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APRESENTACAO

A 192 edicao do boletim Radar: tecnologia, produgio e comércio exterior redne um total de quatro artigos que
discutem o uso do poder de compras governamentais, a modelagem de leiloes aplicados a autorizagio de
radiofrequéncias no Brasil e os potenciais custos e beneficios da adogao de redes elétricas inteligentes no pais.

O primeiro artigo, O regime diferenciado de contratagio e a agenda perdida das compras piiblicas, de autoria
de Eduardo P. S. Fiuza, discute as novidades introduzidas pelo regime diferenciado de contratagio (RDC)
e como estas podem e devem ser o prenuncio de modernizagio da Lei de Licitagoes. Além de incorporar o
RDC, com algumas ressalvas, a rotina de contratagdes daqui por diante, sao enumeradas outras alteragoes
que deveriam entrar nesta agenda de modernizagao. As andlises apresentadas no texto apoiam-se na literatura
econdmica sobre licitagdes e em comparagoes internacionais. O argumento bésico é que o RDC poderia
trazer avangos para o processo de compras publicas no pais ao flexibilizar e simplificar regras da legislagao que
tendem a engessi-lo.

No segundo artigo, A dindmica recente do setor de defesa no Brasil: notas sobre o comportamento da demanda
e o perfil das firmas contratadas, Flavia de Holanda Schmidt, Rodrigo Fracalossi de Moraes e Lucas Rocha Soares
de Assis objetivam colaborar com os esfor¢os de aprimoramento das a¢oes governamentais para o setor de defesa
no Brasil, ao consolidarem dados sobre o comportamento da demanda do setor publico e a oferta de produtos
de defesa no pais. Uma vez que nao existe uma Classificacio Nacional de Atividade Econdmica (CNAE) tnica
que agrupe os fornecedores de produtos de defesa, os autores adotam o critério da “lista de compras”, que parte
das aquisi¢oes de produtos de defesa para identificar as empresas que seriam, em twltima andlise, aquelas que
constituem o nuicleo da industria de defesa do pais.

Rodrigo Abdalla Filgueiras de Sousa apresenta, no terceiro artigo — Reflexoes sobre 0 modelo de autorizagdo
de radiofrequéncias no Brasil —, um conjunto de reflexoes sobre o modelo de leilées utilizados para a designagao
de faixas de radiofrequéncia para servigos méveis de telecomunicagoes e discute, ao enfocar o caso brasileiro, a
licitagao das faixas de frequéncias de 2,5 GHz e 3,5 GHz previstas para o segundo semestre deste ano.

Finalmente, no quarto artigo, intitulado Redes elétricas inteligentes no Brasil: a necessidade de uma avaliacio
adequada de custos e beneficios, Andrea Felippe Cabello discute os potenciais da adocio do chamado smart grid
no Brasil. Trata-se de conceito amplo que envolve tecnologias de controle, monitoramento, armazenamento
e comunicagdo cujo objetivo é fazer um melhor uso da energia elétrica. A autora pondera que, embora haja
evidentes vantagens na adogio deste tipo de tecnologia, é preciso ter cautela em relagio a investimentos neste
tipo de rede, uma vez que muitos dos beneficios sio ainda incertos e difusos.

Dessa forma, os trés primeiros artigos desta edi¢do do Radar tém como eixo comum a crescente
importincia do entendimento das licitagdes —, em especial, no que diz respeito a interface entre seu uso
como instrumento de politica de desenvolvimento produtivo, sua atuacio sobre a concorréncia nos mercados
em que sao realizadas e sua operacionalidade para o érgao publico. Estes temas estdao cada vez mais presentes
na agenda de pesquisas da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovagao, Regulacio e Infraestrutura
(Diset) do Ipea. Por sua vez, o quarto artigo retoma o debate sobre infraestrutura — que havia sido o objeto da
edigao anterior do boletim —, dessa vez, com foco na geragao e na transmissao de distribui¢ao de energia elétrica.
Assim, mais uma vez, o Radar mantém o padrio de divulgacio de pesquisas em andamento no instituto,
contribuindo para o debate puablico dos temas colocados e a formulagio de politicas de desenvolvimento
econdmico e social para o pais.






O ReGIME DirerenciaADO DE CONTRATACOES PUBLICAS
E A AGENDA PerRDIDA DAS COMPRAS PUBLICAS”

Eduardo P. S. Fiuza™

1 INTRODUCAO

Entre os viloes responsdveis pelos gargalos da infraestrutura no Brasil, o excesso de burocracia na execugio de
investimentos publicos é apontado como um dos principais. O investimento publico total ainda é baixo (2,5%
do produto interno bruto (PIB) em 2009, segundo as Contas Nacionais do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE) e as concessoes de servigos publicos 2 iniciativa privada seguem em ritmo morno (entre as
mais recentes, as principais s2o as de linhas de transmissao elétrica e as de aeroportos), restando um papel ainda
timido as parcerias pablico-privadas.

A burocracia contamina os investimentos publicos e deve-se, em boa parte, a um arcabougo legal
inadequado para a aquisi¢ao de bens, servicos e obras. Diferentemente das firmas privadas, que escolhem com
relativa liberdade seus fornecedores, o Estado normalmente obedece a critérios bem mais rigidos de selecao de
fornecedor e de aprecamento em suas compras, pois deve obedecer a critérios de impessoalidade, isonomia,
legalidade e publicidade, entre outros, deixando ao gestor publico pouca margem de manobra. Além disso,
a aplicagio de um mero controle do fluxo de insumos, no Brasil, tornou o processo de compras ainda mais
engessado por formalidades burocrdticas — por exemplo, o Brasil tem o maior nimero de requisitos para a
habilitagio de fornecedores em uma abrangente amostra de paises feita por Carpineti, Piga ¢ Zanza (2000).
Como resultado, mesmo gestores benevolentes tém enorme dificuldade para adquirir insumos essenciais ao seu
trabalho com tempestividade ou mesmo qualidade. Isto, por sua vez, leva a estratégias defensivas e ineficientes,
como a manutengio de estoques excessivos.

Fiuza (2009) aponta uma série de problemas no arcabougo institucional de compras publicas, come¢ando
pelo fato de que no Brasil, em contraste com outros, optou-se por prever em leis e decretos quase tudo que rege
o processo licitatdrio e os contratos publicos.! Por seu turno, quando a legislagio é omissa, os 6rgaos tém grande
poder discriciondrio. No meio do caminho, hd pouca normatiza¢io infralegal — como guidelines para formulagio
de editais, contratos ou padronizagio de produtos.

Embora ainda esteja regulada em lei uma parcela excessiva do que acontece no processo licitatério brasileiro,
o advento da Lei n° 12.462/2011 veio representar uma formiddvel ruptura, e abre espago para uma reforma
mais profunda da Lei de Licitagdes que o previsto pelas iniciativas que tramitavam no Congresso Nacional
desde 2003, como o Projeto de Lei (PL) n° 146/2003 e seus numerosos apensados, dos quais se destaca o PL n®
7.709/2007, renomeado no Senado como PLC n° 32/2007.

A discussdo do dito PLC, no entanto, ficou paralisada (na Comissao de Assuntos Econdémicos do Senado,
por exemplo, a inversido de fases chegou a causar um impasse entre os senadores), e desde 2 junho de 2010
adormece na Subsecretaria de Coordenagao Legislativa do Senado, aguardando sua inclusio na ordem do dia.
Diante da urgéncia do tema para a aceleracio das obras com vistas a preparacio da infraestrutura brasileira e
do prazo indefinido de tramita¢do da reforma entdo em pauta, o Executivo optou por uma estratégia, digamos,
heterodoxa: incluir o tema em um projeto de lei de conversiao de uma medida proviséria cujo objeto era bem
diferente, qual seja, a regulamentagao de temas afetos a Agéncia Nacional de Aviacio Civil (ANAC).

* O autor agradece a James Otterson pela valiosa assisténcia, e aos participantes da discussao interna do Radar na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais
de Inovagdo, Regulacéo e Infraestrutura (Diset) do Ipea, pelos valiosos comentérios e sugestdes.

** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovagédo, Regulagéo e Infraestrutura (Diset) no Ipea.

1. A titulo de referéncia, os paises europeus que, para compras acima de um limiar de valor considerado de escala comunitaria, sequem as Diretivas EC
2004/17 e EC 2004/18, dao apenas linhas gerais sobre os tipos de licitagdes permitidos. A transposicdo das regras destas diretivas para as legislagdes
nacionais foi resenhada pela Public Procurement Network — PPN (2010).
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Além da polémica e das a¢oes judiciais causadas por esse atropelamento da discussao do tema de contratagoes
para a Copa por forga tanto da Lei Geral da Copa (que ainda se arrasta no Congresso Nacional) como da revisao
da Lei n® 8.666/1993, o elemento da Lei n® 12.462/2011 que efetivamente pautou as discussoes foi a introdugao
do or¢amento sigiloso. O excessivo destaque dado a este elemento pela imprensa e por juristas, no entanto,
obscurece a real importincia do conjunto de novidades introduzidas pela lei, que vai muito além do sigilo no
valor de referéncia. Como serd visto adiante, hd muito mais a se comemorar com esta nova lei, e a experiéncia da
implementagio do Regime Diferenciado de Contratagoes Publicas (RDC) por um periodo bem definido e em
um conjunto de obras restrito serd importante para se avaliar a conveniéncia de estender o RDC, com eventuais
modificagdes, para a contratagao de obras no dia a dia do Estado. Nao obstante, posteriormente no texto serao
tecidos comentdrios sobre o real papel do or¢amento sigiloso.

As novidades do RDC, no entanto, nio se limitam a questoes de contratagao apontadas em Fiuza (2009);
também perpassam sugestoes circuladas em outros capitulos de um mesmo relatério de 2007 (FIUZA, 2007),
sobre a centraliza¢io de compras e sobre as modalidades de licitagao — a serem publicados como Fiuza (2012a;
2012b) —, e no trabalho de Barbosa (no prelo) sobre centralizagio de compras em medicamentos. O objetivo
desta nota ¢é sintetizar pontos destacados naqueles trabalhos, atualizando-os em vista das novidades trazidas pelo
RDC, e apresentar novos desafios.

De fato, embora alvissareiros, os avangos na legislagio de compras publicas a serem (esperan¢osamente)
obtidos pela RDC sao apenas um ponto de partida para uma discussao mais ampla sobre os limites e desafios
atuais da Lei n® 8.666/1993, que ainda precisam ser enfrentados. Este conjunto de desafios recebeu o nome
sugestivo de “agenda perdida das compras puablicas”, e alguns deles sao enumerados na se¢ao 3.

Para se analisarem as dimensées de reforma para o arcabougo de compras publicas do Estado brasileiro,
dividiu-se este texto em trés blocos, mantendo um paralelo com a divisao de temas de Fiuza (2007), que se
reproduz na divisao de Fiuza (2009; 2012a; 2012b):

1) a eficiéncia processual e formas de contratagio — inclui mecanismos de incentivos e garantias;

2) o arcabougo institucional de compras publicas — inclui a criagio de uma carreira qualificada e 0 aumento
do grau de coordenacio e padronizacio das compras; e

3)a condugio das licitagbes — inclui a flexibilizagao das modalidades de licitagoes, mudando o foco do
objeto para os objetivos do comprador e as caracteristicas do mercado onde estd sendo efetuada a compra,
e mecanismos de prevenc¢ao de colusdo e corrupgio.

Cabe ressaltar aqui que a contribuicio do RDC para a solu¢io de problemas é muito maior e mais
diversificada para a primeira dimensdo que para as outras duas, nas quais sua atua¢do ¢ muito mais modesta.

2 PRINCIPAIS CONTRIBUICOES DA LEI N° 12.462/2011

2.1 Eficiéncia processual e formas de contratacao

2.1.1 Objetivos
Logo no Artigo 1° da Lei n® 12.462/2011, o RDC diz a que veio.
Art. 1°(...) § 1° O RDC tem por objetivos:
I. ampliar a eficiéncia nas contratagdes publicas e a competitividade entre os licitantes;

II.  promover a troca de experiéncias e tecnologias em busca da melhor relacao entre custos e beneficios para o setor publico;
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III.  incentivar a inovagio tecnoldgica; e
IV.  assegurar tratamento isondmico entre os licitantes e a sele¢do da proposta mais vantajosa para a administragao publica.
As licitagoes reguladas pela Lei n°® 8.666/1993 visam tao somente a

Art. 3° (...) garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a selecio da proposta mais vantajosa
para a administragdo e a promocio do desenvolvimento nacional sustentdvel e serd processada e julgada em estrita
conformidade com os principios bdsicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade,
da probidade administrativa, da vinculagio ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sao
correlatos (redagao dada pela Lei n° 12.349, de 2010).

Embora esta redacao atual da lei, dada pelo Plano Brasil Maior, ja fale em utilizacao das licitagoes para
a promogdo do desenvolvimento sustentdvel, o RDC é o primeiro a enumerar claramente os vetores de
desenvolvimento a nortearem o processo e a falar em eficiéncia e competitividade. Esta recente diferenca de
mentalidade, por si s6, jd é revoluciondria. A busca por uma maior eficiéncia, inovagao, competicao e melhor
relagdo custo-beneficio para o setor publico brasileiro foi completamente negligenciada pela legislagao anterior,
presa tao somente ao formalismo e a0 cumprimento de ritos que, no mais das vezes, nao guardam qualquer
correlagao com a eficiéncia do processo produtivo de um 6rgao publico, muito menos com o bem-estar do
cidadao, e sao unanimemente criticados por gestores de compras.” Ainda assim, embora os critérios da Lei n®
8.666/1993 listados nao sejam o objetivo da licitagao do RDC, também estes devem ser observados, juntamente
com o desenvolvimento sustentdvel (Art. 32 da Lei n® 12.462/2011).

Vale notar que, na Comunidade Europeia, os tnicos principios que norteiam as compras publicas sao: 7)
igualdade de tratamento; iz) nao discriminagio; e 7)) transparéncia.

2.1.2 Seguros

O Artigo 4° da Lei n® 12.462/2011 também introduz conceitos inovadores em contratagio publica no Brasil,
ao colocar como diretrizes das licitagdes e contratos por ela regidos, entre outras: Z) a padroniza¢ao do objeto de
contratagao; 7z) a padronizagao dos instrumentos convocatdrios; e 7iZ) condicoes de aquisi¢ao, de seguros e de
pagamento compativeis com o do setor privado (sobre padronizagio ver a segao 2.2).

Como visto em Fiuza (2009), a questao do seguro vinha sendo completamente negligenciada no Brasil
como um instrumento de mitigagao de riscos para o comprador publico brasileiro. O Estado tomou a si a
tarefa de analisar empresas contratadas e, na maioria das vezes, com um conjunto insuficiente de evidéncias,
baseado apenas em documentagao para habilitacao, exclusao de lances “inexequiveis” e 0 no uso de instrumentos
antiquados de garantias. Chega-se ao cimulo em que a lei brasileira faculta a empresa contratada escolher o tipo
de garantia que oferecerd ao comprador em completa igualdade de condicoes entre as opgoes apresentadas: carta
banciria, caugao em dinheiro e seguro-bancirio.

Ora, a caugio em dinheiro compromete recursos da firma contratada, assim reduzindo seu capital
disponivel e elevando o risco de faléncia ou dificuldades financeiras. Quanto a carta de fianga bancdria
(op¢do aparentemente mais adotada pelo contratado que o seguro-garantia), emiti-la ¢ uma atividade
sem risco para o banco, pois ele apenas tem de ser depositdrio de um montante dos ativos da firma e,
caso a carta seja executada, verificar se a execugao é procedente. O banco nao se envolve com os direitos e
obrigag¢des da firma contratada, e nao tem de ser comprovada a quebra de contrato. J4 ao emitir um seguro-
garantia, a seguradora empenha seus préprios ativos e, portanto, tem mais incentivo a investigar o histérico

2. Cabe, no entanto, contextualizar que o advento da Lei n° 8.666/1993 foi resultado de uma revisao da lei anterior, com vistas a reduzir as brechas existentes
que propiciavam a corrupgao em licitacdes e contratacdes publicas,em uma discussdo que sucedeu os escandalos que levaram ao impeachment do presidente
Collor e a chamada CPI dos “andes” do orcamento. A excessiva énfase da legislacdo e da fiscalizacdo dada aos ritos e procedimentos, no entanto, sdo
considerados anacronicos e ineficientes. O ideal seria julgar um processo de compra pelos resultados obtidos, comparados com algum benchmark. A esse
respeito, recomenda-se ler a transcricdo dos comentarios de Marcelo Bemerguy (Salgado; Fiuza, 2009, cap. 7).
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de seu cliente — e as taxas que ela cobrard dele serao menores se o risco for menor. Para pagar a execugio
de um seguro, a seguradora requererd uma verificagao por terceiros. Ela pode exercer um papel mais ativo
em prevenir riscos. E a emissao do seguro nio compromete a garantia colateral da firma segurada, o que
alivia os seus indices de liquidez.

E por que nio se deve deixar a decisao da escolha da garantia para a contratada? Engel ez /. (20006)
destacam que, se ela for livre para escolher ela mesma as garantias oferecidas, dificilmente escolherd
a eficiente, j4 que nao tém incentivos a internalizar as externalidades infligidas a administracio por
sua escolha. Por este raciocinio, aqueles autores concluem que o comprador deveria dar preferéncia a
seguros-garantias em vez de caug¢des em dinheiro ou fiangas bancdrias, pois o acesso do contratado ao
seguro-garantia ¢ um sinalizador muito mais eficaz de sua solvéncia, e o custo maior do seguro-garantia
para firmas menos solventes serd transmitido a seus lances, reduzindo suas chances de ganhar o contrato.
Esta é também a conclusio do grupo de trabalho da Unido Europeia sobre as propostas anormalmente

baixas (EUROPA, 1999).

Se a busca de condi¢oes semelhantes de seguro as do setor privado significar uma preferéncia pelos seguros-
garantias de performance e de proposta, isto representard uma guinada radical no carddpio de mecanismos de
prevengao de inadimpléncia contratual, digna de elogios.

2.1.3 Complexidade e o regime de contratagao integrada

De acordo com Albano ez al. (2006a), economistas e executores de contratos concordariam que: 7) a flexibilidade
do contrato; 7) os incentivos a qualidade e a reducio de custos; e 7i7) a alocagao do risco da compra sao as
dimenso6es mais importantes a influenciar a escolha do contrato de compra pelo comprador. Assim, os tipos de
contratos podem ser enquadrados em trés amplas categorias: 7) contratos de reembolso de custos ou cost-plus;
ii) contratos a preco fixo; ou 777) contratos de incentivos (ALBANO ez al., 2006a).

Admitindo que um contratante incorra em um custo nao desprezivel de fazer uma especificagio abrangente
de um projeto de constru¢io e que ele ndo seja capaz de distinguir o custo de produgio (que é fun¢io de um
esforco nao observdvel) dos custos adicionais de uma mudanga de projeto, ele terd entdo que balancear os
custos de adaptagdo e renegociacio contra os incentivos de custos de produgio proporcionados pelo formato
de contrato. Quanto menos completo é o projeto em termos de cobertura dos possiveis estados da natureza,
maiores (e/ou mais provédveis) serdo esses custos de adaptagdo e renegociacio, e neste caso os contratos cost-plus
sa0 mais vantajosos ao contratante. Reversamente, quando a especiﬁcagz’io do projeto fornece uma descric;:’lo mais
completa, a probabilidade de adaptagao é mais baixa e o contrato a prego fixo domina. Ora, sob o pressuposto
razodvel de que os custos de especificacio de projeto sejam nao decrescentes no numero de estados da natureza
cobertos (a nossa medida de complexidade da obra), os contratos cosz-plus serao preferidos. E nio se pode leiloar
um contrato de cost-plus de maneira razodvel.

Traduzindo para uma linguagem menos técnica, isso significa que a complexidade de um servigo
de construgao civil torna muito dificil escrever contratos completos entre as partes descrevendo todos os
estados contingentes da natureza e as agdes a serem tomadas em cada um deles. O resultado inevitdvel é
a profusio de termos aditivos, muitos deles celebrados poucos dias depois de assinado o contrato. Além
disso, a contratagdo a prego fixo desestimula a revelagao, pelas empreiteiras participantes, de falhas e vicios
no projeto antes do certame licitatério. Elas preferem detectd-los sozinhas e aproveitar-se da assimetria de
informagdo para submeter propostas desbalanceadas (unbalanced bids), conhecidas no Brasil como “jogo
de planilha”, para s6 depois lucrar renegociando o contrato apés a assinatura. A demonstragao de que as
empreiteiras guardam estas informagdes para si sao os numeros obtidos no ComprasNet, de 2002 a 2008,
que indicam que as obras recebem aditivos com 10% a 20% do tempo de execugio decorrido — a este
respeito, ver Fiuza (2009) e a figura 1.
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FIGURA 1
Distribuicao de probabilidade da porcentagem de tempo do contrato decorrido do inicio da vigéncia até a data do primeiro
aditivo de valor
Kaplan-Meier survival estimate
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Fonte: Informacdes gerenciais sobre compras governamentais (DW ComprasNet).
Elaboracao do autor.

E ai que entra o regime de contratagdo integrada. Este regime permite que todas as etapas de uma obra
sejam contratadas com uma tinica empresa, que faz os projetos bdsico e executivo e realiza a obra, entregando-a
pronta para a administracio. Ele estd definido no Artigo 9° da Lei n°® 12.462/2011.

Art. 9° Nas licitagoes de obras e servigos de engenharia, no ambito do RDC, poderd ser utilizada a contratacdo integrada,
desde que técnica e economicamente justificada.

§ 1° A contratagio integrada compreende a elaboragio e o desenvolvimento dos projetos bésico e executivo, a execugio de
obras e servicos de engenharia, a montagem, a realizacio de testes, a pré-operagio e todas as demais operagdes necessdrias e
suficientes para a entrega final do objeto.

§ 2¢ No caso de contratago integrada:

V. oinstrumento convocatério deverd conter anteprojeto de engenharia que contemple os documentos técnicos destinados

a possibilitar a caracterizacio da obra ou servigo, incluindo:

a) a demonstracdo e a justificativa do programa de necessidades, a visao global dos investimentos e as definigoes quanto

ao nivel de servico desejado;

b) as condigoes de solidez, seguranga, durabilidade e prazo de entrega, observado o disposto no caput e no § 1° do Art.
62 desta lei;

c) a estética do projeto arquitetdnico; e

d) os parimetros de adequagio ao interesse publico, 4 economia na utilizacio, a facilidade na execugio, aos impactos

ambientais e a acessibilidade;

VI. o valor estimado da contratagio serd calculado com base nos valores praticados pelo mercado, nos valores pagos
pela administragio publica em servigos e obras similares ou na avaliagio do custo global da obra, aferida mediante

orgamento sintético ou metodologia expedita ou paramétrica; e

VIIL.  serd adotado o critério de julgamento de técnica e prego.
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Esse regime permite que o licitante ganhador elicite sua maior competéncia e eficiéncia, transmitindo-a
aos precos praticados, acabando com o jogo de planilha. Além disso, ele também ¢é revoluciondrio para os
padroes brasileiros, pois a legislagao atual veda o uso de técnica e prego fora da contratagao de projetos de
engenharia. Esta era uma lacuna notdvel na lei brasileira. Nas licitagoes do Banco Mundial e da Comunidade
Europeia, por exemplo, é comum se fazer uma pontuagao de atributos de qualidade e de outras dimensées de
economicidade (oferta economicamente mais vantajosa para a administragao publica). O anexo ao relatério do
grupo de trabalho sobre propostas anormalmente baixas (EUROPA, 1999), seguindo os principios dispostos
no guia de compras do Tesouro Britnico, prop6s que trés conjuntos de elementos essenciais determinassem os
critérios de adjudicagio a compor a proposta “economicamente mais vantajosa’:

e critérios de qualidade (o equivalente ao brasileiro “técnica”);
* ponderagoes dos critérios de qualidade; e
* critérios obrigatérios.

Entre os critérios de qualidade, constam: aspectos organizacionais para efetuar a entrega do bem ou servigo
contratado; arranjos contratuais de joint ventures e de subcontratagio; governanga contratual (planejamento,
metas e produtos intermedidrios, identificacio de riscos, plano de qualidade etc.); processo de entrega, controle de
qualidade do processo (grau de flexibilidade em executar o contrato, gestao de mecanismos de desenvolvimento
limpos, gestao de satide e seguranca, qualidade da documentagio etc.); design, funcionalidade do produto, custo
de uso e de manutencio; reparabilidade; entre outros.

O melhor de tudo é que, com a contratagio integrada, os aditivos passam a ocorrer apenas em duas situagoes:
por iniciativa do préprio contratante, ou em caso fortuito ou de for¢a maior (Art. 92, § 4° da Lei n® 12.462/2011).

2.1.4 Inversao de fases

Depois de ser uma das principais causas de obstru¢ao no Legislativo para o PLC n° 32/2007, a chamada inversao
de fases, isto é, o julgamento da habilitagio posteriormente 2 selecio do fornecedor vencedor, finalmente teve
sua chance no RDC — Artigos 12 a 14 da Lei n® 12.462/2011. A motivagio para a inversao de fases era que
todas as modalidades de licitagao, exceto o pregao, tém o julgamento da habilitacao antes da abertura das
propostas de prego. Isto motiva um excesso de impugnagdes, pois os licitantes ainda desconhecem quem sao
0s seus reais concorrentes e atrasa os processos licitatérios. Além disso, dd margem a negociagoes paralelas que
podem envolver transferéncias laterais entre os licitantes.” Apesar disso, em teste realizado por Blancas ez al.
(2011), comparando licitagdes nos estados de Sao Paulo e Minas Gerais, evidenciou-se haver efeito significativo
da inversio de fases sobre a redugio do tempo do processo, mas nao ocorreu efeito significativo sobre os pregos
pagos. Deve-se notar que a inversao de fases e a contratagao integrada representam um avango, inclusive em
relagdo a proposta anterior do PLC n® 32/2007, de introduzir pregio de técnica e prego para obras. De fato,
ainda existe muita resisténcia ao pregao eletronico, e isto se deve a uma concepgao por demais restrita do que seja
um pregao eletronico, pois ele estd associado a um modelo de leildo especifico, que combina uma fase inicial de
propostas e outra seguinte, de lances descendentes (uma espécie de leilao anglo-holandés as avessas).

Na verdade, o uso de plataformas eletronicas para a submissio de propostas nio se prende a um tnico
modelo de leilao. Elas podem servir para diferentes tipos de leilao (inglés, holandés, anglo-holandés, anglo-
holandés reverso, Vickrey, combinatérios etc.) e, no caso de leildes sequenciais descendentes, podem comportar
diferentes regras de fechamento e de decréscimo e podem servir para a recep¢ao de propostas técnicas e célculo
das pontuagoes dos diversos critérios de avaliagdo destas propostas. Existe uma infinidade de combinagoes
possiveis de funcionalidades em um ou mais sistemas de e-procurement.* De fato, as institui¢oes que responderam
ao survey de Carpineti, Piga e Zanza (2000, p. 21) tinham em comum a sensagao de que o leildo on-/ine “¢ muito
atil porque permite o uso de diferentes formatos de leiloes” (sobre pregao eletronico, ver mais na segao 2.3).

3. Ver Brasil (2008) e Banco Mundial (2004).
4. Ver Banco Multilateral de Desenvolvimento (2007) ou Wikipédia, disponivel em: <http://en.wikipedia.org/wiki/Public_eProcurement>.



0 Regime Diferenciado de Contratacées Publicas e a Agenda Perdida das Compras Publicas

13

2.1.5 Remuneracao variavel

Faltava na legislagao brasileira uma provisdo para que as empresas contratadas por licitacdo para obras e servigos
tivessem sua remuneragio baseada no desempenho. Esta é a chamada qualidade contratdvel. Pelo Artigo 10° da
Lei n® 12.462/2011, estd previsto que:

na contratagio das obras e servicos, inclusive de engenharia, poderd ser estabelecida remuneragio varidvel vinculada ao

desempenho da contratada, com base em metas, padroes de qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e prazo de
entrega definidos no instrumento convocatdrio e no contrato.

Cabe notar que jd existe uma literatura pulsante sobre a questao da tempestividade das obras, afinal os
aditivos de valor nao sao o unico estorvo para os contribuintes. Quando se fecha uma pista de uma estrada
para obras, por exemplo, e os motoristas enfrentam engarrafamentos, hd uma perda de bem-estar que pode
ser reduzida se a empreiteira do contrato tiver incentivo a ser mais eficiente, seja pagando multas por atraso

(D’ALPAOS ez al., 2009), seja pagando diretamente pelo “aluguel” da pista (BAJARI e LEWIS, 2011).

2.1.6 O cadastro de fornecedores

Os Artigos. 29 a 31 da Lei n® 12.462/2011 preveem a criacio de pré-qualificacio e de cadastro de fornecedores.
Destaque-se o Artigo 31, § 3°: a atuacio do licitante no cumprimento de obrigagoes assumidas serd anotada no
respectivo registro cadastral.

Serd este 0 embrido do cadastro positivo de fornecedores, tao ardorosamente defendido por Fiuza (2009)?
Este seria o primeiro grande passo para a elevacao da qualidade nao contratdvel dos servigos de constru¢ao
civil. O atual sistema de cadastramento unificado de fornecedores (SICAF) ¢ insuficiente, pois ele dd conta
apenas das faltas das empreiteiras, sem poder servir de base para o ranqueamento da qualidade dos servigos
delas. A pré-qualificagao estd prevista no PLC n® 32/2007, e chegou a ser criticada pela SDE (BRASIL, 2008)
como restritiva a concorréncia. Sem duavida, pode resultar em barreira 4 entrada, mas deve-se lembrar de que
nao basta ter mais participantes, mas sim que eles disputem efetivamente o contrato e sejam agressivos em seus

lances (ALBANO et al., 2006b).

2.2 Arcabouco institucional de compras publicas

A Lei n° 8.666/1993 jd fala em padronizagio do objeto:
Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverio:

I. atender ao principio da padronizagio, que imponha compatibilidade de especificagoes técnicas e de desempenho,

observadas, quando for o caso, as condi¢oes de manutencio, assisténcia técnica e garantia oferecidas;

De fato, alguns avangos foram obtidos na padroniza¢ao de materiais comprados pelo Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educac¢io (FNDE), e pelos érgaos de sadde da Unido, estados e municipios
nos dltimos anos (classe 6505 de drogas e medicamentos). Contudo, de uma maneira geral, a falta de
padronizacao de editais e contratos no servigo publico federal é um sério problema. Por falta de uma
agéncia centralizada de compras nos moldes da Consip italiana ou da OGC Buying Solutions britinica,
tem-se um problema de suboferta de bons editais. Isto porque um bom edital é um bem publico; uma vez
publicado, qualquer um que saiba julgar a sua qualidade podera copid-lo. O raciocinio é anilogo ao da
gestdo de ata de registro de pregos: organizar um pregao com registro de precos beneficia a todas as unidades
administrativas participantes, que pegam carona no esfor¢o da unidade responsdvel pela compra (BARBOSA,
no prelo). Honrosas exce¢oes existem, porém, em centros de exceléncia, tais como (novamente) o FNDE,
que administra os registros de preco do Mistério da Educa¢io (MEC), beneficiando principalmente as
universidades federais (incluindo os hospitais-escolas) e as prefeituras e governos estaduais. Uma breve
busca pela internet mostra que também existem iniciativas esparsas na esfera federal (AGU) e em governos
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estaduais (Espirito Santo, Bahia, Alagoas, Santa Catarina) e municipais (Recife, Sao Paulo). Padronizagao
de editais jd é praxe também em organismos multilaterais, tais como o Banco Mundial e o Banco Africano
de Desenvolvimento, e muito comum em paises de colonizacao britinica e da América Latina.’

O avango concreto na diregao da padronizagao, na verdade, veio por meio do Decreto n® 7.581/2011,
que regulamenta o RDC, Artigos 109° e 110°. Ele cria o Catdlogo Eletronico de Padronizagao, que conterd:
especificagoes de bens, servigos e obras; requisitos de habilitagao de licitantes, conforme o objeto da licitacao;
modelos de instrumentos convocatdrios, minutas de contratos, termos de referéncia e projetos-referéncias; e
outros documentos necessdrios ao procedimento de licitagao que possam ser padronizados (110).

2.3 Conducao das licitacoes

2.3.1 Técnica e preco

A contratagao integrada, como visto, possibilita 0 uso de “técnica e preco” como critério de adjudicagao de
contratos. Este critério era anteriormente destinado
exclusivamente para servicos de natureza predominantemente intelectual, em especial na elaboragao de projetos, cdlculos,

fiscalizacdo, supervisio e gerenciamento e de engenharia consultiva em geral e, em particular, para a elaboracio de estudos
técnicos preliminares e projetos bésicos e executivos (Lei n® 8.666/1993, Art. 46. Redacio dada pela Lei n® 8.883/1994),

sendo, portanto, vedado para obras e servigos.

As licitagbes por técnica e prego atualmente também sé podem ser das modalidades de lances selados
(concorréncia, tomada de preco e convite). Os procedimentos também foram estipulados pela Lei n° 8.666/1993,
Artigo 46°, modificado pela Lei n° 8.883/94:

§ 2° Nas licitagoes do tipo ‘técnica e preco’ serd adotado, adicionalmente ao inciso I do pardgrafo anterior [de melhor
técnical, o seguinte procedimento claramente explicitado no instrumento convocatério:

II.  serd feita a avaliagdo e a valorizacdo das propostas de pregos, de acordo com critérios objetivos preestabelecidos no

instrumento COHVOC&tél’iO;

II.  aclassificagio dos proponentes far-se-4 de acordo com a média ponderada das valorizagoes das propostas técnicas e de

preco, de acordo com os pesos preestabelecidos no instrumento convocatério.

Cabe notar que o PLC n°® 32/2007, em tramitagio no Congresso Nacional, e que reforma a legislagao
de licitagoes, permite o uso de pregio em licitagdes por técnica e prego, desde que a proposta técnica esteja
presente nos envelopes fechados e os lances descendentes seguintes se resumam ao prego. Nos casos em que a
especificacio do bem ou servigo puder realmente ser completa e a ponderacio dos critérios técnicos for bem
desenhada, o uso do pregio poderd representar um grande avango.

Diferentemente do Brasil, as diretivas da Uniao Europeia sobre licitagdes e contratos publicos admitem
textualmente a possibilidade de conduzir leiloes descendentes com critérios de adjudicagao multidimensionais,
formando o que 14 se chama de proposta “economicamente mais vantajosa” (EMV).

Este critério ndo ¢ incompativel com o pregao como conhecido atualmente, que é um leildo anglo-
holandés reverso, desde que os lances sejam dados sobre critérios mensurdveis objetivamente, como jd
propunha o PLC n® 32/2007. Ainda se fosse um sealed bid (leilao simultineo) eletrdnico, a plataforma
eletronica jd favoreceria a eficiéncia transacional e dificultaria o conluio e a corrupgio (LENGWILER e

WOLFSTETTER, 20006).

Por fim, duas ressalvas sao importantes: a primeira é que a pontuagao de uma licita¢ao por técnica e prego
nao deve ser limitada a férmulas do tipo “média ponderada”. Existem muitas outras férmulas possiveis, que

5. Em Fiuza (2012a), o problema da coordenacéo e centralizacdo de compras publicas é discutido de maneira mais aprofundada.



0 Regime Diferenciado de Contratacées Publicas e a Agenda Perdida das Compras Publicas

15

devem ser discutidas e estudadas, de acordo com os objetivos da licitagao (DINI, PACCINI e VALLETTI,
20006), — na segdo 3 este tema volta a ser discutido. A segunda é que as férmulas de pontuacio podem ser feitas
a partir de subindices por critério. Estes, por sua vez, podem conter f6rmulas que levem em conta, por exemplo,
a pontuagio mdxima, mediana ou minima de cada membro de um consércio.

2.3.2 Orgcamento sigiloso

O ponto mais polémico da nova lei é o chamado or¢amento sigiloso. Diz o Artigo 6%

Art. 6° Observado o disposto no § 3°, o orcamento previamente estimado para a contratagio serd tornado publico apenas
e imediatamente apds o encerramento da licitagio, sem prejuizo da divulgacio do detalhamento dos quantitativos e das
demais informagées necessdrias para a elaboracio das propostas.

§ 3° Se ndo constar do instrumento convocatério, a informagao referida no caput deste artigo possuird cardter sigiloso e serd
disponibilizada estrita e permanentemente aos 6rgaos de controle externo e interno.

Muito se falou na época da aprovagio da lei sobre como a auséncia do orgamento dificulta formas colusivas,
até mesmo tdcitas, de alinhamento de pregos, por sonegar aos licitantes um ponto focal de coordenagao. Na
verdade, a questdo é um pouco mais complexa. O que a literatura de leiloes mostra é que, no caso de leiloes
reversos para adjudicagao de contratos, a revela¢iao do valor estimado pelo contratante (que acaba sendo um
prego de reserva) atrai mais ofertantes quando o valor ¢ alto, pois reduz a incerteza dos potenciais participantes
sobre a atratividade do contrato e seu valor comum, mitigando o problema conhecido como “maldi¢io do
vencedor” (SILVA, 2011; ALBANO ez 4l., 2006b). Reversamente, se o valor de reserva é baixo, é melhor nio
reveld-lo para ndo espantar concorrentes. Este resultado é o reverso do tedrico aplicado sobre leiloes de venda,
nos quais o valor de venda menor é o que deve ser anunciado.® O problema ¢ que, se o contratante decidir criar
um limiar de valor de reserva acima do qual divulgard o valor, os potenciais vendedores certamente aprenderao
a regra rapidamente, e passarao a inferir corretamente que, quando o valor nao ¢ divulgado, é porque ¢ baixo.

Resultados de experimentos controlados indicam essa influéncia da regra de publicagao sobre a entrada de
licitantes. Por seu turno, nos Estados Unidos os estados se dividem em duas abordagens completamente opostas
nesta matéria (quadro 1). Também os paises resenhados por Carpineti, Piga e Zanza (2006) se dividem entre os
que publicam o valor de referéncia para aumentar a concorréncia e os que acham que esta publicidade aumenta

a colusao (CARPINETTI, PIGA e ZANZA, 2006, p. 26).

QUADRO 1
Politicas estaduais sobre revelacao do valor de referéncia nos Estados Unidos (custo estimado de engenharia)
Politica de valor de referéncia Estados
N&o revelado antes do certame; revelacdo depois. Alaska, Arizona, Colorado, Delaware, Georgia, Idaho, Indiana, Kentucky, Maine,
Minnesota, New Mexico, Ohio, South Carolina, Tennessee, West Virginia
N&o revelado nem antes nem depois do certame. Arkansas, lllinois, lowa, Kansas, Maryland, Nebraska, Vermont, Virginia
Revelacdo de um intervalo de valores antes; nenhuma revelacao depois. Alabama, New Jersey, Missouri, Wisconsin

Revelacdo de um intervalo de valores antes; revelagao do valor de referéncia depois. | Connecticut, Hawaii, Mississippi, Montana, New York, North Dakota, Oregon,
Washington, Wyoming, Pennsylvania

Revelacdo de um orcamento estimado antes; revelacao do valor de referéncia depois. | California, Florida, South Dakota, North Carolina

Revelagdo de um orcamento estimado antes; ndo revelacdo do valor de referéncia depois. | Rhode Island

Revelagdo do valor de referéncia antes. Louisiana, Massachusetts, Michigan, Nevada, Oklahoma, Texas, Utah, New Hampshire
Fonte: De Silva et al. (2008, p.155).

De Silva ez al. (2008) avaliaram o impacto de uma mudanga de politica em Oklahoma, e concluiram que
passar a revelar o valor de referéncia aumentou a concorréncia nas obras licitadas naquele estado. Por seu turno,
os autores reconhecem que, se houvesse suspeita de colusao naquele estado, o resultado se reverteria e citam os
guidelines do Departamento de Transporte Federal, para quem a divulgagao do valor de referéncia sé serviria
para encorajar e facilitar o bid rigging (prética de cartelizagao de licitantes).

6. Um resultado fundamental da Teoria dos Leildes é que a revelagdo publica de informacéo sobre o valor de um objeto pode levar a um comportamento mais
agressivo de lances por parte dos licitantes. Ver Milgrom e Weber (1982); Harstad (1990); e Campbell e Levin (2000).
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3 A AGENDA PERDIDA

Diante de todos os avancos trazidos pelo RDC, ¢ de se perguntar se nio é possivel avancar ainda mais. A resposta
inequivoca ¢ que sim. Sendo, veja-se a seguir.

3.1 Eficiéncia processual e formas de contratacao

O sistema de garantias ainda pode ser melhorado com o incentivo ou obrigatoriedade do uso de seguros-
garantias, que geram os incentivos mais adequados para o screening do risco dos fornecedores.

Mesmo com a inversdo de fases, ainda podem sobreviver algumas impugnagées de licitantes capazes de
atrasar significativamente um processo licitatério. Porém, o Decreto n® 7.581/2011, que regulamenta o RDC,
prevé que:

Art. 7° (...)

§ 20 E facultado a comissao de licitagao, em qualquer fase da licitagao, desde que nao seja alterada a substancia
da proposta, adotar medidas de saneamento destinadas a esclarecer informagées, corrigir impropriedades na
documentagao de habilitagao ou complementar a instru¢io do processo.

Este ¢ certamente um grande avango para a simplificacio dos processos de compras publicas brasileiros.

3.2 Arcabouco institucional de compras publicas

Infelizmente ainda inexistem iniciativas para qualificar melhor os servidores responsaveis pelas compras. A baixa
qualificagao ¢ apontada como um grave problema pelo Banco Mundial (2004) e impede o desenvolvimento de
uma inteligéncia em compras puablicas. A carreira deve ser mais estruturada, com um pessoal de nivel superior
e bem remunerado. Atualmente a situagio ¢ esdrixula: os fiscais e auditores de compras sao infinitamente mais
qualificados que os responsdveis pelas compras. Isto causa retrabalho, desperdicio, corrupgao, “porta giratéria” e
atrasa compras que sao mal feitas e muitas vezes acabam sendo suspensas.

A padronizagao de editais e contratos pode ainda evoluir para um sistema em que haja uma coordenacio
centralizada de compras em nivel federal, articulando-se também com governos subnacionais. Isto deve representar
um aumento do poder monopsdnico do Estado, a viabilizacao de politicas de fomento a inovagao e desenvolvimento
sustentdvel, a racionalizagao dos procedimentos, ganhos de escala e eliminagio do problema de bem publico na
elaboragao de editais e melhor monitoramento dos esquemas de divisio de mercado e cartelizagio em mercados
de produtos especificos. A recente criagao da Comissao Interministerial de Compras Pdblicas para a coordenagao
das iniciativas do governo dentro do Plano Brasil Maior é um passo ainda timido e em dire¢ao exclusivamente
de protecio comercial, muito aquém do proposto em Fiuza (2012a). E naturalmente sé6 uma carreira qualificada
viabilizaria a criagao de um sistema nacional de compras ptiblicas nos moldes das grandes agéncias de compras como

OGC, Consip ou GSA.

As falhas na execu¢io de compras refletem também um mau planejamento. Embora haja iniciativas de
mérito na coordenacio de fiscalizagao das compras pelos 6rgaos de auditoria, promotoria e defesa da concorréncia,
isto é, um melhor aparelhamento do Estado para combater a fraude na ponta, inexiste um monitoramento
permanente das regras de licitagdes por um 6rgao de advocacia da concorréncia. Embora a Secretaria de Direito
Econ6mico tenha tido, nos ultimos anos, um papel de divulgador da cultura da concorréncia em licitagoes,
nem ela nem a Superintendéncia do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade), que a sucederd,
tem competéncias legais para a advocacia de concorréncia em licitagoes. Note-se também que as atribui¢oes da
Secretaria de Acompanhamento Econdmico previstas na nova lei sio bem vagas quanto a atuagio deste 6rgao
neste importante tema. O mais préximo que estd previsto estd no inciso VI do Artigo 19 da Lei n° 12.529/2011:

VI.  propor a revisao de leis, regulamentos e outros atos normativos da administracio publica federal, estadual, municipal e

do Distrito Federal que afetem ou possam afetar a concorréncia nos diversos setores econdmicos do pais.
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O pais carece de uma advocacia da concorréncia ativa na drea de licitagoes. Embora os 6rgaos de investigacao
e controle estejam fazendo um trabalho exemplar, é insuficiente investigar ex post; é necessdrio prevenir o conluio,
aperfeicoando-se as regras das licitagoes. O poder de mercado unilateral também deve ser controlado, e a isen¢ao
antitruste (dispensa de notificagao de ato de concentracio) concedida pela Lei n® 12.529/2011 a consércios
formados em licitagdes é um passo para trds neste sentido:

Art. 90. (...)Pardgrafo tnico. Nao serdo considerados atos de concentragio, para os efeitos do disposto
no art. 88 desta Lei, os descritos no inciso IV do caput, quando destinados as licitagoes promovidas pela
administragao publica direta e indireta e aos contratos delas decorrentes.

3.3 Conducao das licitacoes

E preciso pensar “fora da caixa”. A énfase da legislagio de compras sempre se ateve aos procedimentos de
formulagao de editais, 4 contrata¢io e ao objeto contratado. Os focos deveriam ser outros: quais sio os resultados
esperados com a contratagio? Quais s3o os objetivos do comprador? Quais sao as condigoes do de mercado para
se comprar o que se pretende?

Ainda é necessdria uma flexibilizagao controlada das modalidades de licitagdo. O uso de técnica e prego
permite uma variedade de sistemas de pontuagdes e cada um deles tem consequéncias diretas sobre a selegao
de fornecedores. Seu uso deve ter algumas limitagoes para impedir a manipula¢ao. O mesmo se aplica as regras
de pré-qualificacio de fornecedores, jd prevista no RDC, e que também podem ser manipuladas. Isto significa
que a legislacdao deve continuar evoluindo para que novas modalidades de licitagio sejam vidveis. Por sua vez,
as modalidades devem ser suficientemente flexiveis para permitir novos formatos de leiloes, mas estes devem
estar bem regulamentados através de instru¢des normativas de um 6rgao especializado no planejamento de
licitagoes (FIUZA, 2012a), que deve ser mais autbnomo e ter mais atribuigoes que a atual Secretaria de Logistica
e Tecnologia da Informagio do Ministério do Planejamento.

Isso significa, em termos praticos, que o arcabouco legal brasileiro sobre compras publicas deveria
prever uma flexibilidade muito maior nas atuais modalidades por lei, substituindo-as por um conjunto de
elementos a serem combinados pela regulagao infralegal, incidindo sobre detalhes importantes do certame e
da qualificagio, tais como:

* tipo de leildo: atualmente tem-se duas modalidades sealed bid e pregao, de acordo com a existéncia ou nio
de correlacio de valores e/ou sinais (privados ou afiliados); o RDC (Decreto n° 7.581/2011, art. 24, inciso
IT) instituiu a possibilidade de inverter a ordem entre a fase de propostas e a de lances, o que converte o
pregao em um leildo anglo-holandés reverso de livro-texto, cujas propriedades sao mais bem conhecidas;

* divisao dos lotes;

* possibilidade de lances combinados;

* limites de participagio;

* limites a subcontratagdo e a consércios;

* limites a retirada de propostas;

* nivel de informagao dos participantes sobre lances e identidades dos concorrentes antes, durante e apds o certame;
* regras de decréscimos;

* regras de fechamento;

* regras de atividade;

* exclusdo de lances inexequiveis; e

* regras de favorecimento, por exemplo, sustentabilidade, conteido nacional, PMEs.
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Esses detalhamentos requerem pesquisa e algum grau de controle social para evitar a captura dos formuladores
dessas regras. As regras devem ser claras e os estados da natureza em que elas forem aplicadas devem ser bem
definidos para evitar ambiguidades, disputas judiciais, corrupgao.

Os critérios sugeridos pela literatura de leiloes para a formatagao das licitagdes dependem naturalmente dos
objetivos do comprador (muitos deles conflitantes):

* existéncia ou nao de valores comuns entre os jogadores e de assimetrias na distribuigao dos valores;
e aversio ao risco dos licitantes;

* riscos de corrup¢io e/ou colusio;

* complementaridade de oferta (ganhos de escopo no fornecimento) dos bens e servigos;

* barreiras 4 entrada;

* restrigoes ao crédito e outras imperfeicoes nos mercados de crédito e de seguros que atendem aos licitantes;
* importincia de assisténcia técnica pds-venda e de outras condigdes comerciais que nio o preco;

* ganhos de aprendizado no fornecimento do bem ou servigo;

* importincia da qualidade e da técnica no fornecimento do bem ou servigo;

* externalidades de rede no fornecimento do bem ou servigo.

* outro conjunto de regras que precisa ser bem estudado compreende:

* adefinicdo do preco de reserva;

* sob que circunstincias este prego de reserva deve ser anunciado; e

* no caso de leildes por Lance Economicamente Mais Vantajoso (“técnica e prego”) com lances sequenciais,
se a avaliagdo de critérios subjetivos (que deve preceder a fase de lances) pode ser revelada a todos os
participantes, a nenhum ou apenas ao licitante respectivo.

4 CONCLUSOES

Este trabalho buscou analisar a nova legislacio (extraordindria) de compras publicas caracterizada pelo Regime
Diferenciado de Contratagdes Ptblicas (RDC). O RDC trouxe vérios avangos a Lei das Licitacoes, dos quais
se destacam a inversdo das fases, a contratagdo integrada, o cadastramento de fornecedores e a remuneragao
varidvel. Muitos destes aperfeicoamentos foram propostos hd muitos anos pelos especialistas e estio presentes
em iniciativas de reforma da lei no Legislativo Federal e espera-se que possam ser institucionalizados de
maneira permanente.

A novidade mais polémica do RDC, o or¢amento sigiloso, conclui-se que nio é inequivocamente bom
nem ruim; e nem sua obje¢ao nem sua ampliagido podem ser feitas sem uma discussao mais aprofundada. Além
disso, em nenhum momento se discutiu uma metodologia de formulagao do preco de reserva 6timo (ALBANO
et al., 2006b), nem se tem discutido com profundidade a importincia das garantias, preferindo-se usar outros
expedientes de eficiéncia duvidosa para lidar com lances inexequiveis.

Espera-se que a padroniza¢io de objetos e editais e contratos avance e que o Estado brasileiro disponha de
uma agéncia central de compra para planejar, como sugerido em Fiuza (2012a). A formagao de uma inteligéncia
em compras publicas é um desafio para o Estado. Isto requer um esfor¢o de qualificacio de pessoal e um
arcabougo de advocacia da concorréncia e de estratégias de uso do poder do Estado com fungées de politica
industrial, mais bem coordenado que as atuais iniciativas individuais de ministérios como Saude, Ciéncia e
Tecnologia e Desenvolvimento, Industria e Comércio. Estas e outras melhorias compéem a agenda perdida das
compras publicas brasileiras.
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1 INTRODUCAO

A indstria de defesa no Brasil teve seu auge entre a metade dos anos 1970 e o inicio dos anos 1990, quando
alguns equipamentos foram produzidos em volumes relativamente elevados para atender as Forgas Armadas do
Brasil e/ou de outros paises, tais como: os veiculos blindados modelos Cascavel, Urutu e Jararaca, fabricados
pela empresa Engenheiros Especializados S/A (Engesa); o sistema de artilharia de foguetes Astros 11, fabricado
pela Avibras Inddstria Aeroespacial; e as acronaves militares Tucano e Xingu, da Embraer. Para esta industria,
entretanto, o mercado externo desempenhava papel essencial na manutenc¢io de sua viabilidade econémica e,
por esta razio, a queda acentuada na quantidade da demanda mundial por armas, no inicio dos anos 1990, foi
um golpe para sua sustentabilidade, tornando-a, em grande parte, invidvel. A faléncia da Engesa em 1993, assim
como o quase encerramento das exportagdes de produtos militares da Avibras e da Embraer, na mesma época,
marcaram o fim daqueles “anos dourados” da industria bélica brasileira.

Desde 2005, contudo, o apoio a industria nacional de defesa voltou a ganhar relevincia na pauta das
politicas ptblicas do governo brasileiro. Naquele ano foi aprovada a Politica Nacional da Inddstria de Defesa
(PNID) pelo Ministério da Defesa (MD). Em 2008, foi lancada a Politica de Desenvolvimento Produtivo
(PDP), que considerou o complexo industrial de defesa como um dos programas mobilizadores em dreas
estratégicas, e, em dezembro de 2008, a Estratégia Nacional de Defesa (END) estabeleceu a revitalizagao
da industria de material de defesa como um dos trés eixos estruturantes para a defesa do pais, ao lado
da reorganizagdo das Forgas Armadas e de sua politica de composi¢io dos efetivos. Por fim, em 2011
foi lancado o Plano Brasil Maior (PBM), nova politica governamental de desenvolvimento industrial, de
inovac¢ao e de comércio exterior que substituiu a PDP, no 4mbito do qual foi aprovada a Medida Proviséria
n° 544, convertida em margo de 2012 na Lei n° 12.598, com medidas de incentivo/prote¢ao as empresas
nacionais de produtos de defesa.

A revitalizagdo, ademais de possuir esse amparo em documentos norteadores e legislacao, é um
projeto que se encontra efetivamente em curso, como se observa por meio de algumas acgoes, tais como: a
expansio das instalagdes da empresa Helibras, em Itajubd (Minas Gerais), para a produ¢io inicial da maior
parte de uma encomenda de 50 helicépteros EC-725 Cougar; a producio de 2.044 veiculos blindados
para transporte de tropas, a ser realizada pela empresa Iveco (subsididria do grupo Fiat), em Sete Lagoas
(Minas Gerais); o inicio da construgdo, em julho de 2011, pela Itaguai Construgées Navais (ICN) e pela
Nuclebrds Equipamentos Pesados (NUCLEP), dos cascos de quatro submarinos convencionais ¢ de um
submarino nuclear, no Ambito do Programa de Desenvolvimento de Submarinos da Marinha do Brasil
(PROSUB), envolvendo a transferéncia de tecnologia da parte nio nuclear por institui¢ées francesas; e a
assinatura de decreto presidencial, em fevereiro de 2012, concedendo créditos para o Projeto Astros 2020,
destinado a desenvolver um sistema de langadores de foguetes e misseis com capacidade de atingir alvos a
até 300 quilometros.

* Técnica de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao, Regulacdo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.
** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Relacdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.

*** Pasquisador do Programa Nacional de Pesquisas para o Desenvolvimento (PNPD) da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao, Regulacdo e
Infrastrutura (Diset) do Ipea.
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No entanto, ainda que a revitalizagao seja um processo em curso, o Brasil ainda carece de um mapeamento
“completo” de sua industria. Foram publicados alguns importantes estudos com o objetivo de mapear essa industria,
destacando-se os da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial — ABDI (ARAU]O et al., 2010; ABDI,
2011), mas ainda nio se tem conhecimento da dimensao da industria brasileira de defesa em sua totalidade, isto
consistindo em um obstdculo para a formulagao, a implementagio e 0 acompanhamento das politicas publicas
voltadas para o fomento ao setor.

E certo que h4 contato estreito entre o Estado brasileiro e as empresas fornecedoras de sistemas de armas
e/ou de importantes subsistemas, como a Embraer, a Helibras, a Avibras, a Atech, a Orbisat, entre outras.
Ademais, estao disponiveis estudos académicos e documentos de governo que analisam algumas destas empresas.
Entretanto, também compoem a industria de defesa brasileira diversas outras empresas, que fornecem subsistemas/
componentes ou prestam servi¢os para outras empresas do setor e/ou para as Forcas Armadas. Ou seja, apds o
processo de decadéncia da inddstria nos anos 1990, nao se sabe ao certo como o setor se encontra no Brasil e
quais as empresas — sobretudo micro e pequenas — que sobreviveram aquele processo ou que surgiram durante o
seu curso e que podem ser depositdrias de conhecimentos estratégicos para o pais. Entre outras possibilidades, a
posse de tais informagdes auxiliaria na tomada de decisio acerca do possivel apoio a empresas em dificuldade de
se manter e que, a0 mesmo tempo, podem ser repositérios de conhecimentos estratégicos. Além disso, poder-
se-d concluir pela impossibilidade de manutengao de mais de z empresas em um dado segmento, em fungao seja
das baixas aquisi¢des de equipamentos pelas For¢as Armadas nacionais, seja de um mercado externo com baixo
potencial de absor¢ao de seus produtos. Dessa forma, o agente publico poderd optar por uma politica pablica de
incentivo a fusoes/aquisi¢oes, como ocorreu, por exemplo, nos Estados Unidos ao longo dos anos 1990."

Tal questao reveste-se de importincia tendo em vista que, de acordo com documentos da drea de defesa
e discursos de autoridades brasileiras, nio é condi¢io suficiente para a defesa nacional que as Forcas Armadas
tenham equipamentos modernos e militares hdbeis em opera-los. E necessario que o pais detenha o conhecimento
tecnoldgico que possibilite a produgio destes equipamentos em territério nacional, bem como as condigoes para o
seu constante aperfeicoamento e a introdug¢io de inovagdes no setor. Como mencionado na END, “a reestruturagio
da industria brasileira de material de defesa tem como propdsito assegurar que o atendimento das necessidades de
equipamento das Forgas Armadas apoie-se em tecnologias sob dominio nacional” (BRASIL, 2008).

Com o propésito de contribuir para esse esforco, este estudo oferece algumas informagoes sobre a demanda e
caracteristicas selecionadas das firmas fornecedoras de produtos de defesa no Brasil. O trabalho tem como objetivo
maior balizar o processo de andlise das politicas governamentais em relacio a industria e ao aproveitamento dos
seus beneficios, sendo esta uma etapa exploratéria na produg¢ao de documentos técnicos que possam colaborar com
os esforgos de aprimoramento da agao governamental para a drea. Este artigo conta com duas se¢oes principais:
na seglo 2 é apresentada a metodologia e sao descritas as fontes dos dados usados; e na segao 3 discutem-se alguns
dados sobre as aquisi¢des de materiais de defesa entre 2008 e 2010, e apresentam-se caracteristicas das firmas
fornecedoras. Por fim, sdo tecidas algumas consideragdes finais e sao apresentadas sugestoes para pesquisas futuras.

2 METODOLOGIA

Discussoes metodoldgicas sao frequentes quanto a definicdo do melhor critério para identificar as empresas da
Base Industrial de Defesa (BID) de um pais. Uma vez que nio existe uma Classificacio Nacional de Atividades
Econdémicas (CNAE) tnica que agrupe as fornecedoras de produtos de defesa, os estudos setoriais precisam
construir recortes que permitam a identificacdo mais precisa possivel das firmas que compéem a industria. A
perspectiva adotada neste trabalho ¢é a do critério de “lista de compras”,* o qual parte das aquisi¢oes de produtos
de defesa para assim identificar as empresas fornecedoras destes bens, que seriam, em tltima andlise, aquelas que
constituem o nicleo da industria de defesa de um patis.

1. Sobre este tema, ver Kovacic e Smallwood (1994), United States (1998a; 1998b) e Gholz e Sapolsky (1999).
2. Uma discussao mais ampla dos critérios possiveis pode ser encontrada em Araujo et al (2010).



A Dindmica Recente do Setor de Defesa no Brasil

23

A opgao pelo critério de “lista de compras” é uma opgao metodoldgica conveniente, pois permite que
simultaneamente sejam observados aspectos ligados a oferta, pela andlise das caracteristicas das firmas
fornecedoras, e a4 demanda, ao captar informagoes sobre as aquisi¢des dos 6rgaos, como serd detalhado nas
consideragoes finais deste artigo.

A identificagio das firmas fornecedoras foi possivel a partir da utilizagio da base de dados do sistema
ComprasNet, disponibilizada pela Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagao (SLTT) do Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP). Os dados disponiveis no ComprasNet’ sao extraidos do Sistema
Integrado de Administracio de Servicos Gerais (SIASG), do qual o MP é 6rgao central normativo.*

A construgdo da base dos fornecedores de defesa foi possivel pelo refinamento de filtros de uma base mais
ampla ja construida anteriormente para o periodo de 2008 a 2010. Nesta base maior haviam sido selecionadas
algumas varidveis em torno das quais foram construidas consultas, a saber:

* poder da unidade responsdvel pela compra (Executivo, Legislativo ou Judicidrio);

* 4rgao superior da unidade responsdvel pela compra, que indica o 6rgao médximo da hierarquia do governo
federal ao qual estd ligada esta unidade;

* nome da unidade responsavel pela compra;

* tipo de administracio da unidade responsdvel pela compra (administracio direta, administragao
indireta, fundos, fundagdes, autarquias, empresa ptblica, empresa de economia mista, empresa privada,
administragao direta municipal e administra¢io direta estadual);

* Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNP]) do fornecedor;

e nome do fornecedor;

e classe do material;

* grupo do material;

* tipo de pessoa do fornecedor (se fisica ou juridica);

* porte da empresa;

* modalidade de compra;

* dia do resultado da compra, ou o dia em que a compra foi homologada; e
* valor empenhado.

Entre as observagoes, foram selecionadas para esta pesquisa aquelas cujo érgao superior é “52000 Ministério
da Defesa”, para todo o periodo de anilise. A aplicacio deste filtro manteve na base as aquisi¢des nacionais de
todas as unidades responsdveis subordinadas a0 MD.’

Considerando que o interesse desta pesquisa é concentrado em torno das aquisi¢oes de produtos tipicos de
defesa, um novo filtro foi aplicado a base, usando como critério alguns grupos e classes de material selecionados.
Este procedimento excluiu assim do recorte de interesse as observagoes relacionadas ao fornecimento de bens e
servicos comuns.®

Como os relatérios identificavam o CNPJ do fornecedor, foi possivel associar as firmas fornecedoras do
governo ao banco de dados existente no Ipea, no qual constam informagdes provenientes da Relacao Anual de

3.0 portal de compras do governo federal é um site instituido pelo MP para disponibilizar a sociedade informagdes referentes as licitacées e contratacdes promovidas
pelo governo federal, bem como permitir a realizacao de processos eletronicos de aquisicdo. O portal esta disponivel em <http://www.ComprasNet.gov.br/>.

4. 0 desenvolvimento e o suporte ao SIASG e ao ComprasNet sdo feitos pelo Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro), empresa publica
vinculada ao Ministério da Fazenda.

5. Os dados do ComprasNet indicam que, em 2008, existiam 1.909 unidades subordinadas ao MD, tanto na estrutura do proprio ministério quanto nas
estruturas diretamente vinculadas ao Comando da Marinha, ao Comando do Exército e ao Comando da Aerondutica.

6. A relacdo dos grupos e classes de material utilizada para a realizacdo deste filtro pode ser disponibilizada mediante solicitagdo aos autores, ndo sendo
incluida no texto por limitacdes de espaco.
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Informacées Sociais (Rais) e da Secretaria de Comércio Exterior (Secex) do Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior (MDIC). A associagao destas diferentes bases permite assim conhecer algumas
caracteristicas de interesse desse conjunto de empresas que forneceram produtos de defesa para unidades do MD
entre 2008 e 2010.

3 FORNECEDORES DE PRODUTOS DE DEFESA: ANALISES PRELIMINARES

No periodo compreendido entre 2008 e 2010, o MD empenhou mais de R$ 13 bilhées em aquisi¢oes de
produtos e em contratagio de servicos nacionais. Deste valor, apenas R$ 567,5 milhoes foram dedicados —
segundo os dados extraidos do ComprasNet — a aquisi¢ao de produtos tipicos de defesa. Os dados sumariados na
tabela 1 evidenciam como se comportou esta relacao no periodo analisado: em 2008, o valor gasto em materiais
e equipamentos de defesa foi de 2,5% da despesa geral com aquisi¢oes, alcancando 3,6% em 2009 e chegando
a mais de 6% em 2010.”

TABELA 1

Aquisicoes de materiais tipicos de defesa (2008-2010)

(EmR$)
Ano 2008 2009 2010
Valor total gasto pelo MD (soma de todos os valores empenhados para o MD) 3.583.806.991 4.673.372.342 4.976.283.546
Valor total gasto pelo l\/ID com produtos de defesa (soma dos valores empenhados 90.615.836 169.896.192 307.091.135
apenas para produtos tipicos de defesa)
Valor total gasto pelo MD com a industria de defesa (st_)ma dgs valorels empenhados 63.863.084 139.356.554 523,651,742
apenas para produtos tipicos de defesa e em favor de firmas industriais)
Numero de empresas total 1.464 1.725 1.735
Ndmero de empresas industriais 130 169 158

Fonte: ComprasNet.
Elaboracao dos autores.

Uma questao relevante ¢é ligada a distribui¢io dos valores empenhados entre as firmas industriais e as nio
industriais: como se comportaram os valores despendidos entre esses grupos de empresas? A tabela 1 evidencia
que a industria respondeu pela maior parte do gasto do MD com produtos tipicos de defesa: 70,5%, 82% e
72,8% dos empenhos registrados no SIASG em 2008, 2009 e 2010, respectivamente.

Ainda considerando aspectos relacionados ao lado da demanda, essa tabela identifica o nimero de empresas
contratadas pelo MD para a aquisi¢ao de produtos de defesa. Além do nimero total de fornecedoras, é apresentado
o numero de firmas industriais que forneceram estes itens para a defesa. Ao longo do periodo, o nimero de
contratadas industriais ficou em torno de apenas 9% de todas as fornecedoras identificadas na base de dados.

Vale destacar que na anilise agregada das firmas contratadas, como esperado, sio constatadas repetigoes
decorrentes de firmas que foram contratadas em mais de um ano, de modo que o niimero real de empresas
¢ menor que o somatério das linhas da tabela 2. Resta esclarecer que o ministério contratou 3.636 empresas
diferentes como fornecedoras de materiais tipicos de defesa para as suas unidades subordinadas, das quais 330
sao empresas classificadas como industriais por sua CNAE.

Esses ntimeros sdo especialmente importantes quando se considera que a politica industrial em vigor no
pais — o PBM — tem entre seus instrumentos a utilizagdo do poder de compra governamental como forma de
agir sobre a estrutura setorial da inddstria de defesa do pais. Nesta perspectiva, algumas questoes interessantes
colocam-se apds esta primeira andlise. Uma delas faz referéncia aos setores a que pertencem as demais firmas que
fornecem material de defesa para o governo brasileiro. A tabela 2 elucida esta questao.

7. Os dados evidenciam uma crescente representatividade destes itens na composicdo das compras do MD, mas requerem cautela na sua anélise por representarem um periodo
curto ao se tratar de aquisicdes que podem ser ciclicas. Uma série mais longa seria necessaria para confirmar esta tendéncia.
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TABELA 2
Distribuicdo das firmas ndo industriais fornecedoras de defesa por atividade econdmica
Secao Ndmero de empresas
A Agricultura, pecudria, produgdo florestal, pesca e aquicultura 6
F Construcao 38
G Comércio; reparacdo de veiculos automotores e motocicletas 2.571
H Transporte, armazenagem e correio 10
I Alojamento e alimentacéo 6
J Informacdo e comunicago 32
K Atividades financeiras, de seguros e servicos relacionados 1
L Atividades imobiliarias 1
M Atividades profissionais, cientificas e técnicas 4
N Atividades administrativas e servicos complementares 34
O Administracdo publica, defesa e seguridade social 2
P Educacéo 1
Q Salde humana e servicos sociais 2
R Artes, cultura, esporte e recreacéo 1
S Qutras atividades de servicos 37
Missing Rais 642

Fonte: ComprasNet e Rais/MTE.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: As empresas indicadas como missing Rais ndo foram identificadas na base de dados da Rais, de modo que ndo puderam ser associadas a nenhuma atividade econémica.

Os dados da tabela 2 evidenciam que 76% das empresas nao industriais contratadas pelo governo para o
fornecimento dos grupos e classes de material identificados como tipicos de defesa sao empresas de natureza
comercial. A associagio deste dado com os niimeros anteriormente apresentados na tabela 1 demonstra peso
relativamente elevado dos empreendimentos comerciais nas contratagoes do governo, em detrimento das firmas
de natureza industrial. Tal constatagdo sugere que o real aproveitamento do poder de compra governamental na
drea de defesa deve passar pela revisao das politicas de contrata¢io de fornecedores.

Uma discussao sempre presente na literatura sobre a industria de defesa mundial refere-se & potencial
dualidade destas empresas, uma vez que, segundo os autores que enfatizam os transbordamentos do setor, as
suas competéncias tecnoldgicas as tornariam capazes de desenvolver bens e produtos de interesse de outros
setores da economia. Em outras palavras, as firmas fornecedoras de produtos de defesa também seriam capazes
de atender a outras demandas, desenvolvendo assim unidades de negécio diversificadas e um potencial de
expansio considerdvel. Dado que no Brasil a cadéncia de investimentos na drea ¢ bastante irregular (ABDI,
2011), seria razodvel supor que, ao longo de suas trajetdrias, estas firmas tenham-se diversificado de forma a
evitar a dependéncia de um mercado tnico.

De fato, os dados sumariados na tabela 3 indicam que esta ¢ uma possibilidade. Considerando
aqui apenas as 330 empresas industriais, observa-se que elas tiveram outros clientes publicos no governo
federal. Nos trés anos analisados, a importincia do MD na participagio das vendas destas firmas aumentou
significativamente; entretanto, mais uma vez ¢ fundamental que a limita¢io provocada pelo curto periodo
para a confirma¢io de uma tendéncia nio seja perdida de vista. Cabe destaque para o fato de que a demanda
dos outros 6rgios teve comportamento praticamente estdvel no periodo, de sorte que o aumento observado
foi mesmo referente & demanda de defesa. Fica registrado, contudo, que a despeito do fato de 199 destas
firmas — 60% das industriais — efetuarem vendas para outros 6rgios do governo, a participagio do MD
como cliente no portfélio delas passou de cerca de 29% em 2008 para mais de 55% em 2010. Trabalhos
futuros, com uma série mais longa, associados a investigagoes mais especificas para esta finalidade, serdo
capazes de confirmar se estas indica¢oes foram atipicas ou confirmaram mesmo uma atua¢io diversificada
em termos de unidades de negécio e de clientes desse grupo de firmas.
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TABELA 3
Distribuicdo dos valores empenhados entre as firmas industriais fornecedoras de defesa: MD vis-a-vis demais érgaos (2008-2010)
(Em R$)
Ano 2008 2009 2010
Valor total gasto pelo l\/ID com a industria de defesa (sqma dgs valore.s empenhados 63.863.084 139.356.554 523.651.742
apenas para produtos tipicos de defesa e em favor de firmas industriais)
Valor total gasto pelos demais 6rgéos com as empresas selecionadas industriais 154.443.817 187.990.657 179.456.305
Receita governamental total 218.306.901 327.347.210 403.108.047
Porcentagem de defesa em relacdo a receita governamental total (%) 29,3% 42,6% 55,5%

Fonte: ComprasNet.
Elaboracao dos autores.

A tabela 4 apresenta, para todo o periodo compreendido entre 2008 e 2010, o ranking dos grupos de
material® com maiores valores empenhados pelo MD e unidades subordinadas, assim como o nimero de
firmas que forneceram estes itens nestes anos. Logo a primeira vista os dados chamam aten¢ao para a grande
concentragio de valores empenhados em torno de alguns grupos: 97,8% do valor empenhado no periodo foi
dedicado aos dez principais grupos.

TABELA 4

Principais grupos de materiais: por valor empenhado (2008-2010)

(Em R$)

Grupo de material Valor empenhado Numerq de for'nlecedoras Numer~o d.e forngcgdoras
industriais nao industriais

T Munigdes e explosivos 208.535.224 11 65
2 Equipamentos para combate a incéndio, resgate e seguranca 72.001.952 169 1.843
3 Armamentos 56.852.967 49 327
4 Acessorios de motores 45.099.250 4 87
5 Aeronaves e seus componentes estruturais 41.057.033 8 19
6  Motores, turbinas e seus componentes 40.776.431 5 1
7 Tecidos, couros, peles, aviamentos, barracas e bandeiras 38.890.186 16 76
8  Equipamentos de comunicacao, deteccdo e radiacdo coerente 31.969.533 22 509
9 Navios, pequenas embarcagGes, pontoes e diques flutuantes 12.245.872 15 84
10 Sistemas de alarme, sinalizacdo e deteccéo para seguranca 7.779.590 59 649
11 Aparelhos e acessorios para treinamento 5.844.192 17 91
12 Componentes de equipamentos elétricos e eletronicos 1.550.967 15 369
13 Equipamentos para navios e embarcacoes 1.217.49 6 91
14 Vestuarios, equipamentos individuais e insignias 992.586 14 23
15 Equipamentos para oficinas de manutencéo e reparos 938.576 7 249
16 Estruturas e andaimes pré-fabricados 781.004 12 9
17 Instrumentos e equipamentos de laboratdrio 541.897 4 62
18  Veiculos espaciais (astronaves) 313.600 0 1
19 Equipamentos para langamentos, pouso e manobra de aeronaves 95.482 1 19
20  Equipamentos de tiro 71.281 1 3
21 Materiais bélicos nucleares 39.763 3 5
22 Fornos, centrais de vapor e equipamentos de secagem, reatores nucleares 4.912 0 6
23 Componentes e acessorios de aeronaves 3.370 0 8

Fonte: ComprasNet.
Elaboracao dos autores.

8. Como ja mencionado na secéo 2, dedicada aos aspectos metodoldgicos, houve a preocupacdo em usar como filtro para a selecdo das observacGes na base os grupos e classes
de produtos de defesa. Entretanto, esta lista pode ndo ser taxativa, uma vez que algumas aquisi¢des podem ter sido identificadas pelos operadores do SIASG em outros grupos;
ao mesmo tempo ela pode ser vista como uma aproximagao bastante representativa do setor que é o foco do estudo.
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O cendrio de concentragio ¢, analogamente, confirmado pela andlise da distribuicao regional das firmas no
territério nacional. A associacio entre os valores empenhados por CNPJ e os dados da Rais para a Unidade da
Federagao (UF) onde estao localizadas as firmas indica que 90% dos valores despendidos pelo 6rgao em andlise com
produtos tipicos de defesa sao destinados a empresas de apenas quatro estados: Sao Paulo (39%); Rio de Janeiro

(28%); Minas Gerais (24%); e Rio Grande do Sul (3%). Os dados estao agregados para todo o periodo de andlise.

O diagnéstico de concentragao observado entre os grupos de material e na geografia dos valores empenhados
para aquisi¢do de materiais de defesa é novamente reforcado quando se observa o grifico 1. Neste, indicam-se os
valores empenhados para as empresas que mais participaram das aquisi¢des do MD. Entre 2008 e 2010, apenas
20 empresas responderam por mais de 77% dos valores dedicados a aquisi¢io de material. Se consideradas as 30
maiores fornecedoras destes itens, a porcentagem acumulada chega a mais de 82%.

GRAFICO 1
Distribuicao dos valores empenhados por firmas fornecedoras
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Fonte: ComprasNet.

Elaboracdo dos autores.

Além da concentragao, ¢ interessante verificar a persisténcia dessas firmas como fornecedoras do MD. Por
meio da elaboragao de diagramas de Venn, foi possivel verificar que algumas foram fornecedoras em apenas um
dos anos, outras em dois anos, existindo um pequeno nucleo de empresas que persistiram como fornecedoras
em todo o periodo analisado.
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FIGURA 1
Diagrama de Venn: firmas fornecedoras de materiais de defesa

2010 2008 2010 2008
88
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Fonte: ComprasNet.
Elaboracao dos autores.

Esse nucleo, para o conjunto de empresas fornecedoras de todos os setores, é de 8% das firmas; para
o recorte que considera apenas as firmas industriais, ele corresponde a 10,5% das firmas. J4 as firmas
que forneceram em pelo menos dois anos saio 19% do conjunto de firmas e 17% das industriais. Como
mencionado, o cardter ciclico das aquisi¢des de determinados bens e equipamentos pode ser determinante
neste comportamento: as compras de equipamentos que tenham ocorrido em 2008, por exemplo, podem
nio ter se repetido até 2010. Novamente, a utilizagdo de uma série mais longa em trabalhos futuros pode
contribuir para elucidar este aspecto. A despeito dessa limitagao provocada pelo curto periodo de tempo
analisado, certamente os dados indicam a existéncia de um “ntcleo duro” de empresas fornecedoras que exige
investiga¢oes adicionais mais focadas.

Estudos anteriores realizados no pais, como em Aratjo ez al. (2010), jd abordaram a questio do contetido
tecnolégico das demandas nacionais de produtos e equipamentos de defesa. Buscando somar-se a estes
trabalhos, aqui sao sumariadas, apenas para as empresas industriais, as participa¢oes de fornecedoras em
termos de nimero de firmas, bem como de valores empenhados em termos da intensidade tecnoldgica — a
partir do critério da Organizagao para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), atribuido pela

CNAE das empresas.
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GRAFICO 3
Participacdo por intensidade tecnolégica das firmas industriais fornecedoras de defesa, por nimero de firmas (2008-2010)
(Em %)
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Fonte: ComprasNet e Rais/MTE.
Elaboracao dos autores.

GRAFICO 4
Participacdo por intensidade tecnolégica das firmas industriais fornecedoras de defesa, pelos valores empenhados (2008-2010)

(Em %)
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Fonte: ComprasNet e Rais/MTE.
Elaboracao dos autores.
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Em relagio ao ndmero de firmas, as empresas de alta e média-alta tecnologia representam 46% das firmas
industriais fornecedoras de produtos de defesa no Brasil. Quando se considera, entretanto, a distribui¢ao dos
valores despendidos entre essas empresas, fica patente a concentra¢io das despesas do MD com estes itens em
empresas de alta e média-alta tecnologia: 88% dos valores empenhados entre 2008 e 2010. O grifico 3 ¢ o
gréfico 4 sao definitivos ao indicar que as demandas do MD tém tido sucesso em selecionar como fornecedoras
e alocar mais recursos para um nucleo da industria de defesa que é marcado por um potencial tecnoldgico
relevante, a0 menos no periodo considerado e para as compras atendidas por firmas industriais.

E inegdvel a estreita associagio entre o potencial tecnoldgico do setor e a qualificagio da mao de obra
empregada pelas firmas. Algumas caracteristicas relacionadas ao perfil do pessoal ocupado pelas firmas
fornecedoras sao identificadas na tabela 5.

TABELA 5

Caracteristicas selecionadas: mao de obra

Ano PO total PO médio % PO 3°grau Salario médio Massa salarial total Massa salarial média
2008 208.913 168 21% RS 831 RS 6.245.290.769 R$ 5.016.298
2009 75.081 52 19% R$ 931 RS 1.746.796.537 RS 1.200.547
2010 81.113 56 22% R$ 1.027 RS 2.475.484.123 RS 1.699.028

Fonte: ComprasNet e Rais/MTE.
Elaboracao dos autores.

Em 2009 ¢2010, as caracteristicas do conjunto de firmas mantiveram-se bastante préximas. Em 2008, entretanto,
o pessoal ocupado total (PO total) e o pessoal ocupado médio (PO médio) tiveram comportamento bastante distinto,
possivelmente sugerindo que um nimero maior de firmas de grande porte foi contratado neste ano.

Foi ainda analisado o perfil das firmas em relagao a atividade de comércio exterior. Os dados da tabela 6
sumariam algumas estatisticas descritivas sobre o comportamento das firmas. Esclarece-se que o célculo desta
porcentagem foi feito pela associagao dos CNPJs das empresas que forneceram em pelo menos um dos anos do
periodo analisado (2008-2010) com a base desagregada de dados da Secex para 2007, representando, portanto,
mais uma indicago da atividade internacional das firmas, medida apenas para este ano, que uma anélise rigorosa
do tema — que merece uma investigagio mais aprofundada e focada neste aspecto.

TABELA 6

Atividade de comércio exterior
Firmas exportadoras do setor de defesa 116 Firmas importadoras do setor de defesa 277
Porcentagem sobre o total de firmas do setor de defesa 3,2% Porcentagem sobre o total de firmas do setor de defesa 7,6%
Firmas exportadoras industriais do setor de defesa 75 Firmas importadoras industriais do setor de defesa 92
Zgr(cji?et;agem sobre 0 total de firmas industrials do setor 22,7% Porcentagem sobre o total de firmas industriais do setor de defesa 27,9%
Valor total das exportaces (US$) 6.537.728.308 Valor total das importacGes (US$) 4.579.843.150
Valor das exportacdes sobre o total exportado pelo Brasil 4,1% Valor das importacdes sobre o total importado pelo Brasil 3,8%
Valor das vendas externas da empresa que menos .
exportou (USS) 25 Valor das compras externas da empresa que menos importou (US$) 475
Valor das vendas externas da empresa que mais 4.736.851.292 Valor das compras externas da empresa que mais importou (US$) 2.957.120.600

exportou (US$)
Valor total das exportacées de firmas industriais (US$) 6.526.700.000 Valor total das importages de firmas industriais (US$) 4.280.300.000
Fonte: ComprasNet e Secex/MDIC.

Elaboracao dos autores.

Obs.: Todos os dados de comércio exterior referem-se a 2007, uma vez que este é o Ultimo ano em que o Ipea dispde dos dados desagregados de comércio exterior na
base da Secex do MDIC.
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Levando em conta que hd repetigoes entre as fornecedoras nos anos, houve 116 empresas exportadoras
e 277 empresas importadoras. As exportadoras representam pouco mais de 3% das empresas fornecedoras de
materiais de defesa e as importadoras em torno de 8%. E interessante observar que as industriais correspondem
a 65% de todas as exportadoras e 33% das importadoras, e que, em termos de valores, representam 99,8% das
exportagoes e 94% das importacoes desse grupo de empresas.

Se as firmas exportadoras sio numericamente reduzidas, é notdvel observar que o conjunto delas respondeu
por mais de 4% das exportagoes nacionais em 2007. Uma vez que os dados do MDIC indicam que neste ano
23.537 empresas nacionais fizeram ao menos uma operacio de exportagio, a representatividade em termos de
valores exportados de um conjunto de 116 firmas merece atencio, ainda que considerada a ressalva sobre a
possibilidade de os itens exportados pelas empresas serem na verdade decorrentes de outras unidades de negécio
das firmas, e ndo diretamente do segmento defesa.

Outro aspecto de destaque em relagio ao tema ¢ o fato de, ainda que as importagdes sejam mais presentes
entre as firmas, a andlise dos dados evidenciar que, em 2007, o valor das exportagoes desse conjunto de firmas
supera o valor das importagdes em quase US$ 2 bilhoes. Além do superdvit comercial gerado em 2007 pelas
empresas do setor, e considerando que o desempenho exportador é um constructo latente e multifacetado,
alguns indicadores adicionais sao expostos nos grificos 5 e 6, pela distribui¢dao das empresas em relacio ao
ndmero de produtos exportados e em relagio ao niimero de paises de destino. Mais de 54% das empresas
exportam de um a cinco produtos, enquanto 34% exportam mais de dez produtos diferentes. Quanto ao
ndmero de paises, a concentragao de destinos de exportagao é ainda maior: 71% das empresas exportam para
entre um e cinco paises.

GRAFICO 5

Indicadores de desempenho exportador: niimero de Nomenclaturas Comuns do Mercosul (NCM) distintas exportadas pelas
empresas selecionadas

(Em %)
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Fonte: ComprasNet e Secex/MDIC.
Elaboracao dos autores.
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GRAFICO 6
Indicadores de desempenho exportador: niimero de paises distintos para os quais as empresas selecionadas exportam
(Em %)
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Fonte: ComprasNet e Secex/MDIC.
Elaboracao dos autores.

Os dados para 2007 de fato confirmam que é pequeno o niimero de empresas nacionais do setor que sao
exportadoras, e ainda que, entre estas, a inser¢ao internacional, medida em termos de niimero de produtos e
namero de paises de destino, pode ser considerada discreta. Isto sugere que, de forma geral e a despeito de alguns
casos isolados de sucesso, as empresas do setor tém sido timidas em sua inser¢do externa. As caracteristicas atipicas
do mercado, como analisado em Moraes (2011), podem ser uma das possiveis explicagdes para esta situagio.

As concorréncias internacionais para a aquisi¢io de equipamentos militares geralmente levam em consideragio nio apenas a
superioridade técnica e/ou o menor preco dos equipamentos, mas também diversos outros fatores, tais como: a possibilidade
de que parte das armas seja produzida no pafs comprador; a transferéncia de tecnologia; o compromisso em importar do

pais comprador alguns de seus produtos; o possivel fortalecimento de uma alianca entre o fornecedor e o comprador das
armas; e a ameaca de cancelamento de programas de assisténcia econdmica ou militar (MORAES, 2011, p. 39).

Entretanto, investigacoes mais aprofundadas sobre a questdo sido necessdrias para a produgio de um
diagndstico mais acurado.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Diante da necessidade reconhecida de trabalhos dedicados a gerar mais conhecimento sobre a industria
brasileira de defesa, uma das contribui¢ées possiveis deste artigo é apresentar andlises preliminares quanto ao

comportamento da demanda governamental e da oferta no setor de defesa no pais, que é um dos alvos das
medidas do PBM.

Nesse sentido, observa-se por meio dos dados analisados neste trabalho que, no periodo 2008-2010,
uma porcentagem pequena do total de aquisi¢des realizadas pelo MD e pelas Forgas Armadas foi de produtos
tipicos de defesa, predominando as aquisi¢des de outros tipos de produtos. Outro aspecto que os dados
revelam é que, entre as aquisi¢des de produtos tipicos de defesa, a maior parte do valor foi despendido
em compras atendidas por empresas industriais. Entretanto, parcela nao desprezivel foi adquirida junto a
estabelecimentos comerciais.
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Verificou-se ainda neste trabalho uma expressiva concentragao das aquisi¢oes de produtos de defesa no
que diz respeito aos grupos de material mais adquiridos no perfodo e a distribui¢ao espacial das empresas
contratadas. Quanto aos grupos de materiais, os dez mais adquiridos responderam por cerca de 97% do valor
total das aquisi¢oes analisadas, sendo que o primeiro (munigoes e explosivos) respondeu por cerca de 48%.
Na andlise da “geografia” das compras governamentais, foi evidenciado que os fornecedores de produtos
tipicos de defesa estdo concentrados na regidao Sudeste, que respondeu por cerca de 86% do valor total
fornecido no periodo.

Outro aspecto revelado nas andlises foi a intensidade tecnoldgica das empresas industriais contratadas pelo
MD: 87% do valor empenhado foi destinado a empresas de alta ou média-alta intensidades. Outro indicativo é
quanto a qualificagao do pessoal ocupado nas empresas, tanto industriais quanto nao industriais: cerca de 20%
possuem curso superior.

Por fim, foi analisada a inser¢do internacional desse grupo de empresas. Apenas um nimero pequeno de
empresas realizou atividades de exportacio (2,8%) ou de importacio (7,1%). As 124 exportadoras, no entanto,
responderam por parcela proporcionalmente elevada do total de exportagoes brasileiras em 2007: cerca de 4%
do total nacional. O niimero de produtos exportados e de paises de destino é, contudo, baixo: 55% das empresas
exportam de um a cinco produtos e 73% exportam para entre um e cinco paises diferentes.

Como mencionado, as andlises aqui apresentadas tiveram natureza exploratéria e restringiram-se a
apresentacio de algumas estatisticas descritivas das firmas fornecedoras do setor de defesa entre 2008 ¢ 2010.
Mas estas sinalizam alguns aspectos que merecem ser acompanhados pelos formuladores de politicas puablicas
ligadas ao tema, destacando-se os relacionados ao poder de compra do Estado.

Uma vez que alteragoes legais passaram a permitir uma margem de preferéncia para produtos e servicos
nacionais, com o objetivo de fomentar o desenvolvimento nacional sustentado, é fundamental que outras
questoes dos processos de compra sejam consideradas. Tal fato se reveste de particular importincia em fungio
de 0 MD realizar mais aquisi¢des em firmas de maior intensidade tecnoldgica que as realizadas por outros 6rgaos
do governo federal (SCHMIDT e ASSIS, 2011, p. 18), amplificando os possiveis impactos do poder de compra
do governo sobre esses setores.

Deve ser ainda enfatizado que o potencial indutor pode nao se manifestar apenas por meio de encomendas
vultosas que possam mudar a estrutura setorial: o MD pode atentar para as possibilidades de que mesmo
aquisi¢oes de menores valores possam gerar demandas inovadoras para a industria nacional.

A discussao sobre as possibilidades e as limitagoes do uso do poder de compra do Estado é especialmente
oportuna no momento em que a nova politica governamental de desenvolvimento industrial, de inova¢ao e de
comércio exterior, 0 PBM, aponta entre os seus instrumentos de acio o public procurement.

Cabem, por fim, algumas sugestoes de estudos que poderiam aprofundar o entendimento sobre o tema
tratado neste trabalho:

* avaliar em que medida as empresas nio industriais consomem o espago da industria nacional e assim
inibem a a¢do potencial dos mecanismos de demanda planejados pelo governo para fomentar o setor
— neste caso, como o relacionamento do governo nio se dd diretamente com a industria, diferentes
mecanismos precisam ser pensados para atingir a cadeia produtiva ligada a 4rea;

* investigar o contetido tecnoldgico das exportagdes e das importagoes;

e identificar empresas que possuam competéncias tecnolégicas que lhes permitam tornarem-se possiveis
fornecedoras de outras empresas da inddstria de defesa e/ou das Forgas Armadas;

* identificar o papel das aquisi¢oes descentralizadas como causa do alto nimero de empresas contratadas
em alguns grupos de produtos; e

* estender a série para o periodo 2000-2011, de forma que seja possivel obter informagoes ainda mais
consistentes para a identificagao do nucleo industrial do setor e de suas caracteristicas de competitividade.
O cariter ciclico das aquisi¢des entre os grupos também poderia ser investigado com uma base mais longa.
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REFLEXOES SOBRE 0 MODELO DE AUTORIZACAO DE RADIOFREQUENCIAS NO BRASIL*

Rodrigo Abdalla Filgueiras de Sousa**

1 INTRODUCAO

A telefonia mével e, mais recentemente, as aplicacoes em banda larga mével tém sido as grandes responsdveis
pela enorme ampliagio da base de usudrios de servicos de telecomunica¢oes em todo o mundo. No Brasil, em
particular, dois fatos emblemdticos ocorreram em 2010: tanto a marca de 100 aparelhos de telefonia mével para
cada grupo de 100 habitantes foi superada, quanto a quantidade de acessos em banda larga mével ultrapassou
o ndmero de assinaturas em banda larga fixa. O crescimento continuo dos indicadores dos servigos méveis de
telecomunicagoes é consequéncia, sobretudo, da transformagio do perfil dos usudrios, que passaram a preferir
acessos individualizados, em vez de acessos para uso domiciliar ou coletivo, conforme o paradigma dos servigos
fixos de telefonia e banda larga.

O elemento essencial para o provimento de servicos méveis de telecomunicagdes é o espectro de
radiofrequéncias. Este bem comum, por sua vez, pode ser considerado recurso extremamente escasso. Por um
lado, sua oferta é ineldstica e praticamente todas as faixas utilizdveis em aplicacoes de telecomunicagoes ji
possuem alguma destinagao especifica. Por outro, sua demanda vem elevando-se progressivamente, por causa de
fatores como o crescimento acelerado do nimero de usudrios, a maior diversidade de aplicagdes e os requisitos
técnicos cada vez mais exigentes — por exemplo, melhor qualidade e maior mobilidade.

Leiloes de espectro de radiofrequéncia foram extensivamente discutidos durante meados de 1990, quando
processos de desregulamentagio e privatizagio no setor de telecomunicagdes ocorreram em diversos paises.
A partir de entdo, os leildes tém sido o método preferencial de alocagio de espectro, em detrimento de
processos administrativos (também chamados beauty contests), sorteios e outras variantes, por uma série de
razdes. Em particular, os leildes tendem a ser economicamente mais eficientes que os demais métodos, uma
vez que, em geral, se revela o valor esperado pelo objeto da disputa e o arrematante é, com frequéncia, o
licitante que mais lhe atribui maior valor (MCMILLAN, 1995). Ainda de acordo com McMillan (1995),
os leiloes acarretam outras vantagens: sio mais transparentes e justos; geram receitas substanciais para o
governo sem a introdu¢io de “peso-morto” na atividade econdmica; atribuem licengas de forma mais rdpida
e menos custosa para o governo; ¢ podem ser elaborados de maneira a incorporar amplo leque de objetivos
para politicas publicas.

No Brasil, a fun¢ao de administragido do espectro de radiofrequéncias cabe a Agéncia Nacional de
Telecomunicagoes (Anatel), que precisa conciliar, em suas decisoes, seu uso eficiente com a maximizagao do bem-
estar social. Além disso, nao se podem ignorar as necessidades de consumidores e empresas prestadoras de servigos,
que tém demandas especificas relacionadas a fruigao e a exploragao comercial das redes de telecomunicagoes.

Neste artigo, de cardter exploratdrio, procura-se apresentar algumas reflexées acerca de duas questoes.
A primeira trata do modelo de leiloes utilizado para a designagao de faixas de radiofrequéncia para servigos méveis
de telecomunica¢des. Conforme se verificard a seguir, ¢ recomenddvel que o desenho do leilao seja adaptado
tanto aos seus objetivos especificos quanto ao contexto em que serd aplicado. Apesar disso, nao obstante a
identificacio de novos objetivos e as alteracdes substanciais das circunstncias do setor de telecomunicagoes, o
modelo de leiloes que vem sendo usado no Brasil nao passou por qualquer alteracio significativa desde 1997,
quando foi aplicado na desestatiza¢do do Sistema Nacional De Telecomunicagoes.

* Agradecimentos a Nathalia Almeida de Souza, Gabriel Fiuza de Braganca e Jodo Maria de Oliveira pelas discussdes anteriores a elaboragao deste artigo. Agradecimentos
também a Luiz Ricardo Cavalcante, Luiz Dias Bahia, Luis Claudio Kubota, Lucas Ferraz Vasconcelos e Eduardo Sampaio Fiuza pelos comentarios a versao anterior deste trabalho.
Erros e omissdes remanescentes sao de responsabilidade exclusiva do autor.

** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao, Regulacdo e Infraesteutura (Diset) do Ipea.
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A segunda questao refere-se a licitagao das faixas de frequéncias de 2,5 GHz e 3,5 GHz, ambas previstas para o
segundo semestre deste ano. A atribuigao de ambos os blocos de frequéncias é de importincia impar, nao somente
para o setor, mas também para o pais. Em primeiro lugar, porque estas faixas de frequéncias permitirao a prestagao
de servigos de banda larga mével de quarta geracio (4G), utilizando as tecnologias worldwide interoperability for
microwave access (WiMax) e long term evolution (LTE). Em segundo lugar, porque se trata dos maiores leiloes de
radiofrequéncias para servigos méveis de telecomunicagoes a serem realizados no pais: por meio de cada disputa,
a Anatel adjudicard autoriza¢oes de uso de bandas de 175 MHz e 195 MHz, respectivamente, em nivel nacional.
Tais valores correspondem a acréscimos de 50% e 55% em relacio a banda de frequéncia atualmente destinada
a estes servigos (350 MHz). Para efeito de comparagio, o leilao das frequéncias para servicos de terceira geracao
(3G), efetivado em 2007, colocou em disputa uma faixa de 90 MHz.

Apés esta introducao, o artigo foi dividido em quatro se¢oes. A secao 2 realiza sintese dos principais
conceitos aplicados na teoria dos leiloes. Em seguida, a se¢ao 3 relata, de forma breve, o histdrico das licitagoes
de radiofrequéncia para servicos méveis de telecomunicagées ocorridas no Brasil. A segdo 4 discute aspectos
relevantes acerca dos leiloes das faixas de 2,5 GHz e 3,5 GHz. Por fim, sdo apresentadas as consideragoes
finais deste artigo.

2 TEORIA DOS LEILOES: PRINCIPAIS CONCEITOS

Com base em estudos sobre os resultados dos leiloes de radiofrequéncia para servigos 3G, aplicados por diversos
paises europeus no inicio dos anos 2000, Klemperer (2002) sustenta que o desenho do leildo deve ser ajustado
a0 contexto em que se insere. Diversos fatores — como o objetivo da licitagio, a estrutura de mercado vigente, a
atratividade do leilao para novos competidores e as vantagens individuais dos provdveis participantes — afetam o
resultado da disputa e, portanto, devem ser levados em conta no momento de decidir o modelo a ser adotado.

Além disso, Klemperer (2002) também afirma que o modelo escolhido deve desestimular condutas
anticompetitivas, tais como: a coordenagio entre competidores —seja de precos, seja de quantidades, ou ambos —, também
chamada de colusao; a imposigao de barreiras a entrada de novos participantes; e a utilizacio de préticas predatérias.
Tais comportamentos produzem resultados economicamente ineficientes e ocasionam prejuizos ao licitante.

Outros trabalhos também consideram o desenho do leilao como tema critico do licenciamento do espectro.
No artigo de Van Damme (2002), avaliam-se questoes relativas ao modelo aplicado nos leildes de 3G na Europa,
com foco nas assimetrias entre os participantes e nas oportunidades para colusao. Jd em Bajari e Yeo (2009),
que utilizaram dados de alguns leiloes norte-americanos, examinam-se formas de prevenir a ocorréncia de
colusio técita por meio da introdugio de regras especificas no modelo de leilao. Como os leiloes ascendentes
sa0 vulnerdveis & imposicao de barreiras de entrada a novos competidores no mercado, os licitantes mais fortes
acabam tendo incentivos a agir em coordenagio ou conluio.

Também cabe destacar o conceito de eficiéncia na alocagio do objeto da licitagdo. Segundo McMillan
(1995), o resultado do leilao é eficiente quando atribui as faixas de radiofrequéncias ao participante que
realizard melhor uso deste recurso. Como a habilidade de uma firma em introduzir novos servicos de
maneira rdpida e efetiva aumenta sua avaliagao particular sobre o direito de uso do espectro, um modelo
de leilao que destine este direito ao competidor que mais lhe dd valor acaba por garantir o uso eficiente
do espectro.

Entre os tipos de leilao mais usualmente empregados, estao os leildes ascendentes e os de lances fechados.
No primeiro caso, os licitantes apresentam seus lances em rodadas sucessivas, elevando os pregos oferecidos, até
que nenhum participante queira superar o ultimo lance proposto. Por este modelo, o vencedor é aquele que
tiver realizado o ultimo lance, pagando pelo objeto o valor ofertado. Os leiloes de lances fechados, por sua vez,
acontecem em rodada tnica, e cada participante apresenta sua proposta sem conhecimento das ofertas de seus
competidores. Também neste caso, vence o licitante que tiver efetuado o melhor lance. No entanto, no que se
refere ao valor de arrematagio, os leildes de lances fechados possuem duas variantes. Na variante de primeiro
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preco, o vencedor paga o valor proposto. Jd na variante de segundo preco (também chamado de leilao de
Vickrey), ele paga o preco do melhor lance perdedor.

Os leiloes ascendentes tém a caracteristica de serem mais suscetiveis aos j& mencionados e indesejados
comportamentos anticompetitivos, pois os licitantes tém condigoes de enviar sinalizacoes a adversirios e
retaliar desvios de comportamento em relagdo a acertos previamente combinados. Além disso, licitantes mais
fracos tendem a abandonar a disputa em seus estdgios iniciais quando concorrem com competidores em
posi¢ao mais vantajosa — por assimetria de informagoes, por exemplo —, reduzindo o preco de arrematacio.

Contudo, em virtude da sua natureza mais transparente, os leiloes de lances abertos podem também
conduzir a resultados economicamente mais eficientes, no sentido de que o participante que mais valoriza
o objeto apresenta maior propensio a vencer a disputa. Além disso, ao revelar os lances dos licitantes, tais
informagées acabam sendo utilizadas pelos préprios participantes para aprimorar sua avalia¢do particular
sobre o objeto do leilao, o que pode conduzir a precos maiores — em especial, quando o valor deste objeto ¢
comum, mas incerto.

J4 os leiloes de lances fechados tém a vantagem de facilitar a entrada de novos concorrentes na disputa,
uma vez que tendem a inibir condutas anticompetitivas. Por atrair mais competidores, podem levar a precos
de arrematagio maiores que os que seriam alcancados em leiloes ascendentes. Todavia, a falta de informagoes
sobre os concorrentes induz potencialmente os participantes a serem mais cuidadosos nos seus lances, podendo,
em teoria, ocasionar redu¢io no preco de arrematagio. Além disso, possibilita a ocorréncia de resultados nao
eficientes, quando o objeto é arrematado por um participante diferente daquele que mais lhe d4 valor.

Uma complicagio que surge em relagao a variante de primeiro prego nos leiloes de lances fechados é
que os licitantes nao tém, de fato, incentivos a revelar o valor real pelo qual avaliam o objeto da disputa.
Na verdade, os licitantes acabam realizando ofertas que buscam maximizar as chances de arrematagio pelo
menor preco possivel. Jd na variante de segundo prego, cada licitante pode revelar seu prego de avaliagao,
pois, em caso de vitdria, o objeto ndo serd arrematado pela sua prépria avaliagao e, sim, por valor mais baixo,
ofertado por um de seus competidores. Contudo, esta também é uma de suas fraquezas, visto que o valor de
arrematagao nio é determinado pelo vencedor da disputa, ficando, portanto, sujeito a manipulagao.

Vale aludir aos efeitos da situagio conhecida como a “maldi¢io do vencedor”. Tal situagio acontece
quando um competidor superestima o valor do objeto do leilao e acaba pagando por este mais que realmente
vale — ou imaginou que valesse. Para alguns autores, esta “maldi¢ao” é mais critica nos casos de assimetria entre
competidores em leil6es ascendentes, reforcando a condigao de cautela dos participantes menos capacitados.
Seria menos severa em leildes de lances fechados, pois até mesmo competidores mais fracos poderiam vencer
a disputa sem, necessariamente, pagar um preco acima do valor real. Para outros, no entanto, a questao da
incerteza sobre o valor do objeto é mais relevante. Dessa forma, a assimila¢ao dos sinais nos leiloes ascendentes
contribuiria para aumentar a confiabilidade das avaliagoes e, portanto, a incidéncia da “maldi¢ao” seria mais
acentuada em leiloes de lances fechados.

Klemperer (2002) sugere um formato hibrido, combinando os dois modelos mencionados, o qual
designou por “leilao anglo-holandés”. De acordo com sua proposta, este novo modelo reuniria as caracteristicas
positivas de ambos os modelos anteriores, sem incorrer nas mesmas deficiéncias. O modelo consiste em
duas etapas: na primeira, os participantes oferecem lances abertos, como nos leildes ascendentes; e quando
restarem apenas dois interessados, a disputa passa para a segunda fase, em que os licitantes devem apresentar
suas propostas em lances fechados. Dessa forma, o modelo possibilita a difusio de informagoes na sua etapa
inicial e inibe a prdtica de atos anticompetitivos na fase final. O quadro 1 sintetiza vantagens e desvantagens
dos modelos discutidos até o momento.
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QUADRO 1
Vantagens e desvantagens dos modelos de leildo mais comuns para alocagao de espectro

Modelo Vantagens Desvantagens

e Maior transparéncia . S . -
. L * Maior suscetibilidade a comportamentos anticompetitivos

e Tendéncia a resultados mais eficientes . 3 . :
Ascendente ) ) L . e Precos menores em situacdes de assimetria
e Precos maiores quando as informacbes sao assimiladas )
o entre competidores

pelos licitantes

e Possibilidade de resultados menos eficientes

e Facilitacdo a entrada de novos competidores e Precos menores por falta de informacoes
Lances fechados e Precos maiores pela maior atracdo de competidores ¢ Incentivo de ofertar lances abaixo do valor de avaliacdo
e Incentivo a revelar o valor de avaliacao (variante de (variante de primeiro preco)
segundo preco) e Possibilidade de manipulacdo do resultado (variante de

segundo preco)

) e Combinacdo das vantagens dos modelos anteriores e da e Estudos tedricos ainda incompletos e poucas
Anglo-holandés

exclusao de algumas desvantagens evidéncias empiricas

Elaboracao do autor.

Outro tipo de classificacio ¢é utilizado quando os leiles servem para ofertar maltiplos objetos. Neste caso,
estes podem ser qualificados como sequenciais, quando cada lote é negociado independentemente dos demais,
ou simultineos, quando vdrios objetos sao vendidos a0 mesmo tempo. Os leiloes sequenciais sao recomendados
para situagdes em que os bens tém baixa correlagao entre si, enquanto os leiloes simultineos sao mais apropriados
para casos em que os compradores valorizam mais a aquisicao combinada de vdrios lotes que a compra de cada
unidade separadamente.

No caso dos leiloes de radiofrequéncia, os lotes apresentam caracteristicas tanto de complementaridade
quanto de substitutibilidade. A complementaridade advém da busca de economias de escala no setor, o que
normalmente ¢ obtido por meio da aquisicao de vérios lotes geograficamente adjacentes. J4 a substitutibilidade
sucede da natureza quase idéntica de diferentes lotes de frequéncia na mesma regiao geografica. Portanto, os
lotes em um leildo de radiofrequéncias tém grande correlagio entre si, uma vez que os competidores procuram
adquirir um conjunto de lotes adjacentes, em que a faixa de espectro especifica de cada lote nao ¢ tao relevante
assim. Dessa forma, percebe-se que, para licitagao de radiofrequéncias, os modelos de negociacio simultinea sio
os mais apropriados.

Entre os leiloes simultineos, o formato adotado para a abertura da concorréncia torna-se essencial para
o bom desempenho do leilao. O tnico leilao combinatorial — ou simultineo 6timo — conhecido ¢ o leilao de
Vickrey generalizado — LVG — (VARIAN e MACKIE-MASON, 1994). Este ¢ um leilao interativo, em que
os agentes, de maneira incremental, computam valores para diferentes combinagoes de pacotes enquanto os
precos dos itens se alteram e realizam novos lances em resposta ao lance dos outros participantes. Segundo
Ausubel e Cramton (1999), o leilao ascendente simultineo é o que mais se assemelha, em termos de resultados,
ao LVG. Porém, o primeiro apresenta vantagem significativa em relacdo ao LVG, uma vez que consegue
resultados tao eficientes quanto este sem a necessidade de conhecer todas as preferéncias e os tipos dos agentes
participantes do leilao.

Leil6es ascendentes simultdneos para a venda de espectro de radiofrequéncias tém sido aplicados nos Estados
Unidos desde 1994. Nio apenas este modelo apresenta como seu propésito principal a alocacio eficiente de
recursos, como também foi responsdvel pela arrecadagio de quantia significativa: as licengas para prestagao do
personal communication services (PCS), licitadas em 1994, foram avaliadas em aproximadamente US$ 7 bilhoes.
Milgrom (1998), ao examinar vantagens e desvantagens deste modelo, conclui que o desenho do leilao requer
um estudo de natureza aplicada, guiado tanto por referéncias tedricas quanto por evidéncias empiricas.

Portanto, embora o leilao ascendente simultineo seja o mais utilizado na prética para leiloes de espectro, este
modelo incorre nos problemas ja mencionados de préticas anticompetitivas. A vasta literatura existente registra
métodos para a corregdo destes defeitos. Por exemplo, a adogao do modelo anglo-holandés, citado anteriormente,
minimiza os riscos colusivos e barreiras a entrada, por causa de sua etapa de lances fechados. A introdugao de
regras para a oferta e a retirada de lances também restringe os efeitos de a¢do coordenada e sinalizagao.
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Cramton (2009) analisa os leiloes de espectro ascendentes simultineos e apresenta uma alternativa: os
leiloes de pacotes por reldgio (package clock auction). Neste modelo, leiloam-se pacotes genéricos de lotes, cada
um com seu relégio que indica o preco corrente disputado. Ao final de cada rodada, o leiloeiro adiciona os
lances individuais e reporta a demanda em excesso para cada produto. Este processo se repete até que nao se
tenha mais demanda em excesso. Assim, este formato de leilao, além de ser simples como o ascendente, permite
a competi¢io tecnologicamente neutra em casos em que diferentes tecnologias demandam organizagao diferente
do espectro e mitiga comportamentos anticompetitivos. Os leiloes de pacotes por reldgio tém obtido sucesso
considerdvel em sua aplicacio desde 2001, tendo sido empregados, incialmente, para eletricidade e gds na
Franga, na Alemanha, na Bélgica, nos Estados Unidos, entre outros paises, e, posteriormente, para a alocagao do
espectro de radiofrequéncias em Trinidade e Tobago.

Assim, nio existe, em principio, melhor modelo a ser adotado, embora seja claro que, em leildes simultaneos,
formatos que aperfeicoem a descoberta de precos sejam mais eficientes para a alocac¢io dos lotes. Cramton ez
al. (2011) afirmam que nio somente o formato dos leildes estd ao alcance do regulador para a promocio da
concorréncia, mas também medidas como reservas de blocos de espectro para determinados tipos de concorrentes,
limites de espectro para cada participante (spectrum caps), desconto nos lances para alguns tipos de concorrentes,
entre outras. Assim, as caracteristicas dos leiloes de espectro devem ser bastante pensadas, pois este momento
determina, em grande parte, como serd a estrutura concorrencial do setor em um periodo de algumas décadas.

3 LICOES DO CASO BRASILEIRO

De forma simplificada, pode-se resumir o marco legal sobre a exploragao do espectro de radiofrequéncias no Brasil
conforme indicado a seguir. A matéria ¢ disciplinada pela Lei Geral de Telecomunicagoes — LGT (Lei n°9.472/1997),
cabendo a Anatel a administracio do espectro. O uso de radiofrequéncias, em cardter exclusivo ou nao, depende
de prévia outorga da agéncia reguladora, mediante autorizagao. Esta, por sua vez, é sempre onerosa e depende de
licitagdo, cujas normas sao estabelecidas pelo Conselho Diretor da Anatel.! Os tltimos editais de licitagio instituiram,
entre as condigoes da autorizaco, o direito de uso pelo prazo de 15 anos, prorrogdvel por igual periodo.

Licitagoes tém sido empregadas desde 1997 para outorgar concessdes e autorizagdes de servigos
de telecomunicagdes a empresas prestadoras de telefonias fixa e moével, transmissao de dados, TV a cabo e
comunica¢do via satélite. Embora a estrutura de mercado no setor de telecomunicagoes tenha passado por
profundas transformagoes naquele periodo, os fundamentos do modelo de leilao no Brasil pouco evoluiram
desde sua primeira utilizagao. Os lotes tém sido oferecidos de forma sequencial e os leildes sempre consistem
de duas etapas: na primeira, os licitantes apresentam seus lances em envelopes fechados; e em seguida, realiza-se
leilao ascendente, formado pelos participantes qualificados na primeira etapa — com base na proposta inicial.

Por exemplo, nos leiloes de 1997 (licitagio da banda B de telefonia celular) e 1998 (privatizagao do sistema
Telebras), consércios independentes disputaram 18 autorizagoes para uso de radiofrequéncias em cardter
regional. O vencedor de cada lote obteria o direito de explora¢io de 25 MHz de radiofrequéncia na sua 4rea
de abrangéncia. Entre as regras destas licitagdes, estava o impedimento que uma empresa pudesse vencer mais
que um lote das dreas mais rentdveis e mais que um lote das dreas menos atrativas, de forma que nenhum grupo
econdmico, ao final dos certames, ficou com mais que dois dos lotes postos a venda.

Naquele momento, nao havia licitantes em posi¢io de vantagem em relagio aos demais, uma vez que
aquelas eram as primeiras autorizagoes a serem colocadas a exploragao pelo setor privado. Portanto, embora
se possa afirmar que os objetivos principais do governo eram maximizar a arrecadacio de recursos e alocar as
autorizagdes de uso de forma eficiente, sob a perspectiva econémica, também houve preocupagio em evitar a
concentracio de mercado e garantir a existéncia de vdrios competidores, ainda que de cardter regionalizado.

1. Atualmente, a matéria ¢ tratada no Regulamento de Licitacdo para Concessao, Permisséo e Autorizagao de Servico de Telecomunicagdes e de Uso de Radiofrequéncia, aprovado
pela Resolucdo n2 65/1998.
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Com fundamento na observacio da tabela 1, verifica-se que, desses leiloes, resultaram 13 diferentes grupos
vencedores.? E curioso notar ainda que os valores arrecadados tanto pela banda A (concessao de infraestrutura e
autorizagdo do espectro) quanto pela banda B (somente autorizagio do espectro) foram semelhantes. Em alguns
casos, o preco pago pela banda B até superou o da banda A. Este fato revela o grande valor atribuido pelas
empresas as faixas de frequéncias.’ A quantia arrecadada foi bastante elevada, refletindo enorme expectativa em
relagdo ao setor de telecomunicagoes, compativel com o contexto da época, que antecedeu o estouro da bolha
das empresas “ponto-com”.

TABELA 1
Consorcios vencedores, precos minimos e precos pagos nos leildes das bandas A e B (1997-1998)
(Em R$ milhdes)

Banda A Banda B

Area (25 MHz) (25 MHz)
Consorcio Preco minimo Preco pago Consércio Preco minimo Preco pago

Areas 1e2 BCP 600 2.646
(RMSP' e interior) Portugal Telecom 1.100 3.588 TESS 600 1326
Area 3 (ES e R)) Telefonica de Espafia 570 1.360 ATL? 500 1.508
Area 4 (MG) Telepart 230 756 Maxitel 400 520
Area 5 (PR e SC) Telecom Itélia 230 700 Global Telecom 330 737
Area 6 (RS) - - - Telet 330 334
Area 7 (AC, DF, GO, . )
MT, MS, RO  TO) Splice 230 440 Americel 270 338
Area 8 (AM, AP, Norte Brasil )
MA, PA e RR) Telepart 90 188 Telecom 60
Area 9 (BA e SE) Telefénica de Espafia 125 429 Maxitel 230 250
Area 10 (AL, CE, .
PB, PE. Pl e RN) Telecom Italia 225 660 BSE 230 555
Total 2.800 8.121 3.700 8.274

Fonte: Instituto Fernando Henrique Cardoso.

Elaboracdo do autor.

Nota: 'Regido Metropolitana de S&o Paulo.
2 Algar Telecom Leste.

Mesmo naquele instante, ji se podia compreender um dos problemas da adogao de leildes sequenciais.
Considere-se o seguinte caso hipotético: uma empresa prefere adquirir o lote da drea 4 ao da drea 3. De acordo
com as regras do leilao sequencial, ela enfrenta um dilema: ou deixa de disputar a drea 3 e concentra-se apenas
na sua alternativa preferencial — arriscando-se a nao vencer nenhum lote — ou opta por concorrer pela drea 3 e,
se ganhar, abandona sua opgio melhor avaliada. E, portanto, evidente que este modelo de leiles pode levar a
alocacoes niao eficientes dos lotes licitados.

Os leiloes de 2001 e 2002 marcaram o inicio da consolidagio das operadoras de servigos méveis de
telecomunicagoes. Nao s6 foram licitadas novas faixas de frequéncia, denominadas de bandas C, D e E,
mas também houve a modifica¢io do regime juridico da prestagio dos servicos, passando de concessio para
autoriza¢do. Ambos os fatores contribuiram para acelerar processos de reorganizacio societdria entre as diversas
empresas atuantes no mercado. Empresas de capital estrangeiro tiveram estratégia diferente daquelas com
controle aciondrio nacional: enquanto as primeiras procuravam economias de escala, por meio da ampliacio da
sua drea geografica de atuacio, as dltimas buscavam economias de escopo, diversificando sua linha de produtos
na regido que ja exploravam.

2. Embora BCP e BSE fossem consorcios formalmente independentes, estes eram constituidos pelas mesmas empresas, com idéntico percentual de participacao de cada uma
destas. Na pratica, formavam um grupo econdmico unico.

3. Vale lembrar que, naquele instante, o servico movel celular (SMC) era incipiente, contando com menos de 5 milhdes de assinantes ao final de 1997. A dimensdo da
infraestrutura instalada era restrita e, portanto, também seu valor.
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O desenho dos leiloes, no entanto, nao levou em consideragao essas caracteristicas, e a oferta pela
Anatel de trés lotes de 30 MHz, em nivel nacional, acabou revelando-se maior que a necessidade das
empresas. O leilao da banda C restou deserto em duas ocasioes. Os lotes da banda D foram arrematados,
na primeira oportunidade, por Tim e Oi pelo montante de R$ 2,6 bilhoes, com 21% de dgio sobre o
preco minimo. Na licita¢ao inicial da banda E, a empresa Tim arrematou os lotes que lhe faltavam para
a cobertura nacional, sendo pioneira na prestagdo do servico em todo o territério brasileiro. Porém, os
lotes das demais regides nao tiveram interessados. Somente na terceira licitagdo da banda E — no final de
2002 —, os lotes remanescentes foram arrematados pela quantia de R$ 920 milhdes — montante inferior ao
preco minimo estipulado na primeira licitacao. Ainda assim, duas das trés empresas vencedoras da banda
E renunciaram aos lotes no inicio de 2004, reduzindo o valor efetivo da licitagdo para R$ 310 milhoes.
A banda E foi, finalmente, adjudicada para as empresas Claro, Oi, Unicel e Vivo, em leilao realizado em
2005 e homologado em 2007.

A estratégia de licitagao das bandas C, D e E revelou-se bastante equivocada. Se, de um lado, buscava-
se melhorar a atratividade das frequéncias, oferecendo-as em grandes regioes de abrangéncia, esta decisao
reduziu o nimero de possiveis competidores na licitagao de 2001. De outro lado, a auséncia de interesse dos
competidores mais provdveis e mais fortes — dispondo de base de clientes em servigo, infraestrutura instalada,
melhores informagoes, marca consolidada, entre outras vantagens — afastou potenciais entrantes das rodadas
subsequentes, até mesmo com a redugdo da 4rea de abrangéncia de cada lote. Somente com a diminuigao do
preco minimo foi possivel a adjudica¢io dos lotes.

Dez anos depois da primeira licitagio, a estrutura de mercado jd era significativamente diferente. O leilao
de 2007, referente as autorizagdes de uso das frequéncias para os servigos de 3G, ocorreu em contexto em que o
mercado estava se organizando em torno de quatro grupos de servigos méveis com abrangéncia nacional, em fase
final de consolidagao: Vivo, Claro, Tim e Oi. Telemig Celular ¢ Vivo, assim como Oi e Brasil Telecom, atuavam
em 4reas complementares e ndo competiam diretamente.*

Para cada uma das cinco dreas geogréficas de maior interesse econdmico,’ foram postos em disputa quatro
lotes de radiofrequéncia. Em trés destes, a banda oferecida pela Anatel era de 20 MHZ; no restante, de 30
MHz. Em geral, apenas cinco licitantes se habilitaram em cada disputa: cada um dos quatro grupos nacionais
e a empresa Nextel, que aparecia como potencial entrante no mercado de comunicagdes méveis.® Os resultados
da licitagao de 2007 podem ser examinados na tabela 2.

TABELA 2
Consorcios vencedores e precos pagos nos leildes das bandas para 3G (2007)
(Em R$ milhdes)

Banda F Banda G Banda | Banda J
) (30 MHz) (20 MHz) (20 MHz) (20 MHz)
Area

Consorcio  Precopago  Consorcio  Preco pago  Consorcio  Preco pago  Consércio  Preco pago

Areas | (BA, ES, R e SE) Qi 468 Tim 528 Claro 612 Vivo 310
Area Il (AC, DF. GO, MT, MS, PR, RO, RS, SC e TO)  Brasil Telecom 483 Claro 370 Tim 382 Vivo 528
Areas IIl (RM de SP) e IV (AM, AP, PA, MA@ RR)  Tim 225 Claro 178 Oi 188 Vivo 169
Areas V (interior de SP) e VI (AL, CE, PB, PE, Pl e RN)  Claro 175 Tim 137 Oi 144 Vivo 130
Area X (MG) Claro 50 Tim 41 Oi 43 Telemig 38

Fonte: Anatel.
Elaboracao do autor.

4. Posteriormente, a Vivo adquiriu a Telemig Celular e a Oi fundiu-se com a Brasil Telecom.
5. Também foram licitadas seis pequenas areas, formadas por niimero limitado de municipios.

6. Além das sete empresas ja mencionadas, a empresa Companhia de Telecomunicagdes do Brasil Central (CTBC) também se inscreveu no leildo de 2007. Esta opera em dmbito
regional limitado (municipios do interior de Sao Paulo, Minas Gerais, Goias e Mato Grosso do Sul) e disputou apenas lotes de menor abrangéncia.
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O total arrecadado para o Tesouro Nacional foi de R$ 5,3 bilhées, incluindo-se outras dreas de menor
porte nao apresentadas na tabela 2. Com exce¢ao da empresa Nextel — que buscava por meio deste leilao entrar
no mercado, mas nao conseguiu —, todas as demais jd dispunham de autorizagio para prestar o Servico Mével
Pessoal (SMP). Alguns comentarios adicionais merecem ser enumerados. Em primeiro lugar, o leilao de 2007,
embora oferecesse 90 MHz — quase o dobro da banda das licitagoes de 1997 € 1998 —, arrecadou quantia bastante
inferior, até mesmo em valores correntes. Em segundo lugar, os lotes relativos 2 banda de 30 MHz foram os que
tiveram, de forma geral, os precos unitdrios (por MHz) mais baixos do leildo. Este fato ¢ singular, visto que, em
razdo das economias de escala e escopo advindas de maior banda em certa regido, estes lotes deveriam resultar
em maiores precos unitdrios. Em terceiro lugar, os lotes da banda ] — os primeiros a serem licitados em cada
rodada — tiveram, a excegao da drea II, os menores pregos entre aqueles de 20 MHz. J4 os lotes da banda I — os
tltimos a serem colocados em disputa, em cada rodada — receberam as maiores ofertas — a excegdo, novamente,
da drea II. Em quarto lugar, a variagao de precos unitdrios em uma mesma 4rea foi elevada: entre 23% e 97%.

As trés primeiras consideracoes anteriores demonstram cendrio em que a competigao, mais uma vez, parece
ter sido limitada. Como mencionado na secio anterior, os leiloes ascendentes geram dificuldades para a entrada
de novos competidores. Os lotes da drea I foram os que obtiveram os maiores 4gios, demonstrando-se que a
competi¢io foi mais intensa neste momento, enquanto a empresa entrante ainda percebia vantagens de ingressar
no negdcio. Ao perceber que seria alijada do mercado por seus competidores mais fortes, a Nextel deixou de ser
tao agressiva nas rodadas subsequentes — conforme previsto pela teoria —, até mesmo porque nao mais poderia
contar com cobertura nacional. Estes fatos refletem alocagio pouco eficiente do ponto de vista econémico,
revelando modelo inadequado para o contexto da época.

A dltima licitagao a ser examinada no caso brasileiro é a de 2010, por meio da qual foram vendidos os
direitos de uso da banda H — também de 20 MHz. Esta faixa de frequéncia era uma das que haviam sido
reservadas para o servigo de 3G, mas que nio foram licitadas em 2007. A Anatel havia evitado colocar em disputa
todas as faixas simultaneamente, de forma a nio reproduzir os problemas verificados na licitagio das bandas C,
D ¢ E. O objetivo da licitagio da banda H j4 nio estava tio relacionado com eficiéncia ou arrecadagio, mas, sim,
com a necessidade de aumento da competicao no setor. Dessa forma, as empresas que ji detinham autorizagoes de
espectro nao puderam competir. A Nextel foi vencedora de quase todos os lotes da banda H — 4 excegao de poucos
municipios em Goids, Minas Gerais e Mato Grosso do Sul. O valor total arrecadado foi de R$ 1,214 bilhio ante
o prego minimo de R$ 1,096 bilhao. Isto significou dgio de 11% sobre o preco minimo, valor correspondente a
média da licitacdo do 3G em 2007. O resultado em detalhes desta licitagao encontra-se na tabela 3.

TABELA 3
Precos minimos e precos pagos pela Nextel no leildo da banda H (2010)
(Em R$ milhodes)

Lotes Preco minimo Preco pago
Lote 1 (BA, ES, R) e SE) 317 342
Lote 2 (AC, DF, GO, MT, MS, PR, RO, RS, SC e TO) 300 324
Lote 3 (RMSP, AM, AP, PA, MA e RR) 176 190
Lote 4 (interior de SP, AL, CE, PB, PE, Pl e RN) 150 162
Lote 11 (MG) 75 78

Fonte: Anatel.
Elaboracao do autor.

Nao se pode afirmar que o leilao de 2010 tenha alcangado bons resultados em termos de eficiéncia alocativa ou
maximiza¢do da arrecadagio, até mesmo porque estes nao foram seus objetivos principais. Em relagio ao aumento
da competigao no mercado de servicos méveis de telecomunicagoes, a Nextel ainda estd em posigao de desvantagem
frente as demais competidoras, visto que recebeu o direito de exploragio de 20 MHz, quando seus concorrentes
diretos ja possuem cerca de 80 MHz cada um. A medida que o espectro for sendo gradativamente ocupado por
todas as empresas, isto significa que a Nextel podera atingir, em tese, a participa¢do de 6% do mercado total.
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Com base nos argumentos anteriores, pode-se perceber que a inadequagio do modelo de leiloes de
radiofrequéncias pode ter gerado como consequéncias diretas o desinteresse de possiveis licitantes e sua pouca
disposi¢ao em concorrer com maijor agressividade nos leiloes; como resultados indiretos, a ineficiéncia na
alocagio de recursos e a reducio do potencial de arrecadagio de receitas nas licitagoes.

4 ASPECTOS RELEVANTES DAS LICITACOES PREVISTAS PARA 2012

A licitagao das faixas de frequéncias de 2,5 GHz e 3,5 GHz deve ocorrer ainda em 2012. Estas faixas sao
extremamente importantes porque possibilitarao introduzir os servicos de 4G no Brasil. De modo adicional,
por causa da sua grande extensao (175 MHz e 195 MHz, respectivamente), o espectro disponivel para servigos
moveis de telecomunicagoes pode duplicar até o final de 2012, passando dos atuais 350 MHz para 720 MHz.
Isto corresponde a um crescimento de quase 30 vezes desde a primeira licitagao, que ofereceu apenas 25 MHz.
O novo total corresponde ainda a 22,5% do espectro entre 400 MHz e 3600 MHz,” que ¢ o intervalo mais
apropriado para comunicagdes méveis. Novas alocagoes, neste intervalo do espectro, tornar-se-ao cada vez mais
dificeis e raras.

A titulo de exemplo, vale destacar que o segundo servigo com maior largura de banda alocada é a radiodifusao
de sinais de televisao, contando com 330 MHz no referido intervalo (10% do total). As discussoes acerca da
destinagio das faixas de frequéncia do dividendo digital (faixas de frequéncias a serem liberadas apds a migragao
dos sinais de televisao para o sistema digital) remetem a uma capacidade de 60 MHz (ou dez canais de televisio).
Ainda que tais frequéncias sejam revertidas para uso nas comunicagdes maveis, isto somente poderia ocorrer a
partir de 2016, quando termina o processo de migracio para o sistema brasileiro de televisao digital (SBTVD).

O edital posto em consulta publica para a licitagao das faixas de 2,5 GHz prevé a disputa de cinco lotes de
abrangéncia nacional, dos quais trés receberao uma faixa de 40 MHz, um terd 35 MHz e o dltimo dispord de 20
MHz. Somente no caso de nao haver interessados no lote de 35 MHz, este serda desmembrado em 67 4reas de
menor abrangéncia. J4 o edital de licitagao das faixas de 3,5 GHz, também colocado em consulta piblica, prevé a
disputa de 545 lotes. Havera trés lotes de 35 MHz em cada uma das trés regioes de maior abrangéncia geogréfica.
Também haverd até nove lotes de 10 MHz em cada uma das 67 dreas de menor abrangéncia geografica.

Em face da atual estrutura de mercado de servicos méveis de telecomunicagoes, em que hd trés grupos
econdmicos (Vivo, Claro e Oi) em posi¢ao de vantagem em relagao aos outros concorrentes (Tim e Nextel) e
a possiveis entrantes (GVT, Sky e novos operadores), percebe-se, portanto, a op¢ao da agéncia reguladora pelo
aumento da arrecada¢io, em detrimento da ampliagio da concorréncia no setor. No entanto, vale lembrar que,
em leildes ascendentes, o prego de arrecadagio pode resultar abaixo do possivel pelo emprego de praticas que
prejudiquem a dindmica licitatdria, tais como barreiras 4 entrada aos competidores em situagao desvantajosa.

Assim, se, no curto prazo, ji nao se vislumbram mais oportunidades para a ampliacio do espectro de
frequéncias destinadas a servicos moveis de telecomunicagdes, ¢é necessdrio perseguir, imediatamente, a
consecuciao harmoniosa de trés objetivos, as vezes conflitantes: 7) a alocagao das faixas de 2,5 GHz e 3,5 GHz
com a maior eficiéncia possivel; i) o pagamento por parte das empresas vencedoras de precos compativeis com
o valor do recurso; e 7i7) 0 aumento da competigao no mercado de servicos méveis, em bases equilibradas.

Para alcangar tais objetivos com maior probabilidade de acerto, é aconselhdvel a adogao de algumas das
opgoes de leiloes discutidas na se¢ao 2. A adogao de leildes simultineos, por exemplo, poderia aprimorar o grau
de eficiéncia na alocacio dos recursos, oferecendo a oportunidade aos licitantes de efetuarem lances conjuntos.
O emprego de leiloes tendo a decisao do vencedor em etapa fechada — tal como os leiloes de lances fechados ou
os leildes anglo-holandeses — poderia aumentar a atratividade para novos concorrentes. Em ambos os casos, ¢
possivel que estas recomendagoes também causem elevacio nos pregos pagos na licitago.

7. Abaixo de 400 MHz, as comunicaces tém baixa capacidade de transmissdo e exigem equipamentos de grande porte. Acima de 3.600 MHz, a cobertura do sinal passa a ser
extremamente limitada, além de estar reservada para operacao de servicos via satélite.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Com base no argumento de que o desencorajamento a condutas anticompetitivas, tais como a ocorréncia de colusio,
a imposi¢ao de barreiras a entrada de novos competidores e a utilizacio de praticas predatérias, deve ser elemento
essencial da modelagem de leildes, este artigo buscou efetuar avaliagio preliminar sobre o desenho dos leiloes de
autorizagao de uso de radiofrequéncias no Brasil entre 1997 € 2010. O propdsito desta andlise ¢, portanto, apresentar
recomendagoes as autoridades interessadas para o aprimoramento do modelo de leiloes empregado no pais e indicar
questoes que devem ser objeto de monitoramento constante por parte dos érgaos de controle competentes.

Especial atencio foi dada a licitagao das faixas de 2,5 GHz e 3,5 GHz. Este foco é oportuno por dois
motivos: primeiro, serdo os maiores leiloes de radiofrequéncias a serem realizados no Brasil, com enorme
potencial de arrecadagio para o Tesouro Nacional; e, segundo, a destinagao de novas faixas para servicos méveis
de telecomunicagdes é uma oportunidade para estimular mudangas na estrutura deste mercado, criando-se as
possibilidades para a inclusao de novos concorrentes, o aumento da oferta, a melhoria da qualidade dos servicos
e a redugio de pregos aos consumidores.

Este estudo comparou o modelo de leildes vigente no pais com o referencial teérico de acordo com
critérios que podem ser assim enumerados: alocagio eficiente dos recursos; conformidade da licitagio ao seu
contexto; influéncia das assimetrias entre os competidores; e possibilidade de adogao de leildes simultdneos em
vez de sequenciais. Foram analisados os leiloes realizados em quatro momentos: a desestatizagao do sistema de
telecomunicagoes (1997-1998); a ampliagao da concorréncia e a consolidagao das prestadoras de SMP (2001-
2005); a introducao do 3G (2007); e a licitacao da banda H (2010).

Observa-se que, em termos de valores arrecadados, as licitagoes do periodo 1997-1998 foram as que obtiveram
melhores resultados. Isto pode ser atribuido nio apenas a existéncia da bolha das “ponto-com”, mas também a
maior adequagio do modelo utilizado para o contexto em questao. Em todas as licitagoes posteriores, percebeu-se
a ocorréncia de desajustes do modelo adotado frente ao referencial teérico e & experiéncia internacional, sobretudo
em relagdo A estrutura concorrencial do setor. Embora os pregos de arrematagio menores também tenham sido
influenciados pela introdugio de obrigagdes cada vez mais exigentes nos editais de licitagao, é igualmente possivel
afirmar que os referidos desajustes contribuiram para a diminui¢io do preco final. Conclui-se, portanto, que um
modelo tnico de leiles nio serve a todos os mercados e contextos e que, a cada novo leildo, é necessdria anélise
profunda dos fundamentos que melhor se ajustam a formagio de um novo mercado.

O formato do leilao utilizado também influencia decisivamente a alocagao eficiente do espectro e a
arrecadagio de receitas. O leilao simultineo e ascendente tem sido amplamente adotado em leiloes de espectro
por muitos paises, resultando em mais de US$ 200 bilhoes de excesso de receita (CRAMTON, 2004). No
entanto, como apresentando anteriormente, leildes ascendentes podem ser propensos a barreiras a entrada e
préticas colusivas, entre outras deficiéncias. Assim, a ado¢ao de modelo como o leilao anglo-holandés, que
corrige estas ineficiéncias com o emprego de uma etapa final de lances fechados, surge como alternativa vigvel
e interessante. Em leiloes anglo-holandeses, na sua etapa ascendente, a informagao revelada sobre pregos ajuda
na melhor alocagao dos objetos, na redugao de custos de transagio e na obtencio de maiores receitas para o
leiloeiro.? Outros modelos, como o leilao de pacotes por relégio, também sao alternativa vidvel para a revelagao
de pregos, minimizando a ocorréncia de préticas colusivas.

O beneficio da revelagio de precos ¢ dispensado nos leildes de lances fechados, assumindo-se que os
concorrentes realizem, sem custos, sua avaliagao dos pacotes disponiveis. Contudo, a pritica demonstra que a
determinacio de valores é extremamente custosa. Quando existem muitos itens a serem leiloados, a determinagao
de precos para cada combinacio (pacote) existente é inexequivel. Ao reduzir as assimetrias de informagio durante
o leilao, a incerteza para os concorrentes é minimizada, que poderao realizar lances mais agressivos, aumentando
a receita gerada pelo leildo. Além disso, a eficiéncia na alocagio resulta majorada, uma vez que os pacotes serao
alocados aqueles concorrentes que lhes atribuem maior valor.

8. Mais informagdes em Klemperer (1998).
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Dessa forma, considerando-se que o formato do leilao usado no Brasil é o oposto ao amplamente usado no
mundo e discutido na literatura sobre leiloes de espectro, é pertinente a realizagio de estudo mais aprofundado,
visando-se ao aprimoramento do atual modelo.
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ReDES ELETRICAS INTELIGENTES NO BRASIL: A NECESSIDADE DE UMA AVALIACAO
ADEQUADA DE CUSTOS E BENEFICIOS

Andrea Felippe Cabello®

1 INTRODUCAO

A introdugdo de redes elétricas inteligentes (ou smart grid, no termo original em inglés) vem sido discutida
em todo o mundo. Embora nio haja consenso sobre sua defini¢ao, pode afirmar-se que a expressao “redes
inteligentes” é um conceito amplo que envolve tecnologias de controle, de monitoramento, de armazenamento
e de comunicagio cujo objetivo ¢ fazer um melhor uso dos recursos existentes. Os ganhos decorrentes da adogao
destas redes surgiriam principalmente do uso de um maior volume de informagdes sobre consumo, transmissao,
perdas, entre outras varidveis, que guiariam os agentes envolvidos em suas escolhas relacionadas ao uso e a
geracdo de energia.

A introdugao desse sistema ainda estd em fase de testes no mundo, com projetos-piloto que visam investigar
a melhor maneira de tornar a tecnologia vidvel em escala comercial e com uma relagio custo-beneficio adequada.
No Brasil, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) vem fomentando pesquisas relacionadas a essas
redes por meio de chamadas publicas e de seu programa de incentivo a pesquisa e desenvolvimento (P&D).
O resultado deste esforco é que muitas concessiondrias do setor elétrico no Brasil ja tém algum projeto que visa
desenvolver medidores inteligentes, maior automagao do processo — com um melhor uso de informagoes para
respostas mais rdpidas — e melhor adequagio de fontes alternativas de energia a rede existente.

O objetivo deste artigo é apresentar de forma sucinta os conceitos das redes elétricas inteligentes, e
seus potenciais beneficios em termos qualitativos, e discutir as potencialidades para sua aplicagio no Brasil.
Trata-se ainda de uma pesquisa preliminar no Ipea, e este texto objetiva apresentar as primeiras impressoes
sobre o assunto e levantar questdes que podem impactar o uso da energia elétrica em um horizonte de
cinco a 20 anos.

2 SMART GRID OU REDES INTELIGENTES

O termo smart grid, ou redes inteligentes, nao estd associado a uma tecnologia especifica. Nao hd consenso
em relagao ao que seria uma rede inteligente, mas todas as definigdes perpassam a ideia do uso de medidores
e de transmissao de dados para permitir uma utilizagdo mais eficiente e mais segura de recursos. Em outras
palavras, a rede faria uso de informagdes para melhorar as decisoes operacionais (POTTER, ARCHAMBAULT
e WESTRICK, 2009).

Apesar dessa falta de consenso, alguns fatores estdo presentes na maior parte das definigoes. As redes
elétricas inteligentes pressupdem uma maior automagdo e o uso de protocolos de opera¢ao dinidmicos, que
respondem imediatamente 4 informagio recebida do consumidor final. Elas permitiriam um fluxo biunivoco de
energia no sentido em que o préprio consumidor final poderia ser um microgerador de energia ao se conectar
na rede, fornecendo energia elétrica para a distribuidora quando conveniente. Também permitiriam um fluxo
biunivoco de informagoes, no qual a distribuidora e o consumidor poderiam acompanhar continuamente a
evolucao do uso de energia e responder em tempo real a qualquer alteragio no sistema. Além disso, a rede seria
dotada de autorrecuperagio (self healing) — ou seja, ela teria a capacidade de detectar, analisar e corrigir eventuais
problemas, evitando situagoes extremas como blecautes.

* Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovagao, Regulacdo e
Infraestrutura (Diset) do Ipea.
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Com uma melhor alocagio de recursos existentes e a consequente redugao do pico da demanda de carga
devido a um maior volume disponivel de informagdes, acredita-se que haverd uma queda na necessidade de
investimentos para a expansio da capacidade de geragdo, transmissao e distribui¢ao. Tudo isto seria mediado
por um sistema de pregos dindmicos que levasse até o consumidor final os incentivos adequados para que este
respondesse as informacoes geradas pelo sistema.

A promessa das redes inteligentes é trazer beneficios para as distribuidoras, os consumidores e a sociedade.
Entre eles, podem-se mencionar servigos mais eficientes a um custo menor — com melhor deteccio e,
consequentemente, resposta mais rapida a eventuais problemas — e redugao do consumo por meio de uma melhor
gestdo do uso de energia. No Brasil, acredita-se ainda que um melhor monitoramento da rede possibilitaria uma
queda expressiva nas perdas sofridas pelas concessiondrias com fraude e roubo de energia.

Além disso, o sistema também permitiria um maior espaco para fontes alternativas de geracio de energia,
menos poluentes e de dimensdes menores, de forma ficil e transparente, como um sistema plug and play
(FALCAO, 2009). Enquanto as usinas de energia tradicionais (principalmente no caso de combustiveis fésseis)
tém sua geracdo determinada essencialmente pelas demandas do sistema, no caso de recursos renovaveis,
isto muitas vezes nio ocorre, pois a capacidade ¢ influenciada por fatores exdgenos. Este é o caso da energia
solar e da edlica, por exemplo. Estas fontes geralmente atingem seu pico de geragio de energia em periodos
que nio coincidem com os picos de consumo. Além disso, estas fontes tendem a ser mais sujeitas a questoes
climdticas e a ter porte menor que as fontes tradicionais. Esta dificuldade em se armazenar a fonte energética e a
intermiténcia da geragao gera algumas complexidades ao sistema que seriam mais bem geridas por meio de uma
rede inteligente. Quanto maior o uso de fontes renovéveis, mais importante serd a adaptagio do sistema elétrico
a estas dificuldades. Esta adaptacio ocorrerd por melhorias no armazenamento de energia e na comunicagio ao

longo do sistema, ¢ com o uso imediato de informagao fornecida tanto pela rede quanto por fontes externas,
como a previsao meteorolégica (POTTER, ARCHAMBAULT e WESTRICK, 2009).

Apesar dos muitos beneficios prometidos, hd algumas preocupagoes importantes envolvendo a nova
proposta. Ainda hd muitas perguntas nio respondidas em relagao as redes inteligentes. Em muitos lugares,
ainda nao foi realizada uma andlise definitiva entre custo e beneficio. Nao se sabe ao certo que servigos de fato o
sistema possibilitara, se estes servigos serdo valorizados pelos consumidores ou se os consumidores responderao
a todo esse fluxo de informagao e mudario de fato seu padrao de comportamento (FARUQUI, HLEDIK e
SERGICI, 2009). Logo, continua nao estando claro se todos os investimentos necessrios em infraestrutura para
a adequacao da rede e do treinamento de mao de obra serao compensados pelos beneficios, uma vez que estes
ainda sao bastante difusos. No Brasil, a Associacao Brasileira de Distribuidores de Energia Elétrica (ABRADEE)
empreendeu um estudo sobre o tema, concluindo que a economia com perdas técnicas e comerciais, além de
uma melhor qualidade do servigo de fornecimento de eletricidade, compensaria os investimentos (ABRADEE,
2011). Este estudo, no entanto, nao mensurou alguns possiveis ganhos oriundos da resposta do consumidor a
estas novas informacoes, até porque o proprio estudo considera-os ainda muito incertos.

Em relacio ao comportamento do consumidor, questiona-se quao engajado e responsivo aos incentivos do
sistema este consumidor de fato serd. Estes incentivos devem ser apresentados por meio de um sistema de pregos
dinAmicos, mas isto talvez nio seja suficiente. Um processo de educacio e treinamento dos consumidores para
a utiliza¢io dos novos medidores e a compreensio dos dados disponibilizados é necessirio para as mudangas de
comportamento esperadas e um melhor proveito dos ganhos prometidos.

Questdes de privacidade e seguranca também estao em discussao. Informagoes sobre o uso de energia dos
consumidores, geradas por medidores inteligentes e enviadas a distribuidora, juntamente com a possibilidade de a
distribuidora acessar remotamente equipamentos na residéncia do cliente — para regular o uso em hordrios de pico,
por exemplo —, levantam preocupagoes acerca de quao intrusiva a sociedade gostaria que a rede realmente fosse.

A auséncia de um padrio de rede estabelecido também ¢ questionada tanto na Europa quanto nos Estados Unidos,
onde concessiondrias em paises ou estados distintos realizam seus projetos pilotos com equipamentos e protocolos
diferentes, nem sempre compativeis. Além disso, a existéncia de protocolos, sistemas de medigao e sistemas de comunicagao
ndo interoperdveis ou incompativeis e proprietdrios vem dificultando o avanco desse novo padrio de tecnologia.
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3 A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Na tltima década, investimentos em redes inteligentes comegaram a ser feitos em todo o mundo. Diversos paises e
empresas de grande porte, de diversas dreas (como a Siemens, a IBM, a Oracle e a Cisco), vém realizando grandes
investimentos em projetos-piloto — cujo objetivo é aperfeicoar e investigar a viabilidade desse tipo de sistema.

Na Europa, praticamente todos os paises j4 tém alguma iniciativa relacionada a redes inteligentes. Tanto a
Itdlia quanto a Malta tém projetos de escala nacional. Outros paises, como Alemanha, Portugal e Reino Unido,
ja estao testando a tecnologia em escala menor para avaliar seu potencial em termos de economia de recursos.
No entanto, as recentes dificuldades econémicas do continente estao impossibilitando novos investimentos em
infraestrutura e atrasando a renovacio da rede.!

Nos Estados Unidos, a evolu¢io da implantagio da rede inteligente também nio ¢ homogénea.
Alguns estados sao bem mais engajados que outros devido a estratégias, necessidades e recursos diferentes.
Segundo o Departamento de Energia do governo americano, mais de cinco milhoes de medidores inteligentes
jé foram instalados no pais inteiro, principalmente nos estados de Florida, Texas, California, Idaho, Arizona,

Oklahoma, Michigan e Nevada.”

Iniciativas importantes também estao presentes na Australia, no Japao, na India e na China. Em relagio a
América Latina, o Brasil é o pais que mais tem investido nesse tipo de tecnologia, seguido do México.?

4 A EXPECTATIVA PARA O BRASIL

H3 grandes expectativas em relagao aos investimentos em redes elétricas inteligentes no Brasil. Espera-se que,
pelo maior monitoramento e andlise de informagoes, perdas associadas a roubos de energia possam ser reduzidas
e o pico de consumo — ocorrido em dias de semana, entre as 19 horas e as 22 horas — possa ser redistribuido
ao longo do dia, o que permitiria um melhor uso da capacidade instalada atualmente. Seria também possivel
aumentar a participacao de fontes alternativas na geragao, como a solar e a edlica.

Esses investimentos teriam impactos nao somente nas concessiondrias e no consumidor, mas também em
diversos segmentos da cadeia produtiva. Seria uma grande oportunidade de mercado para produtores de medidores
inteligentes, equipamentos de comunicagio e monitoramento remoto, e soffwares para o gerenciamento desse
sistema. Deve-se lembrar que, como se trata de uma tecnologia ainda nio estabelecida no mundo, o mercado
consumidor para este tipo de equipamento nao se restringe ao Brasil, pois, como dito anteriormente, diversos
paises estio promovendo investimentos nessa drea atualmente.

Apesar do potencial de ganhos, como jd foi observado, no Brasil ainda nao hd uma andlise de custo-
beneficio completa em relagio aos investimentos em redes inteligentes. A ABRADEE, em um projeto dentro do
programa de incentivo a P&D da Aneel, realizou um estudo sobre o tema, no qual os ganhos com a diminui¢ao
de perdas técnicas e comerciais, além de uma melhor qualidade do servigo de fornecimento de eletricidade, seriam
suficientes para tornar os investimentos vidveis, em trés cendrios de implantacio diferentes: um conservador;
um moderado; e um acelerado. No entanto, este estudo nao estimou os impactos destes investimentos sobre
o pico de consumo e sobre como o consumidor reagiria a este novo fluxo de informagoes.? Por estes motivos,
esta andlise ndo pode ser considerada como definitiva e alguns fatores especificos da realidade brasileira devem
ser considerados. Além disso, diferencas regionais no padriao de consumo, e em termos de perdas técnicas e
comerciais de cada distribuidora, podem alterar bastante os resultados. A prépria ABRADEE alerta para estes
efeitos em seu estudo.

1. Ver Aol Energy (2011).

2. Ver United States (2011).

3. Ver TelecomEngine (2011) e Kema [s.d.].

4. Esse mesmo estudo concluiu que a perspectiva do consumidor é de que a economia e até mesmo a reducdo do consumo sejam pequenas.
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Por um lado, o Brasil apresenta vantagens como a experiéncia com o racionamento de energia de 2001 e
outros programas de expansao de servigos de infraestrutura — como as tentativas de universalizagio de servigos
telefonicos, de internet e da prépria energia elétrica —, além de sistemas de redes de longa distAncia bem
desenvolvidos. Por outro lado, a realidade energética brasileira, tanto pelo lado da oferta quanto pelo lado da
demanda, ¢ tao diferente daquela na qual as iniciativas relacionadas a redes inteligentes estao surgindo, que
alguma cautela é necessdria na avaliacao da questao.

Em relagio a oferta de energia elétrica, observa-se, no Brasil, uma maior dependéncia da fonte hidrdulica
para a geracao de energia elétrica, como pode ser observado na tabela 1.

TABELA 1

Estrutura da oferta de energia elétrica no Brasil (2008)

(Em %)
Fonte Oferta total
Hidraulica 75,9
Nuclear 3,0
Gas natural 3,9
Carvao 1.6
Derivados do petréleo 2,6
Biomassa e edlica 43
Importacao 8,7

Fonte: Centrais Elétricas Brasileiras — Eletrobras (2008).

A predominincia da fonte hidrdulica faz que a geragio no Brasil ainda favoreca empreendimentos de
grande escala, condizentes com o tipo de rede atual. No entanto, a pequena participacio de fontes alternativas
de energia e a multiplicidade de recursos indicam um forte potencial de crescimento na participagao de outras
fontes, como a solar e a eélica, sob uma rede inteligente.

Em relagdo ao consumo de energia elétrica, principalmente na modalidade residencial, observa-se que este
nao ¢ homogéneo entre as regioes. Além disso, melhorias no poder de compra ocorridas nas Gltimas décadas
impactaram de forma significativa o consumo de energia elétrica, devido a novas ligagoes e novos equipamentos
comprados (principalmente a partir do Plano Real) e a uma tendéncia de “encasulamento” — atividades
profissionais e de lazer nas residéncias (ACHAO, 2009). Apesar deste maior crescimento recente, estima-se que
ainda hd uma grande demanda reprimida de energia elétrica devido as desigualdades sociais.

E possivel, também, observar que existem alguns eletrodomésticos com maior participagio no consumo
de energia que outros, além de diferencas regionais no uso destes aparelhos, conforme evidenciado na tabela 2.

TABELA 2

Participacao de eletrodomésticos no consumo residencial por regides

(Em %)

Brasil Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste Sul

Ldmpadas 14 12 " 12 19 8
Chuveiro 24 2 9 28 26 25
Condicionamento 20 40 27 18 11 32
ambiental
Televiséo 9 9 11 7 10 7
Som 3 3 5 3 3 3
Ferro 3 3 3 3 3 2
Geladeira 22 25 29 24 22 16
Freezer 5 4 5 4 5 7
Lava-roupa - - - 1 1 -

Fonte: Eletrobras (2007).



Redes Elétricas Inteligentes no Brasil: a necessidade de uma avaliacdo adequada de custos e beneficios

51

Observa-se que, nas regides Norte e Nordeste, o chuveiro elétrico é menos importante, enquanto nas demais
regides ele é responsdvel por mais de um quarto do consumo residencial de energia elétrica. Outra diferenga
regional relevante estd relacionada com o condicionamento ambiental, que envolve tanto o uso de ar-condicionado
quanto o de aquecedor. As regiées com maiores parcelas de consumo neste quesito sao as regides Norte (com
ar-condicionado que corresponde a 40% do consumo residencial) e Sul (com aparelhos cuja funcio principal
¢ 0 aquecimento que representa 32% do consumo residencial). Em relagio aos demais eletrodomésticos, as
diferencas nao sao tao acentuadas.

Deve-se observar, no entanto, que as maiores diferencas regionais sio nos eletrodomésticos que
tradicionalmente consomem mais energia, e que um desses equipamentos — o chuveiro elétrico — tem substitutos
no mercado a pregos factiveis, que consomem consideravelmente menos energia. Também deve ser mencionado
que o consumo residencial de energia elétrica apresenta um pico no periodo de 18 horas a 22 horas nos dias
de semana, sendo o chuveiro elétrico e o condicionamento ambiental os maiores responsdveis por este pico

(ELETROBRAS, 2007).

Como dito anteriormente, a andlise da ABRADEE nao considerou os efeitos dos investimentos em redes
elétricas inteligentes sobre a redu¢io do pico de consumo. Medidas de fomento ao uso de energia solar no
aquecimento de dgua, por exemplo, podem ser eficazes em amenizar esse pico sem a necessidade de grandes
investimentos associados as redes inteligentes.

Além disso, o Relatério da Pesquisa de Posse de Equipamentos e Hébitos de Uso (classe residencial)
indicou que mais de 75% da amostra considerada desconhece a economia de energia proporcionada pelo uso de
eletrodomésticos eficientes, apesar de esta informagao ser amplamente disponibilizada ao consumidor por meio
do selo Procel (ELETROBRAS, 2007). Isto levanta questionamentos sobre se os medidores inteligentes de fato
atingirdo seus objetivos, dado que os consumidores ainda nio conseguem, com as informagoes que ji lhes sao
disponiveis, identificar ganhos em sua conta de energia, por exemplo.

5 CONSIDERACOES FINAIS

As redes elétricas inteligentes tém o potencial de reduzir o custo final da energia elétrica por meio de maior
eficiéncia da rede e melhor gestao da oferta e da demanda de energia, devido & maior quantidade de informagées
e controle dos sistemas. Diversos paises tém investido nessas redes, e as avaliagdes de custo-beneficio ainda nio
sao conclusivas quanto a sua viabilidade.

Para o Brasil, também nio hd uma conclusio sobre os reais custos e beneficios das redes elétricas
inteligentes. Em especial, hd dois fatores — o uso de equipamentos nao eficientes como o chuveiro elétrico por
parte considerdvel da populacio e o desconhecimento em relagio A economia de energia proporcionada
por equipamentos eficientes — que indicam ser possivel atingir beneficios significativos por meio de politicas
mais simples. Antes de realizar grandes investimentos de renovacio da rede elétrica e politicas para a substituigao
de chuveiros elétricos e de educagio, como as utilizadas durante o racionamento de 2001, poderiam reduzir
consideravelmente o consumo residencial de eletricidade, principalmente durante seu pico no final do dia.

Ainda assim, hd diversos outros beneficios com as redes elétricas inteligentes. De qualquer forma, deve-
se ter cautela em relagio a esses investimentos, uma vez que muitos dos beneficios sio incertos e difusos.
Enquanto concessiondrias se beneficiam com menores perdas e a possibilidade de adiamento de investimentos
na expansao da rede, consumidores tém a promessa de redugao de sua conta de energia elétrica e de um melhor
servico de fornecimento de eletricidade. Porém, na auséncia de uma avaliacio adequada de custo-beneficio, a
reparti¢ao de seus custos de forma proporcional aos beneficios é complexa. Por exemplo, a redugao de perdas
comerciais pode ser repassada as tarifas de distribui¢io, beneficiando diretamente os consumidores. Por seu
turno, o aumento do bem-estar devido a uma menor incidéncia de falta de eletricidade é um beneficio nao
captdvel via tarifa. Na prdtica, os investimentos relacionados as redes inteligentes que gerem este aumento de
bem-estar provocariam o aumento da tarifa de distribui¢o. H4 ainda impactos de posterga¢io de investimentos
nas redes de geracao e transmissao, devido ao uso de geracao distribuida possibilitado pelas redes inteligentes.
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Este beneficio aparece em todo o sistema elétrico brasileiro, reduzindo o custo da eletricidade tanto para as
regioes onde hd investimentos em redes inteligentes quanto para as que isto nao ocorre. A forma de repartir os
custos e os beneficios precisa considerar todas estas nuances.
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