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RESUMO

A presente monografia, a partir da reflexdo sobre a lacuna de conhecimento existente
acerca da mensuracdo das compras publicas para uso em comércio exterior, apresenta
metodologia e resultados que permitiram construir novas estatisticas descritivas sobre o
consumo de bens pelo governo, na totalidade de seus entes, a partir de Notas Fiscais Eletronicas
— (NF-e). As estatisticas foram construidas diretamente na categoria base do comércio exterior
de bens no Brasil, a Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM), e, além do valor comprado,
revelam as quantidades compradas, pre¢co médio e coeficientes sobre a participagdo de bens
importados no valor do consumo governamental, para os cerca de 10.300 c6digos da NCM.
Ao desenvolver o trabalho, criou-se 0 mapeamento mais universalizante do consumo de bens
pelo governo, em seu maior nivel de desagregacao. As novas informacdes gerencias contribuem
a transparéncia do gasto governamental, bem como a contabilidade publica e a area de politicas
publicas em geral.
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1. INTRODUCAO

Mensurar as contas do governo sempre foi um desafio para diversas ciéncias, bem como
um exercicio pratico para os gestores governamentais em geral. Ressalta-se, de pronto, que o
presente trabalho foi inspirado, sobremaneira, por um problema de pesquisa préatico. A partir da
reflexdo sobre a lacuna de conhecimento existente no que tange & mensuragdo das compras
publicas para uso em comercio exterior, foram desenvolvidas solu¢Ges metodoldgicas que
resultaram na construcdo de novas estatisticas descritivas sobre o consumo de bens pelo
governo, na totalidade de seus entes.

Mais especificamente, o problema prético sob o qual originalmente nos debrucamos se
refere as negociacOes internacionais sobre acesso a mercados ao setor governamental. Tal
questdo pratica, tornou-se mais premente com o0 andncio recente da intencdo do governo
brasileiro em aceder ao Acordo de Compras Governamentais (Government Procurement
Agreement — GPA?) da Organizagio Mundial do Comércio (OMC). O Acordo concede acesso
a mercados em condi¢des ndo discriminatorios aos setores de compras publicas de bens,
servicos e obras publicas, entre os Estados partes.

A esse respeito, recorda-se que os debates promovidos no ambito do governo federal,
ao longo do ano passado, culminaram na aprovagdo de mandato negociador para que o Brasil
pudesse iniciar negociagdes com vistas a sua acessao ao mencionado Acordo. Tal mandato foi
conferido pelo Conselho de Estratégia Comercial da Camara de Comércio Exterior, em sua
reunio de 16 de dezembro de 20192,

Como primeiro passo no cumprimento de tal mandato, o governo brasileiro apresentou
a OMC sua solicitacdo formal com vistas a acessao ao GPA, em 19 de maio de 2020. Ressalta-
se que, para o prosseguimento das negocia¢cfes, uma série de etapas necessitam ser cumpridas.
A primeira delas diz respeito ao aporte de estatisticas sobre o mercado de compras do pais,
seguida da apresentacdo de sua oferta, a qual se refere ao escopo das compras de bens, servicos
e obras publicas que de fato estardo sujeitas as regras ndo discriminatérias do Acordo. A efetiva

! Este trabalho adotaré a sigla na lingua inglesa para dito Acordo, uma vez que é de uso corrente nos debates
sobre comércio exterior.
2 Conforme nos é informado por Alcaraz et al; O acordo de compras governamentais da Organizagdo Mundial do
Comércio e o pedido de adesdo do Brasil; Revista Brasileira de Comércio Exterior; Ano XXXIV, N2 144, Julho,
Agosto e Setembro de 2020, pp. 4-13.
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adesdo, todavia, dependerd da aprovacdo da oferta brasileira, por consenso, pelos atuais
membros do Acordo do GPAS3,

Dito isso, o presente trabalho focou-se na construcdo de novas estatisticas relativas as
compras governamentais de bens, de maneira a contribuir para o processo de acessdo, com o
aporte de estatisticas que expressem, com credibilidade e precisao, a magnitude do mercado de
compras publicas brasileiro de bens, um dos maiores do mundo. Ademais, tal mensuracéo, pelo
nivel de desagregacdo logrado, conforme sera detalhado nos capitulos posteriores, podera
colaborar para formacdo do posicionamento negociador brasileiro quanto a oferta a ser
apresentada.

De forma a contribuir a tal impeto, foi criada metodologia para estimar as compras de
bens pelo governo a partir de Notas Fiscais Eletronicas (NF-e), cujo desenvolvimento e
resultados serdo explanados neste trabalho. Para a execucdo préatica de dito exercicio, foi
essencial a cooperacdo interinstitucional entre 6rgdos publicos e 0 uso de ferramentas da ciéncia
de dados, as quais serdo apresentadas de forma sintética nesta monografia.

Note-se que, pelo enfoque inicial do trabalho, as estatisticas foram construidas
diretamente da Nomenclatura Comum do Mercosul* (NCM), referéncia para classificacdo de
mercadorias utilizadas pelo Brasil em suas transacdes de comércio exterior. A NCM, por sua
vez, € baseada no Sistema Harmonizado de Designacdo e de Codificacdo de Mercadorias, da
Organizacdo Mundial das Aduanas (OMA). O Sistema Harmonizado, ou SH, ¢ a classificacdo
internacional na qual sdo registradas as transa¢cdes comerciais de bens entre 0s paises.

Ndo se pode deixar de notar, todavia, que os frutos da metodologia construida
extrapolaram o escopo inicial do problema de pesquisa, de maneira que se julgou oportuno
compartilhar, por meio desta monografia, os resultados do trabalho com a comunidade
académica e governamental, de forma geral.

A partir da metodologia desenvolvida foi possivel calcular as primeiras estatisticas sobre
as compras governamentais brasileiras construidas na NCM (valor e quantidade). E de se notar
que, a partir das novas estatisticas descritivas, foram construidos o pre¢co médio das vendas ao
governo, por codigo da NCM, bem como o coeficiente de produtos importados sobre o valor

das compras, ambos os indicadores também inéditos até a realizacdo do presente trabalho.

3 Atualmente, o GPA abrange quarenta e oito membros da Organizacdo Mundial do Comércio.
4 0s membros fundadores do bloco econémico sdo Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, conforme dispde o
Tratado de Assuncdo, de 1991. A Venezuela aderiu posteriormente ao esquema de integracao regional, todavia,
se encontra suspensa. A Bolivia encontra-se em processo de adesio.
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Os estimadores construidos sdo de grande relevancia ao governo brasileiro por terem
sido desenvolvidos de forma a refletirem o universo das compras pablicas, em diferentes niveis
de agregacdo. Sabe-se que 0s registros sobre as contas publicas e o consumo do governo sdo
sistematizados de maneira eficiente, no ambito federal, no Sistema Integrado de Administracédo
Financeira — SIAFI. Ocorre que tal nivel de consolidacdo, disponibilizacdo tempestiva e
detalhamento de informacdes ndo é alcancado para o conjunto dos entes subnacionais.

Assim, para além da aplicacdo sob a perspectiva de comércio exterior, 0 mérito
sisttmico do trabalho realizado é seu carater universalizante, no sentido de que, por
metodologia Unica, mapeia a totalidade das compras governamentais brasileiras de bens (Uniao,
estados, municipios e consércios publicos). Além disso, por ser construida tendo por referéncia
classificacdo de escopo global no que tange a transagdes de mercadorias, o Sistema
Harmonizado, as estatisticas estdo aptas a comparagdes internacionais em um nivel bastante
desagregado de produtos (cerca de 5.300 cAdigos).

As estatisticas construidas, como sera detalhado nesta monografia, permitem enxergar
0 universo das compras governamentais a nivel de produto (cédigo da NCM), sob diferentes
recortes: ente federativo, esfera de poder, origem da mercadoria e unidade da federacdo do ente
comprador. A esse nivel de desagregacdo também é possivel calcular os indicadores sobre o
preco médio das vendas ao governo por codigo da NCM, bem como o coeficiente de produtos
importados sobre o valor das compras.

Desconhece-se a existéncia de estatisticas descritivas e coeficientes, tais quais 0s
resultantes deste trabalho, que captem, de maneira concomitante e sistematizada: (i) a totalidade
das mercadorias consumidas pelo governo; (ii) as detalnem por diferentes esferas estatais; (iii)
as apresentem em nivel de desagregacdo de mercadoria tal qual o apresentado (cerca de 10.300
cddigos da NCM).

Além da metodologia inovadora, salienta-se a aplicacdo multidisciplinar do trabalho
realizado. Esta monografia aporta contribuicdes a contabilidade publica, no sentido geral, ja
que € passivel de inspirar reflexdes quanto a refinamentos sobre o célculo do consumo do
governo, sob a perspectiva das contas nacionais. Por outro lado, sob a 6tica da contabilidade
publica em sentido mais estrito, ao se mensurar o dispéndio com base nas notas fiscais emitidas
em favor do governo, calculado com granularidade mensal, aportam-se contribuigdes ao

mapeamento o fluxo de desembolso governamental. Tal mapeamento, inclusive, dialoga com o
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debate académico recente® sobre a gestdo de disponibilidades e apresenta fonte de dados
primarias adicionais & discussdo.

Complementarmente, no que tange a transparéncia, a publicizacdo da metodologia e dos
resultados poderdo ser Uteis a 6rgdos governamentais de diferentes esferas de poder e distintos
entes federativos, bem como para a realizacdo de pesquisas académicas em geral. Os resultados
da metodologia construida representam base de dados complementar as estatisticas oficiais do
consumo do governo e podem ser usadas como contraprova para exercicios académicos e/ou
praticos especificos.

E de se destacar também que as estatisticas apresentadas representam informacoes
gerenciais construidas diretamente a partir de registros administrativos pré-existentes do
proprio governo, as Notas Fiscais Eletronicas. A consolidacéo, transformacéo e uso gerencial
de tal massa de dados existente demonstra a relevancia pratica do trabalho, seja por sua
aplicacdo direta nas negociagdes externas brasileiras, seja na possibilidade de aprimoramento
das politicas publicas de compras por diferentes 6rgdos de governo.

Destacadamente, por apresentar estimadores do preco médio efetivamente pago por
produto, o trabalho pode ser Util, inclusive, no aperfeicoamento das licitacdes via painéis de
precos, bem como sob a 6tica do controle. Sobre este Gltimo aspecto, pode contribuir tanto para
iniciativa de fiscalizacdo e controle interno pelos entes compradores, quanto ao controle
externo, exercido fundamentalmente pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e tribunais de
contas de estados e municipios.

Ressalta-se, como aprendizado do trabalho desenvolvido, também, a frutifera
cooperacdo interinstitucional entre 6rgdos de governo, formal® e informal, bem como a
utilizacdo de contetidos desenvolvidos por redes de dados abertos. Tal sinergia foi essencial
como ferramenta para promover a inovagao em tela, bem como vislumbrar a melhoria no que
tange a formulacdo e a avaliacdo de politicas publicas. Dessa forma, submeter, ao escrutinio
publico e revisdo pelos pares, os resultados alcancados por tais esquemas cooperativos também
mostra-se relevante sob a dtica institucional, complementando os objetivos académico-
cientificos stricto sensu.

Isso posto, para além da contribuicéo estrita da metodologia e dos resultados alcangados,

esta monografia busca inspirar iniciativas interinstitucionais similares. Notadamente, incentivar

5 Do qual ha excelente mostra em: NASCIMENTO, Luciano Moura Castro do; Os Impactos da Edicao
do Decreto n° 9.428/2018 na Gestdo das Disponibilidades de Caixa do Governo Federal. XXIV Prémio
do Tesouro Nacional. Brasilia, 2019.

6 Serd detalhada em secdo especifica.
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que trabalhos futuros com aplicagdo horizontal em politicas publicas continuem a ser
compartilhados e extrapolem as fronteiras de escaninhos governamentais compartimentados.
De forma a cumprir tal objetivo, apresenta-se, no capitulo 2, o detalhamento da
metodologia construida. No capitulo terceiro, estdo dispostos os resultados alcangados. No
capitulo 4, é demonstrada a aplicacdo préatica das estatisticas construidas na area de comércio
exterior. No capitulo 5, sdo indicadas as aplicacdes gerais das estatisticas construidas, bem
como abordados aspectos da interlocugdo com discussdes académicas, bem como é sugerida
uma agenda de pesquisa. No capitulo 6, apresentamos breve conclusdo e no capitulo 7 séo

apresentadas as referéncias bibliogréaficas.

2. CONSTRUCAO DE METODOLOGIA PARA ESTIMAR O CONSUMO DO
GOVERNO DE BENS POR MEIO DE NOTAS FISCAIS ELETRONICAS

Publicizar a maneira com a qual o conhecimento é construido talvez seja a maior virtude
do saber cientifico. Dessa forma, este trabalho apresenta especial énfase neste capitulo, de
forma a apresentar 0s passos praticos e 0s meios técnicos-institucionais utilizados para a
construcdo desta nova metodologia, que permitiu estimar o consumo do governo de bens, por
meio de notas fiscais eletronicas.

Assim sendo, em primeiro lugar, serdo apresentados 0s mecanismos de cooperagdo
interinstitucional que permitiram o acesso aos dados da NF-e. Em seguida, a metodologia sera
detalhada, bem como serdo indicadas suas limitacdes. Por fim, sdo publicizadas informacdes
sobre as extracOes de dados realizadas, bem como seu processamento, 0 que permitiu construir

as estatisticas e coeficientes, cujos resultados sdo apresentados no capitulo 3.
2.1. Da busca pelos dados e necessidade de cooperacéo interinstitucional
As Notas Fiscais Eletronicas (NF-e) brasileiras, pelo seu nivel de abrangéncia,

representam retrato quase censitario das transagdes econdmicas formais realizadas no pais.

Assim, 0 acesso a tais registros administrativos é instrumento abundante para pesquisas
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cientificas, passiveis de aplicacdo em politicas publicas diversas. Além disso, é de se notar que
o Brasil desponta entre os paises considerados lideres mundiais no uso de NF-¢’.

O primeiro desafio vencido no que tange ao manejo operacional das notas fiscais
eletronicas, sistema desenvolvido e sob a guarda institucional da Secretaria Especial da Receita
Federal do Brasil (SFRB), foi obter o acesso, junto ao 6rgao, a subconjuntos de dados
provenientes de tal sistema.

O acesso foi conferido apds se convencer os funcionarios da Receita Federal de que os
pedidos de dados e as extracdes deles derivados seriam operacionalizados de maneira agregada,
de forma a preservar o sigilo fiscal das entidades envolvidas nas transacdes registradas pelas
NF-e.

Cumprida tal etapa, foi celebrado convénio entre a época o Ministério da Industria,
Comércio Exterior e Servigos (MDIC) e a SRFB, o qual permitiu avancar nas extracfes e
compartilhamentos de dados®.

Faz-se necessario recordar que, antes do desenvolvimento do trabalho apresentado nesta
monografia, 0s autores se engajaram em outro estudo no que tange ao uso das notas fiscais
eletrdnicas para construir estatisticas, o qual se mostrou bastante revelador

Em mencionada iniciativa, ao longo do ano de 2019, foram criadas, a partir das notas
fiscais eletrbnicas, as primeiras estatisticas brasileiras relativas a venda da producéo nacional
baseadas diretamente na NCM. Além disso, foram construidas estimativas sobre o consumo
nacional aparente, o coeficiente de penetracdo das importagdes e o coeficiente de exportacao
calculados pioneiramente também a nivel da NCM, conforme consta de Nota Técnica®, do
mesmo ano.

Assim sendo, é de se notar que o éxito em tal trabalho nos inspirou a levar a cabo o
exercicio de mensuracao das compras publicas ora discriminado.

Isso posto, a pergunta que guiou o trabalho apresentado nesta monografia foi: como
mensurar as compras governamentais (consumo) de mercadorias da forma mais desagregada
possivel e de maneira relevante as negociagdes internacionais sobre o tema?

As respostas, com a apresentacdo dos passos para a construcdo da nova metodologia,

séo apresentadas nas sec¢des a seguir.

7 Conforme apontado por CORY, Nigel; Why Countries Should Build an Interoperable Electronic
Invoicing System Into WTO E-Commerce Negotiations; Information Technology and Innovation
Foundation (ITIF); marco de 2020. Disponivel em: <https://itif.org/publications/2020/03/23/why-
countries-should-build-interoperable-electronic-invoicing-system-wto-e>. Acesso em: 30 ago. 2020.

8 Tal convénio sera objeto da secao posterior.

9 N&o sera referenciada de forma a ndo revelar o sigilo do concurso, quanto aos autores.
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2.2. Do convénio de acesso a dados das Notas Fiscais Eletrénicas

Em primeiro lugar, cabe destacar o instrumento juridico-formal que permitiu o acesso a
dados das NF-e.

Em 07 de dezembro de 2018, o Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos
(MDIC) celebrou convénio com a Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB) para o
recebimento de dados agregados de notas fiscais eletronicas. O extrato do convénio foi
publicado no Diario Oficial da Unido, em 13 de dezembro de 2018.

Sobre este ponto, ressalta-se que, a existéncia de disciplinas no convénio
circunscrevendo, expressamente, o escopo do compartilhamento de informacgdes a dados
agregados foi fundamental para o éxito da celebracéo do instrumento. Isso conferiu conforto a
SRFB quanto a mitigacdo de riscos sobre a eventual violacdo de sigilo fiscal.

O mencionado acesso a dados permitiria ao MDIC realizar estudos sobre as politicas
publicas de responsabilidade da Pasta, como, de fato, vem ocorrendo por meio dos trabalhos de
seus Orgaos sucessores.

A Secretaria Especial de Comércio Exterior e Assuntos Internacionais (SECINT), na
qualidade de um dos érgdos sucedaneos ao MDIC, realizou as tratativas técnicas necessarias
para operacionalizar o mencionado Convénio junto a Secretaria Especial da Receita Federal do
Brasil (RFB).

Assim, no que tange ao exercicio objeto desta monografia, foi solicitada extracdo de
dados a Receita por meio de oficio, de setembro de 2019, que sera detalhada na subsecédo 2.3.4.

A esse respeito, a SECINT recebeu aporte de dados, por meio do oficio, de janeiro de
2020, os quais foram utilizados para a construcdo das primeiras estatisticas descritivas sobre o
consumo de bens pelo governo®® brasileiro em sua nomenclatura de comércio exterior.

Por fim, cabe mencionar o carater interinstitucional cooperativo, para além da questdo
do compartilhamento de dados, também na execug¢do do trabalho em si, que foi realizada por
integrantes da Assessoria Tecnica da Secretaria Especial de Comércio Exterior e Assuntos
Internacionais (ASTEC/SECINT) e da Subsecretaria de Inteligéncia e Estatistica de Comércio
Exterior da Secretaria de Comércio Exterior (SITEC/SECEX/SECINT).

10 Neste trabalho, sédo considerados como intercambiaveis os termos consumo de bens pelo governo e
compras governamentais de bens.
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2.3. Da metodologia desenvolvida para a construcéo das primeiras estatisticas brasileiras

relativas as compras publicas de bens por cdédigo da NCM

Como ja mencionado anteriormente, o presente estudo focou-se no mapeamento das
compras governamentais de bens, classificados na Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM).

Assim, nesta secdo, em primeiro lugar, vale apresentar maiores informag6es sobre o
sistema de classificagdo de mercadorias referente @ NCM, bem como sobre as razdes para tal
recorte a nivel de produto. Em seguida, séo explicitadas as limitacdes metodoldgicas do uso de
notas fiscais eletronicas para estimar o consumo do governo. Posteriormente, sdo apresentados
o0s estimadores para 0 consumo governamental, seguidos de maiores detalhes sobre a extracédo
de dados realizada. Ao fim da secdo, sdo apresentados, resumidamente, 0S pProcessos
operacionais realizados no manejo dos dados para sua transformacéo em estatisticas descritivas

e coeficientes.
2.3.1 ANCM e o seu registro na Nota Fiscal Eletronica

A Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM) é o sistema de classificacdo de
mercadorias no qual sao registradas as operacdes de comércio exterior do Brasil, bem como dos
demais paises do Bloco Sulamericano.

A NCM classifica as mercadorias transacionadas em codigos compostos por 8 digitos,
de maneira que sua desagregacdo, a este nivel, refere-se a cerca de 10.300 cddigos de produtos.

Os seis primeiros digitos da NCM sdo baseados no Sistema Harmonizado de
Designacdo e de Codificacdo de Mercadorias, ou simplesmente Sistema Harmonizado (SH),
que é um método internacional de classificacdo de mercadorias da Organizacdo Mundial das
Aduanas (OMA).

O SH foi criado para promover o desenvolvimento do comércio internacional, assim
como aprimorar a coleta, a comparacdo e a andlise das estatisticas, particularmente as do
comércio exterior'!, A composigdo dos codigos do SH, formado por seis digitos que se referem
a cerca de 5.300 codigos, permite classificar as mercadorias seguindo um ordenamento

numerico légico, crescente e de acordo com o nivel de sofisticacdo das mercadorias.

u Disponivel: http://www.mdic.gov.br/index.php/legislacao/9-assuntos/categ-comercio-exterior/343-

certificado-form-13. Acesso: 15/09/2020.
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Feitos tais esclarecimentos, cabe refletir sobre o porqué do uso da NCM como categoria
para a mensuragdo das compras governamentais, as quais, ndo envolvem, como regra,
transagdes de mercadorias com o exterior.

Ocorre que o sistema de notas fiscais eletrdnicas apresenta uma particularidade de fato
instrumental para medir as transacdes econémicas brasileiras em geral, bem como analisa-las
sob a Otica de comércio exterior. Isso porque é campo de preenchimento regular na NF-e o
destinado a inclusdo do codigo da NCM na nota fiscal. Tal fato decorre de que o sistema
tributario brasileiro apresenta uma caracteristica peculiar: a classificacdo da NCM é utilizada
para cobranca de impostos internos.

A cobranca do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) é realizada com base em
tabela gémea da NCM, conhecida como Tipi (Tabela de incidéncia do Imposto sobre produtos
industrializados). N&o se pode deixar de evidenciar, no entanto, que o IPI ndo incide sobre a
producdo agropecuaria sem qualquer processamento. Todavia, mesmo em tal hipdtese, que
contempla pequena parcela das transacdes realizadas no ambito da economia, permanece a
necessidade do registro administrativo sobre o campo relativo a NF-e.

Em outras palavras, a NF-e além de representar fonte de dados para o desenvolvimento
de pesquisas econdémicas em geral, por captar as transacdes da economia nacional, apresenta
utilidade analitica fundamental para realizacdo de estudos relativos a comércio exterior, ja que,
a partir delas, é possivel capturar a codificacdo da NCM. Assim, a partir das notas fiscais, é
possivel construir estatisticas que utilizem a NCM diretamente como categoria para a
classificacdo de produto. Tais estatisticas permitem realizar comparacbes diretas e
desagregadas, e na mesma categoria de classificacdo, entre as transa¢6es do mercado interno e
externo.

Além do mais, por a NCM estar construida com base no Sistema Harmonizado (SH), as
NF-e conferem comparabilidade internacional as estatisticas construidas de forma bastante
desagregada (em cerca de 5.300 codigos).

Tais aplicabilidades praticas permearam a construcdo das estatisticas e coeficientes do
consumo do governo por codigo da NCM, além da propria relevancia do nivel de desagregacgéo

alcancado, que descreve cerca de 10.300 codigos de bens.

2.3.2. Limitac¢6es metodologicas do uso de NF-e para estimar o consumo do governo.
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Uma vez definida a classificacdo de bens utilizada para mensurar as compras, como
passo metodoldgico seguinte, foi necessario definir como estimar o consumo do governo por
meio de notas fiscais eletronicas.

Em primeiro lugar, cabe ressaltar, pelos requisitos legais envolvidos, o carater formal
das compras do governo. Dessa forma, a utilizacdo das notas fiscais eletrénicas como base de
dados para construir as estatisticas de compras de mercadorias pelo governo mostra-se razoavel
e plausivel.

Todavia, julgou-se oportuno explicitar, antes da apresentacdo dos estimadores
utilizados, as limitagdes metodoldgicas das estatisticas das compras governamentais
construidas. Elas ndo captam as compras governamentais que ndo forem transacionadas por
NF-e. Nesse sentido, é possivel que as vendas ao governo realizadas por Microempreendedores
Individuais (MEI) e produtores rurais ndo inseridos no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas
(CNPJ) estejam subestimadas. H& o risco de subregistro, porque tais operadores estdo
desobrigados de emitir NF-e.

Note-se, entretanto, em que pese a ndo obrigatoriedade, os contribuintes enquadrados
nas hipdteses mencionadas no paragrafo anterior sdo incentivados a aderir ao sistema eletrénico
de notas fiscais e as transacdes em papel, de fato, sdo extremamente residuais no montante

transacionado.

Por fim, cabe expressar uma nota de cautela quanto a ampla publicilizacdo das
informacdes ao nivel de desagregacdo maximo alcancado. Regra geral, as compras do governo,
estdo sujeitas a mecanismos de transparéncia ativa, seqgundo o ordenamento juridico vigente.
Dessa forma, ndo haveria inconveniente quanto a publicizacdo de informacg6es sobre os bens
comprados para a grande maioria dos produtos. Todavia, ndo foi feito filtro prévio sobre o
subconjunto das compras que ndo mereceriam divulgacdo ampla, por estarem salvaguardadas
por restricdes de seguranca ou defesa nacional. Dessa forma, recomenda-se que, para esta
categoria de bens, seja realizada consulta aos érgdos competentes previamente a eventual

disponibilizacdo de dados ao publico em geral.
2.3.3. Definicéo de estimadores para 0 consumo do governo

Respondida a pergunta sobre como serdo codificados os bens comprados pelo governo,
e feita a ressalva metodoldgica da secdo anterior, passa-se a reflexdo sobre como capturar as

entidades compradoras, no ambito do sistema das NF-e.
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Pois bem, uma vez que existe nas NF-e campo para registrar a pessoa fisica ou juridica
para qual é emitida a Nota Fiscal, nada mais l6gico do que usar tal campo para rastrear os entes
compradores, a partir de cadastros governamentais pré-existentes.

Assim, como parametro para mensurar 0 consumo do governo foi utilizada lista do
Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ) divulgada pela Secretaria Especial da Receita
Federal, em tabela sobre entes publicos cadastrados. A mencionada tabela foi obtida por meio
da rede dados abertos e refere-se a posicao cadastral em 29 de marco de 2019.

Resumidamente, o contetido da tabela reflete o universo das entidades publicas, as quais
foram agregadas por Codigo de Natureza Juridica, classificacdo do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).

Os Codigos de Natureza Juridica tém por objetivo a identificacdo da constituicdo
juridico-institucional das entidades publicas e privadas nos cadastros da administracdo publica
do Pais. Assim, os codigos considerados como representativos do consumo do governo foram

os abaixo listados, nos termos da versdo 2018 da Tabela de Natureza Juridica do IBGE2,

Tabela 1 — Codigos de Natureza Juridica representativos do consumo do

governo
Cddigo Descricéo

1. Administracdo Publica

101-5 Orgéo Publico do Poder Executivo Federal

102-3 Orgdo Publico do Poder Executivo Estadual ou do Distrito Federal
103-1 Orgdo Publico do Poder Executivo Municipal

104-0 Orgao Publico do Poder Legislativo Federal

105-8 Orgao Publico do Poder Legislativo Estadual ou do Distrito Federal
106-6 Orgéo Publico do Poder Legislativo Municipal

107-4 Orgéo Publico do Poder Judiciario Federal

12 Informacdes sobre o tema podem ser acessadas no sitio eletrdnico do Instituto. Disponivel em:
https://conc la.ibge.gov.br/classificacoes/por-tema/organizacao-juridica/tabela-de-natureza-
juridica.html. Acesso em: 18 de setembro de 2020.
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108-2 Orgéo Publico do Poder Judiciério Estadual

110-4 Autarquia Federal

111-2 Autarquia Estadual ou do Distrito Federal

112-0 Autarquia Municipal

113-9 Fundacdo Publica de Direito Pablico Federal

114-7 Fundacdo Publica de Direito Publico Estadual ou do Distrito Federal
115-5 Fundacdo Publica de Direito Publico Municipal

116-3 Orgéo Publico Auténomo Federal

117-1 Orgéo Publico Autdénomo Estadual ou do Distrito Federal

118-0 Orgéo Pulblico Autdnomo Municipal

119-8 Comisséo Polinacional

121-0 Consorcio Publico de Direito Publico (Associacdo Publica)

122-8 Consoércio Publico de Direito Privado

123-6 Estado ou Distrito Federal

124-4 Municipio

125-2 Fundac&o Pudblica de Direito Privado Federal

126-0 Fundacéo Pudblica de Direito Privado Estadual ou do Distrito Federal
127-9 Fundacéo Pudblica de Direito Privado Municipal

128-7 Fundo Publico da Administracdo Indireta Federal

129-5 Fundo Publico da Administracéo Indireta Estadual ou do Distrito Federal
130-9 Fundo Publico da Administragéo Indireta Municipal

131-7 Fundo Publico da Administragdo Direta Federal

14
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132-5 Fundo Publico da Administracdo Direta Estadual ou do Distrito Federal
133-3 Fundo Publico da Administracdo Direta Municipal
134-1 Unido

Note-se que, ao receber os dados®®, ndo foram verificados registros relativos ao cddigo
134-1, Unido, tampouco para o 119-8, Comissdo polinacional, de maneira que tais cédigos
foram desconsiderados para efeitos das agregacOes da Tabela 2. Dito isso, foram realizadas
categorizac@es sobre os entes do governo a partir dos codigos de Natureza Juridica, nos termos
a sequir.

Tabela 2 — Agregacdo de Codigos de Natureza Juridica da Administracéo

Publica por nivel de governo

o 3 Cadigos de Natureza Juridica
Ente da Administracao

101-5, 110-4, 113-9, 107-4, 116-3, 104-0, 131-7,
125-2 e 128-7

Administracdo Publica Federal

Administracdo Publica Estadual e | 102-3, 111-2, 132-5, 114-7, 108-2, 123-6, 126-0,
do DF 105-8 ¢ 117-1

124-4, 133-3, 103-1, 112-0, 115-5, 106-6, 127-9,

Administrag¢do publica municipal
118-0 e 130-9

Consércios publicos 121-0 e 122-8

2.3.4. Da extracao de dados realizadas

Uma vez definido o escopo dos entes governamentais, foi solicitada & SRFB a extracéo
de dados das notas fiscais emitidas em favor dos integrantes da lista de CNPJ considerada como

representativa dos entes publicos, nos seguintes termos:

13 Cuja extrac3o e processamento serdo detalhadas na subsec&es posteriores.
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Tabela 3 — Formato da solitacdo da extracdo de dados

Solicitacdo

Filtros:
a) Més/ano (de 2014'* a 2019)
b) Lista de CNPJs de entidades da Administracdo Publica

Dados/colunas a constar no relatorio

a) Més/ano;

b) NCM;

c) Lista de CNPJs de entidades da Administracdo Publica
d) Valor Total Bruto dos Produtos ou Servigos, por NCM;

e) Quantidade do produto;
f) Campo ICMS Normal e ST - Origem da mercadoria;
g) Unidade Federada do destinatario.

Como é possivel perceber, foi solicitado que constasse do relatdrio as informacdes sobre
os supracitados campos das notas fiscais eletronicas, para o periodo de 2014 até 2019%°. Cabe
destacar que constaram da extragédo os registros do campo “ICMS Normal e ST”, que, segundo
a metodologia construida, foi considerado como rastreador da origem das mercadorias®®. A
partir de tal campo, foi possivel construir o coeficiente de produtos importados sobre o valor
das compras governamentais.

A partir de tal extragéo, foram contabilizadas como compras governamentais de bens o
conjunto de notas fiscais eletrdnicas emitidas para a lista de CNPJ explicitada no subtdpico
anterior, que representam as entidades compradoras do governo. Dessa forma, foi possivel
calcular as primeiras estatisticas sobre as compras governamentais brasileiras construidas com

base na NCM (valor e quantidade).

14 Todavia, recorda-se que estavam disponiveis nos sistemas da Secretaria Especial da Receita Federal
do Brasil os dados a partir do ano de 2016, o que permitiu construir a série estatistica a partir de entéo.
15 para 0 ano de 2019, os dados fornecidos referem-se ao periodo até novembro.
16 Os codigos 0, 3, 4, 5 e 8 referem-se a mercadorias nacionais e os codigos 2, 6 e 7 a mercadorias
de origem estrangeira.
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Além disso, foi construido o preco médio das vendas ao governo por codigo da NCM,
bem como o coeficiente de produtos importados sobre o valor das compras, ambos 0s
indicadores também inéditos até a realizagdo do presente trabalho.

2.3.5. Dos processos operacionais para manejo dos dados

Em posse das massas de dados extraidas e fornecidas pela Secretaria Especial da Receita
Federal foram necessarios ainda alguns processos para que o grande volume de dados se
tornasse efetivamente um objeto analitico.

Idealmente, dados bem estruturados permitem que um processo de analise ocorra de
forma mais simples, com menos esforgos'’ . Felizmente, os dados fornecidos foram extraidos
de sistemas de informacdo modelados para uma coleta de dados padronizados, e isso, por si s,
ja garante que os dados brutos se apresentem de forma bastante organizada, reduzindo esforgcos
de limpeza e estruturacao.

Dessa forma, o desafio operacional focou-se principalmente em manejar o volume de
dados para validar a estrutura das informacdes, limpar eventuais ruidos, realizar pequenos
ajustes e proceder com uma andlise exploratdria em si, gerando graficos e relatorios sintéticos
com recortes de mais interesse das informaces brutas.

Para esse esforco operacional foi utilizado o software R, projeto open source de
linguagem de programacdo estatistica. Trata-se de uma ferramenta gratuita, amplamente
utilizado em analise de dados e com capacidade de manejar grandes volumes de informacédo de
forma bastante flexivel, desde a lida inicial com dados brutos até elaboracdo de gréaficos e
relatorios.

Foram recepcionados 6 arquivos de dados, separados por ano, contemplando de janeiro
de 2014 até novembro de 2019, totalizando 4,04 Gigabytes. Ao todo, 0s arquivos totalizaram
31.357.250 observacbes. O maior nivel de detalhe disponivel nos arquivos contempla 8
variaveis - Ano, Més, NCM, Natureza Juridica, Origem da Mercadoria, UF destino para
consumo, Valor em Reais, Quantidade Comercializada.

O conjunto de dados original apresentou variaveis com contetdos textuais
padronizados, a saber: Natureza Juridica, Origem da Mercadoria e Unidade da Federacdo. Com

0 objetivo de consolidar as bases para facilitar manejos posteriores em trabalhos futuros, as

7 Conforme debatido por WICKHAM, Hadley; Tidy Data; Journal of Statistical Software; 2014. Disponivel em:
https://vita.had.co.nz/papers/tidy-data.pdf. Acesso em: 18/09/2020.
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varidveis textuais padronizadas foram convertidas em cddigos numéricos. Tal procedimento

permitiu que a base fosse consolidada em tamanho reduzido, sem perda de informagé&o.

Para Natureza Juridica, foram mantidos os préprios cédigos, excluidas as descrigdes.

Para Origem da Mercadoria, como ndo havia originalmente nenhum cddigo natural para

identificacdo de cada ocorréncia, foram definidas as seguintes correspondéncias:

Tabela 4 — Correspondéncias para efeito de calcula da origem das mercadorias

Cddigo na base | Informacéo textual original

consolidada

1 ESTRANGEIRA - ADQUIRIDA NO MERCADO INTERNO,
EXCETO A INDICADA NO CODIGO 7

2 ESTRANGEIRA - ADQUIRIDA NO MERCADO INTERNO, SEM
SIMILAR NACIONAL, CONSTANTE LISTA CAMEX E GAS
NATURAL

3 ESTRANGEIRA - IMPORTACAOQO DIRETA, EXCETO A
INDICADA NO CODIGO 6

4 ESTRANGEIRA - IMPORTACAOQO DIRETA, SEM SIMILAR
NACIONAL, CONSTANTE EM LISTA DA CAMEX E GAS
NATURAL

5 NACIONAL, CUJA PRODUCAO TENHA SIDO FEITA EM
CONFORMIDADE COM OS PROCESSOS PRODUTIVOS
BASICOS DE QUE TRATAM AS LEGISLACOES CITADAS NOS
AJUSTES

6 NACIONAL, EXCETO AS INDICADAS NOS CODIGOS 3,4,5E 8

7 NACIONAL, MERCADORIA OU BEM COM CONTEUDO DE
IMPORTACAO INFERIOR OU IGUAL A 40%

8 NACIONAL, MERCADORIA OU BEM COM CONTEUDO DE
IMPORTACAO SUPERIOR A 40% E INFERIOR OU IGUAL A
70%

9 NACIONAL, MERCADORIA OU BEM COM CONTEUDO DE
IMPORTACAO SUPERIOR A 70%

Feitas tais consideracOes, esclarece-se que foram constatadas 34.244 observagdes cuja

informagdo de Origem da Mercadoria estava vazia, montante residual face ao total de

observagdes, no patamar de 1%. Para esses casos foi atribuido a codificacdo 99, significando

“Sem Informagdo”. Os registros ndo foram descartados.
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Para a variavel de Unidade da Federacdo, optou-se por manter a sigla de 2 digitos
original, pois ndo haveria ganho de espago em troca por c6digo numérico para correspondéncia.
Para os codigos de NCM, foi feita uma pequena limpeza removendo as pontuacgdes,
economizando alguns caracteres para que se facilitassem trabalhos futuros sobre possiveis
cruzamentos com as bases de dados de comércio exterior disponiveis, que tipicamente usam a
codificacdo de NCM sem pontuacoes.

As bases de dados foram consolidadas em formato “csv’” mantendo essencialmente as
mesmas informacdes, mas alcangando um tamanho total de 1,67 Gigabytes e mesma quantidade
de linhas.

Essa reestruturacdo e verificacdao inicial das informacGes disponiveis viabilizou as
andlises exploratorias de forma mais simples e rapida. No Capitulo a seguir, serdo apresentados
alguns dos resultados alcangados.

3. SINTESE DOS RESULTADOS

Neste capitulo, serdo sintetizados os resultados tangiveis das entregas a Administracéo
Publica realizadas e serdo apresentados resumos graficos sobre as estatisticas construidas. Ao
fim do capitulo, serd apresentado caso ilustrativo do recorte e do nivel de desagregacdo das

estatisticas construidas.
3.1.  Das entregas

Como resultante dos trabalhos realizados, foram entregues aos 6rgdos que compde a
Secretaria Especial de Comércio Exterior (SECINT) do Ministério da Economia, os produtos

abaixo resumidos:

o Nota metodoldgica sobre as estatisticas construidas. A nota esta consubstanciada em
documento registrado no Sistema Eletronico de informagdes — SEI'8, o qual apresenta a

metodologia criada, discutida no Capitulo anterior.

18 N30 sera nominado o documento, de forma a preservar o sigilo do concurso de monografias, uma vez que tal
publicizacdo poderia revelar indiretamente os autores.
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e Base de dados limpa e validada para uso avancado. A base contempla as informacdes

no seu maior nivel de desagregacao.

e Planilhas dinamicas com as estatisticas e coeficientes construidos. Permite acesso
simplificado as estatisticas no nivel da NCM, contemplando algumas outras variaveis

agregadas e os coeficientes calculados.

e Relatorios graficos exploratorios. Os relatorios permitem a visualizacdo sintética do
mapeamento das compras realizados, por diversos niveis e categorias, com

granularidade mensal, inclusive.

Ressalta-se que, como o trabalho foi realizado por processos cooperativos formais e
informais, por coeréncia, e considerando o intuito de aprimoramentos nas politicas publicas, foi
recomendado o compartilhamento de seus resultados com érgéos de governos que deles possam
se utilizar.

Como primeiro esforgo com vistas a tal objetivo, os resultados do trabalho foram
compartilhados com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), notadamente a
area responsavel pelas Contas Nacionais, a qual também esta desenvolvendo estudos para
instrumentalizacdo de NF-e na analise estatistica, de maneira andloga aos que foram realizados
pela SECINT.

3.2.  Sintese grafica dos resultados alcan¢ados

Nesta secéo, serdo apresentados os resultados agregados para 0 consumo de mercadorias
pelo governo, bem como seu detalhamento a nivel federal, estadual e municipal.

Além do resumo grafico, serdo apresentadas tabelas com informacBes sobre os
principais produtos comprados, a nivel da NCM, no que tange ao governo em geral, e aos niveis
federativos.

Cabe destacar que, para ilustrar o recorte estatistico alcan¢ado a nivel estadual, serdo
apresentados graficos e tabela analoga com os principais produtos consumidos particularizados
para as compras governamentais do Estado de S&o Paulo. Registre-se que o mesmo recorte
informacional foi alcancado para os demais estados e para o Distrito Federal.

Entende-se que as principais contribui¢cdes do trabalho apresentado nesta monografia

referem-se as estatisticas descritivas construidas e coeficientes a elas relacionados, bem como
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a publicizacao da metodologia que permitiu desenvolvé-las. Dessa maneira, apresentaremos a
sintese gréfica abaixo, permeada esparsamente, por comentarios analiticos, uma vez que o
escopo deste trabalhou cingiu-se ao que de fato aporta como inovacao a ciéncia brasileira e as
analises de politicas publicas, nos termos das estatisticas descritivas construidas.

De toda forma, encoraja-se a realizacdo de pesquisas e analises a partir das estatisticas
construidas, bem com o debate académico sobre a matéria, conforme sera discutido no capitulo
5.

3.2.1. Consumo de bens pelo governo brasileiro*®

As informacdes apresentadas nesta subsecdo dizem respeito a soma dos bens comprados
pela Administracdo Publica Federal, Estadual e DF, Municipal e consdrcios pablicos, conforme

categorizacao da Tabela 2 desta monografia.

Gréfico 1 - Série historica anual?® - Consumo de bens pelo governo estimado por
meio de Notas Fiscais Eletronicas (NF-e): Valor R$

19 Exclusive empresas estatais e sociedades de economia mista. O mesmo se aplica para os dados e
graficos apresentados nas subsecdes posteriores.
20 Para o0 ano de 2019, as informacdes apresentadas neste capitulo consolidam dados até novembro
de 2019. Ressalta-se que é possivel apresentar a série histérica com granularidade mensal e em
graficos dinamicos. Todavia, optou-se por representa-los em base anual, para efeitos de melhor
visualizag&o no formato desta monografia.
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Graéfico 3 - Participacéo por origem dos bens comprados pelo governo brasileiro
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Gréfico 4 - Participacéo dos niveis de governo no total consumido: 2018
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Gréfico 5 - Origem dos bens comprados pelo governo brasileiro por nivel de governo:
Valor R$, 2018
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Gréfico 7 — Consumo do governo brasileiro, por origem e por local da compra - 2018
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Tabela 5 — 10 produtos mais consumidos pelo governo brasileiro - 2018

X Ond. Preco Coeflcle nte de
Desmicao {::ill ::‘j::} Comermciadizada Meédin I portades
(milhie 53 (RS 0nd ) (%}
0045090 Elutru:u_s medlcaﬁﬂe.ntcus contenda produtos 10,265,550 3557 25
parafinsterspéuticos etc, doses 5,07
21069090 |Qutras prepamcies dimenticias 6. 358,87 242545 263 4,24
27101921 |Gasdleo (dleo diesel) 463112 1.304 54 3.5 0,15
4an19000 Outroslivros, brochuras e impressas 4.408.25 559,57 15
sermelhates 0=
O Outrasvatinas para medicina humana, em 177277 71,90 o 42
doses 10,49
Basilixitnab (DCI); bevad zurmab (DL,
daclizurnab (DCl); etanercept (DCI);
e gemtuzumaf:u l:uzlj:ugemi-:in (EIJJI;IIJ; D;relvekin 406406 3.4 114,45
[DCN; rituxirnab (DC); trastuzurmab (DC 97
Outros produtos imunol dgicos, apresentados
0021550 |em doses ouwacondicionados paravendaa 3.854,02 17,30 25279
retalho 59,14
GA1000 |Tijolos de cerdmica 3.73L,40 107,87 .8 0,m
Outros medicanentos contendo compostos
3004052 |heterocidi s heteroatomos nittogenados, 274502 5.150,29 0,53
emn doses 36,71
01020 [Artigos e aparelhos parafrauras 2.535,03 24,14 107,10 52,51

E de se destacar que a tabela acima pode ser facilmente apresentada para o universo de
bens comprados, classificados nos cerca de 10.300 codigos da NCM, ano a ano, ou més a més,
desde 2016. Dessa forma, ressalta-se que os dados captam também a variagdo do total
consumido pelo governo, movimentos nos precos pagos e nos coeficientes de bens importados
em relacdo ao total das compras.

Tal retrato configura a sistematiza¢do mais detalhada e universalizante sobre o consumo
de bens pelo governo e tem aplicacdo direta nas negociais comerciais brasileiras, pela
classificacdo em NCM, bem como permite a realizacdo de estudos econdémicos diversos sobre
a politica de compras governamentais.

Retornando a breve analise sobre a tabela em si, verifica-se que a participacédo de bens
importados comprados pelo governo relativa aos codigos 30021520 e 30021590, nos patamares
de 97,65% e 89,14%, respectivamente, demonstra a forte dependéncia de fornecimento externo
para produtos imunoldgicos e medicamentos de alto contetdo tecnolégicos, classificados em
ditos cddigos da NCM.

Por fim, constata-se que ha forte concentracdo, dentre os 10 produtos listados, das
compras no setor de saude (codigos da NCM 30049099, 30022099, 30021520, 30021590,
30049069, 90211020). O setor de educacéo esta representado pelos codigos da NCM 49019900

(livro didatico) e 21069090 (merenda escolar). Por fim, registra-se também a presenga do 6leo
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diesel, NCM 2710192, de consumo geral em equipamentos de transporte, bem como tijolos,

NCM 69041000, usados em obras governamentais diversas.

3.2.2. Consumo de bens pela Administracao Publica Federal

Gréfico 8 - Série histdrica anual - Consumo de bens pela Administracdo Publica

Federal estimado por meio de NF-e: Valor R$
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Grafico 9 - Origem dos bens comprados pela Administracao Pablica Federal:

Valor R$
Crigem . ESTRANGEIRS NACIOMAL
31,36
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Gréfico 10 - Participacdo por origem dos bens comprados pela Administracdo

Publica Federal
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Gréfico 11 — 15 Capitulos (NCM a dois digitos) com maior consumo de bens pela
Administracdo Publica Federal, por origem - 2018
Origem . ESTRANGEIRA MACIONAL

B5-MAQLINAS APARELHOS E MATERIAL ELETRICOS SUAS PART... 1 -

24-CALDEIRAS MAQUINAS, APARELHOS E INSTRUMENTOS MECA. . 5

A9-LIVROS JORMAIS, GRAVURAS OUTROS PRODUTOS GRAFICOS, .

A0-INSTRUMENTOS E APARELHOS DE OPTICA, FOTOGRAFIA, E.. -
7-VEICULOS AUTOMOVEIS TRATORES ETC.SUAS PARTES/ACES.. - I
88-AERONAYES E OUTROS APARELHOS AEREDS,ETC.E SUAS PA. 5 I

86-VEICULOS E MATERIAL PARAVIAS FERREAS, SEMELHANTES. . -

2T-COMBUSTIVEIS MINERAIS OLEDS MINERAIS ETC CERAS M.
38-PRODUTOS DIVERSOS DAS INDUSTRIAS QUIMICAS - I
21-FREFARACOES ALIMEMNTICIAS DIVERSAS -
02-CARMES E MIUDEZAS, COMESTIVEIS -
94-MOVE(S, MOBILIARIO MEDICO-CIRURGICO, COLCHOES, ET... -
Q3-ARMAS E MUNICOES; SUAS PARTES E ACESE0RIOE 5

T1-PEROLAS MNATURAIS OU CULTIVADAS PEDRAS PRECIDEASE.. 5

] 5.000 10.000 16.000
R$ Milhdes
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Tabela 6 — 10 produtos mais consumidos pela Administracdo Publica Federal -

SO0

Qutrasvatings para medicing humana, em
doses

Yalor RS
(mil hibes)

4.054,00

Comercializada
(milhi es)

70,39

Preco Médin
{RS/Dxd.)

57,60

Coefidente

de
importados
()

10,87

45015500

Outros livros, brochuras e impressos
semel hates

255512

61,05

739

K

013

£

S0021550

Qutros produtos imunologicos, apresentados
e doses ou acondidonados paravenda a
retalhio

255,87

fl

452

505,71

g9.01

020000

Cattéineres, i nduinda os de ransparte de
fluidos, especidmente concebidos e
equipados para um ou yaios meios de
transpore

27004

»

0,00

463 797,78

014

-

30021520

Bad lixirnab (DC1);, bevacizumab (DCI;
dadizurnab (DC); etanercept (DCIY;
Femtuzumab oz ogamicin (DCI); oprebsekin
[DCI; rituxirnab (DCD; trastazurmab (DC1)

2.096,41

105

200392

98,52

S0

Qutras fragies do sangue, preparadas como
medicanentos

&76,55

1,57

640,39

95,07

S0045015

MWedicanenta cortendo outras enzimas, em
doses

55,15

il

0,34

255265

9977

30045073

Outros redicmento s oom cormpo stos
heteroddicos, etc, em doses

520,16

66,59

1255

4950

30045063

Outros rnedi@mentos contendo cornpostos
heteraddicos heteradomos nitrogenados em
doses

20,37

f)

200,26

3,75

45,60

SE220090

2018.

Qutros resgentes de diagndstico ou de
laboradrio

25,26

il

59,89

16,43

26,75

Reitera-se que a tabela acima sobre os produtos mais comprados pela Administracéo

Publica Federal pode ser facilmente apresentada para o universo de bens comprados por esse

ente de governo, classificados nos cerca de 10.300 cddigos da NCM, ano a ano, ou més a més,

desde 201621

Além disso, ao analisar o perfil de compras no periodo, percebe-se que o governo federal

é 0 ente que mais se abastece de bens importados, refletido no percentual de 34% para essa

categoria de bens, em 2018.

3.2.3. Consumo de bens pela Administracao Publica Estadual e do DF

Gréfico 12 - Série histdérica anual - Consumo de bens pela Administragdo Publica

Estadual e DF estimado por meio de NF-e: Valor R$

21 A mesma observagio é valida as tabelas que serdo apresentadas nas subsecdes a seguir.
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Gréfico 13 - Origem dos bens comprados pela Administracdo Publica Estadual e
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Gréfico 14 - Participacdo por origem dos bens comprados pela Administragdo
Pablica Estadual e DF

Crigem . ESTRAMGEIRA MACIOMNAL

= | Em

=

:
-
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Gréfico 15 — 15 Capitulos (NCM a dois digitos) com maior consumo de bens pela

Administracdo Publica Federal, por origem - 2018
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Qrigem . ESTRANGEIRA MNACIOMNAL

30-FRODUTOS FARMACEUTICOS - _
40-INSTRUMEMNTOS E APARELHOS DE OPTICA, FOTOGRAFIA E.. - -

34-CALDEIRAS MARLUINAS, AFPARELHOS E INSTRUMEMTOS MECA. .. -
21-PREPARACOES ALIMENTICIAS DIVERSAS H
A7-VEICULDS AUTOMOVEIS TRATORES, ETC. SUAS PARTESIACES. . -
26-VEICULOS E MATERIAL PARAVIAS FERREAS SEMELHAMNTES . 5
5-MACUINAS APARELHOS E MATERIAL ELETRICOS SUAS PART... - I
34-MOVEIS, MOBILIARIO MEDICO-CIRURGICO, COLCHOES, ET... 5 ‘
27-COMBUSTIVEIS MIMNERAIS,OLEOS MINERAIS ETC.CERAS M. 5
48-LIVROS JORMAIS GRAVURAS OUTROS PRODUTOS GRAFICOS, . -
04-LEITE E LATICIMIOS; CW05 DE AVES; MEL MATURAL, ET... 7
43-PAPEL E CARTAD OBRAS DE PASTA DE CELULOSE DE PAFE.. - ‘
02-CARMES E MILUDEZAS, COMESTIVEIS -
3S-PLASTICOS E SUAS OBRAS |
38-PRODUTOS DIVERSOSE DAS INDUSTRIAS QUIMICAS - I

1 1 1 1
1] 5.000 T0.000 16.000 20.000
R$ Milhdes
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Tabela 7 — 10 produtos mais consumidos pela Administracdo Publica Estadual e
DF - 2018

Otd Coeficiente
Yalor RS T Prego Médio de
(RS td.)  importados
)

8.210,24 1.461,29 5,62 2,93

Descrigan Comecializada

(=) (milhiies)

Outras medicamentos contendo produtos para
fi ns teraputicos, etc, doses

21062090 | Outras preparagde s dimenticias 3a7287 1.764,74 217 4,35
Basilizirnab (DC1); beyv acizumab (DCI);

daclizurnab (DC1); etanercept (DCI);

F0He05a

S0021520 - ) 192216 2,44 7a6,73 %60
getntuzumab ozoganid n (DCl); oprelvekin
[DCN; ritueirnab (DC1; trastuzumab (DC1)

QL0220 | Aigos e aparelhos parafrauras 1.505,42 10,25 175,97 =N
Qutros produto simunol dgicos, gpresertados

0021520 | em doses ou atondid onados paravendaa 144292 9.75 147,54 99,82
retaho

arEama EIuU'T:-.s instrur‘nelnt-:us eaparelhos para 1344 63 2 % o 52 oM
riedidna cirurgia, etc
Ouiros medicmentos contendo com postos

30049059 | heterociclicos heterodomos nitrogenados, e | 1.115,14 a03,29 1,85 51,99

doses

Unidade de processamenta digitd de pequena
mpacidade, baseadas em

ricroprocessadones com capacidade de
34715010 | instal acdo, dertro do e smo gahinete, de g2 el 0,25 2800, 3,22
unidades de mernaria dasubposicin

37170, podendo corter multiplos dots, FOB <=
1154 12 500 por unidade

Qutras fragies do sague, preparsd & como
rmedi camento s

Enfardadeiras de palha ou de forrazern,
incluindo as enfardadeiras apanhadeiras

50021259 054,41 1,41 677,76 76,3

4334000 933,05 0,00( 13.721.023,62 99,95

E de destacar da analise conjunta do Grafico 15 e Tabela 7, que, tendo em conta,
inclusive, suas competéncias constitucionais no que tange a salde publica, as compras dos
governos estaduais estdo fortemente concentradas neste setor. Ressalta-se também que
microcomputadores, codigo 84715010 da NCM, figuram na lista dos bens mais comprados,
bem como maquinas agricolas, codigo 8433400 da NCM, cujo fornecimento aos governos
estaduais é fortemente baseado em importacdes, no patamar de 99,93%.

De maneira a ilustrar o nivel de desagregacdo analitica alcancado no mapeamento das
compras estaduais, serdo apresentados resultados singularizados para o estado de S&o Paulo.
De antemado, evidencia-se que 0 mesmo recorte de informac6es é facilmente replicavel para

todos os outros estados e o Distrito Federal.

- Consumo de bens pelo governo do estado de Sdo Paulo
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Gréfico 16 - Série histdrica anual - Consumo de bens pelo governo do Estado de
Séo Paulo estimado por meio de NF-e: Valor R$
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Graéfico 17 - Origem dos bens comprados pelo governo do estado de Sao Paulo:
Valor R$
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origemn [ esrancERA NACIONAL
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Gréfico 18 - Participacdo por origem dos bens comprados pelo governo do estado

de Sdo Paulo
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Tabela 8 — 10 produtos mais consumidos pelo governo do Estado de S&o Paulo -
2018
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Ond. . Coefidente
Yalor RS l'.:umer;ializada Preco Médio de
(il hoes) (milhdes) (RS ,/xd.) |mp1:lllrlll.?dus
045050 II.Iutr-:us r'neﬁu:liut—.:nmenms montendo produtos para 7 960 45 118175 514 115
fins terapeuticos, etc, doses
Q0211020 |Artigos e sparelho s parafraturas 1.445 04 475 30415 66,89
0155099 Dmans_mstrur‘ne.nmseapa'elhns paEra .77 708 131,42 7637
rnedicing drurgig etc
21062090 | Dutras preparactes alimenticias 9,99 A565 062 11,58
Bad lixirnab (DC1); bevacizumab (DCN;
smzi5an | 120 12HmaD (DCI); etanercept (DEL, 497 6 183 27135 93,46
Fermtuzumab ozogamicin (DL, oprebaekin
[DC; rituxirnab (DC); trasty zumab (DC1)
Qutros produtos imunolagicos, apresentados
S00Z1590 |ermn doses ou acondidonados paravenda a 412,30 108 3254 9227
retalho
Outros medicamentos conte ndo compostos
30049060 (heteroddicos heterodomos nitrogenados, em 2, 127,02 213 33,73
doses
170 Dutr?asfra;cues do sangue, preparadas como 219 14 0,35 715,27 6577
rme dicanentos
7 Outrasvacings para medicing hurmang, e 2.7 143 14626 001
doses
Unidade de processamentodigitd de pequena
capad dade, baseadas e
mi Topracessadore s comn GEpacidade de
34715010 |instaacn, de ntro do mesmo gahbinete, de 169,20 002 187712 3,58
unidade s de metniaria da subposican
G471 .70, pode ndo conter mdltiplos 4 ots, FOB<=
115512 500 por unidade

3.2.4 Consumo de bens pela Administracdo Publica Municipal

Graéfico 19 - Série histdrica anual - Consumo de bens pela Administracdo Publica

Municipal estimado por meio de NF-e: Valor R$
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Gréfico 20 - Origem dos bens comprados pela Administracdo Publica Estadual e

DF: Valor R$
origern | estrancERA NAGIONAL
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Gréfico 21 - Participacao por origem dos bens comprados pela Administragédo
Publica Municipal
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Origem . ESTRANGEIRA MACIOMAL

|

%%

2014 2014 2016 2mM7 2018 20114

Gréfico 22 — 15 Capitulos (NCM a dois digitos) com maior consumo de bens pela

Administracdo Publica Municipal, por origem - 2018
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origern [ estranceRs NACIOMAL

27-COMBUSTIVEIS MINERAIS OLECS MINERAIS,ETC.CERAS MI.. - ‘
30-PRODUTOS FARMACEUTICOS - -
AT-YEICULOS AUTOMOVEIS TRATORES ETC.SUAS PARTESIACES.. - I
A4-CALDEIRAS MAQUINAS, APARELHOS E INSTRUMENTOS MECA. . - .
A0-INSTRUMENTOS E AFARELHOS DE OPTICA, FOTOGRAFIA, E.. 7 -
BY-PRODUTOS CERAMICOS 5
21-PREPARACOES ALIMENTICIAS DIVERSAS - I
A5-MAGUINAS APARELHOS E MATERIAL ELETRICOS, SUAS PART... 1 I
02-CARMES E MIUDEZAS, COMESTIVEIS -
A4-MOVEIS, MOBILIARIC MEDICO-CIRURGICO, COLCHOES, ET... |
49-LIVROS, JORMAIS GRAVURAS OUTROE PRODUTOS GRAFICOS, . 5 ‘
48-FPAPEL E CARTAD OBRAS DE PASTA DE CELULOSE,DE PAPE.. 1 ‘
40-BORRACHA E SUAS OBRAS - I
39-PLASTICOS E SUAS OBRAS - |
19-PREPARACOES A BASE DE CEREAIS FARIMHAS AMIDOS ETC.. 1 ‘

1 1 1 1
0 2.000 4.000 6.000 g.000
R$ Milhdes

Tabela 9 — 10 produtos mais consumidos pela Administracédo Publica Municipal

Otd Co eficiente
Descrican WL [‘nmen;ia.lizada Resoncdin de
- imilhdesy . {RSAd.)  importados
(milho es) )
271001921 | Gasdleo (Oleo diess]) 415,77 117,01 3,56 0,09
59041000 | Tijol 0s de cerdmica 37597 100,55 M 0,00
27101259 | Outras gasolinas, exoeto paraaviagsao 2.176,19 455,19 4,59 0,06
21082090 | Outras preparagdes dimerticias 193,55 564,55 3,43 427
049099 Outros r‘neﬁdi-_.—.:nmentns cortendo produtos para 14317 2115 29 068 721
fins terap éuticos, etc, doses
45019500 Outraslivros brochuras eimpressos 135,14 199,93 290 0.7
semelhantes
Outros mediamentos contend o compostos
30043069 | heterociclicos heterodomos nitragenadas, em aes, &l 420 0,20 8,33
doses
Wit os automdveis paratransporte de de:z
a0z g | PESS0E U Mmals, inclulndo o m atorista, corm £16,17 0,32 2543 12 o7
rotor de pistao, deignigao por ompressao
[diesel ousemidiesel)
Ao Dutrp; |nstrume.nt|:|s e aparelhos para 7a0,19 2. 19,90 0,14
redidnag, cirurgia, etc
om0 Outros EE_@EHI:ES de di agndstico ou de 635,52 261 81 243 o 27
lgboraario

Ao se analisar as informagOes municipais, verifica-se, claramente, uma mudanca no

perfil do consumo governamental. Os municipios brasileiros, essencialmente, compram de
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fornecedores nacionais, apresentando, em 2018, 7% de suas compras referentes a bens
importados, frente ao patamar de 21% quando se considera a participacdo de bens importados
no total consumido para o governo brasileiro em geral.

Além disso, é verificado que o consumo de bens se desconcentra, relativamente, do setor
de saude, em relacdo aos demais entes, o que € ilustrado pela variedade de produtos que figuram
na lista dos bens mais comprados. Por exemplo, 6nibus, cddigo 8702.10.00 da NCM, utilizados
no transporte escolar, passam a figurar na lista municipal, evidenciada na Tabela 9.

Em ultima palavra, evidencia-se que, nesta subsecdo, foram apresentadas amostras
estaticas das sinteses graficas e numéricas dos resultados alcancados. Nao se pode deixar de
evidenciar, todavia, que o material desenvolvido comtempla informaces para o universo
tarifario (todos os codigos da NCM), bem como documentos com gréficos interativos
(dindmicos), para consultas especificas.

3.3 Pausa para o cafezinho

Tendo sido apresentados os resultados agregados da metodologia construida, para que
se tenha a exata dimensdo do nivel de desagregacdo do trabalho realizado, julgou-se oportuno
ilustrar com um exemplo bastante tangivel: o cafezinho.

icone da cultura brasileira e das reparticdes publicas, o cafezinho é classificado no
cdédigo 0901.21.00 da NCM, referente a café torrado, ndo descafeinado.

Para dito codigo, foram apurados os seguintes valores de compras governamentais, no
que tange ao ano de 2018. O consumo do governo para o0 codigo NCM 0901.21.00 foi de R$
281,61 milhdes. As compras do governo federal de tal produto representaram R$ 46,5 milhdes,
ao passo que os dispéndios estadual e municipal perfizeram R$ 74,23 milhGes e 160,46 milhdes,
respectivamente.

A porcentagem de compras de café importado nos trés niveis governamentais representa
menos de 1% do total comprado, confirmando que o governo compra fundamentalmente café
nacional.

Para ilustrar um pouco mais, passemos as compras governamentais do maior estado
produtor de café. A unidade da federagdo Minas Gerais foi destino de 7,95% do café comprado
por entes governamentais no ano de 2018. S&o Paulo, por sua vez, 0 maior mercado consumidor
de café no Brasil, apresentou consumo de todos os entes governamentais no Estado no valor de

R$ 95,3 milhdes, representando 33,84% das compras governamentais de café em todo pais.
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Ressalta-se, ainda, que as informacdes apresentadas para o cafezinho poderiam, ainda,
ser detalhadas, més a més, a nivel de Codigo de Natureza Juridica afetos a Administracdo
Publica, conforme lista apresentada na Tabela 1 desta monografia.

Para além do cafezinho, tal nivel de granularidade das informacGes pode ser verificado
para o universo de mercadorias passiveis de serem compradas pelo governo, que totalizam cerca
de 10.300 cédigos da NCM.

Recorda-se que o foco inicial do trabalho foi a sua aplicacdo na area de comércio
exterior, para qual sua utilidade sera demonstrada no préximo capitulo. Todavia, ao se executar
dito exercicio, construiu-se 0 mapeamento mais universalizante e mais desagregado do
consumo de bens pelo governo que se tem noticia. Tal mapeamento foi traduzido em
ferramentas de aplicacdo direta pelos possiveis usuarios por meio de base de dados, estatisticas
descritivas e coeficientes, de maneira que sua aplicabilidade geral, para além do objetivo inicial,

sera objeto do capitulo 5.

4 APLICACAO PRATICA DAS ESTATISTICAS CONSTRUIDAS NA AREA DE
COMERCIO EXTERIOR

Tendo sido feita abordagem sintética dos resultados alcancados, passemos as aplicacfes
praticas, tendo em conta o foco inicial do exercicio no que tange a que constituissem subsidios
a tomada de decisdo pelo governo brasileiro sobre suas negociacdes internacionais em matéria
de compras governamentais.

Neste capitulo, sera apresentado panorama do envolvimento brasileiro em negociagdes
internacionais sobre o tema, destacando-se, paralelamente, a aplicacdo pratica da metodologia
construida no que tange aos acordos ja concluidos sobre a matéria, bem como as negociacGes

em curso.
4.1 Acordos sobre compras governamentais assinados pelo Brasil
O Brasil engajou-se de forma mais contundente em negociagdes internacionais com

vistas a liberalizacdo comercial reciproca e tratamento ndo discriminatério no que tange a

compras governamentais na ultima década. De tal esfor¢co negociador resultaram os primeiros
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acordos comerciais firmados pelo Brasil com disciplinas especificas para o setor de compras??,
que também incluem medidas de transparéncia.

O primeiro deles refere-se ao Acordo de Ampliacdo Econdmico-Comercial entre a
Republica Federativa do Brasil e a Replblica do Peru?, de abril de 2016, que abarca
investimentos, servicos e compras governamentais. Em seguida, houve a assinatura do
Protocolo de Contrataces Plblicas do MERCOSUL?*, em dezembro de 2017. Além disso, foi
assinado, ao final do ano de 2018, o Acordo de Livre Comércio entre Brasil-Chile?®, o qual
contempla um capitulo com disciplinas sobre o0 assunto.

Quanto a cobertura dos acordos no que tange a bens, nota-se que o governo brasileiro
ndo ofertou, basicamente, suas compras relativas a confec¢des para uso do Ministério da Defesa
(uniforme militares). No caso especifico do Protocolo de Compras do Mercosul, contudo, foram
ressalvadas também as compras do Ministério da Salde, no que tange a medicamentos,
esterilizadores, instrumentos e equipamentos medicos. Tendo em conta que nos acordos com o
Peru e Chile tais codigos da NCM ndo foram excepcionados, depreende-se que tal movimento
por parte do Brasil decorreu de medida de reciprocidade, uma vez que a Argentina ressalvou,
expressamente, tais produtos do escopo de abrangéncia do Protocolo.

Quanto a cobertura das esferas de governo, é caracteristica comum a esses acordos o
fato de ndo terem sido ofertadas as compras publicas dos entes subnacionais. No acordo com o
Peru, ha clausula que dispde:

“A partir da entrada em vigor do presente Acordo, o Brasil

iniciard um processo interno de consulta com seus governos

estaduais com o propdsito de lograr suas incorporacgbes, de

maneira voluntaria, sob o alcance do presente Acordo. O Brasil

devera concluir referidas consultas o mais tardar em dois anos

depois da entrada em vigor do presente Acordo, e notificard o

22 Ressalva-se que, previamente a década de 2010, havia sido negociado um Protocolo de Contratagdes Publicas
do MERCOSUL, assinado em 2006. Todavia, tal instrumento juridico ndo logrou avangar no processo de
ratificacdo pelos legislativos nacionais e foi renegociado na década seguinte.

B Disponivel em: https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/assuntos/comercio-
exterior/negociacoes-internacionais/acordos-dos-quais-o-brasil-e-parte/acordo-de-ampliacao-economico-
comercial-brasil-peru-ainda-sem-vigencia. Acesso em: 05/09/2020.

24 Disponivel em: https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-
br/images/REPOSITORIO/secex/deint/cgtm/DECa_037-2017a_PTa_Protocolo-de-Contrataes-
Pblicas.cleaned.docx.pdf. Acesso em: 05/09/2020.

% Disponivel em:
http://www?.aladi.org/biblioteca/publicaciones/aladi/acuerdos/ace/pt/ace35/ACE 035 064 pt.pdf. Acesso
em: 06/09/2020.
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Peru sobre os resultados das referidas consultas no periodo

mdximo desses dois anos ’?® (grifo nosso).

No capitulo sobre compras publicas com o Chile?’, a disciplina sobre entes subnacionais
é bastante similar a supracitada, e prevé consultas, no prazo de dois anos da vigéncia do Acordo,
com vistas a incorporacdo voluntaria dos estados.

Por sua vez, o Protocolo de Contratacdes Publicas do MERCOSUL, sobre este tema,

preve:

“A partir da assinatura do presente Protocolo, o Brasil mantera

um processo interno de consultas com seus governos estaduais e
municipais com o0 proposito de obter sua incorporacdo de

maneira voluntéria 8. (grifo nosso).

A competéncia de celebrar acordos internacionais em nome da Unido é do Executivo
Federal, com a ratificacdo posterior pelo Congresso Nacional na hipdtese de haver
compromissos gravosos2®, como é o caso das matérias de compras governamentais.

Pelas disciplinas acima expostas, percebe-se que o governo brasileiro optou pelo
engajamento voluntario dos entes subnacionais em matéria de compromissos internacionais
sobre compras governamentais. Tal estratégia encontra respaldo na necessidade de que 0s
representantes dos entes subnacionais no Congresso Nacional ratifiguem 0s compromissos
assumidos pelo Unido. Dessa forma, infere-se que a postura adotada visa maximizar a chance
de incorporagdo futura ao ordenamento juridico nacional de ditos tratados internacionais e
busca um engajamento construtivo por parte das autoridades de estados e municipios.

Isso posto, as estatisticas desenvolvidas serdo bastante Gteis no processo de construgdo
das ofertas dos entes subnacionais decorrentes dos mencionados acordos. Serdo essenciais para
mapear sensibilidades e a eventual necessidade de exclusdo de produtos especificos, bem como
munir o governo brasileiro com a capacidade decisoria baseada em evidéncias, inclusive sobre

o percentual de bens importados comprados pelo governo, por codigo da NCM.

% Anexo_lll_BRASIL Oferta_Compras. SECAO B: ENTIDADES DE NIVEL SUBCENTRAL
(SUBFEDERAL) DE GOVERNO.

27 Capitulo 12 do mencionado acordo.

28 Brasil, SECAO B — ENTIDADES DE NIVEL SUBCENTRAL (SUBFEDERAL).

2 |leitura conjunta dos artigos 49 e 84 da Constituicio Federal. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em: 26/09/2020.
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Pode-se exemplificar a aplicabilidade imediata das estatisticas construidas, tendo em
conta a existéncia de patamares para cobertura das compras governamentais em ditos acordos.
As compras de bens acima do patamar de 95.000 Direitos Especiais de Saque (DES)¥,
conforme publicacdes mensais do Fundo Monetario Internacional (FMI), sdo as cobertas nos
mencionados compromissos internacionais. Assim sendo, pela simples conversdo de tais
patamares em reais é possivel chegar & Lista de quais bens, codificados diretamente na
nomenclatura de comércio, a NCM, que poderiam ter suas compras subnacionais ofertadas sem
maior necessidade de analise pelos governos, por serem menores que 0s 95.000 DES.

Para além dos acordos que o Brasil firmou no ambito da América Latina, destaca-se que
0 governo brasileiro também se engajou, por meio do Mercosul — Mercado Comum do Sul, em
negociagdes com parceiros europeus. No ano de 2019, foram concluidas negociacfes sobre o
Acordo de Associacio Mercosul-Unido Europeia®! e o Acordo de Livre Comércio Mercosul-
EFTA®, Tais acordos estdo em fase de revisdo técnica e juridica, etapa prévia as incorporacdes
pelos Estados partes.

Para além de subsidiar a construcdo das ofertas de bens para entes subnacionais no
ambito dos acordos, as estatisticas serdo Uteis sob outra perspectiva: nas disciplinas sobre
cooperacao.

Os acordos prevéem mecanismos de cooperacao para troca de informagdes, estatisticas
e melhores préticas em matéria de compras governamentais, que representam loci institucionais
para compartilhar, a nivel internacional, as estatisticas construidas a partir da metodologia
apresentada nesta monografia.

Destaca-se, particularmente, a relevancia de se compartilhar a metodologia construida
com a Unido Europeia, que apura estatisticas sobre compras governamentais com base em notas

fiscais eletronicas. O bloco europeu, em que pese a ampla transparéncia nos seus processos de

30 Sao apurados mensalmente pelo Fundo Monetario Internacional (FMI). O patamar corresponde a
709.051,50 reais, em cotacdo de 11 de setembro de 2020, verificada pelo sitio eletrébnico do Banco
Central do Brasil. Taxa de conversdo: 1 Direito Especial de Saque = 7,4637 Real. Disponivel em:
https://www.bcb.gov.br/conversao. Acesso em: 11/09/2020.

81 A Unido Europeia constitui bloco econémico formado por 27 paises. Resumo informativo do Acordo
disponivel em: https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-
br/iimages/REPOSITORIO/secex/deint/cgne/2019a 07a 03a -

a_Resumoa_Acordoa Mercosula UE.pdf. Acesso em: 12/09/2020. Para além de tal resumo, ha partes
do acordo publicizadas em: https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-
br/assuntos/comercio-exterior/negociacoes-internacionais/acordos-em-negociacao-1/mercosul-uniao-
europeia. Acesso em: 12/09/2020.

32 Sigla em inglés para European Free Trade Association — EFTA, a Associacdo Europeia de Livre
Comércio, integrada por Islandia, Liechtenstein, Noruega e Suica. Resumo informativo disponivel em:
http://www.itamaraty.gov.br/images/MERCOSUL-EFTA/2019 09 03 - Acordo Mercosul EFTA-
2.pdf. Acesso em: 12/09/2020.
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compras publicas, ndo apresenta 0 mesmo nivel de vanguarda quanto ao brasileiro® no que
tange ao registro em notas fiscais eletronicas de quase a totalidade das transagdes ocorridas na
economia formal. Tampouco, apresenta suas compras governamentais transcritas diretamente
em sua nomenclatura de comércio exterior. Dessa forma, € relevante compartilhar metodologias
brasileiras, com paises desenvolvidos, inclusive, uma vez que, pelo nivel de acurécia alcancada,
podem inspirar outras iniciativas inovadoras a nivel internacional.

Tendo sido realizado um esforgo sintético para apresentar as aplicabilidades das
estatisticas construidas no que tange aos acordos ja negociados pelo Brasil, passemos nas se¢oes
posteriores a explicitar a contribuicdo que a metodologia ensejara as negocia¢fes sobre compras

governamentais nas quais o governo brasileiro esta atualmente engajado.

4.2 O processo de adesdo ao Government Procurement Agreement (GPA) da
Organizacao Mundial do Comércio (OMC)

Seguramente, 0 processo negociador sobre compras governamentais mais relevante no
qual o Brasil se encontra engajado diz respeito ao Acordo de Compras Governamentais (GPA)
da OMC.

O GPA34 é um acordo plurilateral dentro do arcabouco da Organiza¢do Mundial do
Comércio, de maneira que ndo abarca a totalidade de seus integrantes. Atualmente, quarenta e
oito membros® da OMC tém suas compras governamentais disciplinadas pelo Acordo. Além
disso, ressalta-se que trinta e seis membros da Organizacdo participam como observadores no
Comité da OMC para o GPA, dentre os quais, doze® estdo em processo de acessdo ao Acordo,
como é o caso do Brasil, que formalizou tal impeto em maio de 2020.

O objetivo do acordo é promover a abertura mdtua dos mercados de contratacGes
publicas de seus integrantes, o que é feito mediante a assuncdo de compromissos nas areas de
procedimentos, ndo-discriminacdo e acesso a mercados. Nas duas primeiras areas, as Partes do
GPA se comprometem, respectivamente, a seguir requisitos minimos de transparéncia nas suas

licitacOes e a estender aos fornecedores das demais Partes o0 mesmo tratamento que é concedido

33 Vide nota 6.

3 As informacdes descritivas sobre o GPA desta secéo tiveram por base a pagina da Organizacio
Mundial de Comeércio (OMC). Disponivel em:
https://www.wto.org/english/tratop _e/gproc_e/gp_gpa_e.htm. Acesso em: 13/09/2020.

%5 0O acordo conta com atores relevantes do comércio internacional, como Canadéa, Coreia do Sul,
Estados Unidos, Hong Kong, Japéo, Singapura e Unido Europeia.

% Dentre os quais destacam-se Brasil, China, Reino Unido e Russia.
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aos fornecedores domeésticos. Na terceira, 0s membros do GPA definem para quais entidades,
bens e servigos valerdo os compromissos de transparéncia e nao-discriminagdo, assim como 0s
valores minimos das compras cobertas pelo tratado®’. E no contexto da area de acesso a
mercados para 0 setor de bens que as estatisticas construidas estdo aptas a contribuir na
conformacao da oferta brasileira.

Ao promover a abertura dos mercados de licitacdes dos paises envolvidos, o GPA traz
beneficios significativos para a administracdo publica, que, como resultado do aumento da
concorréncia, passa a licitar a custos mais baixos, aumentando, consequentemente, a eficiéncia
de seus gastos. Efeitos igualmente positivos decorrentes dessa abertura alcancam também a
sociedade civil - que passa a desfrutar de servicos publicos mais baratos e de melhor qualidade
- e 0 setor produtivo, em fungéo das oportunidades advindas do acesso privilegiado a licitacbes
realizadas no exterior. Vale ressaltar, ademais, o potencial aumento de investimentos
estrangeiros diretos como resultado da alteracdo positiva na percepcdo de investidores acerca
da seguranca juridica e da transparéncia na operacio dos seus negdcios=e.

As compras governamentais abarcadas pelo Acordo e sujeitas a concorréncia
internacional entre os seus membros dizem respeito a um mercado de 1,7 trilhdo de délares
anuais, no que tange ao fornecimento de bens, servicos e obras publicas. Dessa forma, dada
importancia da matéria, possibilitar a tomada de decisbes com base em evidéncias que
mensurem a realidade da forma mais precisa possivel foi a contribuicdo primordial a que o
trabalho apresentado nesta monografia se propds. Assim, seus resultados mostram-se bastante
oportunos de serem aplicados, na pratica, para balizar a construcdo oferta brasileira de bens no
ambito do GPA, a qual necessita ser aprovada pelos integrantes do Acordo.

Cabe destacar que, no Acordo de Compras da OMC, na oferta de bens para o governo
central, a excecdo de Aruba e Japdo®°, o patamar ofertado pelos demais membros do GPA foi

de 130.000 Direitos Especiais de Saque (DES)*°. Nesse sentido, caso o governo brasileiro opte

87 Acordo de Compras Governamentais da OMC (GPA). Ministério da Economia. Disponivel em:
https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/assuntos/comercio-exterior/negociacoes-
internacionais/acordos-em-negociacao-1/acordo-de-compras-governamentais-da-omc-gpa.  Acesso
em: 13/09/2020.

38 |dem.

39 Ofertaram as compras de bens acima do patamar de 100.000 DES.
40 O patamar corresponde a 970.281,00 reais, em cotagdo de 11 de setembro de 2020, conforme
consulta no sitio eletrénico do Banco Central do Brasil. Taxa de conversédo: 1 Direito Especial de Saque

= 7,4637 Real. Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/conversao. Acesso em: 11/09/2020.
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por ofertar o patamar recorrente, em raciocinio analogo ao desenvolvido na secao anterior, pela
simples conversdo do patamar para reais, é possivel chegar a lista de bens que seriam passiveis
de compor a oferta brasileira sem maiores necessidades de anélises especificas, codificados
diretamente na NCM.

Assim sendo, o governo brasileiro pode concentrar seu esfor¢o analitico, a nivel federal,
na avaliagdo dos bens que apresentem valor consumido acima de dito patamar. Dessa forma,
estard apto a decidir, com base em mensuracdes objetivas da realidade, sobre a eventual
necessidade de exclusdo de codigos da NCM que se mostrem sensiveis, tendo em conta, além
das estatisticas descritivas construidas, os coeficientes calculados sobre a participacdo de
importa¢Ges no consumo governamental.

Além disso, o governo passa também a dispor de métrica para que possa definir, com
base nos dados detalhados para os niveis subfederais, os patamares de sua oferta subnacional,
e, a partir dai, depurar a analise sobre codigo NCM por NCM, com base em raciocinio similar
ao do paragrafo anterior.

Outrossim, recorda-se que, no processo de acessdo ao GPA, constitui etapa inicial do
processo negociador o envio de formularios e estatisticas que detalhem o universo das compras
governamentais do pais candidato a participar do Acordo. Ressalta-se que, previamente ao
trabalho ora apresentado, ndo havia informacgdes consolidadas sobre as compras de bens do
governo federal, por NCM. Tampouco, havia estatisticas em nivel de agregacdo equivalente
que refletissem o total consumido a nivel subfederal. Isso porque as estatisticas do painel de
compras™ do governo, por mais que tenham se aperfeicoado muito nos Gltimos anos, néo
revelam o universo consumido, por ndo abarcar, em carater obrigatorio, as compras dos entes
subnacionais, o que resulta em forte subregistro.

Dessa forma, a metodologia construida mostra-se util para fortalecer a posicdo
negociacdo brasileira e demonstrar, na Organizacdo Mundial do Comércio, a real dimenséo e
atratividade do mercado brasileiro de compras governamentais de bens, estimado em 170
bilhdes de reais para o ano de 2018%.

Além disso, € de se ressaltar que o Comité do GPA* conta com um programa de

trabalho especifico sobre estatisticas, 0 Work Programme on the Collection and Reporting of

41 sjtio eletrdnico disponivel em: http://paineldecompras.economia.gov.br/. Acesso em: 26/09/2020.

42 para se ter uma ideia da discrepancia do total do mercado estimado, os dados do painel de compras reportam
25 bilhdes de reais para o consumo de materiais pelo governo, em 2018.

4 Colegiado no ambito da OMC responsavel pela administragdo do Acordo.
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Statistical Data**. Tal programa prevé que o Comité considere o potencial para harmonizac&o
das estatisticas a serem reportadas pelos integrantes do Acordo. A esse respeito, no que tange a
bens, o governo brasileiro encontra-se preparado para reportar suas estatisticas de compras
diretamente em sua nomenclatura de comércio, a NCM, que € baseada no Sistema Harmonizado
de Designacédo e de Codificacdo de Mercadorias (SH). Dessa forma, € razoavel que o Brasil
sugira, oportunamente, que o SH seja a utilizada para mensurar as compras no GPA, porque tal
categorizacao ja seria, por definicdo, harmonizada internacionalmente e de amplo uso na area
de comércio de bens em geral.

E de se notar, também, que ha no programa de trabalho também mencéo a que o Comité
busque meios para facilitar a coleta sobre a origem das mercadorias dos bens cobertos no
acordo. A esse respeito, a metodologia apresentada avangou neste sentido e é capaz de rastrear
a informagc&o de se o bem é importado ou nacional®, tendo sido construidos coeficientes para
sintetizar a participacdo de mercadorias de origem importada no total comprado, por linha
tarifaria (NCM).

Em suma, além das aplicacBes sumarizadas nesta secdo para subsidiar a preparacdo da
oferta brasileira em tal processo negociador, a metodologia também inova ao se antecipar em
propor estatisticas harmonizadas para bens, matéria que esta sendo avaliada no Comité do GPA
desde 2012.

Por fim, registre-se que, pelas pesquisas realizadas e contatos institucionais com
autoridades governamentais estrangeiras e organizacdes internacionais, ndo se ha noticia de que
pais do globo tenha construido suas estatisticas do consumo do governo de bens diretamente
em sua nomenclatura de comércio ou no Sistema Harmonizado, o que corrobora, sobremaneira,

a relevancia do trabalho objeto desta monografia.
4.3 Demais negociag¢fes em curso
Tendo sido evidenciadas as aplicagcdes no que tange ao principal processo negociador

do qual o Brasil participa, cabe recordar que o governo brasileiro, por meio do Mercosul,

também esta envolvido em outros processos negociadores que contemplam disciplinas sobre

a4 Anexo D, do Apéndice 2 do GPA. Disponivel em:

https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/SS/directdoc.aspx?filename=q:/PLURI/GPA/113.pdf&Open=True . Acesso
em: 26/09/2020.

4 Conforme exposto na se¢do 2.3.5.

49


https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/SS/directdoc.aspx?filename=q:/PLURI/GPA/113.pdf&Open=True

—/ Q TEsouroNAciONnAL
Caderno de Finangas Publicas, Brasilia, v. 21, n. 2, p. 1-57, sep. 2021
compras governamentais. Tais iniciativas dizem respeito as negociacfes entre Mercosul e
Canada, Coreia do Sul e Singapura.

Além disso, o Brasil participa, sem a companhia dos socios do Mercosul, de uma
negociacdo ampla com o governo mexicano, a qual contempla também disciplinas sobre
compras governamentais.

No ambito de tais processos negociadores, as observacdes ja destacadas nas secdes
anteriores deste capitulo, sobre as aplicacbes analiticas das estatisticas construidas, sdo
igualmente validas.

Feitas tais consideragdes, passemos a analise das aplicacfes para politicas pablicas em
geral, que representam externalidades positivas do trabalho que foi focado, inicialmente, na

area de comércio exterior.

5. APLICACOES GERAIS DAS ESTATISTICAS CONSTRUIDAS,
INTERLOCUCAO COM DISCUSSOES ACADEMICAS E AGENDA DE
PESQUISA

No decorrer do trabalho realizado e, na medida em que se aprofundaram as pesquisas
sobre a mensuracdo do consumo do governo de bens de forma geral, percebeu-se que 0s
resultados apresentados nesta monografia extrapolaram a aplicabilidade de seu propésito
inicial, afeta a comércio exterior e negociacfes internacionais.

Assim sendo, neste capitulo, serdo realizados apontamentos sobre 0s possiveis usos das
estatisticas desenvolvidas na area da contabilidade pablica e de politicas publicas de compras
governamentais, em geral. Em seguida, serdo exploradas interconexdes e complementaridades
do trabalho contextualizado ao debate académico recente. Ao final do capitulo, com o intuito
de indicar caminhos para trabalhos futuros, passa-se a tematica da agenda de pesquisa, sobre a
qual, particularmente, serdo feitas breves reflex6es quanto a viabilidade do uso de notas fiscais

eletrbnicas como estimadores de transa¢des na economia nacional.
5.1. Aplicagdes gerais em politicas publicas

Anteriormente ao trabalho apresentado nesta monografia, 0 governo brasileiro ndo
dispunha de mapa detalhado de seu consumo governamental de bens que abarcasse 0 universo

comprado, no que tange a todos os entes federativos.
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Dessa forma, o presente trabalho apresenta aplicacdo horizontal para a area de politicas
publicas, contabilidade publica, bem como em matéria de transparéncia.

Assim, a base é de interesse geral do governo brasileiro e, de interesse particular da
Secretaria de Gestdo do Ministério da Economia, como 6rgéo central da politica de compras do
governo. Também sera util as centrais de compras de governos de entes subnacionais,
notadamente Estados e o DF. Isso porque, a partir da base construida, é possivel mapear as
compras dos governos estaduais com 0 mesmo grau de detalhamento, seguindo os parametros
disponibilizados neste trabalho.

Além disso, conforme evidenciado em conversas com a area de Contas Nacionais do
IBGE, 0 acesso a base seria de interesse do Instituto. I1sso porque a metodologia construida pela
SECINT captura a totalidade das compras de bens do governo. Por outro lado, a metodologia
utilizada pelo 6rgdo registra determinadas transacdes residuais relativas a bens, como consumo
de servigos.

Em sintese, foi identificada a possibilidade de uso dos dados, a ser avaliada pelas areas

finalisticas nos casos concretos, no que tange aos seguintes temas:

e Aperfeicoamento da politica de painel de precos nas licitacbes. A Secretaria de Gestédo
do Ministério da Economia dispbe de uma tabela de correlacdo entre a NCM e o
Catalogo de Mercadorias (CATMAT), codificacdo de produtos utilizada nas licitacGes.
A partir de tal ferramenta, o 6rgao podera estimar o preco das mercadorias vendidas ao
governo na categoria de referéncia das licitaces (CATMAT) e analisar a convergéncia
entre os precos do painel e o preco de venda apurado com base nas notas fiscais, 0 que
também € relevante sob a ética do controle interno, externo e transparéncia.

e Avaliacdo do impacto da politica de margens de preferéncia utilizada pelo governo no
passado. A partir da base construida, é possivel verificar o quanto o governo, de fato,
comprou de mercadoria nacional no que tange aos cédigos da NCM que foram
contemplados pela politica.

e Base complementar de estatisticas sobre o consumo de bens do governo, ao menor nivel
de agregacédo disponivel, a ser compartilhada com o IBGE.

e Fonte de dados sistematizada para 0s governos estaduais mensurarem suas compras.
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e Avaliacdo sobre o montante das compras governamentais de bens beneficiarios da
politica de processos produtivos basicos (PPB)“.

Para finalizar esta secdo, destaca-se uma aplicacdo verificada, na pratica, que,
especificamente, causou satisfacdo aos autores no ambito dos esforcos realizados no
levantamento de informacdes gerenciais a serem utilizadas no atual contexto epidemiolégico.

No dia de 31 de marg¢o de 2020, logo precocemente, no &mbito do avango do coronavirus
no Brasil, a SECINT apresentou os célculos sobre o valor das compras governamentais para

um subconjunto de codigos da NCM com aplicagdo no combate a Covid-19.
5.2. Interlocucé@o com discussfes académicas recentes

Recentemente, em maio de 2019, Ribeiro e Jinior*’, destacaram que dada a importancia
do mercado e da politica de compras governamentais, e tendo em vista a escassez de estudos
sobre esses temas, salta aos olhos a pertinéncia de estudos que joguem luz sobre eles.

Nesse sentido, realizaram estudo com base em fontes secundarias e revisdo da
bibliografia, no qual estimaram que o mercado de compras governamentais brasileiro
representa 12,5% do PIB do pais. O exercicio foi motivado, segundo apontam os autores, pelo
papel assumido pela politica de compras governamentais no rol das politicas publicas, dada sua
magnitude, bem como ao atual contexto de negociacGes internacionais sobre a matéria.

Isso posto, destaca-se que a presente monografia foi incentivada pelo mesmo

diagnostico e a lacuna informacional existente, de forma que calculou o consumo de bens pelo

46 A informacd@o acabou se revelando como externalidade positiva do trabalho desenvolvido. As
compras governamentais relativas a PPB referem-se ao subconjunto das notas fiscais emitidas que
apresentam o seguinte registro no campo origem: "4 - Nacional, cuja producdo tenha sido feita
em conformidade com os  processos  produtivos  basicos". Conforme define o Decreto-
lei n° 288/67, com redacéo dada pela Lei n°® 8.387/91, o Processo Produtivo Basico (PPB) é o conjunto
minimo de operacdes, no estabelecimento fabril, que caracteriza a efetiva industrializagdo de
determinado produto, para a concessdo de incentivos fiscais promovidos pela legislacdo da Zona
Franca de Manaus e pela legislacdo de incentivo & industria de bens de informatica. Assim, o PPB
consiste de etapas fabris minimas necessarias que as empresas deverdo cumprir para fabricar
determinado produto.

47 RIBEIRO, Céssio Garcia, e JUNIOR, Edmundo In4cio. O Mercado de Compras Governamentais
Brasileiro (2006-2017): Mensuragédo e Analise. Texto para Discusséo n° 2476. Brasilia, maio de 2019.
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governo em nivel de desagregacdo inédito, conforme amplamente debatido neste trabalho,
construindo fontes primérias de conhecimento.

Além da area de politica publica, cumpre ressaltar o papel desta monografia na medida
em que aporta contribuicdes a contabilidade pdblica, no sentido geral, ja que € passivel de
inspirar reflexdes quanto a refinamentos sobre o calculo do consumo do governo, sob a
perspectiva, inclusive, das contas nacionais.

Por outro lado, sob a 6tica da contabilidade publica em sentido mais estrito, ao se
mensurar o dispéndio com base nas notas fiscais emitidas em favor do governo, apresenta-se
critério para aprimorar 0 mapeamento do fluxo de desembolso governamental, que foram
apresentados com granularidade mensal. Assim, a fotografia a tal nivel pode contribuir nos

debates sobre a gestdo de disponibilidades, conforme evidenciado por Nascimento, 20194,
5.3. Agenda de pesquisa

As notas fiscais eletronicas captam informacGes ja sistematizadas, com um nivel de
detalhe impressionante e de maneira praticamente instantanea, sobre as transa¢fes da economia
brasileira formal. Dessa forma, elas representam praticamente um censo eletrénico intermitente
da economia brasileira. Assim, as NF-e podem responder a qualquer pergunta de pesquisa
relacionada a matéria econdmica, tributaria ou contabil, no Brasil.

Cabem aos pesquisadores e operadores de politicas publicas irem além do diretamente
observavel ao analisar 0s seus campos. Ao enxergar notas fiscais eletrdnicas como fontes
priméarias de conhecimento cientifico é possivel, através do uso do ferramental da ciéncia de
dados, construir novas estatisticas descritivas para uma gama de variaveis. Tais trabalhos
podem considerar tanto o recorte analitico macro, a nivel da economia nacional, quanto se
debrucarem sobre perguntas de pesquisa bastante especificas.

Estatisticas descritivas que reflitam com maior nivel de precisdo a realidade sédo
fundamentais para elaboragdo de analises menos distorcidas. Dessa forma, este trabalho busca
inspirar que outros pesquisadores, gestores, ou analistas de politicas publicas se aventurem por

tal campo.

48 NASCIMENTO, Luciano Moura Castro do; Os Impactos da Edicdo do Decreto n° 9.428/2018 na
Gestao das Disponibilidades de Caixa do Governo Federal. XXIV Prémio do Tesouro Nacional. Brasilia,
20109.
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Ressalta-se, por fim, que os autores também se engajaram em tentar calcular o consumo
das estatais e empresas de economia mista, por metodologia analoga a apresentada nesta
monografia. Todavia hd uma questdo metodoldgica que, todavia, ndo foi superada. Nas
transacdes entre empresas publicas envolvendo filiais, haveria risco de dupla contagem. Ao
contrario da administracdo publica direta, as transferéncias patrimoniais de empresas
necessitam ser registradas por nota fiscal. Assim, poderia haver casos em que esse tipo de
transferéncia tenha sido contabilizada como compra. Todavia, dada a inexisténcia de
indicadores para mensurar as compras do governo em tal nivel de desagregacéo, julgou-se

oportuna alertar para essa tematica, a titulo de agenda de pesquisa.
6. CONCLUSAO

As estatisticas construidas sdo de grande relevancia, pois dizem respeito a informacdes
sobre as compras publicas na categoria de referéncia das operacdes de comércio exterior
brasileiras, a NCM, apresentadas de forma estruturada a nivel dos entes federativos. Tal mapa
do consumo de bens pelo governo é de particular relevancia no processo de adesdo do Brasil
ao Government Procurement Agreement (GPA) da Organizacao Mundial do Comércio (OMC).

A partir do trabalho realizado, o governo brasileiro e agora, a sociedade brasileira, tem
a disposicdo informacdes sobre a magnitude do mercado de compras e detalhamento a diversos
niveis, o que contribuird para o processo de elaboracdo da oferta, bem como no envio das
informac@es requeridas nos questionarios relativos a acessdo ao GPA. Além da aplicacdo no
ambito multilateral, a base de dados construida tera valia nas negocia¢cdes comerciais brasileiras
sobre compras publicas de uma forma geral.

Ademais, a publicizacdo desta monografia insere-se no impeto de aumentar a
transparéncia governamental, bem como aportar informacoes gerenciais diretamente aplicaveis
as areas de politicas publicas e a contabilidade pablica, em particular.

Permeou o desenvolvimento dos trabalhos a ideia de que desenvolver melhores
estatisticas descritivas € fundamental para que estudos de impacto apresentem resultados
distorcidos possiveis e mais representativos da realidade metrificada.

Dessa forma, buscou-se construir as melhores estatisticas descritivas sobre o consumo
do governo para aplicacdo em comércio exterior e, como externalidade positiva, as estatisticas

de consumo de governo mais universalizantes e desagregadas que se conhece.
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Ressalta-se, por fim, que ndo se tem noticia de paises do mundo ou organizacao
internacional que tenha estatisticas diretamente construidas em sua nomenclatura de comércio
exterior ou no Sistema Harmonizado.

Feitas tais consideraces, a presente monografia pe a escrutinio publico a metodologia
e os resultados alcancados, de maneira a que se possa avancgar na area de conhecimento e nas
politicas publicas nacionais de compras governamentais, bem como nas tratativas

internacionais sob a matéria em que o Brasil esta engajado.
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