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Resumo

A partir da teoria dos custos de transacdo observou-se que os efeitos de alguns custos
de transacdo envolvidos nas licitacGes publicas produzem resultados vantajosos em termos de
ampliacdo da competitividade e obtencdo de precos melhores, além disso verificou-se que o
processo licitatério em geral é eficiente, se comparado aos pregos praticados no mercado,
ressalvando-se uma parcela das aquisi¢des em que os precos tiveram distorc¢Ges significativas.
Tais distor¢des sdo verificadas nos processos de aquisicdo por meio da modalidade de dispensa
de licitacdo e nos processos licitatorios com baixo quantitativo de itens. Observou-se também
situacBes em que a administracdo publica é capturada por um mercado restrito, cujas condi¢es
competitivas podem elevar o valor médio das aquisi¢cdes. A despeito disso, destaca-se que as
organizagOes publicas possuem potencial para reduzir os precos de aquisi¢do de medicamentos

por meio do poder de negociacdo oriundo dos grandes volumes de compras.

Palavras chave: custos de transa¢do, administracdo publica, licitacdes



—
& TEsouroMNAciIONAL

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 20, n. 2, p. 1-36, set. 2020

Introducéo

A conjuntura econémica brasileira caracteriza-se como um cenério desafiador para as
contas publicas e, consequentemente, para as instituicdes governamentais em todos os &mbitos
e esferas de poder. Com isso, tem-se um ambiente de pressdes nessas organizacdes para a
reducdo de custos sem, contudo, deixar de entregar resultados efetivos a sociedade.

Para as institui¢Ges publicas se enquadrem nos limites orcamentarios da proxima década
sera necessario o aprimoramento na execuc¢do de suas atividades, com a finalidade de fazer face
a demanda crescente de servigos publicos sem abrir mdo da qualidade e do acesso igualitario
por todos os cidaddos. Esse contexto gera discussdes a cerca do o processo licitatorio, que se
constitui como um componente importante a ser analisado e trabalhado no sentido da redugéo
de custos e aperfeicoamento das formas de planejar e controlar as relagdes entre fornecedores
e orgdos publicos (CARVALHO, 2017, p. 166-167); (CAMPELO, 2016, p. 64-65) e (DE
MOURA CAVALCANTE e SANTOS, 2018, p. 186-187).

No ambito do Sistema Unico de Satide (SUS), regulado pela Lei n.° 8.080/90 o processo
licitatério encontra as peculiaridades inerentes a natureza dos produtos e servicos a serem
adquiridos para resolver demandas associadas a tratamentos médicos e pesquisas. Nesse
sentido, ndo raras vezes o0s produtos e servicos adquiridos no ambito do SUS sdo fornecidos por
poucas empresas especializadas nesses itens ou até mesmo fornecedores exclusivos. Tal
situacdo pode contribuir para relages contratuais desfavoraveis as organizac@es publicas, com
precos de aquisices de insumos e medicamentos maiores do que os praticados no mercado.

A compreensao dos custos de transacdo envolvidos nas relacbes entre organizacdes
publicas e seus fornecedores é relevante para se evidenciar os custos envolvidos em
contratagdes imperfeitas, uma vez que a assimetria informacional e a incerteza fazem com que
0 mercado eleve seus custos quando submetidos a esse tipo de ambiente de troca. Aliado a isso,
0 comportamento oportunista também é um elemento de destaque em contrataces publicas,
principalmente no setor de salde, cujo mercado tem como caracteristica a dependéncia de
empresas especializadas no fornecimento de determinados insumos e equipamentos, levando a
uma situacdo de fragilidade na relacdo contratual por parte das organizacGes publicas

pertencentes ao SUS, conforme destacam Gadelha, Costa e Maldonado (2012).
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Dada essa contextualizacdo, a proposta do presente trabalho é fazer uma anélise da
eficiéncia do processo licitatério para aquisicao de insumos e medicamentos no ambito do SUS
sob a perspectiva dos custos de transacédo, identificando e comparando os precos obtidos em
licitagbes com os praticados no mercado privado. Ademais, seréo ainda avaliados os custos de
transacdo envolvidos ex ante, ex-post ao processo licitatorio e os custos associados a execugado
da licitacdo por meio do indice de Custos de Transacdo (ICT) desenvolvido no presente
trabalho.

Ao final do estudo, faz-se uma contribuicdo tedrica para as finangas no ambito publico
pesquisando sobre os custos de transacdo e mecanismos de governanca em licitacdes, e, além
disso, realiza-se uma contribuicdo pratica identificando a relacdo entre os precos de aquisi¢cdo

medicamentos no &mbito do SUS em comparacao aos precos praticados no mercado.
A teoria dos custos de transacéo

A andlise dos processos licitatorios, com base na teoria dos custos de transacao,
possibilita a compreensdo do esforco para mitigar 0 comportamento oportunista de
fornecedores, as incertezas presentes nas relacdes contratuais com o poder publico e a
assimetria informacional decorrente de contratacdes mal planejadas ou incompletas. Conforme
os trabalhos de Coase (1937), os custos de transacdo s&o aqueles custos incorridos para
negociar, monitorar e coordenar o comportamento dos individuos nas relagdes contratuais.

Quando se analisam as organizac@es publicas, os custos de transacao se manifestam nas
etapas envolvidas nas licitacdes, e, na perspectiva de Hermann (1998), esses custos se
manifestam ex-ante, envolvendo os custos em desenhar, negociar e prever salvaguardas
contratuais; ex-post, que se relacionam aos custos de monitoramento e controle dos contratos e
relacBes comerciais; e 0s custos associados a execucao da licitacdo, abrangendo os custos de
elaboracdo do edital, de realizacdo da habilitagdo e julgamento das propostas, de publicagdo
dos vencedores e os custos associados ao tempo decorrido entre a necessidade da compra e o
recebimento do produto.

Um ponto essencial da teoria dos custos de transacdo trazida por Coase (1937) e
Williamson (1979) é a de que esses custos fazem com que as transagdes sejam onerosas e 0S

mercados falhem em alcancar um equilibrio eficiente. Os autores analisam como se da o



—
& TEsouroMNAciIONAL

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 20, n. 2, p. 1-36, set. 2020

surgimento das organizacfes e como sdo tomadas as decisdes de se terceirizar determinadas
atividades ao mercado ou de se verticalizar todos os servigcos em uma mesma firma.

Para o caso das licitacGes publicas, pode-se verificar a incidéncia dos custos de transagdo
nos processos de aquisi¢cdo quando se analisam a legislacéo e normativos sobre o tema, ou seja,
as Leis 8.666/93 e 10.520/02, além das InstrucBes Normativas 04/2014 e 05/2017. Nesse
arcabouco legal, a Administracdo Publica envida esforcos para o planejamento e coordenacgéo
correta da contratacdo, a especificacdo detalhada da demanda e dos requisitos que o fornecedor
deve atender, o monitoramento do desempenho e da qualidade dos produtos entregues e as
medidas punitivas para comportamentos oportunistas por parte desses fornecedores.

A analise do trade-off entre fabricar ou adquirir de terceiros ganha no setor de saude
publica relevancia quando se analisam os trabalhos de Gadelha (2012) e Gadelha, Costa e
Maldonado (2012), em que sdo discutidas a importancia do investimento em um Complexo
Econdmico Industrial da Saude, que seja capaz de garantir o bem-estar social por meio do
fornecimento de produtos, insumos, servicos, equipamentos e novas tecnologias para as
necessidades do SUS. Por conseguinte, cabe destacar a relevancia dessa discussdo no ambito
da saude uma vez que, conforme Varrichio (2017), o mercado nesse setor possui uma dinamica
de funcionamento em que a dependéncia de poucas ou Unicas empresas para o fornecimento de
determinados itens de grande relevancia e essenciais para o funcionamento de hospitais,
laboratérios e instituicdes de pesquisa podem levar a parte compradora da relacdo a uma
situacdo de captura, ou seja, uma situacdo de subordinacdo a precos maiores do que a média
praticada no mercado ou com produtos de qualidade inferior.

Um dos pressupostos da abordagem da Nova Economia Institucional, em que esta
inserida a teoria dos custos de transacdo, é a constatacdo de que o mercado ndo funciona de
forma perfeita, com todos os agentes possuindo informacgdes completas e atualizadas ao mesmo
tempo sobre as transacdes, os comportamentos sendo sempre justos e pré-definidos e as
perspectivas com relagdo aos pagamentos, futuras demandas e condigdes de mercado sendo
plenamente conhecidas por todos. Pelo contrario, a Nova Economia Institucional estd em
contato com a realidade da imperfeicdo dos mercados e suas relacfes, sendo os elementos
incerteza, oportunismo e assimetria informacional presentes nas transacdes entre organizagoes.

Tendo como base os custos incorridos em transacionar com 0 mercado e 0S custos

incorridos em fabricar os itens de sua necessidade, pode-se verificar que o processo licitatorio
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tem passado no periodo recente por aprimoramentos visando a melhorias em termos de
prestacdo de contas a sociedade e no desenvolvimento de critérios mais técnicos e eficientes no
processo de planejamento das aquisi¢fes e no acompanhamento dos fornecimentos e dos
contratos. Nesse sentido, avaliando esses esforcos para mitigar comportamentos oportunistas,
incertezas e assimetrias informacionais o processo licitatorio incorre em custos de transacédo
para assegurar que as aquisicoes sejam feita de forma eficiente. Tem-se entdo o quadro abaixo

destacando os principais custos de transagdo e as bases tedricas relacionadas:

Quadro 01 - Principais custos de transacao nas licitagdes e suas respectivas bases tedricas

Elemento de custo de )
Desdobramento . . Referéncia
transacéo associado
CT.u - Houve impugnagao/suspensédo da licitagdo para . o . -
. . i Assimetria informacional, | Williamson (1979); Hermann (1998);
responder esclarecimentos sobre o termo de referéncia o . B .
) o L Especificidade do ativo : Hobbs (1996); Lamardo (2013); Silvae
(informagdes incompletas ou descri¢do insuficiente da . ) o
o transacionado Brito (2013); Ribeiro (2003)
demanda do 6rgéo).
Frequéncia em que ocorre
CT. - Edital prevé aquisicdo de baixa quantidade de | a transacdo, | Williamson (1979); Hermann (1998);
a. CT, - | itens, indicando limitagdo no planejamento da compra. Especificidade do ativo : Ribeiro (2003)
peso 0,33 transacionado
CTas - A aquisicéo se deu por Dispensa de Licitacéo, . . i Hermann (1998); Maher (1997); Hobbs
L . Oportunismo, Assimetria
indicando menor competitividade entre fornecedores se : . (1996); Mello (2007); Lamaréo (2013);
B . informacional . .
comparado ao Pregéo Eletronico. Silva e Brito (2013)
CT. - A aquisicio se deu de forma isolada para o item - | Especificidade do ativo:
] . . Williamson (1979); Hermann (1998);
ndo houve agrupamento com outros itens demandados : transacionado, Frequéncia i .
o i Ribeiro (2003)
pelo orgao. em que ocorre a transagao
CTpi- Ha exigénceias de atestados de capacidade técnica o
] ] o Incerteza, Especificidade .
e respectivo registro em conselho profissional ou outra . . Williamson (1979); Hermann (1998)
o . do ativo transacionado
instituicdo acreditadora (CRA, CREA, INMETRO).
b. CTpe - CTpe - Existe clausual contratual que preveja prazo de
. . . . Hermann (1998); Maher (1997); Mello
peso 0,33 entrega e punicio por eventual descumprimento (itens | Oportunismo, Incerteza o
- o ) (2007); Ribeiro (2003)
que nédo podem sofrer descontinuidade de fornecimento).
CTpes - Ha a necessidade de realizar testes de qualidade . Hermann (1998); Maher (1997); Mello
. L Oportunismo, Incerteza o
no produto fornecido por equipe técnica. (2007); Ribeiro (2003)
CTiic.— Ha poucos participantes na licitagéo, ocasionando
C. CTiic- . . o . . i Hermann (1998); Maher (1997); Hobbs
a probabilidade de pregos acima da média do mercado | Oportunismo, Assimetria B
peso 0,33 . . . . . (1996); Mello (2007); Lamaréo (2013);
(score inversamente proporcional ao ndmero de : informacional . . .
o Reis (2018); Silva e Brito (2013)
participantes).
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Hermann (1998); Maher (1997); Hobbs
Oportunismo, Assimetria : (1996); Mello (2007); Lamar&o (2013);
informacional Reis (2018); Silva e Brito (2013);
Ribeiro (2003)

CTiicz - Houve propostas meramente especulativas (sem
apresentacéo dos requisitos necessarios para participar da

licitagdo).

CTics - Houve necessidade de utilizar o tratamento : Incerteza, Especificidade :
Williamson (1979); Hermann (1998);

diferenciado a microempresas e empresas de pequeno : do ativo transacionado, .
Hobbs (1996); Lamardo (2013)

porte, conforme Lei 123/2006. Assimetria informacional

CTiics - Ha diferenca elevada nas propostas em relagéo ao Hermann (1998); Maher (1997); Hobbs
preco praticado no mercado (indica falta de clareza no | Oportunismo, Assimetria ; (1996); Mello (2007); Lamaréo (2013);
projeto basico da contratacdo e oportunismo por parte do | informacional Reis (2018); Silva e Brito (2013);
fornecedor). Ribeiro (2003)

CTiis - O resultado da licitacdo foi contestado por meio ; Assimetria informacional, | Hermann ~ (1998); Hobbs  (1996);

de recurso. Incerteza Lamaréo (2013)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Procedimentos metodoldgicos

Com a finalidade de se realizar as analises, os custos de transacdo envolvidos no

processo licitatorio foram desdobrados nas trés fases descritas a seguir:

e Custos de transagdo ex-ante - CTac: custos em desenhar, negociar e prever salvaguardas
contratuais;

e Custos de transacdo ex-post — CTyc: custos de monitoramento e controle do contrato;

e Custos da licitagdo — CTiic: custos associados a execu¢do da licitacdo, dentre os quais
incluem-se: os custos de elaboragdo do edital, de realizagdo da habilitagdo e julgamento das
propostas, de publicacdo dos vencedores e os custos associados ao tempo decorrido entre a

necessidade da compra e o recebimento do produto.

O estudo permitiu avaliar a eficiéncia do processo de compra mediante a comparacao
dos precos dos medicamentos adquiridos por meio de licitagdo com os precos praticados em
sua forma alternativa de aquisicéo, ou seja, os precos de mercado. Dessa forma, foi analisado
se 0 processo de compras de medicamentos pela Administracdo Publica é eficiente ou ndo, ou
seja, buscou-se responder se a administracdo publica compra por valores inferiores aos
praticados no mercado, ou se os valores praticados no mercado sdo mais vantajosos para 0s

itens pesquisados? Essa comparacéo foi sintetizada pela relacéo a seguir:
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Plic < Pm (l)
em que:

e P = prego do produto oferecido pelo fornecedor vencedor da licitagado;
e P, = prego do produto no mercado;

Com o desdobramento da relagéo (1), foram explorados os custos de transacdo envolvidos no
processo licitatorio, descritos pelas variaveis da relagéo (2):

CTye + CTye + CTyye + Py < Py (2)

A avaliacdo dos custos de transacdo "CT,.","CTy,."e "CTy;." dos processos licitatorios
analisados foi realizada por meio da construcao de um indice intitulado como indice de Custos
de Transacdo (ICT). A formulacdo do indice teve como base verificacdes de desdobramentos
desses elementos, atribuindo-se a cada desdobramento pesos igualmente distribuidos, conforme
detalhado no quadro seguinte:

Quadro 02: Custos de transacao avaliados nas aquisicGes

Desdobramento Score
CT.a - Houve impugnacdo/suspensdo da licitagdo para responder esclarecimentos sobre o termo de referéncia 00825
(informagdes incompletas ou descrigdo insuficiente da demanda do 6rgéo).

a. CTy - | CTa - Edital prevé aquisicdo de baixa quantidade de itens, indicando limitagdo no planejamento da compra. 0,0825
peso : CT,s - A aquisicdo se deu por Dispensa de Licitagdo, indicando menor competitividade entre fornecedores se 00825
0,33 | comparado ao Pregéo Eletronico.

CT.u - A aquisicdo se deu de forma isolada para o item - ndo houve agrupamento com outros itens demandados pelo 00825
6rgéo.

b. CThe - CTo- Ha exigéncias de atestados de capacidade técnica e respectivo registro em conselho profissional ou outra 01100
peso instituicéo acreditadora (CRA, CREA, INMETRO).

0,33 | CTpe - Existe clausula contratual que preveja prazo de entrega e punicéo por eventual descumprimento (itens que ndo 0,1100
podem sofrer descontinuidade de fornecimento).
0,1100
CToes - Ha a necessidade de realizar testes de qualidade no produto fornecido por equipe técnica.

c. CTyic- | CTiica - Ha& poucos participantes na licitacéo, ocasionando a probabilidade de pregos acima da média do mercado (score ; 0,066/n°
peso | inversamente proporcional ao nimero de participantes). participantes
0,33 | CTiicz - Houve propostas meramente especulativas (sem apresentacdo dos requisitos necessarios para participar da 00660

licitacéo).
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CTiics - Houve necessidade de utilizar o tratamento diferenciado a microempresas e empresas de pequeno porte, 0.0660
conforme Lei 123/2006.

CTiica - Ha diferenca elevada nas propostas em relagéo ao preco praticado no mercado (indica falta de clareza no projeto 0,066
basico da contratagdo e oportunismo por parte do fornecedor).

CTiics - O resultado da licitagdo foi contestado por meio de recurso. 0,066

Fonte: Elaborado pelo autor

Ap0s a definicdo das variaveis relacionadas aos custos de transagdo, o critério para a
sua verificacdo foi estabelecido por meio de uma escala de referéncia. Nesse sentido, levou-se
em consideragéo a escala adotada de forma semelhante nos estudos de Eisenberg (2004), Mello
e Slomski (2010) e Holzer e Kim (2006), a qual possui a pontuacéo de 0-3 (zero a trés) para a
identificacdo das variaveis, em que 0 significa a ndo constatacdo do desdobramento, 1 é a
constatacdo fraca do desdobramento, 2 remete a constatacdo moderada do desdobramento e 3 é

a constatagéo plena do desdobramento analisado:

Quadro 03: Escala para constatacao das varidveis observadas

Escala de referéncia Fator de multiplicacao
0 Néo identificado 0,00
1 Constatacdo fraca 33,33
2 Constatagdo moderada 50,00
3 Atributo totalmente identificado 100,00

Fonte: Elaborado pelo autor

No que se refere a construcdo do ICT, foi utilizada uma abordagem quantitativa, tendo
como base para identificacdo dos parametros do indice a plataforma tedrica sobre a teoria dos
custos de transacdo desenvolvida no referencial teérico. Nesse sentido, para a construcdo do
ICT, foi feito o calculo da incidéncia dos desdobramentos dos grupos de elementos dos custos
de transacdo citados no Quadro 02. Em seguida, como demonstrado no quadro, foram atribuidos
pesos a cada desdobramento e verificados, por meio da analise dos editais e seus termos de
referéncia, contratos e planilhas a constatacao de cada desdobramento de custo de transagdo nos
documentos estudados.

A constatacdo dos desdobramentos foi multiplicada pelo fator da escala de referéncia
do Quadro 03 pontuando-se em fungdo da gradacdo da constatagéo desses itens analisados.
Apos a analise dos custos de transacao identificados, foi feito o seu agrupamento em uma matriz

com respectivo indice de custo de transacdo encontrado. Ressalte-se que, para a amostra
8
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analisada, houve situagdes em que 0 Piic Se mostrou vantajoso e situagdes em que 0 Pm se
mostrou melhor para a administracdo publica. Com isso, a amostra foi dividida nessas duas
categorias e foram feitas as analises dos indices encontrados em cada uma das categorias, de
forma a verificar em quais elementos se encontram os maiores indices de custos de transacéo e
de forma a identificar os mecanismos de governanca para as compras publicas que devem ser
levados em consideracdo para aprimorar a eficiéncia dos processos licitatorios.

O tratamento dos dados possibilitou avaliar em qual das trés etapas do processo
licitatério se encontram os maiores custos de transacao incorridos nas licitagdes publicas. Apds
isso, foram analisadas as variacfes desses custos em relacdo ao preco de mercado dos
medicamentos analisados. Levando em consideracdo as variacdes dos custos de transacao
dentro dos desdobramentos do quadro 02, a anélise por meio do indice possibilitou avaliar 0s
mecanismos de governanca que podem ser aprimorados nas contratagcdes, com o objetivo de

reduzir os custos de transacdo e aumentar o percentual de economia obtido nas negociaces.
Populagdo e amostra

A populacdo definida para a realizacdo desse estudo refere-se as aquisicdes realizadas
por 6rgdos publicos de todas as esferas de poder vinculadas a institui¢fes de satde publica, ou
seja, vinculadas ao SUS, no ano de 2019. Nesse sentido, a amostra do estudo para a comparagéo
dos valores entre Piic € Pm se constituiu de 6rgdos que prestaram informacGes sobre seus
processos licitatdrios por meio do “Painel de Pre¢os”, do Governo Federal.

A amostragem dos medicamentos cujos precos foram comparados se deu com base na
Politica Nacional de Medicamentos, instituida pela Portaria GM/MS n° 3.916, de 30 de outubro
de 1998, que estabelece os medicamentos imprescindiveis para a operacionalizacdo do SUS, na
medida em que contempla um elenco de produtos necessarios ao tratamento e controle da
maioria das patologias prevalentes no Pais. Por conseguinte, a analise foi delimitada nos
medicamentos que eram fornecidos por pelo menos 10 fabricantes diferentes, e, com isso, a
selecdo desses medicamentos excluiu aqueles considerados menos usuais. Dessa foram,
buscou-se abordar os medicamentos mais frequentes em uma vasta gama de tratamentos de

salde.



—_ |
& TEsouroNMNAcCcIONAL

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 20, n. 2, p. 1-36, set. 2020

Coleta de dados

Para o estudo, foram coletados dados secundarios por meio dos sistemas gerenciais do
governo como Painel de Precos do Governo Federal, Portal da Transparéncia, Tesouro
Gerencial e SIAFI, em que sdo disponibilizadas planilhas, contratos, editais e termos de
referéncia das licitaces que foram analisados. Com relacdo a pesquisa dos precos dos
medicamentos praticados no mercado, foram utilizadas as informagdes consolidadas pela
Anvisa, por meio de sua lista de Precos de Medicamentos para o0 Consumidor, Painel de Precos
de Produtos para a Saude, e efetuada pesquisa dos precos dos medicamentos vendidos nas

farmacias brasileiras por meio da base de dados “consultaremedios”.
Resultados

Efetuado o levantamento dos dados, foram obtidas as informacdes subsequentes, de
forma a se verificar a veracidade da relagdo abaixo:

PlicSPm

A relacédo entre os precos praticados em processos licitatorios e 0s pre¢os praticados no
mercado requer uma analise cuidadosa em fun¢do do volume de medicamentos adquiridos para
satisfazer as necessidades do SUS e as peculiaridades envolvidas na legislacdo sobre as
licitacGes. Dessa forma, a execucdo de licitagdes pode permitir as organizacdes publicas
negociar precos muito favoraveis, porém, em outros casos, devido a urgéncia na aquisi¢do de
alguns itens e a fragilidade no planejamento e execucao desses processos, podem sujeitar as
organizagOes publicas a precos bastantes elevados devido a cartelizacdo de fornecedores e
consequentes comportamentos oportunistas.

Quando observados os percentuais de descontos de forma geral, conforme o Quadro 04,
a comparacao dos pregos obtidos aponta que o desconto médio geral da relag&o Piic € Pm resulta
no percentual de desconto para os pregos praticados no mercado 17,05% superior aos pregos

praticados nas licitagdes publicas.
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Quadro 04 — Comparacio dos precos obtidos em licitagdes com os precos obtidos no mercado

Deasvio Parcentual de Parcentual da
o PF - PAVG - Pad.r.i? =m PflE{,':D dascm}to am FF - EMC - Dasvio P%dﬁ::- Pr.a-p.o d-asc-onto !m?
Item Laboratorio EMVE  Amvi ralagiio 4 midio ralagdo ao BMC  Amvi am relagio 4 médio clack PMC
ARVISE - PMVG - lictapdes  PMVG- ARVIR PMC- Anvisa mercado Ty oo -
. . Anvisa
Anvisa Anvisa
Se Po Se P
Insulina Glargina- 100 U/AL SOLINICT 1 CAR VD TRANS X I ML Sanofi 101,73 81,22 9.32 68,03 -16.23% 101,73 14064 44,75 71,36 -44 99%
Captopril - 25 MG COMCT BL AL PLASINCI 10 Meadquimica 10,08 B.05 1,03 6,60 -18.01% 10,08 13,94 4635 7.36 -47.19%
Catoconazol - 20MEH), SMG2 SMG CREM DEEM CTBGAL X 30 G Balfar 28,63 22 B6 14,14 2,87 -B7.45% 218,63 39.58 19.63 11,82 -70,14%
Clorato de sédic - "9 MGML SOLINIIV BOLS FVCINC SIST FECHX 100 ML /COM Baxtar 584 4,66 149 2,55 354 207 240 -42.13%
Dipirona - "500 MGML 30LOE.CT FEPLAS OPCGOT X 20 ML Balfar 2,71 6.95 292 2,82 A% 7 11.6 5.592 -72.17%
Acido folico -"5 MGCOMEEV CTBL AL PLASINCX 30 Aché 19,59 15,64 1,80 A9% 2 26.1 1,18 6.38%
Omeprazel - 20 MG CAP GEL DURA MICROG CTFRFLAS OPCX 18 Biosintética 47,78 38,15 237 93.79% 47,78 66,05 43,88 -93.96%
Aciclovir-"200 MG COM CT BL AL PLASINC X 25 Achs 13961 111 46 , 18,5 23.40% 139,61 193 BE.11 £8.39 -64 36%
Arzitromicina- 300 MG COMREV CT BL AL FLASINCX 5 BrainFarma 48,13 38,43 20, 875 -77.23% 48,13 66,54 27.79 27.24 -59.06%
Paracatamol -"300 MG+63 MG COMREV CT BL AL PLASINCX 20 Sancfi 18,23 14 55 1,80 12,00 -17.53% 1584 2429 14 38 3949 -83.59%
Pradnisona- 20 MG COMCT BL AL PLASINCX 10 Prati 14,44 11,53 4,69 4.90 -57,.50% 14,44 19.96 11,28 4,01 -79.89%
Clonazepam-"2. 5 MG/ML S0OL OF.CT FEFLAS OPCGOT X 20 ML Hipolabor 10,06 2,03 3,38 3,25 -59.33% 10,06 13,91 3,51 2,94 - Yo
Loratadina - 10 MG COMEEV CTBL AL FLAS AMB X 12 Biosintitica 28,03 22,38 B.70 10,08 2436 37.34 19,04 10,42
Atanolel- 50 MG COMCT BL AL PLASINCX 30 Sanofi 13,65 10.9 6,65 1,50 13,65 18,87 10,20 4,44
Diazepam -"10 MG COMCT BL AL PLAS INCX 30 Pharlab 11,1 2.86 287 480 11.1 15,35 2497 11,15
Losartana Potassica-"50 MG+ 12, 5 MG COMEEV CT BL AL PLAS OPCX 30 Pharlab 25,77 20,57 4,79 13,80 2577 3563 2203 447
Amoxicilina- 300 MG CAP GEL DURA CT BL AL PLASINCX 21 EMBAS 17.21 13,74 1,65 11,40 17.21 19,51 10,82 34,82
Ampicilina - "300 MG X 24 COMP EMSBAS 413 32497 15,68 10,80 413 57.09 19,25 2986
Catoprofens - "50 MG CAP GEL DURACT BL AL PLASINC X 24 Sanofi 33,98 27.13 11,89 10,32 3398 4698 15,84 10,43
Claritromicina - 300 MG COMEEV CT BL ALPLASINCX 14 Sanofi 8341 66,59 7.19 36,42 341 11331 38,07 33.1%
Diexamatasona - 4 030G COMCT BL AL PLASINCX 10 Achs 13,05 10,42 447 4.10 13,05 18,04 2,24 14 88
Diclofenaco - "30 MGCOMEEV CT BL AL PLASINC X 20 1Farma 10,31 223 T7.76 19,20 133.29% 10,31 14,25 4,54 .27
Simsticona - 400G COMCT BL AL PLAS TRANSX 20 BrainFarma 222 6,56 540 14,20 116, 46% 7,14 10,95 387 5,48
Fanobarbital - '40MGML S0L ORPED CT FEVD AME GOT X 20 ML Sanofi 6.84 546 1,33 3,58 -14 43% 6,34 9,44 0,00 9.46
Furosemida- 40 MG COMCTBL AL FLASVDE X 20 Sanofi 13,1 10,46 6.41 140 -86,62% 13.1 18,11 7.93 .90
Haloperidel - "5 MG COMCT BL AL PLASINCX 20 Cristalia 473 1,78 0,72 480 26.98% 4,73 .54 2.7 10,42
Hidrocorisona - 10 MGG CREMDEREMCT BGAL X20 G Unifio 16,63 1328 383 7.86 -40.81% 1445 2216 B35 10,07
Tbuprofanc - 400MG COMREV CT BL AL PVC/PVDC X 10 Abbott 14 65 11.7 541 2360 101,71% 12.73 19,52 0,88 18,28
Prednisclona - 200G COM CT BL AL/AL X 10 Ache 2146 17,13 6.10 B.50 -50,38% 2146 2967 12,57 11,90
Progesterona - 200 MGCAPMOLE CT EL AL FLAS TRANS X 14 Farmoquimica 26,99 21,55 18,92 48,30 124,13% 1699 3731 6,37 46,60
Risperidona -1 MG COMEEWV CT BL AL PLAS TRANSX 30 Torrent 444 3545 746 24.90 -19.76% 444 61,38 26,59 23,78
Cloridrato da Namtriptana - "2 3MG COM VER CT BEL AL FLAS OPCX 10 Lagrand 23,54 18,79 737 28 50 37,00% 2354 3254 6,68 23.10
Desconto medio do Pg. -15.89% Desconto madio do P
Desvio padrio dos descontos Pe. 0,6479 Desvio padrio dos descontos P~

Fonte: Elaborado pelo autor
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Essas informagdes sao melhores observaveis quando trabalhadas de forma grafica, como
demonstrada a seguir. Observa-se, na linha do gréfico, a diferenga entre os descontos obtidos
para o Pregco Médio de Venda ao Governo (PMVG) e os descontos e para ao Preco Médio de
Venda o Consumidor (PMC), resultando em valores positivos para os casos em que os descontos
obtidos no mercado foram maiores que os descontos obtidos nas licitagdes e, em valores

negativos, quando as aquisi¢des por meio de licitagdes foram mais vantajosas:

Grafico 01 - Variagdo do percentual de desconto PMVG - PMC
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Fonte: Elaborado pelo autor

Os numeros relativos, se analisados isoladamente, poderiam indicar que a relagéo P;;, <
P,, é falsa; contudo, quando se analisa de outro angulo, ou seja, por meio dos valores absolutos
dos itens, observa-se que 0s precos dos medicamentos adquiridos por meio dos processos
licitatorios s&o significativamente inferiores aos praticados no mercado. Esse fato se deve a
aplicacdo do Coeficiente de Adequacédo de Precos — CAP —, em que 0 governo regula os precos
dos medicamentos de forma a atender ao interesse publico e as necessidades do SUS. Dessa
forma, tomando-se como exemplo o item Insulina Glargina, o percentual de desconto obtido
em ambito publico foi de 16,23%, enquanto que, no mercado privado, foi de 44,99%; entretanto,
em valores absolutos esse medicamento foi comprado pelo governo por R$ 68,03 por item,
enguanto que, no mercado privado, 0 mesmo medicamento foi adquirido por R$ 77,36.

O preco favoravel as aquisi¢es publicas, mesmo com um percentual de desconto menor
em relacdo ao obtido no mercado, pode ser explicado pelo preco inicial em que o percentual do
CAP é aplicado, ou seja, o preco inicial do medicamento Insulina Glargina nas aquisicoes

publicas é de R$ 81,22; j& em uma aquisicdo no mercado privado é de R$ 140,64.
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Como demonstrado abaixo, os itens Paracetamol, Prednisona, Losartana Potassica,
Claritromicina, Diclofenaco, Simeticona, Ibuprofeno, Progesterona, Risperidona e Cloridrato
de Naratriptana apresentam pregos significativamente superiores aos encontrados no mercado,
indicando que, apesar do processo licitatorio se constituir como um instrumento eficiente para
a aquisicdo de medicamentos, existem situacdes em que a relacdo entre comprador e fornecedor
se configura substancialmente desfavoravel a administracdo pablica. Isso faz com que valores
relevantes sejam gastos em aquisi¢fes manifestamente desfavoraveis ao interesse publico e, de
outro lado, com ganhos desproporcionais por parte dos fornecedores. Nesse contexto, a
eficiéncia na aquisicdo de medicamentos por meio do processo licitatério pode ser afetada pelas
distorcBes provocadas em aquisi¢fes com precos consideravelmente desfavoraveis.

O quadro 05 permite observar a relagcdo entre os pregos, em valores absolutos por item,
obtidos por meio do processo licitatorio e os obtidos pelo mercado. Nota-se que, em sua maior
parte, os valores das compras dos medicamentos em processos licitatorios possuem precos bem
inferiores aos de mercado. Contudo, as situacdes de valores anormais sdo evidenciadas nos itens

selecionados.

Quadro 05 - Diferenca entre os prec¢os absolutos em Piic € Pm

14



]
( TeEsouroMNAcCcIONAL

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 20, n. 2, p. 1-36, set. 2020

Ttem Pragoméadio  Prago madio i‘::;:{"i Variagio am
- licitagtas [a] mereado [b] - P::[{:T - % [e]/[b]
Pe Fa

Insulina Glargina- 100 U/ML SOLINICT 1 CAR VD TRANS X 3 ML 68,03 77.36 933 12%
Captopril - 23 MG COM CT BL AL PLAS INCE 30 6.60 7.36 0,76 10%
Cetocomazol - '20MG-+0, MG+2, 3MG CREMDERM CT BG AL X 30 G 2,87 11,82 8,95 76%
Clorsto de sadio - '9 MG/ML SOLINIIV BOLS PVCINGC SIST FECH X 100 ML/COM 2,35 467 212 45%
Dipirona - "300 MG/ML SOL OR.CT FRPLAS OPC GOT X 20 ML 2,82 3,23 0,41 13%
Acido félico -5 MG COMREV CT BL AL PLAS INC X 30 1,80 27,77 25.97 943
Omeprazol - 20 MG CAP GEL DURA MICROG CT FRPLAS OPC X 28 237 3,99 -1,62 41%
Aciclovir- 200MG COMCT BL AL PLASINCX 25 18,30 68,39 -49.89 73%
Azitromicina-'300MG COMEEV CTBL AL PLASINCX S 8,73 27,24 18,49 -68%
Paracstamol - '500 MG+65 MG COMREV CT BL AL PLASINCX 20 12,00 3,99 8,01 201%
Pradnisona- 20 MG COMCTBL AL PLASINCX 10 490 4,01 0,89 27%
Clonazepam- 2.5 MG/ML SOL OR CT FRPLAS OPC GOT X 20 ML 3,25 8.94 -5,69 643
Lorstsdine - 10 MG COMREV CTBL AL PLAS AMBX 12 10,08 10,42 0,34 3%
Atenolol-'50 MG COMCT BL AL PLASINCX 30 1,50 4,44 -2,94 6%
Diazepam - '10 MG COM CTBEL AL PLASINC X 30 4,80 11,15 -6,35 -57%
Losartans Potdssica-"50 MG +12,5MG COMEREV CT EL AL PLAS OPC X 30 13,80 447 9,33 209%
Amoxicilina- S00MG CAP GEL DURA CTEL AL PLASINCX 21 11,40 34,82 23.42 -67%
Ampicilina - 500 MG X 24 COMP 10.80 29,86 19,06 -64%
Cetoprofeno - 'S0 MG CAP GEL DURACT EL AL PLASINC X 24 10,32 10,43 -0,11 1%
Claritromicins - "S00MG COMREV CT BL ALPLASINCX 14 56,42 33,19 23,23 T0%
Dexametasons - 4,0 MG COM CT BL AL PLASINCX 10 4,10 14,88 -10,78 7%
Diclofensco-'50 MGCOMREV CT BL AL PLASINCX 20 15,20 727 11,93 164%
Simeticona - '40 MG COM CT BL AL PLAS TRANS X 20 14,20 548 8.72 159%
Fanobarbital - ‘40 MGML S0L ORPED CTFR VD AMB GOT X 20 ML 358 9.46 5,88 -61%
Furosemida-"40 MG COMCT BL AL PLAS VDE X 20 1.40 6,90 5,50 -80%
Haloperidol - S MG COMCT BL AL PLASINCX 20 4.80 10,42 5,62 -54%
Hidrocorisoma-"10 MGG CREMDERMCTBGALX 20 G 7.86 10,07 221 21%
Tbuprofeno- ‘400 MG COMREV CT BL AL PVC/PVDCX 10 23,60 18,28 5,33 9%
Pradnisolona - 20 MG COM CT BL AL/AL X 10 8,50 11,90 340 29%
Progsstarona - 200 MGCAP MOLE CTBL AL PLAS TRANS X 14 48,30 46.60 L.70 4%

Fonte: Elaborado pelo autor

Isso posto, nota-se que a relacdo Piic < P é verdadeira. Contudo, o processo licitatorio

permite situacdes de desvios elevados em relacdo as médias de precos usualmente empregadas

tanto no mercado quanto nas aquisicbes em ambito pablico. Tais desvios constituem-se em

elementos relevantes a serem estudados e tratados com a finalidade de aprimorar 0s

mecanismos de governanga utilizados na administracdo publica visando ao alcance da

eficiéncia nas aquisi¢des de medicamentos.

Analise dos custos de transacio envolvidos nas fases dos processos licitatorios

Processos licitatorios em que os P foram mais vantajosos
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Os valores calculados abaixo por meio da atribuicao de pesos aos desdobramentos
inerentes as fases do processo licitatério revelam as gradagdes dos valores do indice de custos

de transacdo em cada fase desses processos:

Quadro 06 - indice de custos de transacdo nas situacdes em que os Precos de Mercado (Pm) foram mais

vantajosos

CTag CTay Clopm CTyg  CTyo  CTys CTycpm  CTyg CTyg CTig CTyr  CTis  CThicres
Claritromicina 0 0 0,0000 55 3,6663 0 91663 00163 0 0 2,19978 0 22163
Diclofenaco 0 0 0,0000 5.5 35 0 11,0000 00165 0 0 33 0 33165
Losartana Potassica 0 0 16,5000 3.6663 36663 0 73326 0.066 0 0 6.6 0 6.6660
Paracetamel 0 4,125 20,6230 36663 36663 0 73326 0.066 0 0 6.6 0 6,6660
Prednisona 0 0 27497 55 55 36663 146663 0,033 o 0 2,19978 o 22328
Sirmeticona 0 e 0 0 27487 33 55 36663 146663 0,033 0 0 0 0 00330

< 2,74972

Ibuprofeno 0 8125 815 U5 192497 36663 36663 0 73326 0.066 o 0 33 o 33660
Progesterona 0 815 815 4,125 20,6250 36663 36663 0 73326 0.066 0 0 33 0 3,3660
Risperidona 0 815 0 0 8.2500 11 35 0 16,5000 0,066 0 0 2,19078 0 22658
Cloridrato de Naratriptana 0 8123 823 4,125 206230 36663 36663 0 73326 0.066 0 0 6.6 0 6.6660
Valores totais 0,0000 54,9995 41,2500 151247 1113742 513315 43,9978 7,3326 L02,6619 04950 0,0000 0,0000 362993 0,0000 36,7943

Fonte: Elaborado pelo autor

Dentre as trés fases analisadas, observa-se que, na etapa preliminar (CTac), ou seja, a
fase de planejamento, a administragdo publica tem despendido esforgos para especificar
adequadamente suas necessidades e quantidades. Essa observagdo se verificou pelos maiores
indices dos custos de transacdo nessa etapa. Por outro lado, a fase competitiva (CTiic) se mostra
menos expressiva nas aquisicoes estudadas nessa parte do trabalho, ou seja, as aquisi¢cdes em
que os Precos de Mercado (Pm) se mostraram mais vantajosos que os auferidos por meio do
processo licitatorio. O grafico a seguir ilustra os valores obtidos por meio do indice de custos

de transacdo identificado nas trés etapas analisadas:

Gréfico 02 - Indice de custos de transaco nas situagdes em que os Precos de Mercado (Pm) foram mais

vantajosos
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== CTac total
= CTpc total
CTlic total

Fonte: Elaborado pelo autor

. Na fase CTac, nota-se que o subitem CTac2 — “aquisi¢@o de baixa quantidade de itens”
— ¢ um elemento presente em quase todas as licitagdes analisadas em que os pregos de mercado
foram maiores. Isso significa que a estimativa correta e de forma mais ampla possivel se
constitui em uma vantagem competitiva a ser explorada pela administragdo publica e que a
auséncia da exploragdo dessa vantagem se constitui em um elemento de custos de transacao
para as organizagdes publicas, uma vez que esté ligado a execugao de processos licitatorios mal
planejados e pouco atrativos para os fornecedores, sendo, por conseguinte, pouco competitivos.

Nesse mesmo sentido, por meio da andlise dos dados verificou-se que a maioria das
aquisi¢des se deram por dispensa de licitagdo, conforme evidenciado no subitem CTacz. Com
1sso, identifica-se que o quantitativo de itens a serem adquiridos e a modalidade de licitagao
adotada sdo elementos relevantes nos resultados negativos para as aquisi¢des na administragao
publica. Observa-se ainda que o fornecimento de medicamentos em baixa quantidade ndo
permite a administragdo publica obter a vantagem da economia de escala e que a aquisi¢ao por
meio de dispensa de licitagdo contribui para a pratica de pregos que nao refletem os usualmente
utilizados no mercado. Isso se deve a baixa atratividade, como mencionado anteriormente, €
baixa divulgacdo desses processos licitatorios, uma vez que, nas dispensas de licitacdo, ndo sao
feitas as etapas de divulgagdo de edital e de ofertas de lances por parte dos fornecedores,

conforme se verifica na Lei 8.666/93.
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Na fase CTiic, destaca-se o desdobramento no subitem CTiic1 — “poucos participantes na
licitagdo” —, cujos resultados revelaram que, em grande parte dos processos licitatorios
analisados, ndo houve a devida competitividade, em fun¢do da caracteristicas das dispensas de
licitagdo em que os precos, conforme a Lei 8.666/93, sdo obtidos por meio de 03 propostas de
empresas distintas e nao ha a fase de lances entre um grande numero de participantes, como no
pregdo eletronico ou outras modalidades.

As observagdes contidas no subitem CTiic1 se relacionam ao subitem CTiics — “diferenca
elevada dos precos em relacdo aos praticados no mercado”. Isso porque a baixa participagdo de
licitantes nessas aquisigoes reduz a eficiéncia do processo licitatorio, uma vez que, nao havendo
outros licitantes na disputa, a administragdo publica tenha que acolher propostas com valores
elevados para atenderem as necessidades de aquisicdo de medicamentos, que em alguns casos
se caracterizam pela urgéncia no atendimento de tratamentos de saude e no guarnecimento das
institui¢des publicas de satde.

Apoiado nos resultados do indice de custos de transagdo analisados, verifica-se que os
elementos mais relevantes para a eficiéncia nos processos licitatorios estdo presentes no
planejamento das aquisi¢des, por meio da estimativa de quantidades que possibilitem a
administragdo publica obter ganhos de escala, além da utilizagdo do pregdo eletronico em
detrimento da realizacdo de dispensas de licitacdo, de forma a estimular a participagdo de um

maior numero de licitantes.
Processos licitatorios em que os Piic foram mais vantajosos

Por outro lado, quando se analisa o processo licitatorio em que os Pjic foram mais
vantajosos, pode-se verificar que, dentre as trés fases do processo licitatorio analisadas, as
licitagdes em que os pregcos foram menores em relacdo ao mercado tiveram custos de transacao
mais presentes em fases diferentes das identificadas na se¢@o anterior. Verifica-se nesses casos
que se constituem em aquisi¢des melhores planejadas e executadas, uma vez que, para essas
aquisi¢oes, os quantitativos de itens foram estimados mais adequadamente, as aquisigdes se

deram por meio de pregdo eletronico e ndo houve impugnacdes aos editais.

Quadro 07 - Indice de custos de transacéo nas situacdes em que os Precos de Licitacao (Piic) foram

mais vantajosos
18
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Clyqg CTag CTyg  CTay Clagiom  CTpg CTyo CTpg Clocpom  CTiig Cliigp  CTya  CTig Cliig  CTiiciotal

Acido Félico 0 0 0 0 0,0000 55 55 36663 146663 000388 0 0 0 0 0,0039
Clonazepam 0 0 0 275 2,7497 55 11 36663 20,1663 0,066 0 0 33 0 33660
Amoxicilina 0 0 0 275 27497 36663 11 36663 183326 0022 0 0 2,19978 0 22218
Dexametasona 0 0 0 275 2,7497 55 55 36663 146663 0,066 0 0 33 0 33660
Fenobarbital 0 0 0 0 0,0000 55 0 0 55000 00165 0 0 33 0 33163
Furosemida 0 0 0 0 0,0000 11 11 36663 256663 000236 6.6 0 33 33 132024
Haloperidol 0 0 0 0 00000 36663 36663 55 128326 0,033 0 0 219978 0 22328

Valorestotais  0,0000 0,0000 00000 8§25 52492 40,3326 47,6663 2358315 1118304 02097 46,6000 0,0000 17,5996 33000 27,7093

Fonte: Elaborado pelo autor

Observa-se que, na fase CTac, houve constatagdes de elementos de custos de transagao
apenas para o subitem CTacs — que trata de aquisicdes em que a administragdo publica procedeu
a licitagdo de forma isolada para o medicamento demandado, ou seja, sem o agrupamento com
outras necessidades da administragdo publica para tornar o processo licitatorio com maior valor
global e mais interessante para os fornecedores. Com isso, observa-se também que, para esses
casos, houve maiores indices de custos de transacdo no subitem CTici, indicando que,
especificamente para esses processos licitatdrios, a participagdo de fornecedores foi um pouco
mais restrita.

Nao obstante a isso, a fase CTiic, aponta para uma participagao de fornecedores maior
se comparado aos processos licitatdrios em que os precos foram desfavoraveis a administragdo
publica. Nesse caso, destacam-se os subitens CTiic1 € CTiics em que, no caso do primeiro, indica
a constatacdo de custos de transacao altos quando ha poucos participantes na licitagdo e, no
caso do segundo, a constatacdo de custos de transacdo quando os pregos ofertados possuem
diferenga elevada em relacdo aos praticados no mercado. Isso se deve a maior exposi¢do a
comportamentos oportunistas por parte dos fornecedores quando ndo ha a ampla
competitividade que ¢ almejada por meio das orientagdes da legislagdo que regula o processo
licitatorio.

Tem-se no caso dos processos licitatorios favoraveis no item CTiic; o valor total de
0,2097, enquanto que, nos processos licitatorios desfavoraveis, analisados na sec¢do anterior,
esse indice tem o valor de 0,4950. Observa-se, portanto, que a diferenca nos valores indica
menores custos de transacdo em fun¢do da participacdo maior de fornecedores nos processos
licitatorios favordveis a administragdo publica. Por conseguinte, o subitem CTiics4, tem valores

de 17,5996 nos processos licitatorios favoraveis e de 36,2993 nos processos licitatorios
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desfavoraveis, indicando que, no primeiro caso, a execugdo da licitagdo conta com propostas
com precos melhores em relagdo ao segundo caso.

E relevante destacar que os subitens CTiic1 e CTiics estdo relacionados, uma vez que,
quanto maior a participagdo de licitantes nas compras publicas, menor a probabilidade da oferta
de lances com valores elevados em relagdo aos praticados no mercado. Ou seja, quanto menor
o indice de custos de transagdo em CTiic1, menor também sera o indice de custos de transagao
em CTiics.

Nota-se, por meio do indice de custos de transagdo na fase CTiic, que 0o nimero de
participantes na licitagdo foi maior, inibindo a apresentag¢do de propostas especulativas, ou seja,
com precos notavelmente elevados. Também se observa, nas licitagdes com precos favoraveis,
que na fase CTpc a administragdo publica incorre em maiores custos de transagdo. Nessa etapa,
em funcdo dos pregdes possuirem maior rigor no planejamento e na execugdo da etapa
competitiva, hd também mais rigor na definicdo de mecanismos para monitoramento da relacao
contratual com os fornecedores. Isso implica mais rigor nas exigéncias de qualificag¢do técnicas,
no estabelecimento de punigdes para as entregas de itens que ndo forem atendidas a contento e
no controle mais rigoroso na qualidade dos medicamentos adquiridos. Essas constatacdes estao

demonstradas graficamente a seguir:

Grafico 03 — Custos de transacao nas situagdes em que os Precgos de Licitacao (Piic) foram mais vantajosos
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== CTac total

= CTpc total

CTlic total

Fonte: Elaborado pelo autor

Sintetizando as comparagdes entre os processos licitatorios analisados, a tabela a seguir
demonstra as diferengas entres os indices de custos de transagdo nos processos licitatérios em
que Piic foi mais vantajoso e nos que P, se mostrou mais favoravel. De forma geral, pode-se
observar que a etapa de planejamento da licitagio tem maior destaque na comparagio. E nessa
etapa em que sao definidos os quantitativos de itens a serem adquiridos e a modalidade adotada
por parte da administragcdo publica para as aquisi¢des. Nesse sentido, tem-se que a opcao pela
dispensa de licitagdo se mostra desvantajosa para a administra¢do publica, por se tratar de uma
forma de aquisicdo com baixa publicidade das demandas a serem atendidas e baixa
competitividade entre fornecedores.

Relacionado a isso, a fase de execugdo das licitagdes também se destaca pelos fatores
“numero de fornecedores” e “diferenca dos precos ofertados em relacdo ao praticado no
mercado”. As licitagdes com baixa participagdo de fornecedores favorecem a conduta
oportunista por parte das empresas, uma vez que, nesse caso, a administragao tende a se sujeitar
a pregos maiores em funcao de ndo haver outras alternativas e da urgéncia na aquisi¢ao dos

medicamentos e atendimento as demandas dos usuarios dos servi¢os de satde publica.

Quadro 07 — Comparacao entre os indices de custos de transacao

Valores P Valores Piic
. . Total Pm . . Total Piic
mais vantojoso mais vantajoso
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CT.a - Houve impugnagdo/suspensdo da licitacdo para
responder esclarecimentos sobre o termo de referéncia
. L L 0,0000 0,0000
(informagdes incompletas ou descricdo insuficiente da

demanda do 6rgéo).

CT.c - Edital prevé aquisicéo de baixa quantidade de itens,
54,9995 0,0000

indicando limitacdo no planejamento da compra.
111,3742 8,2492

CTas - A aquisicdo se deu por Dispensa de Licitagéo,
indicando menor competitividade entre fornecedores se 41,2500 0,0000

comparado ao Pregdo Eletrénico.

CTaea - A aquisicao se deu de forma isolada para o item - ndo
houve agrupamento com outros itens demandados pelo 15,1247 8,2492

6rgéo.

CTpa- Ha exigéncias de atestados de capacidade técnica e
respectivo registro em conselho profissional ou outra 51,3315 40,3326
instituicdo acreditadora (CRA, CREA, INMETRO).

CToe - Existe clausula contratual que preveja prazo de
) ) ) 102,6619 111,8304
entrega e punicdo por eventual descumprimento (itens que 43,9978 47,6663

ndo podem sofrer descontinuidade de fornecimento).

CTpes - Ha a necessidade de realizar testes de qualidade no
. : . 7,3326 23,8315
produto fornecido por equipe técnica.

CTiics - Ha poucos participantes na licitacdo, ocasionando a
probabilidade de precos acima da média do mercado (score 0,4950 0,2097

inversamente proporcional ao nimero de participantes).

CTiicz - Houve propostas meramente especulativas (sem
apresentacdo dos requisitos necessarios para participar da 0,0000 6,6000

licitacéo).

CTics - Houve necessidade de utilizar o tratamento
diferenciado a microempresas e empresas de pequeno porte, 0,0000 36,7943 0,0000 27,7093
conforme Lei 123/2006.

CTiics - Ha diferenca elevada nas propostas em relagdo ao

preco praticado no mercado (indica falta de clareza no
. . . 36,2993 17,5996
projeto basico da contratacdo e oportunismo por parte do

fornecedor).

CTiies - O resultado da licitagao foi contestado por meio de
0,0000 3,3000
recurso.

Fonte: Elaborado pelo autor

Discussao dos resultados com base na teoria dos custos de transacao

Observa-se que a aquisicdo de medicamentos por meio do mercado possui custos de
transacéo decorrentes do monitoramento do comportamento dos fornecedores no sentido de
evitar sobreprecos, entregas de itens com baixa qualidade, ndo cumprimento de prazos e etc.

Porém, de outro lado, observa-se que a producao propria desses itens desencadearia nos custos
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de transacdo para a coordenacdo das atividades para esse fim. Com isso, tem-se o trade-off
discutido por Coase (1937), que, para 0 objeto de estudo desse trabalho, a decisdo do
administrador publico tende a ser para a aquisi¢do dos itens fabricados por terceiros ao inves
da producéo propria.

Todavia, dado o volume das aquisicGes e os altos valores negociados por toda a
administracdo publica, € necessario aprimorar a integracdo entre as compras publicas para que
possa ser aproveitado o potencial de economia de escala decorrente do agrupamento das
compras, frente as fragilidades do mercado farmacéutico brasileiro, apontadas por Gadelha
(2012); Gadelha, Costa e Maldonado (2012) e Varrichio (2017). Nesse sentido uma estratégia
pertinente seria a integracdo de diversas organizacdes publicas em formato de clas para
centralizacdo das aquisicOes de itens similares e aumento do poder de negociagdo com o
mercado, que muitas vezes se mostra monopolizado. Tais consideragdes devem ser levadas em
consideracdo por parte do legislador publico para aprimoramento na legislacdo que regula as
aquisicdes publicas, como a Lei 8.666/93, Lei 10.520/02, Decreto 7.892/13 e outras normas.

Outro ponto relevante a ser destacado por meio das informagfes levantadas é a
discrepancia entre os valores das aquisicdes entre os itens, conforme se pode verificar na
interpretacdo do grafico 03 e na analise do indice de custos de transacao nos processos em que
0s precos de mercado se mostraram mais vantajosos. Com relacdo a essa discrepancia de
valores, tem-se que a assimetria informacional, em concordancia com Hobbs (1996), Arkelof
(1978) e Ribeiro (2003), influencia na definicdo dos pregos e nos percentuais de descontos
dados nos lances das licitacbes. Nesse caso, quando o fornecedor ndo tem informacGes
suficientes sobre a transacdo a ser concretizada, tende a aumentar o preco dos itens a serem
fornecidos para evitar eventuais prejuizos decorrentes de obrigaces que nao estavam claras no
inicio da transacdo. E o caso de licitacdes mal planejadas, cujos termos em que se dardo a
aquisicdo ndo séo adequadamente especificados. Com isso, conforme discutido Mello (2007) e
Lamardo (2013), o fornecedor tende a elevar seus precos para mitigar eventuais riscos de ter
que cumprir obrigacdes que ndo estavam claras no inicio da transagéo ou para se proteger contra
atrasos em pagamentos.

A assimetria informacional é um elemento também presente nas aquisi¢des efetuadas
por meio das dispensas de licitagdes e, nesse caso, esta relacionada ao fato de se caracterizar

por uma forma de aquisi¢do em que ndo ha a ampla divulgacdo dos processos de compra entre
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todo o mercado. Ao contrario dos pregdes eletronicos, em que 0s processos sdo amplamente
divulgados em sites especializados, nas dispensas de licitacdo a divulgacéo fica restrita aqueles
fornecedores em que a administracdo cotou o preco diretamente. Estes por sua vez,
similarmente aos argumentos tratados por Arkelof (1978) e discutidos neste trabalho, tendem a
majorar os valores para maximizarem seus lucros, €, nesse caso, a administracdo publica se vé
sem as informac6es necessarias para adequar 0s precos aos praticados no mercado.

Os conceitos da especificidade do ativo e da frequéncia das transagdes, discutidos por
Williamson (1979), séo aplicados neste trabalho quando se verifica que, nas aquisicdes em que
a administracdo publica buscou agrupar um quantitativo maior de itens no processo licitatorio,
ha a tendéncia de se aumentar o numero de fornecedores para a etapa competitiva, uma vez que,
nesse caso, a licitacdo se mostra mais atrativa ao mercado. Nesse caso, tem-se que a
administracdo publica incorre em maiores custos de transacdo na etapa CTac, OU Seja, no
planejamento da licitacdo, e em menos custos na etapa CTiic, etapa competitiva da licitacao.
Dessa forma, nas licitaces em gque houve maior foco em agrupar itens e fazer aquisicdes
maiores, implicando menor especificidade do ativo e maior frequéncia da transagéo, 0 processo
licitatério se mostrou mais eficiente. Dessa forma, observa-se que 0s custos de transacdo
relacionados ao planejamento adequado e mais rigoroso das licitagbes CTa, com foco em
agrupar o maior quantitativo possivel de itens e atrair um maior numero de participantes,
configura-se como produtivo para fins de aumentar a competitividade entre os fornecedores e
obter melhores pregos.

Destaca-se que, nas aquisicdes em que a administracdo publica buscou agrupar o maior
guantitativo possivel de itens e elaborar processos de compra mais robustos, o elemento
incerteza se mostrou presente. Nesses casos, houve a necessidade de monitorar 0
comportamento dos fornecedores para assegurar a qualidade dos produtos entregues e 0
estabelecimento de punicBes para 0 ndo cumprimento dos contratos. Dessa forma, o objetivo
da administracdo publica foi o de se certificar do atendimento adequado por parte dos
fornecedores, revelando que ndo s6 os fornecedores se encontram em situacfes de incerteza
qguanto ao cumprimento de obriga¢es quando negociam com a administracdo publica, mas
também, de outro lado, a parte compradora busca minimizar a incerteza quanto ao atendimento

de suas demandas.

24



—
& TEsouroMNAciIONAL

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 20, n. 2, p. 1-36, set. 2020

Ha que se destacar ainda, por meio das analises efetuadas, que o elemento oportunismo
se constitui em um fator relevante na explicacéo das distor¢des de precos encontradas. Segundo
Maher (1997), o oportunismo deve ser levado em consideragédo nas relagdes contratuais devido
aos efeitos indesejaveis provocados por fornecedores visando maximizar o atendimento de seus
interesses. No caso das aquisi¢fes de medicamentos, séo notados precos em algumas situagdes
com distor¢des elevadas, induzindo a percepcao equivocada de que todo processo licitatério é
ineficaz. Tais distor¢Oes estdo associadas a baixa competitividade entre fornecedores, a
incerteza com relacdo ao comportamento das instituicdes, como argumentado por Boehe e
Balestro (2006) e as restricbes mercadoldgicas apontadas por Gadelha (2012); Gadelha, Costa
e Maldonado (2012) e Varrichio (2017).

Todos esses fatores contribuem para um ambiente em que os fornecedores executem
estratégias autointeressadas quando do atendimento das demandas de organizagdes publicas.
Nesse sentido, os precos distorcidos de uma minoria de processos licitatérios tendem a
proporcionar a percepcao de que as licitagdes sdo ineficientes. Contudo, pode-se verificar no
presente trabalho que a aquisicdo de medicamentos da amostra analisada é feita de forma
eficiente por meio do processo licitatorio, ou seja, possui pregos melhores dos que os praticados
no mercado.

Para que a administracdo publica possa minimizar as distor¢des nos precos obtidos, é
necessario dar o tratamento adequado as fases envolvidas nos processos licitatdrios, incorrendo
em alguns custos de transacdo para planejar licitaces de alto volume, com ampla publicidade
e participacdo do mercado fornecedor e com o monitoramento adequado dos precos praticados

e qualidade dos produtos entregues.

Consideracoes finais

A proposta deste trabalho surgiu a partir do questionamento sobre a eficiéncia do
processo licitatorio, dada a ocorréncia de situacfes em que a administracdo publica faz
aquisicdes em muitos casos com pregos superiores aos praticados no mercado. Aliado a isso,
tem-se que toda a estrutura, mecanismos e processos de trabalho utilizados nessas organizacoes
possuem custos para serem operacionalizados. Com isso, 0 objetivo principal do trabalho foi o

de “analisar a eficiéncia do processo licitatorio para aquisicdo de medicamentos no ambito do
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SUS sob a perspectiva dos custos de transagéo, identificando e comparando 0s pregos obtidos
em licitacGes com 0s praticados no mercado privado”.

Verificou-se que o processo de compra na administracdo publica ¢ marcado por
relevantes aspectos relacionados aos elementos incerteza, assimetria informacional e
oportunismo. A incerteza € decorrente da ndo previsdo exata de como os agentes envolvidos
nas transacdes irdo se comportar ao longo do processo, e, nesse sentido, esse elemento é
presente tanto por parte da administracdo publica, quando se utilizam mecanismos trazidos pela
legislagdo para monitorar a conduta dos fornecedores, quanto por parte dos fornecedores, ao
elevarem precos em algumas situagdes para compensar riscos de atraso ou ndo pagamento por
produtos fornecidos. A assimetria informacional é notada também em ambos os lados da
relagdo, uma vez que, por parte do mercado fornecedor, existem situacfes em que a
administracdo publica conduz processos licitatérios com informacdes pouco trabalhadas e ndo
amplamente divulgadas a todo o mercado, e, de outro lado, a administracdo publica pode
também incorrer na incompletude de informagdes sobre o preco correto dos itens quando o
mercado trabalha em conluio com outros fornecedores para a maximizacgéo de lucros. Com isso,
tem-se 0 elemento oportunismo nas relagcdes comerciais; este elemento é mais notado pelo lado
do mercado fornecedor por meio da estimativa de precos distorcidos e estratégias
autointeressadas decorrentes da formacao de oligopdlios e de situacdes em que a administracdo
publica tem demandas urgentes de determinados itens. Tem-se ai uma relacao de captura dessas
organizac@es publicas por parte de grandes corporagdes do mercado farmacéutico.

Apesar dos custos de transacdo existentes externos, envolvidos na relacdo contratual
entre fornecedores e administracdo publica, e 0s custos de transacdo internos, envolvidos no
planejamento e na execucédo das aquisicdes, 0 processo licitatorio se mostrou eficiente, ou seja,
com precos melhores do que os praticados no mercado. As ressalvas séo feitas nas situagoes
em que existem grandes distor¢cdes nesses precos e sao notadas em aquisicOes feitas por
dispensas de licitacdo e em aquisi¢cOes de baixa quantidade de itens. Nos casos das dispensas de
licitacdo, tém-se situacbes de baixa competitividade entre fornecedores, possibilitando
comportamentos oportunistas decorrentes da alta necessidade de aquisicdo dos itens e da
relacdo de captura da administracdo publica por fornecedores especificos. No caso das
aquisices em baixa quantidade de itens, tem-se 0 elemento frequéncia das transacfes como

desencadeador de pregos desvantajosos para a administragdo publica. Nesse caso, ocorre, por
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parte do mercado, a elevacdo dos precos de forma a compensar 0s custos associados a
participacdo no processo licitatorio. Ndo obstante, essas situacdes ndo ocorreram de forma
generalizada na amostra pesquisada, sendo observado que a maior parte das licitagdes resulta
em pregos menores do que os praticados no mercado.

Dessa maneira, a analise das compras pela administracédo publica deve ser trabalhada na
perspectiva do design institucional abordado por Ouchi (1980), Whittington e Dowal (2006) e
também na perspectiva de Gadelha (2012), em que, por meio de um design mais eficiente entre
6rgdos publicos municipais, estaduais e federais, possam ser aprimoradas as legislacdes,
instrumentos juridicos, sistemas de informacdo e processos de trabalho dos agentes publicos
envolvidos nas aquisi¢cbes de medicamentos de forma a conduzir as compras de maneira
agrupada e coordenada, tendo como objetivo confrontar o comportamento oportunista do
mercado quando em situagdes de oligop6lio no fornecimento desses itens.

As limitagdes da presente pesquisa se dao no sentido de a amostra ter sido feita
somente com medicamentos ¢ somente para o periodo de 2019. Além disso, tem-se que as
informagdes prestadas pela administracdo publica precisa ainda ser aprimorada e qualificada,
de forma a permitir analises mais profundas dos dados referentes aos processos licitatorios.

Para os estudos futuros, sugere-se analisar 0s custos nominais incorridos na execugao
das licitacGes em face dos percentuais de descontos obtidos nesses processos. Com isso, poder-
se-ia apontar de forma sistematica as atividades mais dispendiosas a serem trabalhadas pela
administracdo publica para a reducdo de gastos. Aliada a essa abordagem, ha ainda a
possibilidade de analisar os resultados obtidos nos processos licitatorios comparativamente a
sazonalidade em que sdo executados, uma vez que € pratica da administracdo publica a
liberacdo de orcamento contingenciado durante o ano para compras ao final dos exercicios
financeiros. Com isso, tem-se um cenério de elevacdo do nimero de licitacBes publicadas no
mercado em que a quantidade de fornecedores permanece a mesma, ou seja, elevacdo da
demanda por parte da administragcdo, sem a consequente elevacdo da oferta pelo mercado,

resultando em processos licitatorios esvaziados ou com pre¢os pouco atrativos.
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