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e As compras publicas ou governamentais sGo um instrumento potente de politicas publicas que
permitem os governos direcionar seus recursos de acordo com objetivos estratégicos voltados para
o desenvolvimento social, econémico, tecnolégico e/ou ambiental.

As compras publicas ou governamentais sdo um instrumento potente de politicas publicas, ao permitir que o
governo direcione seus recursos de acordo com objetivos estratégicos. Estes objetivos estratégicos podem
dizer respeito a incentivos a determinados setores, empresas ou regides, objetivos de saude publica ou de
seguranca alimentar, estimulo a inovacdo tecnoldgica, entre outros objetivos.

As aquisicOes de alimentos junto a agricultura familiar para merenda escolar sdo um bom exemplo do uso dos
recursos publicos com multiplos objetivos estratégicos: assegurar renda para as/os pequenas/os
agricultoras/es, enquanto garante alimentos sauddveis para as/os estudantes. No caso das compras do Sistema
Unico de Saude (SUS), o volume de compras publicas por vezes viabiliza a producio de determinados produtos
ao mesmo tempo que garante o fornecimento de medicamentos para a popula¢do.’ Além disso, o governo
pode usar seu poder de compra para incentivar o desenvolvimento de determinados produtos. Neste sentido,
a encomenda de um protétipo de um avido de carga feito pela Forca Aérea Brasileira 8 Embraer' ilustra o
objetivo de estimulo a inovagdo tecnoldgica ao garantir o financiamento de um projeto caro e que pode ter
externalidades positivas para outros setores da economia. Este instrumento também tem se mostrado
bastante importante para o incentivo ao desenvolvimento tecnolégico em diversos paises, ja tendo sido usado
em diferentes momentos e formas no Brasil."

e Este é um instrumento usado amplamente por paises desenvolvidos, como é o exemplo das compras
do Pentdgono (EUA) ou as compras governamentais dos paises europeus. Em média, para os paises
da OCDE, tais compras representam entre 13% e 14% do PIB (OCDE, 2023)."

Este é um instrumento usado amplamente por paises desenvolvidos. O caso mais paradigmatico é o caso das
aquisicGes feitas pelo Pentagono (exército norte-americano), que tem um or¢amento elevado e que é
responsavel tanto pela encomenda de novos produtos — este foi o caso dos computadores pessoais (PC’s) no
passado — quanto pela aquisicdo de bens que viabilizam economicamente empresas, setores e regides
especificas. Esse caso é especialmente interessante pois a atuagdo do Pentdagono contrasta com o discurso
normalmente liberal do governo dos EUA que por muito tempo negou usar tal instrumento e que refutava o
uso de politicas industriais. Atualmente, o governo norte-americano esta prevendo gastar cerca de USS 2
trilhdes dentro do American Jobs Plan, com dois objetivos centrais: criar empregos bem remunerados e
desenvolver “tecnologias verdes”, incentivando o desenvolvimento de tecnologias com baixo uso de carbono
e dando prioridades a empresas nacionais. De acordo com Costa (2021), o diretor do Conselho Nacional de
Economia dos EUA chamou atencdo para o fato de que as contratacGes publicas possibilitardo ao governo
coordenar “um novo ciclo de progresso tecnolégico”, além de “criar e consolidar novos mercados”.

Ribeiro et al (2018) estimam os valores das compras publicas gastos pelos governos nacional e sub-nacionais
(estados e municipios), além das empresas publicas, no Brasil. Em 2012, esse valor correspondia a 14,5% do
PIB, sendo 8,7% de responsabilidade do governo federal (empresas publicas incluidas). O percentual observado
para o Brasil no periodo 2006-2012 era comparavel a média dos paises da OCDE, que era de cerca de 12% do



PIB. No levantamento mais recente da OCDE (2023), as compras publicas’ do Brasil eram bem inferiores ao do
bloco (7,5% contra 13,5% do PIB).

e O marco legal das compras governamentais brasileiras ndo discrimina entre empresas nacionais e
estrangeiras, porém, prevé dois instrumentos de estimulo ao desenvolvimento: a concessdo de
margem de preferéncia e o uso das medidas de compensagdo ou offsets.

As compras governamentais sdo regidas por um conjunto de normas que regulam a aquisicdo de bens e a
contratacdo de servicos e de obras para fins publicos. O marco legal das compras publicas brasileiras
compreende diversas leis referentes a licitacGes e contratacBes, além daquelas referentes a inovagdo e as
atividades de Ciéncia e Tecnologia (C&T). Y Este marco foi alterado recentemente nos governos Temer e
Bolsonaro, e, apesar da orientacdo liberal e do alinhamento destes governos com a OCDE, tais leis contribuiram
para o “entendimento e utilizacdo de compras publicas inovadoras como um instrumento de apoio a inovagao”
de acordo com a avaliagdo de Souza e Ribeiro (2023).

Embora a legislacdo brasileira ndo discrimine entre empresas nacionais e estrangeiras e a participacao dos
estrangeiros tenha sido facilitada devido a possibilidade de empresas sem sede no Brasil participarem das
compras (pregdes) eletronicas™, a legislacdo brasileira prevé dois instrumentos de estimulo ao
desenvolvimento — a concessdo de margem de preferéncia e o uso das medidas de compensacao ou offsets. A
margem de preferéncia nos precos pode ser de até 20% para as empresas nacionais, com base em
fundamentacdo feita pelos entes publicos e podem se basear em argumentos acerca do grau de
desenvolvimento e de inovacdo tecnoldgica realizado no pais. J4 as medidas de compensagdo permitem que
sejam estabelecidas condicionalidades comerciais, industriais ou tecnoldgicas para as firmas contratadas, que
podem tomar forma de exigéncias de conteldo local, de transferéncia de tecnologia ou ainda requisitos de
investimento. Existem exemplos do uso destes mecanismos na area militar, como a transferéncia de tecnologia
prevista no contrato de aquisicdo pelo Brasil dos cagas fabricados pela empresa sueca SAAB' mas também de
mecanismos similares nas Politica de Desenvolvimento Produtivo na area de salde, na qual condiciona-se a
venda de medicamentos por laboratérios estrangeiros para o SUS a transferéncia de tecnologia para a
producio autdctone destes mesmos medicamentos™.

e O capitulo de compras governamentais do acordo Mercosul-Unido Europeia prevé acesso reciproco
as licitagoes publicas com cldusulas para garantia de tratamento isonémico das empresas dos dois
blocos, o que desconsidera as assimetrias de competitividade e de tamanho das empresas. As
excegOes tém prazo para serem extintas, restando apenas aquelas referentes as Pequenas e médias
empresas (PME), no limite de 10% para as margens de preferéncia.

O acordo Mercosul-Unido Europeia tem um capitulo relativo as compras publicas, que prevé acesso reciproco
as licitagdes publicas com cldusulas para garantia de tratamento isondmico das empresas dos dois blocos. Isso,
por si, ja consiste em um problema dadas as assimetrias de competitividade e de tamanho das empresas dos
dois blocos. O nivel de competitividade, o tamanho e o perfil da industria do Mercosul sdo por demais dispares
daqueles dos paises europeus para se beneficiar da participacdo nas compras dos governos europeus.”

Além disso, o acordo assinado em 2019 acaba, apés certo periodo, com a possibilidade de uso de margens de
preferéncia previsto na atual lei das licitagdes, conforme comentado acima.X S30 mantidas apenas as excecdes
para PMEs, com margens de até 10%. O acordo também ndo permite a imposi¢ao de medidas de compensag¢ado
ou offsets. Ou seja, retira os mecanismos de uso discriciondrio das compras publicas para incentivo a setores,
regides ou empresas.

As disparidades entre as nac¢Oes e sua diversidade devem ser levadas em considera¢dao ao formular regras
comuns para compras publicas, e é essencial adotar politicas proativas para salvaguardar e fortalecer as



atividades locais. Deve-se reconhecer que a normatizacdo das regras pode trazer consequéncias econémicas
diversas, sendo necessdrio considerar também os resultados socioeconémicos (Kirton, 2013).

e Os patamares dos valores a partir dos quais aplicam-se as regras do acordo séo relativamente
baixas, e hoje mais de 90% das licitagées e mais de 50% das obras efetuadas no Brasil entre 2012 e
2018 poderiam ser contempladas (dados do MGI).

O acordo prevé valores minimos a partir dos quais sdo validas as regras do acordo de compras governamentais.
N3o obstante, avaliagdo recente do Ministério da Gestdo e Inovacdo no Setor Publico (MGI) mostra que as
compras e obras acima destes patamares corresponderiam a mais de 90% das licitagcdes efetuadas no Brasil
entre 2012 e 2018 e a mais de 50% das obras efetuadas no mesmo periodo. Ou seja, o limite em termos de
valores, no caso brasileiro, é bastante abrangente.

O acordo também define quais sdo as entidades nacionais, subnacionais e outras (como empresas publicas),
assim como quais sdo os bens, servicos e obras publicas que serdo contemplados pelas regras do acordo. Por
ora, apenas entidades do governo central estdo incluidas, no entanto, esta prevista a realizacdo de proposta
para inclusdo das entidades sub-nacionais brasileiras em até dois anos apds a implementacao do acordo.

A lista de bens liberalizado é do tipo negativa (sdo listados os bens que ndo sdo cobertos pelo acordo),
enquanto a lista de servicos e obras publicas é do tipo positiva. Segundo Costa (2021), isso torna o primeiro
mais permissivo que o segundo. Ele, porém, ainda chama atenc¢do para o fato de que estd incluido um
dispositivo que prevé “negociacées futuras para expansao de sua cobertura (built-in agenda)”, o que segundo
ele é uma sinalizacdo de que a liberalizacdo devera se ampliar ou ao menos haverd pressdo para tal.

e O capitulo relativo as compras publicas do acordo Mercosul-Unido Europeia, na versdo que foi
assinada em 2019, limita a capacidade do Estado brasileiro de fazer politica, com impactos
imediatos e de longo prazo e retira dos governos do Mercosul a possibilidade de direcionamento de
seus recursos para seus objetivos voltados para o desenvolvimento social, econémico ou tecnoldgico.

A limitagdo no uso das compras governamentais como instrumento de politica publica limita a capacidade do
Estado de induzir as atividades segundo seus objetivos estratégicos. Para além do fato de que este instrumento
é utilizado amplamente pelos paises desenvolvidos, ele consiste em uma ferramenta legitima de politica
agindo pela ética da demanda e que permite buscar alcangar diversos objetivos simultaneamente. O caso da
Politica de Desenvolvimento Produtivo da drea da saude é um bom exemplo: busca atender objetivos
sanitdrios, industriais e sociais, ao promover a dinamiza¢ao de um setor produtivo que gera renda e empregos
de qualidade e atende a requisitos de bem-estar da populacdo em termos de saude.

O capitulo relativo as compras publicas do acordo Mercosul-Unido Europeia, na versao que foi assinada em
2019, limita a capacidade do Estado brasileiro de fazer politica, com impactos imediatos e de longo prazo. No
curto prazo, devido a assimetria das empresas do Mercosul e da UE, diminui o mercado para as empresas do
Cone Sul nas licitagGes da regido e provavelmente ndo gera nenhum mercado na Europa para as empresas
provenientes do Brasil e seus parceiros. No longo prazo, impede que o Estado use este instrumento como
forma de promover determinadas atividades, empresas ou regides, ao amputar do governo a possibilidade de
direcionamento de seus recursos para seus objetivos voltados para o desenvolvimento social, econ6mico ou
tecnoldgico.

e As politicas de compras governamentais podem contribuir para a redu¢éo das desigualdades de
género e de raga, seja pelo uso de seu poder de compra, seja pelo estabelecimento de padrées
socialmente mais responsdveis.

As compras publicas sdo importantes para o desenvolvimento socioecon6mico dos paises, com potencial de
atingir toda a populacdo, independente de raga, género, classe ou outras caracteristicas. Porém, como sabe-
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se a economia e as politicas publicas ndo sdo neutras do ponto de vista de género e de raca, o olhar sobre as
compras governamentais, assim como sobre as demais politicas publicas, deve levar em conta os efeitos
diferenciados de suas ac¢des sobre os diversos grupos sociais e considerar tais efeitos nas formulagGes e
desenhos de medidas.

A busca por uma maior equidade de género pode estar presente nas compras publicas direta e indiretamente.
De forma direta, ela pode estar presente de duas formas:

1) A propria aquisicdo de bens e contratagdo de servigos e obras é um instrumento relevante para o
fortalecimento de um sistema de cuidados. A implementacdo de uma politica nacional de cuidados,
gue tem um grande potencial de reduzir as desigualdades de género — além das sociais e de raca —
requer investimentos em creches, em restaurantes populares, em espagos e equipamentos que
apoiem o cuidado das pessoas e/ou prestem servicos comunitarios, assim como a contratacdo de
obras e servigos. Tais investimentos podem ndo somente estar voltados para a atenuacdo das
desigualdades de género, ao prestar atendimento a pessoas cujos cuidados normalmente estdo a cabo
das mulheres®, como também podem privilegiar a contratacdo de mulheres ou de empresas que
contribuam para uma maior equidade de género. Com respeito a contratagdo das empresas, pode-se
privilegiar empresas lideradas por mulheres no acesso as compras publicas. X

2) Estipular nas compras publicas quantitativos de trabalhadoras ou a ado¢do de determinadas praticas
que melhorem as condicdes de trabalho. Também pode-se estipular qualificacdes e remuneracoes
minimas, além de condicdes de trabalho melhores e similares as dos homens.

Para além dos efeitos diretos sobre a atuacdo dos fornecedores do Estado em termos de emprego e de
condicGes de trabalho, estas ag6es podem produzir efeitos indiretos, tal como, a indugdo a outras empresas,
potenciais fornecedoras do Estado, a adotarem praticas de negdcios “socialmente responsdveis” que
aumentem suas chances em licitagcdes e contratagbes publicas.

No caso do Brasil, desde 2010, a legislagdo brasileira prevé a “promogao do desenvolvimento nacional
sustentavel” como um dos objetivos das licitagdes e compras publicas (Lei n® 12.349), o que permite considerar
nas aquisicoes e contratagdes critérios sociais e ambientais. Ou seja, a exemplo do que ja foi mencionado para
outros casos como os objetivos de seguranga alimentar ou de desenvolvimento tecnoldgico, as compras
publicas podem incluir critérios diferentes dos critérios de menor preco, buscando atingir outros objetivos

estratégicos — neste caso, de promocao da equidade de género.

o A oferta de compras publicas do acordo Mercosul-UE é tédo liberalizante quanto a oferta feita no
Acordo da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) em 2020 (retirada recentemente pelo governo
Lula) e priva o pais da possibilidade de usar este instrumento em acordos regionais ou bilaterais,
notadamente no Mercosul.

Por fim, vale dizer que o acordo Mercosul-UE representou uma mudanga de postura do governo brasileiro em
relagdo aos compromissos internacionais assumidos nesta drea. O acordo é quase idéntico ao do Acordo de
Compras Publicas da OMC (GPA, sigla em inglés), para o qual o Brasil apresentou oferta de liberalizagdo em
2020, durante o governo Bolsonaro. Costa (2021) assinala que a oferta do Brasil para o GPA destoava da postura
de outros paises em desenvolvimento, tais como Argentina e China, que nao fizeram oferta, e México e india,
que sdo apenas membros observadores do Acordo. Em maio ultimo (30/05/2023), o governo brasileiro retirou
a oferta junto a OMC, em decorréncia da avaliacdo de que os compromissos liberalizantes limitariam a
execucdo de politicas publicas e comprometeriam o uso deste instrumento “de indu¢do do desenvolvimento
econdmico e social do pais, em particular a politicas publicas de saide e ao fomento a tecnologia e a
inovacdao”. Além de excessivamente liberalizantes, os acordos de compras publicas da OMC e do Mercosul-
UE retiram a possibilidade de o pais usar este instrumento em acordos bilaterais ou regionais, como, por
exemplo, forma de aprofundar a integragao no Mercosul.
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" As compras de medicamentos pelo governo federal corresponderam em 2019 a 16% do faturamento do setor (De Negri,
De Mello e Mourthe, 2023).

i Para maiores detalhes sobre o caso do avido da Embraer C-390, encomendado pela FAB, ver Souza e Ribeiro (2023).

i Rocha (2019) mostra os efeitos positivos da politica de compras governamentais para inovacdo (PPI) sobre os gastos em
P&D das empresas no Brasil, sendo especialmente importante para pequenas empresas atuando em setores com menor
intensidade tecnoldgica. O autor chama atencgdo para o aspecto positivo da politica de inovac¢do ao alcangar, por meio da
politica de compras, tais empresas, setores ou regioes.

v A mesma fonte aponta para um percentual de 15,5% no caso brasileiro no mesmo ano de 2021.
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v Segundo a OCDE, compras publicas (public procurement) correspondem ao consumo intermedidrio do Governo.

Vi Algumas das leis que constituem o quadro legal das compras publicas, inclusive aquelas voltadas para estimulo a
inovagdo sdo: Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovacgdo (lei n? 13.243, de 11 de janeiro de 2016); Decreto n2 9.283,
de 7 de fevereiro de 2018 que regulamenta a lei de Inovagdo e a nova Lei das licitagdes, n? 14.133, de 12 de abril de 2021.
Vi |nstrugdo Normativa n2 10, de fevereiro de 2020, do Ministério da Economia.

viil \ier Riberio (2017).

*Ver Rauen (2017)

¥ Em andlise sobre a entrada do Brasil no Acordo de Compras Publicas da OMC (GPA, sigla em inglés), Aratjo Junior (2019)
mostra a baixa coincidéncia da composigdo das exportagdes do Brasil as compras publicas dos paises participes do acordo
de compras da OMC (o Brasil tem participagdo inferior a 1% para as importa¢des do setor de administragdo publica dos
paises do GTS-WTO). Tal fato reforga a percepgdo de os paises do Mercosul ndo se beneficiardo de uma entrada facilitada
no mercado de compras governamentais da UE (que ja é, além disso, bastante competitivo). Como agravante, em uma
das poucas areas relevantes para as contratagdes governamentais onde as empresas brasileiras vinham alcangando
alguma capacidade competitiva internacional — a de construgdo civil e engenharia civil -, as empresas brasileiras foram
fortemente abaladas pela Operagdo Lava Jato. Sobre os problemas de assimetria entre a industria europeia e do Mercosul,
ver Sarti e Castilho (2021).

X 0 prazo é de 9 anos para offsets em geral e de 16 anos para aqueles que dizem respeito a desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico e transferéncia de tecnologia.

Xi Segundo os dados da PNAD Continua (IBGE) em 2019, a analise das horas dedicadas a realizacio de trabalho
domeéstico e de cuidados ndo remunerado pelas pessoas ocupadas, vé-se que a maior proporcao dos homens ndo negros
e negros que realizaram alguma dessas atividades dedicou, no méximo, 7 horas semanais a essa atividade. Enquanto isso,
as mulheres ndo negras e negras dedicaram, em sua maioria, entre 15 e 39 horas por semana para tais atividades.

XiiNo Chile, existe uma iniciativa para priorizac3o das empresas lideradas por mulheres nas compras publicas desde
2016. De acordo com o site do programa, “ChileCompra impulsa la participacién de las mujeres y de las empresas
lideradas por ellas en las contrataciones del Estado, a través de la Directiva N2 20, la entrega del Sello Empresa Mujer y
diversas capacitaciones que otorgan a los compradores y compradoras herramientas para aplicar criterios que faciliten
el ingreso de proveedoras a Mercado Publico” (https://www.chilecompra.cl/compras-publicas-con-perspectiva-de-
genero/).

XV Sarter (2020) analisa a implementac3o de estratégias de igualdade de género nas compras publicas na Alemanha. A
autora chama atencdo para o fato de que aspectos sociais foram incluidos na concepgdo de politicas publicas na Europa
— inclusive no caso de compras governamentais — porém, sua implementacdo ainda é deficitaria.

X https://www.gov.br/mre/pt-br/canais_atendimento/imprensa/notas-a-imprensa/retirada-da-oferta-do-brasil-para-
acessao-ao-acordo-de-contratacoes-governamentais-da-omc.
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