POLITICA DE COMPRAS DO ESTADO:
A EXPERIENCIA INTERNACIONAL'

Eduardo Augusto Guimaraes®

1 INTRODUCAO

Este texto examina experiéncias nacionais relativas a po-
liticas de compras governamentais, focalizando inclusive o marco
institucional de sua implementacao.

A analise das experiéncias nacionais é antecedida do exa-
me detalhado do marco regulatorio introduzido pelo Acordo sobre
Compras Governamentais, firmado no ambito do GATT no inicio dos
anos oitenta, o qual, embora de aplica¢ao ainda restrita a um pequeno
numero de paises, estabelece limites bastante definidos para a atuacao
da maioria dos governos dos paises desenvolvidos. A importancia do
exame de tal marco regulatorio decorre também da nitida tendéncia
de que essas normas se tornem mais abrangentes nos proximos anos,
seja pela adesao de novos paises ao Acordo, seja pela sua aplicagao a
novas categorias de gastos governamentais (como as obras e servigos
de engenharia).

As terceira e quarta sec¢oes 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 Unido Euro-
péia, com énfase nesse ultimo caso nas implicacoes e nos limites
impostos as politicas nacionais pelo processo de integragao regional.
A especificidade dos gastos militares - e, em particular, o fato de que
estao freqiientemente associados a programas complexos e de longo
prazo, que compreendem desde a contratagao de P&D até o suprimen-
to dos produtos desenvolvidos - determinou que tais gastos fossem
examinados separadamente na quinta segao, que focaliza as politicas
dos Governos dos Estados Unidos e da Gra-Bretanha, com destaque
para as contratagoes relacionadas a programas de desenvolvimento,
producao e suprimento de novos produtos.

1 [Estetexto é uma versao modificada de trabalho desenvolvido no &mbito de projeto
sobre politicas de compras governamentais realizado para o PADCT/MCT/FINEP.

2 Professor do Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro.
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A experiéncia de paises asiaticos é objeto da sexta secao,
que aborda o marco institucional e as peculiaridades da implementa-
cao das politicas de compras governamentais no Japao e na Coréia.

A dltima secéao destaca algumas conclusoes sugeridas pelas
informacodes apresentadas e pelas analises desenvolvidas ao longo do
trabalho.

2 A REGULACAO INTERNACIONAL
DAS COMPRAS GOVERNAMENTAIS
NO AMBITO DO GATT

O movimento de liberaliza¢ao comercial, que caracterizou
o estabelecimento do Acordo Geral de Tarifa e Comércio em 1947 nao
foi suficiente para remover o tratamento discriminatorio contra for-
necedores estrangeiros que marcou, de forma explicita ou implicita, 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 depressao dos anos trinta.

De fato, o GATT exclui explicitamente as compras gover-
namentais da obrigatoriedade de observar os dispositivos do Acordo
relativos ao "tratamento nacional" e a "nagao mais favorecida" que
coibem, respectivamente, a discriminacdo entre bens produzidos no
pais e importados e entre produtos provenientes de distintos paises
exportadores.

Assim, é apenas com a Rodada Téquio, no final dos anos
setenta, que se procura enquadrar as compras governamentais no
marco regulatorio provido pelo GATT, através da aprovacao de um
codigo especifico - o Acordo sobre Compras Governamentais - articu-
lado mas independente do Acordo Geral.

A abordagem adotada reflete as dificuldades em imprimir,
de forma mais generalizada, normas liberalizantes as compras gover-
namentais. Ao Acordo sobre Compras Governamentais, s6 se obrigam
os paises signatarios.? Mais do que isso, sua aplicagao é restrita mesmo
nesses paises, uma vez que envolve apenas as compras do conjunto de

3 No final dos anos oitenta, as vésperas da Rodada Uruguai, haviam aderido ao
Acordo apenas os seguintes paises: Austria, Canada, Comunidade Européia,
Estados Unidos, Finlandia, Hong Kong, Israel, Japao, Noruega, Singapura, Suécia
e Suica.
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entidades governamentais espontaneamente indicadas pelo pais como
submetidas ao Acordo.

O Acordo tem por objetivo estabelecer um marco interna-
cional para as leis e os procedimentos relativos a compras governa-
mentais com vistas a induzir a maior liberaliza¢ao e a expansao do
comércio mundial. Apéia-se no principio de que essas leis e procedi-
mentos nao 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 clausu-

las relativas a na¢ao mais favorecida e ao tratamento nacional contidas
no GATT .4

O acordo se aplica a todas as leis, regulamentos e procedi-
mentos relativos a compra de bens por entidades sujeitas ao acordo,
conforme lista de organismos e instituicoes apresentada anexa ao
Acordo, no caso de compras de valor igual ou superior a SDR 130 mil
(cerca de US$ 93 mil).? Por outro lado, o Acordo nao se aplica quando
o pais considerar necessario proteger seus interesses essenciais em
matéria de seguranca, com relagdo a compra de armas e material de
guerra ou a qualquer outra compra indispensavel para a defesa nacio-

nal (GATT, a).

O Acordo define trés possibilidades alternativas de licita-
¢ao para as compras governamentais:

1) licitagoes publicas, das quais podem participar todos os
fornecedores interessados;

1) licitacoes seletivas, nas quais podem apresentar propostas
apenas os fornecedores convidados pela entidade;

1i1) contratacao direta, na qual a entidade governamental se
poe em contato com cada fornecedor em separado. O
Acordo estabelece que nao se deve recorrer a contratacio
direta com o intuito de evitar a concorréncia ou discrimi-
nar entre fornecedores estrangeiros ou de proteger forne-

4 O Acordo proibe também a aplicagao de normas de origem diferentes das adotadas
em operagoes comerciais normais e a utilizacao de especificagoes técnicas e de
exigéncia de certificacdio com intuito de criar obstdculos desnecessirios ao
comércio. Vale notar que embora o Acordo, como outros codigos firmados durante
a Rodada Téquio, pretenda ser nao-discriminatério em relagiao a paises
nao-signatdrios, ele é com freqiiéncia aplicado, pelos Estados Unidos, por exemplo,
apenas em relacao aos signatarios.

5 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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cedores locais, enumerando as situacoes excepcionais em
que a contratacdo direta é aceita.’

Embora o Acordo tenha sido firmado inicialmente apenas
por paises desenvolvidos, contém previsao para futura adesao por
parte de paises em desenvolvimento. Neste sentido, autoriza um
tratamento diferenciado e especial no caso desses paises, que leve em
consideracao a necessidade de: salvaguardar a situacgao do Balanco de
Pagamentos; promover a criacao e o desenvolvimento de setores da
producao nacional, incluidos as pequenas industrias e o artesanato em
zonas rurais atrasadas, e o desenvolvimento de outros setores da
economia; apoiar estabelecimentos industriais, na medida em que
dependam totalmente ou em parte das compras do setor publico; e
fomentar seu desenvolvimento econémico, mediante acordos regio-
nais ou gerais entre paises em desenvolvimento. Assim, para permitir
a adesao dos paises em desenvolvimento ao Acordo, estas questoes
devem ser consideradas no curso das negociagoes relativas a lista de
entidades a que se aplicarao as disposi¢oes do Acordo.

Além disso, nos paises em desenvolvimento, as entidades
governamentais poderao requerer a incorporacao de elementos adicio-
nais, como compras compensatorias ou a transferéncia de tecnologia,
como critérios para a adjudicacao de contratos. Por outro lado, os
paises desenvolvidos, ao elaborar suas listas, se esfor¢arao por incluir
produtos cuja exportagao interesse aos paises em desenvolvimento.

O processo de implementacao do Acordo sobre Compras
Governamentais nao tem sido isento de problemas. O comité que
monitora a aplica¢do do Acordo tem recebido inumeras denuncias de
praticas inadequadas por parte dos paises signatarios, tais como
adjudicagao de compras sem concorréncia ou desmembramento de
contratos para escapar ao valor minimo previsto no Acordo. Tais
infracoes sdo, no entanto, dificeis de detectar; além disso, mesmo
quando constatadas, o Acordo nao dispoe de mecanismo para reabrir
os processos licitatorios irregulares. Nao obstante os problemas iden-
tificados, a existéncia do Acordo teve conseqiiéncias importantes ao

6 Tais situagoes excepcionais sao: i) auséncia de contratagao apés um processo de
licitagao ptiblica ou seletiva; ii) compra de um produto que s6 pode ser fornecido
por um determinado fornecedor (como, por exemplo, no caso de produto protegido
por patente); iii) extrema urgéncia para a realizacao da compra, inviabilizando a
observancia dos procedimentos e prazos inerentes a um processo licitatorio; iv)
fornecimentos adicionais a um fornecimento inicial, para reposi¢ao de partes ou
pecas ou ampliagao; v) compras de protétipos fabricados no curso e para execugao
de um determinado contrato de investigacdo, experimentacgao, estudo ou
fabricacgao original.
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abrir, para competidores estrangeiros, mercados anteriormente fecha-
dos (Stern, Hoekman, 1988).

A nova versao do Acordo decorrente da Rodada Uruguai,
que devera entrar em vigor em 12 de janeiro de 1996, nao esta ainda
divulgada e, segundo as informacoes disponiveis, sequer definitiva-
mente estabelecida. De todo modo, é certo que significa uma ampliacao
em relagao ao Acordo original. Em primeiro lugar, porque inclui as
obras e os servigos de engenharia, a partir de um valor minimo de SDR
5 milhoes (US$ 3.6 milhoes). Depois porque abrange as compras de
organismos sub-nacionais (estaduais e municipais). Da mesma forma,
as listas de entidades governamentais indicadas pelos paises-signata-
rios como inseridas no ambito do Acordo estao sendo significativamen-
te ampliadas, nao apenas pela ja mencionada inclusao de orgaos
sub-nacionais, mas sobretudo pela incorporacao de novos setores.

3 A POLITICA DE COMPRAS DO GOVERNO
DOS ESTADOS UNIDOS

Os procedimentos adotados pela administracao federal dos
Estados Unidos nas compras governamentais para fins civis estao
consolidados no United States Code, Title 41 que se refere especifica-
mente a Public Contracts. Esse documento legal apresenta normas e
critérios a serem observados nos processos de compra de produtos e
de contratacao de servicos pelas agéncias governamentais, consagran-
do a concorréncia como a forma natural desse processo.

A legislacao norte-americana admite, no entanto, situacoes
em que as compras governamentais podem ser conduzidas a partir de
processo nao-concorrencial, bem como casos em que o processo concor-
rencial pode envolver a exclusao de determinados fornecedores poten-
ciais ou, ao contrario, privilegiar determinado tipo de fornecedor. As
restricbes a compras de produtos estrangeiros, decorrentes do Buy
American Act, ou programas governamentais que privilegiam as peque-
nas empresas, estimulados pelo Small Business Act, constituem os prin-
cipais exemplos dessas excecoes e serao examinados a seguir. Convém
antes apontar, no entanto, outras situagoes, de natureza mais pontuais,
que autorizam procedimentos excepcionais no processo de compra.

Assim, a legislacao admite compras sem concorréncia:

1) quando s6 um fornecedor atende as caracteristicas do pro-
duto ou servico requeridas pela agéncia governamental,

1) em casos de urgéncia que inviabiliza a observincia dos
prazos e rotinas previstos no processo de concorréncia;
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iii) quando a revelacdo, inevitavel no processo de concorrén-
cia, da demanda da agéncia governamental e das caracte-
risticas dos itens demandados compromete a seguranca
nacional;

iv) quando for necessdrio assegurar a existéncia de um forne-
cedor doméstico disponivel para casos de emergéncia as-
sociados a defesa nacional,;

v) quando for necessdrio assegurar, também para casos de
emergéncia associados a defesa nacional, a existéncia de
instituto de pesquisa ou instituigao privada nao-lucrativa
com determinada capacitagio especifica na drea de enge-
nharia, pesquisa e desenvolvimento.

Por outro lado, a legislacao autoriza a agéncia governa-
mental a excluir determinados fornecedores potenciais em funcao das
mesmas razoes 1v) e v) apontadas no paragrafo anterior, ou ainda se
essa exclusao permitir aumentar a concorréncia e reduzir seus custos
naquela compra ou em compras futuras.

3.1 Buy American Act

E, no entanto, o Buy American Act - aprovado em 1933 e
incorporado ao United States Code, Title 41 - que estabelece o caso
mais amplo de tratamento discriminatorio a ser observado nas com-
pras governamentais. Este texto legal define que so serao adquiridos,
pelas agéncias governamentais, produtos e materiais, manufaturados
ou nao, que tenham sido extraidos, produzidos ou manufaturados nos
Estados Unidos, utilizando substancialmente produtos ou materiais
também produzidos ou manufaturados nos Estados Unidos.?

Tal determinacao pode deixar de ser observada em algu-
mas situagoes:

1) quando a agéncia governamental envolvida considerar
que a observéancia dessa diretriz é inconsistente com o
interesse publico ou significa custo irrazodvel na compra
pretendida;

7 O produto sera 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).

8 Isto ocorrera se exceder o preco de produto semelhante de origem estrangeira de
um diferencial, determinado pela agéncia, dentre duas alternativas: i) 6% do prego
do produto estrangeiro; ii) 10% do preco do produto estrangeiro, deduzido o
imposto aplicavel e, nos casos em que esse preco exceder USS 25 mil, todos os
custos incorridos ap6s a entrada do produto nos Estados Unidos.
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11) quando os produtos ou materiais a serem adquiridos, ou
os produtos ou materiais a partir dos quais sao fabricados,
nao sao extraidos, produzidos ou manufaturados nos Es-
tados Unidos em quantidades suficientes e razoaveis do
ponto de vista comercial e em qualidade satisfatéria;

ii1) quando o produto ou material comprado for utilizado fora

dos Estados Unidos.

Além disso, a referida legislacao dispoe também que todo
contrato de construgao, alteragao ou reparo de edificio publico ou de
obra publica devera conter clausula determinando que os contratados,
sub-contratados e fornecedores utilizem apenas produtos e materiais
produzidos nos Estados Unidos.*

Por outro lado, a agéncia governamental pode rejeitar
qualquer oferta de fornecedor estrangeiro se o fornecedor doméstico
se comprometer a produzir parcela substancial da encomenda em
areas de elevado volume de emprego ou se tal rejeicao for necessaria
para proteger a seguranca nacional.

Cabe notar que a preferéncia prevista pelo Buy American
Act conflita com o Acordo sobre Compras Governamentais firmado na
Rodada T'oquio do GATT, com vigéncia a partir de 1981. Neste sentido,
sua aplicacao esta restrita, desde entao, as entidades governamentais
nao incluidas pelos Estados Unidos no ambito do referido Acordo.

A versao orlgmal do Buy American Act de 1933 foi comple-
mentada por acréscimo introduzido no final dos anos oitenta - e
conhecido como Buy American Act of 1988. Tal acréscimo &, no
entanto, de natureza distinta do dispositivo orlglnal uma vez que nao
visa induzir a compra de produtos norte-americanos pelas agéncias
governamentais dos Estados Unidos, mas sim remover obstaculos
impostos por governos estrangeiros a compra de produtos ou servicos
norte-americanos. Neste contexto, o poder de compra do Governo dos
Estados Unidos é usado como um instrumento de pressao para remo-
ver aqueles obstaculos.

De fato, o Buy American Act of 1988 proibe as agéencias
governamentais de procederem a compra de produtos ou materiais
produzidos em um pais estrangeiro, ou de contratarem servigos com
um contratante ou sub-contratante controlado direta ou indiretamen-
te por cidadaos de um pais estrangeiro:

9 Asexcegoes autorizadas nesse caso sao as mesmas ja apontadas, bem como os casos
em que a utilizagdo exclusiva de produtos e materiais de fabricagao nacional afete
a performance do contrato.
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1) que, sendo signatario do Acordo do GATT, nao o vem
observando de forma satisfatoria;

1) cujo governo mantenha, em suas compras governamen-
tais, praticas significativa e persistentemente discrimina-
torias contra produtos ou servi¢os norte-americanos, que

resultem em danos identificavels para os negocios dos
Estados Unidos.

O dispositivo previsto tem validade até 30 de abril de 1996,
a menos que seja prorrogado pelo Congresso.

Esta proibicao pode ser desconsiderada, no entanto, se

necessario:

1) no interesse publico;

11) para evitar a restricao da concorréncia que resultaria de
conceder-se preferéncia, na compra do produto ou aloca-
cao do servico, a um tnico produtor ou fornecedor;

111) por existir um nimero insuficiente de fornecedores poten-
clals para assegurar o suprimento dos produtos ou servi-
cos requeridos na qualidade desejada e a precos com-
petitivos.

3.2 Small Business Act

A legislagao norte-americana relativa a compras governa-
mentais, consolidada no United States Code, Title 41, ao lado das
restri¢coes impostas aos fornecedores estrangeiros, prevé também uma
outra modalidade de tratamento discricionéario de ampla abrangéncia,
desta vez em favor da pequena empresa. Assim, autoriza as agéncias
governamentais a restringirem um processo licitatorio, de modo a
permitir apenas a participagao dessas empresas.1°

Essa restricao se aplica sempre as "pequenas compras’,
definidas como aquelas de valor menor ou igual a US$ 25 mil, em relacao
as quais vigoram procedimentos administrativos simplificados. Estas
compras sao automaticamente reservadas as pequenas empresas. Além
disso, mesmo compras superiores aquele limite podem ser caracterizadas
pela agéncia governamental responsavel como "reservada para pequenas
empresas" (small business setasides). Alguns tipos de produtos e servicos
- como, por exemplo, servigo de engenharia e arquitetura - sao sistema-
ticamente reservados a pequenas empresas.

10 Uma empresa se qualifica como pequena se nido for dominante no setor ao qual
estd vinculada a compra governamental e se atender aos critérios relativos a
tamanho definidos para cada industria pela Small Business Administration.
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Um caso especial corresponde ao 8(a) Contracting Pro-
gram, previsto pelo Small Business Act, através do qual pequenas
empresas certificadas como "empresas em condigoes economicas e
sociais desfavoraveis" pela Small Business Administration sao elegi-
vels para receber, sem concorréncia, contratos de agéncias governa-
mentais (a designacao de "socially disadvantaged individuals", para o
pr0p0s1to da pohtlca de compras governamentals inclui, por exemplo,
minorias raciais; a designacao de "economically dLbadvantaged indi-
viduals" refere-se ao patrimonio e a possibilidade de acesso a oportu-
nidades de crédito).!!

A legislacao norte-americana determina também que to-
dos os contratos de valor superior a US$ 1000 mil, no caso de constru-
¢ao, e a US$ 500 mil, no caso de outros bens e servigos, devem ter um
plano de subcontratacao aprovado pela agéncia contratante, antes do
contrato ser concedido, de modo que sejam negociadas, com o contra-
tado principal, metas de subcontratacoes envolvendo pequenas em-
presas, empresas em condicoes economicas e sociais desfavoraveis e
empresas de propriedade de mulheres.!?

4 A POLi'I:ICA DE COMPRAS GOVERNAMENTAIS
NA UNIAO EUROPEIA

As regras comunitarias relativas as compras publicas, em
sua versao atual, decorrem da Diretiva 88/295 de marco de 1988 e
abrangem os diversos niveis de governo. A sistematica baseia-se na
convocacao da oferta, seja atraveés de "procedimentos abertos", no qual
qualquer fornecedor interessado pode apresentar propostas, seja atra-
vés de "procedimento restrito" seletivo no qual os fornecedores poten-
ciais sao escolhidos entre os candidatos que responderam a aviso
publicado no Jornal Oficial da Comunidade e convidados a submeter
propostas. O recurso a esta Gltima modalidade s6 é admitido nos casos
justificados pela necessidade de respeitar um equilibrio entre o valor
de mercado e os custos do processo de compra ou em funcao da
natureza particular do produto a ser adquirido.

11 As agéncias governamentais contam alids com um Office of Small and
Disadvantaged Business Ulilization que tem por objetivo encorajar a participagao
de tais empresas em suas compras.

12 No caso da NASA, a legislacdao requer que um minimo de 8% do valor total dos
contratos principais e dos subcontratos seja concedido a tais empresas.
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Uma terceira alternativa consiste no "procedimento nego-
ciado" 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 esté restrita a algumas circunstancias expres-
samente previstas. Além disso, a qualificacao dos fornecedores e sua
selecao para participar de procedimentos restritos ou negociados deve
ser baseada em critérios objetivos e nao-discriminatorios, cuja justifi-
cacao por escrito deve estar a disposi¢ao de qualquer fornecedor
interessado.!?

A decisao de compra ou contratacdo pela entidade de
governo deve ser baseada na proposta economicamente mais vantajo-
sa, o que inclui consideragoes sobre custo, data de entrega, qualidade,
caracteristicas funcionais, critérios técnicos e servigos pos-venda. Al-
ternativamente, pode basear-se apenas no menor prego. A legislacao
dispoe também que as normas européias e as especificagoes técnicas
comunitarias devem, em principio, ser observadas.

As exigéncias previstas na legislagao comunitaria nao 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 milhoes
de ecus (US$ 7 milhoes) no caso de obras publicas, de 400 mil ecus
(US$ 560 mil) no caso dos fornecimentos para os setores de agua,
energia e transporte e de 600 mil ecus (US$ 840 milhoes) no caso das
telecomunicacoes (inclusive empresas privadas beneficiarias de con-
cessoes para operar redes ou oferecer servicos publicos de telecomu-
nicagoes).

Vale notar que os setores de transporte, energia, teleco-
municacoes e agua, extremamente importantes do ponto de vista de
compras governamentais, estiveram excluidos da observancia das
normas comunitarias até o final de 1992. Incorporados a partir de
1993, a excecao dos contratos de fornecimento de combustiveis e de
carvao, tais setores sao objeto, no entanto, de normas especificas.

Tais normas prevéem o tratamento discriminatorio contra
fornecedores de paises que nao tenham estabelecido acordos com a
Comunidade Européia assegurando o acesso reciproco as compras do
setor publico. Neste caso, se a propor¢ao de elementos europeus for

13 Alegislacdao comunitdria previa também como situagoes excepcionais, autorizadas
até dezembro de 1992, a manutencao de certas disposigoes legais de carater
nacional relativas as compras publicas que favorecem regidoes menos
desenvolvidas ou afetadas por declinio da atividade industrial (tais situagoes
foram registradas na Alemanha, Grécia e Italia).
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inferior a 50%, a oferta pode ser rejeitada; a preferéncia sera dada a
ofertas equivalentes cuja proporc¢ao de elementos europeus seja ao
menos igual a 50%, se a diferenca de precgos nao ultrapassar 3%. Esta
exigéncia de reciprocidade do pais de origem do fornecedor potencial
nao consta das demais diretivas comunitarias relativas as compras
publicas. Assim, nos casos em que nao se aplicam as normas do GAT'T,
cabe aos legisladores nacionais decidir se asseguram ou nao igualdade
de condicoes entre os fornecedores da comunidade e os de terceiros
paises.

Cabe mencionar, por fim, que estudo realizado no final dos
anos oitenta - embora nao 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 psicologica, nesta diregao,
associando-as em particular a:

"1) ’bens visiveis’ (veiculos, maéveis de luxo), em relac¢ao aos
quais o comprador acredita que vai ser reprovado por uma
preferéncia pelo estrangeiro;

1) bens eqtrdmg'ioos (sistemas de defesa, equipamentos para
a geracao de energia elétrica, sobretudo nuclear, teleco-
municacgoes), em rela¢do aos quais caberia manter a capa-
cidade de produgao nacional;

iii) setores em desaceleracao (carvao, material ferrovidrio,
construcao naval e manufatura pesada), face as implica-
coes do ponto de vista da politica de emprego;

1v) equipamentos pesados de infra-estrutura, tradicional-
mente regidos por normas nacionais diferenciadas (distri-
buicao de 4gua e de energia elétrica e material ferroviario);

v) medidas tomadas expressamente em favor de ambientes
econdmicos locais em funcéao do desgaste ecologico causa-
do por certas atividades (extracao de carvao, exploragao

nuclear)" (GATT, ¢).

5 AS COMPRAS MILITARES NOS ESTADOS UNIDOS
E NA GRA-BRETANHA

A importancia dos gastos militares, do ponto de vista do
presente documento, decorre nao 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 governa-
mentais de maquinas e equipamentos (no caso do Or¢camento Federal
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norte-americano, cerca de 95% no final dos anos oitenta). Depois
porque parcela expressiva dos gastos militares esta associada a pro-
gramas complexos e de longo prazo, que compreendem desde a con-
tratacao de pesquisa e o desenvolvimento de novos produtos até a
producao efetiva e o fornecimento continuado dos produtos desenvol-
vidos. Vale notar que o Departamento da Defesa dos Estados Unidos
responde por cerca de dois tercos dos gastos do Governo Federal com
atividades de P&D e, mais do que isso, por quase 90% das despesas
governamentais com a contratacao de atividades cientificas e tecnolo-
gicas junto a empresas (Bucaille, Beauregard, 1988). No caso da
Gra-Bretanha, o Ministério da Defesa responde por 50% das ativida-
des de P&D financiadas com recursos publicos (Smith, 1990).

Importa, portanto, focalizar aqui, por se distinguirem das
compras usuais, as contratagoes envolvidas em programas de desen-
volvimento, producao e suprimento de novos produtos.

5.1 As compras militares nos Estados Unidos

O ciclo de compra de um programa militar pode ser divi-
dido em quatro etapas: projeto inicial, desenvolvimento, producao
inicial e compras subsequentes. As fases de projeto e de desenvolvi-
mento sao, usualmente, contratadas através de concorréncia que tem
como critérios de sele¢ao a proposta técnica, a capacitacao da empresa
para realizar a tarefa prevista e o preco proposto. A realizagao do
projeto pode ser, algumas vezes, atribuida a mais de uma firma;
contudo, nos casos em que a tecnologia envolvida é mais complexa, a
etapa de desenvolvimento cabe usualmente a um tnico contratante.
Quando a natureza do contrato, o risco tecnoldgico envolvido e a
possibilidade de definir com precisao os requisitos do projeto determi-
narao a escolha entre contratos de preco ou com reembolso dos custos
e entre contratos fixos ou com incentivos, as caracteristicas dessas
diversas modalidades de contrato serdao examinadas adiante. Quando
o desenvolvimento cabe a um tnico contratado, a etapa subseqiuiente,
que corresponde a producao inicial, é quase sempre atribuida sem
licitacao a essa firma, através de um follow-on contract negociado
entre a agéncia governamental contratante e a empresa beneficiaria.
Tal procedimento é justificado pelo fato de que esse estagio pode
envolver ainda modificacoes no projeto e no processo de producgao, o
que desaconselha a incorporacao de um segundo contratante, (Anton,
Yao, 1990).

O fim do estagio caracterizado como de producao inicial -
ainda que arbitrario - pretende indicar o momento em que o projeto e
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o processo de producao se tornaram suficientemente estaveis. Nesse
momento, a agéncia governamental decide transferir tecnologia e
qualificar uma segunda firma para competir com o contratante origi-
nal nas compras subseqiientes, seja como um possivel substituto desse,
seja como um produtor adicional. Nesse estagio final, o preco (incluin-
do garantias) passa a ser o critério basico de concorréncia.

Cabe notar que - como novos produtores s6 sao incorpora-
dos ao mercado apos alguma producéo ter sido realizada pelo contra-
tante inicial - a producao na etapa final de compra competitiva envolve
uma tipica relagao 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 licitato-
rio em dois estagios: no primeiro, dois teams de contratantes compe-
tem para realizar o projeto e seu desenvolvimento; no segundo, os
membros do feam vencedor, que realizaram a etapa anterior, compe-
tem entre si pelo contrato de producéo (esse procedimento vem sendo
adotado, por exemplo, tanto pela Marinha quanto pela Forca Aérea,
para o desenvolvimento da préxima geracao de cacas). De resto, os
perdedores da rodada inicial podem, muitas vezes, competir outra vez
para qualificar-se como fornecedor adicional nas rodadas subseqiien-
tes (Anton, Yao, 1990).

A sistematica descrita esta refletida na tabela que indica
o peso das diversas modalidades de compras do Departamento da
Defesa em meados da década de oitenta. O quadro distingue entre
contratos de P&D e compras nao-P&D, incluindo essa tltima catego-
ria tanto a aquisi¢ao corrente de bens e servicos quanto as compras de
produtos decorrentes de programas de desenvolvimento (correspon-
dendo, portanto, as etapas de "producao inicial" e "compras subseqiien-
tes" do ciclo descrito anteriormente).

O processo de concorréncia responde por menos da metade
das compras do Departamento da Defesa - 40% no caso dos contratos
de P&D e 36% nas demais compras. Observe-se que, em relacao a essas
ultimas, a maioria das concorréncias tém o preco como critério de
selecao (cerca de 80%); as licitaches relativas a contratos de P&D, no
entanto, sao, em sua quase totalidade, baseadas em critérios técnicos
e no projeto.

Por outro lado, cerca da metade do valor dos contratos
estabelecidos sem concorréncia - seja para a aquisicao corrente de bens
e servigos, seja para atividades de P&D - correspondem a follow-on
conlracts que se seguem, em sua quase totalidade, a contratos anterio-
res licitados através de concorréncias baseadas em critérios técnicos.
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Compras do Departamento da Defesa dos Estados Unidos (*)

(em %)

Total de Compras Contratos
contratos nao-P&D P&D

COM CONCORRENCIA

baseada em critérios técnicos e projeto 9,9 6,9 32,8

baseada em preco 29,8 33,2 3,0
SEM CONCORRENCIA

follow-on a partir de concorréncia baseada

em critérios técnicos e projeto 26,9 25,9 34,3

follow-on a partir de concorréncia baseada

em preco 3,5 3,8 0,7

catalogo ou prego de mercado 0,8 0,9

outras 29,2 29,2 29,1
TOTAL 100,0 100,0 100,0
Valor (US$ bilhoes) 117.6 104.2 13.4

Fonte: Elaborado a partir de Lichtenberg (1992).
(*) Dados relativos ao ano-fiscal de 1984.

5.2 As compras militares na Gra-Bretanha

A politica de compras militares do governo britanico expe-
rimentou uma mudanca significativa a partir do inicio dos anos
oitenta. De maneira geral, a politica de compras do Ministério da
Defesa tem contemplado simultaneamente, com énfase variavel ao
longo do tempo, os objetivos de adquirir os equipamentos requeridos
pelas forcas armadas ao menor custo possivel (consideradas as exigeén-
cias de performance, confianca e seguranca quanto ao suprimento) e
de gerar spin-off para a atividade econémica em geral.

A consecucao de tais objetivos até o final dos anos setenta
era perseguida através de uma politica de compras que estimulava a
concentracéo industrial - inclusive promovendo ativamente a fusao de
pequenas e médias empresas, como observado ao longo das décadas de
cingiienta e sessenta quando essa politica foi adotada na industria
aeroespacial culminando com a constitui¢ao da British Aerospace e da
Rolls Royce. Tal orientagéo refletia a intencéo de gerar economias de
escala e de dar origem a grandes empresas capacitadas a competir em
escala mundial (Smith, 1990).
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A nova orientacao 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 competigao e adota uma postura
mais "comercial”, o que significa utilizar mais intensamente licitagoes
competitivas, evitar os contratos com reembolso de custos e vincular
os pagamentos ao cumprimento de performance. Além disso, a politica
de compras contempla também a capitalizacao dos recursos nacionais
devotados a atividades de P&D através de exportacoes e a divisao dos
riscos e dos custos através de cooperagao internacional e de joint
venture com a industria (United Kingdon. Ministry of Defence, 1983).

Essa nova orientacao se reflete em uma mudanga signifi-
cativa na utilizacao das diversas modalidades de contrato. O Ministé-
rio da Defesa distingue entre cinco tipos de contratos, definidos em
funcao dos critérios e procedimentos através dos quais se determina
o seu valor, a saber:

1) por concorréncia;

11) com referéncia as forgas de mercado (esses contratos en-
volvem concorréncias informais e consultas a listas de
precos e tendem a ser usados em compras de pequeno
valor);

1i1) por uma estimativa no inicio do projeto;

1v) pelo custo efetivo, com incentivos para minimizar os cus-
tos;

v) pelo custo efetivo mais um percentual fixo.

A nova orientacao da politica de compras enfatiza o preco
e considera que so6 se deve recorrer aos contratos cost plus fixed fee
naqueles casos em que nao é possivel determinar o custo do projeto
com suficiente precisao, de modo a viabilizar a fixagao de um preco
razoavel e aceitavel pelo Ministério e pela industria. Em decorréncia,
a participagao dos contratos das duas primeiras modalidades mencio-
nadas acima no valor total das compras do Ministério aumentou de
30% em 1979-80 para 59% em 1988-89; por outro lado, a percentagem
relativa a contratos cost-plus caiu de 22 para 4% no mesmo periodo
(Smith, 1990). Além disso, os procedimentos adotados pelo Ministério
da Defesa também se alteraram, ampliando-se a gama de empresas
que participam das licitagoes e conferindo-se maior autonomia aos
fornecedores, para que indiquem eventualmente como os requisitos
de performance podem ser alcan¢ados com menores custos. Como
resultado dessa nova orientacdo, ha exemplos de reducoes de custos
de contratos que vao de 10 a 50% (Hartley, Hooper, 1987). O Ministé-
rio tem também considerado mais favoravelmente a possibilidade de

N&v@‘jﬁomia | Belo Horizonte | v.5 [ n.1 | ago. 1995. 161




importar, implicando que a percentagem das importagoes no total das
compras militares crescesse de 5 para 10% no final dos anos oitenta
(Smith, 1990).

Vale destacar, por fim, a énfase da politica de compras
militares na comerciabilidade (marketability) dos produtos a serem
desenvolvidos. Nesse sentido, existe inclusive a preocupacao de ajus-
tar, dentro de limites aceitaveis, os requisitos operacionais e as espe-
cificacoes técnicas dos equipamentos encomendados pelo Ministério
da Defesa de modo a torna-los vendaveis no exterior, tornando desse
modo os produtores britanicos menos dependentes da demanda gover-
namental para suas receitas e lucros e, ao mesmo tempo, beneficiando
o governo ao viabilizar um maior volume de produgao e, assim,
propiciar a reducao do custo unitario do novo produto (United King-
don. Ministry of Defence, 1983).

6 A EXPERIENCIA DE PAISES ASIATICOS

6.1 O caso do Japao

As compras governamentais no Japao tém tradicional-
mente privilegiado o produtor local, constituindo mesmo um instru-
mento relevante de politica industrial, mobilizado, por exemplo, para
apoiar a implantacao e consolidac¢do da industria de computadores nas
décadas de sessenta e setenta. Tal politica, no entanto, nao decorre de
legislacao especifica mas reflete antes cultura e procedimentos admi-
nistrativos e gerenciais e os solidos vinculos existentes entre as agén-
cias governamentais e a industria. Formalmente, as compras
governamentais estao reguladas pela Accounts Law de 1947, poste-
riormente 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
instituicoes vinculadas como, por exemplo, a Nippon Telegraph and

Telephone) estao submetidas ao Acordo sobre Compras Governamen-
tais do GATT, ao qual o Japao aderiu em 1981 (GATT, d).

Esse marco legal, que nao estabelece nenhuma restrigao a
nacionalidade do fornecedor ou a origem do produto, prevé as trés
modalidades de processo licitatorio definidas no acordo GATT, a
saber:

1) licitagoes publicas ou abertas, das quais podem participar

todos os fornecedores interessados;

@ Nova_&:_(;rt]o_mia Beloiﬁﬁc;r:i:zo’nite;| v.5 | n.1|ago.1995.




ii) licitacoes seletivas, nas quais podem apresentar propostas
apenas os fornecedores convidados pela entidade;

iii) contratacao direta, na qual a entidade governamental
escolhe o fornecedor, sem recorrer a concorréncia. Essa
altima modalidade é aceita apenas naqueles casos previs-

tos pelo GATT (United Nations, 1993).

Apesar do carater nao-restritivo da legislagao vigente, a
participacao 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 gerais relativas aos processos licitatorios estejam
estabelecidas pela legislacdo ja citada, o detalhamento dos procedi-
mentos administrativos e gerenciais sao fixados através de normas
internas, que diferem entre as diversas agéncias (United States Trade
Representative, 1994).

E significativo alids que o governo japonés tenha sucessi-
vamente anunciado iniciativas unilaterais e voluntarias destinadas a
facilitar o acesso de fornecedores externos as suas compras. Assim, em
meados da década de oitenta, um Programa de Acao para Melhoria do
Acesso ao Mercado se propunha a promover maior observancia do
principio de licitagbes competitivas, aumentar o intervalo de tempo
entre a divulgacao dalicitacao e a apresentacao de propostas e fornecer
maiores informacoes sobre os casos de contratacoes diretas. Em 1991,
novas medidas voluntérias foram introduzidas com a mesma finalida-
de, incluindo aumento de 40 para 50 dias dos prazos das licitacoes e
reducéao do valor a partir do qual as licitagdes sao divulgadas no jornal
governamental. Finalmente, em fevereiro de 1994, foi anunciado um
novo Programa de Acao relativo a Compras Governamentais, refletin-
do as mesmas preocupacoes das iniciativas anteriores (GATT, d;
United States Trade Representative, 1994).

Apesar dessas sucessivas iniciativas, os resultados pare-
cem ser limitados. Menos de 45% das compras governamentais estao
sujeitas as normas do GATT, uma vez que as agéncias japonesas
realizam, em geral, compras de pequeno valor. Além disso, 22% das
compras cobertas pelo Acordo do GATT em 1991 foram adjudicadas
através de contratacao direta, sem envolver um processo licitatorio
(United States Trade Representative, 1994).

Neste contexto, o Governo japonés tem sido objeto de
pressoes, notadamente por parte dos Estados Unidos, no sentido de
favorecer uma maior participacao de fornecedores externos nas com-
pras governamentais. Negociagoes recentes no ambito do Acordo do
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GATT levaram a inclusao dos servigos, inclusive construcao, mas nao
trouxeram mudancas mais significativas em relacao a inclusao dos
governos locais e a ampliacao das empresas estatais abrangidas.

As dificuldades enfrentadas pelos fornecedores estrangei-
ros tém sido enfatizadas sobretudo no tocante aos produtos de alta
tecnologia - refletindo o fato de que a demanda do governo japonés por
tais produtos constitui um mercado significativo ao qual os produtores
norte-americanos e europeus tem tido acesso limitado.

Assim, no caso da industria de computador, a preferéncia
pelo produto japonés - que foi no passado um elemento explicito de
politica industrial - subsiste hoje, nao formalizada nem associada a
nenhuma orientacao de politica, mas viabilizada pelo uso intenso de
contratacoes diretas e pelo papel desempenhado pelos vendedores na
avaliacao técnica dos produtos. Assim, a participacao de produtores
estrangeiros no suprimento de computadores para o governo japonés
é menor do que a parcela correspondente a esses fornecedores nas
compras do setor privado japonés (United States Trade Repre-
sentative, 1994).

As dificuldades relativas ao setor de telecomunicacao pa-
recem ser ainda mais significativas. Cabe notar que, até o final dos
anos setenta, a Nippon Telephone and Telegraph nao adquiria equi-
pamentos estrangeiros; mais do que isso, ha indicagoes de que a NTT
nao permitia que seus fornecedores utilizassem semicondutores im-
portados nos equipamentos que comprava (Borrus et all, 1983).

Desde entao, nao apenas o Japao aderiu ao Acordo do
GATT, incluindo a Nippon Telephone and Telegraph entre as entida-
des cobertas pelo Acordo, mas também o governo japonés firmou (a
partir de 1980) sucessivos acordos bilaterais com os Estado Unidos,
tendo em vista assegurar o acesso de produtores norte-americanas ao
mercado japoneés de telecomunicagoes. Nao obstante, as importacoes
respondem, ainda hoje, por apenas 5% das compras japonesas de
equipamentos de telecomunicacao, enquanto atingem um valor médio
de 25% nos paises do G-7, exclusive Japao, e de 28% nos Estados
Unidos.

No caso das telecomunicacoes, o limitado acesso de forne-
cedores estrangeiros as compras governamentais tem sido atribuido,
além das barreiras de ordem geral ja apontadas, a nao participacao
desses fornecedores nos estagios pré-licitatorios em que se definem as
especificagoes relativas as grandes compras de equipamentos. A espe-
cificagao técnica e a etapa pré-licitatoria sao particularmente criticas
na aquisi¢ao de equipamentos de redes de telecomunicacao, ja que
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esses estagios definem a natureza e as caracteristicas dos equipamen-
tos a serem adquiridos em processos complexos de compra que fre-
quentemente se estendem por varios anos e podem significar a
introducao de nova geragao de tecnologia de telecomunicacao. Assim,
a participacao nas etapas iniciais desse processo tem sido considerada
como decisiva para a entrada nesse mercado.

Na verdade, apesar dos acordos bilaterais firmados entre
o Japao e os Estados Unidos, a relacao das queixas das empresas
norte-americanas é extensa, incluindo o uso de especificacoes e nor-
mas técnicas que colocam o fornecedor estrangeiro em desvantagem,
a preferéencia por produtores japoneses que sao familiares a NTT e que
utilizam tecnologia desenvolvida pela NT'T, a auséncia de critérios e
ponderacoes claramente definidas para avaliagao das propostas, a
inexisténcia de procedimentos para julgar protestos quanto aos resul-
tados das licitacoes, o uso excessivo de compra direta sem licitacao e
as dificuldades de obter informagao sobre compras futuras com sufi-
ciente antecedéncia. Ha ainda sugestoes de que a NT'T teria adiado a
compra de determinados equipamentos em rela¢ao aos quais fornece-
dores norte-americanos eram competitivos para permitir que produ-
tores japoneses viessem a desenvolver seus proprios produtos (United
States Trade Representative, 1994).

6.2 A politica de compras da Coréia

As compras governamentais na Coréia, regulamentadas
pela Lei de Or¢amento e Contabilidade (em sua versao de 1989), estao
significativamente centralizadas no Escritorio de Compras - entidade
que atua como 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 construcao do Governo central de valor superior
a US$ 270 mil e os projetos de mais de US$ 2,0 milhoes dos governos
locais. As aquisi¢oes e contratos de valores inferiores aos referidos
limites sao de responsabilidade dos ministérios e organismos interes-
sados (Osrok, s.d.)

A licitagao aberta constitui o mecanismo basico de compra
governamental no caso de todos os produtos, nas contratacoes de
servigos de valor superior a US$ 6,7 mil e nos contratos de constru-
¢ao de mais de US$ 13,4 mil. Admite-se, no entanto, a especificacao
de requisitos a serem preenchidos pelos fornecedores potenciais, bem
como o recurso a licitagao através de convite e a contratacao direta
quando se trata de contratos com outros 6rgaos estatais ou governos
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locais, quando existem requisitos técnicos especificos a serem atendi-
dos, em situacoes de emergéncia ou quando se demanda confidencia-
lidade. Apesar da licitacao 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 decor-
reram de licitacao aberta, correspondendo 25,5% as licitagoes limita-
das e 45,5% as compras diretas. No caso dos contratos de construcao,
no entanto, as contratacoes diretas respondem por apenas 14% do
valor total dos contratos (GATT, b).

Vale notar que, tradicionalmente, o suprimento atraves de
produtos importados s6 era admitido para os produtos nao fabricados
localmente. Assim, as necessidades de produtos e servicos indicadas
pelas agéncias governamentais, ao serem encaminhadas para o Escri-
tério de Compras, eram examinadas pelo Ministério de Comeércio e
Industria, que avaliava se a demanda podia ser atendida por fornece-
dores locais. Em caso negativo, o Ministério das Financas alocava a
quantidade de divisas necessdrias para a compra pretendida e proce-
dia-se a licitacio aberta a produtores externos. A parcela de compras
governamentais de mercadorias atendidas através de importacoes era
de apenas 19% em 1988. Essas importagoes envolveram, principal-
mente, equipamentos médicos, matérias-primas e equipamentos de
telecomunicacao (GATT, b).

A utilizacéo da politica de compras, como um mecanismo
de apoio a industria, manifestou-se também no antncio prévio dos
planos de compras do Governo a médio prazo. Assim, o anuncio de que
0 governo coreano compraria cinco mil microcomputadores em 1982
e mais nos anos subseqilentes, para suprir as escolas publicas, consti-
tuiu um estimulo para a entrada de novos produtores na industria e
para que as empresas existentes realizassem significativos investi-
mentos em transferéncia de tecnologia, em P&D local e em expansao
da capacidade produtiva. Nesta mesma area, um exemplo mais recente
é a iniciativa governamental de informatizar diversos sistemas de
informacao de abrangéncia nacional, iniciativa que contemplava o
duplo objetivo de aumentar a eficiéncia administrativa e a qualidade
dos servigos publicos e de fortalecer as industrias de hardware e de
software (o programa previa uma demanda inicial de cerca de cem
super-minis e dez mil wokstations,o que correspondia, na época, a duas
vezes o mercado coreano de computadores de porte acima do PC).
Também no tocante as telecomunicagoes, o governo coreano apoiou,
no inicio da década de oitenta, o projeto e o desenvolvimento de um
sistema de comutacao eletronica de pequena escala, assegurando a
demanda a produtores locais no ambito de programa de telefonia rural
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(Evans, Tigre, 1989). De forma mais sistematica, o governo adotou,
em 1984, a politica de divulgar os planos de compra de algumas de
suas agencias a médio prazo (trés anos). Esse procedimento envolveu,
naquele ano, trés agéncias, 409 produtos e compras no valor de US$
206 milhoes, tendo se expandido para oito entidades, 1174 produtos e
US$ 324 milhoes em 1986 (Kim, Dahlman, 1992).

Essa politica de favorecimento da producao local tem ex-
perimentado, no entanto, algumas mudancas em periodo mais recen-
te. Assim, a partir de 1989, o Ministério de Comércio e Industria
suspendeu o exame prévio dos pedidos de compras destinados a avaliar
a possibilidade de suprimento local. Essa inflexao, reforcada por
diretivas adotadas em janeiro de 1992, aponta para a ampliacao
progressiva da participacao de fornecedores estrangeiros nas compras
governamentais, desde que esses fornecedores cumpram as exigéncias
dos contratos. Nao obstante, ha indicagoes de que as compras gover-
namentais coreanas continuam privilegiando fornecedores locais. Até
agora, apenas as empresas norte-americanas de telecomunicacoes
receberam a autorizacao necessaria para participar de todas as licita-
coes, nesse caso em decorréncia de acordo bilateral de liberalizacao do
mercado coreano de telecomunicagoes estabelecido pela Coréia e os
Estados Unidos em fevereiro de 1990 (United States Trade Repre-
sentative, 1994).

Paralelamente, o governo coreano deu inicio, em junho de
1990, a negociacoes para a adesao do pais ao Acordo sobre Compras
Governamentais do GATT. Com a conclusao dessas negociagoes em
1993, ficou definida a adesao efetiva da Coréia ao Acordo a partir de
1997, abrangendo o acordo as compras de mercadorias e os contratos
de servicos e de construcao de entidades do governo central e dos
governos locais, bem como de muitas empresas estatais 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 ltimo caso, nao estao contemplados, no entan-
to, alguns produtos como equipamentos para rede).

7 CONCLUSOES

A experiéncia internacional evidencia que a politica de
compras governamentais tem sido utilizada, de forma generalizada
nos diversos paises, como um instrumento de apoio a industria local.
Esse apoio tem contemplado distintos objetivos:
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1) assegurar mercado para produtores locais, criando obsta-
culo a competicio de fornecedores externos, com vistas a
compensar eventual falta de competltlwddde daqueles
produtores ou garantir-lhes maiores margens de lucro;

ii) beneficiar determinado conjunto de produtores locais (por
exemplo, a pequena empresa), conferindo-lhes acesso pri-
vilegiado e compensando sua menor competitividade face
outros produtores locais;

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

O recurso a experiéncia norte-americana, a titulo de exem-
plo, permite identificar casos concretos em que se explicitam cada um
desses objetivos: assim, de maneira geral, o Buy American Act reflete
o objetivoi); o Small Business Act, o objetivoii); e parcela significativa
dos gastos militares, o objetivo iii).

Nesse sentido, como instrumento de politica industrial, a
politica de compras governamentais pode ser mobilizada tanto como
um mecanismo protecionista, voltado para evitar ou reduzir a con-
corréncia, quanto como um mecanismo de promocao industrial, vol-
tado para obter determinadas respostas e induzir determinado
desempenho do setor produtivo.

O uso da politica de compras governamentais como uma
politica de protecao é relativamente simples, e seus objetivos facilmen-
te alcancaveis. Como toda politica protecionista, tem implicacoes (nem
sempre desejaveis) do ponto de vista da distribuicao de renda e da
alocacgao de recursos no ambito da economia.

Como mecanismo de promocao industrial, a gestao da
politica de compras governamentais é mais complexa e a consecu-
cao de seus objetivos mais incerta. Nao ha duvida de que a politica de
compras governamentais pode apresentar, e tem efetivamente a seu
crédito, resultados extremamente favoraveis. Um estudo recente re-
lativo a 50 clusters de inovacgoes introduzidas em diferentes paises nas
ultimas cinco décadas indica que, pelo menos, em 50% dos casos a
politica de compras teve efeito significativo (very big or major effect)
para a emergeéncla da inovacao (em contraste, os subsidios desempe-
nharam o mesmo papel no caso de apenas quatro inovacoes) (Geroski,
1990). Por outro lado, sao igualmente incontaveis os caso em que os
empreendimentos estimulados pelas compras governamentais resul-
taram em fracassos dispendiosos.
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Vale notar que, como instrumento de promocao industrial,
a politica de compras governamentais pode assumir caracteristicas
diversas, como evidenciado pelas experiéncias dos Estados Unidos e
dos paises asiaticos. Tal diferenciagao nao decorre apenas do fato dessa
dimensao da politica de compras governamentais estar sobretudo
associada aos gastos militares no caso dos Estados Unidos. Reflete
também diferentes niveis de intervencao estatal na atividade econo-
mica e diversos graus de articulacao dessa politica a outros instrumen-
tos de politica economica.

No caso norte-americano, a politica de compras governa-
mentais tem um carater pontual, associando o contratado ou umarede
de contratados a agéncia contratante. Essa articulacao permite a
empresa industrial desenvolver novos produtos e processos - que
respondem em geral a uma necessidade da agéncia contratante - e lhe
assegura um mercado inicial para sua producdo. Ao exigir padroes
técnicos elevados, a agéncia fornece freqiientemente ao contratado o
estimulo e o apoio financeiro para que este explore plenamente as
oportunidades tecnologicas associadas ao contrato. Por fim - na medi-
da em que gera spin-off, induz o contratado a compartilhar informa-
coes e promove a entrada de novos competidores no mercado - a
politica de compras governamentais estimula a difusao da nova tecno-
logia e o ritmo do progresso técnico. Assim, a politica de compras
governamentais, embora nao formulada como tal, constitui-se, na
verdade, em um instrumento de politica industrial - a qual, no entanto,
se esgota nesse instrumento.

No caso dos paises asiaticos, distintamente da experiéncia
norte-americana, a gestao das compras governamentais como um
mecanismo de promogcao industrial - ao invés de refletir demandas de
agencias 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
complementar a outros segmentos de politica industrial, sendo em
geral apenas um entre diversos instrumentos de protecao ou de
reserva de mercado ou apenas um entre diversos mecanismos de
financiamento ou subsidio a industria - com os quais compartilha a
responsabilidade de induzir o cumprimento dos objetivos e metas de
uma estratégia de desenvolvimento industrial.

Em que pese a importancia da politica de compras gover-
namentals como mecanismo de promocao industrial, cabe assinalar,
no entanto, que é a protegao ao produtor local e o tratamento discri-
minatorio contra fornecedores estrangeiros - vale dizer, sua dimensao
protecionista - que tem constituido sua dimensao basma Por outro
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lado, é exatamente essa dimensao que vem sendo posta em questao
nas ultimas décadas.

Esse questionamento tem sido, no entanto, cauteloso.
Como se viu, o GATT, em sua versao original, excluia explicitamente
as compras governamentais da observancia das clausulas relativas ao
"tratamento nacional” e & "nacao mais favorecida' - que sao, na verda-
de, os dispositivos basicos em torno dos quais se estruturou o processo
de liberalizacao comercial no pos-guerra. Apenas no final dos anos
setenta, as compras governamentais foram enquadradas no marco
regulatorio provido pelo GATT, mesmo assim através de um codigo
especifico ao qual s6 se obrigam os paises signatarios e cuja aplicacao
é restrita a um conjunto de entidades governamentais espontanea-
mente indicadas.

De todo modo, esse processo de liberalizagao das compras
governamentais parece ser irreversivel e tende a se acelerar, tornando
as normas do GATT mais abrangentes nos proximos anos, seja pela
adesao de novos paises ao Acordo (a Coréia, por exemplo), seja em
funcao da inclusao de novos segmentos do setor publico e de novas
categorias de gastos governamentais (como as obras e servigos de
engenharia). Essa tendéncia parece refletir, na verdade, o processo de
internacionalizacao e globalizacao da economia cujas caracteristicas -
como, por exemplo, a constituicao de networks industriais e tecnolo-
gicos internacionais, como forma de organizar as transacoes economi-
cas inter e intra-firmas e de criar condigbes mais favoraveis ao
desenvolvimento de novos produtos, a adogao de estratégias de sour-
cing e a comercializacao de uma gama crescentemente diferenciada de
produtos e servicos - se contrapoem as restrigoes ao comércio impostas
pelo uso protecionista das politicas de compras governamentais.

Tal tendéncia a disseminacao e a maior abrangéncia das
normas do GATT nos préximos anos devera refletir também pressoes
exercidas pelos paises signatarios entre si e em relagao aos paises nao-
signatérios. Vale notar a esse respeito que, no contexto mais recente
das relacdes e negociacoes bilaterais e multilaterais, os paises em
desenvolvimento, em particular os NICs, tem sido objeto de postura
cada vez menos tolerante de seus parceiros mais desenvolvidos - o que
diminui a margem de manobra para que recorram ao principio de
tratamento diferenciado e mais favoravel que os beneficiava, bem
como se traduz em maiores pressoes para que abandonem determina-
dos instrumentos de politica industrial e comercial e se submetam a
normas internacionais em areas em que sua infracao a tais normas
era ignorada ou tolerada e mesmo em relacao a temas que se encon-
travam fora do escopo das negociagoes multilaterais. De resto, como
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se destacara adiante, o proprio poder de compra dos Estados tem sido
utilizado nos ultimos anos como um instrumento de pressao em favor
da liberalizacao dos procedimentos adotados nas compras governa-
mentais.

As implicagoes desse processo do ponto de vista das politi-
cas nacionais de compras governamentais sao imediatas e significati-
vas e apareceram ao longo do trabalho. Considere-se mais uma vez, a
titulo de exemplo, o caso norte-americano. A existéncia do Acordo do
GATT implica que o Buy American Act de 1933 tenha hoje seu campo
de aplicacao significativamente limitado. E de se prever, na verdade,
que o espaco para uma politica discriminatoria contra fornecedores
estrangeiros, como a formulada por aquele texto legal, se reduza
progressivamente - seja do ponto de vista de sua abrangéncia dentro
do setor publico, seja no tocante ao numero de setores industriais
beneficiados. Neste contexto, a possibilidade de uso discricionario do
poder de compra do Estado tende a se restringir aos gastos militares
e ao apoio a empresas de menor porte, como contemplado no Small
Business Act - situacoes que nao conflitam com as normas do GATT.

Outra limitacao sobre as politicas nacionais de compras
governamentais resulta da difusao das experiéncias de integracao
regional, as quais nao apenas impoem a abolicao de barreiras no
interior do espaco regional de integracao e auséncia de discriminagao
entre os paises-membros, mas também tendem a induzir a harmoni-
zacao das politicas nacionais em relagao a fornecedores de terceiros
paises e o posicionamento comum face a mecanismos multilaterais

como o GATT.

Vale notar, por fim, que as tendéncias assinaladas nao
significam necessariamente o fim da utilizac¢ao do poder de compra do
Estado para criar mercado para as empresas locais. As experiéncias
recentes das politicas norte-americana e da Uniao Européia, exami-
nada no presente documento, apontam exemplos desse novo uso do
poder de compra. Assim, o acréscimo introduzido recentemente no
texto do Buy American Act de 1933 - através do chamado Buy Ameri-
can Act de 1988 - se propoe a utilizar o poder de compra do Governo
dos Estados Unidos como um instrumento de pressao para remover
obstaculos impostos por governos estrangeiros a compra de produtos
ou servicos norte-americanos. Dentro desse mesmo espirito, legislacao
especifica da Uniao Européia prevé - em relacao a uns poucos mais
expressivos setores: transporte, energia, telecomunicacoes e abasteci-
mento de 4gua - o tratamento discriminatorio contra fornecedores de
paises que nao tenham estabelecido acordos com a Uniao Européia,
assegurando o acesso reciproco as compras do setor publico.
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Dessa forma, ao mesmo tempo em que se reduz a possibi-
lidade de reservar o mercado constituido pelas compras governamen-
tais para os produtores locais, o poder de compra do Estado -
apresentando-se agora como um instrumento em favor da maior
liberalizacao do comércio mundial - preserva de fato sua funcao tradi-
cional de criar mercado para os produtores locais, ao ser utilizado como
instrumento de pressao para assegurar a esses produtores o acesso a
demanda derivada das compras governamentais de terceiros paises.
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