CAPITULO 15

TRANSPARENCIA NAS COMPRAS GOVERNAMENTAIS

Todas as atividades econémicas executadas por governos nacionais, estaduais ou
municipais — seja para prover infra-estrutura fisica, seja para adquirir e manter
equipamentos militares de defesa, ou prestar servicos publicos como educagio
e assisténcia a saide — exigem a aquisi¢ao de bens e servicos intermedidrios.
Essas compras de bens e servigos por diferentes escaldes do governo respondem
por 10 a 20 por cento do PIB, o que ¢ uma parcela expressiva das finangas
publicas nacionais. Em termos globais, estima-se que as compras nio
relacionadas com a defesa somem 1,5 trilhao de délares (Hoekman, 1998).
Nos paises em desenvolvimento, calcula-se que as compras do setor publico
respondam por 9 a 13 por cento do PIB (Choi, 1999). A maneira como tais
compras s3o contratadas, portanto, ¢ crucial para a implementagao de politicas
de desenvolvimento.

AS COMPRAS GOVERNAMENTAIS NO AMBITO DO REGIME
MULTILATERAL DE COMERCIO

As compras governamentais sao isentas das regras bdsicas de tratamento nacional
do artigo Il do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (Gatt). A idéia de negociar
um acordo multilateral para dar transparéncia a essas compras veio a tona durante
os preparativos para a primeira Conferéncia Ministerial da Organiza¢ao Mundial
do Comércio (OMC), logo apés sua criagio. Mas hd uma percep¢ao difundida
de que, inevitavelmente, as negocia¢des sobre a transparéncia das compras
governamentais se estenderdo as questdes de acesso ao mercado. Alids, diversos
pafses manifestaram a esperanca de que isso ocorra naturalmente, como o passo
seguinte as discussdes sobre a transparéncia. Charlene Barshefsky, ex-representante

comercial dos Estados Unidos (USTR), afirmou:

Pretende-se que o estudo sobre compras governamentais [feito pelo grupo de trabalho
criado em decorréncia da primeira Conferéncia Ministerial da OMC, realizada em
Cingapura em 1996] seja o primeiro passo para um acordo sobre prdticas de transpa-
réncia nas compras governamentais. (...) Essa iniciativa, 2 medida que continuemos
a persistir nela, ajudard a criar condi¢bes em que o setor empresarial possa esperar uma
participagdo justa na concorréncia por contratos com governos estrangeiros (citado

em Khor, 1996, p. 4).



Similarmente, a Comissao Européia, em documento apresentado em
Genebra durante o processo preparatdrio para a primeira Conferéncia Ministerial
da OMC em Cingapura, em 1996, declarou “apoiar integralmente que os
ministros tomem decisdes (...) conducentes a definir meios e modos (...) de
reduzir ou eliminar os efeitos distorcedores do comércio das medidas nacionais
sobre compras governamentais de todos os membros da OMC” (citado em Khor,

1996, p. 7).

Porém, qualquer extensao das negociagbes sobre compras governamentais
as questdes de acesso ao mercado seria problemdtica, do ponto de vista do
desenvolvimento. A atual pauta de negociagdes limita-se a transparéncia,
mas existe uma percepgao generalizada de que ela serd o primeiro passo para
“multilateralizar” o Acordo sobre Compras Governamentais (GPA) — isto &,
para tornar obrigatdria a adesdo a ele, em vez de voluntdria — como ¢ hoje
(ver quadro 15.1). Enquanto a transparéncia exige apenas que os governos
divulguem informagoes, normas de aquisigdo e termos contratuais, os defen-
sores de um acordo pretendem usd-lo para tornar os contratos publicos
nacionais mais acessiveis a empresas estrangeiras. Um coroldrio natural do
principio de transparéncia seria passar para o principio de tratamento nacional
dos fornecedores, independentemente da propriedade, da filiagao ou da
origem dos produtos ou servigos. Por essas razdes, a andlise das compras
governamentais nao pode restringir-se apenas as vantagens e desvantagens
da transparéncia. As implicagbes dessas negociagdes, bem como das futuras
discussdes potenciais sobre o acesso ao mercado, precisam ser avaliadas pelo
prisma do desenvolvimento humano.

QUADRO 15.1
As compras governamentais e o regime mundial de comércio: breve histérico

Durante a Rodada Toéquio, negociou-se um cédigo que proporcionava um mecanismo para
submeter as compras de 6rgaos governamentais as disciplinas fundamentais do tratamento nacional
e da transparéncia, e as modificacdes desse cddigo foram negociadas na Rodada Uruguai.
Diferentemente da maioria dos cddigos da Rodada Téquio, 0 Acordo sobre Compras Governamentais
(GPA) manteve-se plurilateral (ou seja, os paises nao foram obrigados a se tornar signatarios).
0 GPA no foi incorporado ao “entendimento Unico”, apesar da decisdo ministerial de Marrakesh
que estabeleceu os procedimentos para adesdo ao acordo, e se baseou numa abordagem de
“lista positiva”. O GPA tem hoje 27 signatérios, mas, ndo obstante sua abordagem de lista
positiva, nenhum destes é um pais em desenvolvimento.

Depois da Conferéncia Ministerial da OMC de 1996, em Cingapura, 0s paises membros da
organizacdo identificaram a transparéncia nas compras governamentais como uma das quatro
areas que demandavam estudos mais aprofundados, antes que se pudesse decidir se elas deveriam

(continua)
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(continuacdo)

ser objeto de negociagbes multilaterais de comércio. Constituiu-se um grupo de trabalho para se
encarregar de tarefas "analiticas e exploratérias”. Nao caberia ao grupo negociar novas regras ou
compromissos, mas apenas examinar a transparéncia nas compras governamentais (e ndo o
tratamento nacional).

Entretanto, continuou ambigua a maneira pela qual a transparéncia deveria ser definida. O GPA
utiliza uma definicdo ampla de transparéncia, que abrange especificacbes técnicas (art. VI),
procedimentos de licitacdo (art. VII), qualificacdo dos fornecedores (art. VIII), convites para apresentacao
de propostas (art. IX), procedimentos de selecdo (art. X), prazos (art. XI), exigéncias de documen-
tagdo (art. XV) e divulgacdo dos resultados e das razdes por que os licitantes ndo obtiveram éxito
(art. XVIII). Todas essas normas aplicam-se somente a compras acima de certo valor.

Muitas economias industrializadas, como o Canadd, o Japdo, os Estados Unidos e a Unido
Européia, estavam ansiosas por dar inicio as negociacdes de um novo acordo sobre compras
governamentais, a despeito da resisténcia permanente dos paises em desenvolvimento. Essas ten-
s6es vieram a tona na Conferéncia Ministerial da OMC de 2001, em Doha. Assim, o paragrafo 26
da declaracdo ministerial de Doha foi redigido para dirimir dividas sobre a pauta referente as
compras governamentais, deixando claro que:

e As negociagdes s6 teriam inicio, depois da quinta Conferéncia Ministerial de 2003, se
houvesse um consenso explicito nessa reunido sobre as modalidades de negociacéo.'

o As negociacdes se limitariam a transparéncia e ndo incluiriam questdes de acesso ao
mercado.

o Um acordo multilateral sobre transparéncia nas compras governamentais levaria a uma
exigéncia de assisténcia técnica e fomento a capacitacdo nos paises mais pobres.

Fontes: OMC, 2001; Srivastava, 1999.

O DILEMA DO DESENVOLVIMENTO

A transparéncia traz vdrios beneficios importantes para o desenvolvimento e a de-
mocracia. Primeiro: pode promover o bem-estar. Os procedimentos claros e justos
nas compras governamentais aumentam sua eficiéncia, liberando recursos escassos
para a execugao de outros programas publicos. Srivastava (1999) estima que a
economia potencial nas compras governamentais da India chegaria a 7,8 bilhdes
de délares por ano. Segundo: a transparéncia e a clareza nos processos de aquisi¢oes
publicas podem reprimir a corrupgao desenfreada e reduzir as oportunidades de
prdtica disfarcada de nepotismo e busca de rendimentos (renz-seeking), novamente
poupando recursos publicos e melhorando a qualidade de sua alocagao. Terceiro: o
GPA permite, em principio, que os paises se beneficiem de oportunidades de

1. N&o houve consenso na Conferéncia de Cancun (NTR).
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exportagdo oferecidas pelas compras governamentais de outros membros signatdrios.
Por dltimo, a transparéncia é uma das pedras angulares da boa governanca, pois
aprimora a prestagao de contas e introduz verificagoes e balangos nas atividades
cotidianas dos governos.

No entanto, o0 modo como se define a transparéncia ¢ importante. Ela trard
os beneficios citados desde que seu 4mbito se restrinja a disponibilizagio de
informagoes sobre regras e procedimentos, em vez de se estender 4 harmonizagio
ou a revisao das prdticas adotadas nas compras governamentais. Se a transparéncia
tiver uma defini¢do muito ampla, entretanto, poderd restringir a margem de
manobra para a adogao das politicas internas e levar a custos logisticos e admi-
nistrativos mais altos.

A possivel extensao de um acordo sobre compras governamentais a questoes
de acesso a0 mercado tem implicagdes mais ambiguas para o desenvolvimento.

A margem de manobra para a adocéo de politicas no contexto

das pequenas e médias empresas
Por aumentar as restrigdes aos governos na formulagio de suas politicas, a adesio a
um novo acordo sobre compras governamentais pode limitar as opgoes do gover-
no quanto a medidas destinadas a fomentar e apoiar as pequenas e média empresas,
tornando mais dificil otimizar a implementa¢io da politica de desenvolvimento.

O argumento mais forte apresentado por vérios paises contra o principio
do tratamento nacional é a necessidade de proteger da concorréncia suas
inddstrias de pequena escala. Muitas vezes, as razdes para proteger essas inddstrias
transcendem a légica econémica e abarcam consideragoes de eqiiidade, coesao
social, emprego e outras consideragoes politicas. As pequenas inddstrias artesanais
e as organizagoes de indigenas e mulheres sdo freqiientemente protegidas da con-
corréncia, pois considera-se que enfrentam condigdes desvantajosas e que, por
isso mesmo, necessitam de apoio e cuidados desde cedo para crescer e prosperar.

E freqiiente solicitar-se aos érgios governamentais que oferecam condigoes
preferenciais de pregos e de compras a essas empresas, para lhes dar um mercado
assegurado. A expectativa é que essas industrias protegidas gerem emprego e
impulsionem inovagoes locais. Na India, por exemplo, as regras de compras
governamentais que estipulam que certos produtos devem ser adquiridos exclusi-
vamente do setor de pequenas empresas, mesmo que os pregos cobrados sejam
até 15 por cento mais altos que os oferecidos pelos concorrentes mais préximos,

2. No entanto, mesmo nos paises da Unido Européia, que compdem um bloco regional de mercados com politicas e procedi-
mentos harmonizados, os fornecedores estrangeiros raramente obtém contratos publicos. O livro verde da Comissao Econdmica sobre
compras governamentais, publicado em 1996, relatou que, entre todas as transacdes elegiveis, apenas 3 por cento dos resultados foram
favoraveis a empresas instaladas fora do pais comprador (CE, 2002, conforme citacdo em ITC, 2002).
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tém a clara inten¢io de promover os artesaos e as pequenas empresas (Srivastava,
1999). Estas dltimas também costumam ficar isentas do pagamento de taxas
de licitagao e beneficiar-se de outras concessoes.

Assim, o mercado de compras governamentais pode proporcionar as peque-
nas empresas uma base segura para o langamento de seus produtos. E, durante
as fases de declinio da atividade econdmica, os governos que optam por pacotes
de incentivos fiscais podem usar as compras feitas junto a pequenas e médias
empresas para gerar empregos e estimular a recuperagao econdmica.

Custos de implementacao

A implementagio do GPA, ou de sua variante futura, implicard custos significati-
vos, associados A passagem de um regime de contratagdo de compras governa-
mentais para outro. Também haverd custos substanciais ligados 2 harmonizagio
desses regimes de compras com sistemas do governo federal, especialmente se as
regras abrangerem nao apenas o governo central, mas também os governos estaduais
e municipais e érgaos estatais de compras. Choi (1999) afirma que os custos
econdmicos imediatos da adesao a um acordo sobre compras governamentais
podem ser uma menor oferta interna, aumento do desemprego e maior dnus
burocrdtico — este decorrente da necessidade de cumprir diretrizes minuciosas
sobre a transparéncia e as compras publicas e de atender as exigéncias de apresen-
tagao de relatdrios. Dadas as prioridades concorrentes em matéria de desenvol-
vimento e os recursos limitados, essas medidas podem ter custos de oportunidade
substanciais para os paises em desenvolvimento.

ORIENTAGAO PARA O FUTURO

E provdvel que a transparéncia nos procedimentos das compras governamentais
promova a eficiéncia, a clareza e a facilitagio da oferta de bens e servicos a serem
usados pelo governo. Mas inserir tais compras governamentais no imbito da
OMC implicaria uma transi¢ao para a abertura desse setor a concorréncia inter-
nacional. Assim, antes de concordarem em negociar um acordo multilateral que
vé além da transparéncia, ou de negociarem sua adesao ao GPA, os paises em
desenvolvimento precisam avaliar cuidadosamente as implicacoes desse gesto
para o desenvolvimento humano — para o emprego, a distribui¢ao da renda e o
crescimento e sustentabilidade da industria de pequeno porte.
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