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SINOPSE

Politicas para aumentar a participagio de pequenas empresas nas compras governamentais
sao instrumentos utilizados em diversos paises do mundo e envolvem a alocagao de
recursos equivalentes a quase 18% do produto interno bruto (PIB) mundial. No entanto,
poucos estudos verificaram quéo eficazes diversos instrumentos de politicas de compras
governamentais sao em atingir objetivos como crescimento das pequenas empresas e
aumento do emprego. Este texto estuda essas politicas com o propésito de identificar boas
praticas de apoio aos pequenos negdcios nos programas de compras pablicas. Para atingir
esse propdsito, reinem-se contribuicoes tedricas e empiricas sobre os potenciais efeitos
resultantes dos mecanismos de inclusao destas empresas em compras governamentais.
A anilise dessa bibliografia sugere que dar preferéncia as empresas de pequeno porte em
compras governamentais nao prejudica a eficiéncia e tem o potencial de elevar as suas
taxas de crescimento. O recorrente problema de restri¢io de liquidez entre elas pode
ser amenizado por essas politicas, e a divisao de contratos em lotes menores aumenta
a participagio de micro e pequenas empresas (MPEs) em leildes para contratagao
governamental. Dar maior transparéncia aos processos de compras publicas é essencial
para encorajé-las a participar de leiloes de compras publicas. Com o propésito de fortalecer
o papel das empresas de menor porte no crescimento econdmico, é recomenddvel que

as politicas de aquisi¢oes do governo estimulem a inovagio.

Palavras-chave: compras governamentais; desenvolvimento de pequenas empresas; eficiéncia.

ABSTRACT

Policies aiming to increase participation of small business in government procurement
are instruments used in several countries of the world and involve the allocation of
resources equivalent to almost 18% of Gross World Product (GWP). However, few studies
have verified how effective are the various procurement policy instruments in achieving
goals such as growth of small firms and employment. This article studies these policies
with the purpose of identifying good practices to support small businesses in public
procurement programs. To achieve this objective, we use theoretical and empirical
contributions on the potential effects resulting from the inclusion mechanisms of small
companies in government procurement. The analysis of this literature suggests that giving
preference to small businesses in government procurement does not penalize efficiency

and has the potential to raise the growth rates of small firms. The recurring problem



of liquidity constraint among small firms is mitigated by such policies and the division
of contracts into smaller lots increases participation. Giving greater transparency to
public procurement processes is essential to encourage small businesses to participate
in public procurement auctions. In order to strengthen the role of smaller companies in
economic growth, this work recommends that government procurement policies also

stimulate innovation.

Keywords: public procurement; small business growth; efhiciency.
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1 INTRODUCAO

As compras governamentais envolvem a aquisicio de produtos finais, insumos
diversos, servicos, bens de capital e tecnologia para o uso do governo, e constituem um
importante componente da demanda final. Segundo estimativas do Sistema Econémico
Latinoamericano y del Caribe (SELA) (2015), as compras publicas correspondem a
17,9% do produto interno bruto (PIB) mundial, chegando a quase 22% do PIB da
Unido Europeia ¢ a 15,5% entre os paises da América Latina. Enquanto eficiéncia e
efetividade estao entre os objetivos primdrios das compras governamentais, governos
tém utilizado de forma crescente o poder de mercado revelado por essas estatisticas como
uma politica de suporte a vérios objetivos secunddrios, a exemplo do desenvolvimento
de pequenos negécios (OCDE, 2016). De fato, devido ao poder de regulamentar seu
processo de compras, definindo, entre outros aspectos, fornecedores preferenciais,
os governos dispoem de um importante instrumento para beneficiar as pequenas
empresas. Estes instrumentos s3o necessdrios em virtude da existéncia de falhas de
mercado que desestimulam e/ou impedem a participagdo de pequenas empresas nos
contratos publicos. O resultado dessas barreiras é a elevada concentracio de empresas
de grande porte nos processos de compras publicas, nao havendo, portanto, uma
variedade de tamanho de empresas entre os fornecedores do governo que garanta a

eficiéncia econdmica desejével nos processos de compras publicas.

Evidénciasempiricas sugerem que os pequenos negdcios possuem mais dificuldades
que as grandes empresas em quesitos como acesso ao crédito, impostos e regulamentos,
inflagao, corrupgao, criminalidade e prdticas anticompetitivas (Schiffer e Weder, 2001).
Em um cendrio tdo adverso, ¢ vantajoso para as pequenas empresas serem fornecedoras
do governo, dadas as evidéncias recentes de que a participagio em contratos publicos
gera efeitos positivos sobre o seu crescimento, induzidos, possivelmente, pelos choques
tecnolégicos e de liquidez que a participagio em contratos publicos propicia (Ferraz,
Finan e Szerman, 2015; Lee, 2017; Hoekman e Sanfilippo, 2018).

Para o governo, programas de compras putblicas para pequenas empresas também
apresentam vantagens, pois o potencial incremento no nimero de participantes nas
licitagoes publicas — decorrentes da implementa¢ao dos programas — aumenta a
concorréncia entre empresas, dificulta eventuais comportamentos colusivos e reduz os

custos dos contratos, resultando em ganhos de eficiéncia (McAfee e McMillan, 1988).

/
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Programas de compras publicas podem ser ainda um importante meio pelo qual o
governo pode propiciar perspectivas de prosperidade para individuos em desvantagem
econdmica e social, além de induzir inovagoes tecnoldégicas nas empresas beneficiadas e
gerar oportunidades de ocupagio. Nesse contexto, chama atengio o fato de as politicas
de compras governamentais perseguirem, a0 mesmo tempo, crescimento econdmico,
ganhos de eficiéncia e equidade sem a necessidade de #rade-offs entre essas varidveis, um

aspecto raro em intervengoes do Estado na economia.

Politicas de apoio as pequenas empresas nao sio recentes. Nos Estados Unidos,
um dos paises com maior tradigdo em politicas para os pequenos negécios, desde
1953, no Small Business Act, foram definidos os mecanismos de apoio por meio de
compras governamentais (Denes, 1997). Nos dias atuais, segundo pesquisa do Banco
Mundial (World Bank, 2017), constatou-se que 77 paises, entre 180 estudados, adotam
politicas de apoio as micro e pequenas empresas (MPEs) por intermédio de compras
governamentais. Demonstrando a diversidade de politicas para MPEs nos processos
de compras do governo, a andlise do Banco Mundial relata dezessete possiveis politicas
direcionadas para as MPEs, abrangendo desde treinamentos e concessao de crédito até

tratamentos preferenciais nas concorréncias ptblicas.

A teoria dos leiloes' fornece a estrutura necessdria para a andlise de como, em uma
situagio de assimetrias sistemdticas de custos entre empresas, alguns dos mecanismos
de apoio as pequenas empresas influenciam a eficiéncia econdmica, a participagio e
a distribui¢do de lucros entre empresas de diferentes tamanhos. Ao mesmo tempo,
modelos estruturais de leilao passiveis de estima¢io econométrica permitem a avaliagio

empirica de alguns dos componentes das politicas de compras governamentais.

Apesar da importincia e da diversidade de politicas de compras publicas e
cifras envolvidas nos programas, poucas avaliagdes quantitativas foram realizadas para
mensurar seus impactos. Andlises empiricas sobre os efeitos dos programas de compras
sao comprometidas pela auséncia de bases de dados apropriadas que contenham
grupos de controle e tratamento bem definidos para a condugio da avaliagao de
impacto. Ademais, as politicas de compras governamentais possuem diversas formas

de intervengio e as pequenas empresas ficam expostas a todas elas simultaneamente,

1. Ver McAfee e McMillan (1986) e Milgron (2004).
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dificultando a atribui¢ao de eventuais efeitos estimados a uma agao especifica prevista.
A auséncia dessas avaliagoes dificulta a concepgao e a implementagao de politicas de
compras publicas para pequenas empresas em razao do desconhecimento dos efetivos

custos e beneficios induzidos por seus diversos mecanismos.

Na escassez de dados adequados e avaliagoes de impacto confidveis, este
trabalho busca avaliar a eficdcia de politicas de compras governamentais mediante
a andlise de estudos tedricos e empiricos, identificando quais seriam as melhores
praticas. A maior contribui¢io desta pesquisa ¢ apontar perspectivas para pequenas
empresas a luz de resultados ji observados em diferentes tipos de politicas de
compras publicas em localidades diversas. Outra importante contribuigao desta
pesquisa é reunir em um s6 documento diversos aspectos tedricos e empiricos sobre
as politicas de compras governamentais, uma vez que os estudos se aprofundam
apenas na teoria ou na abordagem empirica necessdria para mensurar e entender os

efeitos de uma intervengio especifica.

Nos trabalhos teéricos, empiricos e estudos de caso analisados neste texto nao
ha uniformidade nas varidveis impactadas pelo programa. Em boa parte dos trabalhos,
avalia-se de que forma os mecanismos de apoio — como preferéncias de prego e cota e
subcontratagao — afetam os custos dos contratos ptblicos ou a sua eficiéncia econdmica.
Experiéncias de programas de compras relatadas com menor rigor tedrico e empirico

também serdo levadas em conta para cumprir esses objetivos.

Uma dificuldade metodoldgica inicial é a grande diversidade de definigoes
de empresas de pequeno porte. Estas diferengas dificultam a comparagio entre os
resultados, pois nao se sabe se os publicos-alvo dos programas em diferentes paises sao
os mesmos. No Brasil, as politicas sdo voltadas para MPEs, classificadas com base no
critério de faturamento anual, e na experiéncia internacional, para pequenas e médias
empresas (small and medium-sized enterprises — SMEs). Com relagao a nomenclatura
dada a pequena empresa ao longo do texto, os termos pequena empresa, empresa de
pequeno porte, pequeno negoécio e MPEs irao se referir équelas que seriam beneficidrias

de programas de compras governamentais.

Neste estudo, inicialmente, serdo apresentados alguns aspectos tedricos que

embasam o apoio dado as MPEs nos processos de compras governamentais. Na segao
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seguinte, serd feita uma descrigao de possiveis politicas adotadas para beneficiar as
MPEs e suas repercussoes sobre a economia. Em seguida, apresentam-se evidéncias
empiricas sobre os efeitos de politicas de compras governamentais direcionadas para as
MPE:s e alguns estudos de caso. E, por fim, as conclusées do trabalho.

2 COMPRAS PUBLICAS E MPEs: ASPECTOS TEORICOS

2.1 Participacao das MPEs nas compras governamentais

A despeito da elevada concentracio de empresas de pequeno porte nas economias, o
mercado de compras governamentais é caracterizado pela baixa participagao de MPEs.
Uma pesquisa realizada em paises da Uniao Europeia (GHK, 2010) mostrou que
as pequenas empresas representam 99% do total de organizacoes, mas concentram
cerca de 41% do valor dos contratos de compras puablicas. Dessa porcentagem, as
microempresas detém 7 pontos percentuais (p.p.), as pequenas, 11 p.p. e as médias,
23 p.p. Estudo do Banco Mundial (World Bank, 2017) revela, por exemplo, que
nos Estados Unidos, apesar da elevada participagao das MPEs no total de empresas
e da tradigio em apoid-las, elas respondem por apenas 23% do valor das compras
governamentais. No Brasil, a realidade é semelhante e cerca de 30% do valor total das

compras governamentais ¢ destinado as MPEs.

Diversas dificuldades enfrentadas pelas MPEs, que diminuem a participagio em
processos de compras publicas, sao descritas em GHK (2010), Loader (2013), ADB
(2012), Flynn, McKevitt e Davis (2015), Saastamoinen, Reijonen e Tammi (2017) e
World Bank (2017). Entre essas barreiras, constam a preferéncia do governo pela compra
em grandes volumes de mercadorias — para evitar a busca por muitos fornecedores —, a
dificuldade de encontrar informagoes sobre o processo licitatério, o custo excessivo, o
tempo insuficiente para organizar a documentagao necessdria para participar de leildes
publicos e os procedimentos de disputa complexos demais para as MPEs, os quais,
com frequéncia, sao descritos nas chamadas publicas com excesso de termos técnicos.
A frequente irregularidade do cronograma de pagamentos do setor publico também pode
desencorajar as MPEs a participarem de processos de compras publicas. As pequenas
empresas tém acesso mais restrito a crédito e capital de giro limitado e, portanto,
atrasos no recebimento causam dificuldades para quitarem as despesas envolvidas no

fornecimento do bem ou servigo ao governo.
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Para o governo, o processo de compras ptiblicas possui assimetrias de informagao que
podem levar a problemas de selegio adversa — nio observando o custo esperado das firmas
que irdo participar do leilao — e/ou risco moral — nio conhecendo o esforgo que a firma
contratada vai empregar para cumprir seu compromisso de custos (McAfee ¢ McMillan,
1986). Como consequéncia, ele nio sabe se as empresas contratadas irdo solicitar aditivos
contratuais que elevem o valor do contrato. Ademais, existe o receio de que as MPEs nao
se esforcem suficientemente para atender as exigéncias de qualidade do produto e respeitar
os prazos de entrega. Com o propésito de evitar elevados custos de monitoramento dos
contratados, o governo condiciona a participagio da licitagao e/ou a execucio do contrato
ao cumprimento de exigéncias nao relacionadas apenas ao prego do produto. Em alguns
casos, a0 cumpri-las, as empresas sdo levadas a adaptar suas instalagoes, sua tecnologia e seu
produto para uso governamental — essas obrigacdes geram custos fixos e, por conseguinte,
reduzem economias de escala e podem elevar o prego do produto a ser oferecido ao governo
(ADB, 2012; Milgron, 2004; Nicholas e Fruhmann, 2014). Por serem custos fixos,
afetam desproporcionalmente as MPEs, reduzindo sua competitividade ante as empresas
de maior porte. Ainda nesse contexto de assimetria de informagio e redugao de custos de
monitoramento, o governo pode especificar requerimentos financeiros ou de experiéncias

que excluem as MPEs recém-estabelecidas.

2.2 Justificativas politicas para MPEs

A baixa participagdo das MPEs nos contratos de compras governamentais e as
consequéncias que isso traz para a dinimica de crescimento das empresas tém motivado
a formulagao de politicas especificas para estimular a participagio dessas empresas nos
contratos publicos. Segundo Loader (2013) e Flynn e Davis (2016), o setor publico
oferece s MPEs fontes de demanda estdveis e previsiveis, certeza de pagamento e
melhoria na reputagio, principalmente para empresas recém-constituidas, que podem
facilitar a abertura de novos mercados nos setores publico e privado, sendo, portanto,
vantajoso para empresas de pequeno porte. De acordo com Ferraz, Finan e Szerman
(2015), se as empresas (e particularmente as mais jovens) enfrentam um custo fixo na
adogao de novas tecnologias e capacidades gerenciais, entio um choque de demanda
pode permitir que elas crescam. Com efeito, os autores apresentam evidéncias, para a
economia brasileira, de que vencer leildes publicos faz as empresas crescerem mais, e
que esse efeito perdura mesmo apds o término do contrato com o governo. Parte desses
efeitos duradouros sobre crescimento ¢é atribuida ao fato de as empresas vencedoras de

leiloes publicos terem maiores chances de ganhar contratos piblicos mais valiosos no
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futuro, bem como ao aumento na variedade de produtos ofertados nos leiloes seguintes.
Lee (2017), a partir de dados da Coreia do Sul, constatou que ganhar um contrato
publico faz com que uma empresa cresca significativamente, e este crescimento persiste
além da duragao do contrato, sendo, porém, esse efeito maior para as pequenas empresas

jovens e com restri¢des financeiras.

Por sua vez, politicas voltadas para o desenvolvimento de MPEs ou do
empreendedorismo sio comumente justificadas por potenciais efeitos socialmente
desejdveis que o desenvolvimento e a sobrevivéncia de MPEs podem gerar na economia.
De acordo com Baumol (2008), o papel do empreendedor é fundamental para a
inovagdo e o crescimento. O empreendedorismo tem efeito positivo no desempenho
econdmico, pois introduz inovagoes e estimula a concorréncia (Wong, Ho e Autio,
2005). Loader (2013) compartilha dessas ideias e argumenta que o estimulo as MPEs
contribui para o aumento de competicio, geragao de empregos, inovacio e melhorias
no desenvolvimento local e regional. Robbins ez a/. (2000), a partir de um painel de
dados de 48 estados americanos, encontraram evidéncias de que os com proporgoes
mais altas de empregos em empresas muito pequenas tém maior crescimento da
produtividade e do PIB, a0 mesmo tempo que tém menores taxas de inflacio salarial
e de desemprego. O Asian Development Bank (ADB)(2012), citando Piga (2011),
argumenta que as MPEs utilizam tecnologias de produ¢ao mais intensivas em trabalho
que as grandes empresas — portanto, direcionar as compras governamentais para elas
aumentaria o potencial de geragao de postos de trabalho. As politicas para as MPEs
também sio utilizadas para propiciar oportunidades de prosperidade para individuos
com dificuldades de encontrar ocupa¢oes no mercado de trabalho. De fato, uma
importante parcela das a¢oes afirmativas do governo americano ¢ colocada em pritica

por meio do apoio as MPEs gerenciadas por minorias (Holzer e Neumark, 2000).

Nao hd consenso, entretanto, de que todos esses argumentos sao vélidos para
justificar politicas de apoio as MPEs. Hallberg (2000) nio confirma as evidéncias de
que elas impactam positivamente no emprego e no crescimento econdémico. Nessa
dire¢ao, Beck, Demirguc-Kunt e Levine (2005), em uma anilise a partir de dados de
uma amostra de paises, encontraram indicios de que ter uma elevada participagio das
MPEs na economia ¢é caracteristica de paises bem-sucedidos, porém, o maior niimero
delas nio ¢ o causador do crescimento econdmico nesses paises. Os autores ainda

constataram que a elevada presenca de pequenas empresas também nio estd associada
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a menores niveis de pobreza. Wong, Ho e Autio (2005), a partir de dados de uma
amostra de 37 paises, verificaram que o empreendedorismo nio causa crescimento
econdmico, pois muitas atividades empreendedoras sao realizadas por necessidade, sao
pouco inovadoras e nio contribuem para o aumento da produtividade da economia. Em
outras palavras, o reduzido engajamento de pequenas empresas no desenvolvimento de
inovagoes tecnoldgicas mais profundas explica por que o seu surgimento nao contribui
para o crescimento econémico. Nightingale e Coad (2013), por sua vez, ilustram esse
resultado comentando que, em lugares como o Vale do Silicio, o empreendedorismo
de alta tecnologia muito provavelmente é um grande impulsionador da inovagao e
do crescimento econdmico — no entanto, é preciso ter cuidado ao extrapolar essas
condigoes excepcionais e afirmar que todas as pequenas empresas possuem maior
capacidade de inovar que grandes empresas e contribuem igualmente para o crescimento
econdmico. Os autores destacaram que apenas uma parcela pequena de empresas com
elevado crescimento (denominadas gazelas) contribui para o crescimento econdémico.
Em estudo para o Brasil, Cravo, Gourlay e Becker (2012) também nao evidenciaram
que a participagio de MPEs na economia impacta positivamente o crescimento
econdmico. Ao fazer uma extensio desse trabalho, Cravo, Becker e Gourlay (2015)
constataram que o capital humano incorporado nas MPEs ¢ mais importante que a

quantidade desse tipo de empresa no crescimento regional.

A argumenta¢io de que é necessdrio apoiar as MPEs devido aos empregos que
esse tipo de empresa gera também merece cautela. Apesar de empregarem muitos
individuos, elas também demitem muito, pois sua taxa de sobrevivéncia é reduzida e o
saldo de emprego, medido pela diferenga entre admitidos e demitidos, nem sempre é
positivo. No estudo de Ferraz, Finan e Szerman (2015) é apontada a criagao de empregos
formais em empresas de pequeno e médio porte em decorréncia do fato de que elas
ganharam contratos puablicos. No entanto, pode nio ser verdadeira a expectativa de
que mais vagas sejam geradas porque os contratos publicos foram executados por
pequenas empresas. Little, Mazumdar e Page (1987) apresentam evidéncias de que
diferengas tecnoldgicas, que definem quio intensivo é o processo produtivo, sao mais
perceptiveis na comparagio entre empresas de diferentes setores do que entre as de
variados tamanhos. Portanto, ¢ possivel que as empresas de grande porte gerem o
mesmo nimero de postos de trabalho, caso executem os contratos que as pequenas

empresas ganham.
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Hallberg (2000) reconhece a importancia das MPEs pela sua participacao no
total de empregos, o que revela quao dependente ¢ a sociedade do bom funcionamento
das pequenas empresas. Porém, justificativas para interven¢oes publicas em seu favor
baseiam-se em falhas de mercado que enviesam a distribuigao de tamanho das empresas,
em vez de quaisquer beneficios econdmicos inerentes as pequenas. Para a autora, as
politicas publicas direcionadas a elas devem, principalmente, propiciar melhorias no
ambiente de negdcios que abram o acesso aos mercados para as MPEs. Em semelhante
argumentagdo, Brock e Evans (1989), ao justificarem programas de assisténcia para
pequenas empresas por motivos de eficiéncia de gastos publicos, consideram que seria
necessério identificar falhas de mercado que diminuem o nimero de pequenas empresas
em algumas atividades e/ou evidenciar que a existéncia de programas governamentais

1mp(’)e custos fixos que afetam mais as empresas menores.

Nesse sentido, na interpretagio de Nicholas e Fruhmann (2014), existem falhas
de mercado que influenciam na distribui¢io do tamanho de empresas interessadas
em participar de processos de compras governamentais, justificando a intervencao do
Estado para beneficiar as MPEs nos processos de compras puablicas. Além de custos
fixos desproporcionalmente elevados para estas empresas e dificuldades de obter fontes
de financiamento, as falhas estariam relacionadas a problemas de informacio. As MPEs
evitam participar de processos de compras publicas pois as informagées disponiveis
nao sio suficientes para a correta avaliacao dos custos e beneficios decorrentes de serem
fornecedores do governo. Segundo os autores, hd o reconhecimento de entidades,
como a Unido Europeia, de que a escassez de dados e a falta de transparéncia acerca de
oportunidades de compras governamentais podem fechar mercados para as MPEs, e
de que informacoes inadequadas sobre os regulamentos e os requisitos de aquisi¢ao sao

um impedimento importante para a sua participagio nas compras publicas.

Em uma outra linha de argumentagao, justificam-se politicas de apoio as MPEs
pelos ganhos de eficiéncia que podem gerar. Boa parte das politicas de suporte a elas
em compras governamentais consiste em transferir contratos de grandes empresas
para as pequenas, 0 que aparentemente resultaria em aumentos de custos para o
governo (Marion, 2007). Entretanto, a partir da teoria dos leiloes, discute-se que os
programas de preferéncia podem gerar ganhos de eficiéncia. Os leildes de compras
governamentais, dos quais firmas grandes e pequenas participam, sdo interpretados

como assimétricos, uma vez que os dois tipos de empresa possuem diferencas
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sistemdticas de custo (firmas grandes seriam mais eficientes que as pequenas).
Em leiles assimétricos, elas ndo podem ser tratadas igualmente, pois o resultado
pode ser ineficiente. McAfee e McMillan (1989) destacam que o governo pode tirar
proveito dessas diferencas de custos de produ¢io para aumentar a competigio entre
empresas € conseguir contratos menos custosos.” A politica de preferéncia de preco
para MPEs em leiloes de compras publicas tenderia a equiparar os lances dos dois
tipos de empresa. Consequentemente, espera-se um aumento na participacao das
pequenas em processos de compras publicas e uma intensificagdo da competigao entre
elas, reduzindo os custos de contratagio do governo (McAfee e McMillan, 1988).
O aumento do nimero de competidores nos leildes também torna menos provével
que um possivel comportamento colusivo entre empresas prejudique a eficiéncia do
processo de compras governamentais. McAfee e McMillan (1988) ainda destacam
que aumentar a competi¢do nao se resume a elevar o nimero de firmas, uma vez que
as diferengas de custo entre elas sio tio importantes quanto o nimero de empresas
concorrendo. Quanto mais préximos sio os custos das empresas, mais disputado
serd o leilao e, consequentemente, os gastos do governo podem cair, e o tratamento

preferencial dado as MPEs diminuiria artificialmente eventuais diferengas de custo.

As politicas de compras governamentais para MPEs podem gerar ganhos
de eficiéncia adicionais ao beneficiarem grupos historicamente em desvantagem
socioecondmica. Holzer e Neumark (2000), em uma abrangente avaliagio das
politicas afirmativas americanas, indicam que esses ganhos de eficiéncia sio possiveis.
Empresas chefiadas por minorias, quando beneficiadas por programas de compras
governamentais, tém mais chances de prosperar quando perdem o beneficio, se
comparadas com aquelas que nunca se beneficiaram. As empresas beneficiadas tendem
a contratar pessoas também em desvantagem socioecondémica, potencializando mais
ainda o efeito sobre essa populagao. Ademais, o programa gera externalidades positivas
na sociedade, pois pode diminuir a incidéncia de atividades ilegais que afetam outros
individuos. Haveria ganhos adicionais de eficiéncia caso fosse contabilizada a redugao
de despesas em politicas governamentais com propdsitos redistributivos e de combate

a pobreza, pelo fato de parte do publico-alvo dessas politicas nao necessitar mais de

2. A ideia de tratar de maneira distinta os participantes de um leildo como uma estratégia de torna-lo eficiente foi
formalizada pioneiramente por Myerson (1981), o qual sugeriu que mecanismos em leildes assimétricos conduzem os
participantes a revelar suas reais disposicoes a pagar pelo bem leiloado.
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programas de transferéncia de renda, pois estd sendo beneficiada pelos programas

de compras publicas.

3 POLITICAS DE APOIO AS MPEs EM
COMPRAS GOVERNAMENTAIS

De acordo com Tendler e Amorim (1996), os auxilios para as MPEs podem ser divididos
em politicas orientadas para o desenvolvimento da oferta ou da demanda. Segundo as
autoras, politicas voltadas para a demanda abordam diretamente um dos principais
problemas que a maioria das pequenas empresas enfrenta, que é o de encontrar um
cliente confidvel e, assim, garantir um fluxo de receita regular que permita ao empresdrio
direcionar seus esforgos para melhoria da produtividade da empresa. Na abordagem
orientada para a oferta, o programa ou o apoio nao asseguram a venda do produto
ou contratos, nao resolvendo o problema de restricao de liquidez da firma. Todavia,
conforme argumentagao de Nichter e Goldmark (2009), os dois tipos de politicas nao
sao independentes, pois boas oportunidades de negécio nio garantem a sobrevivéncia
e a expansao das empresas. Em mercados com poucas barreiras para a entrada, os
empreendedores também devem buscar novas tecnologias e investir em formagao, que

sao politicas orientadas para o desenvolvimento da oferta.

Os programas de compras governamentais tradicionais sdo orientados pela
demanda, na medida em que buscam prioritariamente beneficiar as MPEs por meio
do aumento das vendas. Em alguns casos, em paralelo a garantia de vendas, politicas
de compras também focam em aspectos ligados a oferta, como treinamento e estimulo
ao desenvolvimento de novas tecnologias. No gréfico 1, sdo apresentadas politicas de
apoio as MPEs coletadas pelo Banco Mundial (World Bank, 2017) em pesquisa com
180 paises. De forma geral, parte delas visa contornar os problemas que as pequenas
empresas enfrentam nos processos de compras governamentais, tais como excesso de
burocracia, tamanho dos contratos, atrasos nos pagamentos e complexidade do processo
de contratagio. As politicas de apoio as MPEs mais frequentes foram as cotas reservadas
(ou set asides), o apoio financeiro e o desmembramento de contratos. As politicas de
propésito geral que apresentam elevada participagdo entre as politicas, por seu turno,

refletem o esfor¢o do governo em beneficiar as MPEs nas compras governamentais.
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GRAFICO 1

Politicas de apoio as MPEs: descricao e frequéncia com que sao aplicadas em uma
amostra de 180 paises
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Fonte: World Bank (2017).
Nota: ' Uma politica de contract threshold para pequenas empresas estabelece o valor abaixo do qual hé exclusividade para contratacdo de MPEs em processos de compras
publicas. No Brasil, por exemplo, sequndo a Lei n¢ 123/2006, contratos publicos de até R$ 80 mil sdo destinados exclusivamente a micro e pequenas empresas.

Neste estudo, serd dado maior enfoque a cinco dessas politicas, em razao da
disponibilidade de estudos tedricos e empiricos que permitem a investigagao de seus
potenciais impactos, a saber: cotas reservadas, apoio financeiro, desmembramento de
contratos, preferéncia de prego e subcontratacao. Os resultados de outras politicas serdo

analisados pelos estudos de caso, em razao da escassez de literatura tedrica e empirica.

3.1 Preferéncia de preco

Nas politicas de preferéncia de preco para MPEs em compras governamentais, é
concedido um desconto ao lance mais baixo dado por uma pequena empresa. Caso o

lance com desconto fique abaixo da menor oferta de preco da grande empresa, a MPE
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ganha o contrato, porém o governo paga o valor original sem o desconto. No entanto,
hd outros formatos de politicas de preferéncia de preco, conforme descritos em ADB
(2012). Pode ocorrer a situagdo em que o lance mais baixo da grande empresa é
elevado em determinada porcentagem; neste caso, se a MPE der um lance abaixo
do majorado, ela ganha o contrato. Portanto, ¢ facultada 8 MPE com o lance mais
baixo a chance de fazer uma oferta de prego que venga a empresa de grande porte que

apresentou menor lance.

Da forma como foi apresentada, a politica de preferéncia de prego pode
gerar um aumento de custo para o governo, pois a empresa que deu o melhor lance
no leildo nao serd necessariamente contratada. Ao favorecer as firmas de maior custo
(pequena empresa), o governo aumenta a probabilidade de esse tipo de instituigao
ganhar o contrato, pagando mais por isso. O beneficio dessa politica, no entanto, é
que o favoritismo for¢a os licitantes com menor custo (grande empresa) — e que nio
recebem o beneficio — a dar lances mais baixos do que fariam sem ele, reduzindo
o custo da contratacio. Por exemplo, se os lances minimos que uma empresa de alto
custo e outra de baixo custo podem oferecer em um leilao de compras publicas siao
R$ 100 e R$ 94, respectivamente, a empresa de baixo custo pode ganhar o contrato
dando um lance ligeiramente abaixo de R$ 100, quando poderia dar um lance de
R$ 94. Na presenca de um desconto de 5% no lance da empresa de alto custo, que o
faria ser avaliado como sendo R$ 95, as empresas mais eficientes tendem a baixar seus
lances até o seu minimo, resultando em reducio do valor do contrato. Em McAfee e
McMillan (1989), essa conjectura ¢ analisada a partir de um modelo tedrico de leildes.
Os autores levam em conta que as empresas licitantes apresentam diferencas sistemdticas
de custos, que sao estimados a partir de distribuigoes de probabilidade distintas, e indicam
que a minimizagio dos valores pagos nos contratos publicos envolve a discriminagio
das empresas por algum tipo de preferéncia de preco. Em uma extensao do trabalho de
McAfee e McMillan (1989), Naegelen e Mougeot (1998) apresentam resultados similares,
assim como Rothkopf, Harstad e Fu (2003).

A preferéncia de prego, todavia, pode fazer as firmas de alto custo elevarem seus
lances, se as assimetrias entre empresas nao forem tio altas. No exemplo anterior, caso
o preco minimo da empresa de baixo custo fosse R$ 98, as de alto custo ganhariam o
contrato mesmo dando um lance acima de R$ 100. Nessa circunstincia, a estratégia

poderia aumentar o preco do contrato, quando comparado com a situagio sem
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preferéncia de preco. Explicando esse resultado, Ayres e Cramton (1996) e McAfee e
McMillan (1988) argumentam que o efeito do esquema de preferéncia sobre o preco do
contrato ird depender das assimetrias de custo, das interacoes estratégicas entre firmas
do mesmo ou de grupos diferentes e do valor do desconto no esquema de preferéncia
de preco. Isso ressalta que a preferéncia de preco aumenta a concorréncia tanto entre o
conjunto de empresas (alto e baixo custo) como entre empresas do mesmo grupo. Caso
o desconto no lance das empresas menos eficientes seja muito alto, as de baixo custo

nao ganhario o contrato mesmo se fizerem lances agressivos.

A partir desses possiveis resultados, Hubbard e Paarsch (2009) classificam os
efeitos da preferéncia de preco entre competitivo e preferéncia — quando o preco
do contrato aumenta ap6s a aplicagio do desconto no lance, o efeito preferéncia
prevalece; quando o contrato tem seu valor reduzido em razao da discriminagao de
preco, prepondera o efeito competitivo. Os autores relatam ainda a existéncia do
efeito participagdo, que pode afetar a competitividade do leilao, pois a preferéncia de
preco pode alterar os incentivos das empresas a participarem do leilao de compras
governamentais, mesmo quando elas sao igualmente eficientes. Krasnokutskaya e Seim
(2011) fazem argumenta¢io semelhante e realgam, ainda, que é essencial considerar
a responsividade da participacao na avaliacio dos efeitos de politicas de preferéncias
sobre as despesas do governo e seus impactos distributivos. Teoricamente, o efeito
participagdo pode captar como o resultado do leilao se altera com a saida das empresas
de maior porte menos eficientes, que teriam suas chances de ganho diminuidas, e/ou a
entrada de empresas de menor porte mais eficientes, que possuem estruturas de custo
mais préximas das empresas de maior porte e tém suas chances de ganhar o contrato

aumentadas em decorréncia da politica de preferéncia.

3.2 Cotas reservadas (set asides)

As politicas de set asides garantem uma parcela minima das compras governamentais
para pequenas empresas. Essa politica é bastante frequente nos Estados Unidos, onde
compras governamentais com valores inferiores a US$ 150 mil sdo reservadas para este
tipo de firma. Outros paises, como Japdo, India e Canadd, também reservam parte de

seus contratos publicos para elas.

Nesse tipo de preferéncia, as empresas beneficiadas competem apenas entre elas

para ganhar os contratos preferenciais. Portanto, de forma geral, essa politica pode
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reduzir o nimero de licitantes e, como consequéncia, os custos de contratagio podem
aumentar, conforme indicam McAfee e McMillan (1988) e Hendricks, Porter e
Boudreau (1987). A literatura tedrica sobre o tema, todavia, prediz efeitos ambiguos
sobre o valor dos contratos. Segundo Ayres e Cramton (1996), cotas reservadas podem
induzir mais competi¢ao entre licitantes mais fortes para os quais nao existe reserva de
mercado e, consequentemente, haverd redugao nos custos de contratagao, na medida
em que a quantidade de contratos disponiveis para esse tipo de empresa se reduz. Por sua
vez, o contrato de preferéncia pode nio ser eficiente, pois as empresas de menor porte
podem dar lances mais caros, uma vez que nio hd mais a concorréncia das empresas

de menor custo.

Conforme Athey, Coey e Levin (2013), apesar de excluir grandes licitantes do
leilao, a politica de cota reservada aumenta os incentivos para as pequenas empresas
participarem, porque antecipam menos concorréncia. Nessa mesma dire¢io, Jehiel e
Lamy (2017) argumentam que politicas de cota reservada podem ser pré-competitivas,
na medida em que, ao impedirem a participagio de algumas empresas, podem
impulsionar a presenga de um nimero muito maior de outras firmas. Para Athey,
Coey e Levin (2013), se pequenas e grandes empresas tiverem distribuigdes de custo
idénticas, e houver um numero suficiente de pequenas empresas para substituir as
grandes excluidas do leildo, a politica de reserva de mercado nao resultard em aumentos
de custo para o governo. Todavia, se niao houver potenciais entrantes para compensar
a saida das grandes empresas, a reserva de mercado pode prejudicar a eficiéncia da
compra publica. Por fim, estes autores sugerem que, quando existe assimetria de custos
entre os potenciais entrantes e as empresas excluidas, os resultados sobre o custo do
governo sio incertos. Caso os entrantes sejam menos eficientes que as excluidas do

leildo, a reserva de mercado pode elevar as despesas do governo.

Assim como na politica de preferéncia de preco, os efeitos da reserva de mercado
sobre o valor dos contratos puiblicos dependem de como a politica restringe ou intensifica
a concorréncia intra e entre grupos de empresas, considerando, também, as resultantes
mudangas nos incentivos para participar do processo de compras governamentais. Athey,
Coey e Levin (2013) condicionam, ainda, o resultado da politica de cota reservada ao
custo de entrada no leilao, que pode desencorajar a participagio de empresas menos
eficientes, reduzindo, portanto, a probabilidade de a politica gerar aumentos nos custos

para o governo.
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3.3 Subcontratacao

Mesmo com mecanismos de preferéncia de preco e reservas de mercado, em algumas
situagoes, pequenas empresas sao impossibilitadas de participar dos leiloes de compras
publicas devido ao valor do contrato ou a exigéncias de acervo técnico minimo.
E o caso, por exemplo, de servicos complexos de engenharia de grande vulto. Nesse
cendrio, a subcontrata¢do para executar algumas partes do contrato beneficiaria as
MPEs. Essa pratica ¢ comum nos Estados Unidos, onde, para contratos com valor
superior a US$ 650 mil, as empresas devem apresentar um plano de subcontratagio
que beneficie o publico-alvo estipulado pelo governo americano. Caso este plano nao
seja apresentado, a empresa fica impedida de participar de licitagdes futuras e pode
receber punigoes.

E importante destacar que, independentemente de haver exigéncias, as
subcontratagbes sio comuns, principalmente quando o contrato envolve tarefas
heterogéneas e ela é uma estratégia para reduzir os custos na execugdo de atividades que
exigem elevado grau de especializacio (Branzoli e Decarolis, 2015). Todavia, segundo
De Silva ezal. (2012), as subcontratacoes podem introduzir distorgoes na eficiéncia, devido
a execugao menos hdbil por subcontratados em comparacio ao que faria o contratado
principal, além de onerar o contrato, pois a substitui¢ao de subcontratados no meio do
processo ¢ potencialmente custosa e eles tém incentivo para trabalhar abaixo do ideal
(Gil e Marion, 2013). De acordo com Miller (2014), a0 mesmo tempo que se busca
eficiéncia na subcontratagao, o comportamento oportunista do subcontratado — quando
hd necessidades de alteracoes contratuais — acarreta problemas do tipo hold-up, que
reduzem a eficiéncia. Como consequéncia, a subcontratagao resulta em imprevisibilidade
de custos, que influencia os lances dados pelas empresas concorrentes para ganhar contratos
publicos. A andlise de Bajari, Houghton e Tadelis (2014) sobre os contratos de construgao
de rodovias na Califérnia indica que alteragoes contratuais elevam consideravelmente os
custos de execugao. Antecipando esses aumentos, as empresas elevam seus lances para

compensar esses custos adicionais.

Segundo Gil e Marion (2013), em estudo com dados de contratos de construgao
de rodovias na Califérnia, hd diminui¢do nas chances de ocorrerem problemas de risco
moral, em que a subcontratada apresenta comportamento oportunista, se ji houve

algum tipo de interacio entre as partes que permita uma melhor coordenagao de custos
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e se existem perspectivas futuras de novas interagdes. Os resultados também revelam que

os lances dados nos leildes de contratos tendem a ser mais baixos para essas empresas.

Esses achados sugerem que os custos de hold-up sao relevantes e os efeitos da
subcontratagio irdo depender de se os ganhos de eficiéncia que a subcontratagio produz
compensam eventuais custos de mudangas contratuais em um contexto de contratos

incompletos e informagao assimétrica entre contratantes e contratados.

3.4 Desmembramento de contratos

Na Uniao Europeia, hd o entendimento de que politicas de reserva de mercado e
lances preferenciais s3o distorcivos, e sua adogio dificulta a adesao dos paises-membros
a0 acordo comercial de compras governamentais, em que um dos preceitos é a nao
discriminac¢ao de empresas estrangeiras em mercados locais. Na impossibilidade de dar
tratamento preferencial nos leildes, o desmembramento de contratos ¢ uma politica
bastante encorajada como forma de estimular a participacao de empresas de pequeno
porte, que nio tém escala de producao suficiente para atender a contratagio de grandes

quantidades de um produto ou executar grandes projetos.

Os estudos que tratam da politica de desmembramento de contratos em compras
publicas analisam o caso em que o governo opta por diversificar seus fornecedores
e nao depender apenas de um fornecedor unico (sole sourcing). Um caso tradicional
foi a politica do governo americano de estimular empresas no desenvolvimento de
equipamentos militares para evitar a dependéncia excessiva de apenas um fornecedor,
discutida em Anton e Yao (1990) e Lyon (2006). Este tltimo trabalho mostrou que
a politica de dual sourcing resultou em uma redugao de 20% nos custos de aquisi¢ao
de misseis do governo americano, quando comparada com a politica de sole sourcing.
O autor atribui esse resultado a dois fatores. Primeiro, assimetrias informacionais
entre os fornecedores de produtos ainda em fase de desenvolvimento podem evitar
comportamentos colusivos em leildes, um resultado também apresentado por Anton e
Yao (1990). Uma eventual diminuigao na assimetria de informagao sobre a tecnologia
de producio desses itens poderia, ainda, propiciar redugdes nos custos de produgio e,
consequentemente, geraria economias para o contratante. Segundo, o desmembramento
do contrato permite ao governo aprimorar seus critérios de qualidade do produto em

dimensées nio previstas no contrato. Quando hd apenas um tnico fornecedor, os
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incentivos para adotar novas tecnologias mais eficientes nao seriam os mesmos e a

contratagdo ficaria mais custosa para o governo.

Para o caso das pequenas empresas, a politica de desmembramento de contratos
¢ similar e consiste na prdtica de dividir em lotes um contrato que poderia ser
executado por apenas uma empresa. O desmembramento de contratos de compras
publicas permite que empresas de menor porte possam oferecer a quantidade de bens
e servicos compativeis com suas escalas de produgio, estimulando a entrada de mais
firmas nos leiloes e aumentando a concorréncia. Segundo Perry e Sdkovics (2003),
esse desmembramento poderia garantir a existéncia de fornecedores alternativos,
caso um ou mais fornecedores sejam incapazes de cumprir seu contrato em tempo
habil. O aumento em seu niimero pode, também, reduzir o risco associado a falta de

participantes nos leiloes.

Apesar deseruma praticacom elevado potencial de beneficio s MPEs, desmembrar
contratos muitas vezes esbarra em formatos de compras governamentais de produtos
e servigos padronizados que buscam ganhos de eficiéncia na centralizagio do processo
de compras e nas economias de escala que a grande producio pode propiciar. Com
relagdo as implicagdes dessa prdtica na eficiéncia dos contratos publicos, espera-se que
economias de escala favorecam o fornecedor tinico, enquanto as deseconomias de escala
beneficiem contratos em lotes (Anton, Brusco e Lopomo, 2010). Todavia, esse resultado
depende da existéncia (ou nio) de simetria de custos entre empresas, conforme discute
Strombick (2015). Quando existem economias de escala, em uma situacao de simetria
de custos, politicas de desmembramento de contrato podem tornd-lo ineficiente, pois
restringem os contratados a operarem em um nivel de custo mais elevado. Entretanto,
quando hd deseconomias de escala, é socialmente eficiente dividir os contratos em
lotes menores, permitindo que os contratados operem em niveis mais baixos de custo.
Strombick (2015) ainda argumenta que mdltiplos contratos, em vez do sole sourcing,
podem encorajar a entrada no leilio quando hd assimetrias de custos sistemdticas entre
os participantes potenciais que se originam a partir de limitagdes de capacidade. Se as
MPEs tém economias de escala apenas em niveis pequenos de produ¢io, comparadas
com grandes empresas que podem possuir economias de escala globais, existem mais
argumentos baseados na eficiéncia em favor de desmembramento dos contratos para
beneficiar as empresas de pequeno porte.
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3.5 Politica de pagamento imediato e concessao de crédito

Ambas as politicas tém o propésito de apoiar as MPEs em um dos seus maiores
problemas, que ¢ a restri¢ao de liquidez, seja por terem acesso restrito ao mercado
de crédito, seja porque sucessivos atrasos do governo no pagamento dos contratos
impéem dificuldades financeiras que podem acarretar até mesmo o encerramento
das atividades da empresa. Evans e Jovanovic (1989) destacam que a crenca de que
os mercados de capital ndo fornecem financiamento adequado para novos negdcios
justifica os programas do governo americano para a concessio de empréstimos
subsidiados e garantias de empréstimos para pequenas empresas, em suas fases iniciais
e de expansio. Corroborando essa hipétese, Nichter e Goldmark (2009) explicam que,
devido 2 falta de garantias e algum tipo de viés contra as pequenas empresas, as MPEs
tendem a enfrentar maiores restri¢oes de crédito que as grandes empresas. No entanto,
as restricoes financeiras podem ser reflexo da atitude dos bancos em reservar menos
recursos para empresas com baixas perspectivas de crescimento. Nesse ponto, as
compras governamentais podem melhorar o acesso de MPEs a empréstimos em razao

de seus efeitos sobre o crescimento das firmas, conforme evidenciado por Ferraz, Finan
e Szerman (2015), Lee (2017) e Hoekman e Sanfilippo (2018).

Diante da restri¢io de acesso ao crédito, a maior parte das pequenas empresas financia
seus investimentos por meio de suas poupangas. Porém, as firmas que recorrem mais ao
mercado de capitais exibem maiores taxas de crescimento (Carpenter e Petersen, 2002).
Beck, Demirguc-Kunt e Levine (2005) também apresentam evidéncias de que a dificuldade
no acesso ao crédito ¢ fator limitante para o crescimento das MPEs. Bates e Robb (2013)
destacam que, em empresas bem capitalizadas, o empreendedor pode focar em aprender a
administrar o negdcio com eficiéncia e, portanto, promover o crescimento do seu negdcio.
No entanto, a subcapitalizagao limita a capacidade de empresas jovens resistirem a situagoes
adversas no mercado, podendo ser forgadas a fechar durante periodos dificeis, e essa realidade
provavelmente desestimula a entrada no mercado de alguns potenciais empreendedores.
Similarmente, Bloom ez 4/. (2010) argumentam ainda que dificuldades de acesso ao crédito
podem potencializar problemas gerenciais causadores de perdas de produtividade nas

empresas em paises em desenvolvimento.
Em relagdo a politica de pagamento imediato, de acordo com Bates (2009), atrasos

no pagamento desencorajam a participagao de empresas descapitalizadas em processos

de compras governamentais. A implementacio de politicas de compras publicas ao
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prever mecanismos de diminui¢ao no tempo de pagamento ajuda desproporcionalmente
essas empresas, notadamente aquelas que tém acesso restrito a empréstimos. Para Bates
e Robb (2013), o pagamento imediato alivia as limitacoes impostas pelas dificuldades
de acesso a empréstimos bancdrios, permitindo que pequenas empresas concorram de
forma mais eficaz a contratos maiores, nao apenas na drea de compras governamentais,

mas também em aquisi¢des corporativas.

Restricoes de liquidez também atingem empresas subcontratadas. Conforme
Bates (2009) destaca, uma empresa subcontratada, mesmo atendendo aos requisitos
de prazo e de especificagao do contrato, estaria sujeita a ter suas atividades encerradas
devido a atrasos no pagamento do trabalho executado. Isso ocorre quando o capital de
giro das subcontratadas ¢ insuficiente para manter a empresa funcionando apés saldar
suas despesas ao término da subcontrata¢do, como o pagamento dos funciondrios
envolvidos. Com atrasos sucessivos nos recebimentos e sem acesso ao mercado de

crédito, resta 2 empresa encerrar suas atividades.

3.6 Outras politicas de apoio as MPEs

Além das politicas descritas, outras medidas tém o potencial de elevar a participagao
das MPEs. Conforme Saastamoinen, Reijonen e Tammi (2017), algumas das barreiras
reconhecidas pelas MPEs que impedem seu envolvimento em licitagdes piblicas
poderiam ser reduzidas por meio de treinamentos, nos quais, por exemplo, as etapas
do processo de aquisi¢io publica poderiam ser explicadas e as duvidas sobre termos

técnicos da chamada de compras, esclarecidas.

Algumas politicas de compras publicas nao sio direcionadas as MPEs, mas
encorajam a sua participacio. E o caso das politicas de transparéncia nos processos de
compras pablicas (OCDE, 2015), que, além de contribuirem paraaeficiénciaecondmica,
podem estimular a participagio das MPEs em razdo da melhora da percep¢io acerca
da lisura da concorréncia ptblica em que se definem as firmas vencedoras do contrato.
Promove-se transparéncia com a publicagao on-line de informacoes relevantes sobre
oportunidades de aquisi¢do, cronogramas para apresentagao de propostas e critérios
de selegio e avaliagdo. A centralizagio de informagoes sobre compras governamentais
em plataformas on-/ine, além de contribuir para a melhoria da transparéncia, pode
reduzir consideravelmente os custos para as MPEs encontrarem oportunidades no setor

publico. Na auséncia dessas plataformas, as empresas teriam que pesquisar em vdrias
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publica¢oes impressas ou on-/ine para encontrar ofertas recompensadoras (World Bank,
2017). No programa de compras governamentais da Austrdlia, promove-se transparéncia
disponibilizando um plano anual de aquisi¢oes puablicas, permitindo que as empresas se
planejem para atender a uma demanda futura do governo. No sistema de informagoes
sobre aquisi¢oes do governo australiano, chamado AusTender, podem ser encontradas
oportunidades de negécios, planos anuais de aquisi¢ao e contratos adjudicados. Nesse
sistema, estao disponiveis on-/ine informagoes sobre o 6rgao publico que fez a compra,

o método de aquisi¢ao, o valor e o periodo do contrato, uma descri¢io do contrato e os

detalhes do fornecedor (OCDE, 2015).

Disponibilizar plataforma de e-procurement (ou de pregao eletrdnico) contribui
para o aumento da transparéncia, reduz custos de contratagao e facilita a participacio
de MPEs em processos de compras publicas. Como destacado em World Bank (2017),
as plataformas e-procurement podem incluir: publicagao on-line de editais para contratos
publicos, download direto da documentagao de credenciamento e acompanhamento,

envio de faturas e recibo de pagamento, entre outros recursos.

O uso destas plataformas facilita a detec¢io de comportamentos colusivos entre os
licitantes por meio da manipulagio de propostas (OCDE, 2015). Isso é possivel porque
a prépria plataforma é um repositério de dados sobre concorréncias passadas, e estes
dados, quando examinados, permitem detectar estratégias de lances suspeitos (lances
idénticos, esquemas de rotagao etc.) que podem ser os sintomas de um acordo colusivo
(OCDE, 2015). No Brasil, o Painel de Precos do governo federal ¢ a plataforma de
divulgagdo de precos de compras homologadas no sistema de compras governamentais
do pais e é exemplo de repositério de dados sobre os itens adquiridos pela gestao puablica
e seus respectivos precos. A iniciativa dd grande transparéncia ao processo de compras
publicas e apoia os gestores publicos das diferentes esferas do governo na realizacio
de pesquisas de mercado, andlise e comparacao de pregos de referéncia na aquisigao de

bens e contratagao de servigos gerais.’

Com o uso de plataformas de e-procurement no Brasil, o Ministério do
Planejamento estima que foram alcancadas economias de 19% do valor total dos
contratos realizados com o governo federal em 2012 (OCDE, 2015). No Chile, apés a

3. Disponivel em: <https://www.comprasgovernamentais.gov.br/index.php/painel-de-precos>.
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adocao da plataforma ChileCompra, além da expressiva redugao dos custos de aquisi¢ao
do governo, a participacio das MPEs nos contratos de compras no ChileCompra cresceu
de 23,8%, em 2003, para 44%, no primeiro semestre de 2013, revelando a crescente
capacidade das MPEs chilenas de participarem em processos de compras publicas por
meio da plataforma de e-procurement (World Bank, 2017).

4 EFEITOS DAS POLITICAS DE MPEs SOBRE AS EMPRESAS

Nesta secao, serd feita uma revisao dos estudos empiricos sobre os efeitos que as politicas de
apoio as MPEs podem induzir nos custos de contratagao do governo, inser¢io de MPEs
em processos de compras governamentais, indicadores socioeconémicos e eficiéncia
econdmica. Quando o contedo dos artigos revisados permitir, serao destacados os
mecanismos pelos quais os efeitos das politicas influenciam as varidveis de interesse.
A maior parte dos estudos se refere aos programas nacionais e subnacionais dos Estados
Unidos, onde a disponibilidade de dados viabiliza a realizagao de estudos dessa natureza.

Sdo apresentados, também, resultados de estudos feitos na Europa.

Além dos estudos empiricos, serdo apresentadas experiéncias de compras
governamentais na Coreia do Sul e alguns de seus respectivos resultados. Por fim, serd
feito o relato da experiéncia de compras governamentais do Ceard no final da década
de 1980, descrito em Tendler e Amorim (1996).

4.1 Efeitos de preferéncia de precos

Ayres e Cramton (1996) estudam os impactos sobre a receita do governo resultantes
da preferéncia de prego, concedida a grupos minoritdrios em leiloes da Federal
Communications Commission (FCC) para servicos de mensagens para pagers na
Califérnia. No leilao, era previsto que empresas beneficiadas (aquelas controladas
por mulheres e/ou minorias) pagariam apenas 50% de suas ofertas vencedoras. Esse
tratamento preferencial gerou expectativa de queda na receita do governo no leilao;
todavia, a andlise dos lances mostrou que a agao afirmativa implementada no leilio da
FCC elevou a receita do governo ao forgar as empresas que nao tinham preferéncias a

fazerem ofertas mais agressivas.
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Corns e Schotter (1999) avaliam como diferentes patamares de preferéncia de
preco tornam as compras publicas mais caras e, como resultado, podem elevar o custo
das politicas afirmativas tradicionalmente aplicadas nos Estados Unidos. Os autores
realizaram esse estudo a partir de um experimento com estudantes dando lances em
leil6es hipotéticos, considerando seus possiveis custos e diferentes niveis de preferéncia
de preco. Quando a preferéncia de prego ¢ de 5%, a média de lances é mais baixa que
na situacio sem preferéncia de preco, e o valor médio dos lances fica mais alto quando
a preferéncia é de 10% e 15%. Mesmo sendo um estudo experimental, os autores
sugerem que pode haver um esquema em que os participantes de leiloes de compras
governamentais dao lances mais préximos de seus custos. Quando os descontos siao
elevados, mesmo dando lances condizentes com sua estrutura de custos, as empresas
de baixo custo ndo conseguem ganhar o leilao, resultando em uma elevagao do custo

para o contratante.

O trabalho de Marion (2007) analisa o comportamento de empresas favorecidas
e desfavorecidas por preferéncia de lances em licitagoes publicas para construgao de
rodovias na Califérnia. Além de avaliar as diferencas de custo de contratacao nos cendrios
com e sem preferéncia de lance, o autor também estuda os impactos do programa de
preferéncia sobre os custos de aquisicdo e eficiéncia. Na contratagio de empresas para
construcio e reformas de rodovias na Califérnia, Marion (2007) identifica dois grupos
de empresas: aquelas contratadas com recursos federais e as contratadas com recursos
do préprio estado da Califérnia. Os contratos publicos com recursos estaduais preveem
preferéncia de lances de 5% do menor lance da empresa de grande porte, todavia,
as empresas contratadas com recursos federais nio se beneficiam desse programa.
A partir de dados de contratos dos dois tipos de empresa, foi possivel comparar quao
diferentes sao os custos de contratacio entre os dois grupos. Constatou-se que, em
média, o lance vencedor em projetos com preferéncia ¢ 3,8% maior que em projetos
sem preferéncia. Parte dessa diferenca é explicada pela redugio na participagio de firmas
grandes nos leiloes com preferéncia. Nos leiloes, constatou-se que, de fato, as grandes
empresas dao lances mais agressivos e as pequenas tém participagdo menos agressiva,

mas isso nio ¢ suficiente para reduzir o valor médio dos lances.

No mesmo estudo, empregando um modelo estrutural de leildo, o autor ainda
realizou simulagoes para avaliar as implicagoes do programa de preferéncia de lance

sobre a eficiéncia na contratagio dos servigos para rodovias. Os resultados indicam
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que para cada délar ganho pelas MPEs estd associada uma perda de vinte centavos
na eficiéncia. Se a participagio fosse ineldstica as preferéncias, a perda seria de
3,4 centavos de délar. Ou seja, o programa de preferéncia, ao desencorajar a
participacao de empresas de menor custo nos processos licitatérios, encarece as
compras governamentais e prejudica a eficiéncia econdmica. A maior parte do efeito
de participagio ocorre porque as empresas mais eficientes substituem a presenga em
leiloes federais por leiloes do governo estadual, evidenciando o potencial impacto que
a preferéncia de preco tem sobre a participagio de empresas em leiloes de compras
publicas. Segundo o autor, isso sugere que a participagao é uma preocupagao primordial

ao considerar politicas de aquisi¢ao que tratam empresas de forma assimétrica.

O estudo de Hubbard e Paarsch (2009) avalia como a preferéncia de pregos
e sua intensidade podem aumentar os lances em leildes em diferentes cendrios de
distribuicdo de custos dos participantes. Nao se avalia um programa especifico nesse
estudo, faz-se apenas a andlise de cendrios obtidos a partir de um modelo teérico de
leiloes em que existem dois tipos de participantes: empresas preferidas e nao preferidas.
O modelo permite considerar os custos de entrada, e a participagiao de empresas no
leilao ¢ enddgena. A intensidade da preferéncia de prego ¢ avaliada considerando
diferentes cendrios de taxas de preferéncia, variando de 0% (sem preferéncia) a 20%,
que, na prdtica, podem ser interpretadas como possiveis descontos dados as empresas
preferidas. De acordo com os resultados do trabalho, na auséncia de custos de entrada,
o esquema eleva o custo do governo na medida em que a taxa de preferéncia aumenta,
considerando qualquer distribui¢io de custos entre as empresas, resultado similar ao de
Corns e Schotter (1999). Ou seja, o efeito preferéncia, que tende a elevar o custo de

contrata¢ao, domina o efeito competi¢ao.

Todavia, quando existe custo para entrada, politicas de preferéncias de prego
podem gerar redugoes de custos para o governo, independentemente da distribuicao
de custo das empresas. De outra forma, considerando custos de entrada positivos para
todas as distribuigées, o efeito competitivo prepondera sobre os demais (preferéncia e
participacao). Segundo os resultados obtidos pelos autores, o esquema de preferéncia
induz as firmas nio preferidas a se comportarem mais competitivamente do que na
situagdo de equidade nos lances. Contribui também para reduzir o custo de contratagio,
dependendo da distribui¢io, o fato de apenas as firmas preferidas com baixo custo

entrarem no leildo quando existe custo de entrada. Isso ocorre porque o comportamento
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competitivo das empresas nao preferidas torna as preferidas menos provéveis de ganhar
o leilio. Contudo, a preferéncia de lance nao necessariamente eleva a participa¢io do
total de empresas. Dependendo da distribuigao dos custos (exponencial e normal), a
politica de preferéncia pode reduzir a participagdo. Por fim, a avaliagao dos efeitos da
preferéncia sobre a eficiéncia mostra que quanto maior a intensidade da preferéncia,
maior ¢ a frequéncia com que firmas de custo mais alto vencem as de custo mais baixo,
resultando em perdas de eficiéncia — essa perda é menor no cendrio em que existem
custos de entrada no leilao. Entretanto, em média, a diferenca entre os contratos

eficientes e ineficientes ¢ bastante pequena, préxima a 1%.

Krasnokutskaya e Seim (2011) analisam o programa de preferéncia de preco em
contratos publicos para construgao e manutengio de rodovias no estado da Califérnia,
financiado com recursos estaduais. Esse programa de compras governamentais
estabelece a meta de 25% do valor total dos contratos para as pequenas empresas, € um
meio para alcangd-la é dar um desconto no lance da pequena empresa equivalente a
5% do valor do menor lance entre as grandes. Os autores utilizam um modelo de leilao
em que o ndmero de participantes ¢é endégeno, uma vez que os incentivos de lance
podem ter impacto relevante em sua participa¢io, como ji mencionado anteriormente.
As assimetrias entre empresas (diferencgas de custos de entrada nos leiloes) dependem
do tipo de projeto (grande ou pequeno). Para um conjunto de projetos, as distribuicoes
de custo entre grandes e pequenas empresas sio similares e, como resultado, a
participagio de pequenas firmas é alta mesmo na auséncia de descontos nos lances.
Consequentemente, os resultados revelam que o programa induz a pequenas elevagoes
de custos nos contratos publicos, porém, o desconto de 5% nos lances das pequenas
empresas, previsto pela legislacdo local, ndo ¢é suficiente para que o programa atinja
seus propositos alocativos de garantir a0 menos 25% do valor total dos contratos para
essas empresas. Um desconto de 15% seria suficiente para isso e geraria um aumento
de apenas 1,4% nos custos de contratagio. Por fim, os autores realizam simulagées que
indicam que um subsidio tributdrio para pequenas empresas que atinge o objetivo de
25% de valores de contratos resulta em diminuigao de custo dos contratos publicos

analisados, reduzindo, portanto, os lucros das grandes empresas.

4.2 Efeitos de cotas reservadas

O estudo de Denes (1997) foi um dos pioneiros em investigar se as cotas reservadas

para pequenos anéCiOS nos programas dC compras americanos pOde gerar custos
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adicionais nas contratagdes publicas de servigos. O autor analisou os lances vencedores
em leiloes para contratagio, pelo governo federal, de servicos de dragagem e limpeza
com cotas reservadas (denominados leiloes com restricbes) e sem cotas reservadas
(leiloes irrestritos). Os resultados exibidos por Denes mostram que em diversos
processos de compras nao houve diferencas entre os lances oferecidos quando havia ou
nio cotas reservadas para pequenas empresas. No tnico caso em que houve diferengas
estatisticamente significantes, os lances dados na presenca de cotas reservadas foram
menores. O estudo mostra também que, nos leildes analisados, o nimero de firmas
licitantes ¢ maior quando hd cotas reservadas do que nos leiloes irrestritos, indicando
que a presenca das cotas pode encorajar a entrada de mais firmas. Segundo o autor, um
nimero elevado de participantes no leildo implica maior concorréncia, e as pequenas
empresas de menor custo podem dar lances mais préximos aos lances das grandes.
Isso explica a inexisténcia de diferengas entre lances nos dois tipos de leiloes. Seguindo
esse raciocinio, impor cotas reservadas em leiloes de compras governamentais nao
necessariamente reduz o namero de licitantes e, por consequéncia, pode nao elevar os

custos do leilao, como prevé a teoria.

No trabalho de Nakabayashi (2013), avaliam-se possiveis efeitos do programa
do Japao de cotas reservadas para pequenas empresas no custo de contrato de servigos
de construgio do Ministério de Infraestrutura e Transporte daquele pais. De acordo
com o autor, cotas reservadas sio o Unico método explicito de favorecer pequenos
negécios no Japao em leildes de contratos ptblicos. Todos os anos, os governos centrais
e locais japoneses determinam, nos orcamentos, os objetivos de cotas reservadas pelos
quais os governos adjudicam contratos aos pequenos negocios. Para atingir o objetivo,
aproximadamente dois tercos dos contratos de engenharia civil sdo reservados para

pequenas empresas.

Esse trabalho se diferencia dos demais analisados aqui, pois os dados usados na andlise
enfocam os resultados do leilio com escore de pontuacio (scoring auction). Nesse tipo de
leilao, além do valor do lance, leva-se em conta, também, outras caracteristicas do licitante,
que so utilizadas para elaborar o escore de pontuagao para cada um. A pontuacio do
licitante vencedor representa o preco do contrato ajustado pela qualidade do servico que a
firma pode ofertar, que é considerado o custo efetivo de aquisi¢o do contrato. Na condugio
do estudo, ¢ realizada uma andlise empirica a partir de contratos firmados apds leiloes no

Ministério de Infraestrutura e Transporte. Em uma segunda etapa, realiza-se uma andlise
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contrafactual, que busca investigar qual seria a decisao de entrada e o comportamento do
licitante se nao existisse o programa de cotas reservadas. De forma geral, o trabalho chega
a conclusao de que este programa aumenta em aproximadamente 40% a participagdo de
pequenas empresas nos leiloes publicos avaliados. A eventual ineficiéncia causada pelas
cotas reservadas é sobrecompensada pelo aumento da entrada e consequente melhoria
da competi¢o por parte das grandes empresas. Na andlise contrafactual, os resultados
revelam que as pequenas empresas tém maiores custos ¢ menores chances de participar
de leilées quando competem com grandes empresas sem a garantia de cotas reservadas.
Como consequéncia, os resultados das simulagoes indicam que, devido a desvantagem,
em termos de lucratividade, a participagao das pequenas cairia em 36%, em média,
se as cotas reservadas fossem removidas. Sem cotas reservadas, os custos de contratagio
irlam diminuir, pois grandes empresas mais eficientes iriam ganhar os contratos que
originalmente sao destinados as pequenas empresas. Porém, os demais contratos que nao
teriam cotas reservadas seriam ganhos pelas grandes empresas menos eficientes, gerando um
aumento no custo de contrata¢io. De acordo com os resultados do autor, o segundo efeito
prepondera sobre o primeiro, e os custos de contratagio do governo tendem a aumentar
sem a cota exclusiva. Além disso, os resultados obtidos ilustram, ainda, que as pequenas
empresas subsidiadas levam os licitantes nao subsidiados a abrir mao do lucro nos contratos
que ganham. Com o programa de cotas reservadas colocado em prdtica, o ganho liquido
previsto das grandes empresas ¢ de 0,02% do custo estimado do projeto, enquanto sem
0 programa para as pequenas empresas seria 0,64% do custo. Em outras palavras, cotas
reservadas trazem expectativas de lances mais proximos a0 minimo aceitdvel pelas grandes

empresas, permitindo que ocorram redugoes de custos para o governo.

4.3 Subcontratacao

Ao avaliar contratos para constru¢io e reformas de rodovias na Califérnia, Marion (2009)
investiga se as politicas afirmativas de preferéncia de contratos para mulheres e minorias
resultam em aumentos de custos nos contratos de compras governamentais. A estratégia
empirica adotada nesse estudo ¢ similar & empregada em Marion (2007). O autor
compara os contratos financiados por recursos federais, que exigem subcontratacio de
empresas pertencentes a grupos minoritdrios, com contratos financiados por recursos
estaduais, que nao possuem essa exigéncia, permitindo a realiza¢ao de um estudo quase
experimental. A comparagio entre os dois tipos indica que houve uma redugao nos
custos de contrata¢ao da ordem de 5,6% apés o estado da Califérnia nao exigir mais

a subcontratacio de empresas de grupos minoritdrios. Todavia, com argumentagio
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semelhante a Holzer e Neumark (2000), o autor admite que as possiveis externalidades
positivas resultantes da subcontratagio de empresas poderiam compensar o custo

adicional que essa politica gera nos contratos.

De Silva et al. (2012), utilizando um modelo estrutural de leilao, estudam
como a subcontrata¢io de grupos minoritdrios, obrigatéria em processos de compras
publicas no Texas, afeta os lances em leildes para construgao de estradas e os custos dos
contratantes. Os resultados obtidos mostram que hd pouca diferenca de custos entre
projetos com metas de subcontratagao e projetos sem esses objetivos. Quando os autores
utilizam em sua andlise uma amostra ainda mais homogénea de projetos de construgao

e reformas de estradas, as diferencas sao ainda menores.

Rosa (2016) avalia se, no estado do Novo México, contratos de construgio
de estradas financiados com recursos federais e com subcontratagio de minorias
resultam em maiores custos. A partir de uma andlise descritiva dos dados, o autor
constata que, em média, as empresas fazem subcontratagoes de empresas chefiadas por
minorias acima do exigido, e mesmo as que nao sao obrigadas a isso o fazem. Em uma
andlise de correlagdo, o trabalho indica que os valores dos lances vencedores nao sio
correlacionados com as exigéncias de subcontratagio, assinalando que esta nao implica
maiores Custos para o governo; todavia, estas exigéncias sao essenciais para garantir a
participacdo de empresas pertencentes a minorias. Em etapa posterior, o autor realiza
um exercicio de simula¢o, feito a partir de um modelo de leilao com subcontratagao
endégena. Os resultados obtidos indicam que uma eventual retirada da exigéncia de
subcontratagio de MPE geraria uma queda na participagio desse tipo de empresa e
reduziria os custos de contratagio em apenas 0,2%. Sendo assim, leva-se a crer que
a subcontratagio de MPE nos contratos publicos analisados nao acarreta elevagio

significante nos custos da contrata¢io governamental.

4.4 Reducao do tamanho dos contratos

Ao utilizar um conjunto de dados contendo uma amostra representativa de todas
as aquisi¢oes publicas realizadas na Suécia em 2007 e 2008, Stake (2013) investiga
medidas destinadas a aumentar a participacio das MPEs nas contratagdes publicas,
entre elas a divisdo dos contratos em lotes menores. Os resultados encontrados indicam
que a divisao em muitas partes (mais de dez) aumenta a participagao das MPEs nos

processos de compras, assim como eleva a probabilidade de estas ganharem contratos.
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O estudo de Strombick (2015) investiga se a separagio dos contratos em
lotes estd associada a assimetria de custos entre empresas e se essa politica melhora
a competitividade das pequenas empresas. O autor estudou contratos regulares de
servicos de limpeza na Suécia entre 2008 e 2010, e os resultados encontrados indicam
que a probabilidade de participagao de pequenas empresas diminui na medida em que
os contratos aumentam de tamanho. Firmas maiores, com mais de 199 empregados,
dao preferéncias para grandes contratos, ¢ o ganho esperado do contrato para MPEs
cresce na medida em que o contrato diminui de tamanho. Esse resultado ¢é consistente
com o fato de as MPEs terem restri¢oes na capacidade de produgio e, por isso, serem
ineficientes quando executam grandes contratos em relagio a empresas maiores.
Todavia, diminuir o tamanho dos contratos nio necessariamente eleva a probabilidade
de pequenas empresas ganharem, pois as empresas de médio porte sao as mais provdveis

ganhadoras de contratos menores.

4.5 Reducao no tempo de pagamento

S0 poucos os estudos sobre a escassez de programas de reducio de tempo de
pagamento. Contudo, isso ¢ tratado no artigo de Barrot e Nanda (2017), que avalia os
efeitos de uma reforma no sistema de pagamentos do governo federal americano para
MPEs (batizada de Quickpay), que reduziu o tempo entre o recebimento da fatura e o
pagamento de trinta para quinze dias, diminuindo, também, a necessidade de capital
de giro das pequenas empresas para produzir para o governo. Para o conhecimento
desse trabalho, nao hd outros estudos que realizaram andlise semelhante. Os autores
evidenciaram o impacto substancial da reforma sobre o emprego de pequenas empresas.
Em média, cada dodlar antecipado levou a um aumento de quase 7 centavos na folha
de pagamento anual apds quatro anos, com a maior parte do aumento vindo de novas
contratagdes. Em outras palavras, a politica aumentou o fluxo interno de caixa das
empresas e ajudou-as a crescer. Segundo os autores, a reforma elevou o emprego em
dreas com alto desemprego no momento de sua introdugao, porém teve pouco ou

nenhum efeito em outras localidades.

4.6 Resultados de outras experiéncias

Algunsestudosavaliam a participacio de pequenas empresas nas compras governamentais
sem analisar uma medida especifica de favorecimento. E o caso do trabalho de Loader
(2013), Cabral, Reis e Sampaio (2015), Flynn e Davis (2016) e Patil (2017).
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Lewis (2017) apresenta evidéncias sobre a secao 8(a) do programa de inclusao
das MPEs no mercado de compras publicas do Small Business Administration (SBA),
6rgao americano de apoio aos pequenos negdcios. Essa se¢ao consiste em um conjunto
de medidas que visam fomentar o crescimento entre empresas desfavorecidas e criar
competéncias que permitam a essas empresas atuar, também, no mercado privado.
Os resultados encontrados apontam para a ineficicia desse conjunto de politicas, uma
vez que empresas que ndo receberam a assisténcia prevista na se¢io 8(a) cresceram a
taxas semelhantes as empresas que participaram do programa. O autor ainda argumenta
que, em vez de tirar vantagem do treinamento e da experiéncia para criar negécios
fortes, os participantes aproveitam os contratos preferenciais enquanto podem e depois
saem do mercado assim que o beneficio acaba. Isso mostra que o sistema criado para
fornecer assisténcia de gestao, orientagao e outros beneficios nao estd funcionando
como o esperado, e um reexame da estrutura de regulamentacao é necessdrio para que

o0 programa seja eficaz.

Flynn e Davis (2016) avaliaram se politicas favordveis as MPEs estao
correlacionadas com a participacio em leiloes de compras governamentais, a taxa de
sucesso nesses leiloes e a orientagdo comercial para o setor publico na Irlanda, cujos
esforgos da politica para facilitar a participagado de MPEs em contratos publicos sao
compardveis aos dos Estados-membros da Uniao Europeia. Os autores utilizaram
dados de 2.755 empresas, coletados em uma pesquisa de campo realizada para atender
aos propésitos dessa andlise. Eles constataram que politicas de apoio as MPEs estao
associadas a maiores taxas de sucesso em leiloes e maior orientagdo comercial para o
setor publico. Verificou-se, também, que as politicas para as MPEs tém papel mais
importante que caracteristicas organizacionais — como tamanho da firma, setor e

experiéncia de vendas — na variincia das taxas de sucesso dessas empresas.

Cabral, Reis e Sampaio (2015) tentaram avaliar possiveis efeitos da Lei
n°123/2006 sobre a participago e o sucesso de MPEs em pregoes eletronicos no Brasil.
Na andlise, os autores coletaram dados em 542 contratos de compras realizados por um
6rgao da administragao publica federal brasileira. Inicialmente, encontraram evidéncias
de que a lei elevou a participa¢ao de pequenas empresas nos leiloes, e, a0 mesmo
tempo, evidenciou-se que o nimero de lotes em cada leilao também estd positivamente
relacionado a participagio de MPEs. Aparentemente, os dois efeitos indicam que

o programa estd gerando os resultados esperados, todavia, nao se destacou que as
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mudangas nas leis de licitagoes elevaram as chances de as MPEs ganharem contratos,
um indicio de que, nos contratos analisados, a politica de preferéncia adotada no Brasil

nao foi capaz de compensar as assimetrias de custos entre grandes e pequenas empresas.

Ao avaliar dados de vinte anos de politicas de compras governamentais no
Reino Unido, Loader (2013) conclui que, ao longo desse periodo, houve melhorias
minimas no valor dos contratos ganhos pelas MPEs. O autor pondera que estas tém
mais chances de ganhar contratos com autoridades locais, pois sio empresas locais,
e as necessidades da gestio municipal sio mais adequadas para os fornecedores de
sua regiao. Ao mesmo tempo, a gestdo municipal é mais focada em mercados locais
e regionais, demonstrando, em parte, o desejo de aumentar a produgao das MPEs.
Segundo o autor, em um cendrio de dificil acesso ao crédito, baseando-se apenas no
mercado privado local, muitas MPEs nunca terao escala de producio suficiente para
crescer e aumentar sua produtividade. Todavia, constatou-se o progressivo aumento
no tamanho dos contratos publicos. Essa é uma tendéncia que afeta todos os niveis
do governo, incluindo o local, e pode ameagar a participacao das MPEs em contratos

com governos subnacionais.

4.7 Experiéncia da Coreia do Sul

A Coreia do Sul possui diversos mecanismos pelos quais as compras governamentais sao
utilizadas para alcancar objetivos secunddrios, como o desenvolvimento de pequenos
negécios. A descri¢io desses mecanismos baseia-se no documento da Organizagao para
a Cooperacao e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) intitulado The Korean Public
Procurement Service: Innovating for Effectiveness, de 2016.

O programa sul-coreano ¢ implementado pelo Servico de Compras
Governamentais da Coreia do Sul (Public Procurement Service — PPS) em
conjunto com outros 6rgaos governamentais, como o Small and Medium Business
Administration (SMBA), e tem como meta fazer com que as institui¢oes publicas
destinem ao menos 50% do valor total de suas compras para pequenas e médias
empresas. A Coreia do Sul possui uma plataforma de e-procurement, batizada de Korea
Online E-Procurement System (KONEPS), que operacionaliza todas as fases do ciclo
de compras governamentais, como pagamentos, além de permitir leildes virtuais e ser
repositério de informagoes sobre fornecedores e custos de contratagio. Estima-se que

o KONEPS gere uma economia anual de aproximadamente US$ 8 bilhdes.
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As principais acoes do programa sul-coreano estao resumidas a seguir.

* Politicas de exclusividade de produtos: as pequenas empresas tém exclusividade
na participa¢o em leildes de compras de mais de duzentos produtos, definidos
pela SMBA. A reserva de mercado também existe para alguns tipos de servicos
de construgio civil.

*  Existe exclusividade para as MPES no fornecimento em contratos abaixo do valor
estipulado pela Organizagao Mundial do Comércio (OMC) no acordo de compras
publicas (Agreement on Government Procurement — GPA).

* Doliticas de certificacdo de empresas de destaque tecnoldgico: ¢ concedida uma
certificagao atestando exceléncia tecnoldgica e boa performance. Empresas que
utilizam novas tecnologias na producio de bens para fornecer ao governo recebem
o selo de New Excellent Product (NEP), e essa certificagio permite a contratagao
direta, além de poder ser um diferencial competitivo em concorréncias ptiblicas que
levam em conta outros aspectos além do prego. O governo pode atribuir a pequenas
empresas a designacio de fornecedor do governo de exceléncia, o que as habilita
para a contratagao direta. Todos os anos, as empresas com certificagio de qualidade
e de produtos inovadores sdo incluidas no catdlogo de produtos KONEPS.

* O programa sul-coreano também prevé ajuda financeira para as MPEs envolvidas
na contratagio governamental — algumas podem receber um adiantamento de até
70% do valor do contrato e, em alguns casos, o pagamento ocorre imediatamente
ap6s a apresentagio da fatura. Nesses, o PPS se encarrega de fazer o pagamento
para posteriormente ser reembolsado pelo 6rgao publico que realizou a compra.
Por intermédio da parceria do PPS com bancos sul-coreanos, as MPEs podem
obter empréstimos de até 80% do valor do seu contrato com o governo sem a
necessidade de aval da empresa. O PPS atua como avalista e, ao final do contrato,
o empréstimo é pago diretamente por este 6rgio.

* As pequenas empresas também recebem treinamento do PPS e da federagao
de MPEs sobre como participar de processos de compras governamentais e a
respeito do uso do KONEPS. O PPS mantém um ca// center para orientar tanto os
fornecedores como os érgaos publicos, principalmente sobre o uso do KONEPS.

Além dessas medidas, existem as politicas para garantir a participacio de
pequenas empresas locais nas compras governamentais de municipios e estados, seja
pela preferéncia na compra direta, seja na obrigacio de subcontratar empresas locais
para um percentual minimo do contrato. Segundo dados da OCDE, mais de 50% dos

contratos de construgio estao sujeitos a essa politica de subcontratacio.
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Assim como ocorre nos Estados Unidos, na Coreia do Sul existem mecanismos de
inclusao de empresas chefiadas por mulheres nos processos de compras governamentais.
A legislagao do pais sobre o tema estabelece uma meta de 5% do valor total dos
contratos de compras de bens e servigos e 3% dos contratos de trabalhos de construgao
destinados a essas empresas. Existe, ainda, a possibilidade de elas terem preferéncia
na contrata¢io direta e receberem pontuacio adicional na selecio de certificagao de
fornecedores de exceléncia do governo. Veteranos e pessoas com debilidades severas,
negécios que produzem artesanato tradicional coreano e empresas sociais também
recebem tratamento diferenciado nas compras governamentais. Segundo World Bank
(2017), o programa sul-coreano de compras governamentais para MPEs fez com que
a participagao de contratos que vao para as MPEs por meio do portal de e-procurement
do pais subisse de 55% (em 2003) para 75% (em 2010). A participagdo de contratos
ganhos por MPEs via concorréncia alcancou mais de 50% dos contratos, em 2013,
enquanto em 2009 era de 30%.

4.8 Experiéncia do Ceara

Em artigo publicado na revista World Development, Tendler ¢ Amorim (1996)
relatam em detalhes uma experiéncia de politica de compras governamentais exitosa
implementada no Ceard no final da década de 1980. O que se segue sdo os principais

aspectos desse relato.

A politica de compras governamentais do estado do Ceard teve inicio com uma
politica de mitigacdao dos efeitos da seca no estado. A administracio estadual vivia
uma época de escassez de recursos, e o governo implementou um programa de apoio
aos afetados pela seca com impactos financeiros minimos. O governo estadual decidiu,
entdo, direcionar suas compras de méveis escolares e insumos e ferramentas utilizadas
na construgao civil para pequenos produtores situados nas regioes atingidas pela seca.
Em termos de efeitos abrangentes sobre o desenvolvimento local, o caso de sucesso
mais evidente foi a fabricagao de mdveis escolares no distrito de Sao Jodo do Aruaru.
Nessa localidade, o programa de compras governamentais consistiu na substitui¢ao de
grandes fornecedores de moveis escolares da regido Sul do pais por pequenas serrarias
locais. O programa era gerenciado pela Secretaria Estadual de Industria e Comércio
e pelo Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae) do Ceara,

que deviam, entre outras atividades, convencer os 6rgios governamentais que iriam
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realizar as compras de que os produtos ofertados pelas pequenas empresas atendiam aos

requisitos exigidos de qualidade e preco.

Em primeiro lugar, os 6rgaos publicos interessados nas compras contratavam a
Secretaria de Industria e Comércio para aquisi¢ao dos bens ou servicos. Em seguida, esta
assinava um segundo contrato com o Sebrae para fornecer assisténcia técnica as pequenas
empresas, pagando a ele uma comissao de 5% sobre o valor do contrato. O Sebrae, por sua
vez, fazia um terceiro contrato para comprar os bens ou servigos de associacoes locais de
pequenas empresas, nao as contratando individualmente, o que, de acordo com Tendler
e Amorim (1996), foi fundamental para os bons resultados desses acordos. Assim, ele
procurou associagoes existentes de pequenas empresas ou encorajou e ajudou grupos de
fornecedores em potencial a organizar uma associa¢io. Outro aspecto importante era o
adiantamento de 50% do valor dos contratos para os fornecedores. Para os empresdrios
locais que nio tinham acesso ao crédito, essa medida foi fundamental para adquirir

os insumos necessdrios para produzir os itens encomendados.

Importante destacar que o valor do contrato inicial de compra de méveis escolares
foi 30% menor do que os contratos realizados com empresas do sul do pais, devido
a redugao nos custos de transporte. Em 1992, as pequenas serrarias de Sao Joao do
Aruaru ji estavam fornecendo 40% das necessidades de méveis escolares do estado
do Ceard. Apods alguns anos, a quantidade de serrarias aumentou de 4 para 42, cada
uma admitindo nove empregados em média. O acréscimo de receitas para as serrarias
permitiu que os empresdrios locais do setor realizassem investimentos em suas unidades
produtoras. No periodo seguinte a expansio da atividade, mais da metade das empresas
aumentou sua produtividade mediante aquisi¢ao de equipamentos que nio poderiam

ter sido comprados antes da participagio no programa de compras governamentais.

O crescimento da produgao de méveis em Sio Joao do Aruaru promoveu
o surgimento de atividades complementares, como as de transportes de carga e
manuten¢io de mdquinas e equipamentos elétricos. Atividades de transporte de
passageiros e servigos financeiros (com a instalagao de uma agéncia do Banco do Brasil
no distrito) também se desenvolveram. Direta e indiretamente, a atividade empregava

cerca de mil pessoas, ou quase 10% da populagio.
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Apesar de ter sido causada por contratos com o governo, a atividade nao ficou
dependente da continuagio desses — as empresas utilizaram as novas expertises adquiridas
para atender clientes privados. Com efeito, apds cinco anos do inicio do programa,
70% das vendas das serrarias de S3o Joao do Aruaru eram para a iniciativa privada,
além disso, a boa reputagio dos produtos de madeira difundiu-se a ponto de despertar

o interesse de agentes publicos e privados de outros estados brasileiros.

Em resumo, esse ¢ um exemplo de como as compras governamentais criaram as
bases paraa constitui¢ao de um c/uster de produgio de artigos moveleiros. Diferentemente
dos programas usualmente destinados as MPEs, que sio orientados para a oferta
(treinamentos, assisténcia técnica e crédito), o tipo de assisténcia avaliado é orientado
pela demanda e tem o potencial de garantir o fluxo de caixa as MPEs, permitindo
que elas crescam de maneira sustentada. Ademais, as politicas voltadas para demanda
expoem as empresas as exigéncias de qualidade e preco do setor publico, resultando em
melhorias do produto e na eficiéncia produtiva. Contudo, como relatado no artigo, os
produtores locais também demandaram ag¢des de apoio voltadas para a oferta, como
treinamentos. Isso indica que politicas de suporte as MPEs, orientadas por demanda e

oferta, sejam mais complementares que substitutas.

Com base nessa experiéncia, as autoras recomendam que um programa de

compras governamentais deve cumprir os requisitos mostrados a seguir.

* Asunidades de compras nao devem ser obrigadas a comprar de pequenas empresas.
Caso contrério, elas nio serdo exigentes em relagao a preco e qualidade.

*  Os contratos com MPEs devem ser realizados apenas com grupos de empresas e
pagos somente apds a entrega e a inspegao satisfatéria do produto de todo o grupo.

* Deve-se adiantar parte substancial do pagamento aos fornecedores.

* Aagéncia de apoio deve ganhar uma pequena comissao no contrato. Isso a torna,
pelo menos parcialmente, dependente do desempenho das empresas que atende,
0 que suscita maior preocupagao com a melhoria da eficicia do servigo.

5 CONCLUSOES

A regulacao dos processos de compras governamentais tem como prioridade permitir

que o governo cumpra sua func¢ao alocativa, obedecendo aos preceitos de eficiéncia e
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efetividade. Porém, o valor das compras governamentais é suficientemente expressivo
para que o governo possa atingir objetivos socioecondmicos, como redu¢ao da pobreza,
promogao da inovagio tecnoldgica e crescimento econémico mediante politicas
preferenciais para as pequenas empresas. Embora existam recomendagoes tedricas
nesse sentido, pouco ainda se sabe sobre a eficicia dessas politicas em atingir seus
propodsitos. A auséncia de dados certamente é um fator limitante para realizar tais
avaliagdes, e a incompatibilidade de conceitos entre paises sobre o que é uma pequena
empresa também dificulta a comparagio, entre estes mesmos paises, dos resultados

obtidos a partir das politicas de compras governamentais.

Este trabalho contribuiu com o estudo do tema ao discutir implicacoes tedricas e
resultados empiricos sobre politicas de preferéncia para MPEs. As evidéncias empiricas
sa0 escassas pelos motivos j4 mencionados e, algumas vezes, referem-se a contratos
especificos, como de construgao de rodovias ou de limpeza. Por isso, a extrapolagio dos
resultados para outras dreas de atuagio do governo deve ser feita com cautela, mesmo

com todo o rigor empirico adotado nas anilises.

Como conclusoes gerais, afirma-se que nao hd suporte na literatura tedrica e
empirica para afirmar que politicas consideradas distorcivas, como preferéncia de preco
e cota exclusiva, prejudicam excessivamente a eficiéncia do gasto piblico. Quando as
politicas efetivamente estimulam a entrada de novas firmas e a competicdo intra e entre

grupos de empresas, os custos de contratagao do governo podem cair.

Da mesma forma, a obrigagao da subcontratagao nio eleva os custos do contrato.
Aparentemente, as empresas principais enxergam que os ganhos de eficiéncia da
subcontratagdo sao vantajosos, e isso pode se refletir em lances mais baixos nos leiloes.
H4 poucas evidéncias de que as politicas de desmembramentos de contratos em lotes
elevam a participagio de firmas em leiloes publicos, e a divisao em lotes nio garante que
a pequena empresa ganhe o contrato. A¢des que visem reduzir as restrigoes de liquidez
das MPEs, como a adotada nos Estados Unidos, tiveram resultados positivos para as
empresas ¢ no mercado de trabalho. Assim como no caso da Coreia do Sul, relatado
aqui, a redu¢do no tempo de pagamento (ou mesmo sua antecipagao) e a assisténcia
para facilitar o acesso ao crédito sio praticas adotadas em paises como México e India
(World Bank, 2017), além de terem sido determinantes para o sucesso do programa de

compras putblicas do Ceard.
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Ainda que parte dessas conclusdes necessite de maior suporte em evidéncias
empiricas, com base nelas, seria desejdvel que politicas de compras ptblicas atendessem
aos seguintes requisitos: ) ser transparente e de fdcil acesso; iz) promover a competi¢ao
intra e entre grupos de empresas; iiZ) prover contratos compativeis com a escala de
produgio de pequenas empresas; e 7v) amenizar as restri¢des de liquidez das pequenas
empresas. Por fim, em um contexto de iminente adesdo a acordos comerciais para
compras governamentais, como o GPA, seria importante estimular a inova¢ao nas

MPEs por meio das compras governamentais, a exemplo do que faz a Coreia do Sul.
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