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Resumo

Esta dissertagao investiga o comportamento das compras publicas internacionais no processo
de formacdo de agenda em politicas publicas. O estudo parte da questao de pesquisa: “Em
que medida a participagao do Brasil em acordos internacionais sobre compras publicas, em
especial o GPA e o acordo entre o0 Mercosul e a Unido Europeia, influencia o processo de
formagao de agenda de politicas publicas no pais? ” O objetivo da pesquisa ¢ descritivo e
para responder a pergunta, foi utilizada uma abordagem mista (qualitativa e quantitativa),
combinando analise documental, entrevistas semi-estruturadas, estudos de caso e dados das
contratacdes publicas internacionais encontrados no Painel de Fornecedores Nacionais e
Internacionais do Governo Federal apds a implementacdo da Instru¢do Normativa SEGES
N° 10/2020. Os resultados indicam que, no que tange a participacdo do Brasil em acordos
internacionais, as compras publicas desempenham um papel significativo na formacao da
agenda de politicas publicas. Essa conclusao foi alcangada por meio da analise dos discursos
presidenciais, considerando as agendas governamental, decisoria, simbolica e retérica. Essas
dindmicas geram pressodes para a adocao de medidas regulatdrias ou a revisao de politicas ja
existentes e influenciam o contetido e a direcdo das politicas publicas no Brasil, em niveis
nacional e internacional. Além disso, essas questdes mobilizam diversos atores e coalizdes
em torno de temas especificos, ampliando o debate e aumentando a visibilidade de assuntos

considerados relevantes pelos governantes.

Palavras-chave: Formag¢ao de Agenda, Compras Publicas Internacionais, Politica de
Compras Publicas, Politicas Publicas

Abstract

This dissertation investigates the behavior of international public procurement in shaping the
public policy agenda. The study is grounded in the research question: "To what extent does
Brazil's participation in international agreements on public procurement, particularly the
GPA and the agreement between Mercosur and the European Union, influence the public
policy agenda-setting process in the country?" The objective of the research is descriptive,
and to address the question, a mixed-methods approach (qualitative and quantitative) was
employed, combining document analysis, semi-structured interviews, case studies, and data
on international public procurement found in the National and International Suppliers Panel
of the Federal Government following the implementation of Normative Instruction SEGES
N° 10/2020. The results indicate that concerning Brazil's participation in international

agreements, public procurement plays a role in influencing the formation of the public policy
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agenda. This conclusion was reached by analyzing presidential speeches and considering the
governmental, decisional, symbolic, and rhetorical agendas. These dynamics generate
pressures for the adoption of regulatory measures or the revision of existing policies,
influencing both the content and direction of public policies in Brazil at national and
international levels. Furthermore, these issues mobilize various actors and coalitions around
specific topics, broadening the debate and increasing the visibility of subjects considered

relevant by the government.

Keywords: Agenda-Setting, International Public Procurement, Public Procurement Policy,
Public Policies
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Introducao

Compras publicas, normativamente, referem-se ao processo pelo qual governos,
orgdos governamentais e entidades do setor publico adquirem bens, servigos € obras para
atender as necessidades do Estado e da sociedade. Essas aquisi¢des podem variar desde
materiais de escritorio até a constru¢do de infraestrutura publica, como estradas e hospitais,
e seguem procedimentos especificos — seja em licitagdes, sua dispensa ou inexigibilidades —
com fundamento na transparéncia, competicao justa e eficiéncia na alocagdo de recursos
publicos. Esses processos objetivam, assim, selecionar os fornecedores de bens ou
prestadores de servigos mais adequados, na tentativa de que o dinheiro publico seja gasto de
maneira eficaz e responsavel.

Considerando que politica € sobre escolhas, interesses e motivagdes (Diniz, 2024),
politicamente, o processo de contratacio governamental estd intimamente ligado as
caracteristicas e, mais particularmente, as condutas ideologicas e preferéncias dos
governantes (Bel; Fageda, 2017 apud Lerusse; Walle, 2022), tendo em vista as negociagdes
intrinsecas ao jogo politico e demais preferéncias que interferem na formacdo da agenda
politica.

Assim, as compras publicas contribuem para que o governo traduza suas intengdes
em acoes tangiveis. Uma gestdo competente das compras publicas pode ajudar a maximizar
o impacto das politicas publicas e garantir que os recursos sejam usados de maneira eficiente
e eficaz para atender as demandas coletivas. Porém, na pratica, as compras publicas
constituem uma combina¢do, nem sempre harmonica, entre as demandas da sociedade e os
interesses politicos, tarefa complexa, contudo, essencial para o funcionamento e
manuten¢do de um governo. O mesmo trancorre com as compras publicas internacionais.

Compras publicas internacionais referem-se ao processo em que governos ou
entidades publicas adquirem bens, servicos ou obras de fornecedores estrangeiros. Essas
aquisi¢cdes podem ocorrer por diversas razdes, como a necessidade de tecnologia avangada,
expertise estrangeira, melhor custo-beneficio ou, também, para o cumprimento de
obrigagdes em acordos comerciais internacionais e englobam as licitagdes, dispensas e
inexigibilidades. As licitagdes internacionais sdo, portanto, as que apesar de processadas no
territorio nacional, permitem a participacdo de licitantes estrangeiros com a cotagdo de
pregos em moeda estrangeira, ou a licitagdo na qual o objeto contratual pode ou deve ser
executado no todo ou em parte em territorio estrangeiro (art. 6°. XXXV, lei 14.133/2021).

Logo, entendemos que pesquisar o tema ¢ importante para compreender como o
Brasil se posiciona politicamente no cendrio global diante das negociagdes dos acordos,
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utiliza seus recursos e fomenta o crescimento econdOmico — uma vez que a ferramenta € uma
op¢ao para o acesso a novos mercados; aumento da competitividade; transferéncia de
tecnologia; politica comercial e integracao global, entre outros.

Embora as compras publicas representem grande parcela do PIB dos paises (superior
a 15% no Brasil de acordo com analise da OCDE), sua relevancia para a implementacao de
politicas publicas tem sido pouco estudada, menos ainda as compras publicas internacionais
e o0s seus respectivos acordos no que concerne ao agenda-setting. Neste sentido, tratar do
assunto demonstra-se relevante ndo somente pela sua interdisciplinariedade, mas também
para tentar descrever como os interesses dos politicos influenciam a agenda, sua formagao e
expressao.

Ainda, busca-se investigar, cientificamente, o tema que tem sido tratado, regra geral,
como informacgao jornalistica. Neste sentido, esta dissertacdo busca responder ao problema
“Em que medida a participag¢@o do Brasil em acordos internacionais sobre compras publicas,
em especial o GPA e o acordo entre o Mercosul e a Unido Europeia, influencia o processo
de formagdo de agenda de politicas publicas no pais?”. Seu objetivo geral é examinar de que
maneira a adesao do Brasil a acordos internacionais de compras publicas impacta a definicao
de prioridades na formacao de agenda no pais.

A hipotese dessa pesquisa refere-se a interferéncia das compras publicas
internacionais brasileiras na formagao de agenda. Essa hipdtese se posiciona entre a ideia
central de que as compras publicas interferem diretamente na formacao de agenda e a uma
visdo moderada, onde essa interferéncia ocorre de maneira indireta, dependendo de outros
fatores, como a pressdo politica, a participagdo de grupos de interesse ou a propria conjuntura
econdmica do pais.

Logo, a pesquisa se propde a contribuir descritivamente para uma visdo mais
aprofundada da interse¢do entre politicas publicas e a dindmica das compras publicas
internacionais no Brasil, verificando a relevancia desse tema para a pauta governamental, a
partir do agenda-setting.

A escolha da andlise considera como marco temporal a publicacdo da Instrugao
Normativa da Secretaria Especial de Desburocratizagdo, Gestdo e Governo Digital do
Ministério da Economia (SEGES) N° 10 de 2020, que estabeleceu regras de funcionamento
do Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores (SICAF) e permitiu o
credenciamento de fornecedores estrangeiros de forma mais transparente no sistema.

Dessa forma, a pesquisa foi efetuada com dados do Painel de Fornecedores Nacionais

e Internacionais do Governo Fedeal (https://www.gov.br/compras/pt-
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br/cidadao/Fornecedores%20Nacionais%20e%20Internacionais) no periodo de 2020 a

2024! uma vez que, a partir de 2020, com o credenciamento de fornecedores estrangeiros no
SICAF, foi possivel rastrear sua participacao nos processos licitatorios. Soma-se a isso, 0
fato de no mesmo periodo ter sido solicitada, pelo Brasil, adesdo ao Acordo de Compras
Governamentais da OMC (GPA)?; publicada uma nova lei geral de licitagdes e contratos, a
lei 14.133/2021 3 ; o pais ter retirado o pedido de adesio ao GPA; e reestabelecido
negociagdes para a celebragio do acordo entre o Mercosul e a Unido Europeia®, visto que
tudo isso causou intensa discussdo no contexto politico e jornalistico.

Cabe mencionar que o periodo acima se contextualiza em dois governos com
posicdes ideologicas assimétricas, o de Jair Bolsonaro (de 2019 a 2022) e o terceiro mandato
de Lula (de 2023 até o momento) refor¢cando a perspectiva do clima politico e a importancia
da atua¢do do Poder Executivo no processo de formacio de agenda’.

A pesquisa estd estruturada em trés capitulos. O primeiro apresenta a ancoragem
tedrica especifica com os principais conceitos sobre teorias de politicas (tendo como esséncia
a teoria dos multiplos fluxos de Kingdon) e compras publicas. Para além dessas teorias, o
texto contextualizard as compras publicas ao processo de formacdo politica brasileira,
abordard os aspectos das compras estratégicas e sustentaveis e a ocasido em que as aquisigoes
publicas sdo tidas como politicas publicas. O segundo capitulo discutird as compras publicas
internacionais, a legislacdo brasileira, o contexto internacional, seus atores e os acordos que
tratam sobre o tema, bem como discorrera brevemente sobre as concepgdes politicas de
Bolsonaro e Lula. Ja o altimo capitulo examinara o processo de formacao de agenda perante
os discursos dos presidentes citados, aplicard o modelo dos multiplos fluxos as compras
publicas internacionais, debatera planejamento e politicas publicas, sinalizara a importancia
do planejamento nas compras publicas internacionais e analisard, comparativamente, 0s
dados encontrados no Painel de Fornecedores Nacionais e Internacionais do Governo
Federal, bem como explorard os achados identificados para a elaboragdo das consideracdes

finais.

! Parcial, pois a andlise foi efetuada somente até maio de 2024 (data de fechamento da pesquisa).
2 Agreement on Governement Procurement em inglés.

3 A qual inovou ao definir o conceito de licitagdo internacional (que até entdo sofria pelas diversas defini¢des
doutrinarias e jurisprudenciais).

* Que estd em negocia¢do ha mais de 20 anos.

5 Essa pesquisa ndo pretende esgotar a questdo ideoldgica-partiddria, mas apresentar minimamente o impacto
da mesma em politicas publicas.
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Estdo fora do escopo da pesquisa as contratagdes realizadas com recursos de
organismos internacionais, que seguem as diretrizes dos Orgaos financiadores com
derrogacao das normas licitatorias nacionais; e as efetuadas em reparticdo sediada no
exterior®, uma vez que, para o funcionamento dessas institui¢des, ha relativa atenuagio das

exigéncias da lei em nome da eficiéncia administrativa e do alcance do interesse publico.

Metodologia

Do ponto de vista da metodologico a pesquisa utilizou-se de abordagem mista, ou
seja, qualitativa e quantitativa. Isto porque enfatizou uma perspectiva de métodos focada na
coleta, analise de dados e pesquisa de métodos mistos a partir da interpretacdo dos nimeros
disponiveis (Creswell; Creswell, 2022).

Quanto a analise qualitativa, a dissertagdo empregou fontes primdrias e secundarias.
Com relagdo as fontes primdrias, objetivou-se levantar as principais declaracdes e
documentos produzidos pelo Governo Federal e organismos internacionais. Para
complementar a analise documental, foi realizada uma pesquisa qualitativa que efetuou 4
entrevistas semi-estruturadas’ — de respostas livres, na tentativa de melhor compreender o
fendmeno de acordo com a perspectiva dos sujeitos de pesquisa — especialistas que estdo ou
estiveram inseridos no processo de implementacao da Instru¢do Normativa N°10/2020 ou
que atuam no processo de compras publicas. Sdo eles: Christianne Stroppa (Consultora
Juridica e Especialista em Licitagdes e Contratos), Cristiano Heckert (Secretario de Gestao
no Ministério da Economia de 2019 a 2022, responsavel pela aplicagdo da IN SEGES
10/2020), Felippe Vilaga Loureiro Santos (Servidor Publico Federal e Pesquisador na
SAPIENS Network® pela Universidade de Givle, na Suécia) e Murilo Lubambo (Servidor
Publico Federal e Coordenador de Politica Comercial na Secretaria de Assuntos
Internacionais e Desenvolvimento do Ministério do Planejamento e Orcamento e da Secdo
Nacional do Subgrupo de Contrata¢des Ptiblicas no MERCOSULY’.

O roteiro dessas pesquisa inclui as seguintes perguntas: 1) Depois de anos tramitando

6 Apesar da defini¢do legal sobre licitagdes internacionais incluir as cujo objeto contratual pode ou deve ser
executado no todo ou em parte em territdrio estrangeiro (art. 6°. XXXV, Lei 14.133/2021.

7 As pesquisas foram aplicadas em dezembro de 2023.

8 O objectivo do SAPIENS (Sustentabilidade e Aquisigdes nos Sistemas Internacionais, Europeus e Nacionais)
¢ promover a investigagdo interdisciplinar sobre a evolugdo da utilizagdo dos contratos ptiblicos para enfrentar
os desafios sociais e ambientais do século XXI. Tradugdo propria. Disponivel em:
https://sapiensnetwork.eu/about/. Acesso em: 27 set. 2024.

° E possivel verificar um resumo biografico dos profissionais apds as referéncias bibliogréficas.
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no Congresso, na sua opinido, qual foi o principal aspecto que impulsionou a publicacao da
lei 14.133/21? Acredita em alguma influéncia do contexto internacional? 2) Na sua opinido,
qual o impacto da IN 10/2020 nas contratagdes internacionais realizadas pelo Governo
Federal? e 3) Em que condigdes o processo de compras publicas internacionais pode ser
aperfeicoado para o desenvolvimento de politicas publicas?

Com relagdo as fontes secundarias foi efetuado levantamento da literatura por meio
de livros, periddicos, artigos, dissertagdes e teses académicas.

Na abordagem quantitativa foram apresentados, classificados e analisados dados
mensuraveis extraidos do Painel de Fornecedores Nacionais e Internacionais do Governo
Federal. Em decorréncia desses achados, para otimizar a relevancia e representatividade do
impacto da pesquisa, verificou-se o Sistema Integrado de Gestao de Aquisi¢des do Governo
do Estado do Rio de Janeiro — SIGA —, uma vez que o valor utilizado pelo Rio de Janeiro foi
superior a 50% a dos estados que o seguiram. Apesar da analise quantitativa, ndo foram
efetuadas descrigdes sistematicas ou calculos estatisticos complexos a partir de dados
encontrados.

Em sintese, essa investigagdo esta organizada nas seguintes fases: a) pesquisa de
trabalhos académicos, documentos, reportagens; b) realizagdo de 4 entrevistas semi-
estruturadas e andlise de materiais disponibilizados pelas institui¢cdes investigadas; c)
levantamento e andlise do banco de dados do Governo Federal disponivel no Painel de
Fornecedores Nacionais e Internacionais (Compras.gov) e; d) analise do material coletado a
luz do quadro analitico aplicado, explorando o modo como as evidéncias alcangadas
sustentam o proposito do trabalho.

O objetivo da pesquisa € descritivo por buscar retratar um fendmeno com o maximo
de detalhes possiveis, especialmente seus desdobramentos, para compreender a relacao entre
os acontecimentos (Oliveira apud Selltiz et al. 1965). E, por esse motivo buscou registrar e
apresentar o cenario do fendmeno, também em numeros, assim como o elo entre os
elementos que configuram o processo, diante de hipoteses especulativas (Castro, 1976;
Aaker, Kumar, Day, 2004 apud Oliveira, 2011).

Apesar de o PIB do Brasil em 2023 ter sido de R$10,9 trilhdes, identificamos que,
por meio da plataforma Compras.gov e durante o periodo analisado, somente
R$582.434.772,69 de recursos publicos foram para aquisi¢des de itens internacionais como
radiofarmacos (de diferentes tipos), veiculos (viaturas de autobusca e salvamento,
plataforma/escada bombeiro, suporte logistico para aeronaves etc), armamentos, trajes de

operagdes antibombas, entre outros. Assim, coube a pesquisa, referenciar esse e os demais
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achados considerando as dimensdes brasileiras e os valores gastos com aquisi¢des publicas,
pelo mesmo sistema, ou seja, as nacionais € as internacionais, € também verificar seus

desdobramentos.
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I. Ancoragem tedrica especifica
Principais conceitos sobre teorias de politicas e compras publicas

No ponto de partida desta pesquisa, para explicar a relevancia das compras publicas
internacionais na formag¢ao de agenda em politicas publicas, o primeiro capitulo apresentara
as teorias gerais sobre politicas (e seu ciclo) e compras publicas.

O trabalho tem como vertente observar as complexidades dos dois temas de forma a
delinear as bases que sustentam as a¢des governamentais. Assim, identificar os fundamentos
de politicas e compras publicas antes de abordar seu aspecto internacional ¢ essencial para
contextualizar, entender e criticar o processo.

As politicas publicas, como reflexo das escolhas governamentais, representam o
mecanismo pelo qual o governo responde, dentro de suas possibilidades, aos desafios
coletivos. As compras publicas, por outro lado, correspondem as aquisi¢cdes de bens e
servigos para atender as demandas do Estado, dependem de como a politica publica foi
pensada e funcionam como instrumento para sua execugao.

Desse modo, as politicas publicas demonstram as preferéncias governamentais diante
do cenario legal e regulatorio, impactando diretamente as aquisi¢cdes de bens e servigos.
Logo, compreender esses fundamentos permite uma andlise mais profunda das
especificidades envolvidas no procedimento frente ao reconhecimento das dinamicas dos
grupos de interesse, a atuacdo das institui¢des envolvidas e, também, de que forma a
Constituicdo molda o contexto legal e proporciona um quadro juridico s6lido para a atuagao
dos governos.

Este capitulo apresentara alguns conceitos sobre politicas publicas e abordara a teoria
dos multiplos fluxos de Kingdon que pretende explicar como sdo estabelecidas as agendas
de politicas publicas e sua evolucdo no tempo. Dentre muitas alternativas, essa teoria foi
escolhida por oferecer uma perspectiva sobre como as diferentes forgas influenciam o
processo politico, facilitando a compreensao quanto aos complexos sistemas de poder e
governanga, sejam no ambito interno ou no cenario internacional. Além disso, serdo trazidos
para o debate o ciclo de politicas publicas, importante ferramenta para verificagdo dos
estagios decisorios do processo. Por ultimo, serdo examinadas as peculiaridades das compras
publicas brasileiras. Para tanto, serdo abordadas as mudancas na legislagdo sobre compras
governamentais a luz da formacao historica brasileira, definicdes de compras publicas
primarias e secundarias (estratégicas, horizontais e sustentaveis) bem como serdo

apresentadas diferentes abordagens sobre quando essas compras sdo consideradas uma
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politica publica.

I.1 Teorias gerais sobre politicas publicas

Para estabelecer uma base s6lida e contextualizar o restante do trabalho é necessario,
inicialmente, apresentar o conceito de politica publica bem como delimitar a teoria na qual
o presente estudo se baseara. Assim, os leitores poderdao compreender melhor os elementos
essenciais que serdo discutidos ao longo do texto, incluindo o papel das instituicdes na
formulagdo, implementagao e avaliacdo das politicas publicas diante da teoria dos multiplos
fluxos. Além disso, essa abordagem pretende demonstrar a relevincia do tema e situar a

pesquisa dentro do campo da Ciéncia Politica.

I.1.2 Conceitos

Sao vérias as definigdes de politicas publicas. Essa discussdo pode ser mapeada, pelo
menos, dos anos 1930 até os dias de hoje.

H. Laswell (1936), nas primeiras décadas do século passado, ao definir o termo,
considerou que deliberacdes e investigacdes sobre politicas publicas acarretam responder as
subsequentes questdes: quem ganha o qué, por que e que diferenga faz? Simon (1957), por
sua vez, afirmava que a racionalidade limitada pode ser maximizada at¢ um ponto
satisfatorio pela criacdo de estruturas (conjunto de regras e incentivos) que enquadre o
comportamento dos atores e modele esse comportamento na dire¢cao dos resultados visados,
impedindo a maximizacao de interesses pessoais.

Por outro lado, Lindblom (1959) — ao questionar o foco no racionalismo de Laswell
e Simon — propds a incorporagdo de outras varidveis a formulagdo e andlise de politicas
publicas, tais como as relagdes de poder e a integracao entre as diferentes fases do processo
decisorio. Isto porque, por ndo possuirem um fim ou um inicio, precisariam incorporar, além
das questdes de racionalidade, outros elementos a sua formulagdo e andlise, tais como o
papel das elei¢des, das burocracias, dos partidos e dos grupos de interesse.

Easton (1970) contribuiu para a area ao definir a politica publica como um sistema,
ou seja, como uma relacdo entre formulagdo, resultados e ambiente.

Anos depois, uma série de estudos retomou a questdo. Lynn (1980) estabeleceu a
politica publica como um conjunto especifico de acdes do governo que produzirdo efeitos
especificos. Thomas Dye (1984), em resumo, afirmou que ¢ “o que o governo escolhe fazer

ou nao fazer”. Ja para Peters (1986), a politica publica ¢ a soma das atividades dos governos,
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por via direta ou por delegagdo, que influenciam a vida dos cidadaos.
Tentar a definicdo precisa continuou como um desafio também neste século. Para

Saraiva (2006, p. 29), politicas publicas sdo:

Um sistema de decisdes publicas que visa agcdes ou omissdes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou varios setores
da vida social, através da defini¢do de objetivos e estratégias de atuacdo e da
alocacdo dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos.

Politicas publicas podem ser entendidas também “como o conjunto de politicas,
programas ¢ agdes do Estado, diretamente ou por meio de delegacdo, com o objetivo de
enfrentar desafios e aproveitar oportunidades de interesse coletivo (Castro; Oliveira, 2014
apud Rossini et al. , 2019, p. 487).

Secchi (2013, p. 2) afirma que “uma politica publica ¢ uma diretriz elaborada para
enfrentar um problema ptblico” uma vez que “é uma orientacao a atividade ou a passividade
de alguém; as atividades ou passividades decorrentes dessa orientacdo também fazem parte
da politica publica”, possuindo, neste sentido, dois elementos fundamentais, a
intencionalidade e a resposta a um problema publico, sendo, portanto, o “tratamento ou a
resolucao de um problema entendido como coletivamente relevante”.

Como nao ha consenso nas defini¢des de politica publica a conceituagdo desse termo
torna-se subjetiva, variando de acordo com o critério que corresponda aos objetivos de quem
o analisa (Monteiro, 1982).

Neste sentido, Souza (2006) declara que ndo existe um unico ou melhor conceito
sobre politicas publicas. Pode-se, todavia, sintetizar politica publica como o campo de
conhecimento que busca, ao mesmo tempo, colocar o governo em agao, analisa-la e, quando
oportuno, propor alternativas para mudangas. A autora afirma que “politicas publicas
repercutem na economia e na sociedade, dai porque qualquer teoria de politica publica
precisa também explicar as inter-relacdes entre Estado, politica, economia e sociedade”
(Souza, 2006, p. 25).

Definig¢des de politicas publicas, ainda que minimalistas, guiam a ateng¢do para o local
onde os embates em torno de interesses, preferéncias e ideias se desenvolvem, ou seja, os
governos. Estes, apesar de optarem por abordagens diferentes, assumem, em regra, "uma
perspectiva de que o todo ¢ mais importante do que a soma das partes e que individuos,
institui¢des, interagdes, ideologia e interesses contam’ embora “existam diferengas sobre a
importancia relativa desses fatores” (Souza, 2003, p.13).

Logo, as politicas publicas ndo sdao definitivas, pois estdo constantemente sendo

criadas e reformuladas devido ao funcionamento das mudancas sociais, por serem foco de
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disputa por recursos ou embates ideologicos de entendimento da atuagao estatal (Castro;
Oliveira, 2014, apud Rossini et al., 2019).

Nessa logica, considera-se que analisar a teoria dos multiplos fluxos € relevante no
contexto de compras publicas internacionais porque destaca a complexidade e a interagdo de
diferentes elementos que influenciam a agenda politica, buscando compreender como
diversas correntes de problemas, politicas e processos politicos convergem para moldar as

decisOes nesse cenario.

I.1.3  Teoria dos multiplos fluxos

O modelo de multiplos fluxos (multiple streams) foi aplicado por Kingdon (1984)
considerando que na composi¢do do agenda setting os diversos problemas e suas solucdes
sdo trazidos pelos participantes a medida que surgem (Souza, 2003, 2006).

Segundo Gottems et al. (2013, p. 512):

A teoria dos multiplos fluxos se originou a partir de estudos sobre a formagéo
da agenda publica, eleborada por Kingdon (2003) e Zahariadis (2007), com
origem no modelo de decisdo em organizagdes. Os autores preconizam a
presenca de ambiguidade na tomada de decisdo em fungdo de trés fatores: (i)
participagdo fluida pela grande rotatividade dos atores envolvidos nas arenas
decisorias; (ii) preferéncias vulneraveis, vez que os tomadores de decisdo nao
compreendem com clareza o impacto de suas decisdes e, portanto, nio
conseguem se posicionar em relagdo as diferentes alternativas diante deles; (iii)
tecnologias mal definidas, especialmente no setor publico, marcado por
crescente interdependéncia, disputadas intra e intergovernamentais, conflitos
jurisdicionais, contestagdes em relagdo a divisdo de atribuigdes e
responsabilidades. Ambiguidade esté relacionada a presenca de ambivaléncia,
ou seja, a presenga simultdnea de diferentes interpretacdes, muitas vezes
conflitantes, sobre um mesmo fenémeno. Incerteza, por outro lado, decorre da
auséncia de informagdo.

Kingdon (1995) discorre sobre como as ideias aparecem e entram na agenda politica
e de governo, examinando que alguns sinais podem identificar esse movimento (crises por
exemplo). E preciso um entendimento geral sobre as forgas que movem o processo de
politicas publicas e, consequentemente, a direcao do jogo politico. Os padrdes das politicas
publicas sdo determinados nao apenas pelas decisdes finais (votagdo no parlamento), mas sim
desde o processo de surgimento da ideia — isso porque algumas emergem e outras nao.

Dessa maneira, o processo de formacao de agenda € marcado pelo estreitamento de
problemas e alternativas. Aos poucos algumas vao sendo limitadas e outras se tornam o foco
da atengao.

Em seu livro Agendas, Alternativas e Politicas Publicas, Kingdon (1995) propos que

para um tema entrar na agenda politica, trés fluxos devem ocorrer: o dos problemas; a das
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politicas publicas (solugdes); e o da vontade politica (politico).

Pode haver uma ideia excepcional, mas se nao estiver respondendo a um problema
importante, nenhuma atencao politica sera despertada. Ademais, a resolu¢ao de um problema
esta atrelada a uma vontade politica, a qual advém de elementos previsiveis, como pos-
eleigdes, e imprevisiveis, como desastres naturais (Kingdon, 1995).

Neste sentido, os trés fluxos devem se encontrar para chamar a atengdo politica e
usar uma solu¢do disponivel com o intuito de resolver um problema existente.
Empreendedores politicos individuais (entrepreneurs) — os quais defender uma ideia,
conforme serd melhor detalhado adiante — sdo necessarios para construir a aceitagdo de
solucdes e para criar acoplamentos entre esses fluxos de problemas, solugdes e vontade
politica.

Para Kingdon (2003) “a agenda-setting ¢ um importante estdgio no ciclo que
apresenta os assuntos que o governo destinard atencdo em um determinado momento” (4pud
Cirino et al., 2021, p. 122). Consequentemente, apresenta trés tipos de agenda: a sist€émica
(que s3o mais genéricas ¢ compreendem os problemas que sdo ou ndo preocupagdes do
governo, além dos que sdo debatidos pelos cidaddos); a governamental (as quais estdo
relacionadas aos problemas que os governos debatem e, assim, atraem a atencdo dos
formuladores de politicas — havendo esfor¢o para sua solucdo) e, por ultimo, a decisional
(que sdo consideradas em certos momentos e encaminhadas para as esferas de poder —
executiva, legislativa ou judiciaria), dessa forma, “a agenda de decisao ¢ um subconjunto da
agenda governamental, composta por questdes que estdo prontas para uma decisdo ativa dos
formuladores de politicas” (Cirino et al., 2021, p. 124).

A agenda-setting busca encontrar a resposta sobre o motivo de alguns temas entrarem
na pauta politica e outros ndo. Neste sentido, argumenta que “cientistas politicos tém
aprendido [...] sobre como as decisdes sdo tomadas em diferentes instdncias do governo”
(Kingdon, 1995, p. 219).

Os processos pré-decisorios, que buscam entender como algumas questdes se
tornaram itens da agenda do governo e outras ndo, contudo, sdo assuntos pouco discutidos.
Esse menor interesse também ocorre quando se busca estabelecer uma relacdo entre a
atenc¢do a algum tema especifico com algumas agendas que mudam com o tempo dentro de
um “repertorio de alternativas” (Kingdon, 1995, p. 219).

Consequentemente, a formulacao de politicas ptblicas ¢ um conjunto de processos
que inclui, a0 menos: “o estabelecimento de uma agenda; a especificagdo das alternativas a

partir das quais as escolhas sdo feitas; uma escolha final entre essas alternativas especificas,
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por meio de votacdo no Legislativo ou decisdo presidencial; e a implementacdo dessa
decisdao” (Kingdon, 1995, p. 221).

Nessa dire¢do, Kingdon (1995) afirma que agenda de governo, apesar dos diferentes
significados e aplicagdes, se constitui como uma lista de temas ou problemas que, em
determinado momento, demandam aten¢do das autoridades governamentais e seus
assessores. Nas palavras dele “o processo de estabelecimento da agenda reduz o conjunto de
temas possiveis a um conjunto menor, que de fato se torna foco de aten¢ao” (Kingdon, 1995,
p. 222).

Ja a agenda de decisoes, diferente da anterior, ¢ uma “lista de assuntos dentro da
agenda de governo encaminhados para delibera¢do” (Kingdon, 1995, p. 222). H4, assim, as
alternativas de a¢do governamental que sdo consideradas pelos responsaveis. A distin¢ao
entre agenda e alternativas ¢ importante porque em muitas situagdes se refere a ambos os
processos, apesar de serem conduzidos por meios diferentes.

Quanto ao processo de tomada de decisdo, seguindo Cohen, March e Olsen (1972),
Kingdon propds que as politicas publicas podem ser simbolizadas pela interligacdo de trés
potenciais correntes dindmicas: a corrente dos problemas (problems), a das solugdes ou
alternativas (policies) e a da politica (politics). Dessa maneira, segue-se um processo
involuntario caracterizado pelo surgimento de um problema, existéncia de alternativas e os
cenarios politico, administrativo e legislativo propicios ao desenvolvimento da agdo
(Kingdon, 2003; Bonafont, 2004; Ferrarezi, 2007; Zahariadis, 2007; Capella, 2007 apud
Gottens et al. 2013).

Para responder o motivo de algumas alternativas receberem mais atengao que outras,
Kingdon (1995) se dedica a verificar a influéncia dos atores nas agendas e as alternativas
propostas. Dessa maneira, considera a existéncia dessas trés dinamicas, em que os atores
serdo os responsaveis por reconhecer os problemas e gerar propostas de mudanca através de
politicas publicas, implicando em atividades politicas (representadas por seus interesses).

Cada participante ou processo, portanto, pode atuar como estimulo ou barreira. No
primeiro, seria o caso de o participante poder levar o tema ao 4pice da agenda ou pressionar
para que determinada alternativa seja considerada a mais adequada. A barreira, por outro
lado, existe quando se promove a diminui¢dao das chances de uma questdo ou alternativa ser
avaliada.

Assim, o estabelecimento da agenda ¢ possivel mediante o fluxo de problemas, de

politicas e politico, conforme abaixo detalhado.
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a) Fluxo de Problemas

“Problemas '°

sdao escolhas realizadas por grupos sociais em relacdo as diversas
questdes que circulam pela arena publica”, sendo considerados como “um dos aspectos mais
centrais da agdo governamental” (Capella, 2018, p.19). Dessa forma, a agdo governamental,
que significa toda a producdo de politicas publicas, “esta relacionada com a defini¢ao de
problema e esta, por sua vez, origina-se na percep¢ao dos atores sobre problemas publicos e
nos interesses em jogo” (Capella, 2018, p. 20).

Na politica, os problemas sdo definidos para alcangar objetivos, estimulando
incentivos para determinado lado em uma disputa. “Definir um problema ¢ fazer uma
declaragdo sobre o que estd em jogo e quem ¢ afetado e, portanto, definir interesses ¢ a
constitui¢do de aliangas. Nao existe uma defini¢do de problema apolitica” (Stone, 2002 apud
Capella, 2018, p. 18).

O reconhecimento de problemas ¢ o principal fator para o estabelecimento de
agendas, pois promove chances maiores de um tema assumir posi¢cdo de destaque se
estiverem associados a um problema relevante. Alguns problemas, devido a sua relevancia,
estabelecem por si agendas proprias. Contudo, uma vez definidos como inadiaveis,
determinadas abordagens sdo beneficiadas, alternativas sdo evidenciadas e outras
desaparecem. Os meios pelos quais os atores tomam conhecimento das situagdes, bem como
as formas pelas quais essas situacdes foram definidas como problemas, sdo fundamentais
para sua identificacdo (Kingdon, 1995).

Uma vez que ¢ impossivel focar em todos os problemas, Kingdon entende que os
individuos dedicam mais atencdo a alguns deles. Dessa forma, diferencia “‘situacdo” de
“questao”. Para o autor, a primeira € uma situagdo social identificada, mas que ndo desperta
uma ac¢do em contrapartida e que somente assume caracteristica de problema quando os
formuladores julgam que devem fazer algo a respeito. Por outro lado, as questdes tornam-se
problemas ao chamar atencdo dos participantes do processo decisério, motivando a
necessidade de agdo através de trés mecanismos: indicadores; eventos, crises € simbolos; e
feedback (Capella, 2018).

Os indicadores servem para avaliar a magnitude e para compreender as mudangas
ocorridas na situa¢do, uma vez que “tanto uma alta magnitude quanto uma grande mudanga
chamam a atencao das autoridades” (Kingdon, 1995, p. 227). Ja eventos, como uma

catastrofe, uma crise ou uma experiéncia pessoal significativa, impactam de forma diferentes.
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“Evento tem efeitos apenas passageiros se ndo forem acompanhados por uma indicagdo mais
precisa de que ha um problema, por uma percepcao pré-existente ou por uma combinagao
desse evento com outros eventos similares” (Kingdon, 1995, p. 227). Por ultimo, o feedback
de situacdes pode ser conseguido através de meios formais e informais e ¢ “oriundo do
monitoramento sobre orcamento, custos e gastos” (Gottems et al, 2013, p. 513).

Percebe-se entdo que da mesma forma que as agendas de governo aparecem podem
acabar sumindo. Além disso, as situagdes que despertaram o interesse em determinada
situacdo podem mudar, sendo conferidas novas facetas ao problema ou surgindo novas

prioridades ou situacdes. Dessa maneira, a identificagao e a defini¢do dos problemas afetam

sobremaneira seus resultados.

b) Fluxo de Politicas Publicas (solu¢des ou alternativas)

Kingdon (1995, p. 229) afirma que, ndo obstante a identificagdo de um problema ou
do desenvolvimento de propostas politicas, os eventos politicos t€ém vida propria. Neste
sentido, as repercussdes dos eventos na esfera politica sdo poderosas “formadoras de

agenda”, afinal:

Participantes percebem mudancas na atmosfera politica nacional, elei¢des
trazem novos governos ¢ novas configuracdes partidarias ou ideoldgicas ao
Congresso, e grupos de interesse de varios tipos pressionam (ou ndo
conseguem pressionar) o governo com suas demandas (Kingdon, 1995, p. 229).

Depreende-se que a negociagdo ¢ o que forma o consenso, muito mais que a
persuasdo, construindo acordos, aliangas e concessdes para a satisfacdo das reivindicacdes e
em busca de maior aprovacao (Kingdon, 1995).

Assim, as alternativas podem ser determinadas pela propria dindmica ou pelo
comprometimento dos participantes invisiveis na area destas politicas publicas. Os
participantes invisiveis sdo os académicos, burocratas de carreira entre outros, os quais,
geralmente, geram alternativas e solucdes para os problemas, criando comunidades de
especialistas que agem de forma coordenada e sugerem propostas através de discursos,
projetos de lei, informacdes vazadas na imprensa etc.

A dinamica do fluxo das politicas ptblicas pode ser analisada como um processo de
selecdo. As solucdes apresentam-se em um “caldo primordial de politicas” (“policy primeval

soup™)!!, em que algumas sobrevivem ou se transformam, enquanto outras ndo. “Neste meio

! Kingdon correlaciona a criagdo de alternativas “ao processo bioldgico de selegdo natural: da mesma forma
como moléculas flutuam no que os bidlogos chamam de caldo primordial (teoria que explica o surgimento da

24



as ideias competem, se combinam ou sdo descartadas, emergindo apenas aquelas que
possuem maior grau de viabilidade e sobrevivéncia” (Cirino et al., 2021, p. 127). Em outras

palavras:

Kingdon descreve ideias em uma “sopa politica primordial”, evoluindo a medida
que sdo propostas por um ator e depois reconsideradas e modificadas por um
grande niimero de participantes (que podem ser “mitigadas” para novas ideias).
Para lidar com a desconexao entre a aten¢do instavel e o desenvolvimento lento de
politicas, desenvolvem solu¢des em antecipagdo a problemas futuros e, em
seguida, encontram 0 momento certo para explorar ou encorajar a atengdo para um
problema relevante. (Cairney, 2013, n.p., traducdo propria).

Essa sopa politica primordial se deve ao fato de, rotineiramente, as ideias aparecerem
“formando combinacgdes e recombinac¢des” (Kingdon, 1995, p. 232). Dentre os critérios para
a selecdo de ideias, alguns padrOes substituem a aleatoriedade: “viabilidade técnica,
congruéncia com valores dos membros da comunidade de especialistas na area, ¢ a
antecipacao de possiveis restri¢des, incluindo restricdes orcamentarias, aceitabilidade do
publico e receptividade dos politicos”, apesar de levar em consideragao, também, o apoio ou
oposicao politicas (Kingdon, 1995, p. 232).

Assim, para que tudo aconteca, hd um processo de “amaciamento do sistema”
(process of softening-up). Os policy entrepreneurs promovem suas propostas durante o
processo do desenrolar das politicas publicas, reelaborando elementos ja conhecidos.Isso se
torna mais importante do que o fomento de propostas novas.

Logo, afirma Kingdon (1995, p. 233):

O longo processo de amaciamento ¢ crucial para a mudanga nas politicas
publicas. Oportunidades de serem expostas em foruns competentes, ou seja,
“janelas de politica”, passam rapidamente ¢ se perdem se as propostas ainda
ndo tiverem passado pelo longo processo de gestacdo, antes que a janela se

abra... Na verdade, ¢ extremamente importante que a proposta seja ouvida no
tempo certo.

Os entrepreneurs, portanto, buscam solugdes nas dindmicas de politicas publicas
tentando associar seus interesses a receptividade politica para oferecer solugdes a esses
problemas. Dessa maneira, os entrepreneurs sdo pecas-chave para o processo de
amaciamento da dinamica da tomada de decisGes, difundindo suas ideias em busca de
convencer o publico especializado além da comunidade de formuladores de politicas. Esse
processo envolve dedicacdo e trabalho de anos para a propagacdo de suas propostas
(Kingdon, 1995).

Os grupos visiveis definem a agenda, enquanto os invisiveis possuem mais influéncia

vida na Terra)”, isto é, as ideias sobre solucdes e alternativas (as ideias “sobre o que fazer”) flutuam em um
“caldo primordial de politicas” (policy primeval soup), Capella (2018, p. 97).
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na escolha das alternativas. Ainda, segundo Kingdon (1995, p.230):

Esses politicos eleitos ndo necessariamente conseguem impor suas vontades
em termos de especificacdo de alternativas ou na implementagao de decisdes,
apesar de influentes na formulagdo de agendas. Dessa forma, os papéis dos
varios participantes na formulagdo de agendas podem ser definidos com
bastante precisdo por meio de um modelo claro, que funciona “de cima para
baixo” com os politicos eleitos situados no topo.

C) Fluxo politico

Para a formagdo de agenda, o fluxo politico € o conjunto de alternativas disponiveis
para os problemas (Capella, 2018). Também ¢ nesse fluxo que se chega ao consenso de
ideias (diferente dos dois fluxos anteriores) através de coalizdes e negociagdes (Cirino et al,
2021). Para Capella (2018), ¢ nesse ponto que se d4 a dimensao politica propriamente dita
sob a influéncia de trés elementos: clima ou humor nacional (national mood), forgas politicas
organizadas e mudangas internas no governo'?,

A confluéncia dos fluxos de problemas, de solugdes e o politico, cria a janela de
oportunidade que “é a possibilidade de convergéncia desses trés fluxos, um momento
especial para o lancamento de solugdes em situagdes politicas favoraveis. Essas janelas de
oportunidades sdo consideradas raras e permanecem abertas por pouco tempo” (Secchi,
2013, p.54). E um periodo conveniente para que problemas sejam incluidos na agenda e
mudancas sejam realizadas, atendendo ao reconhecimento do problema publico, da presenca
de uma solu¢do e de uma politica favoravel a recebé-lo na agenda (Cirino et al., 2021).

No tocante as conexdes, os empreendedores desempenham o papel de integrar
solucdes a problemas, problemas a forgas politicas e for¢as politicas a propostas. Assim, sua
atua¢do no momento de uma janela de oportunidades ¢ crucial para que aumentem as chances
de um item chegar ao topo da agenda (Nascimento, 2015).

Neste sentido, as mudangas na agenda originam-se do processo de unido desses
fluxos, baseando-se na metafora da anarquia organizada'> — que entende o governo como
uma institui¢do transpassada pelos trés fluxos de decisdo independentes (Capella, 2018) —,

associado a presenca de participantes visiveis e invisiveis e empreendedores de politicas

12 Humor nacional pode ser definido como o compartilhamento de questdes em dado momento, podendo ser
favoravel ou ndo. Forgas politicas organizadas, por sua vez, funcionam como grupos de pressdao e indicam
consenso ou conflito na arena politica. Finalmente, mudangas dentro do governo podem influenciar a agenda
governamental ao despertarem alteragdes que potencializam ou bloqueiam determinados itens da agenda, por
exemplo (Capella, 2018).

13 Metafora que remete ao modelo de “lata de lixo” (gargabe can), estabelecido por Cohen, March e Olsen
(1972). Foi desenvolvida para verificagdo de organizagdes que atuam em situagdes de incerteza e ambiguidade
(como universidades e governos nacionais), em que se identificam participacdes fluidas, preferéncias
problematicas e tecnologias pouco claras (Capella, 2018).
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publicas. Conforme sintetizado na Figura 1.

Figura 1: Ampliacdo do modelo multiplos fluxos de Kingdon
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Fonte: Nascimento (2017, p. 363)

Ap6s destacarmos do modelo dos multiplos fluxos de Kingdon, que aborda como os
problemas, solugdes e politicas convergem para formar a agenda governamental, cabe,
agora, explorar as diferentes dimensdes dessa agenda. A agenda governamental engloba
todas as questdes que atraem a aten¢do dos formuladores de politicas, enquanto a agenda
deciséria se refere as questdes que efetivamente chegam ao processo de deliberacdo e
decisdo. Ja a agenda simbdlica e a agenda retdérica envolvem a comunicagao publica e o uso
de narrativas e simbolos para legitimar prioridades e influenciar a percepg¢ao social sobre o
que deve ser resolvido. Essas agendas interagem e se complementam, ajudando a entender
ndo s6 quais problemas ganham visibilidade, mas também como e de que maneira

determinadas questdes chegam ao topo das prioridades politicas.

1.1.4 Mensagens presidenciais diante das agendas governamental, decisoria, simbdlica
e retdrica

No seu livro Agendas, Alternatives and Public Policies (1984), Kingdon fez distin¢do
entre a agenda governamental e a agenda decisoria. Segundo o autor, a agenda
governamental abrange questdes que atraem o interesse dos formuladores de politicas,
enquanto a agenda decisoria se refere as que estdo prontas para serem decididas, ou seja, que

podem se transformar em politicas publicas (Capella, Brasil, 2022).
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Recentemente, Charqués-Bonafont et al. (2015, apud Capella, Brasil, 2022)
propuseram que a agenda governamental se divide em dois subconjuntos: a agenda deciséria
e uma agenda simbolica. A agenda decisoria envolve questoes ja amadurecidas, com custos
de decisdo para os envolvidos. J4 a agenda simbolica se refere a questdes que ainda estdo
sendo definidas e que ndo passam por discussdes em comissdes, nem necessitam de
negociagoes entre os diferentes poderes do governo.

Neste sentido, a agenda simbolica ¢ caracterizada pela liberdade total quanto ao
conteudo abordado, ndo exigéncia de custos para a tomada de decisdo e minima resisténcia
por parte das instituigdes. Normalmente, essa agenda estd ligada aos primeiros estagios da
elaboragdo de politicas, onde os custos institucionais sd3o menores do que em fases
posteriores (Jones; Baumgartner, 2005 apud Capella, Brasil, 2022).

A agenda simbodlica inclui aspectos da agenda retorica, proposta por Cohen (2012),
contudo esta mais relacionada as etapas iniciais da formulagdo de politicas. Enquanto a
agenda retorica reflete ideias mais abrangentes do presidente — o que Cohen se refere como
“programa presidencial” — sendo um conjunto de prioridades mais estruturado e sistematico,
que se aproxima da agenda simbolica discutida por Charqués-Bonafont et al. (2015 apud
Capella; Brasil, 2022, p. 6). Outra distingdo € que a agenda simbolica também pode ser usada
pelo Legislativo, visto que grupos parlamentares atuam como impulsionadores de atengao
para questdes especificas (Charqués-Bonafont ef al.,2015 apud Capella; Brasil, 2022).

Logo, Capella e Brasil (2022), afirmam que:

Essa disting@o entre agenda simbolica e decisoria poderia levar ao argumento de
que os discursos pouco importam, afinal governos realizam pronunciamentos de
forma sistematica, rotinizada, proforma. No entanto, a literatura especializada vem
chamando ateng¢@o para o fato de que “politicas ptblicas sdo feitas de linguagem”
(Majone, 1989), no contexto da chamada “guinada argumentativa” (Fischer &
Forester, 1993). Nesse aspecto, os discursos que integram a agenda simbolica sdo
relevantes e ajudam a definir os termos do debate, estruturando a argumentagéo,
elementos tdo relevantes no processo de producdo de politicas quanto poder,
influéncia, interesses e barganha (Majone, 1989). Discursos sdo eventos
importantes no processo de agenda-setting (Charqués et al., 2008, p. 9).

No caso dos discursos presidenciais isso se torna ainda mais claro porque o
presidente é um ator central ao processo de definicao da agenda (Kingdon, 2003;
Baumgartner & Jones, 1993).

Embora haja diferencas nos sistemas politicos, analises indicam que os discursos
seguem modelos similares a outros parametros de agenda, ainda que sejam temas proximos
a tomada de decisdo. Estudos de Breunig et al. (2019), indicaram que a inser¢do de certos
temas nos discursos governamentais teve um impacto significativo no nimero de politicas
aprovadas relacionadas a esses temas, demonstrando que os discursos estabelecem uma

ligagdo entre as promessas do governo e sua capacidade de implementar politicas (Capella,
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Brasil, 2022).

Na literatura recente sobre agenda-setting, enfatiza-se a importancia da atengao
governamental em circunstancias mais flexiveis, onde hd menor restri¢do institucional e
menos dependéncia de aprovagdo ou interagdo com outros atores (Brasil ez al., 2023). Dessa
forma, pronunciamentos publicos, obrigatérios ou nao, tanto escritos quanto falados, sdao
utilizados como fontes de dados para construir indicadores da atengao dos atores envolvidos
(Brasil et al., 2023). Neste sentido, nos ultimos anos, os pronunciamentos presidenciais tém
sido utilizados em estudos que analisam a aten¢do governamental como um indicador
relevante na formagdo e mudanga da agenda. Isso porque, ao se pronunciar ou emitir
documentos oficiais, o presidente escolhe os temas que deseja dar destaque (Brasil et al.,
2023).

Logo, tanto a literatura nacional quanto a internacional, revelam que esses
pronunciamentos sdo claros sinais de priorizagdo (Kingdon, 1984, Baumgartner; Jones, 1993,
Capella; Brasil, 2019, 2022, Andrade et al., 2021 apud Brasil et al., 2023). Ao se dirigir ao
publico ou a grupos institucionais, o presidente explicita suas prioridades e influencia a
definicdo de problemas tanto para o puiblico quanto para outros atores (Brasil et al., 2023).

Esses pronunciamentos tém a inteng¢do de convencer que as prioridades apresentadas
sdo importantes para o presidente e também toda a sociedade, reforcando a intervencao
governamental, o uso de recursos e a legitimacao das agdes (Baumgartner; Jones, 1993,
Kingdon, 2003, Brasil; Capella, 2019, Andrade et al., 2021 apud Brasil et al., 2023).

Charqués-Bonafont et al. (2015 apud Brasil et al., 2023), em Agenda Dynamics in
Spain, corroboram que os pronunciamentos presidenciais sdo fundamentais para a
constru¢do dessa agenda simbolica e retérica. Seus estudos mostram que o0s
pronunciamentos sdo parte essencial na definicdo de prioridades e na formacdo da agenda
governamental. Portanto, possuem relevancia politica e alta visibilidade, servindo para
comunicar a opinido do presidente sobre a situa¢do nacional e as agdes que pretende tomar
em relacdo as politicas publicas. Assim, através dessas falas, € possivel medir a atengao
dedicada a diferentes questdes e a frequéncia de promessas, o que os torna indicadores
centrais na analise da agenda retorica de um governo (Baumgartner; Jones, 1993, Kingdon,
2003, Charqués-Bonafont et al., 2015, Brasil; Capella, 2022 apud Brasil et al., 2023).

Isso significa que na agenda retorica, os simbolos e a narrativa sdo utilizados
estrategicamente para firmar ideias, mobilizar a opinido publica e enfraquecer narrativas
concorrentes (Charqués-Bonafont et al, 2015 apud Brasil; Capella, 2022). O uso de

simbolos, valores e percepcdes visa alcangar apoio social e politico, aumentar a visibilidade
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de certas questdes e expandir suas chances de entrar na agenda institucional. Ademais, os
pronunciamentos estdo repletos de simbolos que fortalecem a capacidade do governo de
resolver os problemas publicos, muitas vezes diferentes das administragdes anteriores
(Cohen, 2012, Birkland, 2020 apud Brasil et al., 2023).

Dessa forma, os pronunciamentos funcionam como veiculos importantes para
divulgar ideias e enquadrar politicas publicas. Para um mesmo problema, podem existir
diferentes interpretacdes (policy images), frequentemente em competicado (Baumgartner;
Jones, 1993 apud Brasil et al., 2023). A agenda retdrica, composta por pronunciamentos ¢
documentos oficiais, tenta identificar e definir problemas e suas possiveis solugdes,
influenciando a agenda de forma a aumentar a possibilidade de levar questdes da agenda
simbdlica para a agenda institucional e, eventualmente, para a decisoria (Kingdon, 2003).

Discutimos acima politicas publicas, o modelo de multiplos fluxos de Kingdon e as
agendas governamental, decisdria, simbolica e retorica. No proximo subtdpico abordaremos
o ciclo de politicas publicas, apesar de ja termos mencionado alguns dos seus estagios, uma
vez que os assuntos sdo analogos.

Estudar o ciclo das politicas publicas fornece uma estrutura compreensiva para
entender como as politicas sdo formuladas, implementadas e avaliadas ao longo do tempo.
Dessa maneira, sera possivel apreciar melhor como as compras publicas se encaixam nesse
processo, especialmente considerando a influéncia de multiplos atores, interesses e contextos
politicos na formag¢do de agenda das politicas relacionadas as compras publicas.

O que ¢ prioritario em uma sociedade pode permanecer sem ser abordado pelo
governo de outra por longos periodos. Portanto, deve-se ressaltar que a formagao da agenda
politica ndo ocorre de forma espontanea, mas sim por meio de um processo deliberado e que
necessita de planejamento. Essa consideracdo € particularmente relevante no contexto das
contratacdes publicas, onde as decisdes de aquisi¢do de bens e servigos pelo governo
refletem ndo apenas as prioridades politicas, mas também as necessidades da sociedade para
garantir que as mesmas estejam alinhadas com as demandas e objetivos governamentais,
bem como com as necessidades em evolucdo da sociedade, como pretendemos observar ao

longo dessa pesquisa.

1.2 Teoria geral sobre o ciclo das politicas publicas

O processo de elaboracdo de politicas publicas (policy-making process) — também
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conhecido como ciclo de politicas publicas (policy cycle) — é uma representacdo que
estrutura a vida de uma politica publica em fases sequenciais e interdependentes, buscando
compreender uma situagdo para, entdo, mediante algumas agdes, atingir um resultado
esperado (Secchi, 2013).

O ciclo das politicas publicas requer a participagao de diversos atores — ptiblicos e/ou
privados — e ¢ singular a depender do contexto social e da atuagdo das instituigdes, devendo
ser entendido como um processo movido pela dindmica relagdo entre os envolvidos e
elaborado com o objetivo de favorecer informacgdes e contetidos expressivos para a analise
de politicas publicas (Ferreira, 2011).

Segundo Secchi (2013), o ciclo de politicas publicas tem uma grande utilidade, pois
organiza as ideias, faz com que a complexidade de uma politica publica seja simplificada e
ajuda politicos, administradores e pesquisadores a criar um referencial comparativo para
casos heterogéneos.

Os criticos desta ferramenta salientam que o desenho do ciclo das politicas publicas
cria a fantasia de que existe uma perfeita separacdo temporal entre suas fases e que nao
explica como e porque uma fase passa para a outra. Na realidade, dizem os criticos, os
processos sdo mais dificeis e interativos (Jenkins-Smith; Sebastier, 1993, apud Santos, s.d.).

Entretanto, a premissa precipua de Kingdon ¢ a complexidade e fluidez do processo
politico, o qual abrange disputas entre diversos atores e seus interesses. “A elaboracgao
tedrica no campo de pesquisa em Ciéncia Politica procurou entender essa complexidade por
meio dos modelos de ciclo ou de estagios das politicas publicas” (Simon, 1957; Hogwood;
Gunn, 1984; Sabatier, 1991; apud Fernandes, 2010, p. 33).

H4 intmeras formas de conceber os estidgios do ciclo. Homlett et al. (2013)
asseveram que o precursor desta abordagem ¢ Harold Lasswell (1971), que dividiu o
processo da politica publica em sete estagios: (1) informagdo, (2) promogao, (3) prescricao,
(4) invocacao, (5) aplicagdo, (6) término e (7) avalia¢ao (Apud Raeder, 2014).

Souza (2006, p. 29) identifica o ciclo da politica publica como “um ciclo deliberativo,
formado por véarios estagios e constituindo um processo dindmico e de aprendizado”,
composto por cinco fases: definicdo de agenda, identificacdo de alternativas, avaliacdo das
opgodes, selecdo das opgdes, implementacgdo e avaliagao.

Ha uma vasta gama de concepgdes do ciclo com algumas diferengas entre si. As
diversas propostas, contudo, t€tm em comum as fases de formula¢do, implementacdo e
avaliagao.

Neste trabalho, optamos pela apresentacao da divisdao em 5 etapas: formagao de
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agenda; formulacao da politica; processo de tomada de decisdao; implementacao da politica;
e avaliacdo. Entretanto, sera dado mais destaque — conforme o modelo dos multiplos fluxos
— a formagdo de agenda e a formulagdo de politicas publicas, denominadas estagios pré-

decisoérios (Cirino et al., 2021). Todas as cinco etapas serdo a seguir explicadas.

Formacao de agenda (agenda-setting)

Para Kingdon (1995), a agenda ¢ a soma de questdes que, em um dado periodo, sdo
consideradas como prioridades pelos formuladores de politicas publicas ou por pessoas
proximas a eles. Assim, preconiza visoes analiticas sobre os processos pré-decisorios para
exame e concepcao de caracteristicas mais amplas na elaboragdo de problemas e solucdes
em politicas publicas (Brasil; Jones, 2020).

Logo, a formacao da agenda equivale a identificar os problemas e planejar a a¢do a
ser tomada em consonancia com dados, custo-beneficio, necessidade politica, urgéncia e
recursos disponiveis. Porém, nem tudo que entra na agenda tera prioridade ou serd
solucionado. “A agenda envolve tanto uma dimensdo mais difusa das crengas e
entendimentos sobre problemas, quanto aspectos concretos, materializados em documentos
como projetos de lei e outros instrumentos” (Capella, 2018, p. 30). Soma-se a isso o fato de
a agenda, “como cole¢do de entendimentos”, estar presente em todos os niveis de governo:
cada orgdo, seja federal, estadual ou municipal, “tem seu conjunto de questdes e hierarquiza
suas prioridades de acdo” (Capella, 2018, p. 30).

Para Brasil e Jones (2020, p. 1488 e 1489), no agendamento ha um certo tipo de
limpeza de “temas e assuntos que dependem ndo apenas de valores individuais de atores ou
de instituicdes envolvidas, mas também da percepcdo desses atores de que o assunto
priorizado tem potencial para ser executado”, o que significa que “ha valores e intengdes
implicitas nesse processo”.

A agenda-setting é caracterizada por prioridades que definem, dentro de um processo
de hierarquizagdo, qual tema ¢ relevante, bem como analisa os problemas (issues) perante o
contexto social (influenciados por questdes culturais, temporais e  institucionais).
Além disso, dentro de uma mesma sociedade, a analise temporal revela como as questdes
circulam na agenda de prioridades dos governos ao longo das décadas, muitas vezes em
consonancia com mudangas nos partidos politicos no poder. Isso torna o processo de agenda-
setting dinamico e fluido, sujeito a “momentos de longa estabilidades, com mudangas
timidas e incrementais, mas também pontuado por rupturas e fortes mudancgas”

(Baumgartner; Jones 1993 apud Brasil; Jones 2020, p. 1488 e 1489).
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Desse modo, o processo de agenda-setting ¢ considerado um dos elementos mais
importantes do processo de politicas publicas e pode ser percebido como o processo de
transformagao de questdes em prioridades governamentais em qualquer area: da saude a
educacdo, passando por economia, agricultura e bem-estar social. Isso envolve uma
expressiva disputa “em que problemas e alternativas ganham ou perdem a atencdo do
governo e da sociedade a todo momento” (Capella, 2017 apud Capella, 2020, p. 1498).

Nessa primeira fase, as institui¢des do Poder Executivo, em razao de suas atribuigdes
institucionais, seriam responsaveis por um processo proprio de escolha de assuntos, “visando
o reconhecimento de problemas, a formagao e redefini¢do de politicas, sendo essa rotina
influenciada sempre pela agdo da politica institucional (elei¢des para o Executivo € o
Legislativo, conjuntura politica etc.)” (Viana, 1996, p. 9).

Logo:

A influéncia da politica institucional na rotina do Executivo e, portanto, na
formagdo da agenda tem a ver com o national mood; as forgas organizadas (grupos
de pressdo, acdo da mobilizaggo politica e comportamento das elites politicas); e
as mudangas administrativas que ocorrem a partir das elei¢des para o Executivo e
o Legislativo. O national mood e as eleigdes tém maior poder de provocar
alteragcdes na agenda do que a acdo dos grupos de pressdo. Kingdon também
sublinha que, quando h4d mudangas no Executivo, no Legislativo ou no national
mood, abrem-se policy windows, isto €, o processo que inaugura alteragdes na
agenda governamental ou de decisdo (Viana, 1996, p.9).

Formulagao de politica

Souza (2003, p. 13) afirma que, nas democracias, a formulacao de politicas publicas
¢ uma fase na qual os governos “traduzem seus propositos em programas e acdes, que
produzirdo resultados ou as mudangas desejadas no mundo real”.

A formulacao de politicas ¢ um “didlogo entre intencdes e agdes, isto €, um processo

de reflexdo para dentro e agao para fora” (Hoppe et al. 1985 apud Viana, 1996, p. 13). Assim:

A fase da formulagdo pode ser ainda desmembrada em trés subfases: primeira,
quando uma massa de dados transforma-se em informagdes relevantes; segunda,
quando valores, ideais, principios e ideologias se combinam com informagdes
factuais para produzir conhecimento sobre agdo orientada; e ultima, quando o
conhecimento empirico e normativo ¢ transformado em agdes publicas, aqui e
agora (Apud Viana, 1996, p. 13).

A formulacdo da politica consiste em apresentar solugdes aos problemas
identificados anteriormente, definindo o objetivo da politica e como implementé-los
(programas e agdes a serem realizadas). E apos esse processo que se avaliam as causas e as
possiveis alternativas para “minimizar ou eliminar o problema em questao” (Andrade, 2016,
n.p). O autor ainda afirma que:

A segunda etapa ¢ caracterizada pelo detalhamento das alternativas ja definidas

33



na agenda. Organizam-se as ideias, alocam-se os recursos e recorre- se a
opinido de especialistas para estabelecer os objetivos e resultados que querem
alcancar com as estratégias que sdo criadas. Nesse ponto, os atores criam suas
proprias propostas e planos e as defendem individualmente. (Andrade, 2016,

n.p.).

Sidney (2006) declara que em um modelo tradicional de etapas do processo de
politica publica, a formulacdo de politicas faz parte da fase de pré-decisdo. Isso envolve
identificar e/ou elaborar um conjunto de alternativas politicas para abordar um problema e
estreitar esse conjunto de solu¢des em preparacio para a decisdo politica final.

A formulacdo de politicas aborda diferentes questdes: O qué? Qual € o plano para
lidar com o problema? Quais sdo os objetivos e prioridades? Quais opgdes estdo
disponiveis para atingir esses objetivos? Quais sdo os custos e beneficios de cada uma das
opgdes? Que externalidades, positivas ou negativas, estdo associados a cada alternativa?
Formular o conjunto de alternativas envolve, portanto, identificar uma gama de abordagens
a um problema e, em seguida, identificar e projetar os conjuntos especificos de ferramentas
de politica que constituem cada abordagem (Cochran; Malone, 1999 apud Sidney, 2006).

A formulagdo ¢ claramente uma fase critica do processo politico (Sidney, 2006),
convertendo-se em projetos, planos, programas que carecem de monitoramento e exames
frequentes uma vez que “o desenho e execugao das politicas publicas sofrem transformagdes
que devem ser adequadas as compreensdes cientificas e sociais” (Agum et al. 2015, p. 16).
Para serem transformados em politicas publicas, os problemas publicos precisam encontrar

o equilibrio entre o que ¢ tecnicamente eficiente e politicamente viavel (Agum et al. 2015).

Tomada de decisao

O processo de tomada de decisdo compreende a etapa em que uma das alternativas
dentre as avaliadas ¢ escolhida e determina como sera adotada a agdo governamental para
alcancar o melhor resultado de acordo com o planejamento efetuado, as estratégias, os
objetivos pretendidos e os recursos disponiveis.

As decisdes abrangem a observagdo de valores e interesses (politicos, economicos,
culturais, éticos, religiosos etc.). Assim, a tomada de decisdo trata-se de um “processo
multidimensional e multidisciplinar, muitas vezes encadeado ou interativo, posto que podem
obrigar a revisao da decisdo final, a qual afeta outras, que produzird novos efeitos” (Santos,
s.d.).

Implementacio

A fase de implementacdo de politica compreende a etapa na qual toda preparacao
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anterior ¢ colocada em pratica por meio das agdes de governo na execucao das politicas
publicas.

Para Barbosa (2016), consiste no complexo desafio de transformar intengdes gerais
em acdes e resultados, considerando que um determinado objetivo de politica publica
interfere ou sofre interferéncia das intineras jurisdi¢cdes (O’toole Jr., 1996 apud Barbosa

2016). Em outras palavras:

Significa dizer que o processo de implementacdo de politicas publicas pode
envolver atores de diferentes niveis governamentais ¢ organiza¢des com distintos
interesses, expertises e formas institucionais, constituindo arranjos
interorganizacionais para a consecugdo de a¢des governamentais especificas,
sendo que sua estrutura e suas formas de interagdo influenciam em seu
desempenho (Barbosa, 2016, p. 47).

E possivel identificar que em periodos mais recentes, na fase de implementagio, tém
sido verificados novos modelos da acdo estatal que se remoldaram apds os processos de
reformas do Estado. Nesta logica, o conceito de governanca, as ferramentas de “acdo publica,
a relacdo entre atores estatais e ndo estatais, 0s novos arranjos institucionais, oS processos
multinivel, sistemas de coordenacio, capacidades estatais na implementacao entre outros sao
algumas das tematicas que ganham espaco nessa nova agenda” (Saetren, 2014; Hill; Hupe,

2003; Howlett, 1991 apud Lotta, 2019, p. 17).

Avaliacao

A avaliagdo ¢, “parte integrante de uma estrutura de decisdo baseada em evidéncias
[...]”. Dessa maneira, tem natureza permanente e ¢ parte de “um processo sistematico,
integrado e institucionalizado” que “tem como premissa basica verificar a eficiéncia dos
recursos publicos e, quando necessario, identificar possibilidades de aperfeicoamento da
acdo estatal, com vistas a melhoria dos processos, dos resultados e da gestao (Brasil, 2018,
n.p)”.

A avaliacdo deve ser efetuada em todas as etapas do ciclo, contribuindo para o sucesso
da acdo. E, também, uma ferramenta para melhoria de resultados, uma vez que ¢ nela que se
controla e verifica a realizagdo da politica, permitindo a reparagdo de falhas para melhor
efetivacao e a analise do desempenho e dos resultados do projeto. Desse modo, a depender
do éxito da politica, os governantes decidem se € pertinente reiniciar o ciclo das politicas
publicas com modifica¢des ou manté-lo (Andrade, 2016).

As avaliagdes de politicas publicas devem ser efetuadas de forma permanente e
sempre incorporadas ao ciclo de politicas publicas englobando, inclusive, a analise do

planejamento, a execugdo € o controle or¢amentario e financeiro, uma vez que somente com
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a “efetiva utilizacdo dos resultados das avaliagdes na ado¢ao de medidas de melhoria na
execucgao das politicas publicas e no processo or¢gamentario e financeiro, que os principios
de eficiéncia, efetividade e eficacia serdo aplicados” (Brasil, 2018, n.p.).

Enquanto a teoria dos multiplos fluxos destaca a convergéncia de diferentes fatores
na formagao da agenda politica, o ciclo de politicas publicas oferece uma estrutura que
descreve as etapas subsequentes ao desenvolvimento e implementagdo dessas politicas.
Logo, explorar essas fases permite conferir como as questdes que emergiram na agenda sao
transformadas em agdes concretas, como as politicas sdo implementadas, quais sdo os
resultados e se hd necessidade de algum tipo de alteracdo no seu processo. Ao considerar o
conceito de multiplos fluxos e ciclo das politicas publicas, desde a formagao de agenda até
a avaliagdo, ¢ possivel identificar como as compras publicas desempenham um papel
significativo em todas as etapas. Portanto, o topico a seguir pretende apresentar as compras
publicas, e como elas se complementam para alcangar os objetivos governamentais e atender

as necessidades da sociedade através do ciclo de politicas publicas.
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1.3 Teorias gerais sobre compras publicas

Compras governamentais referem-se as aquisi¢des de bens e servicos pelo governo e
sdo realizadas por meio de licitagdes'* ou contratacdes diretas'®, de acordo com a lei, para o

funcionamento da maquina estatal, servindo como uma ferramenta para as politicas publicas.

4 Consoante Oliveira (2023), a extinta Lei n° 8.666/93 previa 6 (seis) modalidades
licitatérias: concorréncia, convite, tomada de preco, concurso, pregdo e leildo. Na Lei 14.133/21 as
modalidades da tomada de pregos e o convite foram excluidas e foi criada uma nova modalidade licitatoria,
o dialogo competitivo. A modalidade pregdo, prevista na Lei n® 10.520/2002, passa a ser disciplinado pela nova
legislagdo junto das demais modalidades. Logo, a NLLC estabelece 5 (cinco) modalidades: pregéo,
concorréncia, concurso, leildo e didlogo competitivo.

Importante mencionar que com relagao a escolha da modalidade a ser utilizada, a Lei n° 8.666/93 considerava
dois fatores: o valor da transacdo e as caracteristicas do objeto. Ja na NLLC, a decisdo ¢ feita considerando as
caracteristicas do objeto, ndo havendo mais restricdes de valores.

Concorréncia (Art. 6°. XXXVIII, Lei 14.133/21): modalidade de licitagdo para contratacdo de bens e servigos
especiais e de obras e servigos comuns e especiais de engenharia, cujo critério de julgamento podera ser: a)
menor pre¢o; b) melhor técnica ou conteudo artistico; ¢) técnica e prego; d) maior retorno econdmico; €) maior
desconto.

Concurso (Art. 6°. XXXIX, Lei 14.133/21): modalidade de licitacdo para escolha de trabalho técnico, cientifico
ou artistico, cujo critério de julgamento sera o de melhor técnica ou contetido artistico, e para concessdo de
prémio ou remuneracdo ao vencedor;

Convite (Art. 22 § 3°, Lei 8.666/93): modalidade de licitagdo entre interessados do ramo pertinente ao seu
objeto, cadastrados ou ndo, escolhidos e convidados em niimero minimo de 3 (trés) pela unidade administrativa,
a qual afixara, em local apropriado, copia do instrumento convocatdrio e o estendera aos demais cadastrados
na correspondente especialidade que manifestarem seu interesse com antecedéncia de até 24 (vinte e
quatro) horas da apresentagdo das propostas.

Dialogo competitivo (Art. 6°. XLII, Lei 14.133/21): modalidade de licitagdo para contratagdo de obras, servigos
e compras em que a Administragdo Publica realiza didlogos com licitantes previamente selecionados mediante
critérios objetivos, com o intuito de desenvolver uma ou mais alternativas capazes de atender as suas
necessidades, devendo os licitantes apresentar proposta final apos o encerramento dos didlogos.

Leildo (Art. 6°. XL, Lei 14.133/21): modalidade de licitag@o para alienacdo de bens imdveis ou de bens moveis
inserviveis ou legalmente apreendidos a quem oferecer o maior lance;

Pregdo (Art. 6°. XLIL, Lei 14.133/21): modalidade de licitacdo obrigatéria para aquisicdo de bens e servicos
comuns, cujo critério de julgamento podera ser o de menor prego ou o de maior desconto;

Tomada de pregos (Art. 22 § 2°, Lei 8.666/93): modalidade de licitagdo entre interessados devidamente
cadastrados ou que atenderem a todas as condicdes exigidas para cadastramento até o terceiro dia anterior a
data do recebimento das propostas, observada a necessaria qualificacao.

O pregdo ¢ a unica modalidade de licitacdo aplicada no ambito das empresas estatais. Para os casos de
contratacdo que nao envolvem bens e servigos comuns, a Lei n® 13.303/2016 (Lei das Estatais), que disciplina
as licitagdes e os contratos dessas empresas, ndo adotou como padrdo o uso de modalidades de licitagdo publica.
A regra é que, nesses casos, as licitagdes devem ser modeladas a cada certame, de acordo com variaveis
previstas na legislagao.

15 Segundo o art. 72 da Lei 14.133/2021, o processo de contratagdo direta compreende os casos de
inexigibilidade e de dispensa de licitagao.
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Ao optar por comprar bens e servicos de determinados setores ou industrias, o
governo estd, mesmo quando isso ndo € seu objetivo central, direcionando recursos
financeiros e, portanto, influenciando a economia. Isso pode, por sua vez, chamar a atengao
para questdes relevantes relacionadas a esses setores especificos, colocando-os em destaque
na agenda politica, diante das propostas de governo.

Neste sentido, tratar as compras publicas na perspectiva da Ciéncia Politica envolve
analisar de que forma os processos de aquisi¢do de bens e servicos pelo governo sdo
influenciados por questdes politicas, que incluem interesses de determinados grupos, defesa
de certos setores da economia, valores dos partidos que controlam o governo, distribuicao
de poder etc. Para se observar esses aspectos € preciso estudar, entre outros pontos, as
instituicdes formais como a legislagdo, os mecanismos de tomada de decisdo e os impactos
dessas aquisi¢des na sociedade e na governanga.

De acordo com Kingdon (1995), fundamental para a formagao da agenda politica ¢ a
convergéncia dos problemas, das solu¢des e da politica. Nesse contexto, as compras
publicas, embora sejam primordialmente instrumentos das politicas publicas, também
podem influenciar a formacao da agenda de diferentes maneiras.

Assim, as aquisi¢des governamentais podem, inclusive, ser utilizadas como uma
ferramenta para promover objetivos politicos e sociais mais amplos. O governo ¢ capaz, por
exemplo, de estabelecer critérios para suas aquisi¢gdes que favorecam alguns tipos de
empresas nacionais, conforme estabelecido pelo art. 5°. da lei 8.666/1993, alterado pela lei
complementar 147/2014, ao privilegiar tratamento diferenciado e favorecido as
microempresas e empresas de pequeno porte (ME e EPP) nas licitagdes e contratos'®.

Antes de adentrar nessas especificidades, cumpre apresentar como o processo de
compras publicas foi desenhado no Brasil, de acordo com a formagao politica do pais, diante

dos desafios apresentados a época.

I.3. 1 Compras publicas e a formacao politica brasileira

Frequentemente, as politicas publicas sdo concebidas “em meio a conflitos sociais

e/ou politico-econdmicos em que as contradigdes sociais se elevam a ponto de ensejarem

16 A Lei 8.666/1993, ndo previa, na sua criagdo, tratamento especial as ME e EPPs. A partir da publicac¢do do
Estatuto — Lei Complementar (LC) 123/2006, alterada pela Lei Complementar 147/2014 — foram criadas
normas gerais para o tratamento diferenciado e favorecido a essas empresas, inclusive quanto ao tratamento
diferenciado e favorecido nas aquisi¢des de bens e servigos pelos Poderes Publicos. “Essas medidas, que
constam dos arts. 42 a 49 da LC 123/2006, foram expressamente acolhidas pela NLL (art. 4°, caput)” Lima
(2024, n.p).
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uma mudanga na tatica adotada pelos governos para manterem a sua governabilidade”,
apresentando-se, também, “como resultado de fatores estruturais e conjunturais do processo
histérico de seu pais” (Andrade, 2019, p. 303 e 306).

O desenvolvimento das compras publicas também acompanha a formacgao historica
brasileira. Analisando essas circunstincias, Fernandes (2017) ! considera que assuntos
relacionados as contratagdes publicas estdo sujeitos a mudangas importantes em contextos
de “turbuléncia politica”, tornando-se objeto de atengdo, principalmente no que tange a
questdes mais urgentes de cada um destes momentos ¢ de acordo com as varidveis
ideologicas dos partidos politicos que exercem o poder.

Dessa maneira, entendendo as compras publicas como parte das solugdes
governamentais, Fernandes (2017) defendeu, a época, que foram cinco os momentos
importantes que demonstram a trajetoria das aquisi¢des no Brasil.

O primeiro foi em 1930, quando o presidente Getalio Vargas centralizou as compras
publicas prevendo medidas de redugao de despesas para o enfrentamento da crise econdmica
internacional.

O segundo, em 1967, quando Marechal Castelo Branco editou o Decreto Lei 200'®
que estabeleceu as diretrizes para a reforma administrativa.

Em 1986, no inicio da Nova Republica, o presidente José Sarney publicou o Decreto
Lei 2.300 inserido na agenda de reformas para preparar o pais para a redemocratizacao,
estabelecendo o regramento para as licitagdes e contratos da Administragao Federal.

No ano de 1993, foi publicada, pelo presidente Itamar Franco, a Lei 8.666. O projeto
desta lei foi discutido pelo Congresso em um contexto de crise politica no governo Fernando
Collor de Mello devido a percepcao de que as contratagcdes, especialmente de obras de
engenharia, eram objeto de corrupgao.

Para Fernandes (2017), o tltimo dos cinco momentos aconteceu em 2002 quando o

17 Entrevista com Ciro Campos Christo Fernandes sobre a trajetoria da Logistica Pliblica na Administragdo
Publica Federal. Escola Nacional de Administracio Publica (ENAP). 2017. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/6502/1/Compras%20P%c3%bablicas_%20Entrevista%20com%20
0%20professor%20Cir0%20Campos%20Christo%20Fernandes%20sobre%20a%20trajet%c3%b3ria%20da%
20Log%c3%adstica%20P%c3%bablica%20na%20Administra%c3%a7%c3%a30%20P%c3%bablica%20Fed
eral.pdf. Acesso em: 10 abr. 2024.

18 O qual vigora até o momento da finalizagdo deste trabalho. Importante mencionar que o Decreto Lei
200/1967 destaca o planejamento como principio fundamental, bem como determina, no art. 7°, que “a agdo
governamental obedecera a planejamento que vise a promover o desenvolvimento econdmico-social do Pais e
a seguranga nacional, norteando-se segundo planos e programas elaborados (...)”, instrumento esse essencial
para estudar o processo de formagdo de agenda no que tange as compras publicas, conforme sera discutido no
Capitulo III.
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presidente Fernando Henrique Cardoso editou a Lei 10.520 que instituiu, no ambito dos entes
federativos nacionais, a modalidade de licitagdo denominada “pregdo”. Esse instrumento
para aquisicdo de bens e servicos comuns foi instituido em um cenario em que foram
implementadas medidas de ajuste fiscal na agenda governamental alinhada a uma politica de
gestdo com orientagdes para o controle de gastos publicos no contexto de crise monetaria e
cambial que afetou o Real (Fernandes, 2010).

Ainda, o pregdo atacou dois importantes fatores apontados como geradores de atraso
nas compras publicas brasileiras (Fernandes, 2023). O primeiro esta relacionado ao excesso
de formalismo, dessa maneira, a nova modalidade simplificou regras e procedimentos. O

1 0 qual passou a receber mais

segundo refere-se a valorizacdo e autonomia do pregoeiro
capacitagdo e a ter mais discricionariedade no procedimento — com a finalidade de dar mais
sustentabilidade ao procedimento®’, como exemplo a possibilidade de negocia¢io com o
fornecedor?! e a responsabilidade de evitar precos inexeguiveis??.

Posteriormente aos cinco momentos citados por Fernandes, em 2021, apds anos
tramitado no Congresso Nacional, foi editada a Lei 14.133/2012, Nova Lei de Licitagdes e
Contratos (NLLC)?, a qual teve como inspira¢io “a premente necessidadede de atualizagio
e sistematizacdo da ultrapassada legislacdo”, sendo produto da restrutura¢do de normas,
jurisprudéncia e doutrina sobre o tema, considerando a evolugdo tecnologica e o
desenvolvimento da gestao publica (Bittencourt, 2023, p. 21 e 28).

Trata-se de uma lei de organizagdo do arcabougo normativo, que ainda nao pode ter
seu processo de implementacdo avaliado, mas se demonstra diferente dos cinco processos
anteriores por ser mais uma consolidacao das alteracdes das trés tltimas décadas (Fernandes,

2023).

No que concerne ao debate sobre compras publicas, que possui dindmica propria e €

19°§ 5°, 111, art. 7°. da Lei 14.133/2021 “Em licitagdo na modalidade pregdo, o agente responsavel pela conducio
do certame sera designado pregoeiro’.

20 Os Decretos 3.555/2000 (pregdo presencial) e 10.024/2019 (pregdo eletrdnico) regulamentam as
responsabilidades do pregoeiro.

21 Art. 59 “II1” da Lei 14.133/2021: Serdo desclassificadas as propostas que: apresentarem pregos inexequiveis
ou permanecerem acima do or¢amento estimado para a contratagdo”.

22 Art. 61 da Lei 14.133/2021: Definido o resultado do julgamento, a Administragdo podera negociar condigdes
mais vantajosas com o primeiro colocado.

23 A NLLC unificou regulamentacdes e jurisprudéncias e acolheu licdes da doutrina aplicadas as Leis n°
8.666/93, n° 10.520/02 e n°® 12.462/11 revogando-as.
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pautado por debates politicos internos, as reformas legislativas anteriores foram
impulsionadas pela agenda do combate a corrupgdo. Todavia, com a NLLC, “temos o que
talvez tenha sido a primeira reforma nao guiada por essa pauta de combate a corrupgao. Creio
que a necessidade de uniformizacdo da lei com as praticas das compras, em nivel
interfederativo, tenha sido o principal motor dessa ultima reforma” (Santos, 2023, n.p).

Santos (2023, n.p) afirma que, o carater detalhista da nova norma geral sobre compras
publicas (NLLC) demonstra que o combate a corrupg¢ao nao perdeu espago, todavia a NLLC
apresenta-se inovadora por inserir no seu texto dispositivos inerentes ao aperfeicoamento da
gestdo de compras (como exemplo o destaque a centralizacdo das compras, a importancia da
sustentabilidade etc). Associa-se a isso a relevancia do debate internacional sobre o tema que
influenciaram o legislador brasileiro, indiretamente, mediante a “positivacdo de praticas
inspiradas em experiéncias internacionais” (Santos, 2023, n.p).

A conjuntura brasileira e internacional, portanto, impactaram direta ou indiretamente
a evolucdo das leis gerais sobre licitagdes e contratos, refletindo as demandas e desafios
enfrentados ao longo do tempo. Neste sentido, os contextos politico, social e econdmico
motivaram a legislacdo relacionada a esses processos, determinando condutas com foco em
transparéncia, eficiéncia, igualdade de oportunidades etc.

Observaremos a seguir conceitos e consequéncias atribuidas as compras publicas e
suas contribuicdes para uma visdo mais ampla do processo, verificando como o
procedimento pode favorecer o desenvolvimento econdomico e social do pais, bem como a

promocgao de outras politicas publicas.

1.3.2 Compras publicas estratégicas (horizontais) e sustentaveis

Como fung¢do administrativa e ferramenta para a execucao de politicas publicas, as
contratagdes governamentais abrangem as atividades de aquisicao de bens e servigos e estdo
sustentadas em estruturas de leis, normas, capacidade organizacional, quadro de pessoal,
or¢amento, execu¢do financeira, entre outros (Thai, 2009). Dessa forma, é sua fungdo
primaria atender as necessidades estatais com bens como papel, canetas, mobilidrio e
computadores e com servicos como limpeza, seguranga, manutencao e obras — constru¢ao
de viadutos, escolas, entre outros.

Os governos utilizam os contratos publicos para alcangar objetivos politicos
secundarios a0 mesmo tempo em que fornecem bens e servigos necessarios a0 cumprimento

de suas missodes. Assim, como implica um grande volume, as compras publicas sao utilizadas
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como uma politica estratégica para alcangar objetivos politicos adicionais, que visam
enfrentar os desafios ambientais, econdmicos e sociais de acordo com as prioridades
governamentais e diante da demanda social (OECD, 2017).

Ha, portanto, inllmeros arranjos organizacionais € institucionais em que as compras
publicas podem ser inseridas nos estados, em diferentes niveis de governo e entre paises
(Hunja, 2003 apud Fernandes, 2010), representando um gasto expressivo ao erario. Nos
paises membros da Organizagdo para Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE),
a média de gasto governamental com compras publicas ¢ superior a 12% do PIB de cada
pais. No Brasil, medi¢des efetuadas de 2007 a 2019 indicam porcentagem superior a 15%
do PIB nacional, superando, como exemplo, R$ 1,11 trilhdo no ano de 2019 (OECD, 2023)*.

Diante da relevancia dessas compras, surgem questionamentos sobre o papel do
Estado na economia e como ¢ utilizado o seu grande poder de compra (power of purse) para
alcangar objetivos econdmicos e sociais, influenciando, inclusive, atitudes do mercado
privado, ainda que fora da relagdo contratual (Ferreira Jr., 2021).

Em virtude dos beneficios externos a contratagdo ¢ que muitos autores tratam as
compras publicas como estratégicas (Carvalho, 2019). Essa interpretacdo surgiu no mercado
privado, j4 que compras envolvem planejamento, avaliacdo, implementacdo e controle de
decisdes importantes e rotineiras. Logo, seu proposito seria integrar a fun¢do de compras
com oportunidades consistentes diante da capacidade da empresa para alcancar metas de
longo prazo, aumentando assim a competitividade (Carr; Smeltzer,1997apud Almeida et al.
2018).

Almeida et al. (2018) afirmam que sob o aspecto da Administracdo Publica, as
contratagdes estratégicas podem auxiliar a execucao de objetivos do setor publico que sdo
ainda mais abrangentes do que o das empresas privadas (cadeia de fornecedores, “clientes”,
diversidade e necessidades).

Compra publica estratégica ¢, entdo, um processo de planejamento, avaliagado,
implementagdo e controle das aquisi¢des e pode ser descrito como proativo, integrativo e
com foco no longo prazo. Compra ndo-estratégica, em contrapartida, ¢ “administrativa por
natureza, reativa a outras fungdes, ndo integrativa e focada em questdes de curto prazo”
(Carr; Pearson, 2002, p. 1033).

Ha, ainda, uma transversalidade entre a atividade meio e finalistica das aquisi¢des

24 Calculados de acordo com o PIB brasileiro de 2019, que totalizou R$7,4 trilhdes. Disponivel em:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/32092-em-
2019-pib-cresce-1-2-e-chega-a-r-7-4-trilhoes. Acesso em: 03 abr. 2024.
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publicas devido as suas diversas fungdes e relevancia. Em razdo da sua abrangéncia
organizacional, deve ser percebida como multidimensional, pois influencia desde a forma
como a governancga ¢ exercida até a realizacao de sua atividade (Terra, 2018).

Murray (1999 apud Almeida et al. 2018) considera que ¢ necessario complementar
as aquisi¢des governamentais com novas abordagens para que possam contribuir também
com o desenvolvimento, questdes ambientais, melhoria da qualidade e transferéncia de
inovacao.

Reitera isso a afirmagdo de White ez al (2016 apud Almeida et al.2018) que identifica
que, no setor publico, a funcdo de compras deve ser considerada ainda mais estratégica em
razdo da complexidade dos produtos, uso de tecnologia, questdes ambientais ¢ a mudanca
no foco do preco para a agregacio do valor do dinheiro gasto (value for money)*.

Neste sentido, as compras publicas evoluiram de atividade procedimental para uma
abordagem estratégica na busca por mais eficiéncia, na regulamentacdo de mercados e no
desenvolvimento sustentavel (Santos; Pércio, 2022).

Segundo Santos (2019, p. 9), as contratagdes publicas podem ser utilizadas com
“finalidade diversa do abastecimento de insumo, a chamada func¢ao horizontal da licitagdo e
da contrata¢do administrativa”. Ou seja, podem alcangar outros propositos, como finalidades
secundarias: protecdo do meio ambiente, promoc¢ao de emprego e renda, inovacgao,
desenvolvimento de pequenas e médias empresas, entre outras®S.

Considerando o que estabelece a Constitui¢do Federal, especialmente quanto a
127,

fun¢do do desenvolvimento nacional”’, “ndo resta divida de que a fung¢do horizontal da

compra publica possui 0 mesmo grau de importancia do seu objetivo primario € mais basico

2 Value for money, termo muito usado na literatura internacional para indicar que os beneficios devem ser,
pelo menos, equivalentes aos custos, indicando que na aquisi¢do ndo se deve optar pela oferta de preco mais
baixo, mas sim pela que atenda aos requisitos obrigatorios e oferega o melhor valor geral (Kashap, 2004).

26 Nos Estados Unidos, é chamada de politica publica colateral (collateral policy), na Unido Europeia é
conhecida como politica publica secundéria ou horizontal (secondary policy ou horizontal policy) consoante
Fabre (2014).

27 Constitui¢do Federal: Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: 1I -
garantir o desenvolvimento nacional.

Com relacdo a Lei 8.6666/1993, a Lei 12.349/2010 alterou o art. 3° que passou a vigorar com o seguinte texto:
“a licitag@o destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a sele¢do da proposta
mais vantajosa para a administrag@o e a promogado do desenvolvimento nacional sustentavel e sera processada
e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade,
da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do
julgamento objetivo e dos que lhes s@o correlatos” (grifo nosso).
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dessa e deve haver um equilibrio para que ambas sejam plenamente satisfeitas” (Fabre, 2014,
p. 158).

Os governos também utilizam os contratos publicos para apoiar objetivos politicos
relacionados a sustentabilidade (McCrudden, 2007 apud Flynn; Davis, 2014). Essa
abordagem ¢ aplicada para reduzir os danos causados ao meio ambiente, fomentar o
desenvolvimento econdmico e incorporar praticas que objetivem melhorar o bem estar social
(Trajano, 2023).

Isso corresponde a inser¢dao de parametros de sustentabilidade nas aquisigdes
publicas com o objetivo reduzir o impacto ambiental, proporcionar a eficiéncia energética,
estimular a produgdo e o consumo responsaveis ¢ promover a inclusdo social, ou seja, é
chamada de compra publica sustentavel (TCU, 2024, n.p).

Além dos exemplos acima citados, Trajano (2023) indica, ainda, gestao e destina¢do
adequada de residuos, diminui¢do da emissdo de CO2 (na perspectiva ambiental); fomento
as compras compartilhadas, ateng@o ao custo do ciclo de vida dos produtos e valorizag¢ao das
ME e EPP (no que concerne ao enfoque econdmico); acessibilidade, defesa e geracdo de
empregos e a¢des afirmativas (quanto ao cunho social)?®.

Essa conduta da administragdo publica para compras sustentaveis tornou-se mais
comum apos ter sido reconhecida como uma das metas do Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) da Agenda 2030 da ONU %, qual seja: ODS 12 para “assegurar padrdes
de produgdo e consumo sustentaveis”, meta 12.7 os governos devem “promover praticas de
compras publicas sustentaveis, de acordo com as politicas e prioridades nacionais”.

Baumol (1988 apud Couto; Ribeiro, 2016) afirmou que determinada politica seria
eficiente quando estivesse incluida a outras politicas que pudessem potencializar suas
utilidades e impedir suas limitag¢des individuais. Por isso, qualquer politica que se caracterize

como sustentavel deveria equilibrar essas trés dimensdes — ambiental, social e econdmica

28 Requisitos que a Lei 14.133/2021 preconizou em seu texto: principio do desenvolvimento nacional
sustentavel (art. 5°); centralizagdo (compartilhamento de compras) dos procedimentos de aquisicdo e
contratacdo de bens e servigos (art. 19, I); selecdo da proposta mais vantajosa, inclusive no que se refere ao
ciclo de vida do objeto como objetivo do processo licitatorio (art. 11, I) e; disposi¢do final ambientalmente
adequada dos residuos solidos gerados pelas obras contratadas (art. 45, I).

2 Os 193 Estados membros da ONU, inclusive o Brasil, prometeram adotar a chamada Agenda P6s-2015, na
qual, a partir dela, as nagdes trabalhariam para garantir os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS).
Segundo a UNICEF, “os ODS representam um plano de agao global para eliminar a pobreza extrema e a fome,
oferecer educagao de qualidade ao longo da vida para todos, proteger o planeta e promover sociedades pacificas
e inclusivas até 2030”. Disponivel em: https://www.unicef .org/brazil/objetivos-de-desenvolvimento-
sustentavel. Acesso em: 16 mai. 2024.
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(Gomes, 2013 apud Couto; Ribeiro, 2016).

Na concepgao de outros autores, o termo sustentavel para as aquisi¢des de bens e
servigos pela administragdo publica incorpora o termo ambiental, o social e também o da
governanga, em substituicdo ao econdomico (ESG, em inglés Environment, Social and
Governance). ESG ¢, entdo, um termo que foi incorporado da iniciativa privada pelo setor
publico com o intuito de incentivar o uso de praticas mais sustentaveis (Walker; Brammer,
2009 apud Assche et al., 2023), impactando a forma como os contratantes e fornecedores
reagem as mudangas de requisitos e quao eficazes sdo as aquisi¢des de objetivos financeiros
e nao financeiros, em outras palavras, primarios e secundarios (Assche et al., 2023).

Desse modo, na perspectiva do meio ambiente, verificaria-se a configuracdo da
cadeia de valor global como, por exemplo, a analise do ciclo de vida de um produto, a
utilizacdo de produtos energeticamente eficientes, reciclaveis ou produzidos com materiais
sustentaveis (Assche et al., 2023).

Critérios sociais t€ém sido cada vez mais identificados como ‘“um principio
fundamental de uma politica de compras publicas moderna” (Handler, 2015, p. 11). Assim,
contratos publicos com responsabilidade social tendem a incluir parametros politicos “como
oportunidades de emprego, trabalho decente, cumprimento dos direitos sociais e trabalhistas,
inclusdo social e igualdade de oportunidades etc. (Handler, 2015, p. 11). Isto ¢, “as compras
com orientagdo social referem-se a aquisicao de produtos e servigos para promover, direta
ou indiretamente, resultados sociais desejaveis” (Furneaux; Barraket, 2014; Hafsa, et al.,
2022 apud Selviaridis et al., 2023 p. 2).

No que se refere a governanga, seu alicerce estaria nos principios da transparéncia,
da responsabilidade e na participacdo social tentando assegurar a cooperagdao entre oS
governos e os cidadaos (Telles, 2024).

Quando as aquisicdes governamentais sdo consideradas somente como
procedimentos administrativos ha uma limitacdo da sua capacidade de gerar outros efeitos,
isto ¢, sua “visdo fica limitada ao mero adquirir ‘despregado’ de outras dimensoes
exdgenas”, reduzindo a chance de as compras publicas funcionarem como possibilitadores
e ferramentas de politicas publicas e do desenvolvimento nacional sustentavel” (Terra, 2018,
p. 17). H4, portanto, a necessidade de uma visdo global de todo o processo para integrar “os
componentes de gestao, de modernizagao tecnologica, de normatizacao e de politica publica
voltada para o aspecto finalistico e de resultados” (Terra, 2018, p. 17).

Pode se dizer, entdo, que a compra publica possui dois objetivos: “a satisfacdo das

necessidades publicas (bens, obras ou servigos) e implementagdo de politicas de cunho
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ambiental, social ou econdmico”, de idéntica importancia e que devem ser analisadas no
planejamento de uma licitagdao ou contratagao direta” (Fabre, 2014, p. 158).

Pensamento conexo ¢ o de Thai (2001). O autor reitera que tanto em paises
desenvolvidos como nos em desenvolvimento, hd dois objetivos para as compras
governamentais: o de aquisicdo e o de ndo aquisi¢do. Isto é, as metas de aquisigdo,
geralmente, incluem qualidade, pontualidade, custo (mais que pre¢o), minimizam negdcios,
finangas e riscos técnicos. Todavia, os propositos nao relacionados a aquisigoes,
frequentemente, incluem objetivos econdomicos (como a margem de preferéncia para
produtos locais), prote¢do ambiental, desenvolvimento social e relacdes internacionais.
Assim, ¢ extremamente dificil para os decisores politicos e burocratas tomarem uma decisao
ideal, pois sempre havera tradeoffs entre os dois objetivos.

Grandia e Meehan (2017) defendem uma interpretacdo holistica para essas duas
vertentes, uma vez que ¢ dificil incorporar objetivos politicos através da contratacdo de
forma estratégica perante fatores como as realidades do mercado, limitagdes de recursos e
incertezas dos resultados.

Em resumo, as compras publicas refletem prioridades e estdo, geralmente,
relacionadas as necessidades e desejos das pessoas, sejam governantes ou populacdo. Ainda
que as demandas sejam da sociedade, as decisdes sdo dos governantes e envolvem escolhas
entre diversas opgoes, o que pode levar a disputas, especialmente quando ha divergéncias de
opinido sobre o que ¢ mais importante ou urgente. Consequentemente, politicas
governamentais e compras estao relacionadas porque tentam refletir as preferéncias publicas
para alinhé-las a politica governamental (Keulemans; Walle, 2017).

Contudo, criticos indicam que “a jornada do Brasil em dire¢ao as compras publicas
estratégicas tem sido caracterizada por uma evolu¢do do quadro juridico que ainda nao foi
acompanhada por mudangas nas politicas e praticas” (Mazzucato et al., 2024. p.8).

Dessa forma, sob a perspectiva dos governantes, o processo de contratagdo
governamental esta intimamente ligado as caracteristicas e, mais particularmente, as atitudes
ideoldgicas e aos interesses politicos (Bel; Fageda, 2017 apud Lerusse; Walle, 2022). Isso
significa que as preferéncias ideologicas influenciam diretamente tanto a formulagdo quanto
a implementacdo de politicas publicas entre politicos de direita e de esquerda (Lerusse;

Walle, 2022)%.

30 Lerusse e Walle (2022) afirmam que enquanto os politicos de esquerda favorecem fortemente solugdes
orientadas para o Estado, os politicos de direita preferem contar com solugdes orientadas para o mercado.
Consequentemente, os contratos publicos desenvolveram-se ao longo dos anos como um instrumento politico
para promover uma multiplicidade de objetivos politicos que seriam dificeis de alcangar de outra forma, tais
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Esses aspectos apresentam-se relevantes para contextualizar como as licitagdes
internacionais brasileiras, principalmente diante do cenario internacional, podem ter sido
influenciadas por questdes ideologicas que permearam o periodo de estudo, ou seja, entre 0s
anos de 2020 a 2024, conforme abordaremos no Capitulo II. Contudo, antes de ingressar
nesta parte, cumpre mencionar que, além dos conceitos acima mencionados, existem autores
— como Thai (2001), Snider (2008), Ribeiro; Junior (2019), Thorstensen; Giesteira (2021)
entre outros — que defendem a existéncia de uma politica relacionada as compras
governamentais. Esse enfoque indica um alinhamento entre os objetivos de desenvolvimento
econdmico, social e ambiental, reconhecendo as compras governamentais também como
uma politica publica e ndo somente como seu instrumento.

Ao definir uma politica de compras publicas Thai (2001) e Snider (2008) promovem
uma classificagdo para a politica de compras publicas e Ribeiro; Junior (2019), Thorstensen;
Giesteira (2021) destacam o desenvolvimento interno e a importincia de direcionar os
recursos financeiros do Estado para promover a inovagdo, a inclusdo social, a
sustentabilidade e o desenvolvimento local, além de defenderem a importancia da
transparéncia, eficiéncia e eficidcia na utilizagdo dos recursos publicos, defini¢cdes que
tangenciam os conceitos de compras publicas estratégicas, horizontais e sustentaveis

analisados.

1.3.3 Quando as compras sdo politicas publicas?

De acordo com Edquist e Hommen (2000), nas discussdes sobre as politicas de
compras publicas, alguns autores evidenciam a importancia do poder de compra no
desenvolvimento econdmico ou, entre os keynesianos, no aperfeicoamento da demanda.

Afora a tentativa de diminuir espaco para a corrup¢ao, “a politica de compras
governamentais frequentemente ¢ utilizada como tentativa para alavancar o
desenvolvimento interno” (Thorstensen; Giesteira, 2021, p. 8). Um exemplo lembrado pela
literatura € o Buy American Act, de 1993, nos Estados Unidos da América (EUA). De acordo
com essa lei, as entidades governamentais do pais deveriam implementar tratamento

preferencial aos bens e servicos domésticos nos processos de aquisi¢des publicas

como politicas amigas do ambiente, justi¢a social, boa governaga e inovacao do setor. Gragas a inclusdo de
objetivos politicos secundarios na contratos publicos, os governos sao capazes de criar valor para sociedade
(Mouraviev; Kakabadse, 2015) e regular o mercado (Jaehrling 2015).
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(Thorstensen; Giesteira, 2021).

Outro caso é o da India. O pais, em 2012, incorporou a Ordem Politica de Compras
Publicas para Micro e Pequenas Empresas. De acordo com essa politica, todo o governo
deveria adquirir um minimo de 25% do valor total anual de bens ou servicos desse segmento,
incluindo 4% de origem de empresarios de Casta Programada (Scheduled Caste — SC) e
Tribo Programada (Scheduled Tribe — ST) € 3% de propriedade de mulheres empresérias’’.

Thorstensen; Giesteira (2021, p.8) declaram que o sentido fundamental das compras
governamentais € a busca pela eficiéncia economica, qualidade, celeridade, responsabilidade

e transparéncia. Por outro lado, os “objetivos secundarios seriam as perspectivas de
promocdo dos desenvolvimentos econdomico, social, industrial, tecnolégico, ambiental etc.,
por meio das politicas de compras publicas”. Desse modo, “sob o amparo de dispositivos
legais, pode-se falar que, por tras das aquisi¢des de bens e servigos do setor publico, hd uma
politica de Estado, denominada pela literatura de politica de compras governamentais”
(Thorstensen; Giesteira, 2021, p.8).

Corroboram essa afirmacao as palavras de Ribeiro; Junior (2019), segundo os quais
a politica de compras publicas caracteriza uma politica de Estado que, implicito nas
contratacdes, envolve objetivos como alcance de eficiéncia, geracdo de emprego e
desenvolvimento local. Logo, dependendo da “agenda de desenvolvimento adotada por um
governo, seu poder de compra pode ser utilizado como uma ferramenta para a promog¢ao de
industrias especificas, desenvolvimento cientifico e tecnologico, e promocao de bem-estar
social, entre outros objetivos” (Ribeiro; Junior, 2019, p. 7).

As politicas estratégias de contratacdo publica sdo cada vez mais usadas nos paises

31 A fim de alcangar exemplos em outros continentes, vale citar que na Africa do Sul, apos o apartheid, na
constituicdo de 1996, ainda vigente, as contratagdes publicas foram consideradas como instrumento
fundamental para promogao da integragdo e do desenvolvimento de parcelas excluidas da populagdo — de tdo
importante a fun¢do derivada foi posteriormente inserida no texto constitucional (ZAGO, 2018).

A Constituicdo Sul Africana de 1996 menciona: Compras - Se¢do 217 Subse¢do 1 - Quando um 6rgdo do
Estado na esfera nacional, provincial ou local de governo, ou qualquer outra institui¢do executar contratos de
bens ou servicos deve fazé-lo de forma justa, equitativa, transparente, competitiva e vantajosa (relagao custo-
beneficio). Subse¢do 2 - A subsecdo 1 nao impede que os o6rgados do Estado ou instituigdes referidas naquela
subsegdo implementem uma politica de compras que preveja: (a) categorias de preferéncia na atribuigdo de
contratos; e (b) a prote¢do ou promogdo de pessoas, ou categorias de pessoas prejudicados por discriminagao
injusta. Subsecdo 3 - A legislacdo nacional deve prescrever um quadro dentro do qual a politica referida na
subsegdo 2 deve ser implementada (tradugdo propria). Disponivel em:
https://www.wipo.int/edocs/lexdocs/laws/en/za/zal 07en.pdf. Acesso em: 10 abr. 2024.

O ultimo exemplo ¢ o da a Unido Europeia, que apds a pds-crise 2008 publicou a Diretiva 2014/24/EU que
regula as contratagdes publicas na regido e, com base no poder de compra estatal, utiliza as contratagdes para
fomentar a recuperagdo econdmica e também a incentivar a inovagdo do setor produtivo (ZAGO, 2018).
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da OCDE para incorporar politicas econdmicas, em particular, promovendo a participagao
e o desenvolvimento de pequenas e médias empresas € o fomento a inovagao (OECD, 2017).

Embora a obrigagao de “licitar seja uma politica publica por si s0, na medida em que
a competicao isondmica distancia a Administragdo Publica dos conflitos politico-partidarios,
além de proporcionar transparéncia e legitimar a atuacdo estatal” (Pereira Junior; Dotti,
2017, p.35), o Estado usa-se da fungao de regulador social para promover politicas publicas
especificas (Barcessat, 2011).

Entender as compras como politica publica possibilita compreender, de forma mais
aprofundada, a complexidade da area, sua inser¢dao institucional e suas mudangas,
principalmente as reformas e suas dinamicas, situando-a no campo da Ciéncia Politica e do
estudo das Politicas Publicas (Fernandes, 2010). De maneira geral, os trabalhos encaram as
compras publicas “como atividade administrativa que se prestaria a instrumentalizar a
consecu¢ao de politicas publicas, mas ndo se problematiza a defini¢do de problemas,
processo decisorio e resultados dessa atividade” Fernandes (2010, p. 10 e 11).

No ambito da Ciéncia Politica o tema foi abordado em um trabalho de Cooper (1980
apud Fernandes 2010), que examinou os contratos como ferramenta central no jogo politico,
envolvendo a atuacdo politica da burocracia, do Congresso e de grupos de interesse em
diferentes estagios do processo. Além disso, o estudo sobre a imposi¢do de controles pelo
legislativo sobre a burocracia revelou os aspectos complexos das compras como politica
publica e sua integragdo em um ambiente repleto de atores e interesses muitas vezes
conflitantes (Fernandes, 2010).

A politica de contratagdo publica deve ser entendida como um “sistema em agao”,
isto €, “pode ser operacionalmente definida como um paradigma abstrato que representa a
conversao de entradas em saidas” — “seja como processo de negdcios, processo de politica
publica, processo de aquisi¢do ou processo orcamental” Thai (2001, p.16).

A opinido de Snider (2008) fortalece esse argumento ao defender que a revisdao da
literatura de Ciéncia Politica indica que qualquer estudo que pretenda examinar a politica de
compras publicas deve necessariamente tratd-lo explicitamente como politica — sistemas

abertos de entradas, conversao, saidas e feedback — e deve levar em conta ambos os tipos de
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12 ¢ a alocativa®>.

politica, a estrutura

Para Thai (2001), a visdo tradicional dos sistemas, nomeadamente abordagem
institucional, também pode ser usada para examinar elementos de compras. Essa visdo
entende a contratagdo publica como um processo dindmico que consiste em cinco elementos
principais que interagem constantemente.

Esses elementos sao formulagdo e gestdao de politicas, normas e regulamentos de
aquisi¢do, autorizagdes e dotagdes orcamentarias, execucdo (contratacdo publica) e
feedbacks (esse ultimo ¢ direcionado aos decisores politicos e a gestdo com o objetivo de
apoiar possiveis ajustes ou melhorias nas operagdes de compras). Cumpre mencionar que a

execucgao das contratagdes publicas sdo passiveis de responsabilizagdo (accountable) pelos

seus formuladores, conforme demonstra a figura abaixo.

Figura 2: Sistema de Compras Publicas

|

Accountable

| |

Feedback

Legenda:

— Relacdo direta
------- + Feedback, reformas e ajustes

Fonte: Thai (2001, p. 18, tradugdo propria)

32 Larsen e Wattleworth (1989) definem politicas estruturais como medidas destinadas a aumentar a
capacidade produtiva ou a capacidade de uma economia para reagir a choques externos e a novas condicdes de
mercado. Como essas politicas buscam aumentar a eficiéncia reduzindo ou eliminando as distor¢des de
mercado existentes em determinados setores sdo também chamadas de politicas “microecondmicas”. Apesar
disso, também exercem efeitos consideraveis sobre varidveis macroecondmicas tais como pregos, saldos
orcamentarios, taxas de juros e saldos correntes.

33 A fungio alocativa se relaciona a alocagdo de recursos por parte do governo a fim de oferecer bens e servigos
publicos que ndo sdo oferecidos pelo mercado. Dessa forma, “o processo politico surge como substituto do
mecanismo do sistema de mercado”, uma vez que a eleigdo “mostra ndo apenas quais bens publicos sdo
considerados prioritarios, como quanto os individuos estardo dispostos a contribuir sob a forma de impostos
para o financiamento da oferta de bens publicos” (Giambiagi; Além, 2008, p. 12).
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Esses elementos seriam influenciados por algumas forgas: internas, mercadologicas,
juridicas, sociais/econdmicas e politicas.

As forcas internas agem na capacidade de o sistema realizar aquisi¢cdes € cumprir
seus objetivos. Assim, interage com as demais forcas por meio dos interesses e
profissionalismo dos decisores e burocratas, bem como dos tipos de bens e servigos
necessarios ao funcionamento da méaquina administrativa, atendimento a populagdo, entre
outros (Thai, 2001).

As forcas mercadologicas, podem ser examinadas tanto no aspecto do aumento da
concorréncia como na satisfagdo da necessidade publica, na entrega dos bens e servigos com
qualidade e com custo justo (Thai, 2001).

Quanto as forgas politicas, considerando a democracia, os grupos de interesse (com
diversos objetivos e crencas) se inserem de inimeras maneiras no processo, por exemplo,
influenciando a implementagdo de determinados normativos ou autorizagdes de dotacdes
or¢amentarias, “normalmente, um programa de governo ¢ um compromisso entre diferentes
opinides de grupos de interesse, decisores politicos e gestores” (Thai, 2001, p. 35).

Com relagdo as forgas juridicas, além dos regulamentos e regras de contratagdo
publica, observa-se um amplo quadro juridico que rege todos os negocios e atividades,
incluindo pesquisa e desenvolvimento de novos produtos, produgdo (regulamentos sobre
condi¢des de trabalho e controle de poluicao), finangas (regulamentos sobre transparéncia
das informagdes e controle dos gastos), pessoal (regulamentos que tratam da igualdade de
oportunidades para mulheres e minorias) e também os aspectos contratuais gerais (Thai,
2001).

Ja as forgas sociais ou econdmicas estao relacionadas a utilizacao dos contratos para
fins de desenvolvimento social ou estabilizacdo econdmicas, por exemplo ao preferirem
empresas nacionais ou locais sobre empresas de outros paises (Thai, 2001).

Thai (2001) analisa, ainda, outras forcas. A mais pertinente ao nosso tema relaciona-
se com a politica externa, uma vez que muitos paises tém utilizado o processo de compras
governamentais como instrumento de relacdes internacionais para alcancgar objetivos
especificos, como abordaremos, no préoximo capitulo.

De acordo com Flynn e Davis (2014), Thai utilizou a teoria geral dos sistemas para
explicar de que forma as forgas politicas e regulatorias impactam as aquisi¢cdes publicas e
como essas mesmas praticas, por outro lado, reagem as conjecturas politicas e de politicas
publicas, tornando-se um sistema marcado pela interagdo e interdependéncia.

Ao demonstrar as teorias sobre politicas publicas e o ciclo que as envolve, assim
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como as teorias gerais que regem as compras publicas, constata-se a complexidade ¢ a
dimensao desses processos. No proximo capitulo, adentraremos o contexto das compras
publicas internacionais, explorando as dinamicas, desafios e oportunidades que surgem
quando se expande o escopo para além das fronteiras nacionais.

Entende-se que observar a complexa dindmica das compras publicas em um contexto
integral ¢ pertinente para compreender os desafios de planejamento e governanga,
promovendo praticas que incentivem o desenvolvimento sustentavel e equitativo. Além
disso, essa compreensao permite reconhecer a influéncia tanto de atores nacionais quanto
internacionais na formagdo da agenda e na formulagdo de politicas publicas. Logo, no
proximo capitulo, observaremos mais detalhadamente o contexto das compras publicas

internacionais para o Brasil e sua politica externa.
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II.  As compras publicas internacionais

No capitulo anterior, discutimos os conceitos gerais sobre Politicas Publicas — com
enfoque no modelo dos multiplos fluxos — e compras publicas. Neste capitulo, discorreremos
especificamente sobre as compras publicas internacionais no Brasil. O foco ¢ abordar as
compras publicas internacionais na perspectiva das Leis Gerais de Licitagdes e Contratos
(antiga Lei 8.666/1993 e nova Lei 14.133/2021), efetuadas dentro do terrritério nacional,
ndo aquelas promovidas com recursos de organismos internacionais ou executadas pelo
Brasil no exterior. Posteriormente, no capitulo III, aplicaremos o modelo dos multiplos
fluxos de Kingdon a situacdo das licitagdes internacionais brasileiras.

A proposta ¢ apresentar as aquisi¢des internacionais como politica publica onde os
grupos que estdo no poder escolhem diferentes caminhos diante das suas preferéncias
demonstrando que o assunto, apesar de pouco desenvolvido pela ciéncia politica até o
momento, esta intrinsicamente relacionado a matéria.

Compras publicas internacionais, por envolverem governos, sao relevantes uma vez
que geram impactos em relagoes bilaterais e multilaterais e possibilitam, em alguma medida,
o desenvolvimento de normas e acordos internacionais. Ou seja, as compras publicas
internacionais contribuem para a integracdo econdomica e diplomatica entre paises, podendo
potencializar beneficios econdmicos e fortalecer parcerias estratégicas, moldando a posicao
de uma nag¢do no cenario global.

Orientada pelo modelo de multiplos fluxos de Kingdon, as compras ptblicas, também
incluidas as internacionais, refletem a interconexao entre as potenciais correntes dindmicas
de decisdes e atores em diferentes niveis de governo (fluxo dos problemas, da politica e
também do fluxo politico). Governo, agéncias governamentais, organizagdes internacionais
e setores privados participam dessas transagdes, influenciando as politicas nacionais e
transnacionais. Essa complexidade destaca a importancia de uma abordagem analitica para
além do Estado, considerando a ampla rede de interesses envolvidos.

Escolhas politicas desenham as economias nacionais, mas também tém reflexos nas
relagdes internacionais. A participagdo em compras publicas internacionais implica
compromissos € negociagdes que refletem a visdo politica que, em muitos casos, pode
extrapolar a concep¢ao de um governo, transformando-se, de alguma forma, em uma posi¢ao
do Estado. Isso porqué, a medida que esses acordos sdao discutidos ao longo do tempo,

perpassam diferentes pautas de governo e influenciam a formacao da agenda e a formulagao
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de politicas.

E neste sentido que neste capitulo, para entender as compras publicas como estrutura
da Ciéncia Politica, verificaremos o contexto internacional e apresentaremos acordos
internacionais sobre aquisi¢des governamentais, especialmente os dois grandes acordos que
permearam, de algum modo, o debate politico e que tém ganhado destaques em matérias
jornalisticas nos ultimos anos: o Acordo de Compras Governamentais (4greement on Public
Procurement — GPA) da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e o Acordo entre o
Mercosul e a Unido Europeia, que possui um capitulo exclusivo sobre o assunto. Por isso,
também observaremos as posicoes ideologicas divergentes dos presidentes do periodo.

Como marco da pesquisa escolhemos o ano de 2020 quando foi publicada a Instrugdo
Normativa SEGES N° 10, de 10 de fevereiro de 2020, — a qual adaptou o Sistema de Compras
Governamentais (SICAF) para cadastro de fornecedores estrangeiros. Antes desse periodo
ndo sao observados dados consolidados, dessa forma, ndo foi possivel a extragdo de
informagdes, consoante vedacao estabelecida no inciso III, do art. 13 do Decreto Federal

7.724/201234,

3% Art. 13. Néo serdo atendidos pedidos de acesso a informagao: I1I - que exijam trabalhos adicionais de analise,
interpretacdo ou consolidagdo de dados e informagoes, ou servigo de produgdo ou tratamento de dados que ndo
seja de competéncia do 6rgdo ou entidade.

Em 04/01/2024, de acordo com a Lei de Acesso a informagao, foram solicitados ao Portal Fala.BR os seguintes
dados:

1) Quantidade e detalhamento (6rgdos, objetos e ano de realizagdo) da participacdo de fornecedores
estrangeiros nas licitagdes internacionais do governo federal, anteriormente a 2020. 2) Quantidade e
detalhamento (6rgdos, objetos e ano de realizagdo) de certames homologados pelo governo federal cujas
empresas vencedoras sdo estrangeiras, anteriormente a 2020. 3) Quantidade e detalhamento (6rgdos, objetos e
ano de realizagdo) das aquisi¢des efetuadas por dispensa ou inexigibilidade de licitagdo dos ultimos 20 anos
(ou o que for possivel).

A primeira resposta recebida em 14 de fevereiro de 2024, sob o protocolo 18002.000070/2024-99 dizia:
“Senhor(a), O Servigo de Informagdes ao Cidaddao do Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigos Publicos

— MGI agradece o seu contato. Em atengdo a sua solicitag@o, informa-se que a extracdo foi realizada a partir
dos critérios solicitados, conforme campos disponiveis nas bases de dados. Em virtude do tamanho do arquivo,
a extragdo foi disponibilizada em link de compartilhamento para o qual o requerente ja possui acesso:
(https://mtegovbr.sharepoint.com/:f:/r/sites/ CGSCG/Documentos%20Compartilhados/Equipe%20de%20Dad

0s/Ouvidoria/18002.000070.2024-997csf=1&web=1&e=03hmot), o acesso ao link ficara disponivel por 30
(trinta) dias. A respeito da base extraida, cabe informar que o arquivo contido no link € composto por 02 (duas)
planilhas. Em relacdo ao primeiro item do pedido de informagao, relativo & "participacdo de fornecedores
estrangeiros nas licitacdes internacionais", os Sistemas de Compras Governamentais somente foram adaptados
para cadastro de fornecedor estrangeiro a partir de 2020, em func¢do da Instru¢cdo Normativa - IN n° 10, de 10
de fevereiro de 2020. Assim, ndo foi possivel realizar a extragdo para este primeiro item, pois demandaria
trabalhos adicionais de analise de dados, o que ¢ vedado conforme art. 13, inciso III, do Decreto 7.724, de 16
de maio de 2012. No que tange ao segundo item solicitado pelo requerente, sobre "certames homologados pelo
governo federal cujas empresas vencedoras sdo estrangeiras", a resposta consta na planilha denominada
"Licitagdes Homologadas". Em relagdo ao terceiro item, "aquisi¢des efetuadas por dispensa ou inexigibilidade
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I1.1 A regra geral de licitacdes internacionais no Brasil

I1.1.1 Agenda-setting e legislaciao

A forca do agenda-setting esta relacionada a capacidade de os atores mobilizarem
preceitos de acordo com as regras estabelecidas pelas instituigdes em seu proprio beneficio,
assim, limitando escolhas relativamente as decisdes que podem ser tomadas (Berenskoetter,
2007 apud Downes, 2011). A formula¢do da agenda, portanto, refere-se ao atributo de
“influenciar as preferéncias de outros atores e ¢ moldado pela forma como as varias
perspectivas sao apresentadas em relagdo as preocupagdes politicas dominantes” (Downes,
2011, p.67).

Essa forca envolve, inclusive, quadros normativos. Neste sentido, Strange (1988) *°
identificou, dentro do que seria a estrutura do poder de conhecimento, o poder do agenda-
setting. Na concepcao de Strange (1988) o agenda-setting representaria a origem do poder
estrutural e, apesar de ndo ser exclusivo, atribuiria aos atores o poder de tomar decisoes ¢
moldar estruturas para os relacionamentos dos Estados entre si, entre individuos e as
empresas. Dessa forma, esse poder estrutural ndo seria dado somente pelo poder da relagdao
de influéncia, mas também pela capacidade “de criar as regras, normas ¢ modos de
funcionamento do sistema internacional, obtendo assim o consentimento dos outros atores
dentro do sistema” (Strange, 1988 apud Downes, 2011, p.67).

Desse modo, a legislagdo pode ser considerada uma manifestacao escrita que impoe

diretrizes e comportamentos a serem seguidos pelos atores envolvidos na implementacao de

de licitagdo dos ultimos 20 anos", a resposta esta na planilha denominada "Compras Diretas". O governo esta
comprometido em promover a transparéncia dos gastos publicos, fornecer informagdes de valor agregado a
sociedade e promover a pesquisa e inovagdo tecnologica por meio da implementagio da politica brasileira de
dados abertos. Permanecemos a disposi¢do para quaisquer esclarecimentos adicionais que se fagam necessarios.
Por fim, destacamos que, em caso de dificuldade de acesso ao link acima, entre em contato por meio do e-mail:
sic.mgi(@economia.gov.br.”

O segundo pedido, solicitado em 06 de maio de 2024 sob o protocolo 18002.004284/2024-34, cujo teor foi
“informagdes sobre as aquisi¢des de bens e servigos realizadas por dispensa de licitacdo com licitantes
estrangeiros nos anos 2019, 2020, 2021, 2022, 2023 e 2024, bem como os valores homologados por ano nas
licitacdes homologadas a empresas estrangeiras” foi respondido em 03 de junho de 2024, com arquivo contendo
82 registros de concorréncias, concorréncias internacionais e pregdes, porém, ndo ha registro dos itens
adquiridos nem dos orgdos contratantes. Além disso, como o detalhamento do arquivo difere do que foi
demandado, optou-se por desconsiderar a utilizagdo dos dados concedidos.

35 Susan Strange, em trabalho intitulado States and Markets, delineou quatro estruturas distintas de poder
(produgdo, seguranca, finangas e conhecimento), a fim de superar as limitacdes inerentes aos paradigmas
convencionais de teoria das relagdes internacionais (RI), como o estado centrismo e a separagado artificial de
politica e economia (1988 apud Downes, 2011).
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politicas publicas. Leis e regulamentos, por conseguinte, indicariam o caminho da agao
governamenal a ser tomada. Nas normas estariam consolidadas as orientacdes dirigidas ao
administradores que, enquanto agentes dos formuladores de politicas, deveriam exercer as
instrugdes por eles determinadas (Salinas, 2012).

Entretanto, no que concerne as politicas publicas, ha que se observar outros requisitos
para sua discussao, uma vez que a dimensao destas nao se limita as leis e regramentos, mas
abrange também a diferenca entre o que o governo planeja ¢ o que de fato realiza, a
participagdo dos inimeros atores nos processos decisorios que se concretizam em agoes
governamentais e os impactos de curto e médio prazos (Souza, 2006 apud Dorsa, 2021),

conforme debateremos ao longo do texto.

I1.1.2 Legislacio e instrumentos administrativos sobre a participacio estrangeira e os
trade-offs das compras publicas internacionais brasileiras

11.1.2.1 Constituicao Federal. Leis 8.666/1993 e 14.133/2021

No que concerne as contratagdes publicas, a Constitui¢do Federal de 1988 foi a
primeira a dispor sobre esse conteudo, elevando “contratos administrativos ao status de tema
constitucional” (Pereria Junior; Dotti, 2017, p. 25).

A Carta, no titulo “Organizacdo do Estado”, “traz dispositivos que criam estrutura
estatal e simultaneamente introduzem regras do jogo para o seu funcionamento,
especialmente no que diz respeito a dimensao federativa” (Couto; Abrantes, 2006, p. 55).
Neste sentido, no art. 37 esta previsto que todos os entes federados deverdao obedecer aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. J& o inciso
XXI afirma que, apesar de algumas excec¢des definidas em lei, “as obras, servigos, compras
e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade
de condig¢des a todos os concorrentes [...]”.

Pereira Junior e Dotti (2017) afirmam que, sob o aspecto normativo, a Constitui¢ao,
ao concretizar o dever de licitar como norma constitucional, também consolida uma politica
publica (policy) enquanto busca afastar da administragdo os conflitos politico-partidarios
(politics), viabilizando o que se pretende como uma gestao técnica, racional e previsivel.

Dessa forma, “a transformacao do Estado Legislativo para o Estado Constitucional
consubstanciou a passagem do government by law para o govermment by policies

demonstrando a dimensdo da importancia das politicas publicas” (Guimaraes; Franco, s.d,

p. 1).
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Neste sentido, se as aquisi¢des governamentais sao significativos instrumentos de
politicas publicas, sendo fundamentais para o desenvolvimento nacional, entdo, ¢ uma
obrigacdo constitucional de cada ente se preparar e se municiar de meios para que 0s
processos licitatorios satisfagam conflitos de escolha, sdo eles melhorias micro e
macroecondmicas (Machado; Pires, 2021).

As melhorias microecondmicas estdo relacionadas a satisfacao do critério do menor
prego enquanto a administragdo adquire um bem ou servigo, ou seja, trata-se essencialmente
da fun¢do primadria da licitacdo. Entretanto, a instituicdo estatal, ao desempanhar seu papel
de comprador, pode contribuir para a func¢ao social do contrato criando “mecanismos de
incentivos que direcionem os particulares a se comportarem da maneira socialmente
desejavel”, desempenhando a fun¢do horizontal das licitagdes o que ndo necessariamente
pressupoe gastar menos (Machado; Pires, 2021, p. 211).

Todavia, a funcao horizontal de uma licitagdo publica necessitaria de planejamento,
ou seja, da verificagio do seu objeto e das possiveis externalidades que o contrato
administrativo dela decorrente poderiam proporcionar, revelando uma questdo adicional a
realizagdo ou até mesmo ao atendimento da necessidade administrativa ou coletiva.
Refletindo, assim, efeitos em diversas direcdes que, inicialmente, ndo estariam relacionados
ao objeto licitado e contratado (Ferreira; Pottumati, 2014).

A forma como um certame licitatorio € realizado também poderia impactar a
promogio de politicas publicas (Ferreira Janior, 2022). E neste sentido que se enquadra uma
licitagdo internacional. Logo, o trade-off brasileiro €é conciliar o desenvolvimento da
industria local com a abertura comercial a participagdo estrangeira.

Para contextualizar, cabe informar que historicamente, no mundo, os contratos
publicos utilizam-se da politica horizontal para alcangar objetivos socioecondmicos como o
fomento ao emprego e o desenvolvimento de pequenas e médias empresas locais, excluindo
explicitamente empresas estrangeiras de contratos governamentais (Mulabdic; Rotunno,
2021). Essa preferéncia, entretanto, poderia distorcer os fluxos comerciais e a especializagdo
internacional, afetando decisdes de producdo ao longo das cadeias de valores globais
(Cernat; Kutlina-Dimitrova, 2015).

Entre os anos de 2009 e 2018 o Alerta Comercial Global (GTA, em inglés Global
Trade Alert) recolheu dados de medidas protecionistas nas compras governamentais € outras
areas publicas que demostraram que cinquenta e seis (56) novas medidas discriminatorias
nas aquisi¢des publicas foram promulgadas, em média, a cada ano no mundo. Este tipo de

medida politica relacionada ao comércio apresenta-se mais elevado que, por exemplo,
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barreiras técnicas, medidas sanitarias e fitossanitarias, sendo inferior a medidas anti-
dumping e tarifarias, subsidios a exportagdes etc. (Mulabdic; Rotunno, 2022).

Todavia, simultaneamente a este tipo de comportamento, alguns governos também
se comprometeram com um maior acesso ao mercado nos contratos publicos através do
Acordo de Compras Governamentais da OMC ou outros acordos preferenciais de comércio
(Mulabdic; Rotunno, 2021).

A combinac¢ao de gastos substancias do governo em compras publicas associado as
caracteristicas da preferéncia nacional fariam dos esforgos de liberalizagdo internacional
um potencial inexplorado e, portanto, uma area de crescente importancia nas tratativas
internacionais (Cernat; Kutlina-Dimitrova, 2015). No entanto, as negociacdes sobre
contratagdes publicas internacionais sao complexas devido a inumeros fatores como a
dificuldade de informagdes compardveis, a participagcdo transfronteirica de empresas
estrangeiras, a sistematica das barreiras e o seu nivel de restritividade. Outro obstaculo ¢ a
falta de estatisticas que impactam os esfor¢os de implementagdo e monitoramento das
medidas ja existentes (Cernat; Kutlina-Dimitrova, 2015).

Neste sentido, para os os paises menos desenvolvidos, portanto mais dependentes dos
meios oferecidos pelos governantes, as politicas publicas sdo essenciais para proporcionar o
progresso social de uma nagdo (Karjalainen; Kemppainen 2008, Chaves et al. 2014 apud
Abud Neto et al., 2022).

Para entender o caso Brasil, convém retornar ao estudo da Constitui¢ao Federal de
1988. A abertura da licitagdo internacional “tem a ver com o interesse do Administrador
Publico de ampliar o universo da competi¢ao, quer para obter tecnologias inexistentes no
pais, quer para for¢ar a redugdo dos precos nacionais [...]” (Souto, 1995, p. 27).

Ainda, de acordo com Souto (1995, p. 27):

O constituinte de 1988, ao lado das preocupagdes com a empresa de capital
nacional, ndo se distanciou do fato de que, com o incremento tecnoldgico, os povos
e capitais circulam com muito mais velocidade, estando bem mais préoximos uns
dos outros. [...] Surge, assim, o art. 4°, IX da CF segundo o qual um dos principios
das relagdes internacionais do pais é a cooperagao entre os povos para 0 progresso
da humanidade.

Frente a formagdo de blocos econdmicos regionais e de acordos comerciais de ndo
discriminacao e as novas exigéncias do comércio internacional — as empresas brasileiras e
as contratagdes internacionais seriam impactadas em consequéncia da “reciprocidade de
acesso a mercados alienigenas”, mudando a realidade do mercado do poder publico que até
entdo era fechado (Souto, 1998 apud Bittencourt, 2023, p. 17).

Dessa forma, regulamantando o art. 37, inciso XXI da Carta Constitucional, foi
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editada a Lei 8.666/1993 — que institui normas para licitagdes e contratos da Administragao
Publica. Entretanto, no que tange as compras publicas internacionais, a lei foi alterada ao
longo do tempo, tornando-se mais convidativa a possibilidade de realizacao de licitacdes
internacionais, mas pouco abordando os riscos que o assunto demandava.

O termo licitagdes internacionais amargava uma “definicdo assertiva, fato que fez
surgir um hiato doutrinario e jurisprudencial sobre o tema”, apesar disso, a Lei 8.666/93 era
“farta ao prever a impossibilidade de ocorrer o tratamento diferenciado entre empresas,
nacional ou estrangeira” (Machado; Pires, 2021, p. 214).

Somente a partir da publicacdo da Nova Lei de Licitagdes e Contratos (NLLC)

137

14.133/2021% foi pacificado o significado de licitacdo internacional®’, qual seja:

Art. 6° XXXV: licitagdo processada em territorio nacional na qual ¢ admitida a
participacdo de licitantes estrangeiros, com a possibilidade de cotacdo de precos
em moeda estrangeira, ou licitacdo na qual o objeto contratual pode ou deve ser
executado no todo ou em parte em territorio estrangeiro.

Todavia, consoante Lima (2023, n.p), a definicdo legal é considerada incompleta,
dado que:
Licitagdo internacional, em seu conceito bem realista, ¢ o procedimento de
contratagdo obrigatdrio quando, em razdo de limita¢des ou condigdes do mercado
nacional, o Estado precisa, necessariamente, convocar de forma expressa ¢ em
meios nacionais e internacionais de divulgacdo, licitantes estrangeiros a

participarem da disputa e cujo edital convocatorio é especialmente preparado para
isso.

Além disso, a Lei n° 14.133/21 dedicou o artigo 523 ao assunto, porém, em linhas
gerais, o texto reproduz conceitos da lei anterior. Ou seja, apesar do esforgo legislativo, ha,
ainda, uma profunda caréncia normativa que dé respaldo aos agentes publicos que atuam na
area, o0 que impacta, sobremaneira, a concretizacao de tratados internacionais, ja que a maior
dificuldade encontrada pelos paises que objetivam o mercado comum estd na
compatibiliza¢do de leis, em face dos seus diversos pontos de diferenciacio (Bittencourt,
2023).

Associado a isso, em determinadas situagdes no Brasil, o combate a corrupcao

36 Unificou regulamentagdes e jurisprudéncias e acolheu ligdes da doutrina aplicadas as Leis n° 8.666/93, n°
10.520/02 e n® 12.462/11.

37 Aborda-se muito o conceito licitagdo internacional, mas ¢ importante lembrar que as compras publicas
internacionais englobam o conceito de licitagdo e as outras formas de aquisi¢do publica como inexigibilidade

e dispensa de licitag@o, ou seja, as contratagoes diretas (conforme artigos 72, 73 e 75 da Lei 14.133/2021).

38 Até a finalizagdo desse trabalho o assunto ainda ndo tinha sido regulamentado.
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reprimiu a recontratagdo de empresas condenadas por graves infragdes em contratos
administrativos o que acarretou a redugdo da quantidade de fornecedores disponiveis. Esse
fato pode ter aumentado o poder de mercado dos fornecedores ativos, elevando a
possibilidade de cartelizagdo e, como sequela, fragilizando o principio da vantajosidade
licitatoria (Marrara; Campos, 2017).

Logo, para tentar compensar a reducdo da concorréncia, Marrara ¢ Campos (2017)
declaram que o governo busca outras alternativas que fomentem o incremento da
competicdo nos certames através de novos licitantes, sendo um dos caminhos para isso a
atracdo de licitantes estrangeiros, apesar dos desafios, os quais debateremos ainda neste
capitulo.

Ribeiro; Junior (2019, p. 7) afirmam que:

Cabe observar a crescente complexidade do ambiente a que a politica de compras
governamentais esta circunscrita, marcada por: i) avanco dos acordos
internacionais em torno desse tema; ii) crescente utilizagdo de tecnologias de
informag@o e comunicag@o por parte da administragdo publica; iii) existéncia de
multiplos objetivos (muitas vezes conflitantes); iv) problemas como a corrupgio;
e v) clamor por transparéncia e prestagdo de contas. Nesse sentido, ha grandes
desafios a serem superados pelos formuladores de politica e pelos burocratas que
atuam nesse campo.

A concorréncia entre fornecedores estrangeiros € nacionais gera, por si sO, uma
disputa de precos que tende a reduzi-los (Machado; Pires, 2021). Neste cenario, as licitagdes
internacionais ganharam mais destaque na Admnistragdo Publica brasileira que passou a
possibilitar meios para que empresas de diversos paises pudessem ter mais acesso ao

mercado nacional, um desses instrumentos foi a Instru¢ao Normativa SEGES N° 10 de 2020.

11.1.2.2 Instrucao Normativa SEGES N° 10/2020

Instru¢des normativas sdao atos administrativos que, sem inovar, orientam o
cumprimento das normas vigentes pelos agentes publicos (inciso 111, art. 2° Decreto Federal
10.139/2019), ou seja dispdem sobre regras disciplinares a serem aplicadas no servigo
publico em matérias especificas. Também podem servir como meios de interpretagdo de uma
lei.

A IN SEGES N° 10/2020 alterou a IN n° 3/2018 que estabelece as regras de
funcionamento do SICAF. Contudo, antes de abordarmos essas alteragdes, cumpre
apresentarmos o Sistema de Cadastro Unificado de Fornecedores (SICAF) do Governo
Federal.

O SICAF teve suas regras de funcionamento estabelecidas na IN 03/2018. Consoante
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documentos oficiais, refere-se ao registro cadastral do Poder Executivo Federal, mantido
pelos orgaos e entidades que compdem o Sistema de Servigos Gerais (SISG), nos termos do
art. 1° do Decreto n° 3.722/2001%. Trata-se de instrumento “que proporciona a ampliacio
das op¢des de compras do governo federal e permite a desburocratiza¢dao do cadastramento
com fins de habilitacdo de fornecedores em licitagdes, dispensas, inexigibilidades e contratos
publicos” (Brasil, 2024)*.

O desenvolvimento dessa tecnologia digital de envio de documentagao necessaria a
participagdo em certame licitatorio tornou o procedimento menos burocratico e mais célere
para a Administragdo e seus potenciais fornecedores nacionais. Todavia, em paralelo as
articulagdes sobre acordos de abertura comercial surgiu também a necessidade de promogao
da participagdo de fornecedores estrangeiros aos certames brasileiros. Dessa forma, foi
publicada a IN SEGES N° 10/2020 que alterou a Instru¢do Normativa SEGES N° 3/2018 e
estabeleceu regras para o cadastro de fornecedores estrangeiros.

Para as empresas estrangeiras que ndo funcionem no pais poderem se credenciar para
participar dos procedimentos licitatorios, dispensa e inexigibilidade, passou a existir um
codigo identificador especifico fornecido pelo sistema®!.

Buscando garantir seguranga juridica as contratagdes do Governo Federal, os codigos
identificadores especificos utilizados sao emitidos através do Trader Identification Number
(TIN) ou Data Universal Numbering System (DUNS®) que, segundo o Governo Federal,
buscam tratamento isondmico consoante o que ocorre com as contratagdes de empresas
brasileiras que detém o Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ), visando checar a
existéncia legal e o regular funcionamento desses fornecedores, entre outros (Manual

Operacional do SICAF para Empresas Estrangeiras)*.

3 Editado em consonancia com o art. 34 da Lei 8.666/1993.

40 Manual SICAF. Disponivel em: https://www.gov.br/compras/pt-br/acesso-a-informacao/manuais/manual-
fase-externa/manual-sicaf/manual-normativo-sicaf.pdf/view. Acesso em: 03 mai. 2024.

41 Art. 20-A. As empresas estrangeiras que nio funcionem no Pais, para participarem dos procedimentos de
licitagdo, dispensa, inexigibilidade e nos contratos administrativos, poderdo se cadastrar no SICAF, mediante
codigo identificador especifico fornecido pelo sistema, [...]:

42 Segundo o Manual Operacional do SICAF para Empresas Estrangeiras, Trader Identification Number (TIN)
¢ um codigo de identificagdo estabelecido pela Organizagdo Mundial das Aduanas (OMA). A OMA
desenvolveu um conjunto de diretrizes, incluindo padrdes técnicos, e uma recomendagio sobre o TIN para
apoiar uma abordagem globalmente harmonizada para a atribui¢do, troca ¢ identificagdo de TIN para
operadores econdmicos. Os objetivos do desenvolvimento dessas diretrizes sdo permitir a implementago
eficiente de acordos de reconhecimento mutuo dos operadores econdmicos autorizados, e fortalecer a
cooperacao entre aduanas em geral. Em suma, ¢ um codigo que permite o reconhecimento entre paises das
informagdes fiscais dos agentes econdmicos. E composto adicionando um atributo alfanumérico ISO de codigo
de pais separado de 2 digitos como um qualificador ao identificador nacional ja existente, no caso do Brasil, o
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Primeiramente, o impacto da IN SEGES N° 10/2020 foi simbolico, pois foi uma
indicacdo de que o pais estava propenso a se abrir para o mercado internacional, soma-se a
isso o fato de o Brasil estar buscando acesso a OCDE, na tentativa de adquirir boas praticas
internacionais e de ampliar a competi¢ao nas licitagdes (Heckert, 2023).

Ainda, a IN SEGES N° 107/2020 alterou também a IN SEGES N° 3/2018, prevendo
alteracdes no que tange a documentacgdo equivalente e a tradugdo livre e juramentada®,
questodes necessarias a habilitagdo do licitante.

Apesar de ter tido sua constitucionalidade questionada, — tramitou na Camara dos
Deputados o Projeto de Decreto Legislativo de Sustagdo de Atos Normativos do Poder

Executivo (PDL N°. 60/2020) — seu texto continua vigente (Stroppa, 2023, n.p).

O ponto crucial da referida IN, objeto da polémica indicada, ¢ o afastamento
temporal da formalidade sobre os documentos estrangeiros, entretanto, caso isso
ndo fosse previsto as empresas estrangeiras muito provavelmente ndo
conseguiriam, em tempo habil, produzir todo o conjunto de documentos
habilitatorios. Importante destacar que a IN ndo dispensou a habilitagdo de
estrangeiros, pois eles precisam apresentar todos os documentos a cada licitacgao,
assim como brasileiros, sendo que ambos conseguem acesso aos pregdes mesmo
com Sicaf incompleto, bastando apresentar, repita-se, tudo que se exige dentro da
licitagdo (Stroppa, 2023, n.p).

Neste sentido, as alteragdes trazidas pela IN SEGES N° 10/2020 tiveram a
prerrogativa de “facilitar o acesso e a participagdo das empresas estrangeiras nas licitagdes
efetuadas pelos entes e Orgdos publicos brasileiros” (Stroppa, 2023, n.p). Percebe-se,
portanto, uma evolucdo anual no padrdo de credenciamento de fornecedores estrangeiros,
uma vez que houve um incremento de mais de 860% no nimero de credenciamentos

144

comparando os anos de 2020 até 2024, fato que, por ser parcial™, ainda tende a ser alterado,

conforme se verifica na figura abaixo:

CNPJ. O DUNS® ¢ um identificador exclusivo de nove digitos para empresas em todo o mundo, que fornece
dados basicos como nome da empresa, pais de origem e domicilio fiscal, proveniente da Dun & Bradstreet.
Possibilita ainda acessar informagdes adicionais como analise de situacdo financeira, e niveis de Compliance,
dentre outras. Disponivel em: https://www.gov.br/compras/pt-br/acesso-a-informacao/manuais/manual-fase-
externa/manual-sicaf/manual-do-sicaf-para-empresas-estrangeiras.pdf. Acesso em: 03 mai. 2024.

$Art. 20-A. 1 - os documentos exigidos para os niveis cadastrais de que trata o art. 6° poderdo ser atendidos
mediante documentos equivalentes, inicialmente apresentados com tradugdo livre;
II - para fins de assinatura do contrato ou da ata de registro de pregos, os documentos de que trata o inciso I
deverdo ser traduzidos por tradutor juramentado no Pais e apostilados nos termos do disposto no Decreto n°
8.660, de 29 de janeiro de 2016, ou de outro que venha a substitui-lo, ou consularizados pelos respectivos
consulados ou embaixadas; e III - deverdo ter representante legal no Brasil com poderes expressos para receber
citagdo e responder administrativa ou judicialmente.

4 Dados coletados em 07 de maio de 2024.
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Grafico 1: Numero de credenciamento de fornecedores internacionais por ano -
SICAF
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Fonte: Painel de Fornecedores Nacionais e Internacionais - Governo Federal

Em todo periodo, foram credenciados quinhentos e nove (509) fornecedores
internacionais, representando pouco mais de 0,075% do total entre nacionais e
internacionais*® até o periodo analisado.

Dos fornecedores internacionais credenciados, mais de 53% representam o mercado
da Unido Europeia, mais de 33% o mercado norte-americano, seguidos de mais de 11%
constituidos do mercado dos BRICS*’.

Neste periodo foram 55 os vencedores internacionais, em um total de 130
participantes e o valor homologado em contratagdes publicas internacionais somou o
montante de R$582.434.772,69 utilizados com medicamentos (radiofarmacos,
principalmente), veiculos (viaturas de autobusca e salvamento, plataforma/escada bombeiro,
suporte logistico para aeronaves etc), bem como suas partes € pegas, armamentos, trajes de
operagdes antibombas, entre outros.

O incremento do nimero de credenciamento de fornecedores estrangeiros no SICAF

pode ser atribuido também a iniciativa efetuada em 2021 de publicar as versdes em inglés

45 Disponivel em: https://www.gov.br/compras/pt-

br/cidadao/Fornecedores%20Nacionais%20e%20Internacionais. Acesso em: 07 mai. 2024.

46 Até 07 de maio de 2024 constavam 675.260 fornecedores nacionais credenciados no SICAF, dentre esses,
41,6% sdo microempresas e 16,8% empresas de pequeno porte.

47 A ideia dos BRICS foi formulada pelo economista-chefe da Goldman Sachs, Jim O'Neil, em estudo de 2001,
intitulado Building Better Global Economic BRICs. Fixou-se como categoria da analise nos meios econdmico-
financeiros, empresariais, académicos e de comunicag@o. Em 2006, o conceito deu origem a um agrupamento,
propriamente dito, incorporado a politica externa de Brasil, Russia, india e China. Em 2011, por ocasido da III
Cupula, a Africa do Sul passou a fazer parte do agrupamento, que adotou a sigla BRICS. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/forumbrics/pt-BR/conheca-0s-

brics.html#:~:text=Brasil%2C%20R%C3%BAssia%2C%20%C3%8Dndia%2C%?20China,empresariais%2C
%20acad%C3%AAmMic0s%20e¢%20de%20comunica%C3%A7%C3%A30. Acesso em: 09 fev. 2024.

Em 2022 o PIB dos BRICS alcangou US$25,9 trilhdes, representando 25,5% de toda a atividade economica
global (Nascimento, 2023).
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e em espanhol do Manual do SICAF.

I1.2. Contexto internacional

A atribuicdo das instituicdes internacionais foi aprimorada mais ou menos
paralelamente ao aumento da interdependéncia dos paises, promovendo um incremento em
acordos internacionais, acompanhado por uma intensidade crescente de iniciativas
transgovernamentais (Slaughter, 1997 apud Ziirn, 2013).

Afirma Lodhi (2021, p. 522) que a globalizacdo e o aumento das trocas econdmicas
e interagdes sociopoliticas no ambito internacional impuseram desafios a teoria e a pratica
das politicas publicas, pois alteraram a natureza do processo politico e exigiram a adaptacao
das politicas internas, interferindo nos objetivos politicos, nas preferéncias por determinados
instrumentos politicos ou na mudanga institucional dos paises.

Entende-se que a globalizacdo pode ser util na sustentagdo a trés estruturas que sao
fundamentais a auséncia de guerra entre Estados, ou seja, efeitos intrinsicamente
relacionados a reducdo da diferenga (um papel, supostamente, reduzido, das for¢as armadas)
e da convergéncia de interesses (econdOmicos na manutengdo de relagdes), assim, a paz se
daria através do comércio; da democracia (a liberalizacdo da sociedade provocada pela
pressao para a melhoria da eficiéncia); e das organizagdes internacionais (pelo
fortalecimento das institui¢cdes internacionais como resposta politica) conduzindo a uma
comunidade de seguranga pluralista (Russett; Oneal, 2001, Deutsch et al., 1957; Adler;
Barnett, 1998 apud Ziirn, 2013).

E neste caminho que os governos, grandes compradores, ingressaram também na
perspectiva de abrirem os mercados das compras governamentais. As negociagdes de
acordos comerciais que englobam compras publicas iniciou-se na década de 1990. Nos anos
2000, somente 20% dos acordos indicavam compromissos sobre a tematica. Em 2010, essa
dimensdo avangou para 50%*®. Os acordos de compras governamentais estabelecem regras
previsiveis de comércio entre os governos dos paises e responsabilidades no que tange a
abertura de mercado (CNI, 2018).

No cendrio internacional, apesar de ndo haver uma instituicdo estabelecida
exclusivamente para esse fim, inimeros organismos internacionais desenvolvem politicas

relacionadas ao tema, como a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), a Organizacao

48 Nao encontramos dados sobre o aumento dos acordos apds esse periodo no cenario mundial.
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Mundial do Comércio (OMC) e a OCDE (Organizagao para Cooperagdo e Desenvolvimento

Economico).
I1.2.1 A ONU e as compras governamentais

A Convengao das Nagdes Unidas sobre Contratos de Compra e Venda Internacional
de Mercadorias ou Convengao de Viena de 1980 (United Nations Convention on Contracts
for the International Sale of Goods — CISG) ¢, segundo documentos oficiais, uma iniciativa
internacional de facilitagdo do comércio através da adocdo da padronizagdo de regras sobre
formagdo de contratos, obrigacdo e responsabilidade das partes. Vigora no Brasil desde abril
de 2014% e se aplica também aos principais parceiros comerciais do pais, incluindo os paises
do Mercosul, Estados Unidos e China, estendendo a contratos realizados por entes
governamentais da Administragdo Direta e Indireta (Pereira, 2014).

Ha ainda a Comissdo das Nag¢des Unidas para o Direito Comercial Internacional
(UNCITRAL) que foi criada pela Assembleia Geral em 1966. A UNCITRAL afirma
reconhecer que as disparidades nas leis nacionais, que regem o comércio internacional,
criavam obstaculos ao fluxo do comércio. Dessa forma, a Comissdo se designa como o
veiculo através do qual as Nacdes Unidas podem desempenhar um papel mais ativo na
redugdo ou remogao desses obstaculos (ONU, Resolucao 2205 - XXI). Segundo o Ministério
das Relagdes Exteriores do Brasil (2022, n.p), o pais participa frequentemente dos debates
da Comissdo, os quais “resultam na elaboragdo de convengdes internacionais, leis-modelo,

guias legislativos, regras e recomendagdes, amplamente aceitas pelos Estados-Membros™.

I1.2.2 A OMC e as questdes comerciais entre governos

Em 1947, foi estabelecido o Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT), que
foi o precursor da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC). O GATT tinha disposi¢des
relacionadas ao comércio de bens e incluia discussdes sobre compras governamentais
internacionais.

O controle sobre as licitacdes publicas foi preliminarmente proposto durante as
tratativas do texto da Carta de Havana, porém, apds ser refutado pelos Estados Unidos,

apenas as partes II e III foram adotadas. A parte III do GATT 1947 dispunha de previsao

49 Decreto Legislativo N° 538 de 2012. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/2012/decretolegislativo-538-18-outubro-2012-774414-
convencao-137911-pl.html. Acesso em: 16 abr. 2024.

65


https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/2012/decretolegislativo-538-18-outubro-2012-774414-convencao-137911-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/2012/decretolegislativo-538-18-outubro-2012-774414-convencao-137911-pl.html

expressa de exclusado (item 8 “a”) de seus membros da Clasula de Tratamento Nacional que
consitia em cada parte contratante conceder as empresas e produtos internacionais o0s
mesmos direitos e obrigacdes estabelecidas as nacionais (Barbosa, 2020).

Foi durante a Rodada do Uruguai (de 1986 a 1994) que foram consideradas as
estatisticas relativas ao Acordo sobre Compras Governamentais, estimadas em
aproximadamente US$30 bilhdes durante os anos 1990 a 1994 (Barbosa, 2020). Esse acordo

sera tratado mais detalhadamente ainda nesse capitulo.

I1.2.3 OCDE e as compras governamentais

Desde o fim da década de 1990, as compras publicas tém sido assunto de destaque
na agenda da OCDE ( Marinho, 2023). Segundo textos oficiais, a institui¢do procura
desenvolver diretrizes e principios para promover a transparéncia ¢ o entendimento do que
seria uma concorréncia justa e eficiente nas transagdes entre governos e fornecedores
estrangeiros. Essas diretrizes buscariam garantir que as compras publicas fossem conduzidas
de maneira aberta, ndo discriminatoria, fomentassem a concorréncia leal entre os
participantes, previnissem a corrup¢do € promovessem a integridade nas transacdes
governamentais (Thorstensen; Giesteira, 2021).

Segundo a institui¢do, a OCDE considera a contratacdo publica um pilar essencial
da prestacdo de servicos pelos governos. Além do mais, afirma que devido ao significativo
montante de recursos envolvidos, os contratos publicos bem administrados teriam o
potencial e a responsabilidade de desempenhar um papel crucial na promogao da eficiéncia
do setor publico e na constru¢do da confianca dos cidaddos. E que sistemas de contratacao
publica bem estruturados também sdo fundamentais para alcangar objetivos politicos
prioritarios, como a protecdo do meio ambiente, o estimulo a inovacdo, a geracao de
empregos € 0 apoio ao desenvolvimento de pequenas e médias empresas (OCDE, 2024).

O Brasil tornou-se parceiro-chave ativo da Organizagdo em 2007, seguindo
a resolucao do Conselho da OCDE (a nivel ministerial) para fortalecer a cooperagdao com
outros paises: China, India, Indonésia e Africa do Sul e manifestou formalmente o interesse
em tornar-se membro pleno da organizagio em 2017°°. Desde entdo, tem buscado aderir

mais rapidamente as normas da organiza¢ao (OCDE, 2022).

50 Durante o governo Michel Temer
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Dessa forma, afirmam Ferraz e Almeida (2020, p. 167) que, diante da manifestagao
brasileira em se adequar as normas da OCDE, foi publicada, pelo Comité de Governanga
Publica da Organizacdo, recomendagdo sobre contratos publicos com o “objetivo de
promover maior integridade das contratagdes no Brasil, com aplicagdo a todos os entes
publicos, inclusive empresas estatais:

V. RECOMENDA aos Partidarios que reconhecam que qualquer utilizagdo do
sistema de contratacdo publica na prossecucdo de objetivos secundarios de politica

deve ser equilibrada em relagdo ao objetivo primario de contratacdo publica
(OCDE, 2022, p. 9)°".

As recomendacdes da OCDE tém por escopo incentivar uma maior transparéncia das
compras governamentais e destacar a importancia da integridade, da garantia de mais
oportunidades e da utiliza¢do de sistemas integrados em busca da eficiéncia nas aquisi¢des
pela Administragdo Publica, demandando maior integracdo com a gestio global de financas
publicas (Ferraz; Almeida, 2020).

No que concerne @ OCDE, ha duas perspectivas, a primeira estaria relacionada a
forma das compras publicas associada a eficiéncia e a legitimidade da agdo estatal, ou seja,
pautadas pela transparéncia, lisura, accountability etc. A outra seria baseada na governanga
estratégica, “capacidade estatal de realizar objetivos indiretamente assignados pela

sociedade por intermédio da escolha de um programa de governo ou ainda de atingimento

31 Para o efeito, os Partidarios devem:

1) Avaliar a utilizagdo da contratagdo publica como um método de prossecucdo de objetivos secundarios de
politica de acordo com as prioridades nacionais evidentes, ponderando as potenciais vantagens e a necessidade
de conseguir uma boa relagdo qualidade-preco. Deve ter-se em consideracao tanto a capacidade da forca de
trabalho afeta a contratag@o publica para apoiar os objetivos secundarios de politica como o encargo associado
ao processo de acompanhamento na promogéo desses objetivos.

ii) Desenvolver uma estratégia adequada para a integragdo de objetivos secundarios de politica nos sistemas de
contratagdo publica. Para os objetivos secundarios de politica que assentem em contratagdo publica, deve
estabelecer-se um planejamento adequado, analises de base, avaliagdo de riscos, bem como resultados
direcionados, como pilares para o desenvolvimento de planos de a¢do ou como orientagdes para a sua aplicacao.

iii) Utilizar uma metodologia de avaliacdo de impacto adequada para medir a eficicia da contratagdo publica
na concretizagdo de objetivos secundarios de politica. Os resultados de qualquer utilizagdo do sistema de
contratagdo publica para apoiar objetivos secundarios de politica devem ser mensurados em conformidade com
metas adequadas para fornecer aos responsaveis politicos as informagdes necessarias no que respeita as
vantagens e aos custos dessa utilizagdo.

A eficacia deve ser medida quer ao nivel dos contratos publicos individuais, quer em relagdo aos resultados
direcionados dos objetivos de politica. Além disso, o resultado global da prossecugdo de objetivos secundarios
de politica no ambito do sistema de contratagéo publica deve ser avaliado regularmente a fim de resolver uma
eventual sobrecarga de objetivos (OCDE, 2022, p. 9).
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de objetivos relativos a razdes de Estado” (Peters, 2008; Behn, 2001 apud Thorstensen;
Giesteira, 2020, p. 9 ¢ 10).

Apesar dessa dualidade apresentada estar associada ao destaque de um programa
estruturado em fungdes e procedimentos sobre a logica dos impactos na administragao
publica (Przeworski, 1995; Martins, 2001), ha um conjunto de concepcdes centrais que
possibilitam o uso do poder de compra, observando as prioridades de governo ou garantindo
finalidades estratégicas que transcorrem mais de um mandato — ou por se referirem a
motivagdes de Estado, ou por retratarem o planejamento de longo prazo (4pud Thorstensen;

Giesteira, 2020).

I1.3. Acordos internacionais sobre compras publicas

A ampliacdo da abertura do comércio de determinado pais ¢ uma escolha que
compreende riscos de dificil afericdo, pois as implicacdes na economia e¢ na vida dos
cidadaos se estendem ao longo de muitos anos (Martinez, 2023).

Os acordos internacionais, segundo documentos oficiais, sao celebrados entre paises
ou organizacdes com a finalidade de regular uma ampla diversidade de questdes, como
comércio, direitos humanos, meio ambiente, seguranca, coopera¢do econdomica € muito
mais. Estabelecem regras, diretrizes e compromissos que os signatdrios concordam em
seguir, com o objetivo de promover a paz, a estabilidade e a cooperacdo global. Eles
desempenham um papel fundamental no direito internacional e na diplomacia, permitindo
que nagdes colaborem e resolvam desafios que transcendam as fronteiras nacionais (Brasil,
2018).

A formacgao de blocos ou acordos internacionais a partir da década de 1990 foi
influenciada por fatores como a intensificagdo da globalizacdo que interconectou paises
economicamente. Reflete, assim, uma resposta as mudangas no cendrio global, incluindo
fatores econdmicos, politicos e de seguranga, com o objetivo de promover a cooperagado € a
integragdo entre nagdes (Machado; Matsushita, 2019).

Para Albuquerque (2002, p.30) “a nocdo de blocos comerciais foi moeda corrente no
inicio da década de 90, forjada a partir da expectativa de que, com o fim da polarizagdo
politica e militar, os interesses econdmicos iriam predominar nas relagdes internacionais”.
Os conflitos seriam substituidos por interesses comerciais, que resultariam na criagdo de
blocos, haveria, portanto, “uma interdependéncia comercial intrablocos e um aumento do

protecionismo interblocos” (Albuquerque, 2002, p.30).
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Neste contexto, surgiram o Mercosul (Mercado Comum do Sul)*? e a Organizagio
Mundial do Comércio (OMC) que nasceu em decorréncia do GATT (Acordo Geral de
Tarifas e Comércio) >>.

Desde entdo, as discussdes € negociacdes sobre compras publicas internacionais
também evoluiram. O objetivo desses acordos seria promover a transparéncia, a
concorréncia ¢ a ndo discriminacdo nas compras governamentais, facilitando o acesso de
empresas estrangeiras a esses mercados e estimulando o comércio internacional.

As aquisi¢oes publicas internacionais nao sao alcangadas pelos preceitos do sistema
multilateral de comércio. Desse modo, sem acordos que envolvam compras governamentais,
ha a possibilidade de os paises impedirem a participagdo de determinados fornecedores
internacionais em seus certames ou em qualquer outro tipo de contratagdo publica (CNI,
2018). Assim, na esfera dos blocos regionais, a normatizacdo das contratacdes publicas
apresenta-se de forma a viabilizar a integracao entre seus membros (Zago, 2018, p. 386).

Ao menos nas declara¢des oficiais, a inclusdo das compras publicas nos acordos
comerciais abre oportunidades e desafios para os fornecedores e os paises-membros. Os
desafios para os governos envolvem assumir novas obrigagcdes, ndo apenas em termos de
serem membros de um acordo internacional, mas também de tornarem-se um agente
econdmico que adote medidas nao discriminatdrias, transparentes € mais competitivas ao
longo de todo o processo licitatorio, passando pela contratagdo e controle do procedimento.
Em contrapartida, o governo aumenta a concorréncia com fornecedores estrangeiros
possibilidando mais chances de obter melhores precos e condi¢des nas aquisi¢des realizadas,
repercutindo, posivelmente, em gastos mais eficientes (Manual do Capitulo de Contratagdes

Publicas do Acordo Brasil-Chile, 2018).

52 Promulgado no Brasil pelo Decreto No 350 de 21 de novembro de 1991. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-
1994/d0350.htm#:~:text=DECRET0%20N0%20350%2C%20DE.d0%20Uruguai%20(TRATADO%20MER
COSUL). Acesso em: 01 set. 2023.

33 Decreto N° 1.355, de 30 de Dezembro de 1994, Promulgo a Ata Final que Incorpora os Resultados da
Rodada Uruguai de Negociacdes Comerciais Multilaterais do GATT. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D1355.htm. Acesso em: 03 nov. 2023.

O Decreto no 9.326, de 3 de abril de 2018, internalizou no Brasil o Acordo sobre Facilitacao de Comércio da
OMC, que teve a sua negociacdo concluida em 2013, na Conferéncia Ministerial de Bali e foi incluido como
uma emenda ao Acordo Constitutivo da OMC. As func¢des da OMC sdo de (i) gerenciamento dos acordos que
compdem o sistema multilateral de comércio; (ii) forum para negociagdo de novas regras para o comércio
internacional; (iii) supervisdo da adog@o dos acordos e da implementagdo destes acordos pelos membros da
organizacdo; ¢ administracdo do Entendimento sobre Solugdes de Controvérsias. Os principios basicos da
OMC sdo ndo-discriminacdo, previsibilidade, concorréncia leal, proibicdo de restricdes quantitativas e
tratamento  especial e diferenciado para paises em desenvolvimento. Disponivel em:
https://www.gov.br/siscomex/pt-br/acordos-comerciais/omc. Acesso em: 01 set. 2023.
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Quanto as empresas nacionais, a prerrogativa ¢ em relagdo ao desenvolvimento das
exportacdes do seu pais, a criacdo de empregos e a diversificagdo da sua oferta, uma vez
que podem surgir oportunidades de negocio das entidades governamentais que impactem
determinados segmentos dentro e fora do pais, desenvolvendo-as (Manual do Capitulo de
Contratagdes Publicas do Acordo Brasil-Chile, 2018).

As contratagdes governamentais sdo, consequentemente, assunto importante na
normatiza¢do do comércio internacional devido a sua relevancia transversal a todos os
paises. Atraindo, inclusive, atores externos diante do potencial econdmico que geram,
representando parcela significativa do PIB de seus paises (Zago, 2018). Todavia, a inclusdo
de certas condigdes nos processos de contratacdes publicas pode, no que tange as
importacdes, “dificultar ou mesmo obstar a entrada de atores externos em determinado
mercado”, ou, quanto as exportagoes, “colocar os produtos e servicos de determinado pais
em condi¢do competitiva potencialmente mais vantajosa do que os bens locais” (Zago, 2018,
p. 384), o mesmo refere-se ao processo licitatorio que, pela sua complexidade, foge ao
conhecimento dos agentes publicos responsaveis pelas contratagdes.

Priorizou-se neste trabalho os acordos sobre contratacdes publicas que mais
ganharam destaque na imprensa no periodo de andlise da pesquisa, ou seja, o GPA e o
Acordo Mercosul-Unido Europeia, os quais respondem por vultosos valores financeiros.

Embora sem destaque, cabe um levantamento sistematico dos demais acordos sobre
contratagdes publicas ja celebrados pelo Brasil — com Peru, Chile e Mercosul, a titulo de
relevar o alcance do tema enquanto politica externa.

O Acordo de Ampliacdo Econdmico Comercial Brasil-Peru foi assinado em Lima,
em 2016 e versa sobre Investimentos, Comércio de Servicos e Compras Governamentais,
somando-se ao Acordo de Complementagdao Econdmica n°® 58, que regula o comércio de
bens entre o Peru e o Mercosul.

Neste sentido, Brasil e Peru defendem uma maior concorréncia nas suas licitacdes e
a incorporag¢do de padrdes internacionais, como transparéncia, € pretendem com isso buscar
a melhoria da qualidade dos bens e servicos a disposi¢do da administracdo publica e a
economia de recursos publicos. Ha4 ainda, nos documentos oficiais, a prerrogativa de que os
licitantes de ambas as partes serdo tratados como se fossem nacionais nos certames
realizadas pela contraparte (Brasil, 2022).

Em 2018 e apds quatro rodadas de negociagao, Brasil e Chile assinaram o Acordo de
Livre Comércio (ALC), o qual passou a vigorar em 2022. O instrumento integra a

liberalizagdo obtida por meio do Acordo de Complementacdo Econdmica entre o Mercosul
70



e o Chile (ACE n° 35) e abrange disciplinas que fomentam intercambio comercial, tanto de
bens quanto de servigos (Ministério das Relagdes Exteriores, 2024).

Quanto ao Mercosul, o Decreto Legislativo n°. 79/2023 aprovou o texto do Protocolo
de Contratagdes Publicas, assinado em 2017 pelos paises membros do Bloco, permitindo
que empresas participem de processos licitatorios realizados pelas administragdes publicas

em igualdade de condigdes com as demais empresas do bloco.

11.3.1 Agreement on Public Procurement (GPA) — OMC

O Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT ) e a OMC estao intrinsecamente
relacionados, sendo considerados dentro de um processo de aprimoramento do Acordo.

O GATT foi estabelecido em 1947, apds a Segunda Guerra Mundial, como um
acordo que visava promover o comércio internacional por meio da reducdo de barreiras
tarifarias cujo principal objetivo era criar um sistema de comércio multilateral baseado em
regras para evitar praticas protecionistas, como tarifas discriminatérias e cotas de
importacdo. Assim, representava um conjunto de acordos provisorios que eram renegociados
periodicamente pelos paises membros (OMC, s.d).

A OMC, contudo, foi criada em 1994 para substituir o GATT e estabelecer, segundo
documentos oficiais, um sistema mais abrangente e permanente de governanca do comércio
internacional, com regras permanentes que incluem ndo apenas tarifas, mas também
servicos, propriedade intelectual e resolucao de disputas comerciais. Desse modo, tem o
poder de tomar decisdes vinculativas em disputas comerciais entre seus membros e
promover a liberalizagdo do comércio global. Ou seja, a OMC expandiu o escopo das
negociagdes comerciais € a aplicacao de regras para cobrir uma gama mais ampla de questdes
comerciais e servicos em nivel global (Brasil, 2022).

Assim, segundo a proria organizacao, a OMC se caracteriza como a principal
institui¢ao internacional responsavel por estabelecer as regras do comércio entre as nagoes.
Seu principal foco sdao os acordos negociados e assinados por uma grande parte das nagdes
comerciais do mundo, posteriormente ratificados por seus respectivos parlamentos. O
objetivo fundamental da OMC ¢ assegurar que o comércio ocorra de maneira fluida,
previsivel e livre, promovendo um ambiente comercial global favoravel ao desenvolvimento

econdmico e ao bem-estar dos paises membros (OMC, s.d)**.

54 Disponivel em: https://www.wto.org/english/thewto_e/whatis_e/whatis_e.htm. Acesso em: 22 mar. 2024,
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Pascal Lamy (2011, xxv), ex-diretor geral da OMC afirmou que “no futuro, os
contratos publicos e as disciplinas relacionadas com o comércio internacional serao
provavelmente ainda mais importantes para o crescimento econOmico global e o
desenvolvimento do que s3o atualmente”. Reitera, ainda, que, considerando que os gastos
com aquisi¢des publicas, em média, representam entre 15 e 20% do PIB em todo o mundo,
ha a necessidade de mais cooperagdo internacional para garantir, 0 maximo possivel, que as
compras governamentais sejam realizadas de forma transparente ¢ nao discriminatoéria,
maximizando o valor do dinheiro (value for money) para governos e contribuintes. E
fundamental que o tema seja continuamente atualizado para refletir o desenvolvimento nas
metodologias de aquisi¢@o e para garantir o maximo grau de flexibilidade para as partes de
um regime comercial internacionalmente aberto (Lamy, 2011).

Nesse sentido se insere 0 GPA — Acordo sobre Compras Governamentais realizado
no ambito da OMC — que tem por finalidade possibilitar que empresas oriundas dos paises-
membros possam participar de forma isondmica em procedimentos de compras
governamentais de qualquer outro integrante. “O acordo visa complementar o texto principal
do GATT, diploma principal de regéncia da OMC, cujo Artigo III, expressamente, excluia
os contratos publicos do seu ambito” (Jordao; Cunha, 2021 p. 138).

O GPA representa aproximadamente USD 1,7 trilhdes em transac¢des (considerando
0s paises que ja ratificaram o acordo), consoante o Governo Federal (2022). As regras
basicas do acordo incluem ndo discriminagdo, transparéncia, reciprocidade e o principio da
nacdo mais favorecida, em que todos os Estado devem ter as mesmas vantagens garantidas
aos demais, permitindo-se, todavia, o regionalismo comercial (regras de comércio especiais
para areas de livre-comércio, como o Mercosul), afirmam Ferraz e Almeida (2020).

Atualmente s3o 49 membros incluindo os paises da Unido Europeia, 35 membros
observadores da OMC e diversas organizagdes internacionais que participam no Comité dos
Contratos Publicos como observadores (FMI, OCDE, UNCTAD? e outros).

Os paises membros do GPA possuem reconhecimento internacional e validacao de

% A UNCTAD ¢ um 6rgdo intergovernamental permanente estabelecido pela Assembleia Geral das Nagdes
Unidas em 1964. Tem como objetivo debater temas relacionados & economia e desenvolvimento sustentavel
com foco no comércio. Disponivel em: https://unctad.org/about. Acesso em: 13 jan. 2024.

Segundo Almeida (2012), o Brasil foi um dos articuladores mais ativos das propostas desenvolvimentistas que
resultaram na criagdo da UNCTAD cujos objetivos eram a revisao completa da arquitetura do sistema
multilateral de comércio e a criacdo de sustentacdo de produtos de base, sistema geral de preferéncias
comerciais em favor dos exportadores de matérias-primas, ndo reciprocidade nas relagdes de comércio —
suscetiveis de promover uma inser¢ao mais ativa dos paises em desenvolvimento na economia mundial.
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que as regras licitatdrias estdo de acordo com as melhores praticas internacionais. Participar
do GPA seria considerado um “selo de qualidade”, incentivando investimentos externos em
empresas que tenham interesse em fornecer ao governo ou atuar em atividades correlatas
(Anderson; Arrowsmith 2011 apud Thorstensen; Giesteira, 2021, p. 31).

Dessa forma, o GPA tem como fundamento “tornar o processo de compras
governamentais acessivel as empresas dos signatarios do acordo, com maior transparéncia e
governancga nas relagdes com as Administragdes Publicas dos Estados-membros”, por meio
de compromissos com relacdo aos procedimentos, ao respeito a nio discriminagdo e ao
acesso a mercados (Ferraz; Almeida 2020, p. 163).

Considerando a eficiéncia da despesa publica e o fortalecimento da concorréncia
com ganhos ndo mercantilistas, Jorddo ¢ Cunha (2021) afirmam que, embora a pesquisa
sobre este tema seja limitada e cada pais que faz parte do GPA tenha suas proprias
particularidades, hd evidéncias praticas e tedricas que sugerem que aderir ao acordo de
compras pode aumentar a eficiéncia dos gastos governamentais.

Recentemente, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) conduziu um
estudo que indicou que os custos e 0s riscos para as empresas nacionais, decorrentes da
adesdo brasileira ao GPA, poderiam ser compensados se essa adesdo resultasse em ganhos
de eficiéncia para os gastos publicos. Dessa forma, segundo as estimativas do IPEA, esses
beneficios seriam especialmente significativos para as familias mais pobres (Jordao; Cunha,
2021).

Para solicitar adesdo ao GPA ¢ necessaria negociacdao sobre os termos de acesso a
concorréncia externa nos processos nacionais. Desse modo, ¢ firmada a extensdo do acordo
para identificacdo de quais seriam as entidades publicas, os bens, servicos, obras e valores
minimos, que se submeteriam & concorréncia aberta aplicada®® (Ferraz; Almeida, 2020).

Segundo Ferraz e Almeida (2020), uma critica relevante a identificagdo dos limites
de adesdo do Brasil ao GPA refere-se a adogao precipitada ao acordo, principalmente no que
tange as pequenas € médias empresas nacionais.

Os autores defendem que uma adesdo imediata e ampla as normas internacionais

pode causar prejuizos de curto prazo as pequenas empresas detentoras de fomento especial

56 Para cada acordo celebrado existem “listas de compromissos” a serem assumidas que funcionam como
“excecdes”. De certa forma, essas listas limitam oportunidades de abertura de mercado, contudo, resguardam
espago para a implementagdo de politicas publicas “como, por exemplo, as compras no setor de satde, que
podem estimular inovagdo, investimentos internos e estabilidade no fornecimento ao governo” (CNI, 2017,

p-12).
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do Estado, bem como impulsionadoras do desenvolvimento das economias locais (conforme
determina o art. 3°. da CF/88), sendo necessdria a absor¢ao das melhores praticas
internacionais sobre o assunto para essa mudanca de rumo, em especial a transparéncia e
competitividade (Ferraz; Almeida, 2020). Isso se deve ao fato de o governo utilizar-se muitas
vezes da politica horizontal para privilegiar a indastria doméstica, como se verifica na Lei
123/2006%".

Esse tema também foi debate sobre os marcos de abertura do Brasil e a utilizagao
das licitagdes como ferramenta de politicas publicas (Oliveira; Fortini, 2020), posto que
privilegiar fornecedores internos nas licitacdes tem diversos objetivos, como fomentar a
industria nacional, estimular a inovagdo nacional, desenvolver a economia local e proteger
0 emprego interno contra os competidores estrangeiros (Morettini, 2011, Edquist; Zabala-
Iturriagagoitia apud Keulemand; Walle, 2017).

Outro aspecto relevante sobre o acordo ¢ a tentativa de combate a corrup¢do, que
segundo a OCDE, tem as contratacdes publicas como area vulneravel a esse risco, devido ao
grande volume de transacdes e interesses financeiros, associados a complexidade do
processo, restrita interacao entre funciondrios publicos e as empresas € a multiplicidade de
partes interessadas (OECD, 2019). Assim, o GPA também preve, como principio, que os
requisitos processuais relativos a aquisicdo sejam detalhados de forma a garantir uma
realizagdo transparente e competitiva, nao discrimine os bens, servigos ou fornecedores de
outros paises, evite conflitos de interesses e previna praticas corruptas (WTO, 2012).

Embora o Brasil ndo seja signatario do acordo, assim como a maior parte dos paises
em desenvolvimento —, aderiu, como membro observador, no 2° semestre de 2017 com o
proposito de acompanhar mais de perto os debates atuais sobre o Acordo. Em 2020, o pais
solicitou adesao, contudo, em 2023, na mudanca de governo do Poder Executivo Federal,
retirou o pedido com a alega¢@o de que “sua abrangéncia limitaria o espago para preservar
politicas publicas e tornaria o pais mais vulnerdvel, comparado a ganhos incertos” (Lula,
2023)%,

A retirada do pedido de acesso ao GPA ocorreu porque conforme o Ministério das

Relagdes Exteriores, “os termos da oferta do Brasil eram muito amplos e imporiam severas

57 Art. 44. Nas licitagdes serd assegurada, como critério de desempate, preferéncia de contratagdo para as
microempresas € empresas de pequeno porte.

58 Poder 360. Disponivel em: https://www.poder360.com.br/economia/lula-revoga-oferta-de-bolsonaro-ter-
compras-publicas-do-exterior/. Acesso em: 02 fev. 2024.
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limitagdes ao poder de compra publico como instrumento de promog¢ao do desenvolvimento
tecnologico e da inovagao” (Ramos, 2023).

Por outro prisma, Tatiana Prazeres, secretaria de Comércio Exterior®® afirmou que o
pais tem interesse em um acordo equilibrado com a Unido Europeia e uma vez que as
compras governamentais sao valorizadas como instrumento de politica industrial “ndo ¢
conveniente fazer uma proposta mais ampla e ambiciosa na OMC com um grupo maior de
paises, que inclua os membros da UE, quando estamos negociando essa questdo
bilateralmente com o bloco europeu” (apud Ramos, 2023).

Criticos por parte do governo brasileiro afirmam que “a desisténcia do processo que
consumiu anos em observagdo e tratativas levard a significativa perda de beneficios e
oportunidades que poderiam impulsionar o desenvolvimento econémico do pais” (Lima,
2023, n.p). Medrano (2023, n.p) declara que entender o GPA como prejudicial as empresas
brasileiras ndo ¢ verdade, “pois seria um contrato de via dupla, ou seja, empresas estrangeiras
teriam acesso ao mercado de compras publicas do pais, da mesma forma que as companhias
brasileiras poderiam exportar produtos e servicos aos governos dos demais signatarios do
GPA”.

Ainda, ¢ essencial lembrar que Costa (2021) afirma que aquisi¢des dos governos dos
paises desenvolvidos encontram baixissima correspondéncia com a pauta exportadora

brasileira.

Muito pouco do que ofertamos parece ser demandado por entidades publicas
europeias ou norte-americanas. Para se ter uma ideia, em estudo realizado com
dados de 2014, evidencia-se que a participag@o de bens e servicos brasileiros nas
compras governamentais dos membros do GPA foi de 0,89%, com predominio de
bens de baixo valor adicionado, concentrados no setor agricola e extrativista
(Aratjo Jr. 2019 apud Costa, 2021, p. 7).

Analisando a pauta exportadora brasileira geral, observa-se, na opinido de Costa
(2021, p. 8), que a liberalizagdo de compras governamentais “tende a congelar ou mesmo
aprofundar as diferengas estruturais existentes entre o Brasil e esses paises”.

Para corroborar essa afirmativa, ilustramos abaixo a pauta geral exportadora e
importadora do Brasil com os Estados Unidos no ultimo ano. Demonstrando que grande
parte das exportacdes nacionais sdo de produtos primarios, ou seja, ndo manufaturados como
ferro ou aco, 6leos brutos, celulose, madeira etc. Ao passo que as importagdes, ainda que
possuam muitos produtos para industria de transformagao, retratam mais aquisigoes de itens

industrializados como motores € maquinas nao elétricos, medicamentos, entre outros.

¥ Ministério do Desenvolvimento, Indtstria, Comércio e Servicos.
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Figura 3: Produtos exportados pelo Brasil para os Estados Unidos em 2023

Vis&o Geral dos Produtos Exportados - Destino: Estados Unidos

Jan-Dez f 2023 2022

Total: USS 36,9 Bilhdes

Produtos semi-  foms el e e e : ' Oleos brutos

acabados, lingotes ™% de petréleo
e outras formas ou de
primarias de ferro : ou o
ou ago m_mgra;s
betuminosos,

Aeronaves e outros equipamento:
incluindo suas partes

Café ndo
torrado

3,1%

0 Alminio

Celulose

Fonte: Comex Vis (2023)

Figura 4: Produtos importados pelo Brasil dos Estados Unidos em 2023
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Para dar uma visdo mais abrangente sobre o acordo, quanto a postura de outros paises
em desenvolvimento com relagao a adesdo ao GPA, cumpre ressaltar que o “México sequer
¢ membro observador”, a Argentina ¢ membro observador desde 1997, porém “sem dar
sinais de que tomara iniciativa de negociar sua entrada no acordo” (Costa, 2021, p. 10).

A titulo de comparagao e observagdo, — visto que o Brasil ¢ pais membro do BRICS
e que existe uma tendéncia atual da agenda politica brasileira associada a paises em
desenvolvimento — compete informar que india é membro observador desde 2010 ¢ a Africa
do Sul ndo faz parte do Acordo (Vigevani; Cepaluni, 2007). No que concerne a China e
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Russia, paises que pleitearam entrada na OMC apods sua criacao, hd necessidade de
negociagao da adesdo, consolidadas em um protocolo de acessao que possui uma listagem
de concessdes e compromissos especificos para cada um deles. Em consequéncia desses
compromissos incluidos nos protocolos de acessao ¢ que China e Russia solicitaram ingresso
no GPA (Costa, 2021).

Nos paises em desenvolvimento, a relutancia em comprometer-se com 0 acesso ao
mercado em compras publicas pode ser explicada, em parte, pelas barreiras ndo-tarifarias®.
De acordo com um estudo conduzido pela UNCTAD, a principal razio para essa resisténcia
estéa relacionada as exigéncias analdgas aos produtos e servicos adquiridos pelas entidades
publicas dos paises desenvolvidos. Colocando essas ultimas em uma posi¢do muito mais
vantajosa para explorar os mercados de compras publicas das economias em
desenvolvimento (Costa, 2021).

Considerando o estimulo a empresas locais nos paises em desenvolvimento, ha
“davidas se os regulamentos internacionais de comércio trariam ou ndo restricdes quanto a
utilizagdo da politica de compras governamentais” (Chang, 2006; Muchhala, 2007; Wade,
2003 apud Thorstensen; Giesteira, 2021, p.9). Isso porque hé duas vertentes, uma
relacionada ao pressuposto de que o livre comércio € benéfico a todos os envolvidos e outra
de que os paises em desenvolvimento t€m a possibilidade (prevista nos mecanismos do GPA)
de utilizar-se das aquisicdes de bens e servicos para impulsionar o desenvolvimento do setor
produtivo local (Anderson; Arrowsmith, 2011; Anderson; Yukins, 2012 apud Thorstensen,;
Giesteira, 2021, p.9).

Alguns autores alegam que o GPA pode ser entendido como flexivel por possibilitar
que seus membros realizem compras publicas com objetivos socioecondmicos (Arrowsmith,
2003; Mccrudden, 2007 apud Thorstensen; Giesteira, 2021). Contudo, essa flexibilidade
demanda capacidade dos policy makers, bem como habilidade institucional suficiente, que
grande parte dos paises em desenvolvimento nao possui (Kattel; Lember, 2010 apud
Thorstensen; Giesteira, 2021).

A outra vertente refere-se a liberdade limitada que os paises em desenvolvimento

0 Segundo o Siscomex (2022, n.p), as barreiras tarifarias: tratam de tarifas de importagdes e taxas diversas. J4
as barreiras ndo-tarifarias: tratam de restrigdes quantitativas, licenciamento de importa¢do, procedimentos
alfandegarios, valoragdo aduaneira arbitraria ou com valores ficticios, Medidas Antidumping, Medidas
Compensatorias, subsidios, Medidas de Salvaguarda e medidas sanitarias e fitossanitarias. Dentre estas ultimas
encontram-se as barreiras técnicas, que sdo mecanismos utilizados com fins protecionistas. Disponivel em:
https://www.gov.br/siscomex/pt-br/servicos/aprendendo-a-exportarr/identificando-mercados- 1 /barreiras-
comerciais#:~:text=Barreiras%20n%C3%A30%2Dtarif%C3%A 1rias%3 A%20que%?20tratam,e%20medidas
%20sanit%C3%A 1rias%20e%20fitossanit%C3%A 1rias. Acesso em: 21 mar. 2024.
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teriam para realizar compras publicas para impulsionar o desenvolvimento ao se juntarem

ao GPA (Kattel; Lember, 2010; Tayob, 2010 apud Thorstensen; Giesteira, 2021, p.9).

11.3.2 Acordo Mercosul - Uniio Europeia

O Acordo Mercosul-Unido Europeia esta em negociacao a mais de 20 anos e envolve
questdoes importantes de politica externa entre seus membros. Para entender o acordo,
cumpre explicar as duas institui¢des internacionais formadas por paises que buscam algum
tipo de cooperagdo e que se estruturam por regras particulares.

Martinez (2023) afirma que tanto o Mercosul como a UE s3o blocos comerciais que
possuem economias diferentes, ndo somente quanto ao estdgio de desenvolvimento
econdmico, mas também com relacdo aos modelos de especializacdo diante do comércio
internacional. As economias do bloco latino-americano estdo voltadas para a agricultura e
mineragdo, enquanto as europeias para bens manufaturados.

Logo, “¢ ponto pacifico que o acordo de livre-comércio entre os blocos ird acentuar
este padrdo de especializagdo das economias” (Martinez, 2023, p.1). Dessa forma, o
beneficio esperado para as economias do Sul est4 relacionado ao aumento do acesso ao
mercado europeu para a exportagdo de commodities € na redugdo do custo dos itens para
producdo industrial, por outro lado, a desvantagem refere-se ao retrocesso da
industrializagdo de suas economias (Martinez, 2023).

O Mercado Comum do Sul (Mercosul) ¢ uma Unido Aduaneira que, segundo a
propria organizacdo, € fruto de um processo de integracdo regional inicialmente assinada
pela Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai ao qual foram incorporadas a Venezuela®'e a
Bolivia, esta iltima em processo de adesdo®. E teve como objetivo fundamental, de acordo
com docuimentos oficiais, “propiciar um espago comum que gerasse oportunidades
comerciais ¢ de investimentos mediante a integragdo competitiva das economias nacionais
ao mercado internacional”, sendo, atualmente, uma importante iniciativa de integragcdo na

América do Sul (Mercosul, 2022, n.p).

1 Suspensa desde 2017 uma vez que “de acordo com o estabelecido no Protocolo de Ushuaia sobre
Compromisso Democratico no Mercosul, subscrito em 24 de julho de 1998, a plena vigéncia das instituigdes
democraticas ¢ condig¢do essencial para o desenvolvimento do processo de integragdo’ (Mercosul. 2022.
Disponivel em:  https://www.mercosur.int/pt-br/decisao-sobre-a-suspensao-da-republica-bolivariana-da-
venezuela-no-mercosul/. Acesso em: 26 out. 2023,

62 Adesdo ainda em processo, pois depende da incorporagdo pelos Congressos dos Estados Parte.
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A Unido Aduaneira foi formalizada com a assinatura do Tratado de Assung¢do, em
1991 e o Protocolo de Ouro Preto, em 1994, desenhou sua estrutura. Desde entdo, se dedica
a promover a integracao através da democracia e do desenvolvimento econdmico (Mercosul,
2022, n.p).

Vale mencionar que “ao demandar coordenagdo entre seus membros, o bloco criou
expectativas nas elites politicas e econdmicas, gerando novos objetivos e valores no plano
doméstico, revelando-se como instrumento para consecucao de objetivos politicos no plano
internacional” (Fuccille ef al. 2021, p. 218).

Dessa forma, o objetivo do bloco ndo seria somente construir um relevante mercado
comum entre 0s seus membros tornando mais competitivas suas economias, mas também
promover a melhoria da qualidade de vida da populagdo, através do desenvolvimento e
valorizacdao da democracia ¢ dos direitos humanos.

Assim, busca viabilizar a cooperacdo econdmica e comercial entre seus membros,
isso inclui a redugao de tarifas e barreiras comerciais, a coordenacao de politicas economicas
e a facilitagdo do comércio entre as partes. Sendo uma area de livre-comércio, estabeleceu a
Tarifa Externa Comum (TEC) a qual proporciona, geralmente, a mesma tarifa para os
produtos importados pelos Estados (Mercosul, 2024).

Cumpre mencionar que sdo associados ao Mercosul todos os outros paises sul-
americanos. Todavia, somente os paises membros t€ém poder de decisao nas agdes do bloco,
como a assinatura do Acordo com a Unido Europeia.

A Uniao Europeia, por outro lado, ¢ fruto da Comunidade Economica Europeia (CEE)
constituida em 1958% por Alemanha, Bélgica, Franca, Italia, Luxemburgo e Paises Baixos,
posteriormente, recebendo adesdes de mais 22 paises formando, dessa forma, um mercado
unico que visava incentivar a cooperagao econdémica com o objetivo de reduzir possiveis
conflitos futuros. Em 1993, evoluiu para uma unido também politica, passando a se chamar
Unido Europeia. Hoje é composta por 27 paises uma vez que em 2020 o Reino Unido
retirou-se da institui¢do (Unido Europeia, 2024).

A organizagao supranacional tem como finalidade a promocao da paz, da estabilidade

e prosperidade na Europa, bem como a integracdo econdmica, politica e social entre seus

64 Alemanha, Austria, Bélgica, Bulgaria, Croacia, Chipre, Republica Tcheca, Dinamarca, Estonia, Finlandia,
Franga, Grécia, Hungria, Irlanda, Italia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Baixos, Polonia,
Portugal, Roménia, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha e Suécia.
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membros. Ela tem uma moeda comum, o Euro, e possui instituigdes como o Parlamento
Europeu e a Comissao Europeia para tomar decisdes e implementar politicas em areas como
comeércio, meio ambiente, direitos humanos e entre outros (Unido Europeia, 2024).

O Acordo Mercosul-Unido Europeia ¢ negociado desde a década de 1990, nao
obstante, ndo seja um tratado de livre comércio, “prevé regras que devem tornar mais dindmico o
didlogo politico e institucional entre as duas partes” (Reuters, 2024, n.p.).

A Unido Europeia e o Mercosul aproximaram-se politico-economicamente em 1995
através do Acordo-Quadro de Cooperacao, o qual entrou em vigor no ano de 1999 e pretendia
incentivar uma associagdo inter-regional futura que sucederia o inicio da negociacdo do
acordo de um Tratado de Livre Comércio (TLC) entre os blocos (Borchers et al. 2022).

Somente em 2004 essas propostas foram expostas pois, os dois blocos divergiam com
relacdo aos resultados do acordo. O Mercosul e o Brasil, pretendiam o alicergamento da
imagem da institui¢do no cendrio internacional, “como grupo capaz e atuante em promover
o apoio do Cone Sul as atividades do bloco e expandir a exportacdo de seus produtos,
notadamente os agricolas” (Bresser-Pereira; Thorstensen, 1992 apud Borchers et al. 2022,
p. 3). Para a Unido Europeia, o proposito era, gradualmente, liberar a economia e se inserir
em mercados ainda pouco atingidos (Borchers et al. 2022).

As propostas iniciais ndo atenderam as expectativas de ambos os lados
(Pennaforte er al. 2018 Borchers ef al. 2022, p. 3). Além disso, a auséncia de acordo dentro
do Mercosul (principalmente entre Brasil e Argentina) impediu, a aglutinacdo de interesses
e de uma proposta comum (Borchers et al. 2022, p. 3).

Foi a partir de 2010, que, tentando superar os efeitos da crise mundial, os paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, como Brasil e Argentina, buscando novos meios de
liberalizagdo de mercados para seus produtos (Guimaraes, 2014), voltaram suas atencdes,
mais uma vez, ao interesse nas relacdes entre o Mercosul e a Unido Europeia
(Pennaforte et al., 2018 apud Borchers 2022).

Em 2019, foi divulgada uma conclusao preliminar do acordo que ainda precisa ser
revista e traduzida em todos os idiomas das partes e em seguida, deve ser assinada pelos
paises do Mercosul e pela Comissdo Europeia, para entdo ser encaminhada aos Parlamentos
do Mercosul e Europeu para aprovacao (Nonnenberg; Ribeiro, 2019 apud Borchers el al.

2022)%,

85 «“Qs 27 paises da UE e os quatro do Mercosul somam um produto interno bruto (PIB) de 20 trilhdes de
dolares, cerca de 20% da economia mundial. Trata-se de um mercado consumidor de 780 milhdes de pessoas.
O Brasil tem um longo histdrico de boas relagdes comerciais com o continente europeu, mas este elo esta se
perdendo, com prejuizo para a economia nacional — especialmente a industria. Dados oficiais apontam que,
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Além de assuntos comerciais, de defesa e salvaguardas, regras de origem, aduanas e
facilitagdo de comércio, o Acordo prevé também a abertura do mercado de compras
governamentais possibilitando que empresas estrangeiras possam participar de licitagdes
realizadas nos paises-membros respeitando o principio da ndo discriminagdo entre os
fornecedores, podendo “beneficiar tanto empresas europeias como as do Mercosul, com
padrdes internacionais de transparéncia e maior acesso bilateral” (Nonnenberg; Ribeiro,
2019, p. 3).

Depreende-se, conforme Costa (2021, p. 3), que o acordo Mercosul-Unido Europeia
tem estrutura, objetivos e principios semelhantes aos do GPA, sendo as diferencas de
“importancia secundaria, razdo pela qual os dois compromissos podem ser tratados em
conjunto”, uma vez que o escopo de ambos os acordos abrange todas as medidas
relacionadas a aquisi¢ao de bens, servigos e obras publicas realizadas por entidades, sejam
elas de ambito nacional, subnacional ou empresas publicas, conforme estipulado nos anexos
pertinentes durante as negociagdes.

Além disso, as regras dos acordos sdo aplicaveis apenas a licitagdes cujos valores,
expressos em Direitos Especiais de Saque (DES), atinjam ou ultrapassem os limites
especificos de acesso ao mercado, os quais sdo determinados por meio de negociagdes entre
as partes envolvidas. Dessa forma, € necessario que trés condigdes sejam simultaneamente
cumpridas: (1) a entidade responsavel pela licitacdo esteja listada no respectivo anexo; (ii) o
objeto da contratacdo (bem, servico ou obra publica) esteja especificado no anexo
correspondente; e (iii) o valor do certame seja igual ou superior ao estabelecido para o tipo
de contratacao em questao (Costa, 2021).

Segundo Louise (2023, n.p.), as regras acordadas resguardam a implementagdo das
politicas publicas estratégicas do Brasil, como as licitacdes relacionadas ao desenvolvimento
produtivo (PDP) e as compras de insumos para a prestagdo dos servigos do Sistema Unico
de Satde (SUS). Também estdo excluidas compras realizadas pelos outros entes da
federagdo (estados e municipios) e as licitagdes que ndo atinjam os valores definidos no
acordo (R$ 2,3 milhdes para aquisicdo de bens ou servigos ou contratos de servigos de

construgdo; e concessoes de obras publicas de até cerca de R$ 55 milhoes).

entre 2002 e 2022, as exportacdes brasileiras deixaram de ter no mercado europeu seu principal destino e
passaram, cada vez mais, a ter foco na China. Nesse periodo, a participacao da UE nas nossas vendas externas
caiu de 23% para 15%, enquanto a parcela chinesa cresceu de 4% para 27%”. Disponivel em:
https://veja.abril.com.br/insights-list/0-maior-mercado-do-mundo-o-acordo-mercosul-uniao-europeia. Acesso
em: 20 abr. 2024.
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Alguns atores governamentais consideram importante discutir as compras
governamentais alegando seu carater estratégico. Sobre isso, Barral (2023, n.p) afirma
que estao previstos periodos de transi¢do para as contratagdes de bens, servigcos e

construgoes. Neste sentido:

Os membros do Mercosul estabeleceram diferentes cronogramas de progressiva
redugdo dos patamares de valor das compras publicas habilitadas, ao final de 15
anos a partir da entrada em vigor do acordo. Além disso, em sua oferta nacional,
o Brasil resguarda-se o direito de aplicar preferéncias de preco de até 10%, bem
como quotas de até 25%, em suas licitagdes para as suas micro e pequenas
empresas.

Do outro lado, a lista de concessoes da UE é consideravelmente semelhante as
ofertas nos demais acordos internacionais que incorporam compras publicas.
Além das tradicionais ressalvas as contratacdes de setores estratégicos (como
defesa e satde), a UE oferece a abertura a concorréncia de suas instituigdes
comunitarias e de institui¢des de todos os seus 27 paises-membros.

O atual governo brasileiro considera que a versdo recente do acordo tende a
prejudicar a industria do pais. Neste sentido, “o acordo pode, eventualmente, prejudicar ou
nao estimular a industria nacional”, ja que sendo o Brasil um “grande comprador em diversas
areas, como saude, defesa e agricultura, pode estimular o desenvolvimento desses setores e,
consequentemente, a economia como um todo. E uma eventual participagdo estrangeira pode
prejudicar a produgao interna” (Matoso, 2023, n.p).

Figueiredo (2019, n.p) afirma que ao longo dos mais de 20 anos de negociagdo, a

questao protecionista do Mercosul esta relacionada ao medo da reprimariza¢do da economia:

Ou seja, tendo em vista que os produtos europeus, em média, possuem maiores
investimentos, infraestrutura produtiva e bagagem tecnologica que os produtos
locais, uma entrada deles sem barreiras poderia representar uma competigdo
desleal sobretudo aos industriais brasileiros. Dessa forma, ndo conseguindo
competir a nivel industrializado, o pais estaria fadado a produzir permanentemente
produtos primarios.

Estudo realizado por Ribeiro et al. (2023) estima que entre 2024 e 2040, o acordo
traria um crescimento de 0,46% no PIB brasileiro — o que equivale a US$ 9,3 bilhoes a pregos
constantes de 2023 —, em relacdo ao cenario de referéncia, diante das redugdes tarifarias e
concessoes de cotas de exportacdo previstas no acordo.

Entre os participantes do acordo, o Brasil teria o maior ganho relativo do PIB,
superior ao da Unido Europeia (0,06%) e dos demais paises do Mercosul (0,20%). Contudo,
em valores absolutos, o ganho do Brasil seria relativamente similar ao da Unido Europeia,
embora da economia daquele bloco seja maior do que a do Brasil, conforme se depreende da

figura abaixo.
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Figura 5: Simulacao dos efeitos macroeconomicos do acordo Mercosul-Uniso

Europeia sobre os paises signatarios dos blocos — 2024 a 2040

Brasil

PIB (%) 046 0,06 020
PIB (LSS bilhdes) 930 11.28 150
Investimenta (%) 149 012 041
Saldrio real (%) 04 0,10 016
Exportacdes - quantum (%) 300 012 047
Importagdes - quantum (%) 300 0,16 0492
Bem-estar - utllidade (%) 018 007 007
Balana comercial bens e servigos (USS bilhaes) 30261 -3.435,53 169.22

Fonte: Ribeiro ef al. 2023, p. 11

Outrossim, o presidente Lula se manifestou no sentido de que as compras
governamentais s3o um meio de estimular o médio e pequeno empreendedor no Brasil, disse

ele:

E importante que as pessoas saibam a importancia das compras governamentais.
No caso do Mercosul, ndo temos interesse na possibilidade de ndo nos
industrializar. Fazemos a exigéncia de reindustrializagdo para que a gente possa
ser exportador de manufaturados, coisas com mais valor agregado, gerar empregos
mais qualificados. E por isso que ndio abrimos mio das compras governamentais.
As compras governamentais sdo um instrumento de desenvolvimento interno. Os
Estados Unidos fazem isso, a Europa faz isso, a Alemanha faz isso e¢ o Brasil tem
o direito de fazer isso. E assim que a gente consegue incentivar o pequeno e médio
empresario a sobreviver e a crescer” (apud Finoti, 2023, s.p.).

Dessa forma, refutou o que considerou “carta agressiva” da Europa, afirmando que
devem ser discutidas novas propostas, ja que parceiros estratégicos ndo tratam de ameagas
(Lula, 2023).

A titulo exemplificativo, e demonstrando o que foi supracitado, seguem as tabelas
com a visao geral da balanga comercial com os produtos exportados pelo Brasil para a Unido
Europeia em 2023 (Figura 7) e os importados da mesma regido no mesmo periodo (Figura
8), similares aos argumentos apresentados por Costa (2021, p. 8) que demonstram que o
Brasil vende, principalmente, soja, celulose, minérios e 6leos brutos e importa da Unido

Europeia, medicamentos, partes e pecas de veiculos automotores etc.
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Figura 6: Produtos exportados pelo Brasil para a UE em 2023

Vis&do Geral dos Produtos Exportados - Destino: Unido Europeia - UE

Jan-Dez /2023 2022

Total: USS 46,3 Bilhges
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Fonte: Comex Vis (2023)

Figura 7: Produtos importados da UE pelo Brasil em 2023

Visdo Geral dos Produtos Importados - Origem: Uniao Europeia - UE
Jan-Dez/ 2023 2022

Total: US$ 45 4 Bilndes
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Fonte: Comex Vis (2023)

Martinez (2023, p.11) afirma que sera o Mercosul que fara a maioria das concessoes
tarifarias “a liberaliza¢do do comércio seria muito menor para os bens agropecuarios, sobre
os quais a Unido Europeia aplica um amplo conjunto de barreiras nao tarifarias e cuja
redugdo prevista no acordo € restrita”. Porém, acredita-se que o acordo pode ter impactos
positivos em razdo da reducdo dos pregos dos insumos industriais e da atragdo de
investimentos estrangeiros, derivado da convergéncia regulatoria estabelecida nos demais
capitulos do acordo (Nonnemberg; Ribeiro, 2019 apud Martinez, 2023).

No inicio de 2024, em virtude dos intensos protestos realizados por agricultores de
paises europeus que se opdem ao acordo comercial com o Mercosul e alegam prejuizos com
as importagdes de alimentos de paises, como o Brasil o vice-presidente da Comissao

Europeia, Maros Sefcovic, afirmou ao Parlamento Europeu que “as condigdes para a
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conclusdo do acordo com o Mercosul ndo foram atendidas”, o que reforca ainda mais o argumento
do governo francés de que a UE encerrard as negociagdes com o Mercosul (Reuters apud
Infomoney, 2024, n.p.), demonstrando que fatores politicos internos € macroecondmicos
interferem na formag¢ao da agenda de politicas publicas, corroborando as ideias de Kingdon

anteriormente apresentadas®®.

I1.3.3 Breves reflexdes sobre as assimetrias politico-ideologicas dos ultimos presidentes
brasileiros (2020 a 2024)

Os topicos anteriores buscaram apresentar uma pequena sintese das discussdes sobre
a importancia das compras publicas internacionais de acordo com as agendas mais discutidas
na midia e o incremento da participagdo brasileira no cenario internacional no que se refere
ao assunto, especialmente o GPA e o Acordo entre o Mercosul e a Unido Europeia.

Cabe mencionar, que como afirmou Kingdon (1995, p. 229) as repercussdes na esfera
politica sdo poderosos formadores de agenda, a medida que “elei¢des trazem novos governos
e novas configuragdes partidarias ou ideologicas ao Congresso, € grupos de interesse de
varios tipos pressionam (ou ndo conseguem pressionar) o governo com suas demandas”.

Depreende-se, que a negociagdo ¢ o que forma o consenso, muito mais que a
persuasao, construindo acordos, aliangas € concessoes para a satisfagao das reivindicagoes e
em busca de maior aprovacao (Kingdon, 1995, p. 229).

As mudangas de interesses internacionais alteram a agdo dos atores estatais,
modificando seus objetivos e redirecionando a politica, gradativamente, em trés formas
distintas: “mudancas de programa, de problemas/metas e de orientacdo internacional”
(Vigevani; Cepaluni, 2007, p. 278), sendo importante identificar as ‘“varidveis de
personalidade e percep¢do que dizem respeito a formulagdo de decisdao” (Holsti, 1982 apud
Vigevani; Cepaluni, 2007, p. 277).

Cumpre mencionar que o periodo pesquisado, ou seja, de 2020 a 2024 (a partir da
publicacdao da IN SEGES N°10/2020 até maio data final da pesquisa) apresenta-se com duas
diferentes posi¢des ideoldgicas no poder Executivo Federal, alterando, sobremaneira, a
atuacdo brasileira quanto ao assunto ora estudado.

Segundo Schreiber (2023, n.p.), “Os primeiros cem dias do terceiro mandato

6 O principal fator de desagrado dos agricultores europeus € o que as importagdes de produtos baratos
provenientes de paises que ndo seguem regras rigorosas ambientais. Disponivel em:
https://www.cartacapital.com.br/mundo/mercosul-ainda-nao-cumpriu-condicoes-para-acordo-comercial-diz-
ue/. Acesso em: 02 mai. 2024.
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presidencial de Luiz In4cio Lula da Silva%” foram marcados por mudangas profundas em

relacdo a gestdo anterior, de Jair Bolsonaro®”.

Logo que assumiu, Bolsonaro adotou uma controversa guinada na politica externa
brasileira, substituindo o tradicional multilateralismo por um maior alinhamento
com os Estados Unidos, entdo governado por Donald Trump, e outros paises
comandados por lideres conservadores de direita, como Hungria e Israel.

Por outro lado, ao longo do governo, entrou em embate direto com lideres de
nagdes tradicionalmente amigas, como Argentina e Franga, além de se indispor
com o maior parceiro comercial brasileiro, a China, [...]. Schreiber (2023, n.p.)

Nesta perspectiva, ainda que seja cedo para avaliar integralmente a politica externa
vigente, observa-se que, na atual gestdo, o Brasil busca fortalecer o compromisso com os
principais paises emergentes objetivando “o reconhecimento institucional formal com
beneficios gerais, a0 mesmo tempo em que fortalece sua propria posi¢cao” (Fonseca, 2011
apud Mota, 2023, p. 27).

Com relagao ao Mercosul, Mota (2023, p.67) afirma que “a perspectiva neoliberal
do Brasil estava empenhada em aprofundar os lacos entre o Mercosul e a UE e acelerar a

adesdo do Brasil a OCDE”. Porém, reiterou a epdca, que:

A UE e 0 Mercosul anunciaram o acordo em 28 de junho de 2019, apds vinte anos
de negociagdes. Se ratificado, seria o maior acordo comercial ja assinado por
ambas as partes em termos de populagdo. Com as negociagdes concluidas em 18
de junho de 2020, o atraso na ratificacdo do acordo é uma preocupagdo com as
politicas ambientais do Brasil. A postura do governo de Bolsonaro contra a
mudanca climatica e a protegdo ambiental causou hesitacdo entre alguns estados-
membros da UE, que buscam garantir que o acordo esteja alinhado com suas metas
ambientais (Espinosa, 2021). O aspecto mais desafiador da relagdo bilateral Brasil-
UE durante a gestdo Bolsonaro, foi encontrar o compromisso certo entre a defesa
dos interesses ambientais e econdmicos da UE frente ao Brasil (Mota, 2023, p.67).

No programa de governo de 2022 e diante de seus discursos apds a posse, Lula
sinalizou uma abordagem mais nacionalista em relagdo as compras publicas internacionais,
buscando alinhar essas aquisicdes com o fortalecimento da induastria nacional e o
desenvolvimento econdmico do pais. Assim, a politica de compras publicas seria usada
como uma ferramenta para promover a inovacdo tecnoldgica e garantir a participagdo de
empresas brasileiras em cadeias globais de valor, incentivando a produ¢do nacional e o
emprego de forma competitiva no mercado global, tentando acesso a bens e servicos de
qualidade, mas sem comprometer a soberania industrial e tecnologica do pais.

Ademais, no programa de governo de 2022, refor¢a o interesse em:

7 Governou o Brasil entre 2003 e 2011 e reassumiu o Poder executivo em 2023.

% Governou o Brasil de 2019 a 2022.
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Defender a nossa soberania ¢ defender a integragdo da América do Sul, da América
Latina e do Caribe, com vistas a manter a seguranca regional e a promog¢ao de um
desenvolvimento integrado de nossa regido, com base em complementariedades
produtivas potenciais entre nossos paises. E fortalecer novamente o Mercosul, a
Unasul, a Celac e os Brics. E estabelecer livremente as parcerias que forem as
melhores para o pais, sem submissio a quem quer que seja. E trabalhar pela
construcdo de uma nova ordem global comprometida com o multilateralismo, o
respeito a soberania das nagdes, a paz, a inclusdo social e a sustentabilidade
ambiental, que contemple as necessidades e os interesses dos paises em
desenvolvimento, com novas diretrizes para o comércio exterior, a integracio
comercial e as parcerias internacionais.

A perspectiva ideoldgica de Bolsonaro e Lula em relacdo as compras publicas
internacionais reflete as divergéncias entre seus projetos de governo. No governo Bolsonaro,
a visdo sobre compras publicas internacionais foi marcada por uma abordagem mais liberal
buscando maior abertura e participagcdo de empresas estrangeiras nos processos de licitacao,
com o objetivo de promover competitividade e eficiéncia. Bolsonaro e sua equipe economica
adotaram uma postura de reducdo do papel do Estado na economia, priorizando a
desregulamentacdo e a liberalizagdo, com menor foco em politicas de incentivo a industria
nacional. Para ele, a participacdo internacional em licitacdes brasileiras poderia gerar
economia e modernizagdo, alinhada a visdo de mercado livre e competitividade global.

Em contrapartida, a percepcdo de Lula sobre compras publicas internacionais
apresenta-se mais protecionista e voltada para o fortalecimento da industria nacional. Em
seu programa de governo de 2022, Lula indicou que as compras publicas devem ser usadas
como uma ferramenta estratégica para impulsionar o desenvolvimento econdomico e
industrial do Brasil. Defende, desse modo, a priorizagdo de empresas nacionais em
contratagdes, com o objetivo de incentivar a inovagao tecnoldgica, promover o crescimento
do setor produtivo nacional e gerar empregos. A visdo de Lula demonstra que o Estado deve
desempenhar um papel ativo na economia, utilizando as compras publicas (inclusive as
internacionais) como um mecanismo de politica industrial e social, em consonancia com
uma maior regulacdo do mercado e uma postura de defesa da soberania econdmica.

No capitulo III, com base no que foi observado até aqui, analisaremos os discursos
presidenciais (de Bolsonaro e Lula) sobre a participacdo brasileira no GPA e no acordo
Mercosul Unido Europeia sobre a oOtica da agenda governamental, decisoria, simbdlica e
retdrica, bem como aplicaremos o modelo dos mutiplos fluxos de Kingdon para as compras
publicas internacionais brasileras. Além disso, observaremos a importancia do planejamento

para a formagao de agenda nas contratagdes publicas (especialmente as internacionais).
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III. Aplicacdo do modelo dos multiplos fluxos para as compras

publicas internacionais, planejamento e politicas publicas

Observamos no capitulo I as teorias sobre politicas publicas com fulcro no modelo
de multiplos fluxos e a teoria geral de compras publicas. No capitulo II abordamos
especificamente as compras publicas internacionais no Brasil destacando a agregagdo do
conceito de agenda-setting e legislagdo (e instru¢cdes normativas), bem como os trade-offs
relacionados as aquisi¢des governamentais, o contexto internacional que, de algum modo,
impacta a atuacdo doméstica brasileira e algumas informagdes quantitativas quanto ao
credenciamento e participagdo de fornecedores estrangeiros desde a IN SEGES N° 10/2020.
Neste terceiro e ultimo capitulo observaremos os pronunciamentos presidenciais
sobre 0 GPA e o acordo Mercosul Unido Europeia, com base nas defini¢des de agenda
governamental, decisoria, simbdlica e retdrica; e aplicaremos o modelo dos multiplos fluxos
de Kingdon ao tema central da pesquisa, licitagdes internacionais, buscando responder ao
problema “Em que medida a participag@o do Brasil em acordos internacionais sobre compras
publicas, em especial o GPA e o acordo entre o Mercosul e a Unido Europeia, influencia o
processo de formagdo de agenda de politicas publicas no pais?”

Este capitulo também abordara o planejamento no que tange a politica de compras
publicas internacionais. Além disso, observard comparativamente as contratacdes
internacionais mais expressivas efetuadas pelo Compras.Gov. O texto incluira, ainda, um
estudo sobre as contratagdes Rio de Janeiro encaontradas no Painel de Fornecedores, isto

porque o foi o que mais adquiriu itens internacionais.

ITI.1 Analise da formacao de agenda e os discursos presidenciais de Bolsonaro e Lula
(3°. mandato)

Diante do que foi analisado no capitulo I quanto as agendas governamental, decisoria,
simbiolica e retdrica, compreendemos que a agenda ¢ uma lista de assuntos ou problemas
que recebem aten¢do de autoridades governamentais (Kingdon, 1995). Assim, a formagao
da agenda ¢ um dos aspectos mais importantes do processo de politicas publicas e se refere
ao conjunto de questdes que, em determinado momento, sao consideradas prioritarias pelos
formuladores de politicas ou por pessoas proximas a eles (Kingdon, 2006 apud Capella,
2020). Esse processo pode ser visto como a transformacdo de problemas em prioridades
governamentais em diversas areas, como saude, educagdo, economia, agricultura e bem-estar
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social. Como a atengdo ¢ um recurso limitado e tanto individuos quanto organizagdes
precisam estabelecer prioridades, a formacao da agenda ¢ um campo de intensa competigao,
onde problemas e alternativas podem ganhar ou perder destaque constantemente (Capella,
2017 apud Capella, 2020).

No cendrio politico atual, pronunciamentos, entrevistas e mensagens publicas de
candidatos e representantes eleitos t€ém se tornado cada vez mais relevantes (Iacomini et al.,
2018 apud Brasil et al., 2023). Essa importancia se deve, em grande parte, a rapida
dissemina¢do de informagdes via redes sociais e internet, que reduzem o controle ¢ a
dependéncia dos meios tradicionais, como a imprensa ¢ a televisdo. Além disso, a
polarizacao politica e o surgimento de governos populistas ao redor do mundo colocaram a
comunicacao presidencial no centro dos debates, com forte impacto sobre a midia e a opinido
publica (Brasil ef al., 2023).

Logo, as mensagens presidenciais sdo elementos para a analise da agenda simbolica
do Presidente, pois sdo documentos formais que surgem de uma imposic¢ao constitucional e
sdo apresentados de forma institucionalizada buscando apoio do Legislativo para politicas
que o Executivo considera essenciais (Arnold ef al., 2017 apud Capella, Brasil, 2022). Ao
analisar os elementos que podem indicar os niveis de aten¢do presidencial no Brasil, as
mensagens permitem: observar a aten¢do do presidente em relagdo as diferentes politicas
publicas ao longo do tempo e; mapear mudancgas nas prioridades, permitindo comparagdes
entre diferentes governos (Capella, Brasil, 2022).

Neste diapasdo, coube investigar mensagens dos Ultimos dois presidentes sobre
compras publicas internacionais (ou assuntos relacionados) sejam elas nos seus planos de
governo®’, discursos ou outras formas de comunicagdo durante o mandato.

Bolsonaro, em seu plano de governo de 20187°, sobre o comércio internacional,
declarou: “Propomos, assim, a redu¢do de muitas aliquotas de importagdo e das barreiras
ndo-tarifarias, em paralelo com a constitui¢do de novos acordos bilaterais internacionais”.

Reiterou também que:

9 O Plano de Governo funciona como uma carta de intengdes, onde os candidatos € seus partidos apresentam
suas principais prioridades para os eleitores e as instituigdes da sociedade. Sendo uma lista das metas centrais
para os quatro anos de mandato, esses planos geralmente sdo amplos e diversos, abordando diferentes areas de
politicas publicas e setores sociais. O objetivo ¢ ampliar o didlogo com diversos grupos na sociedade, em busca
de apoio e votos e representa a primeira oportunidade para o candidato formalizar suas promessas e mostrar
quais serdo suas futuras prioridades (Brasil et al., 2023).

0 O caminho da prosperidade. Proposta de Plano de Governo - Bolsonaro. 2018. Disponivel em:
https://divulgacandcontas.tse.jus.br/candidaturas/oficial/2018/BR/BR/2022802018/280000614517/proposta_
153428463223 1.pdf. Acesso em: 03 out. 2024.
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Facilitar o comércio internacional ¢ uma das maneiras mais efetivas de se
promover o crescimento econdmico de longo prazo. A evidéncia empirica €
robusta: paises mais abertos sdo também mais ricos. O Brasil é um dos paises
menos abertos ao comércio internacional, a consequéncia direta disso é nossa
dificuldade em competirmos em segmentos de alta tecnologia. Do ponto de
vista teorico, a dinamizagdo do comércio internacional funciona como um choque
tecnolégico positivo no pais, aumentando sua produtividade e incrementando seu
crescimento econdmico de longo prazo. Propomos, assim, a reducdo de muitas
aliquotas de importacdo e das barreiras ndo-tarifarias, em paralelo com a
constituiciio de novos acordos bilaterais internacionais. (Grifos nossos)

Com relagdo a candidatura de Lula em 2022, destacamos na sua proposta de

governo’:

61. E preciso fortalecer ¢ modernizar a estrutura produtiva por meio da
reindustrializag¢@o, do fortalecimento da producgdo agropecudria e do estimulo a
setores e projetos inovadores. Devemos fortalecer a empresa nacional, publica
e privada, com instrumentos como financiamento, compras governamentais,
investimento publico, ampliando e agregando valor a producgdo, com énfase em
inovagdes orientadas para a transi¢do ecologica, energética e digital.

101. E fortalecer novamente o Mercosul, a Unasul, a Celac e os Brics. E
estabelecer livremente as parcerias que forem as melhores para o pais, sem
submissdo a quem quer que seja. E trabalhar pela construc¢ido de uma nova
ordem global comprometida com o multilateralismo, o respeito a soberania
das nacgdes, a paz, a inclusdo social e a sustentabilidade ambiental, que
contemple as necessidades e os interesses dos paises em desenvolvimento, com
novas diretrizes para o comércio exterior, a integracio comercial e as
parcerias internacionais.

Essencialmente no que tange ao GPA (OMC) e ao acordo Mercosul Unido Europeia,

temos como exemplo, a mensagem de Bolsonaro no Twitter em 202072

7! Diretrizes para o programa de reconstrugio e transformagio do Brasil. Lula Alckmin 2023-2026 Coligagdo
Brasil Da Esperanga. 2022. Disponivel em:
https://divulgacandcontas.tse.jus.br/candidaturas/oficial/2022/BR/BR/544/candidatos/893498/5 1659820284
477.pdf. Acesso em: 03 out. 2024.

2 Disponivel em https://www.gov.br/planalto/pt-br/acompanhe-o-planalto/noticias/2020/01/presidente-

autoriza-inicio-do-processo-de-entrada-do-brasil-no-acordo-de-compras-governamentais-da-omc. Acesso em
01 out. 2024.
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Figura 8: Postagem de Bolsonaro no Twitter

Jair M. Bolsonaro &
¥ (@jairbolsonaro

- Autorizei o inicio da acessao do
Brasil ao Acordo de Compras Publicas
da OMC. Em respeito ao dinheiro do
pagador de imposto, buscaremos
licitagbes mais transparentes e com
ampla concorréncia internacional,
abrindo ainda um mercado de USD 1,7
trilhdo/ano p/ empresas brasileiras.

07:17 - 23/01/2020 - Twitter for Android
4,090 Retweets 23,9K Curtidas

Fonte: Governo Federal, 2020

Bem como seu discurso de abertura da 75* Assembleia Geral das ONU, em setembro

do mesmo ano:

Seguimos comprometidos com a conclusdo dos acordos comerciais firmados
entre 0 Mercosul e a Unido Europeia e com a Associacdo Europeia de Livre
Comércio. Esses acordos possuem importantes clausulas que reforgam nossos
compromissos com a prote¢do ambiental.

Em meu governo, o Brasil, finalmente, abandona uma tradigdo protecionista e
passa a ter na abertura comercial a ferramenta indispensavel de crescimento
e transformacao.

Reafirmo nosso apoio a reforma da Organizacio Mundial do Comércio que deve
prover disciplinas adaptadas as novas realidades internacionais. (Grifos nossos)

Quanto as falas e discursos de Lula, ja eleito, verificamos que dias antes do antincio
da retirada do pedido de acesso ao acordo da OMC, ou seja, em 25 de maio de 2023, o

Presidente declarou:

As compras governamentais sdo instrumento de politica industrial que nio
vamos abrir mao. Vamos demorar um pouco mais para fechar o acordo, tudo
bem. Mas da mesma forma que a Franca defende de forma fervorosa os seus
produtos agricolas, o seu vinho, vamos defender nossa pequena industria nessa
negociagdo. (Grifos nossos)

Mais recentemente, em coletiva de empresa em Nova lorque, por ocasido da 79°
Sessao da Assembleia Geral da ONU (em 25 de setembro de 2024), ap6s reunido com a
presidente da Comissao Europeia, Luis Inacio disse:

Nunca estive tdo otimista com o acordo Unido Europeia-Mercosul. Ontem, eu
disse a Ursula von der Leyen que o Brasil estd pronto para assinar o acordo, que
agora a responsabilidade é toda da Unido Europeia e ndo do Brasil. Porque durante
20 anos se jogava a culpa nos paises do Mercosul.

Dias depois’®, em discurso na Cidade do México, Lula afirmou que, espera concluir
as negociacdes do acordo comercial entre o Mercosul e a Unido Europeia ainda este ano. E

3 Em 30 de setembro de 2024.
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anunciou:

E quero dizer para os companheiros empresarios mexicanos: ainda esse ano, se
Deus quiser, nés vamos fechar o acordo Mercosul e Unido Europeia. Esta pronto.
E o Brasil esta pronto para assinar esse acordo.

O atual presidente destacou, ainda, a possibilidade de ampliagdo do acordo para
incluir toda a América Latina.

Para ninguém nunca mais falar que ¢ a América do Sul que ndo quer, que ¢é a
América Latina que ndo quer. E esse acordo da UE com a América do Sul pode
ser estendido para um acordo da UE com a América Latina. O mundo esta
precisando disso. A economia estd um pouco atrofiada no mundo inteiro. E nos
temos mercado para isso.

Logo, considerando que o debate sobre a formagdo da agenda de politicas publicas
destaca a importancia das acdes e inagdes dos governantes, onde discursos e retoricas
desempenham um papel significativo na definicdo de prioridades, tanto as mensagens de
Bolsonaro quanto as de Lula revelam como os presidentes usam suas plataformas para
moldar a agenda publica, refletindo suas visdes e estratégias em um contexto competitivo e
dindmico.

Apesar de ndo ter controle absoluto sobre a agenda de politicas publicas, Kingdon
(2003) mostra que o presidente tem maior capacidade de influenciar a agenda em
comparagdo com outros atores por colocar em pauta demandas que considera importantes
diretamente para a agenda deciséria, sem necessariamente passar por todo o processo de
disputa com outros atores na definicdo de problemas publicos e suas solugdes (Kingdon,
2003, Capella, 2022 apud Brasil et al., 2023).

Assim, segundo Kingdon, o presidente ocupa essa posicao de destaque porque possui:
recursos institucionais, como o veto e a prerrogativa de contratar e demitir; eficiéncia de sua
decisdo unitaria sobre a agenda, especialmente em comparagao ao Congresso; capacidade de
pressionar a opinido publica para que sua agenda seja aceita por outros governantes; €
habilidade de engajamento, tanto em seus discursos quanto em suas agdes (Kingdon, 2003
apud Brasil et al., 2023).

Conforme reitera Brasil et al. (2023),

[...]embora os pronunciamentos sejam mais amplos e com menos restricdes e
obrigacdes, sdo capazes de exercer forte influéncia sobre os estagios posteriores
da agenda governamental, uma vez que ao atrairem ateng@o do publico, da midia
e de outros atores governamentais, se tornam importantes instrumentos de
persuasdo. Por isso, quando o presidente se coloca diante a nag@o e se pronuncia
mostrando o que ele pensa, seus entendimentos e ideias que ancoram definigdes
daquilo que sera priorizado, ¢ evidenciado a importancia que esse discurso tem
para a formacdo da agenda governamental, pois ¢ por meio dele que essas ideias
se propagam.
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A escolha desses indicativos de atencdo destaca a importincia dos documentos
oficiais e dos pronunciamentos presidenciais na formacao de ideias, valores e interesses que
influenciam diretamente a formulagdo de politicas publicas no pais. Neste sentido, 0 método
e a teoria usados na andlise da agenda oferecem um retrato situado no tempo e espago
servindo de base comparativa para estudos futuros (Brasil et al., 2023).

O que ¢ visto como prioritario em uma sociedade pode nao ser tratado pelo governo
de outra sociedade por longos periodos. Além disso, dentro de uma mesma sociedade, a
analise ao longo do tempo pode mostrar como certos temas entram e saem das prioridades
governamentais dependendo da época ou do partido no poder. Essas variagdes tornam o
processo de formagdo da agenda fluido e vivo, podendo apresentar periodos de estabilidade
com mudangas graduais, mas também momentos de rupturas e transformagdes significativas,
como descrevem Baumgartner e Jones (1993 apud Brasil; Jones, 2020).

E possivel, dessa forma, concluir que a agenda simbélica tem fung¢io na compreensio
da agenda governamental, indo além de simples retorica. Sendo um dos instrumentos a
disposicdo do presidente, que ¢ uma figura central na defini¢do da agenda, os discursos
influenciam os debates, as agdes e a persuasdo politica. Assim, “o governo da palavra ndo ¢
tudo na politica, mas a politica ndo pode agir sem a palavra”, Charaudeau (2006, apud
Capella; Brasil, 2022, p.5).

Diante dos exemplos citados, para inferir que o tema das compras publicas
internacionais se insere na logica de formacao de agenda a partir dos discursos presidenciais,
¢ necessario considerar elementos centrais da teoria de formagao de agenda e a maneira como
o discurso politico reflete as intengdes e prioridades do governo.

Primeiramente, a formagao de agenda, segundo Kingdon (1995), ocorre quando um
conjunto de problemas e solucdes se alinham, criando uma janela de oportunidade para que
certos temas sejam discutidos e priorizados. Quando o presidente aborda compras publicas
internacionais em seus discursos, ele estd, direta ou indiretamente, posicionando o tema
como uma questao relevante para o pais. O fato de menciona-lo sugere que o tema estd em
alguma fase do processo de formagao da agenda publica.

Em segundo lugar, o contexto internacional em que o Brasil esta inserido influencia
fortemente essa dinamica. Discursos que destacam acordos internacionais, compromissos
multilaterais ou negociagdes comerciais envolvendo compras publicas apontam para uma
visdo estratégica de posicionamento global. Isso indica que o governo vé nas compras

publicas internacionais uma ferramenta ndo apenas econdmica, mas também diplomatica,
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para alcangar objetivos maiores, como fortalecimento de cadeias produtivas, inovagao
tecnologica, aliangas politicas ou até mesmo protagonismo na integracao regional.

Além disso, ao destacar questdes como transparéncia, competitividade e
desenvolvimento sustentavel em contratos internacionais, por exemplo, os discursos
reforcam a existéncia de uma politica consistente e ativa de compras publicas internacionais.
Tais temas nao surgem isoladamente, mas em resposta a pressdes externas (como as regras
da OMC) e internas (demandas de setores industriais, sindicatos ou outras partes
interessadas).

Dessa forma, na agenda governamental, os discursos presidenciais sobre compras
publicas internacionais tratam o tema como uma prioridade estratégica. O discurso molda as
prioridades do governo e influencia a alocacdo de recursos e a formulagao de politicas. Na
agenda decisoria, os discursos podem sinalizar inten¢des que moldam as decisdes praticas
sobre a implementacao de compras publicas. A énfase do presidente em determinados
setores ou critérios de compras (como favorecimento de empresas locais ou sustentabilidade)
pode influenciar tanto a burocracia quanto o Congresso a adotarem politicas e regras

especificas. Considerando a agenda simbdlica, os discursos constroem narrativas que
alinham compras publicas internacionais a valores nacionais, criando um sinal para ganhar
apoio politico e popular, além de justificar agdes concretas. E, para a agenda retorica, os
pronunciamentos sdo ferramenta de comunicacdo para reafirmar compromissos € moldar
percepcoes internas e externas. Assim, no cendrio internacional, os discursos sobre compras
publicas podem posicionar o Brasil como um ator que segue padroes globais de comércio
justo ou sustentavel, o que afeta tanto a imagem do pais quanto suas negociagdes comerciais.

Portanto, ao analisar os discursos presidenciais sobre compras publicas
internacionais, podemos perceber um esforco de articulagdo entre as prioridades nacionais e
os desafios globais. Esse discurso ndo so eleva o tema a agenda politica, mas também sugere
a existéncia de uma politica internacional de compras publicas, alinhada a objetivos de
desenvolvimento e competitividade do pais.

A seguir, aplicaremos o modelo de multiplos fluxos de Kingdon as compras publicas
internacionais, utilizando-o como uma estrutura tedrica para compreender como o tema
surge e se consolida na agenda politica. Observamos que o fluxo dos problemas destaca
desafios como a corrupcao e o protecionismo, que se tornam visiveis em contextos de crise
ou sob pressao social. O fluxo das politicas refere-se as alternativas propostas para abordar

esses desafios, como a abertura comercial e a modernizagdo das compras publicas. J4 o fluxo
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politico abrange os atores e coalizoes que t€ém o poder de impulsionar ou obstruir o avango
da tematica.

Quando esses trés fluxos se alinham, ocorre a formacdo de uma janela de
oportunidade. Nesse cenario, se o governo identifica a necessidade de modernizar as
compras publicas e existem solu¢des vidveis (como acordos internacionais) e respaldo
politico, o tema pode ser estrategicamente incorporado a agenda. A aplicacdo do modelo de
Kingdon, portanto, facilita a compreensao de como o governo brasileiro busca articular e

implementar politicas concretas nas compras publicas internacionais.

I11.2 Aplicac¢do do modelo de multiplos fluxos de Kingdon para as compras publicas
internacionais brasileiras

Considerando que Kingdon (1995) afirma que a agenda-setting ¢ uma fase do ciclo
de politicas publicas na qual o governo destina aten¢do a algum assunto em determinado
momento, cumpre aplicar, no contexto do que foi observado até aqui, o modelo dos multiplos
fluxos as compras publicas internacionais e, assim, verificar como as agendas mudam dentro
de um repertorio de alternativas.

Recuperando o que foi apresentado no capitulo I, para Kingdon (1995) a agenda ¢
um conjunto de questdes que, em determinado periodo, sdao tidas como prioridades pelos
formuladores de politicas publicas ou por pessoas proximas a eles. Desse modo, a formagao
da agenda corresponde a detectar os problemas e planejar a agao a ser tomada de acordo com
dados, custo-beneficio, necessidade politica, urgéncia e recursos disponiveis. Entretanto,
somente parte dos problemas que entram na agenda terdo prioridade ou serdo solucionados
(Kingdon, 1995).

O modelo dos multiplos fluxos aplica-se a critérios narrativos para remodelagem de
casos, mantendo o valor e dinamismo dos processos, atores politicos e eventos. Pode, entdo,

ser aplicado em aprimoramento a outras analises, como a institucional, para destacar
processos decisorios em espacos complexos e incertos, como os governos (Fernandes, 2010).

Os participantes visiveis, por receberem atencdo da imprensa e do publico, sdo
considerados como elementares as alteragdes na agenda. Dentre eles estdo o Presidente da
Reptiblica — tido por Kingdon (1995) como o mais influente na definicdo da agenda — ,
ministros, senadores e deputados, os quais criam oportunidades de acesso a agenda
governamental. J4 o grupo de participantes invisiveis — formado por servidores publicos

(burocratas), analistas de grupos de interesse, assessores parlamentares, académicos,
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pesquisadores e consultores — interferem fundamentalmente na produgao de alternativas e
solucdes, atuando mais na agenda de decisdo (Capella, 2018).

Os empreendedores de politicas publicas dedicam esfor¢os em defender uma ideia e,
frequentemente, “estdo em posic¢ao de autoridade dentro do processo decisorio, caracteristica
que faz com que suas ideias tenham receptividade”, conseguindo levar suas opinides e
propostas a variados foruns (Capella, 2018, p. 44).

Segundo Kingdon, “o empreendedor de politicas que estd pronto ndo perde
oportunidades” (2003 apud Capella, 2018, p.45). Dessa forma, no momento que as janelas
de oportunidade se abrem, os empreendedores atuam. Do contrario, deverdo esperar o
préoximo momento e, assim, proporcionar a integracao entre problemas, solugdes e clima
politico. Os empreendedores atuariam, entdo, agregando problemas a solugdes, propostas a
momentos politicos, eventos politicos a problemas. Isto é, sem um empreendedor, a conexao
entre os fluxos poderia nao ocorrer (Capella, 2016b apud Capella, 2018).

Nas politicas publicas, o processo de tomada de decisdo ¢ simbolizado pela
convergéncia de 3 fluxos dindmicos: o dos problemas, o das solu¢des ou alternativas
(politicas publicas) e o politico. Possibilitando, portanto, que agenda siga um caminho que
¢ definido pela: 1) identificacdo de um problema pela sociedade; ii) presenca de solugcdes
para explica-las — “originadas por especialistas, investigadores, politicos e atores sociais,
dentre outros” —; 1iil) cenarios politico, administrativo e legislativo oportunos ao
prosseguimento da agdo (Kingdon, 2003; Bonafont, 2004; Ferrarezi, 2007; Zahariadis, 2007;
Capella, 2007 apud Gottems et al., 2013, p. 513).

Resumidamente, o fluxo dos problemas verifica como as questdes sao reveladas e as
razoes que as levaram a integrar uma agenda de governo. Indicadores, ocorréncia de eventos,
crises e feedbacks capturam a aten¢do do governamente nesta fase (Gottems et al., 2013).

No fluxo das alternativas estdo inseridas as solu¢des e ideias que concorrem a
aceitagdo da rede de politicas. Sendo que ‘“algumas permanecem intocadas, outras sdo
combinadas a novas propostas e/ou desaparecem” (Gottems et al., 2013, p. 513). Dentre os
caminhos que formam as politicas publicas ¢ possivel reconhecer, pelo menos, dois padroes:
o do alinhamento com os valores sociais (pois tendem a refletir os valores e normas
predominantes na sociedade para garantir legitimidade e aceitacdo); e a capacidade de
antecipar e gerir contingéncias futuras, como os or¢amentos (porque aspiram antecipar
desafios futuros e incluir orcamentos flexiveis para enfrentamento de imprevistos, buscando
dar sustentabilidade e eficacia as politicas publicas), de acordo com Gottems et al. (2013).

Quanto ao fluxo politico, caracteriza-se por ser independente dos anteriores e ¢
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constituido de suas proprias regras e dinamicas através do entendimento de ideias, coalizoes
e negociagdes (Cirino ef al., 2021)7*. Seus trés principais elementos sdo: o clima nacional
(national mood), as forgas politicas organizadas e as mudangas no governo (Kingdon, 2003;
Zahariadis, 2007 apud Gottems, 2013). O clima nacional indica a divisdo das questdes
expressivas na sociedade, exprimindo um cendrio oportuno para a formagdo da agenda
politica. As forcas politicas coordenadas indicam as pressdes sofridas por grupos,
provocando consensos ou conflitos na arena politica. J& as mudangas no governo interferem
na agenda no que se refere as pessoas em posigdes estratégicas como na formagao do Poder
Legislativo (Kingdon, 2003 apud Gottems, 2013).

Neste sentido, testamos o modelo de multiplos fluxos para a contratagdes publicas
internacionais brasileiras, analisando o fluxo dos problemas, da politica publica e politico.
Estes transcorrem o sistema ao mesmo tempo ¢ com vida propria, mas recebem interferéncia
dos participantes visiveis, invisiveis e empreendedoredores de politicas publicas
convergindo, desse modo, em uma oportunidade de mudanca (janela de oportunidade) a qual
definira a formagao de uma agenda. No caso em tela, utilizamos as referéncias observadas
ao longo do capitulo II.

Como problemas inerentes as compras publicas, Kashap (2004) identifica a
corrupg¢ao, o protecionismo e a discriminagao.

O primeiro, corrupcao, “mina todo o tecido da vida econdmica e politica” (Kashap,
2004, p. 141), assim, além da transparéncia na condugdo do processo, o autor defende a
necessidade de um quadro juridico estavel e coerente que estabeleca principios e praticas
essenciais a serem observadas nas atividades de compras publicas (Kashap, 2004).

O protecionismo seria utilizado, cada vez mais, a sombra de medidas anti-dumping.
Apoiadores do mecanismo preconizam a que os governos primeiramente defendam seus
cidaddos, sendo um dever cuidar daqueles cujos recursos econOmicos dependem da
producdo industrial. Contudo, ha quem defenda que a prosperidade ¢ fortificada pelo
comeércio, liberalizacao e vantagens comparativas (Kashap, 2004).

A discriminacdo nas compras publicas estaria relacionada a objetivos da politica
industrial, seguranca nacional e outros objetivos ndo econdmicos, “estes ultimos incluem
politicas que reservam certos tipos (ou certa parcela) de contratos para empresas pertencentes
a minorias, para empresas localizadas em determinadas regides geograficas, ou para

pequenas e médias empresas” (Evenett; Hoekman, 2004 apud Kashap, 2004, p. 142).

™ Os outros dois fluxos — problemas e politicas publicas — sdo estruturados por negociagdo e barganha, nio
pela construgdo de ideias (Cirino et al., 2021).
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O fluxo das solucdes (das politicas publicas) reflete o aspecto das politicas das
compras publicas internacionais com a compatibilizagdo entre solugdes conflitantes como a
abertura comercial e o desenvolvimento econdmico, ou seja, o trade-off entre a ampliagao
da participagdo de fornecedores estrangeiros e o fomento da industria nacional. Além disso,
consideramos como fluxo das solugdes a concepcao da propria politica de compras publicas
internacionais (pela distin¢cdo em relagdo a nacional, sua complexidade e relevancia).

Sobre o fluxo politico, consideramos as mudangas de governo e, portanto, de
interesses e ideologias. Logo, a publicagdo de Leis como a 123/16 e a NLLC, bem como a
assinatura de acordos comerciais que celebrem a abertura comercial com outros paises ou

blocos”?

, sa0 exemplos do que pode impactar o processo de aquisi¢ao internacional por parte
do governo nacional. Contudo, cumpre lembrar que independentemente de acordos
celebrados ou a celebrar, em certas situagdes a contratagdo internacional seria inevitavel para
a relizacdo de uma politica, o que também interpretamos como um fluxo politico, uma vez
que existe a escolha pela ndo realizacdo, conforme apontou Dye (1984).

Entendemos, neste contexto, serem participantes visiveis o Presidente da Republica
(Poder Executivo) e os membros do Poder Legislativo, invisiveis, os burocratas e
académicos e como empreendedores, os organismos internacionais, demais paises,
Mersosul, Unido Europeia etc.

Diante desse panorama, identificamos que a janela de oportunidade ocorre quando
ha a confluéncia das variaveis anteriores, ou seja, quando todas se encontram e sdo agregadas
pelos empreendedores. Assim, nesse estudo, o GPA, o Acordo Mercosul-UE e a
possibilidade de efetuar uma licitagdo internacional seriam as janelas de oportunidade no
que tange as compras governamentais no cendrio atual. Conforme se verifica na figura

abaixo.

5 A Lei 123/2006, apesar de ndo ser recente, reflete uma discussio atual sobre a importancia do tratamento
diferenciado e favorecido as ME e EPP que sdo consideradas pelo governo brasileiro pilares do
desenvolvimento nacional. No entanto, a NLLC pela primeira vez na legislacdo nacional definiu o conceito de
licitagOes internacionais — desfazendo um entrave doutrinario, juridico e jurisprudencial.
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Figura 9: Aplicacio do modelo de multiplos fluxos para as contratacdes

publicas internacionais brasileiras
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Fonte: Elaboragao propria com base no modelo de John Kingdon

Uma vez que sdo independentes, cumpre verificar que apesar de GPA ¢ o Acordo
Mercosul- Unido Europeia tratarem de temas semelhantes, verifica-se a importancia dos
participantes visiveis na sua efetivagdo. Verificamos isso ao observar que, apesar da abertura
da janela de oportunidades de ambos os acordos serem relativamente coincidentes, apesar
de ter havido pedido de adesdo por parte do governo Bolsonaro ao GPA, o presidente Lula
optou por desistir do acesso ao acordo.

Assim, observa-se que a possivel participacdo do Brasil no GPA influenciava a
dindmica dos fluxos como beneficios econdmicos, acesso a mercados ou conformidade com
padrdes internacionais estando mais alinhada a politica externa do governo de Jair
Bolsonaro.

O Acordo Mercosul-Unido Europeia, por outro lado, além de afetar as compras
publicas internacionais também impacta a politica brasileira e traz oportunidades e desafios
adicionais que apresentam-se mais alinhados a politica externa do governo Lula.

Verifica-se, desse modo, que a mudanca de governo influencia diretamente a
dinamica das politicas publicas, sendo moldada por uma logica contingente, que responde

ndo apenas a problemas e solu¢des, mas também ao ambiente politico e as forgas que
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configuram o cenario decisério. Como aponta Kingdon (1995), o processo de agenda-
setting ¢ afetado pelo clima politico e pelas pressdes circunstanciais que alteram o curso das
decisoOes e estratégias adotadas pelos atores politicos.

Na pratica, a relacao entre essas variaveis ¢ muito mais complexa, envolvendo varios
subfatores e feedbacks. No entanto, o diagrama desenvolvido tenta oferecer uma
representacao basica dessa interacdo, uma vez que a matéria ¢ multidisciplinar (e exige uma
analise complexa que envolve economia, direito, comércio exterior, politicas publicas etc.)
carecendo de muito mais detalhes.

O objetivo, portanto, foi preconizar como as variaveis influenciam o processo de
agenda-setting, uma vez que a combinac¢do dos fluxos determina quais questdes e politicas
ganham relevancia e sdo adotadas pelo governo. Assim, a relagdo entre as compras publicas
internacionais e o modelo de multiplos fluxos de Kingdon se mostra alinhada, sendo moldada

tanto por problemas emergentes quanto pelas dinamicas do processo politico como um todo.

I11.3 Planejamento e politica de compras publicas

Considerando que a formacgdo de agenda se caracteriza pelo estreitamento de
problemas e solugdes visando suportar o planejamento da agdo, cumpre neste topico abordar
a importancia do planejamento na politicas de compras publicas.

Debater politicas publicas aperfeicoaria a atuacdo estatal bem como melhoraria a
qualidade de vida da populagdo, igual relevancia deveria ser concedida ao planejamento
governamental com o propdsito de esclarecer a formagdo de agenda até a sua avaliagdo
(Justen; Frota, 2017).

Em todas as fases do ciclo de politicas publicas, ha a necessidade de planejamento
das acdes a serem realizadas pelas partes envolvidas, porém, — sendo o Estado um campo
de interesses diversos —, a rivalidade entre os setores cruciais pode engessar as possibilidades
de avango de determinado projeto (Justen; Frota, 2017).

Para Lopes (1990 apud Justen; Frota, 2017, n.p.), o planejamento no setor publico
seria um "método coerente e compreensivo de formacdo e implementagdo de diretrizes,
através de um controle central de vastas redes de orgdos e instituigdes interdependentes,
viabilizados por conhecimentos cientificos e metodologicos". Dessa forma, englobaria
diversos o0rgdos e instituicdes, todavia, necessitaria de um controle central para ordenar as
acdes a serem tomadas.

Os governos tentariam continuamente influenciar a evolugdo da sociedade

100



(Schotanus; Grandia, 2023). Assim, legislagdes, escolhas e acdes dos governos em relagao
a governanca de areas especificas de desenvolvimento social seriam estabelecidas em
politicas publicas na tentativa de criar valor publico (Bovens et al., 2012 apud Schotanus;
Grandia, 2023).

Para o atingimento dessa evolugdo, utilizariam, também os contratos publicos para
acrescentarem valor ao seu ambiente, isto €, empregariam os contratos publicos nao apenas
como um meio para atingir um fim, mas também como uma ferramenta politica para alcangar
outros resultados desejados na sociedade (Schotanus; Grandia, 2023).

Esse processo dependeria da esfera, do tipo e do valor da aquisi¢do, mas geralmente
envolveria trés etapas: 1) planejamento de compras: que consiste em decidir quais bens ou
servigos precisariam ser contratados, delinear as especificagdes técnicas necessarias,
estabelecer os critérios de adjudicacdo dos projetos atribuidos e definir as condi¢des de
execucdo do contrato; i1) contratacdo e adjudicag@o do contrato: que estabelece o processo
de licitacdo e sele¢do de candidatos; e iii) gestdo de contratos: que incluiria tentar garantir
que todos os acordos e padroes seriam obedecidos e que o bem ou servigo seria entregue de
forma satisfatoria (Assche et al., 2023).

Antes que uma politica de compras possa ser desenvolvida, o problema que a politica
aborda deveria atrair a ateng¢do e entrar na agenda para, entdo, iniciar seu desenvolvimento.
Porém, neste ponto as perspectivas sobre um referencial poderiam variar, sendo dificil,
muitas vezes, haver uma defini¢do objetiva de um problema politico (Schotanus; Grandia,
2023).

O desenvolvimento de politicas seria, em muitos casos, resultado de um processo
racional, onde os decisores politicos utilizariam informagdes baseadas em evidéncias para
determinar qual seria o melhor instrumento para alcancar o objetivo politico desejado
(Bekkers et al., 2017 apud Schotanus; Grandia, 2023). Seria também influenciado por
inimeros atores, ja que realizado em arenas, sendo por isso um desafio (Hoogerwerf, 1989
apud Schotanus; Grandia, 2023).

Nao obstante, a elaboragdo de um modelo perfeito de planejamento dificilmente
existiria, diante da complexidade, riscos e incertezas decorrentes dos elementos de um
gerenciamento publico e das acdes diferenciadas dos atores sociais, mas os modelos
poderiam ser uteis na simulacao de diferentes cenarios (Justen; Frota, 2017).

Dessa forma, um planejamento de compras publicas utilizaria diretrizes fornecidas
por uma politica de compras para desenvolver um plano de acdo especifico para um processo

de aquisi¢do. Assim, o processo politico de uma politica de compras publicas seria como
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qualquer outro, o que significaria uma sequéncia ciclica que teria inicio com a defini¢ao de
uma agenda (estimulada por um desafio social especifico), seguida pelo desenvolvimento,
tomada de decisdes, implementagdo e avaliacdo de politicas (Anderson, 2003 apud
Schotanus; Grandia, 2023).

No caso brasileiro, a Constitui¢do Federal de 1988 instituiu o planejamento como
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado ’. Neste sentido, o
planejamento desenvolvido em ambito governamental e considerado planejamento
estratégico governamental (PEG) estaria relacionado com “a capacidade que o Estado tem
em construir, criativamente e interativamente com a sociedade, uma visdo de futuro do pais
e de si mesmo, concatenando meios ¢ fins suficientes € necessarios para sua execugao” (Toni,
2021, p. 7).

A propor¢do estratégica estaria relacionada a soma de valores, procedimentos,
instituicdes e organizagdes comprometidas com a eleboracdo de metas de longo prazo, cuja
realizacdo acarretaria grande concentragdo de recursos, os quais estariam associados as
diretrizes de desenvolvimento nacional (Toni, 2021).

O planejamento seria, entdo, a capacidade do governo relacionada a efetividade das
politicas publicas (Toni, 2021). Dessa forma, na administracdo publica, o processo de
planejamento implica o desempenho fatico de governo, porquanto a implementagao de
politicas publicas sob a autoridade estatal deveria ser orientada por normas, regulamentos e
marcos juridico-institucionais que imporia, direta e indiretamente, a ponderagdo preliminar
das acoes (Toni, 2021).

Assim dizendo, as ag¢des de governo, deveriam ser antecedidas por um processo
equilibrado e cuidadoso anterior a sua realizagdo, isso motivaria a atividade de planejar e de

formular estratégias (Toni, 2021).

Portanto, o planejamento estratégico, diferente do planejamento institucional ou
organizacional, que prioriza e limita-se a entender, processar e projetar mudancas
no ambito organizacional, ¢ entendido aqui como uma capacidade de governar, de
“produzir governo”. Tal capacidade se realiza essencialmente na producdo de
politicas, que materializam a intencionalidade governamental, isto &, realizam no
presente os objetivos que se alinham ¢ acumulam resultados para uma determinada
estratégia (Toni, 2021, p, 11).

6 Art. 174. Como agente normativo € regulador da atividade econémica, o Estado exercerd, na forma da lei,
as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.

§ 1° A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual
incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.
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Nesse sentido, poderia se considerar a existéncia de conexdes entre planejamento

estratégico e politicas publicas, uma vez que para Toni (2021):

1) O planejamento permitiria, o desenho e a execugdo da politica, fortalecendo
a associacao entre os meios e os fins, ou seja, os recursos disponiveis € o impacto
esperado. Dessa forma, um sistema de planejamento governamental (bem
desenvolvido) deveria ser uma exigéncia para a elaboracdo e implementacao efetiva

de politicas publicas;

2) Por impactar diretamente a capacidade de governo das organizagdes publicas,
o planejamento estratégico poderia intensificar a governabilidade na implementagao

de politicas;

3) Visto que o planejamento estaria relacionado ao funcionamento do Estado,
infere-se que a habilidade de planejar garantiria a “institucionalidade do jogo
democratico” na medida em que conceberia preceitos, regras € prerrogativas para que
a disputa politica acontecesse sem ameaca a democracia (Toni, 2021, p. 13). Assim, a
concretizagdo do ciclo de politicas publicas poderia auxiliar o sistema de planejamento
estratégico, na medida em que aumentaria a aptidao dos atores sociais, em especial os
gestores publicos, no reconhecimento de problemas, na verificagdo estratégica e na
formulagdo de cendrios. Dessa maneira, considerando que o comportamento pratico
do PEG seria parte das garantias institucionais da democracia em regime de disputa
politica, poderia-se considerar, entdo, o vinculo direto entre o plano e a atribuigdo
politica do Estado, elos definitivos entre o planejamento governamental e o

funcionamento democratico.

4) A ultima conexdo entre planejamento e politicas publicas a ser apontada
refere-se a simplificagdo de procedimentos, isto ¢, relacionaria-se ao aumento da
previsibilidade politica e social, do conhecimento das relacdes de causa e efeito na
execucao de politicas e de “um modelo de intervencdo ldgica na realidade” (Toni,
2021, p. 13). Estando propicia a ideia de que o planejamento governamental poderia

compensar ou corrigir falhas do funcionamento de mercado.

[...] A decisdo de planejar é essencialmente uma decisdo politica, pois é uma
tentativa de alocar explicitamente recursos e, implicitamente, valores através do
processo de planejamento e ndo através dos demais e tradicionais mecanismos do
sistema politico [...] A implementagcdo do plano é, também, essencialmente, um
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fenémeno politico, pois ¢ uma forma de se aferir quanto da tentativa de alocar
recursos ¢ valores se efetivou ou, em outras palavras, qual ¢ a relacdo num dado
sistema entre politica e administragdo. (Lafer, 1970 apud Toni, 2021, p. 13).

A atividade de planejar seria, consequentemente, uma conduta politica uma vez que
constitui, realiza e harmoniza interesses, representagdes normativas € padroes morais nas
acoes de governo (Toni, 2021).

Portanto, ao longo do ciclo da politica de compras publicas ha inimeras decisdes que
deveriam ser feitas, desde a formacgdo de agenda até o avango em direcdo a implementacao
formal (altera¢do ou cancelamento da politica). Para garantirem que a politica que melhor
atenda aos diversos interesses seja efetivamente aprovada, esses processos sao, muitas vezes,
percebidos como altamente politicos por conterem barganha e negociagao entre as diversas
partes interessadas (Schotanus; Grandia, 2023).

Dessa forma, veremos a seguir quais os instrumentos legais de planejamento nas

contratagdes publicas brasileiras.

I11.3.1 Instrumentos legais de planejamento nas contrata¢oes publicas

O planejamento nas contratacdes obedece aos mandamentos do Decreto-Lei
200/1967 (art. 7°), que o destaca como principio e estabelece que a acdo governamental
observard o planejamento que objetive a promocao do desenvolvimento econdmico-social
do pais e a seguranc¢a nacional, orientado por planos e programas elaborados, na forma do

Titulo 111”7 e compreenderé a elaboragdo e atualizagdo dos seguintes instrumentos basicos:

77 Art. 15. A agdo administrativa do Poder Executivo obedecera a programas gerais, setoriais e regionais de
duragdo plurianual, elaborados através dos orgdos de planejamento, sob a orientagdo e a coordenagdo superiores
do Presidente da Republica.

§ 1° Cabe a cada Ministro de Estado orientar e dirigir a elaboragdo do programa setorial e regional
correspondente a seu Ministério e ao Ministro de Estado, Chefe da Secretaria de Planejamento, auxiliar
diretamente o Presidente da Republica na coordenagdo, revisdo e consolidacdo dos programas setoriais e
regionais e na elaborac¢do da programacao geral do Governo.

§ 2° Com relagdo a Administragdo Militar, observar-se-4 a finalidade precipua que deve regé-la, tendo em vista
a destinagdo constitucional das For¢cas Armadas, sob a responsabilidade dos respectivos Ministros, que sao os
seus Comandantes Superiores.

§ 3° A aprovacdo dos planos e programas gerais, setoriais ¢ regionais ¢ da competéncia do Presidente da
Republica.

Art. 16. Em cada ano, serd elaborado um orcamento-programa, que pormenorizara a etapa do programa

plurianual a ser realizada no exercicio seguinte e que servird de roteiro a execug¢do coordenada do programa
anual.
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plano geral de governo; programas gerais, setoriais e regionais; de duracdo plurianual,
or¢amento-programa anual; e programagao financeira de desembolso.

A Constituicdo de 1988 determina que leis de iniciativa do Poder Executivo
estabelecerdo o plano plurianual, as diretrizes or¢amentarias € os orcamentos anuais (art.
165, I, 11, IIT). Também estabelece que os planos e programas nacionais, regionais e setoriais
nela previstos deverdo ser elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados
pelo Congresso Nacional (art. 165, § 4).

O plano plurianual (PPA) ® ¢ considerado, segundo fontes oficiais, o principal
instrumento de planejamento or¢amentario de médio prazo devendo ser elaborado por todos
os entes federados. O PPA estabelece as diretrizes, objetivos ¢ metas da administragao
publica incluindo despesas de capital e outras a ela relativas, bem como programas de
duracdo continuada. O plano orienta a elaboracdo de outros instrumentos de planejamento,
sdo eles a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orgamentéria Anual (LOA).

A LDO orienta a elaboragdo e a execugdo do or¢amento de um governo em um
exercicio, abarca as metas e prioridades da administracdo publica, estipula as diretrizes de
politica fiscal, além de orientar a elaboragdo da Lei orgamentédria anual, entre outros
(CF/1988, art. 165, 1I).

A LOA detalha a previsao da receita e a fixacao de despesas de um governo para um
exercicio financeiro, sendo parte da gestdo financeira e orcamentaria dos entes federativos
(CF/1988, art. 165, III).

Para Toni (2021), os planejamentos plurianuais, embora tenha havido avangos

metodoldgicos e normativos, apresentam-se desconectados do pensamento estratégico. Isso

porque, de um lado, as metas de curto e médio prazos tém sido indicadas de modo repetitivo

Parédgrafo unico. Na elaboragdo do orgamento-programa serdo considerados, além dos recursos consignados
no Or¢amento da Unido, os recursos extraorcamentarios vinculados a execugdo do programa do Governo.

Art. 17. Para ajustar o ritmo de execugdo do orgamento-programa ao fluxo provavel de recursos, o Ministério
do Planejamento e Coordenagdo Geral e o Ministério da Fazenda elaborardo, em conjunto, a programagao
financeira de desembolso, de modo a assegurar a liberagdo automatica e oportuna dos recursos necessarios a
execucgdo dos programas anuais de trabalho.

Art. 18. Toda atividade devera ajustar-se a programacdo governamental e ao orgamento-programa € 0s
compromissos financeiros s6 poderdo ser assumidos em consonancia com a programac¢ao financeira de
desembolso.

8 O PPA ¢ definido por lei e tem vigéncia de quatro anos. Se inicia no segundo ano de mandato do chefe do
Poder Executivo e se prolonga até o final do primeiro ano do mandato de seu sucessor. Disponivel em:
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/plano-plurianual. Acesso em: 17 mai. 2024.
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e sem criatividade, de outro, ndo houve uma transformagao cultural na administragao publica
federal que permitisse um pensamento estratégico articulando o longo com o médio e curto
prazos, construindo programas e projetos mais ambiciosos ¢ efetivos. Dessa maneira, o
ambiente interfederativo que impde uma governanga compartilhada e imperfeita, as grandes
dimensdes do pais e o alto grau de desigualdade estrutural no nivel de desenvolvimento
regional e na renda pessoal seriam componentes que intensificariam essa dificuldade (Toni,
2021).

A NLLC algou o planejamento como principio (art. 5°) e detalhou a fase preparatoria
de um certame como sendo caracterizada pelo planejamento devendo ser compatibilizada
com o plano de contratagdes anual e com as leis orcamentarias’’. Segundo o TCU (n.d.),
o planejamento da contratacdo seria a etapa que receberia uma demanda, constituiria um
)80

estudo técnico preliminar (ETP)®” e criaria como saida um edital licitatorio, contendo um

7 Art. 18. A fase preparatoria do processo licitatorio é caracterizada pelo planejamento e deve compatibilizar-
se com o plano de contratagdes anual de que trata o inciso VII do caput do art. 12 desta Lei, sempre que
elaborado, e com as leis orgamentarias, bem como abordar todas as consideragdes técnicas, mercadoldgicas e
de gestdo que podem interferir na contratagdo, compreendidos:

I - a descrigdo da necessidade da contratagdo fundamentada em estudo técnico preliminar que caracterize o
interesse publico envolvido;

II - a definigdo do objeto para o atendimento da necessidade, por meio de termo de referéncia, anteprojeto,
projeto basico ou projeto executivo, conforme o caso;

III - a defini¢do das condi¢des de execucdo e pagamento, das garantias exigidas e ofertadas e das condigdes de
recebimento;

IV - 0 orgamento estimado, com as composigdes dos pregos utilizados para sua formagao;

V - a elaboracgdo do edital de licitagdo;

VI - a elaboracdo de minuta de contrato, quando necessaria, que constara obrigatoriamente como anexo do
edital de licitagdo;

VII - o regime de fornecimento de bens, de prestagdo de servigos ou de execugdo de obras e servigos de
engenharia, observados os potenciais de economia de escala;

VIII - a modalidade de licitacdo, o critério de julgamento, o modo de disputa e a adequagdo e eficiéncia da
forma de combinagdo desses pardmetros, para os fins de selecdo da proposta apta a gerar o resultado de
contratagdo mais vantajoso para a Administragdo Publica, considerado todo o ciclo de vida do objeto;

IX - a motivagdo circunstanciada das condi¢des do edital, tais como justificativa de exigéncias de qualificago
técnica, mediante indica¢do das parcelas de maior relevancia técnica ou valor significativo do objeto, e de
qualificacdo econdmico-financeira, justificativa dos critérios de pontuacdo e julgamento das propostas técnicas,
nas licitagdes com julgamento por melhor técnica ou técnica e preco, e justificativa das regras pertinentes a
participagdo de empresas em consorcio;

X - a analise dos riscos que possam comprometer o sucesso da licitagdo e a boa execucao contratual;

XI - a motivagao sobre o momento da divulgagdo do or¢amento da licitagdo, observado o art. 24 desta Lei.

80 Art. 6°, inciso XX, Lei 14.133/2021 - Estudo técnico preliminar: documento constitutivo da primeira etapa
do planejamento de uma contratacio que caracteriza o interesse publico envolvido e a sua melhor solugdo e da
base ao anteprojeto, ao termo de referéncia ou ao projeto basico a serem elaborados caso se conclua pela
viabilidade da contratagéo.
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termo de referéncia (TR)®! ou projeto basico (PB)*? para a contratagio.

Importante mencionar que a NLLC, ainda afirma que o estudo técnico preliminar
devera evidenciar o problema a ser resolvido e sua melhor solu¢do, de modo a permitir a
avaliagdo da viabilidade técnica e econdmica da contratacdo. Isso ratifica o que dizia
Kingdon (1995) sobre a teoria dos multiplos fluxos, principalmente quanto ao fluxo dos
problemas e das solugdes.

Para a efetivacdo de politicas publicas de qualidade ¢ necessario realizar compras
publicas também de qualidade, dessa forma, o modelo de planejamento das contratagdes tem

inicio com o planejamento estratégico, quando sdo verificados os objetivos e metas

81 Art. 6°, inciso XXIII, Lei 14.133/2021 - Termo de referéncia: documento necessario para a contratagdo de
bens e servicos, que deve conter os seguintes pardmetros e elementos descritivos:

a) definicdo do objeto, incluidos sua natureza, os quantitativos, o prazo do contrato e, se for o caso, a
possibilidade de sua prorrogacéo;

b) fundamentagdo da contratagdo, que consiste na referéncia aos estudos técnicos preliminares correspondentes
ou, quando ndo for possivel divulgar esses estudos, no extrato das partes que ndo contiverem informacdes
sigilosas;

¢) descrigdo da solugdo como um todo, considerado todo o ciclo de vida do objeto;

d) requisitos da contrataco;

¢) modelo de execugdo do objeto, que consiste na definigdo de como o contrato devera produzir os resultados
pretendidos desde o seu inicio até o seu encerramento;

f) modelo de gestao do contrato, que descreve como a execugdo do objeto sera acompanhada e fiscalizada pelo
orgdo ou entidade;

g) critérios de medicdo e de pagamento;

h) forma e critérios de selecdo do fornecedor;

i) estimativas do valor da contratagdo, acompanhadas dos precos unitarios referenciais, das memorias de
calculo e dos documentos que lhe dao suporte, com os pardmetros utilizados para a obten¢ao dos pregos e para
os respectivos calculos, que devem constar de documento separado e classificado;

J) adequag@o orcamentaria;

82 Art. 6°, inciso XXV, Lei 14.133/2021 - Projeto basico: conjunto de elementos necessarios € suficientes, com
nivel de precisdo adequado para definir e dimensionar a obra ou o servigo, ou o complexo de obras ou de
servigos objeto da licitagao, elaborado com base nas indicagdes dos estudos técnicos preliminares, que assegure
a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento e que possibilite a
avaliacdo do custo da obra e a defini¢do dos métodos e do prazo de execu¢do, devendo conter os seguintes
elementos:

a) levantamentos topograficos e cadastrais, sondagens e ensaios geotécnicos, ensaios e analises laboratoriais,
estudos socioambientais e demais dados e levantamentos necessarios para execucdo da solugo escolhida;

b) solugdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a evitar, por ocasido da
elaboragdo do projeto executivo e da realizacdo das obras e montagem, a necessidade de reformulagdes ou
variantes quanto a qualidade, ao prego e ao prazo inicialmente definidos;

¢) identificagdo dos tipos de servigos a executar e dos materiais e equipamentos a incorporar a obra, bem como
das suas especificagdes, de modo a assegurar os melhores resultados para o empreendimento e a seguranga
executiva na utilizagdo do objeto, para os fins a que se destina, considerados os riscos € os perigos identificaveis,
sem frustrar o carater competitivo para a sua execucao;

d) informagdes que possibilitem o estudo e a defini¢do de métodos construtivos, de instalagdes provisorias e
de condigdes organizacionais para a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua execucao;

e) subsidios para montagem do plano de licitagdo e gestdo da obra, compreendidos a sua programacgdo, a
estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizagdo e outros dados necessarios em cada caso;

f) orgamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servigos e fornecimentos
propriamente avaliados, obrigatorio exclusivamente para os regimes de execugao previstos nos incisos I, 11, I1I,
IV e VII do caput do art. 46 desta Lei.
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estratégicas que se intencionam alcancar (Mota, 2024).

I11.3.2 O planejamento nas compras publicas internacionais

Ao elaborar uma politica de compras publicas um decisor politico precisaria
responder a questdes como: Isso funcionaria? E permitido? E aplicavel? E apropriado?
(Bekkers et al., 2017 apud Schotanus; Grandia, 2023).

A primeira pergunta, aludiria a eficacia e eficiéncia esperadas da politica proposta
em resolver o problema e, desse modo, alcangar o objetivo pretendido. A segunda, versaria
sobre a legalidade, ou seja, o quadro juridico em vigor. A terceira, referiria-se a finalidade
da proposta politica. Isto €, a politica de compras pode ser implementada na pratica ou
causaria problemas ou resisténcia das partes interessadas? A quarta questdo, relacionaria-se
a confianga dos cidaddos quanto a legitimidade do governo para lidar com problemas
politicos (Bekkers et al., 2017). Essas questdes exigem que os decisores politicos verifiquem
a adequagdo entre a politica proposta e a organizagdo publica que administra os valores que
serdo desembolsados.

Tratando-se de aquisicdo publica internacional ha outros desafios a serem
enfrentados (a depender de cada objeto). Todavia, o basico serd observado a seguir.

A subseccao V da NLLC (art. 52) se dedica as licitagcdes internacionais e determina
que “o edital devera ajustar-se as diretrizes da politica monetaria e do comércio exterior e
atender as exigéncias dos orgdos competentes”. A politica monetaria refere-se as normas
aplicaveis ao mercado de cambio, regulamentado pela Resolu¢io BACEN n° 3.568/2008 e
respectivas circulares editadas pelo Banco Central do Brasil. As diretrizes de comércio
exterior referem-se ao Regulamento Aduaneiro, Decreto N° 6.759/2009 (o qual possui 820
artigos) e a Portaria SECEX N° 23/2011, especialmente no que concerne as importagdes
restritas, limitadas ou proibidas. As exigéncias dos 6rgdos competentes sdo as necessarias
para a obtencdo de licencas de importagdo no Sistema Integrado de Comércio Exterior
(SISCOMEX)®, registros de medicamentos na Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA), autorizagdes da Comissao Nacional de Energia Nuclear (CNEN) e outros 6rgaos

anuentes de comércio exterior. H4 inimeros 6rgdos®* comprometidos com a liberagdo de

8 Ferramenta administrativa que inclui as atividades de registro, acompanhamento e controle das operagdes de
comeércio exterior.

8 Como a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos
Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), entre outros.
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licengas de importagdao, sendo que o conjunto especifico de oOrgaos que devem ser
consultados em cada caso depende do objeto para o qual se pretende cada licenca (Reis,
2023).

Hé também outros detalhes que uma importacao compele, sdo os que se referem ao
comeércio exterior e internacional. Vale destacar que o termo comércio exterior ¢ utilizado
para identificar regras internas de um pais, atribuindo-se, portanto, a questdes tributarias,
financeiras, administrativas, comerciais e aduaneiras. Por outro prisma, comércio
internacional refere-se a normas internacionais utilizadas em operagdes de trocas
(mercadorias, servigos € mao de obra) entre paises, decorrentes de intercambios ou acordos
econdmicos, politicos e culturais, e existem para facilitar a negociag@o entre as partes.

Essas regras sdo criadas e disciplinadas por tratados estabelecidos entre seus
membros ou por organismos internacionais e aderidas pelos demais paises do mundo. Além
dos exemplos ja citados nessa pesquisa, hd também a Camara de Comércio Internacional —
em inglés, International Chamber of Commerce (ICC).

A ICC é a institui¢io responsavel por definir as normas relativas aos Incoterms®, os
quais regulam condi¢des do comércio internacional e fornecem orientagdes especificas sobre
as condicdes de compra e venda, ou seja, as responsabilidades de importadores e
exportadores. Sdo 11 os termos internacionais, entretanto, a administracdo publica deveria
utilizar-se, enquanto compradora direta, de dois deles, 0 DAP (Delivered at Place) ¢ o DPU
(Delivered at Place Unloaded) os quais permitem o emprego da imunidade tributaria

reciproca disciplinada pelo art. 150 da Constitui¢do Federal®® 87,

85 Incoterms — abreviatura de International Commercial Terms ou "Termos Internacionais de Comércio" em
portugués. Seu wuso foi ratificado pela Resolugdo Camex n° 16/2020. Disponivel em:
https://www.legisweb.com.br/legislacao/?1d=390736#:~:text=Disp%C3%B5e%20sobre%2 0Incoterms%?20e
%20estabelece,com%200%20ordenament0%20jur%C3%ADdico%20nacional. Acesso em: 21 mai. 2024.

86 Art. 150: Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: VI - instituir impostos sobre: a) patrimdnio, renda ou servigos, uns dos
outros.

87 Cumpre salientar que de acordo com a Emenda Constitucional No. 132/2023, que altera o Sistema Tributério
Nacional, foi incluido o art. 149-C que determina: O produto da arrecadacdo do imposto previsto no art. 156-
A e da contribuigdo prevista no art. 195, V, incidentes sobre operagdes contratadas pela administracdo publica
direta, por autarquias e por fundagdes publicas, inclusive suas importacdes, serd integralmente destinado ao
ente federativo contratante, mediante reducao a zero das aliquotas do imposto e da contribuigdo devidos aos
demais entes e equivalente elevagdo da aliquota do tributo devido ao ente contratante.

§ 1° As operagdes de que trata o caput poderdo ter aliquotas reduzidas de modo uniforme, nos termos de lei
complementar.

§ 2° Lei complementar podera prever hipéteses em que nao se aplicara o disposto no caput e no § 1°.
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Em virtude disso, ha que se examinar, no planejamento da contratacdo, qual
Incoterm sera adotado no processo, dado que os termos internacionais de comércio sao
essenciais para a apresentacdo das propostas, orientando a relacdo entre o vendedor e o
comprador, o que impacta o prego final a ser pago pela Administracao Publica.

Resumidamente no DAP (que ¢ utilizado em qualquer modalidade de transporte), a
responsabilidade do exportador termina no momento que coloca a mercadoria a disposi¢ao
do comprador nas seguintes condi¢des: na data ou periodo estabelecido, local indicado no
pais de destino, pronta para ser descarregada do veiculo transportador e ndo desembaragada
para importagdo. Todavia, no DPU (que também ¢ utilizado em qualquer modalidade de
transporte), a obrigacdo do exportador se encerra quando a mercadoria € colocada a
disposi¢do do comprador na seguinte circunstancia: na data ou periodo acordado, local
determinado no pais de destino, descarregada do veiculo transportador mas nao
desembaragada para importacdo. Isto ¢, a diferenga entre o DPA e o DPU ¢ que na primeira,
a carga ¢ entregue sem ter sido desembaracada®, conforme se verifica nas ilustragdes

abaixo:

§ 3°. Nas importacdes efetuadas pela administragdo publica direta, por autarquias e por fundacgdes publicas, o
disposto no art. 150, VI, “a”, serd implementado na forma do disposto no caput e no § 1°, assegurada a
igualdade de tratamento em relagdo as aquisigdes internas.

Art. 156-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servicos de competéncia compartilhada entre
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos or¢amentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribuigdes sociais: V - sobre bens e servi¢os, nos termos de lei complementar.

8 O Regulamento Aduaneiro (Decreto N° 6.759/2009, art. 571) estabelece que o desembaraco aduaneiro na
importacdo ¢ o ato pelo qual ¢ registrada a conclusdo da conferéncia aduaneira. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2009/decreto/d6759.htm. Acesso em: 21 mai. 2024.
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Figura 10: Condig¢des de compra e venda no comércio internacional —Incoterm
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Figura 11: Condigdes de compra e venda no comércio internacional — Incoterm
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Outro aspecto a ser observado no planejamento da contratagdo internacional ¢ a
correta escolha do codigo da Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM) a ser utilizado no
processo. Segundo a Receita Federal (2019), o NCM ¢ “um sistema ordenado que permite,
pela aplicagao de regras e procedimentos proprios, determinar um Unico cddigo numérico

para uma dada mercadoria”. Cada cédigo descreve uma mercadoria e utiliza como base o
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Sistema Harmonizado (SH)*® mantido pela Organizacdo Mundial das Alfandegas (OMA),
tendo sido criado com o objetivo de auxiliar o comércio internacional e seu controle
estatistico. Através desse codigo, torna-se possivel verificar quais tributos e aliquotas
incidem sobre o produto, medidas de salvaguarda, anuéncias e licencas essenciais a
importacio, a necessidade de emissdo de certificado de origem®, entre outros. Desse modo,
errar a classificacao ¢ comprometer toda a operagao, podendo, inclusive, haver apreensao da
carga (Reis, 2023).

Ou seja, na elaboragdo do ETP de um processo de aquisi¢do internacional, o agente
publico deve analisar as demandas acima mencionadas e outros aspectos como publicagao
do edital, equivaléncia de documentacao, equalizacido de propostas, entre outros.

A apresentacdo exemplificativa acima objetivou demonstrar a essencialidade de um
planejamento mais detalhado para esse tipo de aquisi¢do haja vista que os procedimentos
para efetivacdo das contratagdes publicas internacionais ainda sdo assunto pouco
disseminado e ainda nao ha regulamentacdo do tema conforme preconiza a NLLC. Porém,
“sem planejamento, a possibilidade de se comprar / contratar mal, ou ainda, ndo se obter o
resultado esperado ¢ muito grande” (Daniel; Drummond, 2014, p. 17).

Apesar disso, para a implementacdo de algumas politicas ptiblicas torna-se necessaria
a aquisicdo internacional de um bem. Neste sentido, verificaremos a seguir como as escolhas

politicas tém sido praticadas.

I11.3.3 Comparacgao das contratacgoes internacionais (verificaciao parcial)

No capitulo II verificamos que, no periodo analisado (isto €, da publicacao da IN SEGES
N°10/2020 a maio de 2024), 55 fornecedores estrangeiros venceram licitacdes realizadas no
sistema Compras.gov cujo valor total foi de R$582.434.772,69 °! desembolsados em
medicamentos (radiofarmacos de diferentes tipos, principalmente), veiculos (viaturas de
autobusca e salvamento, plataforma/escada bombeiro, suporte logistico para aeronaves etc),
armamentos, trajes de operacdes antibombas, entre outros.

Neste topico, observaremos alguns dados quantitativos acessiveis no Painel de

Fornecedores Nacionais e Internacionais do Governo Federal para, diante dessa pesquisa

89 0 nome completo ¢ Sistema Harmonizado de Designagdo e de Codificagdo de Mercadorias.

% A emissdo de certificado de origem dependera de acordos tarifarios celebrados pelo Brasil com outros paises.

%1 A titulo de referenciar esse valor, cabe informar que o PIB brasileiro em 2023 foi de R$ 10,9 trilhdes,
segundo o IBGE. Disponivel em https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php. Acesso em 09 out. 2024.
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descritiva, identificarmos padrdes ou tendéncias que possam contribuir para a pesquisa de
modo a tentar compreender o cenario do fenomeno estudado.

Frente a pesquisa realizada, o primeiro critério de escolha dos paramentros foi pautado
pelo objeto mais adquirido — radiofarmaco — e a Unidade de Administragdo de Servigos
Gerais (UASG) *? responsavel pela sua aquisi¢do, neste caso a Comissdo Nacional de
Energia Nuclear — CNEN®. Além desse, procuramos realizar uma comparagio entre os
dados de alguns estados da federagdo, destacando os estados que mais efetuaram aquisigdes
pelo Compras.gov. No painel constavam os dados dos seguintes estados: Rio de Janeiro
(R$27.340.919,52)**, Tocantins (R$9.503.995,00) %, Paraiba (R$673.950,00)°¢, Para
(R$137.037,00)°” %8, Mato Grosso (R$742,00)” 1% e Ceara (R$0,00)!°!. Dessa forma, optou-
se por estudar somente os trés que demonstraram os maiores valores despendidos e,

posteriormente, analisar o Rio de Janeiro, cujo valor desembolsado supera em mais de 50%

%2 0 c6digo UASG ¢ estipulado pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo.

% Segundo o sitio eletronico da instituigdo, a Comissdo é uma entidade vinculada ao Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao (MCTI) e foi instituida em 1956, na estrutura regimental do CNPq e, posteriormente,
convertida em autarquia federal com o objetivo de desenvolver uma politica nacional de energia nuclear. E
também considerada um o6rgdo superior de planejamento, orientagdo, supervisdo e fiscalizacdo. Estipula
normas e regulamentos sobre protecao radiologica e ¢ de sua responsabilidade regular, licenciar e fiscalizar a
producdo e a utilizagdo da energia nuclear no Brasil. Disponivel em: https://www.gov.br/cnen/pt-br/acesso-a-
informacao/institucional/sobre-a-cnen. Acesso em: 23 mai. 2024.

%4 O estado do Rio de Janeiro ¢ a segunda maior economia do pais e em 2021 teve PIB de R$949 bilhdes.
Disponivel em: https://www.g20.rj.gov.br/nossos_numeros.php. Acesso em 10 out. 2024.

%5 0 PIB do estado do Tocantins em 2021 foi R$51 bilhdes, quando alcangou o segundo maior crescimento
entre as federagdes. Disponivel em: https://www.to.gov.br/secom/noticias/governo-do-tocantins-
comemoranbsppib-de-r-51-bi-e-estado-alcanca-20-maior-crescimento-entre-as-federacoes/7g I mofx0zxO0r.
Acesso em 10 out. 2024.

% O PIB do estado da Paraiba em 2021 foi de R$77 bilhdes, quando subiu 8 posigdes no ranking. Disponivel
em: https://paraiba.pb.gov.br/noticias/pib-da-paraiba-sobe-oito-posicoes-e-fica-acima-do-brasil-e-do-
nordeste. Acesso em 10 out. 2024.

970 PIB do estado do Pard em 2021 foi de R$262 bilhdes e estd entre as 10 maiores economias do Brasil.
Disponivel em: https://agenciapara.com.br/noticia/50509/para-esta-entre-as-10-maiores-economias-do-brasil-
e-deve-manter-patamar-de-crescimento-do-pib. Acesso em 10 out. 2024.

%8 Aquisi¢do de equipamentos operacionais especiais para atendimento pela Policia Militar do Para.

% 0O PIB do estado do Mato Grosso em 2021 foi R$ 233 bilhdes. Mato Grosso ¢ o segundo estado brasileiro
com maior Produto Interno Bruto (PIB) per capita, em 2021, com a média de R$ 65.426,10 por habitante, acima
da média nacional, de R$ 42.247,52. Disponivel em: https://www.sedec.mt.gov.br/-/pib-per-capita-de- mt-
%C3%A9-1-5-vez-maior-que-a-m%C3%A9dia-nacional-e-0-2%C2%BA-maior-do-brasil. Acesso em 10 out.
2024.

100 Aquisi¢do de imunoglobulina humana pelo Fundo Estadual de Saade do Mato Grosso

00 PIB do estado do Ceara em 2021 foi de R$ 194 bilhdes. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php. Acesso em 10 out. 2024.
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o dos estados que o seguem.

Identificamos R$222.393.710,75 utilizados na aquisi¢ao de radiofarmacos de diversos
tipos pela CNEN'%2 para a utilizagio em medicina nuclear em todo o Brasil, representando
38,18% do total do periodo de andlise (da vigéncia da IN SEGES N° 10/20 até o fim da
pesquisa).

Segundo a CNEN, sdo 432 servigos de medicina nuclear em todo o pais que utilizam
radiofarmacos fornecidos pela instituicdo o que permite a realizagdo de aproximadamente
um milhdo e meio de atendimentos por ano, dos quais cerca de 30% sdo cobertos pelo do
Sistema Unico de Saude (SUS)'%.

A nivel estadual, o Rio de Janeiro foi responsavel pelo correspondente a
R$27.340.919,52, investidos em viaturas de autobusca e salvamento, plataformas/escadas
de bombeiros, viaturas auto bombas e botes inflavéis entre outros, para uso do Corpo de
Bombeiros Militar!*.

O estado do Tocantins teve um dispéncio de R$9.503.995,00 com equipamento
médico hospitalar para a rede de servigo oncologico estadual e o estado da Paraiba utilizou
R$673.950,00 de recursos com material bélico como fuzil, metralhadora e mondculo de
visdo noturna para utilizacdo nas agdes da Secretaria de Seguranca e Defesa.

Dessa amostra checamos também a participagdo de fornecedores internacionais nos
certames. Para a CNEN foram 23 processos de compras, 17 participantes e 12 vencedores
estrangeiros; para o Rio de Janeiro, 12 processos, 11 participantes e quatro vencedores
internacionais; quanto aos estados de Tocantins e Paraiba, em um tnico processo houve um

participante internacional o qual venceu o certame, conforme demonstra o grafico abaixo.

192 Segundo o Portal da Transparéncia, o orgamento da CNEN para 2023 (a titulo de referéncia) foi de R$1,16
bilhdes. Disponivel em: https://portaldatransparencia.gov.br/orgaos/20301?ano=2023. Acesso em 10 out. 2024.

103 Disponivel em: https:/www.gov.br/cnen/pt-br/assunto/pesquisa-desenvolvimento-e-ensino-na-area-

nuclear/producao-de-radiofarmacos. Acesso em: 21 mai. 2024.

104 Convém informar que de acordo com o art. 4° da Lei 14.751/2023 — que institui a Lei Organica Nacional

das Policias Militares e dos Corpos de Bombeiros Militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios,
nos termos do inciso XXI do caput do art. 22 da Constituicdo Federal, sdo diretrizes a serem observadas pelas
policias militares e pelos corpos de bombeiros militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios, além
de outras previstas na legislagdo e em regulamentos, no dmbito de suas atribuigdes constitucionais e legais:
XVI - instituigdo de programas e projetos vinculados as politicas publicas e ao plano nacional, estadual e
distrital de seguranca publica, nas suas atribui¢des, baseados em evidéncias técnicas e cientificas. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2023-2026/2023/lei/114751.htm. Acesso em: 28 mai. 2024.
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Grifico 2: Participaciao de fornecedores estrangeiros nas compras governamentais

brasileiras — 2020 a 2024 (até maio)
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Fonte: Painel de compras do Governo Federal — Elaboragdo propria

Essa amostra, apesar de pequena diante das dimensodes brasileiras, corroboraria o que
Zaharadis (2007) afirmou sobre o modelo de multiplos fluxos de Kingdon, que, apesar de
incompleto no que tange a casos praticos quantificaveis a serem testados, ¢ mais categdrico
ao explicar o processo decisorio sobre a formacdo de agenda governamental e as etapas
subsequentes do processo politico como a implementacdo de politicas em programas nas
areas de saude e seguranga publica, demonstrando a incerteza nos objetivos politicos, na
indefinicdo de preferéncias e na vicissitude dos cendrios politicos e institucionais que

limitam as escolhas politicas (4pud Monteiro et al., 2018).

I11.3.4 Desdobramento da pesquisa: o caso do Rio de Janeiro

Levando em consideracdo que os valores apresentados nas licitagdes efetuadas por
meio do sistema Compras.gov pelos estados de Tocantins e Paraiba sao inferiores a 50% das
aquisicoes do estado do Rio de Janeiro, optou-se por manter a analise adiante pautada
somente no estado fluminense para otimizar a relevancia e representatividade do impacto da
pesquisa.

O Sistema Integrado de Administracdo de Servigos Gerais — SIASG'% —, ¢ o sistema
informatizado que ampara as atividades operacionais do Sistema de Servigos Gerais — SISG

— dos orgaos civis da Administracdo Federal direta, das autarquias federais e fundagdes

195 Instituido pelo art. 7° do Decreto n°® 1.094/1994.
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publicas. Apds a reestruturagdo do SIASG, o Compras.gov.br foi incorporado ao sistema
para equipa-lo com moddulos que possibilitassem a realizagdo das inimeras fases da cadeia
da contratagdo publica, como SICAF, PGC'%, ETP Digital, Matriz de risco, Catalogo,
Divulgagao de compras, Sala de disputa, ontratos, AntecipaGov, Doa¢des GOV.BR.

De acordo com o decreto estadual n° 46.910/2020, o SIGA “é um sistema
informatizado desenvolvido para o processamento e o registro das operacoes da cadeia de
suprimentos do Poder Executivo do Estado do Rio de Janeiro e compreende” entre outros, o
acompanhamento, realizag¢do e gerenciamento de licitagdo e compra direta (art. 2°, VII).

Dessa forma, no caso do estado do Rio de Janeiro, verifica-se que — apesar de haver
processos internacionais realizados no SIGA!"’, como os pregdes eletronicos PE-003/2210

para aquisicdo de aparelhos optronicos no valor de R$5.231.406,28 e PE 105/221%°

para
aquisicdo de armamento no valor de R$ 3.491.918,15, ambos da Secretaria de Policia Militar
— a quantidade de processos efetuados pelo CBMERJ recentemente indica a utilizacdo do
Compras.gov em substitui¢do ao sistema local, conforme orienta a Lei de Introdugdo as

Normas do Direito Brasileiro '°.

106 Planejamento e Gerenciamento de Contratagdes (PGC): o sistema PGC ¢é uma ferramenta eletronica que
regula todas as contratagdes que determinado 6rgdo ou entidade pretende realizar no exercicio subsequente,
seguida dos respectivos Estudos Técnicos Preliminares e Gerenciamento de Riscos. A ferramenta possibilita a
elaboragdo do Plano Anual de Contratagdes, através de moédulos de preenchimento sintetizado, produzindo as
informagoes relativas ao planejamento das contratagdes publicas dos 6rgdos ou entidades da Administragdo
Piublica federal direta, autarquica e fundacional. Disponivel em: https://www.gov.br/compras/pt-
br/sistemas/conheca-o-compras/conheca-o-compras. Acesso em: 28 mai. 2024.

197 Uma vez que o SIGA ndo dispde de parAmetros de pesquisa para licitagdes internacionais ou outras
compras internacionais, a pesquisa foi efetuada de forma manual. Assim, as informagdes contidas nessa
pesquisa sdo exemplificativas e parciais.

108 Processo SEI-350061/000901/2020.
109 Processo SEI-350096/000452/2020.

10 Tei 13.655/2018 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro - LINDB): Art. 20. Nas esferas
administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Paragrafo tinico. A motiva¢ao demonstrara a necessidade e
a adequacao da medida imposta ou da invalidag¢ao de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,
inclusive em face das possiveis alternativas.

Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/1lei/113655.htm. Acesso em: 31
mai. 2024.
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I11.3.4.1 — Analise das aquisicoes efetuada pelo Rio de Janeiro pelo Compra.gov:
Corpo de Bombeiros

Quanto ao processo para aquisicdo de viatura tipo auto bomba tanque (ABT),
efetuado por meio do Compras.gov, este foi homologado no valor unitario de

R$2.199.000,00 e preve a aquisi¢do 40 viadutas, via sistema de registro de precos'!! com

estimativa, ainda, para 20 adesdes !'?> de outros orgdos. O termo de referéncia (TR) !!3

4

explicita no subitem 5.5 a utilizagio do DAP como incoterm ''* e o edital de pregio

eletronico internacional para registro de precos n® 07/2022 aponta que:

8.6 O Credenciamento ¢ o nivel basico do registro cadastral no SICAF, que
permite a participagdo dos interessados na modalidade licitatoria Pregdo, em sua
forma eletronica.

8.7 O cadastro no SICAF devera ser feito no Portal de Compras do Governo
Federal, no sitio www.comprasgovernamentais.gov.br, por meio de certificado
digital conferido pela Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira — ICP —
Brasil. [...]

8.12 Para o cadastramento de empresas estrangeiras devera ser observado o Art.
20-A da Instru¢do Normativa n° 10 de 10/02/2020, publicada no Diario Oficial da
Unido de 11/02/2020 Segéo 1 Pagina 18, ¢ ainda, o0 Manual Operacional do SICAF

1 Lei 14.133/2021 Art. 6°. XLV - Sistema de Registro de Pregos é um conjunto de procedimentos para
realizagdo, mediante contratagdo direta ou licitagdo nas modalidades pregdo ou concorréncia, de registro formal
de precos relativos a prestag@o de servigos, a obras e a aquisi¢ao e locagdo de bens para contratagdes futuras.

12 Lei 14.133/2021 Art. 86 § 2° Se ndo participarem do procedimento previsto no caput deste artigo, os 6rgdos
e entidades poderdo aderir a ata de registro de precos na condigdo de ndo participantes, observados os seguintes
requisitos:

13 Lei 14.133/2021 Art. 6°. XXIII - termo de referéncia é o documento necessario para a contratagio de bens
e servicos, que deve conter os seguintes parametros e elementos descritivos:

a) definicdo do objeto, incluidos sua natureza, os quantitativos, o prazo do contrato e, se for o caso, a
possibilidade de sua prorrogagdo;

b) fundamentagio da contratagdo, que consiste na referéncia aos estudos técnicos preliminares correspondentes
ou, quando ndo for possivel divulgar esses estudos, no extrato das partes que ndo contiverem informagdes
sigilosas;

¢) descrigdo da solugdo como um todo, considerado todo o ciclo de vida do objeto;

d) requisitos da contratagao;

e) modelo de execugdo do objeto, que consiste na definicdo de como o contrato devera produzir os resultados
pretendidos desde o seu inicio até o seu encerramento;

f) modelo de gestdo do contrato, que descreve como a execugdo do objeto serd acompanhada e fiscalizada pelo
orgao ou entidade;

g) critérios de medicao e de pagamento;

h) forma e critérios de sele¢dao do fornecedor;

i) estimativas do valor da contratagdo, acompanhadas dos precos unitarios referenciais, das memorias de
calculo e dos documentos que lhe ddo suporte, com os pardmetros utilizados para a obtengdo dos pregos e para
os respectivos calculos, que devem constar de documento separado e classificado;

J) adequag@o orcamentaria;

11455, O Incoterm (Termo Internacional de Comércio) a ser utilizado serd o DAP - Delivered At Place,
devendo a contratada entregar o objeto no local final determinado, mas sem o pagamento de impostos.
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para empresas estrangeiras através do link: https://www.gov.br/compras/pt-
br/centrais-de-conteudo/manuais/manual
sicaf/manual-do-sicaf-paracmpresas-estrangeiras.pdf.

Questionamos a instituido a razdo desse certame (N° 44/2022!'%) ter sido efetuado

por meio do sistema do Governo Federal e a resposta recebida foi:

Ocorre que o sistema SIGA/RJ, a época, ndo possui as funcionalidades necessarias
para o cadastramento do licitante estrangeiro. Assim, restou-se com opcao a
utilizagdo do sistema do governo federal (ComprasGOV). Além do que, a
abrangéncia e capilaridade do sistema federal foram considerados, pois diversos
outros pregdes eletronicos ja haviam sido conduzidos pelo ComprasGov, fato que
ndo ocorria no sistema proprio do Estado do Rio de Janeiro. Tal fato foi ratificado
no doc. 24143043 - Justificativa.

Além disso, foi utilizada a minuta padrdo da AGU, pois a PGE-RJ ndo possuia
modelo-padrio de edital para Pregdo Eletronico Internacional.

No que concerne a importancia dos participantes visiveis, que segundo Kingdon sio
essenciais as mudangas na agenda e a efetivagdo das politicas publicas, as palavras do

Governador Claudio Castro sobre essas contratagdes ratificam a teoria!'¢:

Assumi o governo com o objetivo de transformar o Corpo de Bombeiros do Rio
no mais moderno do pais e hoje posso dizer que cumpri essa missdo. Ja investimos
mais de R$ 1 bilhdo na corporagdo, com a compra de equipamentos de Gltima
geracgdo, ferramentas para a prevencdo de desastres e valorizacdo dos agentes.
Trabalhamos para proteger vidas, combatendo incéndios, prevenindo e resgatando
quem precisa. Essa ¢ mais uma aquisi¢do determinante para a continuidade do
sucesso do trabalho dos nossos herois

Segundo o CBMERJ, o reforco da frota com a aquisicao de 40 novos caminhdes de
combate a incéndio do tipo Auto Bomba Tanque (ABT), importados da Espanha, dispdem
de inovagdes tecnologicas Unicas no pais o que garantiria mais agilidade e seguranca nas
operacoes.

Neste sentido, observa-se o que preconizaram Baumgartner e Jones (1993 apud
Monteiro et al., 2018) ao estabelecerem que o processo de agenda-setting ¢ gerado sob dado
cendrio e implica a necessidade de uma questdo particular e relevante resultando uma maior
atencao governamental e, dessa forma, constituindo a agenda. Kingdon (2003 1993 apud

Monteiro et al., 2018) promoveu continuidade a esse pensamento ao afirmar que

115 Processo SEI-270042/000972/2021.

116 Corpo de Bombeiros Militar do Rio de Janeiro. Governador Claudio Castro reforga a frota do Corpo de
Bombeiros RJ com a compra de caminhdes de incéndio importados da Espanha. Disponivel em:
https://www.cbmerj.rj.gov.br/defesa-civil-estadual-rj-reforca-apoio-ao-rio-grande-do-
sul%e2%81%a3%e2%81%a3/. Acesso em: 27 mai. 2024.
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determinado assunto passa a integrar a agenda governamental a partir dos interesses dos
policy makers, no caso do Rio de Janeiro, o governador.

Conforme discutido no capitulo I no modelo de Kingdon, a tomada de decisdo e a
formulacgdo da politica ocorrem por meio da convergéncia dos 3 fluxos: o dos problemas, o
das politicas e o politico. Assim, diante desses fluxos hd a necessidade do reconhecimento
do problema pela sociedade; das solugdes e alternativas formuladas por especialistas; e de
um contexto politico, administrativo e legislativo favoraveis (Kingdon, 2003 apud
Monteiro, et al., 2018).

Dessa forma, a participagdo politica ativa do governador contribuiu para as
modificagdes administrativas — na perspectiva das aquisi¢des fluminenses — para
atendimento de determinado interesse dentro das opgdes politicas disponiveis. Também
demonstra que independentemente de acordos ja celebrados ou a celebrar, a administragao
publica precisa, em algumas circunstancias contratar internacionalmente, o que pressupde a
necessidade de uma minima politica de contratagdes internacionais que orientem e
padronizem o tema, pois trata-se de uma realidade observada.

Consideramos esse um achado relevante e que tem potencial para impactar o
funcionamento do sistema estadual de contrata¢des fluminense — SIGA —, pelo menos sob o
aspecto das licitagdes internacionais (promovendo alteragdo no que tange ao cadastro dos
fornecedores estrangeiros), seja pelo seu desuso nas licitacdes internacionais, atualizacio ou
substituigao.

Isso apresenta-se como um novo caminho e reforga as palavras de Lubambo (2024)
ao afirmar que “a IN SEGES N° 10/2020 fo1 impactante, pois retirou um entrave operacional
do SICAF para garantir a obrigagdo de dar acesso a empresas que nao funcionam em
territorio nacional as contratacdes brasileiras” (2023, n.p).

Isso demonstra, inclusive, que a padronizagdo estabelecida pela IN SEGES N°
10/2020 pode contribuir na consolida¢ao de dados e no desenvolvimento de estudos sobre o

tema bem como fomentar inovagdes em outros entes federativos.
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Consideracoes finais

Em maio de 2023, o presidente Lula revogou a oferta, feita durante o governo de Jair
Bolsonaro, de acesso ao GPA da OMC. Essa medida, logo no inicio do seu terceiro mandato
reflete a importancia do tema para a Ciéncia Politica e ilustra diversos pontos discutidos
nesta dissertacao.

A retirada do pedido de acesso ao GPA ocorreu porque, conforme o Ministério das
Relacdes Exteriores, “os termos da oferta do Brasil eram muito amplos € imporiam severas
limitagdes ao poder de compra publico como instrumento de promogao do desenvolvimento
tecnologico e da inovagao” (Ramos, 2023, n.p.) e “sua abrangéncia limitaria o espaco para
preservar politicas publicas e tornaria o pais mais vulneravel, comparado a ganhos incertos”
(Lula, 2023).

Cabe frisar que, apesar de ndo haver interesse por parte de Lula pelo GPA, o mesmo
ndo se pode dizer sobre o Acordo Mercosul-Unido Europeia. Segundo Tatiana Prazeres,
secretdria de Comércio Exterior, o Brasil deseja um acordo equilibrado com a Unido
Europeia e uma vez que as compras governamentais sao valorizadas como instrumento de
politica industrial “ndo ¢ conveniente fazer uma proposta mais ampla e ambiciosa na OMC
com um grupo maior de paises, que inclua os membros da UE, quando estamos negociando
essa questdo bilateralmente com o bloco europeu” (apud Ramos, 2023, n.p).

Desse modo, sendo um ou outro acordo, ndo podemos negar que o assunto compras
publicas internacionais tem sido relevante nos debates das agendas presidenciais,
interferindo nas suas preferéncias e no jogo politico, seja ele doméstico ou internacional.

Assim, ha quem considere as aquisicdes governamentais ndo somente como
instrumento para implementacdo de politicas publica, mas também como uma politica
publica em si (Rodriguez-Arana Mufioz, 2013 apud Breus, 2016) diante dos
comportamentos governamentais que constatam o “tratamento ou a resolucdo de um
problema entendido como coletivamente relevante” (Secchi, 2013, p.2).

No ambito da Ciéncia Politica, o tema compras publicas foi abordado por Cooper
(1980 apud Fernandes 2010) que examinou os contratos como ferramenta central no jogo
politico, envolvendo a atuagdo politica da burocracia, do Congresso e de grupos de interesse
em diferentes estagios do processo. Além disso, o estudo sobre a imposi¢do de controles
pelo legislativo sobre a burocracia revelou os aspectos complexos das compras como politica
publica e sua integragdo em um ambiente repleto de atores e interesses muitas vezes

conflitantes (Fernandes, 2010).
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Nesta pesquisa observamos que as compras publicas (inclusive as internacionais)
constituem uma combina¢ao, nem sempre harmonica, entre as demandas da sociedade e os
interesses politicos, tarefa dificil, porém essencial para o funcionamento da administragao
publica e a manutengdo de um governo. Assim, tornou-se necessario compreender as forgas
que afetam o processo de politicas publicas e, consequentemente, a dire¢ao das negociacdes
politicas.

Retornando ao GPA, as alteragdes diante das preferéncias dos tultimos dois
presidentes brasileiros ratificam as palavras de Kingdon (1995) que afirma que as mudancas
no governo geram clima receptivo ou nao a uma proposta (Pinto, 2008).

Por outro lado, considerando os impasses nas negociagdes do acordo Mercosul-
Unido Europeia — que se arrastam por mais de 20 anos e envolvem questdes de politica
externa entre os membros, além de questdes internas como os protestos na Europa no inicio
de 2024, promovidos por agricultores que se opdem ao acordo comercial com o Mercosul e
alegam prejuizos decorrentes das importagdes de alimentos de paises como o Brasil — pode-
se reafirmar que fatores politicos internos e macroeconomicos influenciam a formacao da
agenda de politicas publicas, corroborando as ideias de Kingdon.

Assim, a pesquisa examinou o acesso do Brasil a acordos internacionais, analisando
os discursos presidenciais sob as perspectivas das agendas governamental, decisoéria,
simbolica e retérica. Esses discursos podem direcionar politicas e legitimar prioridades. Na
agenda governamental, as compras publicas internacionais sdo tidas como estratégia para
fortalecer a politica industrial e promover a sustentabilidade. Na agenda decisdria, sinalizam
intencdes que influenciam praticas e regulamentacdes. Na agenda simbolica, constroem
narrativas que vinculam compras a valores nacionais, como desenvolvimento e justi¢a social,
e ajudam a obter apoio politico. Na retérica, servem como ferramentas de comunicagdo para
reforcar compromissos e moldar percepgdes sobre o Brasil no cenario internacional. Analisar
esses discursos permite entender a conexao entre comunicacao oficial e o agenda-setting.

A investigacao também possibilitou testar do modelo de multiplos fluxos as compras
publicas internacionais. Adotar o modelo de Kingdon nesse contexto ajudou a entender como
e por que as compras publicas internacionais podem ser priorizadas em certos momentos e
ndo em outros, além de mostrar o papel das interagdes entre problemas, solugdes e politica
no processo decisorio.

Apesar de ser uma representacdo modesta, por meio da elaboragdao desse modelo foi
possivel inferir que mudancas de governo tém efeito na dindmica das politicas publicas

sendo definidas pela l6gica circunstancial afetada por problemas, solugdes, mas também pelo
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clima e forcas que modificam o caminho do jogo politico (Kingdon, 1995).

Consequentemente, pudemos observar que as compras publicas tém, pelo menos,
duas fungoes: a primaria e a secundaria. A fun¢do primaria seria para atender as necessidades
estatais de bens, como papel, canetas, mobilidrio ¢ computadores e com servigos como
limpeza, seguranca, manutengao e obras — construgao de viadutos, escolas, entre outros. Ou
seja, pressupde um atributo administrativo e uma ferramenta para a execucao de politicas
publicas.

Os governos, contudo, também utilizam os contratos publicos para alcangar objetivos
politicos secundarios. Como as contratagdes publicas envolvem grandes volumes
financeiros, elas sdo utilizadas como um instrumento para alcangar objetivos politicos
adicionais, tais como o enfrentamento de desafios ambientais, economicos e sociais de
acordo com as prioridades governamentais e diante das demandas sociais (OECD, 2017).

Assim, ao tratar da evolugdo das compras publicas internacionais no Brasil, fizemos
um exame histdrico, relacionando a literatura existente e os marcos legislativos sobre a
questdao com destaque para a Constituicdo Federal de 1988 e as normas gerais sobre o tema,
como as Leis 8.666/1993 e 14.133/2021 (NLLC).

A Constitui¢do de 1988 foi a primeira a dispor sobre “contratos administrativos ao
status de tema constitucional” (Pereria Junior; Dotti, 2017, p. 25). Além disso, a Carta Magna
menciona a cooperacao entre os povos para o progresso da humanidade como principio das
relagdes internacionais.

Com relacao a Lei 8.666/1993, embora o termo licitagdes internacionais nao tivesse
uma “defini¢do assertiva, fato que fez surgir um hiato doutrindrio e jurisprudencial sobre o
tema”, seu texto era farto “ao prever a impossibilidade de ocorrer o tratamento diferenciado
entre empresas, nacional ou estrangeira” (Machado; Pires, 2021, p. 214).

Jaa NLLC, apesar de ter trazido poucas novidades sobre o assunto inovou ao definir

o conceito de licitagao internacional:

Art. 6° XXXV: licitagdo processada em territorio nacional na qual ¢ admitida a
participagdo de licitantes estrangeiros, com a possibilidade de cotagdo de pregos
em moeda estrangeira, ou licitagdo na qual o objeto contratual pode ou deve ser
executado no todo ou em parte em territorio estrangeiro.

Em relagdo a verificacdo mais especifica das contratagdes internacionais, realizadas
por meio do Compras.gov, utilizar como marco a publicagdo da IN SEGES N° 10/2020 se
mostrou adequado. Isso porque revelou um aumento no nimero de credenciamentos de
860% entre o primeiro e o Ultimo periodo de andlise no Painel de Fornecedores Nacionais e

Internacionais. Isto ¢, em 2020 foram 53 fornecedores estrangeiros credenciados e ao final
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da pesquisa, em maio de 2024, o total somava 509.

A julgar pelos numeros, o perfil dos fornecedores internacionais credenciados
também deve ser destacado. Verificamos que mais de 53% referem-se ao mercado da Unido
Europeia, 33% do norte-americano e 11% dos BRICS.

Do total credenciado (509), 130 participaram e 55 venceram certames. O valor
homologado em contratacdes publicas internacionais resultou no montante de
R$582.434.772,69 utilizados com medicamentos (radiofarmacos, principalmente), veiculos
(viaturas de autobusca e salvamento, plataforma/escada bombeiro, suporte logistico para
aeronaves etc), armamentos, trajes de operacdes antibombas, entre outros.

Foram dois os pardmetros de pesquisa: objeto mais adquirido e estados que mais
contrataram com fornecedores internacionais. Quanto ao primeiro identificamos
“radiofarmacos de diversos tipos” comprados pela CNEN, correspondendo a mais de 38%
do valor total. Quanto aos estados, no painel constavam dados do Rio de Janeiro
(R$27.340.919,52), Tocantins (R$9.503.995,00), Paraiba (R$673.950,00), Para
(R$137.037,00), Mato Grosso (R$742,00) e Ceara (R$0,00).

Embora os numeros apresentados sejam parciais e baixos, considerando as
dimensdes brasileiras, divulga-los teve como objetivo constatar a importancia da aquisi¢ao
internacional na implementacdo das politicas publicas. As contratacdes internacionais,
embora ndo sejam efetuadas para o cotidiano da Administracdo Publica, sdo de extrema
importancia para a eficiéncia e eficacia da gestdo publica e implementagdo de politicas
publicas.

Cumpre mencionar que identificamos que o perfil atual das aquisicOes estd
direcionado para as areas de saude e seguranca. Nos estados do Rio de Janeiro, Paraiba e
Para, as aquisi¢des foram relativas a seguranca. Nos estados de Tocantis e Mato Grasso,
saude. Essa amostra, apesar de pequena, corrobora o que Zaharadis (2007) afirmou sobre o
modelo de multiplos fluxos de Kingdon. A despeito de ser incompleto no que tange aos casos
praticos quantificaveis a serem testados, ¢ mais categorico ao explicar o processo decisorio
sobre a formagdo de agenda governamental e as etapas subsequentes do processo politico
como a implementacdo de politicas em programas nas areas de satide e seguranca publica,
demonstrando a incerteza nos objetivos politicos, na identificacdo de preferéncias e na
vicissitude dos cendrios politicos e institucionais que limitam as escolhas politicas (Apud
Monteiro et al., 2018).

Diante dos niimeros que a pesquisa quantitativa nos apresentou, chegamos ao Rio de

Janeiro (contratacdes do Corpo de Bomeiros Militar do Estado do Rio de Janeiro —
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CBMERJ) como o estado que mais adquiriu pela plataforma do Governo Federal, o
Compras.gov. Porém, considerando um valor de contratagdes superior a 50% dos outros e
tendo conhecimento de que o estado possui sistema préoprio, consideramos pertinente
avancar na andlise para identificarmos o motivo da utiliza¢do de outro sistema.

Segundo o CBMERJ, o SIGA/RJ, a época, ndo possuia as funcionalidades
necessarias para o cadastramento do licitante estrangeiro. Além disso, a abrangéncia e
capilaridade dos fornecedores internacionais e a experiéncia na utilizacdo do Compras.gov
por outros orgaos justificavam a escolha. Isso refor¢a a importancia da padronizagdo
empreendida pela IN SEGES N°10/2020 e, mais ainda, que a escolha pela utilizagdo de
sistema diverso tem potencial para impactar as contratacdes do Rio de Janeiro (ou seja, o
SIGA poderd ser atualizado, substituido ou tornar-se obsoleto no que se refere as
contratacdes internacionais). Trata-se, portanto, de um achado relevante que podera
transformar o processo de compras publicas internacionais fluminenses, exigindo analise
continua para maximiza¢ao de beneficios e mitigacdo de possiveis desafios futuros.

Além disso, a participagdo ativa do governador fluminense, Claudio Castro, — ao
afirmar ser seu objetivo transformar a institui¢do na mais moderna do pais — atesta seu
interesse enquanto policy maker, que € essencial as mudancgas na agenda e a efetivagdo das
politicas publicas, possibilitando a abertura de janelas de oportunidade.

A pesquisa revelou uma lacuna significativa: a auséncia de regulamentacdo,
padronizagdo de regras e de transparéncia no que tange as aquisi¢des internacionais, ainda
que, recentemente, esfor¢os tenham sido empreendidos, mais especificamente no ambito
federal.

As licitagdes internacionais exigem um planejamento meticuloso e capacidade de
atendimento a requisitos técnicos e legais rigorosos tanto no ambito brasileiro quanto no
internacional. A participagdo em tais procedimentos pode permitir ao Brasil expandir seu
mercado, aumentar a competitividade de suas empresas no cenario global e reforcar suas
relacdes diplomaticas e comerciais.

Assim, a hipotese desta pesquisa sugere que as compras publicas internacionais
brasileiras — no que concerne as discussdes sobre os acordos internacionais, especialmente
0 GPA e o acordo Mercosul Unido Europeia — influenciam a formagdo de agenda no pais. A
hipotese se situa entre duas perspectivas: uma que vé essa influéncia como direta e outra,
mais moderada, que considera essa interferéncia como indireta, dependendo de fatores como
pressdo politica, grupos de interesse € a conjuntura econdmica.

Esses acordos, pela sua relevancia e visibilidade, trazem o tema para a agenda
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governamental e diplomatica, gerando debates no Congresso, na midia e entre setores da
sociedade. Nessa dinamica, as compras publicas internacionais sao opgodes politicas para
alcancar objetivos governamentais, validando a hipotese de interferéncia direta.

Por outro angulo, a validagdo indireta se da porque acordos internacionais sao
momentos formais de decisdo politica nos quais os termos das compras publicas sdao
negociados e inseridos na agenda com impacto direto na economia, no comércio € na
diplomacia. Esses acordos muitas vezes envolvem compromissos explicitos de
modernizagdo, ndo discriminacdo, acesso a novos mercados e aprimoramento de
transparéncia e competitividade, destacando as aquisi¢des publicas como parte de uma
estratégia de politica externa e desenvolvimento. Além disso, os acordos e suas respectivas
negociacdes, podem criar pressdes de atores politicos e econdmicos externos e internos para
alinhar as praticas brasileiras a padrdes globais (ou refutar), colocando-a no centro das
discussoes.

Por outro prisma, a hipdtese € considerada inconclusiva no que se refere as compras
publicas internacionais ja realizadas ou fora do escopo de acordos, devido a dificuldade de
separar sua utilizagdo como parte da formagao de agenda e como implementacdo de politicas
publicas.

Primeiramente, isso ocorre porque, ha ambiguidade entre formacdo de agenda e
execuc¢do de politicas publicas, assim, seu papel pode ser visto mais como uma ferramenta
de implementacdo do que como uma agdo que introduz novos temas na agenda. Por exemplo,
compras voltadas para programas de infraestrutura, saude ou educacao ja estdo vinculadas a
politicas em andamento e pode ser dificil identificar quando as compras publicas sdo
realmente uma questao nova a ser inserida na agenda politica. Em segundo lugar, a natureza
técnica das compras publicas pode confundir em virtude de serem vistas como um
instrumento administrativo, com foco na eficiéncia, regulagdo e conformidade legal, ao
contrario de um tema que provoca discussoes estratégicas e decisorias. Isso dilui seu papel
no agenda-setting, aumentando a percep¢ao de que sao mecanismos de execugdo de politicas
publicas ja definidas. Por ultimo, a formacao de agenda em compras publicas internacionais,
por estar fragmentada entre diferentes 6rgdos de governo, torna dificil identificar uma
agenda unificada e estratégica, distanciando o entendimento de quando e como as compras
publicas influenciam efetivamente a agenda politica.

Entendemos, dessa forma, que hd muito a ser desenvolvido nesse campo associado
ao desenvolvimento nacional, mesmo porque cumpre frisar que em muitos paises, as

importacdes relativas a contratos publicos sdo consideravelmente inferiores as da iniciativa
125



privada (Gourdon; Messent, 2019; Shingal, 2015; Trionfetti, 2000 apud Assche et al., 2023).
Ainda, do ponto de vista politico, julgamos que, a abertura comercial ¢ inevitavel, pois,
conforme afirmou Assche et al. (2023) ¢ dificil considerar que os paises tém a capacidade

de resolver, por conta propria, suas necessidades de contratagdo primaria e secundaria.
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