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RESUMO

Este trabalho analisa as implicagées econémicas da adesdo do Brasil ao Acordo sobre
Compras Governamentais (GPA). Primeiro, faz-se um resumo do significado e da
dimensdo econémica do acordo. Segundo, apresentam-se dados agregados acerca
do tamanho do setor governo na economia brasileira. Em seguida, analisam-se 0s
aspectos econédmicos da adesGo ao acordo, ponderando o raciocinio com
informagoes relativas ao valor dos contratos publicos dos paises membros do GPA

e ao valor efetivamente contratado de fornecedores externos. Finalmente, faz-se

um balanco das implicagbées potenciais da adesGo ao acordo.
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ABSTRACT

This work analyzes the economic implications of the commitment of Brazil to the
Agreement on Government Procurement (GPA). First, we expose the meaning and the
economic dimension of the agreement. Second, we infroduce the data concerning the
size of the public sector in the Brazilian economy. After, we analyze the economic
aspects of the commitment to the agreement using information on the value of the
public contracts of the countries members of GPA and on the actual contracted

value of external suppliers. Finally, we evaluate the potential implications

of the adhesion to the agreement.
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INTRODUCAO

A adesao do Brasil ao Acordo sobre Compras Governamentais (ou Agreement
on Government Procurement, conhecido pelo acronimo de GPA), firmado pelos
paises industrializados em Marrakesh em 1995 no dambito da Organizagaio Mundial
do Comércio, seria um passo adicional no processo de abertura da economia. Esta
adesao pode trazer implicagoes tanto positivas, como economia de recursos nas
compras de bens e servigos, ganhos na qualidade dos bens adquiridos e um certo
impacto dindmico no desenvolvimento por tornar alguns dos mercados domésticos
mais competitivos, quanto negativas, como perdas de empregos locais e de
faturamento liquido para empresas brasileiras, e a dilui¢ao de um instrumento util
de politica industrial.

Por esta razio, o tratado ¢ controvertido e tem sido objeto de negociagoes e de
posicionamento cauteloso pelos paises em desenvolvimento, que temem o maior
poder competitivo das empresas supridoras de servigos dos paises industrializados.
Mesmo os paises industrializados que aderiram ao GPA o fizeram mantendo uma
série de salvaguardas detalhadas em cinco anexos especificos para cada pais. Entre
as salvaguarda incluem-se a listagem individualizada de cada 6rgao governamental
que adere ao acordo, valores preestabelecidos para os contratos que serao
submetidos as normas de licitagao internacional e a discriminagao especifica dos
tipos de bens e servi¢os comprados pelos governos que observarao as normas do
acordo.

Para analisar as possiveis implica¢des econdémicas da adesao ao GPA, o presente
estudo esta estruturado da seguinte maneira. Primeiro, faz-se uma breve resenha
do significado e da dimensao econdémica do acordo. Segundo, apresentam-se dados
agregados relativos ao tamanho do setor governo na economia brasileira, do valor
das compras governamentais de bens e servigos nas esferas federal, estadual, mu-
nicipal e estatais. Terceiro, analisam-se aspectos econdmicos da adesao ao acordo,
ponderando o raciocinio com informagoes sobre o valor dos contratos publicos
dos paises membros do GPA e o valor efetivamente contratado de fornecedores
externos. Ainda nessas consideragoes, discute-se o cardter discriminatério de atos
como o Buy American Act dos Estados Unidos, que data de 1933. Por fim, faz-se
um balango das implicagoes potenciais da adesao ao acordo.

1. ASPECTOS ECONOMICOS DO GPA

O secretariado da Organizagaio Mundial do Comércio estima que as compras
governamentais de bens e servigos representam entre 10 a 15% do PIB de cada
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pais. Esses valores parecem fazer sentido para os paises de renda per capita média
entre US$ 2 a 8 mil ao ano, posto que, neste grupo, os dispéndios governamentais
tipicamente situam-se entre 20 a 30% do produto. Para os paises industrializados,
onde a carga tributdria (total de arrecadagao fiscal) ¢ maior - tipicamente entre 40
2 50% do PIB -, tais valores devem ser maiores. Hoekman e Mavroidis (1995),
por exemplo, estimam que os dispéndios das administragdes publicas americanas
com bens e servigos, deixando de fora as expressivas compras relacionadas a defesa
nacional, alcangaram 20% do produto bruto daquela nagiao entre 1988-1990.
Estudo da consultoria Deloitte e Touche (1994), sobre o valor dessas compras nos
paises da Unido Européia e nos Estados Unidos, também chegou a cifras dessa
ordem. Esses seriam os valores mdximos licitdveis, mas nao foram cotejados com
as restri¢oes existentes no GPA, que limitam severamente as compras abrangidas
pelo acordo.

No tocante ao comércio de bens tangiveis, o Artigo XVII do GATT isenta os
governos da regra de igual acesso as compras governamentais entre supridores
nacionais e estrangeiros, embora recomende a adogao de tratamento nao-
discriminatorio e justo. No comércio de bens nao-tangiveis, o Acordo Geral sobre
o Comércio de Servigos, GATS, em vigor desde 1995, estipula que em 1997 seja
iniciado um processo formal de negociagao para as compras governamentais de
servigos entre todos os paises signatdrios, dentre eles o Brasil.

No contexto preparatdrio desta negociagao hd grande interesse em entender melhor
o Acordo para Compras Governamentais (GPA) que foi assinado em Marrakesh
em 1995, renovando um acordo multilateral anterior que havia sido negociado na
Rodada de Toquio. O GPA regulamenta a abertura das compras governamentais
para processos competitivos internacionais e estd assinado por cerca de 24 paises,
principalmente os da OCDE (salvo Australia, Nova Zelindia, México e Turquia) e
os paises escandinavos. Mas poucos paises em desenvolvimento, com a excegao de
Israel e Coréia do Sul, aderiram a esse cédigo.!

O GPA ¢ um dos documentos pertencentes ao “Anexo IV” da Organizagaio Mundial
do Comércio (WTO), ou seja, ¢ um dos acordos plurilaterais que disciplinam apenas
os membros da WTO que o assinam (hd outros quatro: os acordos sobre a aviagao
civil, sobre a carne bovina, sobre produtos licteos e um protocolo de entendimentos
sobre servigos de intermedidrios financeiros). O objetivo do acordo ¢ abrir as

1  Os paises membros do GPA sio Alemanha, Austria, Bélgica, Canadd, Coréia do Sul, Dinamarca,
Espanha, Finlandia, Franga, Grécia, Holanda, Islindia, Israel, Irlanda, Itdlia, Japao, Liechtenstein,
Luxemburgo, Noruega, Portugal, Suécia, Suiga, Inglaterra e Estados Unidos.
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compras publicas a competigao internacional.? Os dois principios bdsicos que
regem esse acordo, tomados emprestados do GATT, sdo os da limitagio do
“tratamento nacional” e o da “nagdao mais favorecida” (ou MEN). Esses principios
coibem, respectivamente, a discriminagao entre bens produzidos no pais ou fora
dele e entre fornecedores domésticos e estrangeiros. Na fase preparatéria a
negociagio do acordo sobre as compras publicas de servigos (GPS) discute-se se
serd mais adequado apenas transcrever o GPA ou reescrevé-lo com normas menos
detalhadas e de menor exigéncia em termos de fiscalizagio.?

Para dimensionar o significado econdémico do GPA ¢ importante explicar as
exclusdes que o acompanham. A adesio ao acordo ¢ feita com a denominagao
explicita dos érgaos governamentais que se comprometem a observar os dispositivos
do acordo, por nivel de governo, ¢ a listagem dos tipos de bens e de servigos cujas
compras sao feitas sob a cobertura daquele instrumento. No Anexo 1 do GPA, as
entidades do governo central (unido ou federagio, autarquias e fundagdes) sao
relacionadas. No Anexo 2, faz-se o mesmo para os érgaos dos governos estaduais,
regionais e¢ municipais ¢ no Anexo 3 discriminam-se outras entidades
governamentais, tais como empresas estatais ou agentes financeiros de propriedade
publica ou mista. Nao hd obrigatoriedade predefinida no tocante ao total de
agéncias publicas que devem fazer parte do acordo, posto que o ato de adesao deve
observar a independéncia juridica entre as diferentes esferas governamentais. Neste
sentido, os Estados Unidos servem de exemplo: embora sejam um dos signatirios
do primeiro cédigo do GPA, somente 24 de seus 50 estados estao listados no seu
Anexo 2.

O cdédigo estipula também que somente contratos de compra acima de
determinados valores devem ser sujeitos a licitagao internacional, excluindo
pequenas compras. Os valores dos contratos, a partir dos quais deve-se abrir o
processo de compra a competigao internacional, sao relacionados no Anexo 4. A
razao desta provisao ¢ nao tornar demasiado burocritica e lenta as aquisigoes que
envolvam valores pequenos. A fixagio desses limiares, no entanto, nao seguem
uma norma economica ¢ tampouco siao uniformes para todos os paises. A
negociagao entre as partes ¢ que fixa esses valores. A Tabela 1 traz um resumo dos
valores médios que estdo em vigor para as agéncias governamentais especificadas
nos Anexos 1, 2 ¢ 3 do GPA. Os nimeros referem-se a milhares de délares nesta
tabela, embora no acordo sejam expressos em Direitos Especiais de Saque (US$

2 Trés alternativas de licitagao sao previstas para as compras publicas sob a cobertura do acordo:
licitagoes publicas abertas a todos os interessados, licitagdes seletivas por convite a fornecedores
escolhidos e contratagao direta (single tendering) para casos especiais decorrentes de urgéncia,
notodria especializagao, seguranga nacional ou emergéncia publica.

3 InformagOes mais detalhadas do GPA e seu histérico estao disponiveis em WTO (1995) e na
coletinea organizada por HOEKMAN & MAVROIDIS (1996).
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1,00 ¢ igual a 0,714 SDRs). Tipicamente, o patamar a partir do qual um contrato
deve observar as regras do acordo é menor para a compra de bens tangiveis do que
para servigos; também ¢ menor para entidades do governo central do que para as
agéncias publicas das demais esferas governamentais. H4d, ainda, numerosas
isengdes, regras de reciprocidade e condicionalidades, como a observagio das
normas técnicas rigorosas, as quais sao especificadas pelos signatarios.

No Anexo 5 sao relacionados os bens e os tipos de servigos cujas compras serao
feitas por licitagdo internacional e quais as restri¢coes de acesso a serem observadas.
A maioria dos paises exclui do acordo as compras publicas relacionadas a pesquisa
e desenvolvimento cientifico e tecnolégico, servigos postais, comunicagao audio-
visual, telecomunicagio, servicos de distribuicio de bens, de educagio,
aprovisionamento de cuidados a saide, bens culturais e recreativos e transporte
espacial. Por sua vez, a construgao civil, que ¢ de grande interesse para os paises
em desenvolvimento, sofre restrigoes significativas, no se permitindo, por exemplo,
a contratagao do servi¢o de mao-de-obra de nao-nacionais, exceto para servigos de
alta qualificagdo técnica. Por fim, os servigos financeiros sao objeto de um acordo
especifico separado (Understanding on Commitments in Financial Services), cujos
signatdrios incluem os que ja aderiram ao GPA, menos Israel e Coréia, mas incluindo
Aruba, Republica Tcheca, Islandia, Republica da Eslovdquia e Turquia.

TABELA 1 - VALORES PREVISTOS NO GPA PARA ACESSO INTERNACIO-
NAL A COMPRAS GOVERNAMENTAIS
(Vidoves médios em USS milhoes)

Anexo 1 Anexos 2 e 3
Compras de Bens 0,18 0,48
Servigos 0,18 0,48
Construgao 7,00 8,40

Fonte: WTO (1995), Government Procurement of Services; note by the Secretarint.

Prevé-se, no ambito da negociagio do futuro acordo sobre as compras
governamentais de servigos (GPS), que os paises em desenvolvimento poderao
reter alguns beneficios no tocante ao grau de acesso ao mercado; ao escalonamento
no tempo do requerimento de “contetido nacional” a ser observado; e as dispensas
para regras estabelecidas em acordos regionais de comércio.*

4 Tor exemplo, permitiu-se a Israel que o contedido doméstico minimo requerido aos fornecedores
de contratos publicos fosse de 35% nos primeiros cinco anos do acordo, 30% nos cinco anos
subseqientes ¢ 20% a partir dai.
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E bom lembrar que as restri¢des ou adesoes parciais a serem negociadas no GPS
somente se aplicardo a compras governamentais e no a toda e qualquer importagao
de servigos. Segundo o artigo I11.3 do novo GATS, ¢ permitido que essas compras
sejam submetidas a tarifas aduaneiras e demais leis de protegao da economia, desde
que vilidas para todas as importagoes de servigos.

2. DIMENSAO DO SETOR GOVERNO NA ECONOMIA BRASILEIRA

Nao cabe discutir longamente aqui sobre os diferentes papéis e formas de
intervengao do setor publico na economia brasileira, mas ¢ preciso ter uma idéia
do tamanho desse setor para avaliar o impacto de uma maior abertura das compras

, . . . - s 7 7
publicas. Fica registrado, de antemao, que parte das compras governamentais jd ¢
feita sob esse regime, quando se trata de dispéndios com projetos que contam com
financiamentos de organismos internacionais.

A Tabela 2 contém dados sobre o valor do PIB brasileiro, seu crescimento no
periodo recente (1994 e 1995), bem como o crescimento previsto para 1996 e
1997 (estimativas do Ministério do Planejamento, agosto de 1996). Esta tabela
informa também a carga fiscal em relagio ao produto. Observa-se que as
administragdes publicas, isto é, o conjunto integrado pelas agéncias publicas das
esferas federal, estadual e municipal e da previdéncia social, deixando de fora as
empresas estatais, arrecadam um montante que equivale a 30% do produto
brasileiro.

A Tabela 3 mostra os gastos com bens de servigos nos anos de 1992 a 1994, de
acordo com as Contas Nacionais apuradas pelo IBGE. Essas informagoes, em que
pese sé estarem disponiveis até 1994, sao relevantes, pois a metodologia das contas
nacionais ¢ a mais abrangente para dimensionar o papel das administragoes publicas
em um pais. As despesas com consumo corrente equivaleram a cerca de 6,5% do
PIB e as despesas com a formagao de capital fixo passaram de 3,8% em 1992 para
2,9% do PIB em 1994. Os valores das contas nacionais para 1995 ainda nao
toram divulgados, como ja se apontou, mas ¢ de se esperar que a soma dessas duas
rubricas tenha sido um pouco maior porque os gastos publicos cresceram naquele
ano. Na média de 1992 a 1994 os gastos publicos com custeio e investimentos
giraram em torno de 10% do produto interno do pais, sem considerar as despesas
das empresas estatais.

A Tabela 4, por sua vez, reporta a execugao financeira do Tesouro Nacional

efetivamente verificada em 1994 e 1995 e os montantes projetados para 1996 e
1997, segundo o Or¢amento da Unido para 1997. Os gastos da Unido com custeio
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¢ investimentos passaram de 2,4% em 1995 para 4,8% em 1996, devendo alcangar
5,4% do produto em 1997. O dado importante a registrar ¢ que as despesas das
administra¢oes diretas com bens e servigos, fora mao-de-obra, estao entre 10 a
12% do PIB.

TABELA 2 - BRASIL: PRODUTO INTERNO BRUTO E CARGA TRIBUTARIA,

1994 A 1997
PIB em valor PIB apregosde Despesas do Taxade
corrente R$ 1995 Governo/PIB Crescimento
bilhdes R$ bilhdes -% - -% -
1994 355,6 595,4 28,1 58
1995 620,4 620,4 30,0 4,2
1996° 722,0 638,6 29,0 3,0
1997° 833,0 664,1 n.d. 39

Fonte: IBGE, Contas Nacionais para os anos de 1994 e 1995; projegoes do Ministério do Planeja-
mento - Secretaria da Receita Federal para 1996 ¢ 1997.

¢ - valores estimados para 1996 e projetados para 1997 pela SRE

TABELA 3 - COMPRAS DE BENS E SERVICOS DAS ADMINISTRACOES
PUBLICAS (% DO PIB)

Gastosde Despesas
Custeio com Total
com Bense Formagéo de
Servigos Capital
1992 6,5 3,8 103
1993 6,7 32 9,9
1994 6,4 29 9,3

Fonte: IBGE, Contas Nacionais - 1990-94.

TABELA 4 - DISPENDIOS DO TESOURO NACIONAL COM CUSTEIO E
CAPITAL (RS bilhoes e porcentagens em velagio no PIB)

1994 1995 1996 1997

R$ % PIB R$ % PIB R$ % PIB R$ % PIB
Despesas 46,8 13,2 90,3 14,6 147,0 20,2 174,9 21,0
Totais
Pessoal e 17,9 5,0 355 57 39,7 55 45,0 5,4
Encargos
Custeioe 89 25 15,0 2,4 35,2 4,8 45,1 54
Capital

Fonte: Secretaria da Receita Federal. Os dados para 1994 ¢ 1995 vém do Anudrio do Banco Central,
1995, ¢ foram efetivamente dispendidos; os dados para 1996 e¢ 1996 sao os montantes
previstos no Orgamento da Unido, 1997.
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As despesas com investimento mais compras de bens e servigos (gastos de custeio)
estao especificadas na Tabela 5, detalhadas por esfera do governo. Em valores
correntes de 1994, as despesas com esses itens representou cerca R$ 33,1 bilhoes
(9,3% do PIB). Trazendo este nimero para valores de 1996 (o que requer infld-los
pelo crescimento acumulado dos pregos, que foi de 98% em dois anos), obtém-se
um montante de cerca de R$ 65 bilhoes.

A préxima pergunta € sobre as compras de empresas estatais com aqueles itens. A
Tabela 6 dd uma resposta parcial para esta questao, reportando o valor da demanda
por bens e servigos das principais soldings estatais do Governo Federal. Os dados
do quadro incluem as compras de bens e servigos da Vale do Rio Doce, Eletrobris,
Petrobris e Telebrds. Em 1995, por exemplo, esses grupos gastaram R$ 8,3 bilhoes
com bens de investimento, R$ 7,4 bilhoes com matérias-primas e consumo corrente
(dentre esses, R$ 2,5 bilhdes com importagoes de produtos destinados a revenda,
basicamente gasolina e derivados) e contrataram servigos no valor de R$ 8,1
bilhoes. Somando-se os trés e subtraindo-se as importagoes para revenda, chega-se
R$ 21,3 bilhoes, que poderia ser objeto de licitagao internacional. Atualizando-se
este numero para 1996, obtém-se R$ 24,5 bilhoes.

As quatro holdings citadas respondem a cerca 2/3 do valor do faturamento do
universo das estatais na economia, mas nao incluem outras estatais federais ou
outras esferas de governo. Aumentando-se aquele valor em 1/3 (para dar conta das
estatais que nao estao incluidas) e adicionando-se R$ 2,5 bilhoes presumidos,
relacionados as aquisi¢goes do segmento bancdrio estatal, chega-se a R$ 35 bilhoes
como o valor estimado dessas compras pelas empresas publicas.

Somando-se os R$ 65 bilhoes gastos pelas administragoes publicas (valor real de
1994) com as despesas das empresas estatais chega-se a um valor estimado de R$
100 bilhoes, que equivale a 14% do PIB previsto para 1996. Reconhecendo,
ademais, que houve crescimento real nestas despesas em 1995/96, pode-se estimar
que esses dispéndios alcancem valores préximos a R$ 120 bilhoes no presente ano,
ou algo como 16% do PIB. Este seria o total passivel de aquisi¢ao via concorréncia
internacional, no caso de uma adesao irrestrita ao GPA.

Mas é bom lembrar que nunca essa adesio vale para todos os contratos
governamentais. Mesmo assim, supondo que metade seja aberta a fornecedores
externos, um montante como 8% do PIB ainda ¢ bastante significativo. A titulo
de comparagio, o total de importa¢des da economia brasileira em 1995 foi de 8%
do PIB, tendo sido inferior a isso durante toda a década passada. Por outro lado,
matizando essa informagao, deve-se lembrar que parte dos dispéndios
governamentais jd sao sujeitos a licitagdo internacional nos projetos que contam
com financiamentos de organismos internacionais, como, por exemplo, a compra
de bens de investimento e de consultoria externa. Técnicos do governo avaliam
que cerca de um ter¢o das despesas com formagao de capital apresentam essa
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caracteristica de jd serem adquiridos por processos abertos a oferta internacional,
equivalendo a despesas em torno de USS$ 6 a 8 bilhoes.

TABELA 5 - DESPESAS COM CONSUMO E GASTOS E GASTOS DE CAPITAL
DAS ADMINISTRACOES PUBLICAS, POR ESFERA DE GOVER-
NO, EM 1994 (RS billes de 1994)

Unido Estados Municipios Totalem Em%
_— R$ doPIB

Central. Desc. Central. Desc. Central. Desc.
Gastos c. consumo 6,6 14,2 15,3 4,6 13,0 0,9 54,6 15,3
. Pessoal 45 55 10,9 2,9 7,3 0,6 31,7 8,9
. Bense Servigos 2,1 8,7 4,4 1,6 57 0,3 22,9 6,4
Gastos de capital 12 11 1,9 2,5 3,3 0,3 10,2 2,9
. Construgéo 0,7 0,7 15 2,1 2,9 0,2 8,1 2,3
. Equipamentos 0,5 0,3 0,4 0,4 0,4 0,1 21 0,6

Fonte: IBGE - Departamento de Contas Nacionais - Contas Nacionais 1990-94.

TABELA 6 - EMPRESAS ESTATAIS DO GOVERNO FEDERAL:DEMANDA
POR BENS E SERVICOS JUNTO AO SETOR PRIVADO - 1994 ¢

1995
1994 1995
R$ bilhdes % doPIB R$ bilhdes % doPIB
1. Investimentos 79 13 83 13
Equipamentos 37 0,6 40 0,6
Construgéo 2,7 0,5 2,9 0,5
QOutros 15 0,2 14 0,2
2. Cons. Corrente 6,9 12 74 12
Alcool 3,0 0,5 34 0,6
Import. p/ relab. 25 04 25 04
Demais 14 0,2 15 0,2
3. Servigos 8,0 13 8,1 13
Manutengdo 0,9 0,2 1,0 0,2
Serv. Técnicos 14 0,2 1,7 0,3
Indir. ¢/ pessoal 1,1 0,2 1,3 0,2
Transporte 0,8 0,1 0,8 0,1
Arrend. e Alug. 0,7 0,1 0,7 0,1
Outros 31 05 2,6 04

Fonte: Ministério do Planejamento ¢ Or¢amento - SEST.

Obs. Os valores estao expressos em bilhoes de reais de 1995. Os dados consolidados incluem as
compras de bens e servigos das empresas dos grupos CVRD, Eletrobrds, Petrobrds e Telebrds.
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3. DMENSAO DAS COMPRAS GOVERNAMENTAIS EM OUTROS
PAISES

Deve-se cotejar as informagoes do Brasil com as de outras partes do mundo.
Hoekman (1995), tomando por base os informes enviados pelos governos dos
paises signatarios do GPA ao secretariado do acordo, estima que os dispéndios dos
governos centrais desses paises com compras de bens e servicos totais foram de
cerca de US$ 3,2 trilhoes em 1992 - vide a Tabela 7. Subtraindo-se os gastos com
defesa e seguranga nacional, que seguem regras proprias na grande maioria dos
paises, o valor gasto alcangou US$ 2,1 trilhGes. Sobre esse montante pode-se somar
mais US$ 1 trilhdo quando se consideram outras esferas de governo. Supondo que
um tergo disso se qualifique para concorréncia internacional, chega-se a cifra de
US$ 1 trilhdo por ano. Usando o critério dos limiares minimos de valor contratual
especificados no GPA, o montante cai para US$ 500 bilhoes por ano. Ainda assim
este ¢ um valor elevado.

Dentre os paises em desenvolvimento, aquele autor calculou que os dispéndios
dos governos centrais equivaleram a US$ 300 bilhoes, e outros US$ 300 bilhoes
para as demais esferas do governo. Metade disso poderia seguir as normas do
GPA. No entanto, parte dessas despesas jd sao sujeitas a regras competitivas quando
hd financiamentos externos envolvidos. Para os paises mais pobre e que recebem
boa parte de seus or¢amentos publicos por meio de doagdes e ajudas bilaterais, as
regras do GPA nio sao muito importantes, pois esses recursos, na maioria das
vezes, tém sua utilizagdo condicionada pelos doadores. No que concerne a
assisténcia multilateral, os governos beneficidrios devem seguir as regras de
concorréncia internacional, conforme especificam os organismos financeiros
internacionais. Essas regras ja sao bastante similares as do GPA, com excegao do
fato de permitirem preferéncia de prego para fornecedores locais.

Embora os montantes potencialmente passiveis de licitagao sejam elevados, na
prdtica, os signatirios do GPA mantém exclusoes significativas que reduzem o
universo de contratos licitados internacionalmente. O valor total dos contratos
licitados pelas entidades governamentais listadas nos anexos do acordo foi de US$
61,2 bilhoes ao ano, na média de 1991 e 1992. Isto equivale a cerca de 0,4% do
PIB daqueles paises ou 1,9% do valor dos gastos totais dos governos centrais (ou
2,8% dos dispéndios quando se excluem as despesas com defesa e seguranga
nacional). Ainda assim, somente 47,8% dessas aquisigoes foram feitas por meio
do international competitive biding, previsto no acordo; o restante ficou abaixo dos
limiares minimos estipulados.
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TABELA 7 - DESPESAS DO GOVERNO CENTRAL DE PAISES DO GPA COM
BENS E SERVICOS E CONTRATOS LICITADOS EM 1992

Comprasdo governo LicitagBes pelo Contratos Valor
central, GPA* licitados licitado/
em $ milhdes em $ milhdes /PIB (A)
(A (8 (%) (%)
Alemanha 215.669 2.055 0,11 0,95
Austria 40.282 433 0,23 1,08
Bélgica 64.197 407 0,19 0,63
Canada 128.155 2.400 0,49 1,87
Dinamarca 47.219 1.646 1,33 3,59
Estados Unidos 1.037.354 29.120 0,49 2,81
Finlandia 30.020 834 0,89 2,78
Franca 256.711 3.279 0,25 1,28
Holanda 92.698 1.281 0,40 1,38
Irlanda 16.986 208 0,48 1,23
Israel 25.271 68 0,10 0,27
Itélia 335.439 1.994 0,16 0,59
Japdo 479.158 9.507 0,26 1,98
Luxemburgo 2.394 34 0,27 1,43
Noruega 25.400 1.281 0,69 3,05
Reino Unido 338.259 5.740 0,64 1,70
Suécia 75.173 1.162 0,53 1,55
Suica 8.973 252 0,28 2,81
Cingapura 8.889 30 0,07 0,34
Médiaou Total 3.228.247 61.227 0,42 1,89

Fonte: HOEKMAN (1995).
* Média dos valores de 1991 e 1992.

Esses porcentuais ficam aquém dos respectivos indicadores para os paises em estagio
intermedidrio de desenvolvimento que captam financiamentos com Organismos
internacionais. Esses financiamentos possuem clausulas que obrigam a condugao
de licitagao publica internacional em itens como compra de equipamento, servigos
de consultoria, de engenharia e andlise da viabilidade econémica. No caso do Brasil,
por exemplo, os investimentos publicos e das estatais alcangam cerca de 5% do
PIB, conforme se discutiu anteriormente. Um tergo disso conta com financiamento
externo, indicando que um montante proximo a 1,5% do PIB jd é aberta a
concorréncia internacional

O valor médio de US$ 61,2 bilhoes licitado pelos érgaos publicos cobertos pelo

GPA em 1991-92 cresceu 25% em termos reais (i.e., deduzindo-se a inflagao
internacional) quando comparado com a média de 1983-85, de US$ 35 bilhoes.
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Os Estados Unidos sio o pafs cujas compras governamentais licitadas
internacionalmente foram as maiores em termos absolutos: US$ 29,1 bilhoes; por
sua vez, a Unido Européia licitou US$ 16 bilhoes e o Japao outros US$ 9,2 bilhoes,
no periodo.

As compras de mdquinas e equipamentos para investimentos governamentais sao
as que tém maior grau de abertura. Essas despesas representaram, em média, 12%
das compras publicas e cerca de 30% das mesmas foram feitas por meio de processos
competitivos abertos. Canadd, Dinamarca, Noruega e Estados Unidos sdo os paises
com maior abertura no tocante a essas compras. Em termos da razao entre os
contratos licitados e as despesas totais dos governos com bens e servigos (inclusive
defesa), a Dinamarca ¢ a mais aberta, com um coeficiente de 3,5%, seguida pela
Noruega, Finlandia e Estados Unidos. Israel e Cingapura sao os mais fechados:
somente 0,3% dos gastos do governo central sio submetidos a licitagao
internacional.

O valor dos contratos licitados seguindo o GPA, mas contratados de fornecedores
domésticos, foi de 87,3%, na média ponderada dos paises; somente 12,7% foram
atribuidos a empresas estrangeiras. Os paises grandes, como Estados Unidos,
Alemanha e Franga, talvez por terem mais firmas que podem suprir os itens
adquiridos pelos governos, tipicamente contratam uma fra¢gio maior as firmas
locais, comparativamente a paises pequenos, como a Austria, a Noruega, a Suécia
¢ Suica.

4. CONSIDERACOES ECONOMICA EM TORNO DO GPA

Os beneficios potenciais de se aderir a0 GPA sdo de diversas ordens, mas uma
consideragdo importante nessa decisao ¢ a preocupagio econdmica, no sentido
estdtico, com o melhor uso dos recursos publicos escassos. Isto envolve a busca de
precos baixos vis-a-vis a qualidade desejada. E por essa razao que em quase todos
os paises existem leis de licitagdo publicas baseadas na nogao da “proposta
economicamente mais vantajosa”. No entanto, ¢ evidente que a minimizagao dos
custos nao ¢ o unico elemento do processo decisério; também existem considera¢oes
vilidas quanto a promog¢ao do desenvolvimento da industria local, geragao de
tecnologia proépria, politicas setoriais para fins especificos e a preservagiao da
seguran¢a nacional. Hoje é praticamente um consenso que mercados muito
techados e protegidos tendem a gerar empresas nao-competitivas ¢ defasadas
tecnologicamente. Reconhece-se, no presente, que hd beneficios derivados de se
submeter os mercados a um grau maior de concorréncia. Mas se hd ganhos
dindmicos, quer decorrentes do aprender-fazendo, quer do incentivo a inovagao
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¢ ao uso de tecnologias modernas, pode se recorrer a algum grau de protegao,
desde que com duragao limitada.

Um tépico a parte da presente discussao, mas que merece um pouco de reflexo, é
a politica americana de compras preferenciais de empresas domésticas. As compras
de bens e servigos do governo americano e suas agéncias sao regidas pelo United
States Code - Title 41, que adota os processos concorrenciais abertos como método
preferencial. Esse c6digo, entretanto, prevé diversas exclusoes, entre as quais as
estipuladas pelo Buy American Act e pelo Small Business Act.

O Buy American Act data de 1933, tendo sido modificado em 1988. Esta lei fed-
eral estipula que todas as compras das agéncias publicas do governo federal sejam
feitas de fornecedores americanos e com bens e servigos produzidos
domesticamente. A abrangéncia da lei foi delimitada, no entanto, com a assinatura
do GPA da Rodada Téquio do GATT em 1981. Deste entdo, a lei se aplica apenas
as entidades governamentais nao incluidas nos anexos da adesao americana ao
acordo. A revisao feita em 1988 nao aumentou a cobertura da lei, mas incluiu uma
cldusula de condicionalidade as compras publicas no sentido de excluir fornecedores
de paises que discriminem contra empresas americanas.

O segundo tratado americano que discrimina contra fornecedores estrangeiros ¢ o
Small Business Act: todas as compras com valor igual ou menor do que US$ 25 mil
sao reservadas a pequenas empresas sediadas nos Estados Unidos. Este ato admite
ainda alguns casos especiais cujo valor pode ultrapassar aquele montante; um
exemplo disso sdo as despesas com servigos de engenharia e arquitetura. Esta lei
dispensa as pequenas compras de processos complicados de licitagdo, prevendo
processos facilitados e breves.

Guimaraes (1995) fez uma revisao das politicas de compras publicas dos principais
paises industrializados e concluiu que as evidéncias sio bastante fortes no sentido
de que os governos daqueles paises utilizam as compras ptiblicas como instrumento
de apoio a industria local. Isto ¢ feito com trés objetivos distintos: (1) assegurar
mercado para produtores locais, (ii) beneficiar certos segmentos empresariais, como
as pequenas empresas ou setores considerados estratégicos, (iii) estimular as
atividades de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico e as de difusio de novas
tecnologias. Neste sentido, a politica de compras governamental age tanto como
mecanismo protecionista, semelhante a qualquer outra barreira nao-tarifaria, quanto
como instrumento de promogao industrial.

H4 estudos que mostram uma certa eficdcia no uso deste instrumento, embora

também sejam numerosas as evidéncias de fracasso em empreendimentos com esse
incentivo. Um exemplo disso € o insucesso do Japao no desenvolvimento comercial
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da televisao de alta defini¢do ou na construg¢ao de micro-chips mais modernos e
poderosos do que os disponiveis no mercado e produzidos por empresas
americanas. Por outro lado, Geroski (1990) reporta evidéncias a favor do uso dessa
politica como instrumento de promogao industrial. O estudo de 50 clusters de
inovagoes tecnologicas disseminadas pelo Ocidente nos ultimos cinqiienta anos
sugere que a politica de compras publicas foi instrumental para o surgimento da
inovagao em 50% dos casos, versus 10% dos casos cujo aparecimento pode ser
atribuido a subsidios publicos.

Cabe assinalar, por fim, um certo consenso nos estudos econémicos sobre os efeitos
benéficos ou danosos das politicas de compras publicas de que a motivagao princi-
pal dos tratamentos discriminatdrios € principalmente seu cardter protecionista e
ndo sua dimensao de instrumento de politica industrial. Neste sentido, a maioria
das andlises econdmicas convergem no diagndstico de que isso causa mais danos
ao bem-estar social do que traz beneficios. E para limitar este viés protecionista
que existe a pressao para a ampliagdio do GPA, no sentido de incluir os paises em
desenvolvimento.

CONCLUSOES

Viu-se neste trabalho que o montante potencial licitdvel internacionalmente das
compras publicas brasileiras ¢ elevado - cerca de 8% do PIB (aproximadamente
US$ 60 bilhoes), deixando de fora contratos de pequeno valor ou de instincia
pouco expressivas de governo. Registrou-se, também, que embora o valor dos
contratos publicos dos paises membros do GPA tenha alcangado US$ 3,1 trilhoes
em 1992, somente US$ 61,2 bilhoes (1,6% daquele total) foram abertos a licitagao
internacional. Desse total, apenas 12,8% do valor dos contratos licitados foi vencido
por fornecedores externos.

O valor relativamente reduzido dessas compras pis-a-vis seu universo potencial,
bem como as numerosas restrigdes que os paises desenvolvidos adotam no tocante
as regulamentagoes que permitem acesso ao mercado e as restrigoes ao suprimento
de mao-de-obra estrangeira, quer para servigos de construgio, quer para
aprovisionamento de servigos de saude (itens que interessam aos paises em
desenvolvimento), acarretou o fato de poucos paises em desenvolvimento assinarem
o acordo. O fato de o numero de signatdrios da primeira versio do GPA, que
vigorou por quinze anos, ter permanecido baixo sugere que os custos percebidos
da adesao superaram os beneficios. Ademais, tomando-se por base os dados
mencionados, o GPA nio teve um impacto significativo de induzir uma abertura
maior das compras publicas nos paises industrializados.
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Um balango dos beneficios e os custos potenciais da adesao brasileira ao acordo
deve contemplar, em primeiro lugar, a possivel economia para os cofres publicos
decorrentes da competi¢io internacional. Em momentos de dificuldades
or¢amentdrias, como o presente, esta ¢ uma consideragio importante. Uma
observagao freqiiente € que os contratos para obras publicas e suprimento de alguns
itens como medicamentos e compra de equipamentos para processamento de dados
geralmente sao feitos pelas administragoes publicas brasileiras a custos maiores
dos que os vigentes no mercado externo. Esses sio exemplos de itens que poderiam
ser submetidos a regras de concorréncia internacional, com interesse unilateral do
Brasil. Registre-se que as compras publicas feitas com financiamentos originados
de organismos multilaterais (BID, Banco Mundial etc.), mesmo que parciais, ji
sao submetidas a exigéncia de licitagio publica internacional. Praticamente um
terco dos gastos com compras de bens de capital e consultoria nos projetos de
formagao de capital fixo do setor publico segue esta norma, com beneficios
conhecidos na economia de recursos, transparéncia de procedimentos e diminui¢ao
da corrupgao.

A ampliagio dessa norma para outras compras de bens e servigos pode e deve ser
contemplada a luz de concessoes reciprocas em um contexto negociador de adesao
ao GPA ou da redagao de um novo GPS. O critério mais geral, salvo interesse
estratégico claramente identificado, é que a maior concorréncia traz ganhos de
eficiéncia na utilizagao de recursos e diminui¢ao de custos da economia. Por outro
lado, para permitir alguma protegao as empresas nacionais, talvez se deva definir
um codigo de tarifas aduaneiras para a importagao de servigos. Ainda no contexto
negociador, cabe registrar que a adesao de Isracl ao GPA foi feita com cldusulas
especificas, distribuindo ao longo de dez anos a diluigao da exigéncia de “conteudo
nacional” nos contratos governamentais abertos a concorréncia internacional
(mesmo ao final deste periodo serd mantida a exigéncia de que 20% do valor dos
contratos seja provido por produtores locais).

Algumas dreas estratégicas, mas de grande complexidade normativa, como ¢ o
caso das telecomunicagoes e servigos financeiros, estao fora, em grande medida,
das negociagoes do GPS. No entanto, as negociagoes do GPS terao desdobramento
nas negociagoes futuras daquelas dreas. Tanto a pressio feita pelos paises
industrializados como a velocidade do progresso técnico nestas dreas fazem com
que as mesmas venham a ser conduzidas em um ambiente cada vez mais
internacionalizado (isto ¢, onde a presenga de supridores estrangeiros nao pode
ser eliminada por regulamentos nacionais simples). A recente abertura do mercado
brasileiro de seguros para empresas internacionais ¢ um exemplo disso e traz o
beneficio de tornar legal a contratagao de seguros com fornecedores internacionais,
que antes era feita de maneira pouco clara.
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Tendo-se em conta esses elementos, mais os beneficios que uma prote¢ao moderada
permite a produtores nacionais em fase de implantagao, quando os efeitos positivos
do “aprender fazendo” siao importantes, uma abertura gradual e condicionada
bl
das compras governamentais, onde concessoes reciprocas de acesso ao mercado
bl
estejam presentes, ¢ uma estratégia que parece bem qualificada.
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