de desenvolvimento conjunto, com o setor priva-
do, de insumos, partes e pecas.

35 Apenas a titulo de analogia, seria como se, no interior de uma empresa, cada
departamento negociasse, isoladamente e em diferentes momentos, aquisicées de
materiais e servigos, mesmo quando se tratassem dos mesmos bens. Seria evidente
a diluicéo da capacidade de barganha dessa empresa.

36 As empresas publicas, por exemplo, devido a seu porte e & complexidade de suas
atividades, sdo demandantes de um grande nimero de itens. Em alguns destes,
seu poder de compra, embora grande no atacado, pode se mostrar insuficiente para
obter condi¢ées de preco e qualidade necessdrios. Em termos de mercado, o
Governo pode néo ser o maior comprador.
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O poder publico, que controla as empresas estatais, poderia ter
como diretriz a formacéo de arranjos que visassem a aglutinacdo do poder de
compras, articulando nio apenas empresas ptblicas, mas também privadas
em éareas afins, entidades patronais de classe, 6rgaos da sociedade civil ou
entidades criadas apenas para esta finalidade. Estes pools de compra pode-
riam gerir esforgos coletivos de controle de qualidade, estimulo a adocio de
ISO 9.000, difusdo de normas de padronizacio, reducio de custos etc. Ao
envolver um conjunto de empresas e também entidades publicas e da socie-
dade civil, a busca de novos patamares de qualidade ao longo da cadeia
industrial deixa de ser a imposi¢ao do poder econdmico, ptblico ou privado,
e passa a ser uma negociac¢iao em torno de requerimentos de amplos segmen-
tos produtivos.

Finalmente, é preciso buscar formas de minimizar as multiplas
avaliacdes nos sistemas de qualidade de fornecedores das empresas estatais
e da administracdo ptblica como um todo. Atualmente, um mesmo fornece-
dor pode ser avaliado individualmente por cada empresa estatal ou outros
6rgaos da administracao direta e indireta. Para racionalizar essas avaliacoes,
seria necessario:

a) reconhecer como parte do Sistema Brasileiro de Certficacdo
(SBC) as avaliagoes realizadas pelas empresas estatais e ou-
tros 6rgaos publicos;

b) promover a aceitacio pelas empresas estatais das certifica-
¢oes de sistemas de qualidade realizadas pelos Organismos
de Certificacao Credenciados.
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