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Resumo

Neste trabalho, fazemos um conjunto de andlises que procuram esclarecer os
efeitos fiscais das emancipacdes municipais ocorridas apdés a aprovacao da
Constituicdo Federal de 1988 no Brasil. Nossos resultados indicam que a criagcéo de
Novos municipios potencialmente contribuiu para o crescimento econémico das areas
rurais do pais, no entanto, podem também ter aumentado a ineficiéncia na provisao
de servicos publicos locais. Ficou evidenciado, por meio do uso de uma técnica de
pareamento simples, que 0s municipios que passaram por um processo de subdivisdo
apresentaram maiores despesas que 0s demais, e que o0 financiamento dessas
despesas foi feito com base em receitas ndo proprias. Por dltimo, a partir de um
conjunto de modelos de regressao linear, estimamos em 25 bilhdes de reais o

acréscimo nos gastos publicos resultante destas emancipagdes.
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1. Introducéo

Nas nacBes em que o estado é dividido administrativamente em unidades
subnacionais é comum haver um debate quanto ao tamanho e a quantidade das
unidades locais de governo. No Brasil, em seu passado recente, sobressaiu-se uma
tendéncia a criagcdo de novos municipios, com momentos de forte expansao em seu
namero, seguido por periodos com regras rigidas que procuraram conter esse
movimento.

A fragmentacdo municipal observada aqui, principalmente ao longo da segunda
metade do século XX, ndo foi 0 que se observou em outras nacdes ho mesmo periodo:
paises como a Dinamarca, Finlandia, Holanda, Australia e Canada passaram por
processos inversos de fusdo de suas municipalidades (SOUKUPOVA et al, 2014), em
geral com a intengéo de capitalizar os retornos crescentes de escala existentes na
provisdo de servicos publicos municipais.

O processo de amalgamar municipalidades, no entanto, ndo se deu sem 0posi¢ao
nestes paises, e as conclusdes do modelo de Tiebout (1956) foram usadas para
embasar 0s argumentos contrarios a esse processo. Neste modelo, os cidad&os
escolhem residir na localidade em que o orcamento publico mais se aproxima de suas
preferéncias pessoais. Sendo verdade esta hipétese, quanto maior for a quantidade
de municipios maior sera a possibilidade de promover uma equivaléncia mais proxima
entre preferéncias e orcamentos, maximizando o bem-estar social. Essa tese foi
complementada por argumentos de natureza politica, que apontavam os beneficios
gerados pelas maiores representatividade popular e controle social observados nos
municipios menores.

Para complicar o debate, as evidéncias de que existem retornos crescentes de
escala na provisao de servi¢os publicos municipais ndo sao claras, e muitas vezes
apontam em sentidos opostos. Byrnes e Dollery (2002), por exemplo, ao revisarem a
literatura sobre o assunto, constataram que uma quantidade quase equilibrada de
trabalhos apontava para a existéncia de retornos crescentes, decrescentes e
constantes de escala, ou simplesmente n&o encontravam uma relacéo
estatisticamente significante entre o custo per capita de provisao destes servicos e o

tamanho da populag&o da municipalidade.
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Essa discusséo parece precisar ser feita caso a caso. Mais recentemente, tem se
consolidado a visdo de que as caracteristicas dos retornos dependem do servigco
prestado e variam conforme o seu uso intensivo de capital ou trabalho (DREW et al,
2014).

Uma tentativa caracterizacdo geral da dinamica dos servicos produzidos pelas
unidades locais de governo, no entanto, foi feita por Holzer et al (2009), que sugeriram
que o custo per capita destes servicos apresenta um padrdo similar a curva de custo
meédio das firmas, ou seja, uma parabola em funcdo do tamanho da populacdo do
municipio (que neste caso serve de aproximacdo para a quantidade produzida). Os
municipios menores, portanto, apresentariam um custo per capita mais elevado que
os de porte médio, este custo diminuindo a medida que aumenta a populacdo do
municipio, até atingir um ponto minimo, a partir do qual ele voltaria a crescer. Neste
mesmo artigo, 0s autores concluem que para municipios até 25 mil habitantes
existiiam retornos crescentes de escala na provisdo de servicos publicos, para
agueles entre 25 mil e 250 mil habitantes os retornos seriam constantes de escala, e
a partir dai passariam a ser decrescentes de escala. Os autores sugerem que essas
faixas de retornos teriam aplicabilidade ampla entre os paises.

Em complemento a analise da existéncia ou ndo de economias de escala, Bartolini
(2015) avaliou o impacto da fragmentagdo municipal sobre a taxa de crescimento do
PIB local em uma amostra de paises membros da OCDE, e concluiu que a
fragmentacao municipal teve um efeito positivo sobre o crescimento econémico nas
regides rurais (com menos de 150 hab./km?) e negativo nas urbanas. Nas regides
rurais, a instauracdo de um novo municipio teria promovido o aquecimento da
economia local, enquanto que nas regifes metropolitanas a existéncia de varios
municipios com diferentes legislacfes tributarias e planos diretores possivelmente
atrapalhou a fluidez das transa¢des comercias.

No Brasil, o fenébmeno das subdivisbes municipais ja foi objeto de alguns estudos.
Souza e Ramos (1999), por exemplo, aplicaram para os municipios brasileiros uma
técnica de analise envoltdria de dados, a partir da qual encontraram uma fronteira
eficiente de provisdo de servicos publicos municipais e concluiram que no Brasil os
municipios menores sdo mais ineficientes no uso dos recursos publicos, e alertaram,

em seguida, para os perigos da proliferacdo de pequenos municipios que eles
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observavam a época. Se por um lado as subdivis6es municipais no Brasil poderiam
aumentar a ineficiéncia do gasto publico, por outro, Castro e Da Mata (2017),
utilizando uma técnica de regressdao com descontinuidade, concluiram que o0s
municipios que passaram por um processo de subdivisdo apresentaram melhores
resultados em indicadores sociais, como mortalidade infantil, taxa de pobreza e
namero de residéncias atendidas por saneamento basico, em comparacdo com
municipios de tamanho similar, mas que ndo passaram por tal processo.

Ao longo deste trabalho procuraremos complementar a literatura sobre 0 assunto
avaliando de forma mais detalhada os efeitos fiscais das subdivisdes que ocorreram
aqui. Para tanto, propomos comparar as rubricas orcamentarias de municipios
subdivididos e n&o subdivididos, e simular a estrutura de gastos municipais que
observariamos caso tivéssemos em 2016 a mesma configuragcdo municipal de 1988.

O restante do texto esta organizado conforme a seguir: na se¢éo 2 é apresentada
uma breve sintese do fenbmeno de subdivisbes municipais ocorrido no Brasil, e
apresentadas algumas analises preliminares; na se¢éo 3 sdo apresentados os dados
e a metodologia utilizados para avaliar os efeitos fiscais desse fendmeno; a se¢éo 4
traz os resultados encontrados, e na secao 5 é feita uma concluséo sobre tudo que foi

observado.

2. As Subdivisdes Municipais no Brasil

O Brasil vivenciou duas “ondas emancipatoérias” ao longo de sua histdria recente:
a primeira entre 1950 e 1967, e a segunda entre 1988 e 1996 (FERRARI, 2016). A
primeira onda foi interrompida com a edi¢éo da Lei Complementar n° 1, de 1967, que
estabeleceu uma populacdo minima de 10 mil habitantes para um municipio ser apto
para subdivisdo e tornou mais penoso 0 processo para que a cisao ocorresse. Apesar
disso, a presséo politica para a criacdo de novos municipios era grande e essa lei foi
descumprida entre 1980 e 1987, quando foram criados 289! municipios a sua revelia.
Tomio (2002) sugere que tal fato resultou da crise de legitimidade pelas quais

passaram as instituicdes criadas durante o governo militar durante aquele periodo.

1 Célculo elaborado pelos autores a partir de base de dados fornecida pelo IBGE.
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Com a promulgacé&o da nova constituicdo em 1988, a criacdo de municipios passou
a ser matéria de legislagcéo estadual e muitos estados flexibilizaram as exigéncias para
a emancipacgdo por meio da diminui¢cdo do contingente populacional minimo exigido
para o processo. Afrouxadas as restricdes, o Brasil observou o surgimento de mais de
1.300 novos municipios em menos de dez anos, 0 que despertou a preocupacdo das
liderancas politicas da época e, para conter o forte aumento no nimero de municipios,
o Congresso Nacional editou a Emenda Constitucional n° 15, de 1996, que
reestabeleceu a competéncia federal sobre a matéria e limitou a criacdo de novas
municipalidades a periodos determinados por lei complementar.

Talvez o grande motivador dos movimentos emancipatérios municipais, e se nao
0 maior certamente um de grande importancia, sejam os beneficios financeiros que
decorrem desse processo para 0s municipios diretamente envolvidos. Os novos
municipios surgem, em sua maioria, sem passivos histéricos contraidos por gestbes
anteriores, seja na forma de dividas ou acdes judiciais, e costumam ser menos
sobrecarregados pela ampla parcela de aposentados e pensionistas em suas folhas
de pagamento. Acrescente-se a isso o fato de os critérios de reparticdo do FPM —
Fundo de Participacdo dos Municipios, uma das receitas mais importantes para 0s
municipios brasileiros (BREMAEKER, 2010) favorecerem a criagdo de novas
municipalidades, principalmente por conta da existéncia de um coeficiente minimo,
que independe de quado pequena seja a populacdo do municipio. Pelas regras atuais
de reparticdo deste fundo, se um municipio com menos de 10 mil habitantes, e que,
portanto, recebe a cota minima do FPM, subdividir-se em dois, ambos os municipios,
originador e originado, passarao a receber a cota minima, quase duplicando o repasse
de FPM para a localidade?. Nos demais casos de emancipacdo € comum que 0s
municipios envolvidos terminem o processo com um FPM per capita maior.

O custo desse beneficio financeiro, entretanto, é arcado pelos demais municipios,
gque veem sua parcela no repasse federal diminuir, haja vista que o valor total
repassado pela Unido permanece o mesmo (atualmente 24,5% da arrecadacao de IR
e IPI). Antes de 1989 a participacdo de cada municipio no FPM era definida

nacionalmente, de forma que todos os demais municipios sofriam uma perda de

2 A duplicacdo exata s6 ndo ocorre porque o acréscimo no nimero de municipios reduz o valor da cota
minima.
5
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receita quando era criada uma nova municipalidade. Somente apd6s a Lei
Complementar n°® 62, de 1989, é que cada estado passou a ter direito a uma parcela
fixa no repasse e, portanto, as perdas de receitas decorrentes da instauracao de novos
municipios passaram a ser arcadas somente pelos municipios do estado onde ocorre
a emancipacao.

O foco deste trabalho seré@o as subdivisdes municipais que ocorreram apos 1988,
e que deram origem a 1.387 novos municipios, formados a partir da subdivisdo
territorial de 1.051 municipios originadores. Consequéncia disso € que o total de
municipios passou de 4.183 para 5.570. A maior parte destas emancipacdes tendo
ocorrido nas regidées Sul e Sudeste, conforme pode ser observado no Gréfico 1,
abaixo. Os novos municipios, instaurados nesse periodo, representam hoje 25% de
todos os municipios da federacdo, ocupam 21% da area territorial do pais e

respondem por 7% da populagédo brasileira3.

Gréafico 1 — Numero de Municipios Instalados Apds 1988 por Regido

Nordeste  Sudeste Norte Centro-Oeste

300
I

Novos Municipios
|
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I

Fonte: elaboracao prépria a partir de dados do IBGE.

% Dados de 2015.
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Uma analise preliminar, que propomos fazer aqui, é verificar se as subdivisdes
municipais ocorridas no Brasil apds 1988 se enquadraram dentre aquelas que Bartolini
(2015) concluiu serem benéficas para o crescimento do PIB per capita. Para fazer
essa analise com precisdo precisariamos avaliar a densidade demografica de cada
municipio originador no momento imediatamente anterior a sua subdivisdo.
Entretanto, por motivo de dificuldade de obtencdo de dados que permitiriam essa
andlise mais precisa, sugerimos avaliar a densidade demografica dos municipios
resultantes destas subdivisdes, originados e originadores, no ano de 2015, tendo em
mente que as densidades demogréaficas destes municipios muito provavelmente
aumentaram desde suas subdivises ou emancipacdes. Ainda assim, observa-se no
Gréfico 2 que, mesmo decorridos em alguns casos periodos prolongados desde o
momento da subdivisdo, a ampla maioria dos municipios originadores e originados
ainda apresentavam uma densidade demogréafica inferior a 150 hab./km?, como pode
ser observado no primeiro intervalo do histograma, que representa essa faixa de

interesse.

Grafico 2 — Histograma da Densidade Demografica dos Novos Municipios
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Fonte: elaboracéo propria a partir de dados do IBGE.

Pode-se concluir, portanto, que a maior parte destas subdivisbes ocorreram em
regides rurais e provavelmente contribuiram para uma aceleracéo do crescimento do

PIB per capita* em suas localidades.

Gréfico 3 — Custos Per Capita dos Servi¢cos Publicos Municipais

(a) Todos os Municipios (b) Municipios abaixo de 500.000 Hab.
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Fonte: elaboracao prépria a partir de dados do Siconfi e IBGE

Uma segunda andlise preliminar que fazemos aqui € verificar a dinamica dos

custos per capita de provisdo de servigos publicos municipais no Brasil, por meio da

4 Poder-se-ia argumentar que dada a extenséo territorial do Brasil haveria necessidade de estabelecer um
marco diferenciado para caracterizar as regides rurais aqui. No entanto, fizeram parte da pesquisa de Bartolini
(2015) paises como o Canada e a Australia, cujas dimensdes territoriais sdo similares as do Brasil e suas
populagdes sdo menores.

8
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plotagem destes custos em funcao da populacédo dos municipios, feita nos Gréaficos 3
(a) e (b) acima. Observa-se que, no Brasil, se verifica, em alguma medida, a curva em
formato de pardbola para o custo per capita em relacdo a populac¢do, apontada por
Holzer et al (2009) como sendo uma caracteristica genérica da provisdo destes
servicos. No caso brasileiro, no entanto, o acréscimo decorrente do grande
contingente populacional ndo é muito acentuado, como pode ser observado no Gréfico
3 (a).

No Gréfico 3 (b) estdo destacadas as faixas de 25 mil e 250 mil habitantes, e a
amostra foi limitada somente aos municipios com menos de 500 mil habitantes, numa
tentativa de verificar a aplicabilidade ao Brasil das faixas de retornos crescentes,
constantes e decrescentes de escala mencionadas por Holzer et al (2009). Parece
existir de fato uma tendéncia de crescimento nos custos per capita a partir de uma
populacéo de 250 mil habitantes®. Entre 25 mil e 250 mil habitantes o custo per capita
mantém-se relativamente estavel, com uma tendéncia decrescente entre 0s
municipios de maior custo por habitante. A faixa abaixo de 25 mil habitantes é a que
apresenta mais claramente os maiores custos per capita, que parecem decrescer
rapidamente com pequenos aumentos da populacéo.

O custo elevado da provisdo de servicos publicos por parte de municipios com
menos de 25 mil habitantes corrobora a constatacao feita por Souza e Ramos (1999)
de que no Brasil estes municipios sdo mais ineficientes na utilizacdo de recursos
publicos. E tendo em mente que 78% dos municipios resultantes das subdivisées,
originadores e originados, possuiam em 2015 uma populacdo inferior a 25 mil
habitantes, isso permite concluir que o movimento emancipatério municipal ocorrido
apos 1988, apesar de ter sido potencialmente benéfico para a economia do interior do
pais, provavelmente aumentou o custo médio da provisdo de servicos pelo setor

publico brasileiro.

3. Dados e Metodologia
Conforme mencionado anteriormente, o objetivo deste trabalho é quantificar os

efeitos fiscais do processo emancipatério municipal que o Brasil vivenciou apds 1988.

® A conclusdo para amostras de tamanho maior, de 1 milhdo e 2 milhdes de habitantes, é similar, sempre com
uma trajetoria ascendente muito sutil.
9
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Para isso, foram utilizados dados fiscais extraidos do Siconfi (Sistema de Informacdes
Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro) referentes ao ano de 2016, que eram
os dados consolidados municipais mais recentes disponiveis a época. As rubricas
utilizadas em nossa avaliacdo foram as de despesas empenhadas com as funcbes
legislativa, administrativa, saude, educacao e despesas totais, assim como as rubricas
de arrecadacgéo de IPTU, ISS e receita total.

Os dados do Siconfi sdo reportados pelos proprios entes, o que pode prejudicar
em alguma medida a sua confiabilidade. Um problema adicional é o fato de os
gestores serem livres para definirem em quais funcdes de despesa irdo classificar os
seus gastos, 0 que pode levar a classificacbes de uma mesma despesa em funcdes
diferentes. Em geral, vamos assumir que essas discrepancias nao serao
suficientemente grandes para invalidar as conclusdes mais robustas e evidentes de
nossa analise.

Os dados do Siconfi foram complementados com dados demogréficos,
cartograficos e de renda divulgados pelo IBGE e referentes ao ano de 2015, ultimo
ano para o qual estavam disponiveis dados de PIB municipal. Como os dados
municipais completos do IBGE referente ao ano de 2016 ainda nao estavam
disponiveis na época da feitura deste trabalho, optamos por utilizar os dados de 2015
como uma proxy para os de 2016. Além disso, ndo houve a criacdo de novos
municipios entre esses dois anos. Complementaram os dados do IBGE uma base de
dados com a relacdo de municipios originadores e originados desde 1988, fornecida
pelo instituto a nosso pedido.

Em um primeiro momento foram elaboradas comparacdes entre as rubricas
orcamentarias de municipios que passaram por um processo de subdivisdo com as
de municipios similares, mas que nao passaram por tal processo. Isso foi feito da
seguinte forma: os municipios que se originaram a partir de um Unico municipio foram
identificados e selecionados, de forma a garantir que a soma simples das rubricas
orcamentarias e das variaveis explicativas dos municipios originadores e originados
representariam as caracteristicas “reunificadas” destes municipios que originalmente

eram um so6. As rubricas orcamentarias destes municipios reunificados® foram entédo

® Conforme a estrutura municipal vigente em 1988.
10
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comparadas com a de municipios contrafactuais, cujos valores das variaveis
explicativas eram similares as dos municipios reunificados, e testes de média foram
feitos para verificar se as diferencas entre as médias das rubricas de ambos os grupos
eram estatisticamente significantes.

A comparacdo mencionada acima foi feita a partir do pareamento simples entre
municipios de uma mesma regido que apresentassem resultados similares para as
variaveis Populacéo, PIB per capita e Densidade Demografica. As mesmas variaveis,
portanto, que as utilizadas em Swianiewicz e Lukomska (2017). Nossa hipoétese é que,
controlados para esses fatores elimina-se boa parte do viés de auto selecédo que pode
decorrer deste tipo de experimento.

Para a montagem da amostra de municipios contrafactuais, foram eliminados da
base de municipios nédo tratados (ndo subdivididos) os que apresentaram para alguma
das variaveis explicativas um resultado que nédo estivesse contido dentre os valores
minimo e maximo observados para 0s municipios reunificados, conforme sugerido em
Rubin (1977).

Deve-se ter em mente que esse experimento viola, em certo sentido, o principio
da nao interferéncia, pois dadas as regras atuais de reparticdo do FPM, os municipios
nao subdivididos, se forem do mesmo estado que 0S que passaram por um processo
de subdivisdo, sofrerdo uma reducdo nos seus repasses como consequéncia da
subdivisdo ocorrida em seu estado. Essa violacdo, entretanto, € no sentido oposto ao
gue normalmente preocupa 0s pesquisadores, pois ela € no sentido de aumentar a
diferenca entre tratados e néo tratados e, a nosso ver, neste caso € parte intrinseca
do fenbmeno de emancipacédo municipal, ndo sendo possivel separar a interferéncia
do efeito do tratamento em si.

Essa comparacdo entre municipios reunificados e pares similares com base em
dados de um Unico ano acaba por minimizar alguns dos efeitos enddgenos do
processo de subdivisdo. Se a comparacao fosse feita ao longo do tempo, como em
Hansen et al (2014) e Roesel (2017), parte dos efeitos orcamentéarios observados nos
municipios tratados seriam consequéncia do aumento do PIB local resultante do
aumento do tamanho do setor publico. Ao comparar municipios pareados de forma a
posteriori, as vezes muitos anos apos a subdivisdo dos tratados ter ocorrido, nossa

comparacao internaliza os efeitos endogenos da subdivisdo e identifica com maior

11
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precisdo as diferencas orcamentarias que se devem estritamente ao fato dos
municipios serem subdivididos.

Feita esta andlise, que acreditamos esclarecer alguns dos aspectos fiscais
ligados ao fendmeno de subdivisdo municipal ocorrido no Brasil, partimos para o
objetivo principal deste trabalho que é estimar quais seriam os valores agregados das
despesas e receitas municipais caso nédo houvesse ocorrido as emancipacoes
observadas ap0s 1988. Esse calculo foi feito por meio da comparacgéo de duas bases
de dados. A primeiro referente a estrutura municipal atualmente vigente no Brasil e,
portanto, composta pelos dados usuais disponiveis para o publico no Siconfi. A
segunda é de criacdo nossa, e trata-se de uma simulacao de como seria a distribuicéo
das variaveis explicativas caso ainda estivesse em vigor a estrutura municipal de
1988. Para montar esta base foi utilizado um algoritmo que elimina da base atual os
municipios instalados’ a partir de 01/01/1988 e repassa sua populacéo, area e PIB
para 0os municipios que lhe deram origem, de forma proporcional a grandeza que cada
municipio originador apresentava para as respectivas variaveis (no caso de mais de
um municipio originador).

Com isso, a base de 2016 possui, de forma agregada, o mesmo PIB, populacéo
e area da base que simula a configuracdo de 1988, no entanto, sua composicao
municipal € diversa, visto que a primeira possui 5.570 municipios e a segunda 4.183.

A partir dai, estimamos um conjunto de modelos de regresséo linear para a base
de 2016, em que as rubricas orcamentarias foram regredidas contra as seguintes
variaveis explicativas: Populacao, PIB per capita, Densidade Demogréafica e dummies
de regido. As variaveis quantitativas, tanto dependentes quanto independentes, foram
log-linearizadas para amenizar o efeito dos outliers e facilitar a interpretagéo dos
resultados em termos de elasticidades. Os modelos estimados tiveram a estrutura
apresentada abaixo, que foi aquela que apresentou 0s menores erros quadraticos
meédios quando comparados as versdes em nivel ou com as rubricas em termos per

capita e com um efeito ndo linear da populacéo?.

70 estudo utilizara o termo ‘criagdo de municipio’ de forma intercambiavel com ‘instalagio de municipio’.
Destaca-se que o algoritmo utilizou a data de instalacdo pois é a data em que se inicia oficialmente o repasse
de FPM para o ente, portanto representando com maior precisdo a existéncia do mesmo.
8 Estes Gltimos sendo os modelos mais comumente utilizados na literatura que busca identificar ganhos de
escala na provisdo de servicos publicos.
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log(Y;) = a + Bilog(Pop;) + B,log(PIBpc;) + Bslog(DD;) + X[, BiReg; + & (1)

Na equacao acima, Y; representa o valor das rubricas de cada municipio, Pop; é
a populacédo do municipio, PIBpc; o PIB per capita, DD; a densidade demografica (com
isso atendemos a observacéo feita em Holcombe e Williams (2009) de que esta
variavel precisa ser incluida nos modelos que buscam explicar rubricas orcamentarias
a partir da populacao, sob pena de tornar viesado o coeficiente estimado para esta
variavel), e Reg; sdo dummies que identificam a regido a qual o municipio pertence.
Como a inclusdo de dummies para todas as regides resultaria em um problema de
multicolinearidade, a regido Sul foi escolhida para ser representada pelo intercepto, «a,
portanto os coeficientes f; representam para cada regido a diferenca na rubrica em
questdo em relacdo a regido Sul, controladas as demais variaveis.

Apesar de nédo ser o foco deste estudo, a verificacdo da presenca de ganhos de
escala nas diferentes rubricas também pode ser feita com base no modelo proposto
acima. Isso fica evidente na transformacéo abaixo, tendo em vista que o coeficiente

B, € a elasticidade do valor da rubrica em relacdo as varia¢cdes na populacao:

o pop _

dPop Y - ﬂl (2)
Yy Y

3P0p — Pop p1 (3)

Se o coeficiente B, estiver entre zero e a unidade, isso significa que um aumento
na populacdo gera um aumento proporcionalmente menor no valor da rubrica,
portanto, implicando em ganhos de eficiéncia ou economias de escala, no caso de Y
ser uma despesa. Ocorre, neste caso, uma diminuicdo no custo médio da provisédo do
servico. Sendo B; igual a unidade verificam-se economias constantes de escala,
permanecendo fixo o custo médio; maior que a unidade e constatam-se economias
decrescentes de escala, e, sendo menor que zero, também se verificam economias
crescentes de escala, apesar de esperar-se que este ultimo caso seja incomum.

Estimados os coeficientes, os modelos foram utilizados para preencher os dados

faltantes na base do Siconfi de 2016. Em seguida, os mesmos modelos foram
13
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utilizados para prever o valor das rubricas dos municipios na base com a configuracao
municipal de 1988. Os valores previstos foram imputados somente aos municipios que
passaram por um processo de subdivisdo, mantendo-se o0s valores reportados no
Siconfi para os demais, e mesmo 0s que passaram por um processo de subdivisdo so
tiveram seus valores reportados no Siconfi substituidos pelos previstos pelos modelos
caso tenham perdido mais de 10% de sua populacdo como resultado da subdivisao.
Ao fazer isso, estamos supondo que as subdivisdes que resultem em uma reducao
populacional inferior a 10% para 0 municipio originador ndo terdo consequéncias
suficientemente grandes sobre suas rubricas orcamentarias a fim de justificar a
substituicdo de seus valores reportados no Siconfi pelos valores previstos pelos
modelos, naturalmente sujeitos a erros.

Posteriormente, tendo sido imputados os valores faltantes na base de 2016, e
calculados os valores previstos para os municipios reunificados na base de 1988, os
valores das somas de suas rubricas foram comparados com o objetivo de calcular os
efeitos fiscais totais das emancipac¢des municipais.

4. Resultados

A Tabela 1 abaixo apresenta os resultados dos Testes-t para a diferenca de
médias entre as rubricas de despesas de municipios reunificados conforme a
configuracdo de 1988, e municipios compativeis nas variaveis explicativas, mas que

nao passaram por um processo de subdivisao.

Tabela 1 — Resultado dos Pareamentos para as Despesas

Regido D.Leg. D.Adm. D.Saude D.Educ. D.Total

Norte 0,9* 2,6 3,8 4.1 34,1*
(28;31) (34;50) (34;50) (35;50) (41;71)

Nordeste 2,7 7, 4% 17,0% 26,74 69,0%*
(118;770) (164:883) (165:877) (165:877) (184:878)

Centro-

Oeste 3,1%** 23,3*** 35,1 *** 32,7%** 134,4***
(138;866) (168;930) (168;929) (168;928) (173;929)

Sudeste 2,6%** 10,8*** 20,1** 25, 1% 85,5%**
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(41;121) (53;139)  (51;133) (53;138) (58;138)

sul W 4,7 10,3* 11,4% 42,3%*
(70:187)  (120:323)  (122:323) (122:323) (125:323)

Em destaque: diferenca entre médias das rubricas dos subdivididos e né&o
subdivididos

Teste-t: *p<0,1; **p<0,05; **p<0,01

(), numero de observagdes: (subdivididos; controle)

As diferengcas nos resultados das rubricas se mostraram estatisticamente
significante para a maioria dos casos, sendo generalizada para todas as regides no
caso das despesas totais (D. Total) e legislativas (D.Leg.). O excesso de despesas
dos municipios subdivididos também se da em todas as funcdes de despesas
avaliadas, exceto para a regido Norte. Isso significa que a subdivisdo promoveu nao
apenas um aumento nas despesas legislativas e administrativas, que seria esperado
devido a necessidade de criacdo de novas camaras legislativas e prefeituras, mas
também aumentos de despesas com as funcbes saude e educacdo (D.Saude e
D.Educ.), que sdo funcdes mais diretamente ligadas ao provimento de servigcos
publicos. Essa despesa majorada com a funcdo saude por parte dos municipios
subdivididos pode ajudar a explicar a melhora nos indices de mortalidade infantil que
Castro e Da Mata (2017) identificaram nestes municipios. Nota-se, também, que os
maiores beneficios financeiros foram obtidos pelos municipios da regido Centro-

Oeste, onde foi menor a criacdo de municipios.

Tabela 2 — Resultado dos Pareamentos para as Receitas

Regido IPTU ISS R.Total

Norte 0,3 2,3 25,0
(28;32) (35;41) (37;50)

Nordeste 3,7 7,6 79,4%*
(134;810) (115;770) (170;876)

Centro-

Oeste 57 11,8** 143,5%**
(160;913) (153;776) (173;929)
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Sudeste 3,7+ 5,3%* 95, 0%+
(49:130)  (43:122) (55:138)

sul 1,1 0,9 46,0+
(120:322) (117:319)  (122:323)

Em destaque: diferenca entre médias das rubricas dos
subdivididos e nao subdivididos

Teste-t: *p<0,1; **p<0,05; **p<0,01

(), numero de observacdes: (subdivididos ; controle)

Os resultados do pareamento para as rubricas de receita sdo apresentados na
Tabela 2. Observando seus resultados é possivel tirar algumas conclusbées sobre
como os municipios subdivididos conseguiram financiar essa quantidade maior de
despesas. Enquanto os aumentos na arrecadacao de IPTU e ISS foram uma excecao,
0S aumentos nas receitas totais (R.Total) foram quase generalizados. E mesmo nos
casos em que houve aumento na arrecadacdo de receitas préprias, esse aumento
representou uma parcela diminuta do aumento observado nas receitas totais. Esses
resultados indicam que o aumento nas despesas foi majoritariamente financiado por
aumentos de receitas que ndo sdo de arrecadacdo propria do municipio, como as
transferéncias federais e estaduais, por exemplo. O aumento nas receitas de
transferéncias ja havia sido constatado por Castro e Da Mata (2017) para subgrupos
de municipios localizados proximos aos limites minimos populacionais estabelecidos
nos estados para que uma cisédo fosse autorizada.

As excecdes que observamos de aumentos na arrecadacao propria no caso das
regides Sudeste e Centro-Oeste (no caso da arrecadacdo de ISS), ndo sendo
consequéncia dos efeitos da subdivisdo sobre a economia local, por esperar-se que
esses efeitos ja teriam sido internalizados na data para os quais se referem os dados,
nos levam a concluir que nestes casos a subdivisdo pode ter suprido um déficit de
governabilidade que dificultava que a localidade pudesse exercer sua plena
competéncia tributaria.

A seguir apresentamos os resultados das estimacdes dos modelos de regresséo
linear utilizados para calcular os valores das rubricas municipais nas configuracdes de
2016 e 1988.
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Na Tabela 3, na pagina a seguir, estdo os resultados das estimativas para as
rubricas de despesa. Nota-se que para todas as rubricas o coeficiente estimado para
a variavel Populagéo foi inferior a 1, indicando a presenca de economias de escala na
provisdo de servicos publicos locais no Brasil. Resultado que corrobora os
apresentados em Souza e Ramos (1999), que chegaram a mesma conclusao a partir
de uma técnica diferente.

A presenca de economias de escala, para a0 menos uma categoria de despesa,
também ja fora constatada por Matejova et al (2017) para municipios da Republica
Tcheca, e Swianiewicz e Lukomska (2017) para a Polénia. Esses resultados,
juntamente com 0S nOSsS0S, contrastam, no entanto, com 0s encontrados por
Holcombe e Williams (2009) para um conjunto de 487 municipios americanos, em que
o coeficiente da variavel populacdo ndo se mostrou estatisticamente significante
guando incluido no modelo a densidade demografica. O resultado deles se assemelha
ao encontrado por Drew et al (2014) para a Australia. Em todos estes casos as
variaveis dependentes eram despesas per capita.

No caso brasileiro, o PIB per capita da localidade também se mostrou um
elemento determinante para explicar as despesas publicas de uma municipalidade.
Um aumento dessa variavel esta associado a maiores despesas publicas, o que
caracteriza 0s servigos publicos municipais como um bem normal, cuja demanda
responde positivamente a aumentos na renda.

A densidade demografica mostrou-se ser, aqui, um elemento encarecedor da
maioria dos servi¢cos publicos: municipios mais densamente povoados gastam mais
com funcgbes legislativa, administrativa, salde e despesas totais que municipios da
mesma regido com populacao e PIB per capita equivalentes. Isso sugere que no Brasil
0S custos associados a uma maior urbanizacdo, como 0 encarecimento da
implantacdo de novas facilidades de servico publico e das desapropriacfes
necessarias para realizar obras de infraestrutura, que resultam de uma maior
valorizac&o imobiliaria, se sobrepde as economias de proximidade que podem advir
de uma maior concentracdo populacional. A exce¢cdo em nossas estimacoes ficou por
conta das despesas com educacdo, onde observou-se que uma maior densidade

demografica esta associada a despesas menores com essa rubrica.
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Tabela 3 — Resultado das Estimac0es para as Rubricas de Despesa

/ariavel Dependente (log):

J.Leg. J.Adm. J.Saude J.Educ D). Total
1) 2) 3) 4) 5)
Constante 4,01*** 4,56*** 4,76*** 5,33*** 6,15%**
0,18) 0,16) 0,11) 0,10) 0,09)
log(Pop) 0,66*** 0,67*** 0,80%*** 0,85%** 0,79%**
0,01) 0,01) 0,01) 0,01) 0,01)
log(PIBpc) 0,36*** 0,45*** 0,35%** 0,27*** 0,38***
0,02) 0,02) 0,01) 0,01) 0,01)
log(DD) 0,03*** 0,02*** 0,03*** -0,01** 0,02***
0,01) 0,01) 0,004) 0,01) 0,004)
d_Norte 0,24*** 0,20*** -0,07*** 0,24*** -0,01
0,04) 0,04) 0,02) 0,03) 0,02)
d_Nordeste 0,30*** 0,20%** 0,08*** 0,45%** 0,13***
0,03) 0,03) 0,02) 0,02) 0,01)
d_Centro
Oeste 0,20%** 0,05** 0,14%** 0,09%** 0,05%**
0,02) 0,02) 0,01) 0,01) 0,01)
d_Sudeste 0,37*** 0,14 0,12%** 0,04* 0,06***
0,04) 0,03) 0,02) 0,02) 0,02)
\° de Obs. 1.348 >.108 >.114 >.117 >.352
? Ajustado ),81 ), 77 ),93 ),93 ),94

Nota: *p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01
(), Erro padréo robusto a heteroscedasticidade

Entre regides, controlados para os demais fatores incluidos nos modelos, os
municipios do Nordeste apresentaram, para 0 ano de 2016, gastos totais
aproximadamente 13% superiores aos seus parceiros das regides Sul e Norte (que
nao apresentou diferenga estatisticamente significante em relacdo a regiao Sul),
enquanto que os municipios do Centro-Oeste e Sudeste apresentaram despesas
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totais superiores a essas duas regides em aproximadamente 5%. Esses resultados
podem variar de ano para ano, mas ao menos em 2016 o setor publico municipal
mostrou-se maior nas regides Nordeste, Sudeste e Centro-Oeste ante as demais.

A Tabela 4 traz os resultados das estimacdes para as rubricas de receita. Os
resultados que encontramos sugerem existir retornos crescentes de escala para as
receitas de arrecadacao propria (IPTU e ISS). Neste caso a logica de ganhos de
escala é diversa daquela apresentada para as despesas: um coeficiente maior que a
unidade implica em uma arrecadacao proporcionalmente maior como resultado de um
aumento da populacao.

A mesma concluséo feita para as receitas de arrecadacao propria, no entanto, nao
se estende as receitas totais, que apresentaram uma elasticidade-populacdo menor
que a unidade. Uma possivel explicacdo pode estar na dependéncia da maioria dos
municipios as transferéncias estaduais e federais, que costumam ser diretamente
relacionadas ao tamanho da populacao, porém ndo unicamente relacionadas a esse
fator. Além disso, o FPM, por exemplo, além de um coeficiente minimo para os
repasses, possui também um coeficiente maximo, que restringe a importancia dessa
receita para 0s municipios mais populosos.

O PIB per capita também mostrou-se estar associado a arrecadacdes
proporcionalmente maiores de receitas préprias, dando uma caracteristica de
progressividade a esses tributos. Ele também esta associado a aumentos nas receitas
totais dos municipios, porém em escala menor, possivelmente penalizado, neste caso,
e assim como ocorreu para a variavel populacao, pelos critérios de reparticdo do FPM,
que privilegiam estados com baixa renda per capita.

A densidade demografica apresentou sobre a arrecadacéo de IPTU a sua maior
influéncia dentre todas as rubricas. Esse resultado confirma a expectativa de que
municipios mais densamente povoados possuem maior potencial de arrecadacao
desse tributo, que estad essencialmente ligado ao grau de urbanizacdo. Para a
arrecadacéo de ISS, no entanto, o efeito desta variavel mostrou-se inexpressivo, o
gue permite concluir que ndo ha uma ineficiéncia arrecadatoria no caso deste imposto
por parte de municipios menos densamente povoados e, portanto, mais ruralizados.

Uma explicacdo para isso pode estar no fato de parte da arrecadacao de ISS ser feita
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por meio de convénios, como o Simples Nacional, em que a arrecadacéo é feita pelo

governo federal e repassada aos municipios.

Tabela 4 — Resultado das Estimacdes para as Rubricas de Receita

Variavel Dependente (log):

IPTU ISS R.Total
1) (2) 3)
Constante -11,01%** -8,22*** 6,37***
(0,43) (0,22) (0,10)
log(Pop) 1,25%** 1,22%** 0,77*+*
(0,02) (0,01) (0,01)
log(PIBpc) 1,12%** 1,03%** 0,39***
(0,05) (0,02) (0,01)
log(DD) 0,31*** -0,01 0,02%**
(0,02) (0,01) (0,004)
d_Norte -1,58%** 0,24*** -0,01
(0,11) (0,06) (0,02)
d_Nordeste -2,36*** 0,32%** 0,04**
(0,08) (0,04) (0,02)
d_Centro Oeste -0,33*** 0,23*** 0,03**
(0,04) (0,03) (0,01)
d_Sudeste -0,06 0,33*** 0,06***
(0,07) (0,04) (0,02)
N° de Obs. 4.922 4.787 5.196
R? Ajustado 0,76 0,85 0,88

Nota: *p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01
(), Erro padrao robusto a heteroscedasticidade

Os coeficientes estimados para as dummies regionais mostram que oS municipios
das regides Sul e Sudeste superam os demais em termos de arrecadacao de IPTU,

quando controlados os demais fatores. Neste caso, a arrecadac¢ao dos municipios da
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regido Nordeste mostrou-se 91%? inferior a dos municipios das regiées Sul e Sudeste.
Quanto a arrecadacéo de ISS, observa-se que a regido Sul apresentou uma tributacéo
mais modica que as demais. Analisando agora as receitas totais, observa-se que,
neste caso, as diferencas regionais foram menos expressivas, o que pode estar ligado
tanto a diferencas de politica tributaria, por exemplo os municipios de diferentes
regides dando prioridade a impostos diferentes, como pode ser uma consequéncia da
efichAcia das transferéncias intergovernamentais em equalizar as receitas dos
municipios.

Passamos agora para a apresentagdo dos resultados da comparacdo entre as
rubricas orcamentarias da base do Siconfi de 2016, e as rubricas da base que simula
a configuracdo municipal de 1988, cujos os valores dos municipios que passaram por
um processo de subdivisdo foram previstos pelos modelos acima a partir da
agregacao dos valores da populacao, PIB per capita e area (densidade demogréafica)
de seus municipios originados?°.

A Tabela 5 traz os resultados dessa simulacdo para todas as rubricas. No caso
das rubricas de despesa, para todas elas a base com a configuragdo municipal de
1988 apresentou gastos menores que o da configuracdo de 2016.

O total das despesas previstas pela simulacao, caso existisse em 2016 a mesma
quantidade de municipios que em 1988, foi R$ 25,6 bilhdes menor que o valor
observado no Siconfi para aquele ano. Esse é o valor estimado para o acréscimo nas
despesas publicas municipais como resultado das subdivisées municipais ocorridas
apos 1988, segundo a metodologia adotada aqui. Com isso, constatamos que, apesar
de o numero de municipios ter aumentado em 33% durante esse periodo, passando
de 4.183 municipios para 5.570, 0 aumento nas despesas como decorréncia desse
processo foi de apenas 4,8%. Isso pode ser uma consequéncia do fato da oferta de
servicos publicos e, portanto, a despesa com estes servicos, dependerem largamente
da populacéo atendida, que é igual em ambas as bases, assim como o PIB e a area

total. Ainda assim, as subdivisdes resultaram em um aumento nas despesas publicas

® A interpretagdo das dummies em um modelo log-linearizado é aproximadamente igual a variagéo percentual
para valores proximos de zero. Para valores de coeficientes mais distantes do nulo deve-se usar a formula
apropriada: 100 - (e(f1) — 1),

10 N&o houve casos de municipios formados a partir de territorios localizados em dois estados diferentes,

tampouco duas regides diferentes.
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correspondente a 16,5% do déficit primario observado no ano de 20161, e o valor

estimado refere-se apenas ao custo adicional calculado para um Unico ano.

Tabela 5 — Resultado das Simulagfes (Configuragéo 2016 vs 1988)

Configuracéo Configuracéo

2015 1088 Diferenca

(A) (B) (A-B)
D.Leg. 15.309 14.181 1.128
D.Adm. 60.161 53.917 6.244
D.Saude 134.131 127.997 6.134
D.Educ. 146.958 140.180 6.778
D.Total 560.075 534.468 25.607
IPTU 31.385 32.594 -1.209
ISS 52.882 52.222 660
R.Total 618.268 588.820 29.448

Valores em R$ milhdes

Nas demais rubricas de despesa também observamos que haveria uma economia
de recursos no caso de uma quantidade menor de municipios. A economia com
despesas administrativas seria proporcionalmente maior que a observada para as

demais funcdes de governo analisadas neste estudo, e s&o justamente as que

11 R$ 155,7 hilhdes para o setor publico consolidado.
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possuem uma natureza mais ligada a burocracia e menos diretamente relacionadas a
provisdo de servicos publicos.

Quanto as receitas, a arrecadacao de IPTU teria sido maior com uma configuracao
gue envolvesse menos municipios mais populosos, refletindo o fato de que municipios
menores tém maior dificuldade em tributar os bens imoveis de seus cidadaos. A
arrecadacdo de ISS permaneceria relativamente estavel, possivelmente por
consequéncia da diferenca pouco significante na capacidade de arrecadagcao deste
imposto entre municipios grandes e pequenos. No caso da receita total,
observariamos, em consonancia com a reducao da despesa total, uma diminuicao do
componente municipal na estrutura do Estado. A diminuicdo nas receitas totais &
consequéncia do fato de existir, sob a configuracdo municipal de 1988, uma parcela
de municipios com receitas individuais mais elevadas do que as observadas para eles
na base de 2016, mas nao suficientemente elevadas para compensar a quantidade
menor de municipios. E observando-se que as receitas de arrecadacao propria teriam
se mantido relativamente estaveis, depreende-se que a diminuicdo de receita
decorreria de menores transferéncias por parte dos governos estaduais e federal, o
gue poderia viabilizar cargas tributarias menores para esse entes.

Na Tabela 6 sdo apresentados os resultados da simulacdo apenas para 0s
municipios que passaram por um processo de subdivisdo entre 1988 e 2016. Na
configuracdo de 2016 sdo apresentadas as rubricas orcamentarias destes municipios
conforme cadastradas no Siconfi, enquanto na configuracdo de 1988 séao
apresentados os valores previstos para suas rubricas apds terem sua populacéo, PIB
e area agregados as dos municipios aos quais deram origem. Essa verificacdo é
importante para validar o modelo estimado: ele deve ser capaz de promover um
aumento nas rubricas destes municipios como consequéncia de suas variaveis

explicativas terem sido majoradas.
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Tabela 6 — Rubricas Or¢camentarias dos Municipios Originadores

Configuracéo Configuracao

2015 1988 (DA”‘_”Be)”‘?a

(A) (B)
D.Leg. 3.430 3.806 -376
D.Adm. 16.198 16.378 -180
D.Salide  32.334 35.444 -3.110
D.Educ. 34.917 41.678 -6.761
D.Total 127.410 143.391 -15.981
IPTU 5.066 6.954 -1.888
ISS 9.117 10.201 -1.084
R.Total 140.861 159.585 -18.724

Soma dos valores das rubricas dos municipios originadores (que ja existiam
em 1988)
Valores em R$ milh&es

Nota-se que os valores previstos pelos modelos para as rubricas destes
municipios originadores sob a configuracédo de 1988 €, em todos 0s casos, maior que
os observados na base original do Siconfi. No caso das despesas com a funcgao
administrativa o acréscimo observado é pequeno, ndo sendo muito afetado pelo
aumento nas variaveis explicativas, o que pode ser consequéncia do fato de que para
estes municipios, em sua maioria pequenos, as despesas com esta funcao
possivelmente estdo proximas do minimo necessario para manter o funcionamento da
magquina administrativa. Os aumentos nas despesas com as funcdes legislativa, saude
e educacao foram mais expressivas em suas respostas aos aumentos nas variaveis
explicativas.

Quanto ao aumento nas despesas totais observado para estes municipios, ele foi

mais que compensado pela eliminacdo dos municipios que surgiram apos a data de
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corte, fazendo com que o total das despesas municipais sob a configuracdo de 1988
fosse menor, diminuicdo explicada pelo melhor aproveitamento das economias de
escala.

Observando-se as receitas, percebe-se que sob a configuracdo de 1988 os
municipios originadores arrecadariam uma receita maior, tanto de receitas proprias
como de receita total, atestando o efeito da majoragéo das varidveis explicativas sobre
estas rubricas. Estes aumentos, no entanto, foram parcialmente abatidos pela
eliminacdo dos municipios originados, no caso do IPTU; e revertidos para

decréscimos no caso da receita com o ISS e a receita total.

5. Concluséo

Ao longo deste trabalho procuramos realizar experimentos que evidenciassem o0s
aspectos fiscais das emancipa¢des municipais que observamos no Brasil apés o ano
de 1988.

Evidenciamos, em um primeiro momento, que essas subdivisdes ocorreram, em
sua maioria, em areas rurais e, portanto, dentro do grupo que Bartolini (2015) concluiu
ser benéfico para o crescimento econdémico. Fica como sugestdo para pesquisas
futuras fazer uma analise mais acurada para verificar se esse efeito existiu no Brasil,
e em que medida.

Também mostramos que a parabola, ou curva-U, caracteriza, em alguma medida,
a dindmica dos custos per capita na provisdo de servicos publicos por parte dos
municipios brasileiros, apesar de verificarmos que o crescimento dos custos per capita
para 0os municipios de grande populacdo ter se mostrado bastante sutil. Ficou
evidente, no entanto, que 0S municipios pequenos apresentam maiores custos
médios, e o fato da maioria dos municipios resultantes das subdivisdes ocorridas apos
1988 serem pequenos (menores que 25 mil habitantes) nos indicou que as
emancipagdes municipais potencialmente aumentaram a ineficiéncia do estado
brasileiro.

O pareamento entre municipios reunificados e nédo subdivididos nos permitiram
identificar aumentos estatisticamente significantes nas despesas dos municipios que

se subdividiram, e concluimos que esses aumentos sO foram possiveis por conta do

25



—
& TEsouroMNAciIONAL

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 20, n. 2, p. 1-101, set. 2020

incremento que esses municipios experimentaram nas suas receitas de arrecadacao
néo propria.

Finalmente, estimamos em R$ 25,6 bilhdes o aumento nas despesas publicas
municipais, para o ano de 2016, resultante das subdivisdes ocorridas apds 1988, e

consequéncia das perdas de economias de escala que decorreram desse processo.
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Custos de transacao em licitacfes: analise da eficiéncia do processo de compra
de medicamentos por organizacdes publicas

Fabricio da Costa Ferreira
Antonio Artur de Souza

Resumo

A partir da teoria dos custos de transacao observou-se que os efeitos de alguns custos
de transacéo envolvidos nas licitagdes publicas produzem resultados vantajosos em
termos de ampliagdo da competitividade e obtencdo de precos melhores, além disso
verificou-se que o processo licitatério em geral € eficiente, se comparado aos precos
praticados no mercado, ressalvando-se uma parcela das aquisicdes em que 0s pregos
tiveram distor¢des significativas. Tais distorcdes sao verificadas nos processos de
aquisicdo por meio da modalidade de dispensa de licitagdo e nos processos licitatorios
com baixo quantitativo de itens. Observou-se também situacbes em que a
administracdo publica € capturada por um mercado restrito, cujas condi¢cdes
competitivas podem elevar o valor médio das aquisi¢cdes. A despeito disso, destaca-
se que as organizacdes publicas possuem potencial para reduzir os precos de
aquisicdo de medicamentos por meio do poder de negociacao oriundo dos grandes
volumes de compras.

Palavras chave: custos de transac¢do, administracao publica, licitacbes
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Introducao

A conjuntura econdmica brasileira caracteriza-se como um cenario desafiador
para as contas publicas e, consequentemente, para as instituicdbes governamentais
em todos os ambitos e esferas de poder. Com isso, tem-se um ambiente de pressdes
nessas organizacfes para a reducdo de custos sem, contudo, deixar de entregar
resultados efetivos a sociedade.

Para as instituicbes publicas se enquadrem nos limites orcamentarios da
proxima década sera necessario 0 aprimoramento na execucdo de suas atividades,
com a finalidade de fazer face a demanda crescente de servigos publicos sem abrir
mao da qualidade e do acesso igualitario por todos os cidadaos. Esse contexto gera
discussfes a cerca do o processo licitatorio, que se constitui como um componente
importante a ser analisado e trabalhado no sentido da reducdo de custos e
aperfeicoamento das formas de planejar e controlar as relacdes entre fornecedores e
orgéos 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 Satde (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 os produtos e servigos
adquiridos no ambito do SUS séo fornecidos por poucas empresas especializadas
nesses itens ou até mesmo fornecedores exclusivos. Tal situa¢éo pode contribuir para
relacbes contratuais desfavoraveis as organizacdes publicas, com precos de
aguisicdes de insumos e medicamentos maiores do que os praticados no mercado.

A compreensdo dos custos de transacdo envolvidos nas relacdes entre
organizacdes publicas e seus fornecedores é relevante para se evidenciar 0s custos
envolvidos em contratacfes imperfeitas, uma vez que a assimetria informacional e a
incerteza fazem com que o mercado eleve seus custos quando submetidos a esse
tipo de ambiente de troca. Aliado a isso, 0 comportamento oportunista também € um
elemento de destaque em contratacdes publicas, principalmente no setor de saude,
cujo mercado tem como caracteristica a dependéncia de empresas especializadas no
fornecimento de determinados insumos e equipamentos, levando a uma situacao de
fragilidade na relacdo contratual por parte das organizacfes publicas pertencentes ao
SUS, conforme destacam Gadelha, Costa e Maldonado (2012).

Dada essa contextualizacdo, a proposta do presente trabalho é fazer uma
andlise da eficiéncia do processo licitatério para aquisicdo de insumos e
medicamentos no ambito do SUS sob a perspectiva dos custos de transacao,
identificando e comparando os precos obtidos em licitagbes com os praticados no
mercado privado. Ademais, serdo ainda avaliados os custos de transacdo envolvidos
ex ante, ex-post ao processo licitatério e os custos associados a execucao da licitacédo
por meio do indice de Custos de Transacéo (ICT) desenvolvido no presente trabalho.

Ao final do estudo, faz-se uma contribuicdo teorica para as finangas no ambito
publico pesquisando sobre os custos de transacdo e mecanismos de governanga em
licitacOes, e, além disso, realiza-se uma contribuicdo pratica identificando a relacao
entre os precgos de aquisicdo medicamentos no @mbito do SUS em comparacao aos
precos praticados no mercado.
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A teoria dos custos de transacéo

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

Quando se analisam as organizagBes publicas, os custos de transacao se
manifestam nas etapas envolvidas nas licitacbes, 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 relagdes comerciais; e 0s custos associados
a execucao da licitacdo, abrangendo os custos de elaboragao do edital, de realizacao
da habilitagao 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 transacao trazida por Coase (1937)
e Williamson (1979) é a de que esses custos fazem com que as transacdes sejam
onerosas e 0os mercados falhem em alcancar um equilibrio eficiente. Os autores
analisam como se d& o surgimento das organizacdes e como sdo tomadas as
decisdes de se terceirizar determinadas atividades ao mercado ou de se verticalizar
todos os servicos em uma mesma firma.

Para o caso das licitacBes publicas, pode-se verificar a incidéncia dos custos
de transacdo nos processos de aquisicdo quando se analisam a legislacdo e
normativos sobre o tema, ou seja, as Leis 8.666/93 e 10.520/02, além das Instru¢des
Normativas 04/2014 e 05/2017. Nesse arcabouco legal, a Administracdo Publica
envida esforcos para o planejamento e coordenacdo correta da contratacdo, a
especificacao 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 sao 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 0
fornecimento de determinados itens de grande relevancia e essenciais para o0
funcionamento de hospitais, laboratorios e instituicbes de pesquisa podem levar a
parte compradora da relagdo a uma situacdo de captura, ou seja, uma situacao de
subordinagdo 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 transacao, é a constatacdo de que o mercado nao
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funciona de forma perfeita, com todos os agentes possuindo informac¢des completas
e atualizadas ao mesmo tempo sobre as transacbes, os comportamentos sendo
sempre justos e pré-definidos e as perspectivas com relacdo aos pagamentos, futuras
demandas e condi¢cdes 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 relagdes, sendo 0s elementos incerteza,
oportunismo e assimetria informacional presentes nas transagdes entre organizacoes.
Tendo como base os custos incorridos em transacionar com o mercado e 0S
custos incorridos em fabricar os itens de sua necessidade, pode-se verificar que o
processo licitatorio 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¢cdes e no
acompanhamento dos fornecimentos e dos contratos. Nesse sentido, avaliando esses
esforcos para mitigar comportamentos oportunistas, incertezas e assimetrias
informacionais o processo licitatério incorre em custos de transacado para assegurar
que as aquisicdes sejam feitas de forma eficiente. Tem-se entdo o quadro abaixo
destacando os principais custos de transacao e as bases tedricas relacionadas:

Quadro 01 - Principais custos de transacdo nas licitacfes e suas respectivas
bases tedricas

Elemento de

Desdobramento custo . de Referéncia
transacéao
associado
CTac1 - Houve
Impugn agao/suspensao da Assimetria Williamson (1979);
licitagdo para responder . . _
. informacional, Hermann (1998);
esclarecimentos sobre o termo de . ) ~
referéncia (informacdes EspeC|f|C|daqe Hobbs (1996), Lamargo
do ativo (2013); Silva e Brito

incompletas ou descricao

insuficiente  da  demanda  do transacionado  (2013); Ribeiro (2003)

0rgao).

a. P

CTuc - _ i o Frequéncia em

peso CT_acz - Edital prevé aquisicéo de que OCOIe & \rriie o (1979):
baixa quantidade de itens, transacao, ’

0,33 . o 3 Hermann (1998);
indicando limitacéo no Especificidade N

X .~ Ribeiro (2003)
planejamento da compra. do ativo
transacionado

CTacs - A aquisicdo se deu por Hermann (1998);
Dispensa de Licitacdo, indicando  Oportunismo, Maher (1997); Hobbs
menor  competitividade  entre Assimetria (1996); Mello (2007);
fornecedores se comparado ao informacional Lamardo (2013); Silvae
Pregéao Eletrbnico. Brito (2013)

32



—_ |
& TEsouroNMNAcCcIONAL

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 20, n. 2, p. 1-101, set. 2020

Especificidade
CTacs - A aquisicao se deu czle do ' ativo Williamson (1979):
forma isolada para o item - ndo transacionado, Hermann (1998).
houve agrupamento com outros Frequéncia em Ribeiro (2003) '
itens demandados pelo 6rgéo. gue ocorre a

transacao
CTpc1- Ha exigéncias de atestados
de capacidade técnica e Incerteza,
respectivo registro em conselho Especificidade @ Williamson (1979);
profissional ou outra instituicdo do ativo . Hermann (1998)
acreditadora (CRA, CREA, transacionado

b INMETRO).

C.T CTpc2 - Existe clausual contratual

pc - :

beso gﬂﬁigggveja prsgro e er:\:ggflu; Oportunismo Hermann (1998);

0,33 : . ~ ' Maher (1997); Mello

’ descumprimento (itens que nao Incerteza ok
podem sofrer descontinuidade de (2007); Ribeiro (2003)
fornecimento).

CTpes - HA a necessidade de Hermann (1998):
realizar testes de qualidade no Oportunismo, Maher (1997): Mellé
produto fornecido por equipe Incerteza (2007): Ribeiro ’(2003)
técnica. '

CTiic1— Ha poucos participantes na Hermann (19998);
licitacao, ocasionando & Snortunismo Maher (1997); Hobbs
probabilidade de pregos acima da Assimetria " (1996); Mello (2007);
meédia do mercado (score informacional Lamardo (2013); Reis
inversamente proporcional ao (2018); Silva e Brito
numero de participantes). (2013)

CTicz - Houve propostas I\H/IZLrZ?nr(llgw)' (ﬁ?)%i)s
meramente especulativas (sem Oportunismo, (1996); Mello’ (2007).
apresentacdo dos  requisitos Assimetria Lamaréo (2013): Reié

C. necessarios para participar da informacional (2018); Silva e’ Brito

CTie - licitaggo). (2013): Ribeiro (2003)

peso

0,33 CTics - Houve necessidade de Incerte_*z_q, -

’ . : . Especificidade Williamson (1979);
utilizar o tratamento diferenciado a q Vo N 1998).
microempresas e empresas de © __ativo Hermann ( ~)’
equeno  borte.  conforme  Lei transacionado, Hobbs (1996); Lamarao
beq porte, Assimetria (2013)

123/2006.

informacional

CTicsa - Ha diferenca elevada nas
propostas em relacdo ao preco
praticado no mercado (indica falta
de clareza no projeto basico da
contratacdo e oportunismo por
parte do fornecedor).

Oportunismo,
Assimetria
informacional

Hermann (19998);
Maher (1997); Hobbs
(1996); Mello (2007);
Lamardo (2013); Reis
(2018); Silva e Brito
(2013); Ribeiro (2003)
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- ...~ .. Assimetria Hermann (1998);
CTics - O resultado da licitagdo fol informacional, Hobbs (1996); Lamaréo
contestado por meio de recurso.

Incerteza (2013)

Fonte: Elaborado pelo autor.
Procedimentos metodoldgicos

Com a finalidade de se realizar as analises, 0s custos de transacao envolvidos

no processo licitatorio foram desdobrados nas trés fases descritas a seguir:

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

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

e Custos da licitacdo — CTiic: custos associados a execugao da licitacdo, dentre os
quais incluem-se: os custos de elaboracao do edital, de realizagao da habilitacéo 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.

O estudo permitiu avaliar a eficiéncia do processo de compra mediante a
comparacao dos precos dos medicamentos adquiridos por meio de licitagdo com 0s
precos praticados em sua forma alternativa de aquisicdo, ou seja, 0s precos de
mercado. Dessa forma, foi analisado se o 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 os itens pesquisados?
Essa comparacdo foi sintetizada pela relacdo a seguir:

Plic < Pm (1)
em que:
e Piic = preco do produto oferecido pelo fornecedor vencedor da licitacao;

e Pm =preco do produto no mercado;

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

CTye + CTye + CTyie + Prje < By, (2)

A avaliagdo dos custos de transagao "CTg.","CT,."e "CT;" dos processos
licitatorios analisados foi realizada por meio da construgdo de um indice intitulado
como Indice de Custos de Transacao (ICT). A formulacdo do indice teve como base
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verificacbes de desdobramentos desses elementos, atribuindo-se a cada
desdobramento pesos igualmente distribuidos, conforme detalhado no quadro
seguinte:

Quadro 02: Custos de transacédo avaliados nas aquisicfes
Desdobramento Score
CTac1 - Houve impugnacao/suspensao da licitagdo para responder
esclarecimentos sobre o termo de referéncia (informagbes 0,0825
a. incompletas ou descricdo insuficiente da demanda do 6rgao).

CTac CTac2 - Edital prevé aquisicdo de baixa quantidade de itens,
- indicando limitacao no planejamento da compra.

pes CTac3 - A aquisicdo se deu por Dispensa de Licitagdo, indicando
o] menor competitividade entre fornecedores se comparado ao Pregao 0,0825
0,33 Eletrénico.

CTacs - A aquisicao se deu de forma isolada para o item - ndo houve
agrupamento com outros itens demandados pelo 6rgao.

b. CTpc1- Ha exigéncias de atestados de capacidade técnica e
CTpc respectivo registro em conselho profissional ou outra instituicdo 0,1100
- acreditadora (CRA, CREA, INMETRO).
pes CTpc2 - Existe clausula contratual que preveja prazo de entrega e 0,1100
0 punicédo por eventual descumprimento (itens que ndo podem sofrer
0,33 descontinuidade de fornecimento).

CTpe3 - Ha a necessidade de realizar testes de qualidade no produto
fornecido por equipe técnica.

0,0825

0,0825

0,1100

CTic1 - H& poucos participantes na licitacdo, ocasionando a (()),066/n

probabilidade de precos acima da média do mercado (score

c inversamente proporcional ao nimero de participantes). participante
. S
CTic CTicz - Houve propostas meramente especulativas (sem 0.0660

- apresentacao dos requisitos necessarios para participar da licitacao).
pes CTics - Houve necessidade de utilizar o tratamento diferenciado a
o] microempresas e empresas de pequeno porte, conforme Lei 0,0660
0,33 123/2006.

CTica - Ha diferenca elevada nas propostas em relacdo ao preco
praticado no mercado (indica falta de clareza no projeto basico da 0,066
contratacao e oportunismo por parte do fornecedor).
CTiics - O resultado da licitac&o foi contestado por meio de recurso. 0,066
Fonte: Elaborado pelo autor

ApOs a definicdo das variaveis relacionadas aos custos de transacéo, o critério
para a sua verificagéo foi estabelecido por meio de uma escala de referéncia. Nesse
sentido, levou-se em consideracdo a escala adotada de forma semelhante nos
estudos de Eisenberg (2004), Mello e Slomski (2010) e Holzer e Kim (2006), a qual
possui a pontuacao de 0-3 (zero a trés) para a identificacéo das variaveis, em que 0
significa a ndo constatagcdo do desdobramento, 1 é a constatacdo fraca do
desdobramento, 2 remete a constatacdo moderada do desdobramento e 3 € a
constatacao plena do desdobramento analisado:
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Quadro 03: Escala para constatacdo das variaveis observadas

Escala de referéncia Fator de multiplicacéo
0 N&o identificado 0,00
1 Constatacao fraca 33,33
2 Constatacao moderada 50,00
Atributo totalmente
3 identificado 100,00

Fonte: Elaborado pelo autor

No que se refere a construcdo do ICT, foi utilizada uma abordagem guantitativa,
tendo como base para identificacdo dos parametros do indice a plataforma tedrica
sobre a teoria dos custos de transacdo desenvolvida no referencial tedrico. Nesse
sentido, para a construgdo do ICT, foi feito o calculo da incidéncia dos
desdobramentos dos grupos de elementos dos custos de transacao 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 constatacdo de cada desdobramento de custo de
transacdo nos documentos estudados.

A constatacdo dos desdobramentos foi multiplicada pelo fator da escala de
referéncia do Quadro 03 pontuando-se em funcéo da gradacéo da constatacao desses
itens analisados. Apds a andlise dos custos de transacao identificados, foi feito o seu
agrupamento em uma matriz com respectivo indice de custo de transacao encontrado.
Ressalte-se que, para a amostra analisada, houve situagdes em que o Piic Se mostrou
vantajoso e situacdes em que o 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 transacao 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 licitatérios.

O tratamento dos dados possibilitou avaliar em qual das trés etapas do
processo licitatério se encontram os maiores custos de transagdo incorridos nas
licitacbes publicas. Apds isso, foram analisadas as variagcfes desses custos em
relacdo ao preco de mercado dos medicamentos analisados. Levando em
consideracdo as variacdes dos custos de transacédo dentro dos desdobramentos do
quadro 02, a andlise por meio do indice possibilitou avaliar os mecanismos de
governanca que podem ser aprimorados nas contratacdes, com o objetivo de reduzir
0s custos de transacdo e aumentar o percentual de economia obtido nas negociacoes.

Populacdo e amostra

A populacéo definida para a realizacdo desse estudo refere-se as aquisicdes
realizadas por 6rgéos publicos de todas as esferas de poder vinculadas a instituicoes
de saude publica, ou seja, vinculadas ao SUS, no ano de 2019. Nesse sentido, a
amostra do estudo para a comparacéo dos valores entre Pic € Pm se constituiu de
orgaos que prestaram informacdes sobre seus processos licitatorios por meio do
“Painel de Precos”, do Governo Federal.
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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 andlise 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 saude.

Coleta de dados

Para o estudo, foram coletados dados secundarios por meio dos sistemas
gerenciais do governo como Painel de Pregcos do Governo Federal, Portal da
Transparéncia, Tesouro Gerencial e SIAFI, em que sao disponibilizadas planilhas,
contratos, editais e termos de referéncia das licitagdes que foram analisados. Com
relacdo a pesquisa dos precos dos medicamentos praticados no mercado, foram
utilizadas as informacdes consolidadas pela Anvisa, por meio de sua lista de Precos
de Medicamentos para o Consumidor, Painel de Precos de Produtos para a Saude, e
efetuada pesquisa dos precos dos medicamentos vendidos nas farmécias 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 relacéo abaixo:
Plic =< Pm

A relacdo entre os precos praticados em processos licitatorios e os precos
praticados no mercado requer uma andlise cuidadosa em funcdo do volume de
medicamentos adquiridos para satisfazer as necessidades do SUS e as
peculiaridades envolvidas na legislacéo sobre as licitagbes. Dessa forma, a execucgao
de licitagcdes pode permitir as organizacdes publicas negociar precos muito favoraveis,
porém, em outros casos, devido a urgéncia na aquisicdo de alguns itens e a fragilidade
no planejamento e execucdo desses processos, podem sujeitar as organizacdes
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 precos obtidos aponta que o desconto médio geral da
relacdo Pic € Pm resulta no percentual de desconto para os pregos praticados no
mercado 17,05% superior aos precos praticados nas licitacdes publicas.
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Quadro 04 — Comparacio dos precos obtidos em licitacdes com os precos obtidos no mercado

Dazsvio

PF - PMVG . Padrio sm Prago

Parcantual d=
dasconto sm

FF -

BMC - Dasvio Paddio  Prago

Parcantual d=
dasconto am

Ttam Laboratdrio . - ralagdo 4 médio ralagio ao - em ralagio 4 médin " I
FMVG  Anviss pARG.  lictpies  PMVG-  TC ARVER pyC snvisa mercady "0 20 PMC-
. . Anvisa
Anvisa Anvisa
Sue Pa Ss P
Insulina Glargina- "T00 /ML SOLINICT 1 CAR VD TRANS X 3 ML Sanofi 101,73 81,22 9,32 68,03 -16,23% 101,73 140,64 44,75 77,36 -44.99%
Captopril -"25 MG COMCT BL AL FLASINCX 30 Medquimica 10,08 805 1,03 6.60 -18,01% 10,08 13,94 4,65 7,36 -47.19%
Catoconazol - 20MGH] SMG+2,5MG CEEMDERMCTBGAL X 30 G Balfar 18,63 11,86 14,14 1,87 -87.45% 28,63 39,58 19,63 11,82
Clorsto de sodio - "9 MGML SOLINIIV BOLS PVCINC SIST FECH X 100 ML/COM Bantar 384 4,66 149 i 354 807 40 4,67
Dipirona - "500 MG SOL OF.CT FRRFLAS OPC GOT X20 ML Balfar 871 6.95 1,82 .57 11.6 392 ¥
Acido folico -5 MG COMEEV CT BL AL PLASINCX 30 Aché 19,39 13,64 1.80 26,1 1,18 7 6.38%
Omeprazol - 20 MG CAP GEL DURAMICROG CT FRFLAS OPCX I8 Biosintstica 47,78 38,13 237 47,78 66,03 43,88 3,99 -931.96%
Aciclovir - 200 MG COMCT BL AL FLASINCX 25 Achs 139,61 111,46 18,5 139,61 193 88,11 68,39 -64,56%
Azitromicina- 300 MG COMREV CTBL AL FLASINCX 5 BrainFarma 48,13 38,43 8,75 48,13 66,54 27,79 17,24 -59,06%
Paracetamol-"500 MG+65 MG COMEEV CT BL AL PLASINCX 20 Sanofi 18,23 14,55 12,00 15,84 2429 14,36 359
Pradnisona-"20 MG COMCT BL AL PLASINCX 10 Prati 14,44 11,53 . 490 14,44 19.96 11,28 401
Clonazepam-"2. 5MGML SOL OR.CT FEPLAS OPCGOT X 20 ML Hipolabor 10,06 B03 : 323 10,06 13,91 3,51 8,94
Loratadina - "T0 MG COMREV CTBL AL FLASAMB X 12 Biosintstica 28,03 22,38 8,70 10,08 24,35 37.34 19,04 10,42
Atenolol-"50 MG COMCT BL AL PLASINCX 30 Sanofi 13,65 10.9 6.63 1,50 13,63 18,87 10,20 4,44
Diazepam - 10 MG COMCT BL AL FLASINCX 30 Fharlab 11.1 B.EB6 287 4,80 11.1 13,35 297 11,15
Losartans Potdssica-"50 MG +12,50MG COMEEV CT BL AL PLAS OPCX 30 Pharlsb 25,77 20,57 4,79 13,80 25,77 35,63 22,03 447
Amoxicilina-"500 MG CAP GEL DURA CT BL AL FLASINCX 21 EMSAS 17,21 13,74 163 11,40 17,21 19,51 10,82 34,82
Ampicilina - 500 MG X 24 COMP EMSAS 413 32,97 15,68 10,80 413 57.09 19,25 19,86
Catoprofenc-"50 MG CAP GEL DURACT BL AL PLASTNC X 24 Sanofi 313,98 27,13 11,89 10,32 3398 4598 13584 10,43
Claritromicina - "S00 MG COMEREV CT BL AL PLASINCX 14 Sanofi 83,41 66,59 7,19 56,42 -15.27% B3 41 11531 58,07 33,19
Dexametasona -4 MG COMCT BEL AL PLASINCX 10 Acha 13,05 10,42 447 4,10 -60.65% 13,05 18,04 .14 14,88
Diclofanaco-"30 MGCOMEEV CT BL AL PLASINCX 20 1Farma 10,31 B.23 7,76 19,20 133.2%9% 10,31 14,25 4,94 2T
Simeticona - '40MG COM CT BL AL FLAS TRANS X 20 BrainFarma B.22 6,56 340 14,20 116.46% 7,14 10,95 387 348
Fznobarbital - '40MGML 30L ORFED CT FE VD AMEB GOT X 20 LML Sanofi 684 346 1,33 3,38 -34.43% 6,54 946 0,00 9.46
Furosemida- 40 MG COMCT BL AL FLASVDE X 20 Sanofi 13,1 10,46 6.41 1.40 -86,61% 13,1 18,11 7.93 6.90
Haloperidel - 'S MG COMCT BL AL FLASINCX 20 Cristalis 4,73 3,78 0,72 4,80 16.98% 4,73 6.54 1,74 10,42
Hidrocorisoma - 10 MGG CREM DERMCT BGAL X20G Unido 16,63 13,28 383 7.88 -40.81% 1445 2216 B.55 10,07
Ibuprofenc - 400 MG COMEREV CT BL AL PVC/FVDCX 10 Abbott 14,65 11,7 841 23,60 101,71% 12,73 19,52 0,88 18,28
Pradnisclona-"20MG COMCT BL AL/AL X 10 Acha 21,45 17,13 6.10 850 -30,38% 2146 1967 12,57 11,90
Progesterons - 200 MGCAPMOLE CT BL ALFLAS TRANS X 14 Farmoquimica 26,99 21,53 18,92 48,30 124.13% 26.9% 3731 6.57 46,60 24.91%
Risperidoma-"1 MG COMEEV CT BL AL FLAS TRANSX 30 Torrant 44.4 3343 TA6 14,90 -29.76% 44.4 61,38 16,59 23,78 -61,26%
Cloridrato de Namtriptana - "2 SMG COM VER CT BL AL PLAS OPCX 10 Lzprand 23,54 18,79 7.57 29.50 37.00% 23,54 31154 6.68 23.10 -29.01%
Desconto medio do Pg. -15,89% Desconto medio do P -41,93%
Desvio padrio dos descontos Pg. 0.6479 Desvio padrio dos descontos Po 0,4084

Fonte: Elaborado pelo autor
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Essas informagdes sdo melhores observaveis quando trabalhadas de forma
grafica, como demonstrada a seguir. Observa-se, na linha do grafico, a diferenga entre
os descontos obtidos para o Preco 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 licitagbes e, em valores negativos, quando as
aquisi¢cdes por meio de licitagdes foram mais vantajosas:

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

Os numeros relativos, se analisados isoladamente, poderiam indicar que a
relacdo P;. < P, é falsa; contudo, quando se analisa de outro angulo, ou seja, por
meio dos valores absolutos dos itens, observa-se que os precos dos medicamentos
adquiridos por meio dos processos licitatorios sao significativamente inferiores aos
praticados no mercado. Esse fato se deve a aplicacdo do Coeficiente de Adequacéao
de Precos — CAP —, em que o 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, enquanto que, no mercado privado, o mesmo medicamento foi adquirido por R$
77,36.

O preco favoravel as aquisicdes 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 ¢ aplicado, ou seja, o preco inicial do medicamento
Insulina Glargina nas aquisi¢cdes publicas € de R$ 81,22; jA em uma aquisicdo no
mercado privado é de R$ 140,64.

Como demonstrado abaixo, os itens Paracetamol, Prednisona, Losartana
Potassica, Claritromicina, Diclofenaco, Simeticona, Ibuprofeno, Progesterona,
Risperidona e Cloridrato de Naratriptana apresentam precos significativamente
superiores aos encontrados no mercado, indicando que, apesar do processo licitatorio
se constituir como um instrumento eficiente para a aquisicdo de medicamentos,
existem situagcbes em que a relagdo entre comprador e fornecedor se configura
substancialmente desfavoravel a administracdo publica. Isso faz com que valores
relevantes sejam gastos em aquisicbes 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
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licitatorio pode ser afetada pelas distor¢cdes provocadas em aquisicbes com precos
consideravelmente desfavoraveis.

O quadro 05 permite observar a relagao 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
licitatérios possuem precos bem inferiores aos de mercado. Contudo, as situacdes de
valores anormais sao evidenciadas nos itens selecionados.

Quadro 05 - Diferenca entre os precos absolutos em Piic € Pm

Ttem Pragomédin Prego madio E::::;lii Variagio am
- licitagdes [8] mercado [b] b P; [CT b Fo [e]/[b]
P P

InzulinaGlargina- "T00 /ML SOLINITCT 1 CAR VD TRANS X3 ML 68,03 77.36 9,33 12%
Captopril - 25 MG COMCT BL AL PLASINCEK 30 6,60 7.36 0,76 S10%
Catoconazol - 20MGH), SMG+2 MG CREMDEFM CTBGAL X 30 G 2,87 11,82 -8.95 “TE%
Cloreto de sodio - "9 MG/ML SOLINTIVBOLS PVCINC SIST FECH X 100 ML/COM 2,55 4,67 2,12 A43%
Dipirona - "300 MGML SOLOR.CT FRPFLAS OPCGOT X 20 ML 2,82 3,23 0,41 S13%
Acido félico -5 MGCOMEEV CTBL AL PLASINCX 30 1,80 271,17 -25.97 4%
Omeprazol - 20 MG CAP GEL DUFRA MICROG CT FRFLAS OPCX 28 2,37 3,59 -1,62 A1%
Aciclovir - 200 MG COMCT BL AL PLASINCX 25 18,50 68,39 -49.89 ST3%
Azitromicina-"S00MGCOMEEV CTBL AL PLASINCX S 8,73 27.24 -18,49 -68%
Paracetamol - 500 MG+65 MG COMEREV CT BL AL PLASINCX 20 12,00 3199 8.01 201%
Prednisona- "20 MG COM CT BL AL PLASINCX 10 490 4,01 0,89 23%
Clonazepam -2 3MGEML 50L OR.CT FE.PLAS OPC GOT X 20 ML 3,25 894 -5,69 -64%
Loratadina - ' 10 MG COMEEVCTBL ALPLASANMBX 12 10,08 1042 0,34 -1%
Atenolol-"50 MG COMCT BL AL PLASINC3 30 1,50 444 2,94 -66%
Diazapam -'10 MG COMCT BEL AL FLASINCX 10 4,80 11,15 635 57%
Losartana Potdssica-"50 MG+ 12, 5MG COMREV CT BL AL PLAS OPCX 30 13,80 447 9,33 209%
Amoxicilina- "S00MG CAP GEL DURA CTBL AL FLASINCX 21 1140 3482 -23.42 -67%
Ampieilina - "300 MG X 24 COMP 10,80 2986 -19.06 -64%
Catoprofenc - "50 MG CAP GEL DURACT BL AL FLASINCX 24 10,32 10,43 0,11 -1%
Claritromicina - "S00 MG COMREV CT BL AL PLASINCX 14 56.42 33,19 2323 T0%
Dexamatasona - ‘4,0 MG COMCT BL AL FLASINCX 10 4.10 14 88 -10,78 -72%
Diclofenaco-"50 MGCOMREV CTBL AL PFLASINC X 20 19.20 7.27 11,93 164%
Simeticona - 40 MG COM CT BL AL PLAS TRANS X 20 14.20 5.48 8,72 159%
Fanobarbital - 40MGML S0L ORPFED CT FEVD AMB GOT X 20 ML 3.58 946 -5,88 -62%
Furosemida-"40 MG COMCT BL AL FLASVDE X 20 140 6.90 -5.50 -80%
Haloparidol -5 MG COMCT BL AL PLASINCX 20 4.80 10,42 -5,62 -34%
Hidrocorisema - 10 MGG CREMDERMCT BGAL X 20 G 7.86 10,07 -2.21 -22%
Ibuprofano - 400MG COMEEV CT BL AL PVC/BEVDCX 10 23,60 18,28 3,33 29%
Pradnisclona - 20 MG COM CT BL AL/AL X 10 8.50 11,90 -3.40 -29%
Progasterona - 200 MGCAPMOLE CTEL AL FLAS TRANS X 14 48,30 46,60 1,70 4%

Fonte: Elaborado pelo autor

Isso posto, nota-se que a relacao Pic < Pm é verdadeira. Contudo, o processo
licitatorio permite situacdes de desvios elevados em relacdo as meédias de precos
usualmente empregadas tanto no mercado quanto nas aquisicoes em ambito publico.
Tais desvios constituem-se em elementos relevantes a serem estudados e tratados
com a finalidade de aprimorar os mecanismos de governanca utilizados na
administragcdo publica visando ao alcance da eficiéncia nas aquisicbes de
medicamentos.

Andlise dos custos de transac¢éo envolvidos nas fases dos processos licitatérios

Processos licitatorios em que 0s Pn foram mais vantajosos
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Os valores calculados abaixo por meio da atribuicido de pesos aos desdobramentos

inerentes as fases do processo licitatorio revelam as gradagdes dos valores do indice
de custos de transag¢do em cada fase desses processos:

Quadro 06 - indice de custos de transagdo nas situagcdes em que os Precos de
Mercado (Pm) foram mais vantajosos

CTe  CTa CTys  CTexe Clagorn  CTop  CToy  CTos CThewol  CTiay  CTheoy  CTies  CTir CTiis  CTiceom
Claritromicina 0 D 0 0 0,0000 55 3,6663 0 91663 00165 o 0 2,19978 o 22163
Diclofenaco 0 0 0 0 0,0000 55 55 0 11,0000 00165 0 0 33 0 33165
Losartana Potassica 0 815 815 0 16,5000 36663 36663 0 73326 0.066 0 0 6.6 0 6,6660
Paracetamol 0 8123 823 4,125 206230 36663 36663 0 73326 0.066 0 0 6.6 0 6.6660
Prednicona 0 ig 0 0 27497 5.5 5.5 36663 146663 0,033 ] 0 2,19978 ] 22328
Srmeticona 0 '_1\9 2 0 0 2,7487 53 55 36663 146663 0,033 0 0 0 0 00330

2,74972

Tbuprofens 0 823 82 U5 19,2497 36663 36663 0 73326 0.066 ] 0 33 ] 33660
Progesterona 0 8125 815 4125 206250 36663 36663 0 73326 0.066 o 0 33 o 33660
Risperidona 0 815 0 0 82500 11 55 0 16,3000 0,066 0 0 2,19978 0 22658
Cloridrato de Naratriptana 0 815 815 4,125 2062350 36663 36663 0 73326 0.066 0 0 6.6 0 6,6660
Valores totais 0,0000 549995 412500 151247 1113742 513315 439978 73326 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 observacao se
verificou pelos maiores indices dos custos de transacao nessa etapa. Por outro lado,
a fase competitiva (CTic) se mostra menos expressiva nas aquisi¢des estudadas
nessa parte do trabalho, ou seja, as aquisicbes em que os Pregos de Mercado (Pm)
se mostraram mais vantajosos que os auferidos por meio do processo licitatério. O
grafico a seguir ilustra os valores obtidos por meio do indice de custos de transagao
identificado nas trés etapas analisadas:

Grafico 02 - indice de custos de transagdo nas situagdes em que os Pregos de
Mercado (Pm) foram mais vantajosos

1

I
\\\\<; //

6

CTac total

Fonte: Elaborado pelo autor
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. Na fase CTac, nota-se que o subitem CTac2 — “aquisicado de baixa quantidade
de itens” — € um elemento presente em quase todas as licitagbes 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 exploracdo dessa vantagem se
constitui em um elemento de custos de transagao para as organizagdes publicas, uma
vez que esta ligado a execugdo de processos licitatérios mal planejados e pouco
atrativos para os fornecedores, sendo, por conseguinte, pouco competitivos.

Nesse mesmo sentido, por meio da analise dos dados verificou-se que a
maioria das aquisicdes se deram por dispensa de licitagao, conforme evidenciado no
subitem CTacs. Com isso, identifica-se que o quantitativo de itens a serem adquiridos
e a modalidade de licitagcdo adotada sao elementos relevantes nos resultados
negativos para as aquisicbes na administragdo publica. Observa-se ainda que o
fornecimento de medicamentos em baixa quantidade ndo permite a administragcao
publica obter a vantagem da economia de escala e que a aquisicdo por meio de
dispensa de licitagdo contribui para a pratica de precos que nao refletem os
usualmente utilizados no mercado. Isso se deve a baixa atratividade, como
mencionado anteriormente, e baixa divulgagcao desses processos licitatorios, uma vez
que, nas dispensas de licitagdo, ndo sao feitas as etapas de divulgagao de edital e de
ofertas de lances por parte dos fornecedores, conforme se verifica na Lei 8.666/93.

Na fase CTic, destaca-se o desdobramento no subitem CTic1 — “poucos
participantes na licitagdo” —, cujos resultados revelaram que, em grande parte dos
processos licitatorios analisados, ndo houve a devida competitividade, em funcéo da
caracteristicas das dispensas de licitagdo em que os precos, conforme a Lei 8.666/93,
sao obtidos por meio de 03 propostas de empresas distintas e ndo ha a fase de lances
entre um grande numero de participantes, como no pregao eletrébnico ou outras
modalidades.

As observacdes contidas no subitem CTiic1 se relacionam ao subitem CTiica —
“diferenca elevada dos pregcos em relagao aos praticados no mercado”. Isso porque a
baixa participacdo de licitantes nessas aquisicoes reduz a eficiéncia do processo
licitatério, uma vez que, ndo havendo outros licitantes na disputa, a administracio
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
instituicées publicas de saude.

Apoiado nos resultados do indice de custos de transacao analisados, verifica-
se que os elementos mais relevantes para a eficiéncia nos processos licitatorios estdo
presentes no planejamento das aquisi¢coes, por meio da estimativa de quantidades
que possibilitem a administragao publica obter ganhos de escala, além da utilizagao
do pregao eletrbnico em detrimento da realizagao de dispensas de licitacdo, de forma
a estimular a participacdo de um maior numero de licitantes.

Processos licitatorios em que os Pjic foram mais vantajosos

Por outro lado, quando se analisa o processo licitatorio em que os Piic foram
mais vantajosos, pode-se verificar que, dentre as trés fases do processo licitatério
analisadas, as licitagdes em que os precos foram menores em relagdo ao mercado
tiveram custos de transagdo mais presentes em fases diferentes das identificadas na
secao anterior. Verifica-se nesses casos que se constituem em aquisicdes melhores

42



. & TEsouroNMNAciONAL
Revista Cadernos de Financas Publicas, Brasilia, v. 20, n. 2, p. 1-101, set. 2020

planejadas e executadas, uma vez que, para essas aquisigdes, os quantitativos de
itens foram estimados mais adequadamente, as aquisicbes se deram por meio de
pregao eletrénico e ndo houve impugnacdes aos editais.

Quadro 07 - indice de custos de transacdo nas situagées em que os
Precos de Licitagao (Piic) foram mais vantajosos

CTya CTag  CToy  CTaet CTaciosl  CTpa  CTpn €Ty  CTpctoml  CTiia  CTiig  CTiig  CTiid  CTiis  CTiicroml

Acido Falico 0 0.0000 35 33 36663 14,6663 000388 0 0.0039

33660
22218

0 0
75 2,7497 55 11 36663 20,1663  0.066 0 33 0
0 0
0 33 0 33660
0 0
0 3
0 0

Clonazepam

Amoxicilina 2,19978

LB e

Dexametasona 75 27497 5.5 55 36663 14,6663 0,066

Fenobarbital 33 33163

0
0
75 2,7497  3,6663 11 36663 183326 0022 0
0
0 0,0000 55 0 0 55000 00163 0

6

Furosemida 0 0,0000 11 11 36663 23,6663 000236 6 33 3 132024

o o o o o o o
o o o o o o o
o o o o o o o

Haloperidol 0 00000 36663 36663 3.3 12,8326 0,033 0 2,19978 22328

Valorestotais  0,0000 00000 0,0000 8§25 52402 40,3326 47,6663 238315 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
transacdo apenas para o subitem CTa4a — que trata de aquisicbes em que a
administragcao publica procedeu a licitagdo de forma isolada para o medicamento
demandado, ou seja, sem o0 agrupamento com outras necessidades da administragédo
publica para tornar o processo licitatério 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 transagdo no subitem CTic1, indicando que,
especificamente para esses processos licitatorios, a participacédo de fornecedores foi
um pouco mais restrita.

N&o obstante a isso, a fase CTiic, aponta para uma participagao de fornecedores
maior se comparado aos processos licitatérios em que os precos foram desfavoraveis
a administracdo publica. Nesse caso, destacam-se os subitens CTiic1 € CTica em que,
no caso do primeiro, indica a constatagao de custos de transagao altos quando ha
poucos participantes na licitagdo e, no caso do segundo, a constatagao de custos de
transacdo quando os precos ofertados possuem diferenca elevada em relagdo aos
praticados no mercado. Isso se deve a maior exposicdo a comportamentos
oportunistas por parte dos fornecedores quando nao ha a ampla competitividade que
€ almejada por meio das orientagdes da legislagdo que regula o processo licitatério.

Tem-se no caso dos processos licitatorios favoraveis no item CTiic1 0 valor total
de 0,2097, enquanto que, nos processos licitatorios desfavoraveis, analisados na
secao anterior, esse indice tem o valor de 0,4950. Observa-se, portanto, que a
diferencga nos valores indica menores custos de transacdo em fungao da participacao
maior de fornecedores nos processos licitatérios favoraveis a administracao publica.
Por conseguinte, o subitem CTiic4, tem valores de 17,5996 nos processos licitatorios
favoraveis e de 36,2993 nos processos licitatorios desfavoraveis, indicando que, no
primeiro caso, a execucao da licitagao conta com propostas com precos melhores em
relagdo ao segundo caso.

E relevante destacar que os subitens CTic1 e CTics estdo relacionados, uma
vez que, quanto maior a participagao de licitantes nas compras publicas, menor a
probabilidade da oferta de lances com valores elevados em relagao aos praticados no
mercado. Ou seja, quanto menor o indice de custos de transagao em CTiict, menor
também sera o indice de custos de transagao em CTiics.
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Nota-se, por meio do indice de custos de transacgao na fase CTiic, que 0 numero
de participantes na licitagdo foi maior, inibindo a apresentagdo de propostas
especulativas, ou seja, com precos notavelmente elevados. Também se observa, nas
licitagbes com precos favoraveis, que na fase CTpc a administragéo publica incorre em
maiores custos de transacdo. Nessa etapa, em fungdo dos pregdes possuirem maior
rigor no planejamento e na execugao da etapa competitiva, ha também mais rigor na
definigho de mecanismos para monitoramento da relagdo contratual com os
fornecedores. Isso implica mais rigor nas exigéncias de qualificacdo técnicas, no
estabelecimento de punigdes para as entregas de itens que n&o forem atendidas a
contento e no controle mais rigoroso na qualidade dos medicamentos adquiridos.
Essas constatagbes estdo demonstradas graficamente a seguir:

Grafico 03 — Custos de transagao nas situagcées em que os Precgos de Licitagao
(Piic) foram mais vantajosos

CTac total
CTpc total

6 3 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 transagao nos
processos licitatérios em que Piic foi mais vantajoso e nos que Pm se mostrou mais
favoravel. De forma geral, pode-se observar que a etapa de planejamento da licitagéo
tem maior destaque na comparacdo. E nessa etapa em que sdo definidos os
quantitativos de itens a serem adquiridos e a modalidade adotada por parte da
administragao publica para as aquisi¢des. Nesse sentido, tem-se que a opcao pela
dispensa de licitagdo se mostra desvantajosa para a administragao 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 execugao das licitacbes também se destaca pelos
fatores “numero de fornecedores” e “diferenca dos precos ofertados em relacéo ao
praticado no mercado”. As licitagbes com baixa participacdo de fornecedores
favorecem a conduta oportunista por parte das empresas, uma vez que, nesse caso,
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a administracao tende a se sujeitar a pregos maiores em fungado de ndo haver outras
alternativas e da urgéncia na aquisicdo dos medicamentos e atendimento as
demandas dos usuarios dos servigos de saude publica.

Quadro 07 — Comparagao entre os indices de custos de transagao

Valores
Pm mais
vantojoso

Total Pm

Valores
Pic mais
vantajoso

Total Piic

CTac1 - Houve
impugnacao/suspensao da licitagao
para responder esclarecimentos
sobre o termo de referéncia
(informacdes incompletas ou
descricdo insuficiente da demanda
do 6rgao).

0,0000

CTac2 - Edital prevé aquisicdo de
baixa quantidade de itens, indicando
limitacdo no planejamento da
compra.

54,9995

CTacs - A aquisicdo se deu por
Dispensa de Licitacdo, indicando
menor competitividade entre
fornecedores se comparado ao
Pregéao Eletrénico.

41,2500

CTaca - A aquisicao se deu de forma
isolada para o item - ndo houve
agrupamento com outros itens
demandados pelo 6rgéao.

15,1247

111,3742

0,0000

0,0000

0,0000

8,2492

8,2492

CTpc1- HA exigéncias de atestados
de capacidade técnica e respectivo
registro em conselho profissional ou
outra instituicdo acreditadora (CRA,
CREA, INMETRO).

51,3315

CTpc2 - Existe clausula contratual
que preveja prazo de entrega e
punicao por eventual
descumprimento (itens que nao
podem sofrer descontinuidade de
fornecimento).

43,9978

CTpc3 - Ha a necessidade de realizar
testes de qualidade no produto
fornecido por equipe técnica.

7,3326

102,6619

40,3326

47,6663

23,8315

111,8304

CTiica - Ha poucos participantes na
licitacao, ocasionando a
probabilidade de precos acima da
média do mercado (score
inversamente  proporcional  ao
namero de participantes).

0,4950

36,7943

0,2097

27,7093
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CTiic2 - Houve propostas meramente
especulativas (sem apresentacao
dos requisitos necessérios para
participar da licitacao).
CTics - Houve necessidade de
utilizar o tratamento diferenciado a
microempresas e empresas de 0,0000 0,0000
pequeno porte, conforme Lei
123/2006.
CTics - Ha diferenca elevada nas
propostas em relacdo ao preco
praticado no mercado (indica falta
de clareza no projeto basico da
contratacao e oportunismo por parte
do fornecedor).
CTics - O resultado da licitacdo foi
contestado por meio de recurso.
Fonte: Elaborado pelo autor

0,0000 6,6000

36,2993 17,5996

0,0000 3,3000

Discussao dos resultados com base na teoria dos custos de transagao

Observa-se que a aquisicdo de medicamentos por meio do mercado possui
custos de transacdo 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
producdo prépria desses itens desencadearia nos custos de transacdo para a
coordenacao das atividades para esse fim. Com isso, tem-se o trade-off discutido por
Coase (1937), que, para o0 objeto de estudo desse trabalho, a decisdo do
administrador publico tende a ser para a aquisicdo dos itens fabricados por terceiros
ao invés da producao propria.

Todavia, dado o volume das aquisicdes e os altos valores negociados por toda
a administracdo publica, € necessario aprimorar a integracdo entre as compras
puUblicas 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 integragéo
de diversas organizacbes publicas em formato de clas para centralizacdo das
aquisicdes de itens similares e aumento do poder de negociagdo com o mercado, que
muitas vezes se mostra monopolizado. Tais consideracdes devem ser levadas em
consideracao por parte do legislador publico para aprimoramento na legislacédo que
regula as aquisi¢des 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 informacdes levantadas é
a discrepancia entre os valores das aquisicdes entre os itens, conforme se pode
verificar na interpretagédo do grafico 03 e na analise do indice de custos de transagéo
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 precos e nos percentuais de descontos dados nos lances das licitagdes.
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Nesse caso, quando o fornecedor ndo tem informagdes suficientes sobre a transacao
a ser concretizada, tende a aumentar o preco dos itens a serem fornecidos para evitar
eventuais prejuizos decorrentes de obrigagdes que ndo estavam claras no inicio da
transacdo. E o caso de licitagbes mal planejadas, cujos termos em que se darfo a
aguisicao nao sao 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 obrigag6es que ndo estavam claras no inicio da
transagdo ou para se proteger contra atrasos em pagamentos.

A assimetria informacional € um elemento também presente nas aquisi¢cdes
efetuadas por meio das dispensas de licitacdes e, nesse caso, esta relacionada ao
fato de se caracterizar por uma forma de aquisicdo em que ndo ha a ampla divulgacao
dos processos de compra entre todo o mercado. Ao contrario dos pregdes eletrénicos,
em que os processos sdo amplamente divulgados em sites especializados, nas
dispensas de licitagdo a divulgacao 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, e, nesse caso, a administracéo publica se
vé sem as informacfes necessarias para adequar 0s precos aos praticados no
mercado.

Os conceitos da especificidade do ativo e da frequéncia das transacoes,
discutidos por Williamson (1979), sao aplicados neste trabalho quando se verifica que,
nas aquisicoes em que a administracdo publica buscou agrupar um quantitativo maior
de itens no processo licitatorio, h4 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 administragao publica incorre em
maiores custos de transagéo na etapa CTac, OU Seja, no planejamento da licitagéo, e
em menos custos na etapa CTic, etapa competitiva da licitacdo. Dessa forma, nas
licitacbes em que houve maior foco em agrupar itens e fazer aquisicbes maiores,
implicando menor especificidade do ativo e maior frequéncia da transacéo, o processo
licitatério se mostrou mais eficiente. Dessa forma, observa-se que os custos de
transacéo relacionados ao planejamento adequado e mais rigoroso das licitacdes
CTac, com foco em agrupar o maior quantitativo possivel de itens e atrair um maior
namero de participantes, configura-se como produtivo para fins de aumentar a
competitividade entre os fornecedores e obter melhores precos.

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

Ha que se destacar ainda, por meio das andlises 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
consideracao nas relagGes contratuais devido aos efeitos indesejaveis provocados por
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fornecedores visando maximizar o atendimento de seus interesses. No caso das
aguisicdbes de medicamentos, sdo notados precos em algumas situacbes com
distor¢bes elevadas, induzindo a percepcdo equivocada de que todo processo
licitatério € ineficaz. Tais distor¢cdes estdo associadas a baixa competitividade entre
fornecedores, a incerteza com relacdo ao comportamento das instituicdes, como
argumentado por Boehe e Balestro (2006) e as restricdes 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
organizacdes publicas. Nesse sentido, os precos distorcidos de uma minoria de
processos licitatérios tendem a proporcionar a percepcao de que as licitagbes 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
licitatério, ou seja, possui precos melhores dos que os praticados no mercado.

Para que a administracdo publica possa minimizar as distorcdes nos precos
obtidos, é necessario dar o tratamento adequado as fases envolvidas nos processos
licitatorios, incorrendo em alguns custos de transacao para planejar licitacfes de alto
volume, com ampla publicidade e participacdo do mercado fornecedor e com o
monitoramento adequado dos precos praticados e qualidade dos produtos entregues.

Consideragoes finais

A proposta deste trabalho surgiu a partir do questionamento sobre a eficiéncia
do processo licitatorio, dada a ocorréncia de situagdes em que a administracao publica
faz aquisicbes em muitos casos com precos superiores aos praticados no mercado.
Aliado a isso, tem-se que toda a estrutura, mecanismos e processos de trabalho
utilizados nessas organizagcdes possuem custos para serem operacionalizados. Com
isso, o objetivo principal do trabalho foi o de “analisar a eficiéncia do processo
licitatorio para aquisicdo de medicamentos no ambito do SUS sob a perspectiva dos
custos de transacdo, identificando e comparando os precos obtidos em licitacdes com
os praticados no mercado privado”.

Verificou-se que o processo de compra na administracdo publica é marcado
por relevantes aspectos relacionados aos elementos incerteza, assimetria
informacional e oportunismo. A incerteza € decorrente da n&do previsdo exata de como
0s agentes envolvidos nas transacodes irdo se comportar ao longo do processo, e,
nesse sentido, esse elemento é presente tanto por parte da administracao publica,
guando se utilizam mecanismos trazidos pela legislacéo para monitorar a conduta dos
fornecedores, quanto por parte dos fornecedores, ao elevarem precos em algumas
situacbes para compensar riscos de atraso ou nao pagamento por produtos
fornecidos. A assimetria informacional é notada também em ambos os lados da
relacdo, uma vez que, por parte do mercado fornecedor, existem situacdes em que a
administragcdo publica conduz processos licitatérios com informagbes pouco
trabalhadas e ndo amplamente divulgadas a todo o mercado, e, de outro lado, a
administracdo publica pode também incorrer na incompletude de informacgdes sobre
0 prego correto dos itens quando o mercado trabalha em conluio com outros
fornecedores para a maximizagdo de lucros. Com isso, tem-se o elemento
oportunismo nas relagcbes comerciais; este elemento € mais notado pelo lado do
mercado fornecedor por meio da estimativa de precos distorcidos e estratégias
autointeressadas decorrentes da formacao de oligopdlios e de situacbes em que a
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administracéo publica tem demandas urgentes de determinados itens. Tem-se ai uma
relacdo de captura dessas organizacdes publicas por parte de grandes corporacdes
do mercado farmacéutico.

Apesar dos custos de transacdo existentes externos, envolvidos na relagcéao
contratual entre fornecedores e administracdo publica, e os custos de transacgéo
internos, envolvidos no planejamento e na execucdo das aquisicbes, 0 processo
licitatorio se mostrou eficiente, ou seja, com precos melhores do que os praticados no
mercado. As ressalvas séo feitas nas situacdes em que existem grandes distor¢des
nesses precos e sdo notadas em aquisicdes feitas por dispensas de licitagdo e em
aguisicdes de baixa quantidade de itens. Nos casos das dispensas de licitacdo, tém-
se situacdes de baixa competitividade entre fornecedores, possibilitando
comportamentos oportunistas decorrentes da alta necessidade de aquisi¢éo dos itens
e da relacdo de captura da administracdo publica por fornecedores especificos. No
caso das aquisicdes em baixa quantidade de itens, tem-se o0 elemento frequéncia das
transacbes como desencadeador de precos desvantajosos para a administracao
publica. Nesse caso, ocorre, por parte do mercado, a elevacdo dos precos de forma
a compensar 0s custos associados a participacdo no processo licitatério. Nao
obstante, essas situaces nao ocorreram de forma generalizada na amostra
pesquisada, sendo observado que a maior parte das licitacdes resulta em precos
menores do que os praticados no mercado.

Dessa maneira, a andlise das compras pela administracdo 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
informacé&o e processos de trabalho dos agentes publicos envolvidos nas aquisicdes
de medicamentos de forma a conduzir as compras de maneira agrupada e
coordenada, tendo como objetivo confrontar o comportamento oportunista do
mercado quando em situacdes de oligopdlio no fornecimento desses itens.

As limitacGes da presente pesquisa se ddo no sentido de a amostra ter sido feita

somente com medicamentos e somente para o periodo de 2019. Além disso, tem-se
que as informaclGes 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 0os custos nominais incorridos na
execucdo das licitacbes 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 reducédo de
gastos. Aliada a essa abordagem, ha ainda a possibilidade de analisar os resultados
obtidos nos processos licitatorios comparativamente a sazonalidade em que sao
executados, uma vez que é pratica da administragdo publica a liberacdo de orcamento
contingenciado durante o ano para compras ao final dos exercicios financeiros. Com
isso, tem-se um cenério de elevagdo do numero de licitagbes publicadas no mercado
em que a quantidade de fornecedores permanece a mesma, ou seja, elevacédo da
demanda por parte da administragcdo, sem a consequente elevagcédo da oferta pelo
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mercado, resultando em processos licitatérios esvaziados ou com pregcos pouco
atrativos.
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Aspectos comuns aos conceitos de bens publicos, externalidades e bens
meritérios

Jodo Rogério Sanson

Resumo
Numa determinada situacdo, qualquer bem tem as caracteristicas de rivalidade,

exclusdo, espaco e tempo. Essas duas ultimas séo varidveis fisicas de posi¢cdo no
espaco e tempo. A rivalidade pode ser vista como uma qualidade fisica intrinseca de
qualquer bem, aparecendo como rival ou néo rival. A excluséo reflete o tratamento
institucional da alocacdo de um bem e aparece como uma variavel continua que mede
custos em termos de recursos produtivos para o cumprimento de normas de
propriedade. Com essas duas caracteristicas, a maioria dos bens pode ser
classificada, em uma economia de mercado, de bens privados puros a bens publicos
puros, com um numero infinito de casos intermediarios. A posicdo no espaco esta
associada aos bens publicos locais. As externalidades podem ser consideradas como
uma produgdo conjunta de bem rival e ndo rival. Finalmente, bens meritorios ou
demeritérios podem ser vistos como uma forma de externalidade.

Palavras-chave: bem publico, rivalidade, exclusado, externalidades, bens meritorios.
Classificacdo JEL: D62, D63, H41.

*O autor agradece 0os comentarios de pareceristas anénimos e dos participantes de
seminario na ESAG-UDESC.
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1. Introducéao

Bens publicos, externalidades e bens meritérios podem ser descritos com base em
algumas caracteristicas comuns a todos os bens: rivalidade, exclusdo, posicdo no
espaco e tempo. A rivalidade — discutida também em termos da sua negacao, a nao
rivalidade - é uma caracteristica intrinseca de um bem e possui uma natureza fisica?.
A posicao de um bem no espaco também é uma caracteristica de natureza fisica, a
qual estd associada a um instante ou a um intervalo de tempo. A exclusao, que &
definida em relacdo aos direitos de propriedade, depende das instituicbes de uma
determinada sociedade.

Estas caracteristicas ajudam a estabelecer os aspectos comuns aos conceitos de
bens puablicos, externalidades e bens meritérios. Os bens publicos puros séo
caracterizados como bens néo rivais e também como bens ndo excluiveis, que podem
ser consumidos ou em um instante ou durante um intervalo de tempo. Os seus
beneficios podem ser limitados no espaco. Uma externalidade € um sacrificio imposto
a uma terceira parte como resultado de uma transacao de mercado entre dois agentes
econdmicos. Uma externalidade pode ser, alternativamente, considerada como um
beneficio ndo demandado. Tal sacrificio € supostamente ndo excluivel, embora possa
ser rival ou ndo rival. Um bem meritério pode ser interpretado como um bem associado
a uma externalidade que tenha como caracteristicas a ndo rivalidade e a nao
exclusividade no consumo, embora a opinido dominante seja a de que esse nao seja
um conceito derivado de preferéncias individuais.

O objetivo deste artigo é revisar essas possiveis areas comuns aos bens publicos,
externalidades e bens meritorio, com énfase na caracteristica fisica da rivalidade.
Conclui-se que estes conceitos tém sido interpretados como variantes de bens com
diferentes combina¢Bes das caracteristicas de rivalidade, exclusdo e posi¢cdo no
espaco. Estas caracteristicas sdo comuns aos bens tipicamente presentes nas
discussdes sobre bens publicos e externalidades.

O artigo esta estruturado de acordo com o0s conceitos de bens publicos,
externalidades e bens meritérios. Devido a importancia dos papéis centrais das
caracteristicas de rivalidade e exclusdo na evolucéo da literatura sobre bens publicos
e externalidades, e na presente discussdo, essas duas caracteristicas serao

discutidas em secdes separadas, logo apds a secdo principal sobre bens publicos.
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Assim, na secgéo 2, sera abordado o desenvolvimento em etapas dos conceitos e da
denominacdo dos bens publicos. Na secdo 3, a caracteristica da rivalidade sera
analisada, especialmente como um meio de definir as classes de bens rivais e néo
rivais. Ainda nesta secao, também se vera que a dimenséo espacial ajuda a delimitar
0 ambito dos efeitos dos bens néo rivais e remete ao conceito de bens publicos locais,
bem como ao conceito de bens de clube. Na secdo 4, a evolugcdo conceitual da
caracteristica da exclusao é considerada como definidora de uma classe de bens para
a qual as instituicdes da sociedade permitem a aplicacéo dos direitos de propriedade
a custos variaveis de transacdo. Na sec¢do 5, o desenvolvimento do conceito de
externalidades é considerado em sua interacdo com o conceito de bens publicos.
Sera mostrado que o0s bens publicos foram por vezes caracterizados como
externalidades de consumo. Na secéo 6, € descrito o desenvolvimento conceitual das
duas principais definicdes de bens meritérios, com uma definicdo focando os bens
fornecidos sem considerar a demanda do beneficiario, embora refletindo as
preferéncias sociais. Na outra definicdo, ha a possibilidade de considerar os bens
meritérios como uma forma de externalidade.

Metodologicamente, a maximizacao do bem-estar orienta este estudo. Assim, o artigo
ndo aborda aspectos como: o processo politico; o financiamento das despesas
publicas por meio da tributacdo ou da divida; e 0os mecanismos administrativos
publicos destinados a revelar a demanda por bens publicos quando dadas instituicées
definidoras de direitos de propriedade e um dado mecanismo de exclusdo induzem os
agentes econdmicos a esconder suas preferéncias?. Além disso, este artigo ndo
pretende dar um tratamento detalhado da evolucdo do pensamento sobre o0 assunto,
limitando-se a seguir questdes semanticas mais restritas e algumas definicdes que
ajudardo a continuar a analise das inter-relacfes entre os principais conceitos de bens

publicos e a teoria dos bens meritorios.

2. Bens publicos

Num apropriado poema, Mundell (1968) diverte-se com os diferentes tipos de bens,
listando também bens publicos. Quase que entrando em desespero ao constatar que
existe uma quantidade tdo grande de tipos diferentes de bens, escreve “Haja

benevoléncia!”, conforme o Quadro 1. Num capitulo dedicado aos bens publicos,
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Mundell caracteriza-os como bens magicos que, “embora possam custar recursos
para sua producdo, eles continuam existindo e podem ser consumidos por qualquer
pessoa” (p.156). Baseando-se na literatura sobre bens publicos, ele poderia ter
acrescentado, pelo menos, bens publicos, locais, de clube, de acesso comum e bens

meritérios.

Quadro 1 - Um poema sobre tipos de bens

Bens escassos, bens livres
Bens feitos para o mercado
Bens publicos, bens privados

Bens produzidos no Chile.

Ha necessidades, luxos
Bens esnobes de Veblen

Ha bens de guerra, bens de paz

Bens secos, bens de Hong Kong
Bens importados e taxados
Bens comercializaveis ou ndo

Bens feitos a machado.

Substitutos, complementares
P&o, manteiga e queijo

Bens superiores, bens inferiores

Bens enviados ao Vietna. Bens feitos para o freezer.

Ha bens presentes, bens futuros | Produtos, insumos

Bens de consumo e de capital Bens e fatores

Bens por atacado e bens sadios | Invencoes, patentes

Bens proibidos para menores. Pecas de atores.

) : Haja benevoléncia!
Ha bens roubados, bens legais J

Bens usados e servi¢os
Bens intermediarios e bens finais

Bens feitos para o varejo

Fonte: Mundell (1968, p. 5-6).
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A definicdo de um bem publico tem mudado pelo menos a partir do momento em que
0S economistas comecaram a discutir a questdo no século XIX. O bem magico de
Mundell € apenas uma dentre muitas definicées, com o detalhe de que o bem passa
a ser visto como um bem que continua a existir enquanto é consumido, e no caso do
conhecimento pode ter a mesma duracao que a da humanidade.

Desde o século XIX, varios autores procuraram construir um modelo de bens publicos.
Por exemplo, a técnica de Dupuit de calcular o excedente sob uma curva de procura,
publicada em 1844, foi utilizada na avaliacdo de "obras publicas", especialmente na
area de infraestrutura de transportes. De acordo com Kolm (2010, 698-699), as "
correspondentes curvas de utilidade (em termos monetarios) individual, total ou
marginal, para um determinado bem eram adicionadas ao longo do eixo da utilidade"
e, ha quantidade finalmente escolhida, "a soma da disposi¢cdo marginal do consumidor
em pagar se iguala ao custo marginal”, que é "a condicao para a eficiéncia de Pareto
do bem publico".

Mazzola ([1890] 1958, 42) refere-se ao "consumo de bens publicos"3. Gustav Cassel,
em 1918, "fornece uma explicacéo clara mostrando a nao rivalidade e a ndo exclusao
como sendo as duas caracteristicas independentes [italico no original] dos bens
publicos puros" (Sturn, 2010; 293).

As condicfes de somatorio para a eficiéncia foram também apresentadas por Lindahl
([1919] 1958) num diagrama que soma as quotas das contribui¢cdes voluntarias dos
consumidores de um bem coletivo (168). Variantes do diagrama de Lindahl foram
posteriormente apresentadas em termos de curvas de demanda por bens sociais por
Bowen (1943) e generalizadas por Samuelson (1955) no contexto da analise do bem-
estar geral de Samuelson (1954).

Margit Cassel, em 1924, de acordo com Sturn (2010, 294), introduziu uma definicdo
de "bens coletivos puros como bens fortemente ndo excluiveis e néo rivais" [italico no
original]*.

Musgrave (1939, 215) menciona a satisfacao das "desejos de consumo pela economia
publica” em comparacdo com os “desejos de consumo alternativos pela economia
doméstica”.

A teoria dos bens publicos ganhou sua face moderna de economia do bem-estar com
o conhecido modelo matematico de Samuelson (1954). Seu elemento-chave é a

inclusdo de uma variavel que entra igualmente em cada funcdo de preferéncia
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individual para representar a quantidade igual do bem publico para cada consumidor.
Uma das consequéncias deste tratamento € que as taxas marginais de substituicao,
variadas e individuais, entre 0 bem publico e um numerario devem ser somadas e 0
resultado equalizado a taxa marginal de transformacdo correspondente, atingindo
assim a eficiéncia alocativa. Samuelson utiliza duas expressdes intercambiaveis, bens
de consumo coletivo e bens de utilizacdo coletiva, para designar bens "que todos
desfrutam em comum, no sentido de que o consumo de tal bem por um individuo nao
leva a qualquer subtracdo da disponibilidade de consumo desse bem para qualquer
outro individuo" (387). Além disso, acrescenta que "a propria no¢cdo de bem de
consumo coletivo" estd associada a "efeitos externos" (389).

Samuelson (1955, 350) faz uma mudanca na nomenclatura dos bens e muda o nome
de bens de consumo coletivo para bens de consumo publico, para fazer uma
contraposicdo com os bens de consumo privado®. A combinagdo sugerida destes
casos polares para considerar "muitos ... dos casos realistas de governo" € uma
reacao as criticas sobre a utilizacdo de bens publicos por Samuelson para explicar
todas as despesas publicas.

Musgrave (1956/1957, 334) atém-se ao conceito de desejos publicos de consumo,
caracterizando-os como parte das preferéncias individuais satisfeitas por bens e
servicos. Assim, desejos publicos e privados sdo ambos "parte de um mesmo sistema
de preferéncias subjetivas de individuos; em outras palavras, ambos sdo desejos
individuais"; em contraste com "bens e servigos fornecidos na satisfacdo de desejos
privados ... bens e servicos fornecidos na satisfacdo de desejos publicos devem ser
consumidos em igual quantidade por todos" [italico no original].

Musgrave (1959, 8) escreve que 0s desejos sociais sdo um tipo de desejo publico. A
nao exclusado lhes é inerente, tendo em vista que "as pessoas que ndo pagam pelos
servicos ndao podem ser excluidas dos beneficios que dai resultam” (8). Além disso,
"para que surjam desejos sociais, a condicdo de consumo igual deve aplicar-se a
todos, quer eles paguem ou ndo" em combinag&do com "a inaplicabilidade do principio
da exclusdo " (10n.1).

Samuelson (1969a, 102 e 107-108) volta a ressaltar as externalidades de consumo
do artigo de 1954. No entanto, lamenta ter introduzido os casos polares em 1955.

Propde entdo um "polo tipo fio de navalha para o caso do bem privado”, com os demais
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bens classificados no dominio do bem publico devido a algum grau de "externalidade
no consumo".

Musgrave (1969) muda de bens que satisfazem os desejos sociais para bens sociais®
e introduz seus casos de bens mistos, desenvolvendo a ideia de uma mistura dos
casos polares sugeridos por Samuelson (1955). Esses casos mistos dependem do
fato de que "a maioria dos bens que dado origem a beneficios privados também
envolvem externalidades em graus variaveis e, por conseguinte, combinam
caracteristicas sociais e privadas" (Musgrave, 1969, 135).

Em resumo, ha trés ramos principais na arvore da vida’ do moderno conceito de bem
publico nos trabalhos aqui analisados. Um dos ramos comeca com a utilizacdo do
conceito de desejos de consumo para a economia publica (Musgrave, 1939), entao
contraido para desejos publicos por Musgrave (1956/1957), o qual ficou inalterado em
suas obras posteriores. O outro ramo comega com 0 conceito de bens publicos de
Mazzola ([1890] 1958), passa pelo conceito de bens publicos puros de G. Cassel, em
1918, e depois pelo conceito de bens sociais de autoria de Bowen (1943). Os bens de
consumo publico aparecem em Samuelson (1955), os bens sociais, em Musgrave
(1969) e voltam a expressao bens publicos, incluindo o caso puro, em Samuelson
(1969), também usado secundariamente por Musgrave em varias obras. Finalmente,
um terceiro ramo comeca com bens coletivos em Lindahl ([1919] 1958) e M.Cassel,
em 1924, que também definiu os bens coletivos puros, passou pelo conceito de bens
de consumo coletivo apresentado em Samuelson (1954). As caracteristicas de nao
rivalidade, com o consequente somatério de avaliacbes pessoais, € a caracteristica
de ndo exclusdo para bens publicos puros estiveram presentes desde pelo menos o
trabalho de Dupuit em 1844, embora essa situacdo tenha sido explicitada como
propriedade independente por G.Cassel, em 1918. Estas duas caracteristicas serédo

discutidas mais detalhadamente nas proximas duas secoes.

3. Rivalidade
A evolucéo do conceito de rivalidade fez parte da evolugdo do proprio conceito de
bens publicos, comegando com Mazzola em 1890, como o conceito de indivisibilidade,
e terminando como o conceito de néo rivalidade em Musgrave (1969), conforme a
subsecao 3.1. A introducao explicita da caracteristica espago por meio da teoria dos

bens publicos locais, bem como a formulacédo mais geral da teoria dos bens de clube,
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que sdo dois tépicos abrangidos na secao 3.2, foi a forma de abordar o tema do
comportamento estratégico dos consumidores no caso dos bens ndo rivais. A
subsecéao final, 3.3, considera a forma como a néo rivalidade é tratada no caso de

insumos.

3.1 Dalndivisibilidade a Nao Rivalidade

Mazzola ([1890] 1958, 42) usa como exemplo 0S servicos para 0S quais as
"quantidades individuais de consumo nédo podem ser divididas e medidas e a sua
participacdo exata em satisfacbes separadas ndo € conhecida".

Margit Cassel, em 1924, define bens publicos puros como aqueles tipos de bens
fortemente néo excluiveis e ndo rivais, incluindo a ‘organizacao do mercado' como um
bem coletivo puro” (Sturn, 2010, 294). Assim, a exclusdo ndo € considerada uma
variavel binomial.

Em raciocinio similar ao de Mazzola, Musgrave (1939, 216) diz que "os beneficios
derivados da prestacdo de servicos publicos ndo sdo divisiveis em quotas de
beneficios individuais, mas séo recebidos conjuntamente por todos os membros da
comunidade". Note-se que aqui a ndo rivalidade esta associada ao consumo conjunto.
Samuelson (1954, 387), como se viu acima, define um bem publico totalmente em
termos de consumo coletivo de um bem inesgotavel que "ndo leva a nenhuma
subtracdo de qualquer outro consumo individual desse bem". Argumenta também que
nao existe uma solucéo descentralizada para o consumo coletivo devido a "economias
externas ou que a demanda seja conjunta”, o que leva as pessoas a tentar obter
beneficios pessoais sem pagar por eles (389).

Musgrave (1956/1957, 334ss; 1959, 10 e 13) enfatiza que o consumo igual de
unidades de um certo bem ou servigo, referente a um determinado desejo de consumo
social, aplica-se a todos os demais consumidores. Em seguida, Musgrave (1969, 126)
acompanha a definicho de néo rivalidade de Samuelson, referindo-se a uma
"externalidade benéfica de consumo™ associada a bens cujos beneficios

. S0 tais que a participacdo de A no consumo nao causa prejuizo aos
beneficios recebidos por B ... A condi¢cdo de néo-rivalidade no consumo (ou,
dito de outra maneira, a existéncia de externalidades benéficas de consumo)
significa que a mesma producdo fisica (os beneficios do mesmo fator de
producéo) é usufruida tanto por A como por B.8
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Samuelson (1969) abandona a ideia de que as quantidades consumidas
individualmente se igualam a quantidade total de um bem puablico para cada
consumidor devido a nao rivalidade. Nesse trabalho, a definicdo do que vem a ser um
bem publico passa a ser a seguinte: "um bem publico € aquele que entra na funcéo
de utilidade de duas ou mais pessoas" devido a "externalidade do consumo". Logo, a
identidade Xn+j = Xin+j € abandonada em favor da simples introdugdo de X+ nas
funcdes de preferéncia individual, embora sejam preservados os efeitos externos
associados a nao rivalidade °. Bradford (1971, 1123-1124) desenvolve esta ideia em
termos de estados do mundo que incluem o bem néo rival, sem individualizar o
consumo como na variavel Xin+j. O agente tem uma taxa marginal de substituicao para
0 nivel Xn+ do bem néo rival.

Laffont (1982, 33) salienta que a rivalidade € uma carateristica fisica sob o ponto de
vista da destruicdo fisica por meio do consumo, quando ele define bens publicos e
bens privados, que convencionalmente incluem servicos:

Um bem é dito publico se a sua utilizacdo por um agente ndo exclui o seu uso
por outros agentes; ndo ha destruicdo fisica do bem pela sua utilizacdo, ao
contrario da destruicdo que ocorre no consumo do bem privado maca. ... A
carateristica publica é, portanto, de natureza fisica e indica a potencialidade de
um consumo coletivo. (Traduzido para este artigo. Italico no original.)

Esta destruicao fisica de um bem traz consigo a caracteristica temporal de qualquer

bem. O tempo pode ser definido por meio de intervalos, e um intervalo pode ser
suficientemente pequeno para conter apenas um instante (Debreu, 1959, 29). A
destruicdo fisica de um bem pode ocorrer em dados instantes'®. Portanto, pela
definicdo de Laffont, o consumo de qualquer bem rival deve ocorrer num instante.
Para bens nao rivais, deve haver consumo simultaneo (Samuelson, 1954), também
normalmente descrito como consumo conjunto (Musgrave, 1959, 10n.1) ou um estado
do mundo (Samuelson, 1969; Bradford, 1971), tudo num instante!!. A potencialidade
do consumo coletivo, tal como definida por Laffont, € semelhante a discussédo acima
referida sobre o estado do mundo.

Starrett (1988, p.74), ao discutir o "problema do uso comum", da o exemplo de uma
autoestrada que é um bem rival: "se tivermos o cuidado de pensar sobre estes itens
como sendo indexados ao tempo (para dois veiculos, € desaconselhavel ocupar o
mesmo espaco na faixa da autoestrada ao mesmo tempo!).” Este exemplo do
tratamento das faixas de uma autoestrada como um bem rival pode ser generalizado.
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Um veiculo numa autoestrada, durante um dado instante, ocupa sempre uma
determinada area dessa autoestrada, sob o veiculo e ao seu redor, qualquer que seja
a velocidade do veiculo. Quanto mais veiculos tiverem acesso a autoestrada, menor
sera a disponibilidade de espaco para cada veiculo e menor serd a produtividade da
autoestrada na prestacdo dos seus servigos. Assim, 0 congestionamento de uma
autoestrada é apenas o mesmo fenémeno que a queda de produtividade de outros
insumos, devida a fatores fixos de uma fabrica.

Nesta interpretacdo de Laffont (1982) e de Starrett (1988), a rivalidade é entdo uma
variavel binomial com as categorias sim e ndo, normalmente denominadas como
rivalidade e nao rivalidade. Nao ha rivalidade parcial ou imperfeita.

Resumindo, o conceito de nédo rivalidade desenvolveu-se ao longo de um ramo
evolucionario conceitual como indivisibilidade, a partir das obras de Mazzola em 1890
e Musgrave (1939). Este conceito equivale a ndo-excluséo (Pickhardt, 2006, 446). No
idioma inglés, Musgrave (1969) prefere o termo non-rivalness em vez do entédo
dicionarizado non-rivalry, aqui traduzido como néo rivalidade. Um segundo ramo
decorre das externalidades e do conceito do consumo igual, conforme Samuelson
(1954 e 1969a) e Musgrave (1956/1957 e 1969). Um terceiro ramo conceitual pode
ser encontrado em Samuelson (1969a) e Bradford (1971) com a ideia de estados do
mundo que incluem niveis de determinados bens publicos. Um quarto ramo
evolucionario do conceito de bens ndo rivais enfatiza as propriedades fisicas do
proprio bem, em particular, a destruicdo fisica, o que permite uma delimitacdo
alternativa de rivalidade e nao rivalidade, especialmente por meio da abordagem de
Laffont (1982) e Starrett (1988).

3.2 Espago, Bens Locais N&o rivais e Bens de clube

O conceito de bens publicos locais destaca a carateristica espaco na teoria dos bens
publicos em geral. Tiebout (1956) descobre um processo competitivo que evita o
fenbmeno da carona, esse existente devido a ndo rivalidade na presenca da néo
exclusdo. Esse processo competitivo decorre da mobilidade espacial dos
consumidores entre diferentes comunidades locais. Tiebout (1961) desenvolve com
mais detalhe a carateristica espacial dos bens publicos locais no contexto de modelos
de economia regional para explicar o federalismo fiscal. A variabilidade dos beneficios

no local do fornecimento do bem publico também deve ser considerada, a menos que
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se suponha a uniformidade dos beneficios'?2. Um exemplo é o efeito da iluminacéo
publica, que se enfraquece a partir da lampada. Mesmo a defesa nacional pode ser
menos eficaz, pelo menos temporariamente, a medida que a distancia de uma
concentracéo de forcas militares aumenta. Assim, os beneficios de um bem ndo rival
séo limitados no espaco para um determinado nivel da sua producéo.

A teoria do bem de clube,® desenvolvida por Buchanan (1965), também considera,
pelo menos parcialmente, o contexto da carateristica espacial dos bens locais. Um
clube € um meio de excluir os consumidores de um bem nao rival e local, cuja excluséo
supbe-se possivel. Uma possibilidade é que este bem seja um insumo na producao
dos servicos do clube. No entanto, muitos dos insumos sao rivais. Este é o caso de
uma piscina, a qual € um bem de capital de alto custo e de indivisibilidade tecnolégica.
Olson (1965, 14) discute a possibilidade de "um bem coletivo ir para um grupo de
pessoas, outro bem coletivo para outro grupo; um pode beneficiar o planeta inteiro,
outro apenas duas pessoas especificas". Dessa forma, também é possivel ver cada
nacdo como uma espécie de fornecedor de bem de clube, desde que se considere
gue a carateristica espaco dos bens nao rivais tenha um alcance nacional. Uma
fronteira nacional é, deste ponto de vista, apenas um limite da area de abrangéncia
do efeito pretendido pelo fornecimento dos bens nacionais néo rivais. Contudo, com
as inovacoes tecnoldgicas, a cobertura efetiva de consumidores para a qual o bem
nao rival pode ser fornecido em um nivel de qualidade tecnolégica aceitavel pode se
ampliar e passar a conter consumidores que estao além das fronteiras nacionais. Um
exemplo é o sinal de uma estacao de televisdo que pode chegar a todo o planeta Terra
e possivelmente ao espaco profundo com a ajuda de uma rede de satélites.
Naturalmente, com a adicdo de conversores e infraestrutura de transmissdo como
satélites ou cabos, o sinal de televisdo transforma-se de um bem néo rival em um bem
rival.

Fazendo-se uma generalizacdo, "os modelos de clubes sdo modelos de formacéo de
grupos", ampliando-os, assim, para além do clube fundamentado na caracteristica
espaco. Além disso, o "ponto mais forte da teoria dos clubes é que o mercado
competitivo funcionara eficientemente para fornecer bens de clube, de modo que nao
had qualquer razdo para que tais bens devam ser fornecidos publicamente”
(Scotchmer, 2002, 1999).
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3.3 Insumos N&o Rivais

Os insumos podem também enquadrar-se numa das duas categorias de rivalidade:
rival ou ndo rival. Os insumos néo rivais tém sido normalmente chamados de insumos
publicos. Boadway (1979, p.86-88) apresenta condi¢des de otimizacdo do bem-estar
para "bens publicos intermediérios”, baseando-se em Meade (1952), Kaizuka (1965)
e Sandmo (1972).

Se um produtor de um bem néo rival, com efeitos locais, utiliza-o em combinag¢do com
outros insumos, um produto rival podera entdo ser produzido. Por exemplo, uma aula
de um professor € um bem ndo rival quando feita ao vivo sem a ajuda de microfones
ou recursos de midia, tal como uma transmissao televisiva. Em tal situacéo, o servico
fica circunscrito a sala de aula, cujo espaco é rival. Portanto, o servico de educacao
formal de uma pessoa, utilizando-se salas de aula, € um bem rival.

Finalmente, o consumo de qualquer bem, por exemplo, um sinal de TV, pode exigir a
utilizac@o de insumos para o proprio ato de consumo. Isso foi modelado na teoria da
producdo doméstica, sendo obras representativas as de Becker (1965) e de Lancaster
(1966). Nestes modelos, um consumidor combina insumos para produzir um bem final.
Estes insumos podem ser rivais ou nao rivais. O préprio tempo de trabalho do
consumidor € um servi¢o rival. Um exemplo de um insumo néo rival seria um sinal de
TV aberta, que s6 pode ser consumido domesticamente com a aquisi¢ao ou aluguel
de um aparelho de TV, o qual € um bem de capital rival cujos servicos podem entéo
ser vistos como um bem local ndo rival. Sandmo (1973) apresenta as condi¢bes
maximizadoras de bem-estar para as unidades domésticas que utilizam insumos néo
rivais sob a tecnologia linear de Lancaster (1966).

Esta secdo sobre rivalidade abrangeu inicialmente a evolu¢cdo do conceito de
rivalidade para diferentes casos de bens ndo rivais, desde Mazzola (1890) até Starrett
(1988). A carateristica espaco foi explicitamente considerada por Tiebout (1956),
complementada pela teoria dos bens de clube por Buchanan (1965), que se revelou
ser uma teoria mais geral da formacao de grupos, tendo o bem de clube espacial como
um caso particular. Os beneficios de uma dada quantidade de um bem nao rival sdo
limitados a uma area ou a um determinado nimero de membros de um grupo.
Finalmente, no caso de insumos nao rivais, uma vez gue entram num pProcesso

produtivo, o produto pode ser rival ou néo rival.
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4. Excluséao

A segunda carateristica de um bem é a possibilidade de excluséo, que ndo € uma das
suas carateristicas intrinsecas. A exclusdo reflete o tratamento institucional da
alocacao de bens, independentemente de ser rival ou n&o rival. Envolve normas de
propriedade, mesmo em sociedades menos complexas, sem mercados bem
estruturados. Nas sociedades modernas e complexas, as instituicbes incluem um
sistema juridico razoavel com aplicacdo efetiva dos direitos de propriedade para
mercados bem estruturados e com menor utilizacdo de recursos produtivos privados
para a excluséo.

No entanto, a economia do bem-estar analisa a alocacdo eficiente de recursos
independentemente das instituicdes.'* Contudo, a discussdo avancaria muito mais na
identificacdo das taxas marginais de substituicdo que sejam consistentes com um
otimo de Pareto, como foi feito inicialmente por Samuelson (1954). A forma de
exclusdo depende do tipo de sociedade e das suas instituicdes. Na discussao a seguir,
pressupfe-se uma economia de mercado.

Esta secdo apresenta inicialmente uma definicdo de exclusdo em que se leva,
explicitamente, em conta os custos de transa¢ao envolvidos na aplicacao dos direitos
de propriedade. Em seguida, sé&o discutidos os principais custos de transacgéao,
incluindo os custos de cobranca de taxas para a oferta de certos bens. Depois, sédo
brevemente mencionados os insumos relacionados com a exclusdo de bens nédo
rivais. Finalmente, os insumos nédo rivais sdo também discutidos no contexto da
producdo domeéstica. Neste ultimo caso, a discussao envolve recursos do ponto de

vista tanto do consumo quanto da producéo.

4.1 Da Forte Nao Excluséo aos Custos de Transacéao
Como se viu acima, Gustav Cassel, em 1918, utilizou a carateristica da ndo exclusao
para caracterizar bens publicos puros (Sturn, 2010; 293). Alguns anos mais tarde,

Margit Cassel enfatizou a dificuldade de cobrar por bens publicos puros, dado que o

seu consumo é passivol® (Sturn, 2010; 294). Ela mostra, portanto, consciéncia de
gue a exclusdo é dispendiosa e uma variavel ndo binominal, ou seja, apenas

excludente ou ndo excludente.
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Musgrave (1939) descreve 0 comportamento caroneiro como uma consequéncia da
existéncia de servicos publicos indivisiveis (ndo rivalidade), que pode ocorrer porque
"0 contribuinte ndo afetara perceptivelmente a oferta total de servicos publicos ... [e]
resultard num ganho para o contribuinte em questédo sem levar a represalias” (219n.5).
Devido ao efeito-carona, um bem néo rival pode ter uma exclusdo mais dispendiosa
em comparacdo com bens privados. Os beneficiarios de um bem podem esconder a
sua verdadeira estimativa pessoal do valor do bem, subestimando possivelmente até
zero a contribuicdo pela qual estariam dispostos a pagar. Isto eleva os custos de
exclusdo, especialmente em grandes grupos de consumidores do bem. Sobre esta
questao, Pickhardt (2006, 447) afirma que:
Os tratamentos modernos da questdo da exclusdo do consumo distinguem
frequentemente entre duas formas de inaplicabilidade da exclusdo do
consumo: a técnica, devido a falta de uma tecnologia de exclusdo adequada, e
a econdmica, devido a custos proibitivamente elevados.
Musgrave (1959) introduz o principio de exclusdo num contexto de "existéncia de
titulos de propriedade de coisas que devem ser negociadas" e, devido a eles, um
consumidor "é excluido do desfrute de qualquer mercadoria ou servico em particular,
a menos que esteja disposto a pagar o preco estipulado pelo proprietario” (9).
Relativamente aos bens publicos, a que Musgrave chamou de desejos sociais, um
dos pressupostos para a sua caraterizacdo é "a da inaplicabilidade do principio da
exclusao" (10n.1). Musgrave e Musgrave (1976) introduzem uma tabela dois por dois
em que as carateristicas basicas de rivalidade e exclusao aparecem como variaveis
binomiais, do tipo sim e ndo.®
Os custos de exclusédo aparecem explicitamente em Arrow (1970, p.60, 65, 68) como
uma parte importante dos custos de transacdo. Depois disso, ele refere-se ao principio
de exclusdo de Musgrave. Para cobrar um preco por qualquer bem, a possibilidade
de exclusao é condigdo necessaria, embora "...esta exclusdo possa ser tecnicamente
impossivel ou possa exigir a utilizagdo de recursos consideraveis." Ele considera que
0s custos de exclusdo tém a mesma importancia que os custos de informacao: "O
debate ... sugere a existéncia de duas fontes de custos transacionais: (1) custos de
exclusao; (2) custos de comunicacgéo e informacéo, incluindo tanto o fornecimento

como a aprendizagem das condi¢des em que as transaces podem ser realizadas." E
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conveniente lembrar aqui o tema principal do artigo de Arrow: a alocacdo de recursos
entre os setores publico e privado.
Os principais custos da imposicdo dos direitos de propriedade sédo possivelmente
representados pela gestao da maior parte de uma organizagdo governamental. Esta
imposicao inclui até mesmo a protecdo das fronteiras, tendo em vista que o territrio
de um pais implica uma norma legal de propriedade em relacdo ao resto do mundo.
Evidentemente, a aplicacdo dos direitos de propriedade ndo é o Unico servico que o
setor publico presta a sua sociedade. Para Coase (1960), a organizacao
governamental pode ser vista como uma espécie de superfirma e os custos de alguns
dos seus servigos, tais como a regulamentacdo dos mercados, devem ser
comparados aos custos de produzi-los por empresas privadas. Nas suas proprias
palavras:
O governo é, de certa forma, uma superfirma (mas de um tipo muito especial)
uma vez que é capaz de influenciar a utilizacdo de fatores de producédo por
decisdo administrativa. ... 0 governo tem a sua disposicdo a policia e outras
agéncias de aplicacdo da lei para garantir que 0s seus regulamentos sejam
cumpridos. (Coase, 1960, 17.)
Furubotn e Richter (2005, 51) fornecem uma consideracdo explicita e uma sintese dos
diferentes tipos de custos de transacdo e a sua descricdo como uma funcdo de
transacéo, incluindo até mesmo os custos de funcionamento do préprio governo:
Exemplos tipicos de custos de transacdo sdo os custos de utilizacdo do
mercado e 0s custos do exercicio do direito de dar ordens dentro de uma
empresa. No primeiro caso, chamamos de custos de transacéo de mercado; no
segundo, de custos de transacdo administrativos. No que diz respeito as
instituicdes no sentido legal, o que deve ser considerado é o conjunto de custos
associados ao funcionamento e ajustamento do quadro institucional de uma
sociedade organizada. Por falta de um termo melhor, diremos neste caso
custos politicos de transacao. ... Entdo, se a atividade produtiva for descrita por
uma funcao de producéo, a atividade de transacdo pode ser descrita por uma
funcao de transacéao.
Apresentam entdo um modelo de custo de transag&o no contexto do equilibrio parcial,
0 qual segue a metodologia conhecida como modelo de transporte do iceberg, em que

a atividade de transacao custa uma fracdo do produto original (64-67). Se os custos
70



. & TEsouroNMNAciONAL
Revista Cadernos de Financas Publicas, Brasilia, v. 20, n. 2, p. 1-101, set. 2020

de transacédo forem proporcionais aos custos de producao, entdo € possivel trata-los
como um imposto proporcional. Em principio, contudo, este tratamento pode ser valido
para qualquer insumo proporcional do processo produtivo. Neste modelo, as
atividades de transacgéo sao tratadas como qualquer outra atividade com utilizacao de
recursos (Foley, 1970). Esta abordagem tem sido criticada com o argumento de que
num sistema com "custos de transacéo positivos e alguma forma de ‘racionalidade
limitada’, os gestores estdo numa posicdo bastante diferente” de decisdo em
comparacdo com um sistema neoclassico'’. Furubotn e Richter (2005, 120-122)
também resumem de forma critica uma discussdo sobre o tratamento da imposicéo
dos direitos de propriedade como uma atividade com uma funcdo de custo de

exclusao.

4.2 Custos de Cobranca

Um outro tipo de custo transacional pode ser considerado como parte da atividade
gue implementa a excluséo. Este é o custo da cobranca pela venda de qualquer bem
numa economia de mercado. Demsetz (1964, 14), numa teoria de direitos de
propriedade, j& antecipa argumentos sobre os custos de cobranca na sua discussao
de cobrar ou oferecer estacionamento gratis num shopping center. Os custos da
cobranca de taxas podem ser superiores ao ganho de eficiéncia por conta da
cobranca, e "ambos os métodos de alocacédo de vagas de estacionamento podem ser
eficientes” (15).

Os custos de cobranca podem ser significativos tanto para bens rivais como para bens
nao rivais. Em algumas situacdes, como em rodovias ou pontes pedagiadas, cujos
servicos Sao rivais, 0S recursos necessarios para a criacado dos servicos de cobranca
de pedagio séo significativos e podem gerar ineficiéncia. Essa cobranca depende da
tecnologia disponivel e pode exigir uma grande escala da atividade para ser
economicamente eficiente. Stiglitz (1988, 123), por exemplo, menciona os custos de
congestionamento na cobranca de pedagios mais os custos da atividade de exclusédo
dos cobradores de pedagios de uma estrada!®. No entanto, com o0s avancos
tecnoldgicos, a situacdo pode mudar. Por exemplo, o avancgo tecnoldgico torna hoje
viavel ter até mesmo ruas com pedagio em areas centrais urbanas, de alta densidade,

a custos razoaveis.
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4.3 Producao Domeéstica e Custos de Excluséo

Até este ponto, apenas o ponto de vista da producéo orientou a presente revisdo da
carateristica da exclusdo de bens. No entanto, do ponto de vista do consumidor-
produtor®, ou seja, do ponto de vista da preferéncia do consumidor, alguns custos
funcionam por vezes como um mecanismo de excluséo, envolvendo tanto bens de
capital como capital humano.

Um exemplo contemporaneo de uma barreira de bem de capital é a exigéncia de um
dispositivo eletronico para consumir servigos de Internet (Cremer e Laffont, 2003).
N&o h& muito tempo, o consumo destes servi¢os implicava elevados custos de capital
sob a forma de um computador pessoal. Ha ainda muitas pessoas em grandes areas
do globo para as quais estes servicos sdo também inacessiveis por falta de
infraestrutura coletiva de Internet nas suas regiées. O equipamento para ligacao direta
via satélite continua a ser demasiado caro para elas. Deve também ser lembrado que
embora a maior parte da informagdo que circula na Internet seja néo rival, o proprio
trafego dos pacotes de informacao é rival. Isso requer os servicos de um fornecedor
de Internet que pode excluir os usuarios ndo pagantes. Na realidade, 0os insumos
complementares ao consumo fazem parte de modelos desenvolvidos na economia
domeéstica, como mencionado.

Resumidamente, o conceito de exclusao evoluiu da simples conjectura da existéncia
de bens nado excluiveis, como feito por Gustav Cassel em 1918, depois passou pelo
conceito de bens fortemente ndo excluiveis de Margit Cassel em 1924, tornando-se
depois uma variavel binomial com as duas Unicas opcdes de excluiveis e nao
excluiveis, conforme os primeiros escritos de Richard Musgrave, e finalmente sendo
discutida como uma variavel continua sob a forma de uma funcdo de custo de
exclusdo. A proxima mudanca conceitual importante foi a introducédo por Demsetz
(1964) dos custos de cobranca de taxas de um servigo e por Cremer e Laffont (2003)
dos custos associados ao consumo dentro de um agregado familiar que também
podem tornar-se parte da atividade de exclusao para bens néo rivais. Ao combinar as
carateristicas de rivalidade e exclusdo é possivel descrever bens publicos puros e
bens privados mais uma infinidade de casos intermediarios numa economia de

mercado.

5. Externalidades
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O conceito de externalidade tem uma longa histéria, que exigiria mais espac¢o do que
o dedicado ao assunto aqui?®. Esse conceito evoluiu em paralelo com o conceito de
bens publicos, embora a definicdo de bens publicos de Samuelson em termos de
externalidades de consumo, como se viu acima, tenha tratado os bens publicos como
um caso especial de externalidades.?® O objetivo desta secdo é mostrar que esses
dois conceitos, na verdade, sdo conceitos diferentes, embora com algo em comum
por conta das carateristicas de rivalidade e exclusao.

A. Pigou, em The Economics of Welfare, de 1920, argumenta que alguns servi¢os
desconsiderados, bens ou males, podem também ser prestados quando ocorre uma
transacdo de mercado:

. uma pessoa A, no decurso da prestacdo de algum servico, pelo qual ha
pagamento, a uma segunda pessoa B, por acaso presta também servicos ou
desservicos a outras pessoas (néo produtoras de servigos semelhantes), de tal
forma que um pagamento ndo pode ser exigido das partes beneficiadas ou
compensacao imposta em nome das partes lesadas.??

Depois, Meade (1952), num tratamento formal das externalidades no contexto de
mercados competitivos, enfatiza a propria transacdo de mercado, ao distinguir tipos
de externalidades e ao referir-se a fatores de producdo nédo pagos: "As economias
externas que examinamos ... preocupam-se com fatores de producédo pelos quais o
produtor individual ndo paga nada (62)”.

Esse artigo de Meade apresenta o conhecido exemplo das interagbes entre 0s
produtores de macas e os produtores de mel. Na auséncia de um mercado para 0s
beneficios proporcionados pelos produtores de mel aos fruticultores, o possivel
aumento da produtividade dos pomares ndo é pago. A producdo e venda de mel
geram assim um servico rival?® que é desconsiderado pelos produtores de mel.

As externalidades envolvem tanto bens rivais como bens néo rivais. Para a
externalidade do mel e das frutas, que envolve bens rivais, mercados desenvolveram-
se em varios locais, uma vez que a exclusdo € possivel apenas deslocando as
colmeias para locais diferentes. A interagéo entre abelhas e flores ocorre uma de cada
vez. Um exemplo importante de uma externalidade ndo rival € o servico do
conhecimento, um bem ndao rival, obtido pela investigagéo cientifica, sendo ela propria
um bem rival. Outros exemplos s&o os sons produzidos por grupos socializando em

locais publicos, como € o caso das festas, eventos desportivos, espetaculos musicais
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e comicios politicos, expressos por poderosos alto-falantes. Quanto a qualquer bem
nao rival, a avaliacdo de cada unidade destes servi¢os varia entre 0S grupos sociais
de relacionamento.

O congestionamento na utilizacéo de certos bens é também por vezes descrito como
uma externalidade. O exemplo mais comum é o congestionamento de uma rodovia
(Laffont, 1982, 33). Contudo, na presenca de externalidade, o congestionamento em
si ndo seria um bem rival e nem seria um bem néo rival. O congestionamento na
utilizacdo de um bem rival como uma estrada é um fenébmeno da teoria da producéo
associado a diminuicdo da produtividade marginal dos fatores de producédo quando a
guantidade de servicos de capital € fixa. No caso de uma estrada, o niumero de
veiculos atendidos diminui, bem como os padrfes de servico, sem que um bem novo,
produzido em conjunto, esteja envolvido como na interpretacdo do fenbmeno da
externalidade.

Mishan (1969) sugere um modelo geral de bens publicos e externalidades, no qual
consideram-se o0s bens de externalidade como aqueles produzidos em conjunto com
outro bem (338). Segue-se que um bem publico, definido como um caso polar de bem
nao rival e ndo excludente, pode também produzir conjuntamente outro bem que pode
representar uma externalidade (340).

Como a possibilidade de um modelo cujo objetivo principal € descartar a interpretacao
de bens néo rivais vistos como oferta conjunta de bens, Samuelson (1969b, 29)
apresenta um "caso de bem privado e de oferta conjunta de bens publicos". Trata-se
de um caso de produgéo conjunta de um par de bens, um rival e outro nao rival (Arrow,
1970, 64-65).

A regulacdo e desenvolvimento dos mercados para efeitos de externalidade
dependera da respetiva funcao de custo de transacédo, que pode ter diferentes formas,
como discutido na se¢éo anterior. Por vezes faltardo mercados para bens produzidos
conjuntamente como resultado de uma externalidade, como notado por Arrow (1970).
Laffont (1982, p.34) distingue os bens publicos das externalidades pelos seus efeitos
diretos e indiretos, ou seja, "... 0s bens publicos sdo produzidos por si mesmos e 0s
efeitos publicos externos sdo os efeitos indiretos das atividades de consumo e
producdo”. Embora um bem publico possa também resultar de um transbordamento
de mercado (Mishan, 1969), no entanto, quando produzido e fornecido por si mesmo,

nao € uma producao conjunta de outro bem.
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Em resumo, a partir das definicbes de Pigou, em 1920, e Meade (1952), as
externalidades séo definidas como a producao conjunta de bens rivais ou nao rivais.
De acordo com Laffont (1982), um bem publico € um bem produzido e fornecido por
si mesmo. Além disso, Mishan (1969) propde tratar a externalidade como um
transbordamento de mercado envolvido numa provisao conjunta de bens. Finalmente,
no caso de bens sujeitos a congestionamento, sob a definicdo de rivalidade de Laffont

estes bens séo rivais e ndo parecem enquadrar-se na definicdo de externalidade.

6. Bens meritdrios

Musgrave (1956/1957) introduziu o conceito de bens meritérios ao publico angléfono,

embora Musgrave (1959) seja mais conhecido por isso0.?* O artigo de 1956/1957

dividiu a politica orcamentaria em trés ramos: servico, distribuicdo e estabilizacao.

Acrescentou entdo um conceito de bem meritério como uma despesa publica ndo

construida a partir de preferéncias individuais:
Onde se deseja interferéncia nas preferéncias individuais, nosso esquema
deve ser expandido. Tais desejos de consumo — aos quais, por falta de um
nome melhor, refiro-me como desejos meritorios - podem ser considerados
como aprovisionados num ramo separado. Aqui uma separacao rigorosa do
problema da distribuicdo torna-se, de fato, insustentavel. (Musgrave,
1956/1957, 341

Dois anos mais tarde, no seu tratado sobre a teoria das financas publicas, Musgrave

coloca bens meritérios no ramo dos servigos, renomeado como o ramo de alocacéo.

Os desejos de consumo publico agora contém desejos sociais e desejos meritorios.

Ele restringe entdo a satisfacdo de desejos meritérios por meio de bens que estédo

sujeitos ao principio da exclusao no mercado:
Eles tornam-se publicos se forem considerados tdo meritorios que a sua
satisfacdo é aprovisionada por meio do orgamento publico, para além do que é
aprovisionado por meio do mercado e pago por compradores privados. Este
segundo tipo de desejos publicos sera referido como desejos meritorios
(Musgrave, 1959, 13).

Os exemplos para tal aprovisionamento sdo: "alimentag&o escolar publica, habitacdo

subsidiada de baixo custo e educacgéo gratuita” (13). Acrescenta depois que certos
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desejos podem ser “"carimbados como indesejaveis", tais como a preferéncia por
bebidas alcoolicas (13).
Assim, nestes primeiros trabalhos, Musgrave considerou os bens de mérito como um
terceiro tipo de bem, ao lado dos bens privados e dos bens publicos. Contudo,
Musgrave e Musgrave (1976) estende o conceito aos bens nao rivais e suaviza a
interpretacdo das preferéncias impostas, dizendo inicialmente que "o gestor parece ...
interferir, ou passar por cima, nas preferéncias individuais", concluindo que:
Interpretado como um dispositivo para fornecer informagéo de consumidor,
como um meio de permitir externalidades ou como uma expressédo de
doacdo voluntaria em bens, o conceito de bem meritério enquadra-se no
quadro da analise tradicional em que a alocacdo eficiente deve, no final,
estar relacionada com a escolha individual. (Musgrave e Musgrave, 1976,
65).
Numa discussao das despesas publicas, Arrow (1970, 67) descreve os bens
demeritérios, embora sem usar esta designacdo, como um tipo de externalidade. A
preferéncia de um individuo € afetada pelo consumo de bens por outros individuos,
mesmo que ndo envolva o préprio consumo de bens, como no possivel vicio em
drogas desses individuos. Pessoas que gastam recursos para apoiar legislacao sobre
"crimes sem vitimas" (aspas no original) exemplificam isso, uma vez que nao existe
uma relacéo direta entre estas pessoas.
Na analise neoclassica padrdo do bem-estar, a funcdo do bem-estar social (SWF) é
dada. A sua forma é atribuida as decisbes coletivas de uma dada sociedade,
quaisquer que sejam as instituicbes politicas que esta tenha. Uma simplificacao é
dizer que a SWF reflete todas as avaliacfes pessoais sobre bens meritérios que
incluem todas as formas de redistribuicdo, sem entrar na sua causa. Thurow (1971)
tentou a deducédo da SWF diretamente das preferéncias como forma de tratar a propria
distribuicdo do rendimento, maximizadora do bem-estar, como um bem publico puro?.
Vista como um conceito estatistico, a distribuicdo do rendimento € n&o rival e ndo
excluivel. Entdo, em vez de maximizar uma SWF, bastaria atingir uma alocacao
Paretiana por meio da redistribuicdo apropriada dos bens de consumo.
Mais recentemente, Ver Eecke (2008) d4 uma nova interpretacdo da preferéncia
imposta de Musgrave, ligando-a as obras de Immanuel Kant. Este fildsofo argumenta

gue as sociedades desenvolvem argumentos racionais para definir acdes sociais que,
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uma vez compreendidas pelos membros destas sociedades, serdo aceitas e
incorporadas nas suas preferéncias (105-106). Por exemplo, no caso de pagar uma
multa por um bem demeritério, tal como uma violacdo da lei de transito, o condutor
consideraria justa sua puni¢éo por ter violado voluntariamente tal lei.

Depois de tudo ser levado em consideragéo, embora partindo do conceito de bens
meritorios como uma preferéncia imposta, Musgrave e a sua coautora, Peggy B.
Musgrave, introduzem uma posicdo um pouco mais suave, mais proxima da posicao
critica de Arrow, ao reconhecer que aqueles que defendem os bens meritérios partem

da sua prépria preferéncia.

7. Concluséo

A presente resenha enfatizou a interpretacao fisica da rivalidade para descrever a
carateristica institucional da exclusdo em sociedades com normas de propriedade
estabelecidas e mercados. Também mostrou que a carateristica da localizacdo de
qualquer bem no espaco, que define o alcance dos efeitos espaciais dos bens nao
rivais, ajuda a discutir, de forma mais geral, conceitos como bens de clube e bens
locais néo rivais. Os custos de exclusdo sdo vistos como uma variavel continua, desde
que a tecnologia de exclusdo o permita. Uma externalidade é vista como uma
producdo conjunta, e 0s bens conjuntos podem ser rivais ou nao rivais. Finalmente,
0s bens meritdrios podem ser interpretados como uma forma de externalidade ou
como uma norma social, podendo ser tanto bens rivais como néao rivais.

Assim, a denominac¢do de bem publico é para um caso muito especial, que combina
um bem nao rival com uma situacao de custos infinitos de exclusédo. Os bens restantes

combinam diferentes niveis de custos de exclusao com rivalidade ou nédo rivalidade.
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1 Rivalness € o termo usado na literatura inicial em inglés como sindnimo de rivalry,
gue € o termo usual desses dicionarios.

2 Algumas revisOes da literatura bem conhecidas que consideram as questdes
fundamentais de como uma sociedade pode prover bens publicos, cobrando na
propor¢cdo dos beneficios e a0 mesmo tempo considerando critérios redistributivos,
sao Milleron (1972) e Oakland (1987). Batina e lhori (2005) ndo apenas revisam a
teoria, mas também focam as evidéncias empiricas. Esta ultima revisdo também
resume a teoria dos bens publicos em um contexto intertemporal, que nao é abordada
no presente artigo.

3 Em italiano, beni pubblici. Para as contribuicbes de economistas italianos a teoria
dos bens publicos, entre eles uma analise detalhada das contribuicdes de Mazzola,
ver Medema (2005).

4 Sturn (2006 e 2010) cobre varios outros economistas de finangas publicas alemaes
do periodo entreguerras.

5 Desai (2003) menciona o contexto ideoldgico dos anos 1950, que associava a
expressao “bens coletivos” uma conotagao socialista em um periodo de produgcao
publica amplamente aceita.

6 A expressao bens sociais € mantida em Musgrave e Musgrave (1976). No entanto,
eles também mantém a expressdo bens publicos em poucas paginas do capitulo
principal sobre o conceito de bens sociais. Uma posi¢do mais igualitaria para as duas
expressdes ocorre, por exemplo, em Musgrave (1985 e 1996).

7 Em contraste, na area de biologia Mclnerney et al. (2011) sugerem o uso de “uma
abordagem axiomatica que mostra que a hipétese de Bens Publicos é uma melhor
acomodacdo dos dados observados do que a hipétese da Arvore da Vida’.

8 Pickhardt (2006, 447) argumenta que a énfase na ndo rivalidade como uma
caracteristica essencial de um bem publico puro foi uma contribuicdo de Musgrave,
especialmente neste artigo de 1969. No entanto, Samuelson (1969a, 110n.2)
questiona o uso do termo “nao rivalidade”, enquanto ele préprio prefere “externalidade
de consumo”.

9 Segundo Pickhardt (2006, 444), essa foi a definicdo final adotada por Samuelson.
10 Porém, durante um intervalo de tempo, quando um fluxo de consumo é definido,
muitos agentes podem consumir o mesmo bem rival (Buchanan; 1965, 29). Pode-se
argumentar, nesse caso, que muitos bens considerados rivais se tornariam nao rivais.
Por exemplo, uma Unica maca poderia ser consumida por um grande numero de
pessoas se cada uma delas desse apenas uma pequena mordida durante um
determinado intervalo de tempo, tornando-se um bem néo rival.

11 No caso de um servico, a destrui¢do fisica estd em sua propria natureza, uma vez
que € instantaneamente perecivel enquanto é prestado. Ainda assim, 0 consumo
conjunto € o que permite distinguir a nao rivalidade da rivalidade. Como varios outros

82



. & TEsouroNMNAciONAL
Revista Cadernos de Financas Publicas, Brasilia, v. 20, n. 2, p. 1-101, set. 2020

trabalhos, Atkinson-Stiglitz (1980, 484) considera que a suposi¢ao de igual consumo
de Samuelson e de outros antes dele é baseada na suposicdo de nao haver livre
disponibilidade do bem. Assim, “para bens como a televisao, o descarte sem custos é
possivel” e o consumo pode ser menor do que o disponivel. No entanto, a suposicéo
de consumo simultadneo potencial, como proposta por Laffont (1982), coloca isso de
forma diferente. A disponibilidade de um sinal de TV resulta em consumo potencial
uma vez que o servico esteja produzido. No caso da defesa nacional, a simples
disponibilidade proporciona uma sensacao de seguranca, da qual o individuo néo
pode descartar livremente. Navabi (2017) reforca a interpretacdo de Laffont,
argumentando que um bem nao rival € sempre um servico perecivel devido as suas
caracteristicas fisicas de espaco e tempo.

12 Demarais-Tremblay (2014) resenha o0 desenvolvimento das principais
contribuicdes de Tiebout. A variabilidade na qualidade de um servico local no espaco
pode ser descrita como rivalidade parcial quando a referéncia € a suposicdo de
uniformidade.

13 Cornes e Sandler (1996) revisam a teoria de clube com o tratamento avan¢ado da
teoria dos jogos. Veja também Demarais-Tremblay (2014).

14 A alocacéao eficiente de recursos foi o exercicio proposto, por exemplo, por Tiebout
(1961).

15 Como gentilmente citado por um parecerista anénimo, M.Cassel exemplifica o
consumo passivo com iluminacdo publica e servigco policial, onde “o consumo ... ndo
requer atividade por parte do consumidor”.

16 Demarais-Tremblay (2014) analisa criticamente diferentes tabelas com a incluséo
de novas caracteristicas de bens que apareceram posteriormente.

17 Furubotn (1990), conforme citado por Furubotn e Richter (2005, 65).

18 Tanto Stiglitz (1988) quanto Myles (1996, 258) denominam bens sujeitos a
congestionamento como bens impuros.

19 Consumidor-produtor aqui se refere a um consumidor descrito por um modelo de
producdo doméstica do tipo Becker (1965) ou Lancaster (1966).

20 Para tratamentos anteriores de externalidades, ver Baumol (1965) e Musgrave
(1985).

21 Nesse aspecto, Atkinson e Stiglitz (1980) seguem Samuelson (1954). Eles
discutem externalidades e impostos corretivos na Aula 14, enquanto, a provisao 6tima
de bens publicos na Aula 16. No entanto, Myles (1995) possui um capitulo para cada
conceito, com bens publicos aparecendo primeiro.

22 Conforme citado por Coase (1960, 28).

23 Uma vez que as abelhas ndo podem estar nos diferentes pomares ao mesmo
tempo, considera-se esse servico como rival. Na realidade, os efeitos podem ser
reciprocos, uma vez que o tipo de flores do pomar altera a qualidade e a produtividade
da producéo de mel.

24 Sturn (2010, 207-298) apresenta autores alemées anteriores que discutiram o
tema.

25 Kolm (2010, 705n.) diz que deu essa ideia a Thurow.
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PREGAO ELETRONICO E NEGOCIACAO: FATORES DETERMINANTES NA
BUSCA DO MENOR PRECO

RESUMO

Este estudo trata de uma analise do pregao eletronico frente a expansao de sua
utilizacdo nas compras governamentais, que, segundo o Ministério da Economia,
promoveu, hos Uultimos anos, mais praticidade, isonomia, transparéncia,
competitividade, eficiéncia e economia. Neste cenario, foram analisados os principais
elementos que compdem a licitacdo por pregdo, destacando os efeitos das
negociacdes nos certames e 0s precos alcancados. O estudo selecionou oito fatores:
preco estimado, quantidade de licitantes, quantidade demandada, proposta inicial,
namero de lances, tipo de pregdo, negociacdo e a insisténcia na negociacao.
Separou-se uma amostra dentre 0s oito objetos mais licitados de acordo com o
Ministério da Economia, em que foram levantados dados de 1271 licitacGes de 2018.
Realizou-se uma regressdo multipla no Excel, colocando como variaveis
independentes os elementos citados e, como variavel dependente, 0 menor preco
alcancado. Focando na caracteristica negocial do pregao, efetuou-se também uma
analise da incidéncia das negociacdes nas sessfes publicas e uma comparacao geral
dos precos, incluindo todos os objetos analisados no estudo. Os resultados mostraram
gue os fatores mais relevantes nos resultados dos pregbes sdo a quantidade de
participantes e o preco estimado, enquanto a negociagao se mostrou nao relevante e
comum guando 0s pre¢os se mostram altos, ainda assim, observou-se um ganho na
analise geral com reducdes de precos mesmo que ja abaixo do estimado. Diante
disso, o estudo evidencia que a competitividade e a robusta pesquisa de precos sao
cruciais para melhores resultados e a negociacdo, apesar de ndo determinante,
proporciona pequenos ganhos nas licitacdes do setor publico.

Palavras-chave: Pregao Eletrénico;Compras publicas; Licitacdo; Negociacao;
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ABSTRACT

This study treats about an analysis of the electronic bidding in face of the expansion
of its use in government procurement, which according to the Ministry of Economy has
promoted in recent years more practicality, isonomy, transparency, competitiveness,
efficiency and economy. In this scenario, we analyzed the main elements that make
up the bidding process, highlighting the effects of negotiations on the bids and the
prices reached. The study selected eight factors, estimated price, quantity of bidders,
quantity demanded, initial bid, number of bids, type of trading, negotiation and
insistence on negotiation. A sample was separated from the eight most bidded objects
according to the Ministry of Economy, where data were collected from 1271 bids from
2018. A multiple regression was performed in Excel, placing as independent variables
the cited elements and as dependent variable the lowest price reached. Focusing on
the trading characteristic of the electronic bidding, an analysis of the incidence of
negotiations in public sessions and a general comparison of prices, including all the
objects analyzed in the study, was also performed. The results showed that the most
relevant factors in the trading results are the number of participants and the estimated
price, while trading was not relevant and common when prices were high. However,
there was a gain in the overall analysis with price reductions even if already below the
estimated. Given this, the study shows that competitiveness and robust price research
are crucial for better results and negotiation, although not decisive, provides small
gains in public sector bids.

Keywords:Electronicbidding; Publics purchases; Bid; Negotiation.
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1 INTRODUCAO

O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada apontou em 2018 que as compras
efetuadas pelo Governo representam uma média de 12,5% do Produto Interno Bruto,
chegando a 17,9% em alguns periodos, desta forma, nota-se a importancia
econdmica, a relevancia na administracdo de recursos publicos e o potencial de
desenvolvimento que estdo embutidos nas compras governamentais.

Essa influéncia que as compras publicas possuem é notada inclusive na propria Lei
n° 8.666 de 1993, que dita as normas basilares dos procedimentos de compras do
governo, e em seu conteudo consta texto legal que atribui as licitacdes, dentre outros
propoésitos, o de promover desenvolvimento nacional sustentavel, justamente em
observancia ao potencial econémico envolvido em tal mercado.

Diante de objetivos econémicos do estado e principios relativos a eficiéncia, surge a
modalidade pregéo, que, em seus primérdios, vem da Lei n°® 9.472, de 16 de julho de
1997, que dispde sobre a criagéo e funcionamento da ANATEL que em sua autonomia
autarquica estabelece no Paragrafo unico do Art. 54 da referida lei, a possibilidade de
utilizar procedimento proprio para aquisicdes e contratac6es, desde que o objeto ndo
configure obra e servico de engenharia e a forma ndo desrespeite principios
constitucionais e demais presentes da Lei de Licitacbes e Contratos.

A modalidade possui uma abordagem diferenciada das contidas na Lei n® 8.666/93 se
destacando principalmente pela reducéo notavel do periodo de divulgacédo do edital
de convocacdo, a inversao da fase de lances e habilitacdo, que proporciona analise
apenas da proposta e dos requisitos técnicos e legais do participante ofertante do
menor preco, e também o prazo recursal, que na modalidade concorréncia é de cinco
dias Uteis em duas ocasifes, enquanto que no pregdo deve ser realizado apenas
imediatamente apds o final da sesséo.

Nessa perspectiva de busca da evolucao dos métodos de compras da Administracéo
Plblica conciliada com os avancos da Tecnologia da Informacdo, surge um
aprimoramento da modalidade pregao para sua forma eletronica, regulamentado pelo
Decreto n® 5.450/05, que com suas caracteristicas garante com mais forca o
atendimento de principios, como impessoalidade, eficiéncia e publicidade, ja que
permite a participacdo de qualquer fornecedor, independentemente de localizacéo,
ampliando a competitividade e permitindo maior praticidade e transparéncia nos atos
publicos presentes nas sessoes.

De acordo com informagdes do Portal de Compras do Governo Federal, o pregéo
eletrbnico € a modalidade de licitacao responsavel por mais de 90% das contratacdes
e aquisicdes, além de que, de acordo com o Portal do Ministério da Economia, 0
pregao eletrénico proporcionou uma economia de 7,9 bilhdes em 2014, sendo 48
bilhdes de reais entre os anos 2010 e 2015.

Apesar dos ganhos financeiros medidos pela diferenga entre o valor médio estimado
pela Administragéo Publica e os valores homologados, o Tribunal de Contas da Uniéo
- TCU, nédo suficientemente satisfeito, emitiu alguns acordaos, dentre eles se
destacando o0 694/2014 — Plenario, e 0 2637/2015 - Plenério, que passam a exigir que
0s agentes publicos que conduzem pregdes eletrénicos realizem negocia¢cdo com 0s
licitantes.

Destarte, cabe questionar se a imposicdo do TCU é razoavel e se proporciona
beneficios orgcamentarios consonantes com tal medida, também vale indagar se o
procedimento licitatério como vem sendo realizado permite que seja explorado de
forma satisfatoria o ato de negociar em pregdes eletronicos.
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Desta forma, o presente trabalho destaca a seguinte pergunta como diretriz para a
problematizacdo em pauta: A realizacdo de negociacbes em pregdes eletronicos
proporciona os melhores pregos para a Administracdo Publica ou outros fatores séo
mais determinantes para se alcancar o menor preco?

Portanto, cabe andlise da atual forma de realizar pregfes eletrdbnicos que conta com
caracteristicas que possivelmente influenciam o preco final do certame, seja por
negociacbes nas licitacdes publicas e as técnicas envolvidas ou fatores como
competitividade e quantidade demandada, sendo assim, este estudo busca identificar
0 impacto dos principais aspectos do pregao no encal¢o do pre¢o mais vantajoso para
a Administracao.

Para tanto, foram selecionadas oito variaveis que podem influenciar no resultado das
licitacOes, sendo elas, a quantidade de licitantes, o valor estimado, o quantitativo
licitado, o nimero de lances, a tentativa de negociacéo, a incisividade de negociacéo,
o tipo de pregéo e a proposta inicial cadastrada, no intuito de averiguar o quanto elas
repercutem nos precos resultantes do pregao eletronico.

A metodologia escolhida consiste em uma pesquisa empirica em 880 atas de sessdes
publicas de pregdes eletronicos realizados via Sistema SIASG — Sistema Integrado
de Administracdo de Servicos Gerais — no Portal de Compras Governamentais do
Governo Federal, delimitando-se ao ano de 2018 e apenas aos pregoes eletronicos,
em razdo da facilidade de acesso das informacdes dos destes, se restringindo aos
dados das licitacdes dos objetos mais comprados pelo governo, segundo o portal
Painel de Precos, em sua descricdo mais homogénea para evitar distorcdes nos
pregos alcangados.

Desta forma, foram analisados 1271 itens dentre os oito objetos mais licitados pela
Administracdo Publica, que sdo: café, caneta, copo, acucar, alcool, cola, fita adesiva
e pasta arquivo, em sua especificacdo mais comum. Considerando suficiente a
realizacdo de regress@es multiplas no Excel, comparativos estatisticos e variagdo dos
precos em cada objeto, permitindo mensurar quanto os fatores, como, quantidade de
participantes, o nimero de lances e o quantitativo licitado, podem afetar os resultados
dos pregoes.

Diante dos resultados, ao final, os objetivos estabelecidos foram alcancados,
permitindo uma conclusdo perante as hipoteses elencadas no trabalho e, assim,
responder ao problema de pesquisa, se h4 ganho econémico na realizacdo de
negociacdes no pregdo ou se os demais fatores presentes no certame € que séo
determinantes para alcance dos melhores resultados nessa modalidade de licitagéo.

2 REFERENCIAL TEORICO

Nunes et. al. (2016) apresenta por uma analise de regressao parcial correlacionando
a evolucao do PIB entre os anos de 1996 a 2013 com o respectivo consumo final da
Administragdo Publica que com todos os demais fatores mantidos constantes, R$1,00
gasto pelo governo proporciona um aumento de R$2,94 no Produto Interno Bruto
brasileiro.

De tal modo, vale destacar que, no ambito brasileiro, o consumo do governo em 2018
representou 19% do PIB, um valor de R$1,3 trilhdes em um consumo de R$6,8 trilhdes
de acordo com dados do IBGE (2019), e segundo o IPEA (2018), apenas o0 gasto com
compras governamentais chega em uma média de 12,5% do Produto Interno Bruto.
Portanto, independente do panorama tedrico, € notavel que ha impacto dos gastos
publicos sobre a economia. Sendo o recurso publico, o instrumento de deciséo relativo
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a efetivacdo do consumo governamental, desta forma, por se tratar de recursos
advindos da populacao, recebe tratamento cuidadoso da legislacdo, sendo que, no
caso das contratacfes do governo brasileiro, exige-se a realizacdo de processo
licitatorio.

Processo Licitatério ou Licitacdo Publica é a denominagdo que se da ao conjunto de
procedimentos formais necessarios para se realizar contratacbes entre a
Administracdo Publica e particulares de maneira que atenda os interesses da
coletividade e ndo permita que motivacdes pessoais dos agentes publicos ou terceiros
influenciem na selegéo de fornecedores. (NIEBUHR, 2008)

As licitacBes se aplicam a todos os orgaos controlados diretamente ou indiretamente
pela Administragdo Publica federal, distrital, estadual e municipal, sendo estes 6rgaos
0s pertencentes a administracao direta, aos fundos especiais, as fundacgdes publicas,
as autarquias, as empresas publicas e as sociedades de economia mista e demais
que gerirem recursos publicos no momento da contratacdo de obras, servicos,
compras, alienagfes e também concessdes e permissdes de servi¢cos publicos. (DI
PIETRO, 2019)

As licitacbes em geral sdo aquelas dispostas na Lei n® 8.666/93, porém, a modalidade
pregao veio em 1997 com a Lei n® 9472/97 em razao da reformulacdo do sistema de
telecomunicacdes brasileiro que exigia métodos mais céleres de contratacéo, sendo
assim, a lei de criacdo da agéncia reguladora ANATEL, em seus artigos 54 e 55, prevé
0 uso do pregéo para objetos que nao sejam configurados como obra ou servi¢o de
engenharia.(MONTEIRO, 2010)

Deste modo, o uso do pregéao ficou delimitado apenas para compras e contratacdes
comuns, sendo definidas como as aquisi¢cdes e servicos que podem ser objetivamente
descritos em editais por meio de especificacdes usuais do mercado conforme
preconiza o artigo 1°, paragrafo Unico, da Lei n® 10.520/00, que passa a ser obrigatério
em modo eletrénico com o Decreto n° 5.450 de 2005. (DI PIETRO, 2019)

Um pregdo comeca com a abertura de um processo para a caracterizacao de
uma necessidade da Administracdo Publica, ocasido em que se deve planejar quais
as formas de se atender a demanda, qual a justificativa para se atender essa
requisicdo levando em consideracao o interesse publico, qual o quantitativo previsto
e como sera utilizado. (NIEBUHR, 2015)

Ainda na fase interna é que serdo definidos os requisitos técnicos que os licitantes
devem possuir para contratar com a Administracdo, requisitos estes que farédo parte
da habilitacdo, que, além da qualificacdo técnica, exigem sob forca de lei a
regularidade juridica, fiscal, previdenciaria, trabalhista e capacidade econdmico-
financeira e também declara¢cdes de ndo possuir fato impeditivo nem empregar menor
de idade.

O prazo de divulgacao do pregéo é de 8 dias e a fase recursal € bem mais célere em
relacdo as demais modalidades de licitagdo, principalmente em comparagdo com as
modalidades concorréncia e tomada de precos, além disso, ha uma reducdo de
trabalho com a inversao de fases, que permite que seja analisada apenas a proposta
e a documentacéao da licitante melhor classificada.

Um requisito essencial para realizacdo de uma licitacdo por pregédo € a pesquisa de
precos para alcance de um parametro de valor para o que se pretende contratar, o
chamado preco estimado, isto se deve a necessidade de se buscar exequibilidade nos
precos, evitar sobrepreco, cumprir determinacgdes legais e viabilizar um outro requisito
para licitar que é o demonstrativo da previsdo or¢camentaria para atendimento da
despesa.
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Desta forma, o Tribunal de Contas da Unido e a Secretaria de Logistica e Tecnologia
de Informacdo do extinto Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao
lancaram a Instrugcdo Normativa n°® 05/2014, que dita os parametros da pesquisa de
precos por ordem de preferéncia, estabelecendo como fontes o portal de compras do
governo, a midia especializada, as contratacfes similares e os orcamentos de
fornecedores. (NIEBUHR, 2015)

De acordo com (VAZ, 2016), o contetdo da pesquisa de prec¢os, algumas vezes, ndo
corresponde com o material descrito na requisicdo, situacdo que 0s pregoeiros nao
sdo capazes de contornar na realizagcdo da licitacdo, pois mesmo que saibam dos
efeitos de mas especificacdes e precos incompativeis, ndo possuem o conhecimento
técnico necessario para uma deciséo.

O posicionamento de Fernandes (2013) para uma pesquisa de preco adequada
aponta a importancia de se considerar alguns fatores, como a variagao que ocorre na
disparidade da qualidade dos produtos e suas marcas, o quantitativo demandado pela
Administracéo e o local da entrega dos materiais ou prestacéo dos servicos.

Em outro aspecto do preco estimado, ha um debate sobre a divulgacdo ou ndo do
preco no pregao, pois existe a duvida de qual método traria mais ganho para a
Administracdo, porém, o entendimento do TCU no Acordao 2166/2014 € de que o
preco de referéncia ou maximo estipulado deve sempre ser divulgado quando o
pregao levar em consideracéo a aceitabilidade dos precos das propostas.

A disputa de lances é concretizada no horario marcado para abertura da sesséo,
momento em que os lances devem ser efetuados exclusivamente via sistema e 0s
participantes ndo precisam necessariamente cobrir o menor lance, sendo assim,
podem apenas ofertar valor inferior ao altimo proposto pelo préprio licitante a fim de
obter melhor classificagcdo no certame, cabendo esclarecer que lances de mesmo
valor sdo ordenados pelo momento do lance.

Finalizada a fase de lances, inicia-se a aceitacdo das propostas, momento em

gue os pregoeiros devem primeiramente negociar a possibilidade de reducéo do valor
ofertado pelo licitante classificado em primeiro lugar. A negociagdo no sistema
Comprasnet € concretizada via chat em dialogo direto com o licitante, assim, uma vez
determinados novos valores, estes serdo firmados para a contratagdo. (NIEBUHR,
2015)
De acordo com o artigo 24, 88°, do Decreto n° 5.450/2005, a negociacdo é uma
faculdade do pregoeiro, contudo, o Acordao TCU - Plenario 694/2014 esclarece haver
um poder dever da Administracdo em alcancar o interesse publico por meio do melhor
valor possivel em contratacdes, sendo assim, torna-se obrigatoria a negociacao
independente do valor final até entdo alcancado.

Niebuhr (2015) afirma que a a¢éo do pregoeiro ao tentar reduzir o valor ofertado

pelo licitante melhor classificado se trata na verdade de uma tentativa de barganha,
uma vez que, negociacao sugere que as partes podem ceder para se alcangar um
consenso benéfico para ambos, no entanto, o pregoeiro ndo pode descumprir
exigéncias do edital, ndo pode aumentar prazos ou flexibilizar outros quesitos, tendo
em vista que suas acfes devem obedecer ao rito determinado.
Apesar da obrigatoriedade de negociar dada pelo Acorddao TCU 620/2014, o pregoeiro
nao pode penalizar o licitante que se negue em reduzir o valor e apenas podera
desclassificad-lo caso o preco proposto esteja acima do estimado pela Administragéo,
nao sendo razoavel sequer que o agente responsavel pelo pregao induza o licitante a
acreditar que sera desclassificado por ndo aceitar negociar.
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N&o obstante, o pregoeiro pode por meio de persuaséo e capacidade de barganha
alcancar vantagens para a Administracdo Publica, tanto que, Niebuhr (2015) retrata
que em licitagbes pelo Brasil vém sendo adquiridos beneficios acordados além do
valor definido no lance final do certame, cabendo ao pregoeiro, de qualquer forma,
encarar tal momento como oportunidade para conseguir a melhor proposta.

Diante das caracteristicas do pregao eletrénico, evidencia-se que essa modalidade de
licitac&o consiste em uma espécie de leildo, cujo ofertante do menor valor € o melhor
classificado, sendo assim, aplica-se, na analise, a compatibilidade que os conceitos
vinculados a teoria dos leildes possui com aspectos presentes na licitacdo por pregao,
contando com quatro modelos tradicionais de leildo. Klemperer (2004)

No caso do pregéo, este se assemelha ao leildo inglés, que tem como caracteristica
ofertas verbais abertas que cubram o0s precos anteriores em que se consagra
vencedor aquele que apresentar o maior valor, leva-se em consideracao a pré-fixagao
de valor minimo de venda, ou seja, os lances devem, no minimo, iguala-lo para fechar
negacio.

Também compativel com o leildo holandés, em que o leiloeiro inicia com a
apresentacdo de um lance alto que vai sendo reduzido até algum participante
manifestar interesse na compra, porém, se o licitante ndo adquirir toda a quantidade
ofertada, continuard a reducédo de precos até a venda de toda a quantidade ou o
alcance do valor minimo aceitavel.

De acordo com McAFEE e McMILLAN (1987), quanto maior o nimero de participantes
no leildo maior sera a competitividade da sessdo e consequentemente o alcance de
um maior preco, além disso, quanto mais variacdo nas distribuicdes de lances, a
tendéncia é de se chegar a uma disparidade vantajosa entre o lance vencedor e 0
segundo colocado, ocasionando em maior ganho para o vendedor.

3 METODOLOGIA

O presente estudo tem como foco a avaliacdo de fatores que podem influenciar os
precos alcancados em pregdes eletrénicos, dando um maior enfoque ao quesito
negociacao e seu impacto nos resultados. Sendo assim, além de se verificar a agédo
do pregoeiro em procurar alcancar um preco ainda melhor para a Administracao,
também, buscou-se mensurar a sua frequéncia em ser incisivo e o ganho financeiro
proporcionado.

Deste modo, perante as variaveis consideradas, verificou-se ser suficiente a anélise
das atas dos pregdes, as quais possuem a quantidade de itens, participantes e lances,
a realizacdo de negociacao feita por mensagens que ficam registradas na ata, além
de outros dados que fomentam o escopo pesquisado.

Devido a quantidade de licitagcbes na modalidade pregao que ja representam 90% das
licitagOes, fez-se necessaria uma delimitacdo temporal e por objetos comprados, pois,
apenas no ano de 2018, foram realizados, segundo o Ministério da Economia, mais
de 19 mil pregdes apenas em ambito federal.

Diante disso, a pesquisa delimitou como amostra os oito objetos mais licitados pela
Administracdo Publica no ano de 2018, segundo o Portal do Governo Federal.
Ademais, restringiu-se aos pregdes eletronicos realizados pelo sistema SIASG
Comprasnet com as descri¢cdes dos objetos em sua forma mais comum e homogénea.
As delimitacdes dos itens considerados tiveram o objetivo de garantir homogeneidade
para os objetos analisados, afinal, a diferenca de precos nao deve ser prejudicada
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pelas peculiaridades que algumas descri¢cdes possuem. Desta maneira, definiram-se
as unidades de medida que melhor representam o material na Administracao.

A amostra contou com 1271 itens, sendo 181 para fita adesiva, 137 referentes a cola,
288 relativos ao café, 134 representando o item caneta, 47 para amostra de pastas,
115 para agucar, 134 com a amostragem de &lcool e 235 para representar 0 copo
descartavel, extraidos de 880 pregdes eletrbnicos realizados por 689 instituicbes
publicas.

As atas contém as negociacdes realizadas pelos pregoeiros, sendo assim, como as
barganhas dos agentes s&o efetuadas via chat diretamente com os licitantes
vencedores, levantar a incidéncia de negociacbes e a incisividade do pregoeiro
requereu buscas pelo nome das empresas e anélise das mensagens trocadas.

Na analise, foram caracterizadas como negociacfes qualquer solicitacdo do pregoeiro
em reduzir o valor do item estudado, jA no caso da incisividade, considerou-se a
atitude do pregoeiro em ressolicitar a diminuicdo do preco ou apresentar argumentos
e/ou dados a fim de obter melhor resultado na barganha.

Para controlar outros fatores relevantes para o preco, levantou-se, além das referidas
variaveis, algumas outras como o més e o estado de realizacdo, no intuito de
reconhecer possiveis diferencas de precos em razdo da inflacdo e custo de vida
associados. No entanto, considerando a natureza comum dos objetos selecionados
para andlise e o fato do preco estimado advir de uma pesquisa de mercado, entende-
se que este preco resolve as disparidades de inflacdo ou custo regional.

A variavel dependente nesta pesquisa € o valor final alcancado no certame dos
pregdes eletronicos e as variaveis independentes, definidas com base em fatores
determinantes que podem influenciar no preco, foram o valor estimado pela
Administragdo, a quantidade de licitantes, o quantitativo licitado, a tentativa de
negociar, a incisividade na negocia¢ao, o numero de lances, o valor da proposta inicial
e o tipo de pregao.

Desta maneira, de posse dos dados que representam as variaveis separadas para
andlise, parte-se para uma regressao linear multipla individualizada para cada objeto
licitado utilizando o Excel, categorizando-se o valor final como variavel dependente e
a quantidade de licitantes, valor estimado, nimero de lances, quantidade licitada,
proposta inicial, negociacdo, incisividade e tipo de pregdo como variaveis
independentes.

No caso das variaveis: tentativa de negociar, incisividade na negociacao e tipo de
pregao, nota-se um aspecto qualitativo que diretamente ndo poderia ser classificado
em escala numérica. Logo, no intuito de moldar tal estrutura, foram atribuidas as
variaveis relativas a negociacdo o numero 1 no caso de resposta “sim”, o numero 0
para resposta “ndo” e na variavel tipo de pregédo, o numero 1 para Pregdo Tradicional
e 0 numero O para Registro de Precos, embasado no conceito de variavel dummy de
MCCLAVE et. al. (2009).

Foram estabelecidas como estatisticamente significantes as variaveis que revelaram
mais de 95% de confiabilidade, desprezando a hipétese nula de correlagdo nestes
casos. Quanto a heterocedasticidade, esta foi analisada por meio da observacéo da
dispersédo constante na plotagem dos residuos e em alguns casos também se utilizou
0 metodo qui-quadrado de Pearson em 5%.

No caso da possibilidade de multicolineariedade, compararam-se os coeficientes
alcancados e os indices de correlacéo da variavel, sendo que quando 0os numeros se
mostraram discrepantes, como alta correlagdo no R? com baixa correlagcdo das
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variaveis no valor-p, realizaram-se regressdes auxiliares suprimindo variaveis muito
relevantes ou pouco relevantes para verificar as alteracdes do modelo.

Além dessas andlises, também foi avaliada de forma geral dentre toda a amostra, a
incidéncia de negociacdo, mostrando o percentual em que identificou tentativa de
negociar por parte do pregoeiro e sua incisividade, buscando ainda demonstrar alguns
aspectos envolvidos, como a frequéncia da negociacdo quando o preco ja se encontra
igual ou inferior ao estimado e quando esté acima.

Uma vez identificada a proporcionalidade entre as caracteristicas do pregdo, o0s
fatores determinantes, a negociacdo e os valores obtidos, o trabalho apresenta
proposicdes para entendimento dos resultados, demonstracdo de quanto os valores
implicam nos casos praticos e abordagens possiveis para melhoria do cenério das
compras publicas.

4 ANALISE DOS RESULTADOS E DISCUSSAO

Tabela 1 - Resultado regressdes mdltiplas acucar, café, cola, caneta e pasta

| Aclicar | Café | Cola | Caneta | Pasta
R Mudltiplo 0,696018 0,716737 0,4192201 0,69058 0,684328
R-Quadrado 0,484441 0,513712 0,1757455 0,476901 0,468305
R2 ajustado 0,445531 0,499769 0,12423 0,443423 0,347231
Erro padrao 1,64575 5,117004 0,57291 6,320308 0,557527
Observacoes 115 288 137 134 47
GLRegressao 8 8 8 8 8
GL Residuo 106 279 128 125 39
SQ Regresséao 269,7713 7717,251 8,9578737 4552,298 10,67733
SQ Residuo 287,1001 7305,26 42,01285  4993,286 12,12264
MQ Regressao 33,72141 964,6564 1,119734 569,0372 1,334666
MQ Residuo 2,708492 26,18373 0,328225  39,94629 0,310837
F 12,45025 36,84183 3,41148 14,24506 4,90718
F de significacdo 1,88E-12 1,37E-39 0,001379 1,32E-14 0,000327

Fonte: Elaboracé&o proépria

Tabela 2 - Coeficientes regressdes multiplas acucar, café, cola, caneta e pasta

| | Aclcar | Café. | Cola | Caneta | Pasta
Coeficiente  5,7108 1,306556 16,0246 1,04403
51 3,346788 1 5 3
Erro padrdao 0,7908 0,109691 0,36156
Intersecéio 93 0,789027 2 1,99689 1
Stat t 7,2207 8,02480 2,88757
63 4,241666 11,91122 2 3
Valor p 8,19E- 6,33E-  0,00630
11 0,00003 1,78E-22 13 3
Coeficiente .0.251 - - 0,01235
’ -0,23645 0,0314388 0,43217 4
Quant. Erro padrdao 0,0519 0,010471 0,10614 0,02813
lcitantes 15 0,054125 2 2 4
Stat t -
4,8437 -
2 -4,3687 -3,0024 4,07167 0,43911
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Quant.
licitada

Valor
estimado

Tentativa
Negociagdo

Incisividade

Nimero de

lances

Proposta
inicial
cadastrada

Valor p
Coeficiente
Erro padréo

Statt

Valor p
Coeficiente
Erro padrao
Stat t

Valor p
Coeficiente
Erro padrao
Stat t

Valor p
Coeficiente
Erro padrao
Stat t

Valor p

Coeficiente

Erro padrao

Stat t

Valor p

Coeficiente

4,37E-
06
-1,2E-
06
5,69E-
05

0,0211
8
0,9831
45
0,4881
K
0,0627
47
7,7800
18
5,05E-
12
0,1112
29
0,4227
35
0,2631
17
0,7929
71
0,1148
67
1,2274
24
0,0935
84
0,9256
16

0,0037
4
0,0039
25
0,9524
2
0,3430
49
0,0043
2

0,000018
0,000124

0,000047

2,619859
0,009278
0,608858
0,040107
15,18084
2,34E-38
0,489941
0,760785
0,643994
0,520108
-0,33926
1,491994
-0,22739

0,820289

-0,00273

0,006192

-0,44105

0,659521

0,004464

93

0,003222
0,000000
51
0,000000
17

2,974792

0,003505
0,015683
1
0,007642
2

2,052182

0,042191
0,007477
4
0,128910
9

0,058005
0,953835
0,107309
9
0,309391
9
0,346841
0,72928
0,0005085
0,000906
1
-0,56116
0,575667

0,000251
9

8,22E-
05
0,00021
7
0,00034
1

0,63805
2
0,52460
7
0,30588
2

0,04826
6,33817
9
3,85E-
09
4,93429
2
1,44072
2
3,42487
4
0,00083
3
1,53934
8
3,05003
5
0,50469
9
0,61465
9

0,01683
0,01150
1

1,46377
0,14576
8

0,00802
8

0,66300
5

0,00012
0,00006
6

1,79571
0,08029
2
0,38992
8
0,09946
2
3,92035
8
0,00034
7

0,08161
0,19378
9

0,42113

0,67596
8

0
0

65535

#NUM!

0,00446
0,00302
4

1,47397
0,14851
6

0,00010
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Erro padrédo 0,0072 0,000214 0,00233 0,00005
2 0,004986 9 1 9
Stat t -
0,5985 3,44373 1,65133
1 0,895353 1,17199 8 9
Valor p 0,5507 0,00078
73 0,37137 0,243378 1 0,1067
Coeficiente  1,1218 0,149454 1,25596
69 2,629644 5 9 0,26898
Erro padrédo 1,0429 0,132912 1,41624 0,42444
Tipo 22 0,909239 3 4 7
Stat t 1,0756 0,88683
98 2,892136 1,124459 1 0,63372
Valor p 0,2845 0,37687 0,52996
05 0,004128 0,262922 3 3

Fonte: Elaboracéo propria

Dentre as variaveis analisadas na amostra de acglcar, apenas a quantidade de
licitantes e o valor estimado tiveram significancia consideravel de mais de 95% nos
resultados dos pregbes eletrdnicos para este objeto de acordo com “valor-p” da
regressao, sendo que, quanto as demais, a variavel que mais se aproximou de nivel
de significancia consideravel foi o tipo de pregao, que alcancou 72%.

No caso, a quantidade de licitantes impacta em uma reducédo de R$0,25 para cada
participante adicional no certame em um erro padrdo menor que 0,6%, enquanto que
0 preco estimado possui um efeito de aumento no preco de R$0,49 para todo R$1,00
acrescido ao valor estimado pela Administracdo com erro padrédo de 0,6%, conforme
Tabela 2.

Na analise do café, tiveram quatro variaveis como fatores determinantes nos precos
obtidos nos pregdes eletrdnicos realizados via SIASG, desta forma, a andlise mostra
gue a quantidade de licitantes afeta em uma diminuicdo de R$ 0,23 para cada licitante
adicional, enquanto que a quantidade demandada aplica um aumento menor que R$
0,01, e o valor estimado divulgado possui impacto de acréscimo no preco em R$0,60
com erro padrao de apenas 0,040.

A analise dos pregdes para compra de cola revela uma correlacéo de 41,9%
entre as variaveis, destacando uma pequena variacdo da variavel dependente em
relagdo as oscilagcbes das independentes em 17,57% de R? com R? ajustado de
12,42%, com a variavel quantidade de licitantes proporcionando ganhos para a
Administragcdo de R$0,03, e o quantitativo do material e valor estimado resultando em
aumento de menos de um centavo.

Dentre as variaveis independentes ndo estatisticamente significantes se destaca o
namero de lances, promovendo ganho a cada lance a mais, porém, inferior a um
centavo, além dessa, a variavel referente a incisividade com apenas 27% de
significAncia e a correspondente a dummy do tipo de pregdo com 74%, quando o
aceitavel € de 95%, mostra precos maiores quando ocorre negociacao incisiva e a
licitagdo é por pregéo tradicional.

O resultado da regressdo de andlise das licitacbes de caneta demonstra uma
explicagdo do modelo de 69,05%, com mudanca da variavel dependente
correlacionada em 47,69% no R? com R? ajustado em 44,34%, com teste F
consideravel e significancia superior a 95%, ocasido em que se observa nao indicios
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de multicolinearidade devido a proporcionalidade destes indices e o nimero de
variaveis significantes no valor-p.

A regressdo multipla da amostra dos pregdes para aquisicdo de canetas mostra
correlacdo consideravel nas variaveis quantidade de licitantes, valor estimado,
tentativa de negociacdo e proposta inicial da vencedora, em que a primeira
proporciona ganho de R$0,43 para cada fornecedor a mais, a segunda uma redugéo
de R$0,30 para cada real estimado, aumento de R$4,93 na terceira variavel e de
menos de R$0,01 na quarta.

Nesta andlise, destaca-se o aumento significativo dos valores quando ocorre
negociacdo no certame, no entanto, tal resultado corrobora com aspectos faticos
provaveis nos certames licitatérios que é a comum tentativa de negocia¢do quando
0S precos se mostram nitidamente altos.

A regressdo multipla da pasta contou com uma amostra bastante menor que o0s
demais objetos analisados, apenas 47 licitacdes, tanto que a variavel incisividade do
pregoeiro nao obteve coeficiente e indice de significancia, ja que ndo fora constatada
nenhuma tentativa incisiva de negociacdo. Apesar disso, coaduna com as demais
analises e possui um percentual de explicacdo do modelo de 68,4%, a correlacdo das
variaveis indica 46,8% no R2 e 34,7% no Rz ajustado.

A andlise da amostra dos pregdes de pasta tiveram apenas a variavel valor estimado
como significativa, sendo assim, o resultado mostrou um aumento de 39 centavos
para cada real variado no estimado, sendo que, a quantidade licitada chega proximo
ao nivel ideal de significancia com 92% e mostrando um ganho de economia nos
certames menor que 1 centavo por unidade adicional.

Tabela3 - Resultado regressdes multiplas copo, fita, alcool

Copo Copo Fita Fita aux. | Alcool Alcool
aux. aux.

R Multiplo 0,9501357 | 0,13341

49 8 0,976294 | 0,256116 | 0,902459 | 0,241826
R-Quadrado | 0,9027579

42 0,0178 | 0,95315 | 0,065595 | 0,814432 | 0,05848
R2 ajustado -

0,899316 | 0,01249 | 0,950971 | 0,027787 | 0,802556 | 0,006173
Erro padrao 4,17885

1,31778 4 1,062831 | 4,732823 | 4,815875 | 10,80458
Observacdes | 235 235 181 181 134 134
(()SLRegressa 3 ~ 8 ~ 3 7
GL Residuo | 226 227 172 173 125 126
SQ
Regresséao 3643,441 | 71,8405 | 3952,875 | 272,0344 | 12723,65 | 913,6138
SQ Residuo | 392,4593 | 3964,06 | 194,2928 | 3875,133 | 2899,081 | 14709,12
MQ 10,2629
Regresséo 4554301 |3 494,1094 | 38,86206 | 1590,456 | 130,5163
MQ Residuo 17,4628

1,736545 |2 1,129609 | 22,39961 | 23,19265 | 116,739
F 262,26215 | 0,58770

6 2 437,4162 | 1,734943 | 68,57588 | 1,118017
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F de signif. 7,9318E-
110 0,76565 | 4,7E-110 | 0,103719 | 4,67E-42 | 0,35592
Fonte: Elaboracédo propria
Tabela 4 - Coeficientes regressdes multiplas copo, fita e alcool
Copo Copo Fita Fita aux. | Alcool | A€ol
aux. aux.
Coeficie 0,49414118 3,62986 4,77289 2,48548 11,243
n. 9 3 -0,17721 2 1 49
Erro 0,54436 0,80278 0,93429 1,9067
Interse¢ pad. 0,185064 3 0,20005 5 4 09
Stat t 6,66808 594541 2,66027 5,8968
2,670108 8 -0,88581 5 8 03
Valor p 1,95E- 1,49E-  0,00883 3,19E-
0,0081334 10 0,376959 08 1 08
Coeficie - -
n. 0,06736975 - - 0,4910
1 0,02103 -0,0794  -0,1915 0,14302 4
Quant. Erro 0,04716 0,07967 0,10942 0,2430
< pad. 0,014909 7 0,018001 9 8 56
licitante Stat t i
S
- 2,0202
-4,51873 -0,4458 -4,4112 -2,4034 1,30697 6
Valor p 0,65616 0,01730 0,19362 0,0454
0,00001 6 0,000018 1 1 77
Coeficie 0,00001177 -1,3E- -9,9E- 3,89E-
n. 4 05 0,000010 1,8E-05 05 05
Erro 1,65E- 2,13E- 9,45E-  0,0002
Quant.  pad. 0,0000052 05 0,000005 05 05 11
licitada Statt - 0,84387 - 0,1840
2,246047 0,81044 2,01248 8 1,05194 9
Valorp 0,02566804 0,41853 0,39990 0,29485 0,8542
7 5 0,045729 3 6 39
Coeficie 0,75503299 0,55696 -
n. 5 - 0,945127 - 8
Valor Erro 0,02468 -
estimad pad. 0,016649 - 0,016557 - 2
o Stat t 22,5657 -
45,35116 - 57,08334 - 9
Valorp 1,8021E- 6,55E- -
115 - 1E-113 - 46
Coeficie -
Tentativ n. 0,37403402 - 1,81312 0,22799 2,2681
a 7 0,68368 0,016203 5 8 1
Negoc. Erro 0,76495 0,85064 1,01296 2,2590
pad. 0,24235 5 0,193603 7 9 42
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Incisivid

NUamero
de
lances

Propost
a
inicialca
dast.

Tipo

Statt

Valor p

Coeficie
n.

Erro
pad.
Statt

Valor p

Coeficie
n.

Erro
pad.
Statt

Valor p

Coeficie
n.

Erro
pad.
Statt

Valor p

Coeficie
n.

Erro

pad.
Stat t

Valor p

1,543365
0,12414127
8

0,12382543
8

0,593208

-0,20874
0,83484031
9

0,00699990
5

0,002932

-2,38739
0,01779172
4
-1,63853E-
05

0,000608
-0,02695
0,97852190
7
0,68323645
1,325493
-0,51546

0,60673669
6

0,89375
0,37240
2

0,04428
1,88113
2

0,02354
0,98124
2

0,00358
0,00929
5

0,38549
0,70023
5

0,00205
0,00192
2
1,06643
4
0,28736
1

0,34197
4,20324
5

0,08136
0,93522
9

0,083694

0,933397

0,483318
0,437688
1,104251

0,271026

-0,00268
0,001932
-1,38565
0,167648
(2),000015
0,000042
-0,35665

0,72179

0,497236

0,238145

2,08796

0,038275

2,13146
5
0,03446
3

2,35779
1,93639
9

1,21761
0,22502
9

0,00079
5

0,0086
0,09238
;
0,92649
;

-9,7E-
05
0,00018
8

0,51745
0,60550
3

1,84894
1,04455
3

1,77008
0,07847
S

0,22507
9
0,82228
6

0,85640
1
2,21529
3
0,38658
6

0,69972

0,00109
0,01257
5
0,08647
0,93122
8
0,00014
1
0,00049
1
0,28674
1
0,77478
6

1,00031
6
1,15486
7

0,86617
5
0,38805
4

1,0040
1
0,3172
96

0,2315
6
4,9689
11

-0,0466
0,9629
05

0,0010
22
0,0282
13
0,0362
38
0,9711
5
0,0001
12
0,0011
02
0,1013
19
0,9194
59

0,6603
2
2,5857
18

0,2553
7
0,7988
52

Fonte: Elaboracéo propria
Diante dos percentuais altos de correlacdo do modelo de anélise das licitacbes de
copo e a quantidade de variaveis significantes, nota-se uma discrepancia do modelo,
provavelmente dada pelo impacto no preco que o coeficiente da variavel preco
estimado apresenta. Desta forma, realizou-se uma nova regressao suprimindo essa
variavel e o resultado mostra que as demais nao foram significantes, porém, seis

dentre as sete impactam em reducdo no prego mesmo que pequena.
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Sendo assim, cabe elucidar que a andlise das oito varidveis apresentou um ganho
médio de R$0,07 para cada licitante a mais no certame, enquanto que a quantidade
demandada demonstrou influéncia no aumento no preco em menos de um centavo e
o valor estimado em um impacto de R$0,75, além disso, o niumero de lances indica
ganho, porém, inferior a um centavo.

Na regressao sobre a amostra dos pregdes eletronicos de fitas adesivas, nota-se a
mesma discrepancia possivelmente atribuida a relevancia do coeficiente de 0,94 do
valor estimado, sendo assim, realizou-se uma regressdo sem a variavel e o resultado
alcancado reitera a negacao da hipétese nula para quantidade de licitantes que passa
a reduzir o preco em 19 centavos e torna a negociacdo uma variavel significante.

A variavel quantitativo do material proporciona um aumento menor que um centavo e
o tipo de pregdo afeta em cerca de 0,50 para mais quando se trata de pregao
tradicional. No entanto, cabe esclarecer que a média da quantidade nos pregdes para
compra certa € de 134 com 5,6 participantes, enquanto que nas licitacfes para registro
de precos a média de quantitativo é de 2733 com 9,35 concorrentes.

A anélise referente aos pregdes para Alcool demonstra uma explicacdo do modelo em
90,24%, com R2em 81,44% e 80,25% no R? ajustado, demonstrando forte correlacao
das variaveis independentes sobre a variavel dependente, isto em um F bastante
elevado com significancia superior ao de confiabilidade em 95%.

No entanto, considerando as varidveis em que se pode rejeitar a hipotese nula, a
andlise do objeto alcool obteve ganho de economia apenas relacionado ao valor
estimado, com uma influéncia no valor de 55 centavos para cada real estimado, sendo
assim, devido a disparidade dos indices estatisticos e a significancia das variaveis,
realizaram-se duas regressdes auxiliares, uma suprimindo a variavel preco estimado
e outra dispensando todas as demais.

Sendo que, comparando-se 0os R multiplo e R2 das duas regressdes, nota-se que a
regressdo sem o0 preco estimado possui explicagdo do modelo e correlacdo das
variaveis em apenas 24,18% e 0,05%, enquanto que a regressao, apenas com o valor
estimado, possui 89,33% de explicacdo do modelo e 79,80% de correlacao.

De tal modo, depreende-se da andlise que o preco estimado pela Administracéo
corresponde ao fator mais determinante para o resultado da licitacdo, contudo, cabe
trazer que a variavel negociacdo com valor-p de significancia em 69% proporcionou,
na auséncia do preco estimado, um coeficiente consideravel de redu¢éo do preco no
pregao.

Trazendo a negociacao para o foco da analise, o resultado da pesquisa mostra que,
apesar da obrigatoriedade jurisprudencial, apenas em 26,59% dos pregbes
eletrdnicos ha tentativas de barganha por parte dos pregoeiros, porém, somente em
3,38% das licitagbes analisadas, percebeu-se insisténcia dos agentes publicos nas
negociacoes.

Observa-se na amostra que apenas 21,30% das negociagdes ocorreram com o valor
acima do estimado, enquanto que o percentual de barganha quando o menor lance
do certame ja se encontrava abaixo do estimado foi de 78,70%. No entanto, o
resultado das negocia¢cfes se mostra muito mais efetivo quando o valor do lance final
esta acima do estimado, uma vez que, nesta ocasido, 93,06% dos licitantes aceitaram
reduzir o valor, por outro lado, somente 30,08% das negocia¢des abaixo do estimado
obtiveram éxito com ganho financeiro pertinente.

Desta forma, as negociacdes nos pregdes eletrdbnicos possuem tendéncia em
respeitar o valor estimado, e os licitantes demonstram conhecer que 0 quesito prego
cabe ajustamento quando o preco esta superior ao pesquisado pela Administragéo,
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possivelmente em razdo de o preco ser um critério de aceitabilidade da proposta nos
pregoes.

Perante as analises, percebe-se que outros fatores presentes nos pregdes eletrénicos
podem possuir mais relevancia no alcance do melhor preco, porém, considerando-se
apenas as negociagdes que obtiveram éxito com a aceitacéo do licitante na reducéo
do preco, nota-se um ganho de economia médio de 1,26%.

Diante dos resultados, verificou-se que dentre as variaveis analisadas, a que se
mostrou mais determinante nos resultados dos pregdes foi o valor estimado, que teve
significAncia consideravel em todas as andlises com coeficientes proximos ou
superiores a 0,5 em cinco das oito regressdes, chegando a representar em dois
objetos da pesquisa um impacto de 0,75 e 0,94 no preco final.

Por conseguinte, a pesquisa confirma algo que a doutrina da area de licitacdes ja vem
se manifestando, de que os precos finais no pregdo tendem ao estimado, sendo
assim, destaca-se a importancia de se realizar pesquisa de precos que fielmente
representem os valores de mercado de preferéncia ajustados para que o valor
estimado n&o puxe 0 menor preco para cima.

Como os resultados dos pregdes comumente seguem o preco estimado, explica-se o
porqué de a tentativa de negociacdo surtir efeito de aumento nos precos, isto €, 0s
precos nos pregdes ja estariam com valor final exatamente iguais ao estimado ou
inferior, e mesmo estando altos, ndo houve reducdo dos valores visto que a
Administracdo ja se predispds a pagar aquela quantia e a jurisprudéncia impede a
recusa da proposta ja dentro do estimado e permite a negociacdo apenas com
primeiro colocado.

Logo, o fato das regressGes mostrarem que em seis das oito analises existe aumento
dos precos na presenca de negociacao, na verdade mostra que os pregoeiros tendem
a negociar guando os valores estédo altos e acima do estimado.

Nesse sentido, vale destacar que a incisividade do pregoeiro nao contém muito efeito
pratico para o alcance de bons precos, tanto que em nenhuma das analises dos
modelos fora identificado significancia desta variavel. Portanto, mesmo que sejam
tomadas medidas para intensificar as técnicas de negociacéo, capacitacao e incentivo
profissional ao pregoeiro, provavelmente pouco resultado seria alcancado, ja que 0s
principais determinantes dos precos, como preco estimado, possuem suas
caracteristicas engessadas pela jurisprudéncia.

Por outro lado, um dos aspectos que mais apresentou resultados para o alcance de
precos mais baixos foi a quantidade de licitantes que se mostrou significante em seis
das oito andlises e mostrou ganhos financeiros para a Administracdo em sete dos oito
objetos. Além dessa, a variavel nimero de lances também surtiu efeito positivo nos
resultados, neste caso, em todas as regressdes, porém, com valor-p de significancia
menor que os 95%.

De tal forma, conclui-se que as caracteristicas do pregdo corroboram com a Teoria
dos leildes ao obter melhores resultados com mais participantes e lances. Sendo
assim, entende-se que medidas para atrair o maior namero de licitantes sao
essenciais para as licitagcbes serem bem sucedidas. Deste modo, devem ser
intensificadas condutas de publicidade, atratividade do objeto nos pregdes, néo fazer
exigéncias restritivas e demais atitudes que possam comprometer a competitividade.
Quanto ao tipo de pregéo, se tradicional ou SRP, a proposta inicial cadastrada se
mostrar significante em poucas analises e pouco relevante ou inexpressiva no valor
final, ndo obstante, a variavel quantidade demandada indica nas regressdes um
aumento nos precos em cinco das oito analises, sendo estaticamente significativa em
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quatro objetos, mesmo que com coeficientes muito baixos, desta forma, conclui-se
gue a quantidade da demanda possui impacto pequeno nas licitacdes publicas.
Ainda assim, por meio de uma analise na diferenca percentual entre o estimado e o
menor preco de todos o0s objetos, considerando apenas sessfes em que 0S
fornecedores aceitaram diminuir o valor ofertado, independente de acima ou abaixo
previsto, descobriu-se um ganho médio de 1,26% de reducéo do preco em relacédo ao
estimado.

Diante disso, pode-se responder que a negociacao € capaz de gerar ganho econémico
em alguns casos, no entanto, ndo € um aspecto de grande relevancia, sendo que 0s
fatores presentes no pregdo que mais influenciam nos resultados sédo, em primeiro
lugar, o preco estimado pela Administragdo puxando o valor comumente para cima, e
em segundo e terceiro lugar, a quantidade de licitantes e o numero de lances
promovendo efeitos de reducao do valor final.
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