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RESUMO

A partir da teoria dos custos de transacdo, desenvolvida por Coase (1937) e Williamson
(1979), observa-se uma perspectiva de andlise relevante para o estudo dos processos
envolvidos em aquisicbes de medicamentos em organizagdes publicas e dos mecanismos
existentes na legislacdo que direcionam o comportamento dos agentes envolvidos nos
processos licitatérios, além das relacGes contratuais entre o mercado fornecedor e as
organizagdes publicas. Nesse contexto, as imperfeicdes das relacbes entre fornecedor e
comprador decorrentes de elementos como assimetria informacional, incertezas e
comportamentos oportunistas podem refletir em estratégias de ambas as partes da relacao
visando a garantia de seus interesses e, consequentemente, nos precos dos produtos
negociados. Com o objetivo de analisar a eficiéncia das aquisicbes de acordo com o0s
normativos e mecanismos de governanga que disciplinam as compras publicas, o presente
trabalho realiza uma comparagdo dos precos de aquisicdo de medicamentos por meio do
processo licitatério em relacdo aos precos praticados no mercado privado. Foi feito o
relacionamento de variaveis presentes no processo licitatorio que se relacionam aos elementos
da teoria de custos de transacdo para proceder sua constatacdo nas licitacGes publicas e sua
influéncia nos resultados obtidos. Efetuou-se o levantamento de dados relacionados a
aquisicdo de medicamentos no ano de 2019, por meio do Portal de Compras do Governo
Federal e de sites especializados em vendas de medicamentos no mercado privado. Fez-se a
comparacdo dos precos obtidos com os precos definidos pela ANVISA, no sentido de
comparar os descontos auferidos nesses processos. Buscou-se ainda medir por meio de uma
escala de referéncia, ja adotada nos estudos de Eisenberg (2004), Mello e Slomski (2010) e
Holzer e Kim (2006), os custos de transacdo verificados em processos licitatdrios
considerados eficientes e ineficientes, do ponto de vista dos precos obtidos. O estudo permitiu
observar que os efeitos de alguns custos de transacdo envolvidos nas licitagdes publicas
produzem resultados vantajosos em termos de ampliacdo da competitividade e obtencdo de
precos melhores. Por meio desta pesquisa verificou-se que o processo licitatério em geral é
eficiente, se comparado aos precgos praticados no mercado, ressalvando-se uma parcela das
aquisicdes em que os precos tiveram distorgdes significativas, notadamente nos processos de
aquisicdo por meio da modalidade de dispensa de licitacdo e aqueles processos com baixo
guantitativo de itens. Essa analise permitiu observar também situacbes em que a
administracdo pablica se vé capturada por um mercado restrito, cujas condi¢cdes competitivas
podem elevar o valor médio das aquisicdes. A despeito disso, convém destacar que as
organizacgdes publicas possuem um relevante potencial para reduzir os precos de aquisicao de
medicamentos por meio de mecanismos de governanca que permitam elevar seu poder de
negociacdo oriundo dos grandes volumes dessas aquisicoes.

Palavras-chave: custos de transacdo, administragdo publica, licitacdes, eficiéncia, governanga



ABSTRACT

Based on the theory of transaction costs, developed by Coase (1937) and Williamson (1979),
there is a perspective of relevant analysis for the study of the processes involved in the
acquisition of medicines in public organizations and the mechanisms existing in the
legislation that direct the behavior of the agents involved in the bidding processes, in addition
to the contractual relations between the supplier market and public organizations. In this
context, the imperfections in the relationship between supplier and buyer resulting from
elements such as informational asymmetry, uncertainties and opportunistic behaviors can
reflect in strategies of both parties in the relationship aiming at guaranteeing their interests
and, consequently, in the prices of the products negotiated. In order to analyze the efficiency
of acquisitions in accordance with the rules and governance mechanisms that govern public
biddings, the present work makes a comparison of the prices of purchase of medicines
through the bidding process in relation to the prices practiced in the private market. The
relationship between variables present in the bidding process that relate to elements of the
theory of transaction costs was made to verify them in public tenders and their influence on
the results obtained. Data was collected on the acquisition of medicines in 2019, through the
Federal Government's Purchasing Portal and websites specializing in the sale of medicines in
the private market. The prices obtained were compared with the prices defined by ANVISA,
in order to compare the discounts obtained in these processes. It was also sought to measure
by means of a reference scale, already adopted in the studies of Eisenberg (2004), Mello and
Slomski (2010) and Holzer and Kim (2006), the transaction costs verified in effective and
inefficient bidding processes, point of view of the prices achieved. The study allowed us to
observe that the effects of some transaction costs involved in public licenses produce
advantageous results in terms of expanding the audience and estimated better prices. Through
this research it was found that the bidding process in general is efficient, when compared to
the prices practiced in the market, except for a portion of the acquisitions in which the prices
had significant distortions, notably in the acquisition processes through the dispensation
bidding modality processes and those processes with a low quantity of items. This analysis
also made it possible to observe situations in which the public administration is caught by a
restricted market, whose competitive conditions may increase or the average value of
acquisitions. In spite of this, it should be noted that public organizations have significant
potential to reduce the prices of drugs purchased through governance mechanisms that allow
them to increase their bargaining power or the large volumes of these acquisitions.

Keywords: transaction costs, public administration, bidding, efficiency, governance
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1. INTRODUCAO

1.1 Tema de pesquisa

A conjuntura econémica brasileira caracteriza-se como um cenario desafiador para as contas
publicas e, consequentemente, para as instituices governamentais em todos os ambitos e
esferas de poder. Esse cenario delineia-se pelo crescente déficit fiscal nos ultimos cinco anos,
pela crise de representatividade no campo politico e pela necessidade por parte das
organizagdes publicas de dar respostas efetivas as demandas dos cidaddos. Dentre esses
problemas complexos que marcam a histdria brasileira recente, a crise econdmica, que
segundo Rossi e Mello (2017) pode ser considerada como uma das maiores ja registradas,
destaca-se como um dos elementos desencadeadores na queda da arrecadacdo e no crescente
déficit fiscal, conforme salientam Souza Janior e Santos Almeida (2017). Nesse sentido,
Matias-Pereira (2017), utilizando-se de dados do Banco Central, destaca as condi¢des da
divida publica, que em 2015 correspondia a 66,5% do PIB, passando para 70% do PIB em
2016 e para 84% do PIB em 2017.

O aumento da divida proporcionou a intensificacdo de discussdes por parte das liderancas
politicas e econbmicas brasileiras de assuntos como a sustentabilidade das contas publicas e o
aprimoramento das instituicdes para atingirem seus objetivos de forma mais eficiente, sendo a
busca dessa eficiéncia exposta no sentido do alcance dos objetivos organizacionais com a
utilizacdo dos recursos disponiveis de forma diligente, econémica e inteligente. Com isso,
tem-se um ambiente de pressfes nas organizagdes publicas para a reducdo de custos sem,
contudo, deixar de entregar resultados efetivos a sociedade. Ou seja, a questdo da eficacia
também se salienta quando se trata do alcance dos resultados pelas organizac@es, uma que as
pressdes se ddo no sentido da resolucdo de problemas de forma agil e objetiva. Tem-se,
portanto, a busca da eficiéncia, que implica em fazer mais com menos e a busca da eficécia,

que significa o alcance palpavel e certo dos objetivos predefinidos.
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Acrescente-se que o cendrio adverso para as contas publicas exigiu por parte do governo
federal a imposicédo de um teto de gastos, por meio da Emenda Constitucional 95/2016, que
na préatica limita o gasto publico a variacdo da inflacdo pelo IPCA. Conforme Matias-Pereira
(2017), o principal objetivo do teto de gastos € permitir que o ritmo de aumento de despesas
fique sob controle, por meio da definicdo de uma regra geral que defina limites para o
aumento de despesas em termos globais. O denominado novo regime fiscal visa alcangar no

futuro o equilibrio sustentavel das contas publicas.

Para as institui¢cbes publicas se enquadrem nos limites impostos pelo teto de gastos terdo que
aprimorar a execucdo de suas atividades, com a finalidade de fazer face a demanda crescente
de servicgos publicos sem abrir mao da qualidade e do acesso igualitario por todos os cidad&os.
Esse contexto gera discussdes sobre formas de aprimoramento das atividades desenvolvidas
por organizagbes publicas, e, nesse sentido, o processo licitatério se constitui como um
componente importante a ser analisado e trabalhado no sentido da reducgdo de custos e
aperfeicoamento das formas de planejar e controlar as relacbes entre fornecedores e 6rgaos
publicos (CARVALHO, 2017, p. 166-167); (CAMPELO, 2016, p. 64-65) e (DE MOURA
CAVALCANTE e SANTOQOS, 2018, p. 186-187).

As licitagdes séo disciplinadas pela Lei n.° 8.666/93 e outros normativos correlatos, cujo
propdsito é descrever de forma clara e objetiva as demandas das organizacfes publicas por
aquisicdes e contratacbes de servicos, além de possibilitar ampla divulgacéo e participacdo as
empresas interessadas em fornecer para a Administracdo Plblica. Destaca-se que 0 processo
licitatério, por meio da ampla participacdo de empresas, pressupde que a competicdo entre
fornecedores sera feita de forma justa, com produtos padronizados e descritos corretamente,
além de fornecedores dotados de todas as informacbes disponiveis sobre o objeto a ser
fornecido, possibilitando a Administracdo Publica fazer aquisicbes com precos vantajosos.
Com isso, tem-se mecanismos de governanca externa na relacdo entre fornecedores e
administracdo publica para evitar overpricing e também mecanismos de governanca interna

para evitar praticas de corrupgdo por parte dos agentes publicos envolvidos.

No ambito do Sistema Unico de Saude (SUS), regulado pela Lei n.° 8.080/90 o processo

licitatorio encontra as peculiaridades inerentes a natureza dos produtos e servigos a serem
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adquiridos para resolver demandas associadas a tratamentos médicos e pesquisas. Nesse
sentido, ndo raras vezes os produtos e servigos adquiridos no &mbito do SUS séo fornecidos
por poucas empresas especializadas nesses itens ou até mesmo fornecedores exclusivos. Tal
situacdo pode contribuir para relacdes contratuais desfavoraveis as organizacGes publicas,
com precos de aquisigdes de insumos e medicamentos maiores do que os praticados no
mercado. Essa caracteristica pode ser verificada no Painel de Compras do Governo Federal
em 2018, no qual o numero de inexigibilidades de licitagdo, que é a modalidade de compra
utilizada quando o fornecedor de determinado item é exclusivo, representaram R$ 4,2 bilhdes,
ao passo que os pregdes, modalidade em que a competicdo de fornecedores é viavel,
representou R$ 3,1 bilhdes no &mbito do Ministério da Saude. N&o obstante, de acordo com a
Lei 8.666/93, todos os processos licitatorios, sejam eles inexigibilidades, dispensas de
licitacdo ou pregdes eletronicos demandam procedimentos executados por servidores publicos
para planejar, monitorar e executar as compras e contratagdes. Tais procedimentos e processos
de trabalho desencadeiam custos de transacdo visando garantir a observancia de todos os

preceitos legais.

A analise dos processos licitatérios, com base na teoria dos custos de transacao, possibilita a
compreensdo do esforgo para mitigar o comportamento oportunista de fornecedores, as
incertezas presentes nas relagdes contratuais com o poder publico e a assimetria informacional
decorrente de contratacfes mal planejadas ou incompletas. Os elementos presentes nos custos
de transacdo tanto da administracdo puablica, quanto de relacBes contratuais do mercado
privado tém sido estudados no campo da economia e no campo da teoria institucional. No
campo da teoria institucional uma contribuicdo importante proposta por North (1990) é a de
que atores envolvidos nas organizagbes buscam maximizar seus interesses levando em
consideracdo variaveis como a incerteza, 0 oportunismo, os riscos envolvidos nas trocas e a
assimetria informacional. Percebendo a presenca desses elementos, as organizagoes
implementam processos, mecanismos e sistemas para garantir a execucao de seus interesses, e

evitar processos ineficientes e desvios em relacdo aos seus objetivos perseguidos.

Dentro da concepgdo do Neoinstitucionalismo Econdmico, os autores Junior, da Costa e
Mendes (2016) apontam alguns tdpicos relevantes da abordagem teorica: teoria da escolha

racional, dos incentivos, dos custos de transacdo propriamente dita, dos jogos, da escolha
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publica e do principal-agente (teoria da agéncia). Por conseguinte, no campo teorico da
economia, Peres (2007) faz consideracOes relevantes sobre o0s custos de transagdo ao resgatar
0 artigo seminal de Coase (1937), em que define os custos de transacdo como aqueles custos
incorridos para negociar, monitorar e coordenar o comportamento dos individuos fazendo
com que as transacBes sejam custosas e os mercados falhem em alcancar um equilibrio
eficiente. Essa vertente tedrica assume que a economia real opera de forma diferente do
modelo neoclassico, que prevé que o0s precos ajustar-se-iam ao equilibrio em funcdo da
necessidade de consumidores e organizacdes maximizarem seus ganhos e utilidades
respectivamente. Dessa forma, teriamos uma situacdo em que as quantidades que o0s
vendedores desejam ofertar, dado um preco estabelecido, s&o as mesmas que os compradores

desejam comprar.

A teoria dos custos da transagdo se sustenta por refutar essa hipdtese de equilibrio perfeito ao
considerar que os agentes que efetuam as transacfes possuem viés oportunista, utilizam-se
condi¢des de monopdlio, e sdo submetidos a condi¢cdes de assimetria informacional e, além
disso, hd o agravo na esfera pablica gerado por incertezas e por falta de credibilidade na
execucao de projetos e contratos. Mello (2007) salienta que em organizacbes publicas, 0s
mecanismos para mitigar os custos de transacdo sdo constituidos por diversos arranjos que
buscam tornar criveis 0s compromissos assumidos, restringindo os graus de liberdade de
comportamento oportunista. Aplicando-se a teoria dos custos de transacdo as compras e
contratacdes da administracdo publica federal, Lamardo (2013) relaciona a multiplicidade de
mecanismos existentes na legislacdo e normatizacdo que disciplinam as compras publicas e 0s
contratos administrativos, como, a previsdo de duracdo dos contratos por mais de um
exercicio financeiro e as clausulas que asseguram a repactuacdo do contrato ao longo desse

exercicio.

O debate acerca de temas relacionados as relacdes contratuais entre organizacfes publicas e
fornecedores permite também a discussdo de mecanismos de monitoramento, controle e
avaliagdo dessas relagBes comerciais. A vista disso, Williamson (1979) desenvolveu a teoria
dos custos de transacdo no sentido da analise das estruturas de governanca utilizadas pelas
organizagdes para mitigar esses custos e viabilizar as relagdes contratuais de forma adequada

entre as partes. Desta forma, as estruturas de governanca tratadas Williamson (1979), tém
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como objetivo evitar condutas oportunistas entre os agentes nas transacGes, além de dirimir

incertezas e assimetrias informacionais.

Nas definicdes de Peres (2007), as estruturas de governanga sdo responsaveis por coordenar
as acdes dos individuos e controlar as condutas pautadas pela racionalidade limitada e pelo
comportamento oportunista. Peres (2007) menciona ainda o artigo seminal de Williamson
(1985), que ressalta que o objetivo dessas estruturas € o de minimizar os custos de transacao.
A compreensao dos custos de transacéo envolvidos nas relagdes entre organizacdes publicas e
seus fornecedores € relevante para se evidenciar os 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, o
comportamento oportunista também é um elemento de destaque em contratacdes publicas,
principalmente no setor de salde, cujo mercado tem como caracteristica a dependéncia de
empresas especializadas no fornecimento de determinados insumos e equipamentos, levando a
uma situacdo de fragilidade na relacdo contratual por parte das organizacGes publicas
pertencentes ao SUS, conforme destacam Gadelha, Costa e Maldonado (2012). Notadamente
em relagdes contratuais com caracteristicas de captura por parte dos fornecedores, podem ser
verificadas estimativas de pregos acima do valor normal de mercado, na formulagéo de cartéis
em licitagdes e, conforme Reis (2018), na adogdo de estratégias autointeressadas em relagdo a
prazos e padrdes de qualidade de bens e servicos como forma de recuperar perdas incorridas
durante a disputa de precos. Tém-se por meio da legislacdo que regem as licitacGes publicas e
outros normativos, por exemplo, a Lei 8.666/93, a Lei 10.520/02 e a Instru¢cdo Normativa n°
05/17, os mecanismos de governanca adotados pela Administracdo Publica para orientar a
conduta dos agentes, além de possibilitar a compreensdo entre as partes das regras, direitos e

obrigac@es envolvidas nas transacdes.

Dada essa contextualizacdo, a proposta do presente trabalho € fazer uma analise da eficiéncia
do processo licitatério para aquisicdo de insumos e medicamentos no ambito do SUS sob a
perspectiva dos custos de transacdo, identificando e comparando os precos obtidos em
licitagbes com os praticados no mercado privado. Ademais, seréo ainda avaliados os custos de

transagé@o envolvidos ex ante, ex-post ao processo licitatorio e os custos associados a execugdo
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da licitagdo por meio do indice de Custos de Transagdo (ICT) desenvolvido no presente
trabalho.

O proveito académico dessa pesquisa se fundamenta no fato de que a dindmica das aquisicoes
de medicamentos e também de outros itens em 6rgdos publicos possui 0 mesmo arcabouco
legal, semelhante contexto orcamentério e formas de processo e de funcionamento. Por esse
motivo, os resultados dessa pesquisa podem fornecer um suporte relevante para inferéncias
sobre os processos licitatorios de parte das organizagdes publicas pertencentes ao SUS a partir
do enfoque da teoria dos custos de transagdo e dos mecanismos de governanca adotados
nesses processos. A partir desse estudo, sera identificado em qual fase se encontram o0s
maiores custos de transacdo incorridos nas licitagbes publicas, além de analisar os
mecanismos de governanca existentes nos normativos legais das licitagdes que podem ser
aprimorados para se atenuar esses custos. Ao final do estudo, espera-se fazer uma
contribuicdo tedrica para as finangas no ambito publico pesquisando sobre os custos de
transacdo e estruturas de governanca, e, além disso, realizar uma contribuicdo pratica
identificando a relacdo entre os custos de aquisicdo de insumos e medicamentos no ambito do

SUS em comparacdo aos precos praticados no mercado.

1.1.1 Problema de pesquisa

A partir da contextualizacdo descrita na secdo anterior e, levando-se em consideracao a breve
introducdo sobre teoria dos custos de transacéo e sobre governanga, propde-se o problema de
pesquisa que este trabalho busca estudar:

“Sob a perspectiva dos custos de transacdo incorridos em licitacBes, o processo de compras de
medicamentos realizados no dmbito do SUS constitui-se para administracdo publica em uma
ferramenta eficiente quando comparado seus precos e percentuais de economia obtidos em

relagdo aos praticados no mercado privado?”
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1.2. Justificativa

Conforme destaca Varrichio (2017), o mercado farmacéutico brasileiro foi estimado em R$ 22
bilhGes em 2010 e ocupou a sétima posi¢do no ranking mundial por paises em 2015. Contudo,
a autora destaca que apesar do tamanho do mercado farmacéutico brasileiro, a base produtiva
é fragil para a producdo de medicamentos, e isso prejudica a prestacdo universal dos servigos
de salde. Nesse sentido, a realidade brasileira possui caracteristicas como i) dependéncia
tecnoldgica de empresas estrangeiras; ii) oligopélio no mercado interno, com elevada barreira
a entrada; iii) dominio de empresas multinacionais; iv) crescente e robusto déficit na balanca

comercial para esses itens; e v) geralmente importagdo liquida de tecnologia.

Por conseguinte, em funcdo do estabelecimento por parte da Constituicdo Federal de 1988 da
salde como direito basico ao cidaddo brasileiro e, mais tarde, da Politica Nacional de
Medicamentos em 1998, em que o fornecimento de medicamentos é entendido como um
insumo essencial para a promocéo e recuperacdo da satde, Varrichio (2017) afirma que o SUS
configura-se como o maior comprador de farmacos, medicamentos e equipamentos no Brasil,
caracterizando-se como um grande mercado consumidor nas diversas esferas de poder e
organizagOes publicas de salde responsaveis pela aquisicdo desses medicamentos. O grafico
abaixo sintetiza a evolugdo das compras em valores nominais e destaca a relevancia de se
estudar o processo de aquisicdo ndo sé de medicamentos, mas de todos 0s outros insumos,

medicamentos e materiais necessarios ao funcionamento do SUS:

Gréfico 01 - Evolucdo do total das compras governamentais realizadas pelo SUS, entre 2009 e 2015

3.500.000.000,00 —
3.000.000.000,00 — 2.923.132.441,38

2.500.000.000,00 — 2.249.311.270,45
2.074.883.596,27
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1.500.000.000,00 —
1.066.060.294,60
1.000.000.000,00 — 646.418.874,00
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105.300.000,00 21.422.034,64
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Fonte: adaptado de Varrichio (2017)
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N&o obstante ao tamanho do mercado de medicamentos no Brasil, a dependéncia de
fornecimento desses itens por grandes empresas € uma caracteristica marcante e passivel de
verificacdo nos processos licitatorios nas organizacdes publicas, sendo as pesquisas
relacionadas a aquisicdo de medicamentos relevantes em fungédo dos altos valores envolvidos

e as necessidades da sociedade por aprimoramentos nos processos de aquisiG&o.

O trabalho de Luz (2017) destaca que o volume de medicamentos adquiridos somente pelo
governo federal representou R$ 34,6 bilhdes de reais no periodo de 2006 a 2013. Contudo, a
autora ressalta que o valor gasto com aquisicdes de medicamentos por meio de licitagcdes
publicas no periodo triplicou, enquanto que o volume das aquisicdes somente dobrou. Ou
seja, 0s gastos para as aquisicdes tém aumentado proporcionalmente mais do que o volume
adquirido, sendo necessario investigar os fatores condicionantes a essa relacdo desfavoravel a

administragdo puablica.

Dado esse contexto, essa pesquisa se mostra relevante por contribuir para o debate sobre os
custos de transacdo e governanca em licitagfes no contexto da administracdo publica, sendo,
portanto, a pertinéncia do tema relacionada também ao cenéario de restricdes orcamentérias e
de ajustes nas formas de funcionamento dessas organizaces. Dessa forma, por meio das
discussbes sobre os custos de transacdo, pretende-se compreender o relacionamento desses
custos com o processo de aquisi¢do via licitacdes e apontar aprimoramentos possiveis visando

contribuir com a eficiéncia desse mecanismo de compra.
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1.3. Objetivos

1.3.1. Objetivo geral

Analisar a eficiéncia do processo licitatorio para aquisicdo de medicamentos no ambito do
SUS sob a perspectiva dos custos de transagéo, identificando e comparando 0s pregos obtidos
em licitagbes com o0s precos praticados em sua forma alternativa de aquisi¢do, ou seja,

diretamente no mercado privado.

1.3.2. Objetivos especificos

Identificar e analisar os custos de transacdo existentes nas licitacdes publicas, ou seja,
na perspectiva de Coase (1937), os custos em planejar as compras, negociar precos,
além de custos em monitorar e coordenar o comportamento dos individuos nas
transacoes;

Considerando o0s elementos incerteza, oportunismo e assimetria informacional,
formular um indice para avaliagdo de custos de transacdo envolvidos ex ante, ex-post e
0s custos associados a execuc¢do do processo licitatorio;

Avaliar, por meio do indice, em qual das trés partes citadas acima se encontra a maior
incidéncia de custos de transacdo incorridos nas licitagdes publicas, possibilitando a
comparacdo dessas etapas nos processos licitatorios eficientes e nos processos
licitatorios ndo eficientes;

Comparar o0s precos de medicamentos obtidos por meio das negociacdes efetuadas nas
licitacdes publicas com os praticados no mercado privado, a fim de se analisar a
eficiéncia dessa modalidade de compra no ambito do SUS com base na literatura
abordada neste trabalho;

Analisar os mecanismos de governanca existentes nos normativos legais das licitagdes
publicas e as estratégias que podem ser aprimorados para a eficiéncia dos processos

licitatorios.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Nesta secdo, serdo abordadas as relacfes e 0s pressupostos da teoria dos custos de transacao,
além dos pontos de contato dessa vertente tedrica com o design das organizagcdes para
minimizar esses custos e com 0s processos, estruturas e mecanismos de governanca envolvidos
nas licitacbes puablicas. O contexto de andlise desses temas se situa nas relacbes entre as
organizac0es, seus contratos, 0s comportamentos entre 0s agentes, 0s resultados dessas relagdes
e elementos que constituem o pano de fundo dessa dindmica, que sdo: a incerteza, o

comportamento oportunista e a assimetria informacional.

As estruturas e mecanismos de governancga consistem em temas importantes de analise para a
teoria dos custos de transacdo, uma vez que, para 0 contexto das organizacGes publicas,
constituem-se tanto dos departamentos encarregados de gerenciar as contratacfes, dos
instrumentos prescritos pela legislagdo e normativos que disciplinam o tema quanto dos
departamentos de auditoria, com a responsabilidade de monitorar a conformidade das relacdes
contratuais dentro desses normativos. Dessa forma, 0s mecanismos de governanga se
caracterizam pelas préaticas adotadas pelas estruturas de governanca para a consecu¢do dos
objetivos organizacionais, conciliando os interesses antagonicos das partes nas relagdes

contratuais.

As se¢des seguintes dividem-se na primeira parte nos desenvolvimentos iniciais das teorias
analisadas por meio de seus autores principais; em seguida, sdo tratados os estudos recentes
dessas teorias no contexto brasileiro e também no contexto das contratacdes publicas, que sdo o
objeto de estudo desse trabalho. Apos o referencial tedrico, é apresentada a metodologia, com a
forma de desenvolvimento das analises propostas, a amostra pesquisada e a forma de coleta de
dados. Em seguida, sdo trazidos a debate os resultados encontrados, e, por fim, séo
apresentadas as conclusdes do trabalho de forma a relacionar os resultados da pesquisa com a

teoria utilizada para explicar os fenémenos.
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2.1. A perspectiva de andlise da teoria dos custos de transacdo

A abordagem sobre custos de transacdo localiza-se no campo tedrico da economia, em
perspectivas ligadas a Nova Economia Institucional, como sugere Williamson (1979), com
enfoque na explicagdo do funcionamento de instituicdes levando-se em consideracdo a
frequéncia das transacOes efetivadas, os tipos de ativos transacionados e as estruturas de
governancga para equilibrar as relagfes entre os agentes. Adicionalmente, quando se analisa
essa abordagem do ponto de vista da administracdo, pode-se situar essa teoria no campo do
Neoinstitucionalismo Econémico, conforme North (1991). Para o autor, as instituicdes séo
construtos humanos estruturados pela interagdo politica, econémica e social. Elas consistem
em construtos informais (sancdes, tabus, costumes, tradigdes e codigos de conduta) e regras

formais (constituices, leis e direitos de propriedade).

Por meio das instituicdes é que se dao as relagdes contratuais e transa¢des, sendo o estudo de
como sdo formados esses construtos humanos uma forma de se construir um melhor
entendimento das organizacOes e das relacGes entre elas. Nesse sentido, o trabalho de North
(1991) demonstra que a maximizacdo da riqueza entre individuos e a cooperacdo funcionam
bem em ambientes com regras definidas e informacg0es claras entre as partes. Entretanto, a
cooperacdo se torna mais dificil na medida em que se evidenciam incertezas entre as partes e
que as transacfes sdo menos recorrentes. O autor destaca que tanto instituicbes econémicas
como politicas sdo partes essenciais de uma matriz institucional efetiva, e o papel das
instituicGes é determinante para as solugfes cooperativas entre os agentes, possibilitando a
reducdo dos custos de producéo e de transacdo. As perspectivas de Williamson (1979) e North
(1991) possibilitam o entendimento de aspectos relevantes entre as organizagbes e das
relacBes contratuais entre elas. A partir disso, evidenciam-se seus vieses, como 0
comportamento oportunista, a racionalidade limitada, as incertezas e, consequentemente, 0s

CuStos inerentes a esses vieses.

No que se refere aos custos de transagdo, convém destacar que o inicio da abordagem desses
custos foi feita por Coase (1937), ao se investigar o motivo do surgimento das organizacdes e
das decisfes dos administradores entre terceirizar determinadas atividades ou verticalizar a
producdo. A analise das transacdes pela perspectiva desse autor se apresenta relevante para o

entendimento da relagdo 6rgdo publico x fornecedor, por ter como objetivo obter eficiéncia,
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ou seja, minimizacdo dos custos associados aos procedimentos envolvidos nas aquisicOes e

contratacdes.

Os custos de transagdo se apresentam como aqueles que excedem ao minimo preco possivel
do produto, indicando que existem custos que estdo além dos processos produtivos e que
devem ser levados em consideracdo. Acrescente-se que, por essa perspectiva teorica, 0s custos
de transacdo mudam conforme as caracteristicas da transacdo e do ambiente competitivo.
Nesse sentido, serdo explicitados no decorrer desse trabalho que o ambiente e 0s processos
envolvidos nas licitagbes publicas podem contribuir para relagdes comerciais eivadas por
incertezas, comportamentos oportunistas entre as partes e assimetria informacional. Tais
elementos se constituem em variaveis desencadeadoras dos custos em se transacionar com as

organizacdes publicas por parte dos fornecedores.

Quando se analisam as organizacfes publicas, os custos de transacdo se manifestam nas
etapas envolvidas nas licitacdes, e, na perspectiva de Hermann (1998, p. 4), 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 relacdes comerciais; e 0s custos associados a execucao da licitacdo, abrangendo os custos de
elaboracdo do edital, de realizacdo da habilitacdo e julgamento das propostas, de publicagédo
dos vencedores e 0s custos associados ao tempo decorrido entre a necessidade da compra e 0

recebimento do produto.

Para a analise da eficiéncia do processo licitatério importa definir o conceito de eficiéncia
para esse trabalho como sendo o alcance de precos para a compra de medicamentos que nao
ultrapassem os valores praticados no mercado e nem os valores pré-definidos pela ANVISA
por meio da tabela CMED, instituida pela Lei n® 10.742, de 06 de outubro de 2003. Ou seja, a
eficiéncia analisada implica no alcance do objetivo de fazer as aquisi¢cdes de medicamentos de
forma vantajosa economicamente para as organizac6es publicas. Tal conceito de eficiéncia se
encontra alinhado a definicdo do dicionario Michaelis (2020) em que eficiéncia significa a
capacidade de realizar bem um trabalho ou desempenhar adequadamente uma funcdo. Dessa

forma, diferenciando-se do conceito de eficacia pelo mesmo dicionario, que esta relacionado a
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capacidade de produzir o resultado esperado, ou de realizar um ato especifico, sem, contudo, a
verificagdo dos recursos utilizados para o alcance desse ato.

A definicdo dos conceitos de eficiéncia e eficacia é importante para o enquadramento correto
das analises feitas neste trabalho e, por sua vez, para a compreensdo dos custos de transagdo
entre as partes fornecedora e compradora, é necessario compreender também a discussdo
sobre 0 desenho organizacional e as formas contratuais. Nesse sentido, a secdo seguinte
aborda alguns pontos do trabalho de Coase (1937) apoiado pela afirmacdo de Maher (1997)
que considera a compreensdo dos custos de transagdo como crucial para o entendimento

dessas caracteristicas organizacionais e para o alcance dos objetivos de forma eficiente.

2.2. A teoria da firma e as transacdes entre organizagoes

As discussdes trazidas por Coase (1937) e ampliadas por Williamson (1979) sobre os custos
incorridos pelas organizacdes na producdo de determinados bens ou servigos permitiram o
desenvolvimento da compreensdo das razdes de se terceirizar determinadas atividades, além
de contribuirem para o aprimoramento de analises de organizacfes sob a perspectiva da
microeconomia. Essas analises sdo relevantes para o entendimento do comportamento dos
administradores nas empresas no sentido da busca de lucro, na compreensdo das imperfeicdes
e funcbes do mercado e no entendimento da utilizagdo eficaz dos recursos de producdo
préprios ou de terceiros.

Um ponto essencial da teoria dos custos de transacdo trazida por Coase (1937) € a de que
esses custos sdo aqueles incorridos para negociar, monitorar e coordenar 0 comportamento
dos individuos, fazendo com que as transacfes sejam custosas e os mercados falhem em
alcancar um equilibrio eficiente. Nesse sentido, o autor analisa como se da o surgimento das
organizacdes e como sdo tomadas as decisdes de se terceirizar determinadas atividades ao

mercado ou de se verticalizar todos 0s servigos em uma mesma firma.

O proposito do trabalho do autor é explicar por que, de um lado, a teoria econdmica assume
que os recursos sdo alocados pelo mecanismo de prego e, por outro lado, esses recursos sao

alocados de acordo com a coordenacdo do empresario. Coase (1937, p. 389) buscou explicar
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como se da a escolha dessa alocacdo. O autor observa que, fora da firma, as trocas séo feitas
por meio da estrutura de mercado, com os precos definidos pela funcdo oferta e procura. Ja
dentro da firma, as transacdes de mercado sdo substituidas por uma estrutura complexa e

coordenada, desencadeando em custos para 0 monitoramento e regulacédo das transacdes.

A decisdo entre produzir de forma propria ou terceirizar passa pela analise dos custos de
transacdo envolvidos nesse processo, e, no caso das organizagGes publicas, esse tipo de
deciséo deve levar em consideracdo também os custos de transacdo associados a execucdo do
processo licitatorio, com todas as etapas definidas pela Lei 8.666/93, e dos respectivos
procedimentos para a prestacdo de contas dos valores despendidos, da forma como o processo
foi executado e dos critérios para julgamento das propostas apresentadas pelos fornecedores.
Nesse sentido, a avaliacdo entre produzir ou comprar de terceiros por parte da administracdo
publica deve levar em consideracdo também como o mercado fornecedor esta estruturado para
atender a demanda das organizacdes publicas e as relacdes competitivas desse mercado no
fornecimento de produtos e servigos. Dessa forma, existem os custos de transacdes associados
ao planejamento das aquisi¢Ges por parte da administracdo publica, os custos relacionados a
execucao dos procedimentos previstos pela legislacdo para se realizar uma licitacdo. H& ainda
0s custos de transacdo associados a possiveis comportamentos oportunistas por parte de
fornecedores quando em situagdes de fragilidade por parte da administracdo publica para itens
como o fornecimento de medicamentos, mercado esse caracterizado por oligop6lio e

dependéncia de empresas multinacionais, conforme aponta Varrichio (2017).

2.2.1 A relacdo entre comprar de terceiros e ter producdo propria por parte das organizac6es

A andlise do trade-off entre fabricar os produtos necessarios ao funcionamento de uma
organizacdo e comprar no mercado exige do administrador a analise critica dos elementos
relacionados aos custos de transacdo dessa decisdo. H& que se levar em consideracdo as
incertezas relacionadas a relagcdo contratual, a frequéncia em que as transacOes séo feitas, a
disponibilidade de produtos e fornecedores no mercado, 0s riscos associados a possiveis

fornecedores oportunistas e a assimetria informacional existente entre 0 que a organizagéo
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demanda e o que o mercado ir4 oferecer. Segundo Coase (1937), quando os custos de se
terceirizar parte da producdo sdao maiores do que os de se fabricar o componente, 0
administrador tende a agregar essa producdo dentro da empresa, fazendo com que a empresa
aumente seu tamanho. Em sintese, 0 autor argumenta que had um custo quando determinada
empresa com fins lucrativos busca fazer suas transagcdes no mercado. Ou seja, 0s precos de
mercado ndo estdo livres de outros custos, que sdo os incorridos nas transagbes com o
monitoramento de comportamentos oportunistas, racionalidade limitada e outros custos
incorridos para alinhar os interesses entre 0s agentes. A opcao alternativa a terceirizacdo ou
aquisicdo de produtos fabricados por terceiros é a de ter a sua producdo prépria, que pode
implicar aumento da chance de desperdicios, ineficiéncias e erros por parte do administrador,

gue pode ndo ser capaz de controlar satisfatoriamente todo o processo de producao.

Outro ponto a ser destacado no trabalho de Coase (1937) é o questionamento se a existéncia
das organizacdes se d& em funcdo da divisdo do trabalho ou em funcdo da dindmica dos
custos de se fabricar de forma integrada seus produtos em relacdo aos custos de se terceirizar
essa parte da producdo. A divisdo do trabalho em alguns casos pode ser mais vantajosa em
funcdo do ganho de escala obtido pela organizacdo, que podera produzir determinado bem
especifico em grande quantidade e, com isso, absorver os custos fixos de producédo de forma
mais eficiente. J& a decisdo por fabricar seus produtos de forma integrada permite a
organizacgdo controlar melhor insumos ou produtos criticos necessarios ao seu funcionamento
e a qualidade desses itens. Nesse sentido, a decisdo do administrador levara em conta 0s
custos de uma ou outra opcao e resultard no que o autor denomina de “marginal product” do
administrador, ou seja, 0 ganho trazido para a organizagao por tomar a decisdo mais vantajosa.
Por conseguinte, levando em consideracdo o0s custos de transacdo dessas atividades
relacionadas as negociacGes decorrentes dos contratos, Coase (1937) considera que o
administrador estard sempre buscando a op¢do que proporcione um resultado marginal maior
ao conjunto das operagdes, sendo por vezes mais vantajoso terceirizar as atividades ao

mercado e outras vezes mais eficiente fabricar por si proprio essa parte da producao.

No que se refere a divisdo do trabalho, citado anteriormente, North (1991) faz importantes
consideracOes ao argumentar que, com o desenvolvimento da economia e, consequentemente,

com a especializacdo do trabalho, fungGes encarregadas nas atividades de coordenagdo da
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economia cresceram. Séo citadas, como exemplos pelo autor, as funcgdes especializadas em
seguros, bancos, finangas e negociagOes. Tais fungdes sé&o apontadas pelo autor como
atividades de setores responsaveis por “transacionar" a economia e ocupam grande parte do
PIB dos paises. Nesse sentido, a analise feita por North (1991) se relaciona ao trabalho de
Coase (1937) por considerar os ganhos obtidos pela especializacdo das atividades e a
consequente reducdo dos custos em se executar tais funcdes por parte das empresas, que, por

sua vez, poderao se concentrar em suas atividades finalisticas.

Para o caso das licitacGes publicas, pode-se verificar a incidéncia dos custos de transacdo nos
processos de aquisicdo quando se analisam a legislagdo e normativos sobre o tema, ou seja, as
Leis 8.666/93 e 10.520/02, além das InstrucBes Normativas 04/2014 e 05/2017. Nesse
arcabouco legal, a Administracdo Publica envida esforcos para o planejamento e coordenacéo
correta da contratacdo, a especificacdo detalhada da demanda e dos requisitos que o
fornecedor deve atender, o0 monitoramento do desempenho e da qualidade dos produtos
entregues e as medidas punitivas para comportamentos oportunistas por parte desses

fornecedores.

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

praticada no mercado ou com produtos de qualidade inferior.

Como alternativa para mitigar custos de transacdo, as organizacdes podem utilizar estratégias

e mecanismos de suprimentos de forma a aproveitar com eficiéncia as relacdes existentes
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entre 0 mercado fornecedor em que esta inserida e seus recursos internos. Dessa forma, a
secdo seguinte abordara os formatos e desenhos organizacionais empregados nas organizaces
como estratégia por parte do administrador para tornar eficientes as relagcdes contratuais das

organizacoes.

2.2.2. O desenho organizacional como decisdo do administrador para reduzir custos de
transacao

A teoria dos custos de transagdo € classificada por Whittington e Dowal (2006, p. 13) como
uma teoria de desenho organizacional, em que a decisdo do administrador levara em conta a
competicdo do mercado para manter os custos baixos e garantir o fornecimento adequado dos
produtos e insumos necessarios a organizacdo. Contudo, ha que se ressaltar que, em relacdes
contratuais de ativos especificos, ou seja, em que ndo ha competicéo significativa no mercado,
poderdo ser verificados custos maiores para a formalizacdo de contratos com essas
singularidades, e, com o aumento da frequéncia dessas relagdes, a concentracdo dessas
contratagdes em um Unico fornecedor ou comprador poderéa incorrer no efeito de captura
mencionado anteriormente no segmento da saude publica, haja vista os altos custos

envolvidos nas adaptacOes para atendimento de demandas especificas.

Esse argumento pode ser constatado nos dados sobre compras e contratacGes publicas do ano
de 2018, por meio do Painel de Compras do Governo Federal, nos quais 0 numero de
inexigibilidades de licitagdo, que é a modalidade de compra utilizada quando o fornecedor de
determinado item é exclusivo, representou R$ 4,2 bilhdes, ao passo que 0s pregdes,
modalidade na qual a competicdo de fornecedores é viavel, representaram R$ 3,1 bilhdes no

ambito do Ministério da Saude.

De modo efetivo, o desenho organizacional € uma ferramenta relevante a ser gerenciada em
funcdo da especificidade do ativo e das caracteristicas da organizacdo e do setor em que atua.
Um exemplo de gestdo do desenho organizacional pode ser verificado na figura 01 em que é
adotada para a organizacdo uma estrutura voltada a solu¢bes de mercado (terceirizacao),
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hierarquica (producdo prdpria) ou hibrida em funcdo das especificidades dos ativos,

incertezas, frequéncia das transagdes e 0s seus respectivos custos de transacao envolvidos.

Na figura, verifica-se que os custos de se estruturar uma atividade via mercado (terceirizacao)
se elevam em relacdo aos custos de se estruturar essa atividade por meio de um contrato
(forma hibrida de governanca) e, ainda mais, em relacéo a se optar por uma producédo propria.
Note-se que, em funcdo do aumento da especificidade do ativo, 0s custos com a governanca
da relacdo contratual aumentam. Nesse sentido, no momento ki, a baixa especificidade do
ativo permite a organizacdo decidir entre a solucdo de mercado e a solucdo hibrida. Isso se
deve ao fato de que, com ativos mais comuns e padronizados, 0 mercado j4 estara pronto para
fornecer a solucdo demandada pela organizacdo sem realizar grandes investimentos em
adequacdes. Porém, no momento k;, a especificidade do ativo aumenta, e, dessa forma, a
solucdo hieréarquica (producéo prépria) ou a hibrida (terceirizada, mas com contrato rigoroso)
se torna mais vantajosa, uma vez que, para o atendimento de uma solugdo com especificidade
elevada, € necessario maior controle e monitoramento por parte da organizacdo demandante,

gerando assim custos de transacdo, conforme a teoria discutida por Williamson (1979).

Figura 01: Desenho organizacional em funcéo da especificidade do ativo

A M(k)

Mercado

governanga ($)

H(k)

Hierarquia

»
»

especificidade do ativo (k)

Fonte: Whittington e Dowal (2006)
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O estudo desses formatos organizacionais em relacdo os custos de transagdo é também
abordado sob outra perspectiva por Ouchi (1980), que afirma que uma organizacdo é um
padrdo de transacOes estaveis entre individuos ou um agregado de individuos. Por
conseguinte, as organiza¢fes podem variar em organiza¢es burocréticas, organizacfes
governadas pelo mercado ou organizagdes em forma de clas na medida em que as condicoes
em que as relacbes acontecem requerem esses formatos especificos para minimizar
comportamentos oportunistas e incertezas, possibilitando a reducao dos custos de transacao.

Dessa forma, o autor ressalta que a existéncia das organizagdes se da no sentido de coordenar
esforgos para o atingimento de objetivos comuns de forma eficiente, com menores custos nas

transacdes entre os individuos e entre as proprias organizacoes.

N&o obstante, o autor destaca que os individuos pertencentes as organiza¢Ges sdo propensos a
cooperarem apenas parcialmente com os objetivos da organizacdo. De forma geral, os
individuos possuem metas pessoais de maximizacdo de lucros e retornos financeiros, que
devem ser levados em consideracdo na analise das transacdes. Nessa perspectiva, Ouchi
(1980) reforca as ideias de Coase (1937), ao analisar as relacfes entre as organizagdes em
que, quando as transacOes sdo frequentes, a regulacdo dos precos se da pela dindmica do
mercado. Todavia, em transacbes pouco frequentes, existem incertezas associadas ao
verdadeiro preco das transacfes. Nesse caso, uma terceira organizacdo pode ser empenhada
para buscar as informacdes sobre o preco e assegurar uma transacdo justa. E o caso dos
intermediérios destacados na secdo anterior por North (1991), ou seja, seguros, bancos,
corretores, consultores, analistas de mercado e outros tipos de especialistas envolvidos no

levantamento de informac6es e auxilio a tomada de decisdes.

Ouchi (1980) destaca que, para as transacGes menos frequentes, seria necessario descrever um
contrato extenso e completo abordando todos os custos inerentes a transagdo, cOmo no caso
do desenho organizacional Hibrido, da figura 01. Com isso, cada uma dessas atividades
desempenhada por essas organizagdes intermediarias envolvidas também possuem custos,
concordando com a observacdo trazida por North (1991). Esses argumentos tratados por
North (1991) e Ouchi (1980) possuem relagdo com os processos licitatorios das organizacgdes

publicas, notadamente no ambito do SUS, em que a especificidade do ativo, como
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equipamentos médicos hospitalares e seus insumos, exigem processos de compra com
contratos mais detalhados e requerem, em alguns casos, pareceres de especialistas para
apoiarem as decisfes de compra. Aliado a isso, tém-se a figura dos servidores publicos como
0s intermediarios responsaveis por todo o processo de planejamento das contratacdes,
execucdo da etapa competitiva das licitagdes e monitoramento e fiscalizagcdo do cumprimento
das obrigacdes por parte dos fornecedores.

Os argumentos trazidos por Ouchi (1980) corroboram o desenho organizacional ilustrado na
figura 01 ao destacar os tipos de relacdes contratuais enfatizando as relacbes de mercado, em
que o processo de compra e venda € frequente e j& conhecido entre as partes, e as relacdes
hibridas, nas quais as transagdes sdo mais complexas, envolvendo contratos com o objetivo de
preverem contingéncias futuras e como as partes deverao agir. Contudo, quando os elementos
incerteza, racionalidade limitada e oportunismo estdo presentes, ha a possibilidade desse tipo
de contrato falhar ou ser ineficiente, gerando rupturas e possivelmente outros custos para uma
nova adequacdo das partes envolvidas. Nesse sentido, o autor cita o exemplo da relacéo entre
trabalhadores e a empresa como uma forma que a organizagdo burocratica adota em situacdes
de falhas de mercado. Para o autor, essa organizacdo burocratica caracteriza-se com um
contrato incompleto no qual os trabalhadores sdo gerenciados a cumprirem 0s processos de
trabalho no dia a dia, em funcdo das demandas que véo surgindo. Dessa forma, ndo hd uma
condicdo pré-definida como seria se fosse uma relacdo contratual, mas um acordo que permite
a organizacdo adequar a conduta dos trabalhadores em funcdo das prioridades
organizacionais. Outro exemplo dessa relacdo é a minimizacdo de comportamentos
oportunistas por parte do monitor/gerente dos trabalhadores por meio do acompanhamento
direto do desempenho.

De outro modo, Ouchi (1980) analisa o desenho organizacional no formato de organizagdes
como clds, que se constituem como uma alternativa para a minimizacdo de custos de
transagdo em funcdo da congruéncia das metas institucionais e individuais. A convergéncia
dessas metas reduz comportamentos oportunistas e possibilita que os envolvidos nos clas

obtenham retornos e recompensas justas em funcao dos servicos prestados.

Em sintese, o autor observa que a reciprocidade em qualquer relacdo social é fundamental

para a convivéncia em sociedade. Dessa forma, na auséncia de rela¢fes reciprocas, toda e
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qualquer transacdo teria que ser descrita exaustivamente de forma contratual, o que seria
dispendioso e inviavel, fazendo com que os custos de transacdo se elevassem. A fun¢do do
desenho organizacional, portanto, seria propiciar um ambiente em que o relacionamento entre
as organizacdes fosse aprimorado e o alcance dos objetivos pudesse ser convergido em funcao

dos interesses envolvidos.

Em continuidade as discussdes sobre a teoria dos custos de transacdo, na secdo seguinte sera
abordada a compreensdo dessa relacdo entre as organizacfes no papel de comprador e as
organizacGes no papel de fornecedor, aléem dos atributos inerentes a essa relacdo e as
respectivas estruturas e mecanismos de governanca adotados para a resolugéo de conflitos.

2.3. A teoria dos custos de transagao, seus atributos e elementos

Um dos pressupostos da abordagem da Nova Economia Institucional, em que esta inserida a
teoria dos custos de transacdo, é a constatacdo de que o mercado ndo funciona de forma
perfeita, com todos os agentes possuindo informagcfes completas e atualizadas ao mesmo
tempo sobre as transacGes, 0s comportamentos sendo sempre justos e pré-definidos e as
perspectivas com relacdo aos pagamentos, futuras demandas e condigdes de mercado sendo
plenamente conhecidas por todos. Pelo contrério, a Nova Economia Institucional estd em
contato com a realidade da imperfeicdo dos mercados e suas relacfes, sendo os elementos
incerteza, oportunismo e assimetria informacional presentes nas transacdes entre
organizagdes. Para o caso das relacBes comerciais entre organizacdes publicas e mercado
fornecedor privado, esses elementos sdo notaveis nos processos licitatorios, conforme se pode
compreender com auxilio das pesquisas feitas por Gadelha (2012), Gadelha, Costa e
Maldonado (2012) e Varrichio (2017). Nesse sentido, a secdo seguinte faz uma abordagem

desses elementos tendo como base os fundamentos tedricos dos custos de transacgéo.
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2.3.1. As formas contratuais e estruturas de governanga

Conforme ja destacado, a teoria dos custos de transacao analisa as relacBes contratuais tendo
como pano de fundo os elementos incerteza, oportunismo e assimetria informacional. Com
isso, além do desenho organizacional, que envolve a decisdo entre terceirizar ou produzir
internamente determinado item, constituindo-se, portanto, em um olhar externo a organizacéo,
as estruturas e mecanismos de governanca se configuram como ferramentas utilizadas nas
transacdes pelos administradores para atingir os objetivos organizacionais. Dessa forma,
mitigando esses elementos presentes nas relagcdes entre fornecedores e compradores, a
governanga nas transagOes se constitui em um mecanismo utilizado diretamente nas
transacdes comerciais. No caso das organizacbes publicas, a legislacdo que regula as
transacdes entre 0 mercado e os 6rgdos publicos fornece mecanismos de governanga para

ajustar expectativas, obrigacdes e garantias entre as partes.

As estruturas e mecanismos de governanca sdo analisadas por Williamson (1979), com
destaque para as relagbes contratuais desenvolvidas entre as organizacdes em funcao de suas
interacdes. O autor observa que 0s custos de transacdo se constituem em elementos centrais
para o estudo em economia, por meio da identificacdo de dimensdes criticas em que se
caracterizam as transacdes e as principais estruturas de governanga envolvidas entre os atores.
Nesse sentido, o0 autor ressalta que a identificacdo de como se ddo os investimentos entre o
comprador e o fornecedor para a prestacdo de determinados servigos ou entrega de
mercadorias é relevante para a compreensdo da natureza das relages e, consequentemente,
dos contratos. Assim, 0s contratos seriam classificados de trés formas: a forma classica, a

neocléssica e a relacional.

Na forma classica, as clausulas preveem as consequéncias por desempenho inferior ao
contratado e as transacOes sdo autoliquidantes. Com isso, a participacdo de terceiros é
desencorajada, ficando o contrato adstrito as partes compradora e a fornecedora. Todavia, para
contratos de longo prazo, Williamson (1979) ressalta a impossibilidade de se prever todas as
contingéncias e, consequentemente, quais adaptagcdes seriam necessarias entre as partes. Esse

ponto foi debatido na secdo anterior por meio do trabalho de Ouchi (1980), no qual um
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contrato inicial pode ser ajustado entre as partes e as diretrizes para situagdes imprevistas
podem ser alinhadas para os casos futuros. A partir disso, Williamson (1979) desenvolve a
concepcao da forma neoclassica dos contratos, na qual pressupde a existéncia de atributos de
governanca para corrigir os desvios decorrentes de suas incertezas e preservar a parceria e 0s
negdcios entre as partes. 1sso posto, nessa forma contratual, quando do surgimento de litigios
entre as partes, o ponto de referéncia para se chegar a um entendimento comum é o acordo
inicial do contrato. A terceira forma contratual proposta pelo autor é a relacional. Nesse caso,
destaca-se o foco em preservar a relacdo desenvolvida no longo prazo entre as partes. Ou seja,
na forma relacional, o ponto de referéncia passa a ser o relacionamento desenvolvido entre as
partes sdo as relacOes e interesses futuros.

E relevante verificar que as relaces contratuais sdo mais complexas e variadas do que se
prevé inicialmente, e, com isso, as estruturas de governanca decorrente dessas relacdes podem
apresentar variacOes, sobreposi¢cfes ou combinagdes, de forma a se adaptar aos objetivos
organizacionais almejados entre as partes. Nesse sentido, o autor sintetiza o conceito de
estrutura de governanca como a matriz institucional na qual as transacdes sao negociadas e

executadas.

Quando se trata de analises sob a perspectiva das formas institucionais utilizadas nas relacbes
contratuais, é relevante destacar as concepcdes trazidas por North (1991), que ressalta, em seu
trabalho, a criacdo de complexas estruturas de governanca para limitar problemas de agéncia
no inicio da mercantilizacdo, em que economias locais iniciaram o processo de expansao da
producdo para outros mercados, em que as regras de vilarejos pequenos ja ndo eram mais
possiveis de serem aplicadas em a&mbito nacional e continental. Nesse sentido, essas estruturas
de governanca buscaram harmonizar os interesses existentes em submetas antagénicas entre

as partes, corroborando o ponto de vista de Williamson (1979).

Ressalte-se que as analises discutidas por North (1991) sobre as estruturas de governanca no
inicio da mercantilizacdo possuem proporcdes diferentes das estudadas por Williamson (1979)
em funcdo da complexidade das relagdes em periodos distintos do desenvolvimento industrial,
no entanto, guardam a mesma esséncia e se relacionam ao alinhamento de diretrizes para a
consecucdo de objetivos organizacionais. Nesse sentido, Williamson (1979) afirma que as

estruturas de governanca devem ser compativeis com a complexidade dos contratos. Do
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contrario, poder-se-ia incorrer em custos desnecessarios ao se adotar estruturas de governanga
complexas para contratos simples ou o aumento de risco de comportamentos indesejados

entre as partes ao se adotar estruturas de governanca simples para contratos complexos.

Para 0 caso das contratac@es publicas, a estrutura contratual determinada pela legislacéo e
utilizada nas relages contratuais sdo as formas classica e neoclassica, em que as transacfes
tém como referéncia o instrumento contratual inicial, possuem clausulas autoliquidantes e
objetivam mensurar o desempenho do fornecedor e aplicar sangbes nos casos de
descumprimentos contratuais. A relacdo entre organizagfes publicas e fornecedores néo
permite a formalizacdo de contratos relacionais, uma vez que um dos principios que regem a
administracdo publica é o da impessoalidade. Ou seja, as relagdes contratuais sdo definidas
por meio de regras e normativos preestabelecidos e validos para todas as transagdes,
eliminando a possibilidade de construcdo de relacionamentos de longo prazo entre as partes
baseados em confianca e outras variaveis subjetivas. Dessa forma, ndo seria possivel para as
partes fazerem acordos e resolverem litigios vislumbrando a manutencdo do relacionamento
futuro, posto que os contratos da Administracdo Publica possuem prazos definidos e clausulas

rigidas, dentro da legislacéo sobre licitaces.

2.3.2. As relagOes contratuais e 0s elementos incerteza, oportunismo e assimetria
informacional

2.3.2.1 O elemento incerteza

Como destacado na se¢do anterior, a existéncia das estruturas de governanca se da no sentido
de viabilizar o relacionamento entre fornecedor e comprador de forma a mitigar os elementos
incerteza, oportunismo e assimetria informacional. Em face das constatacdes de Williamson
(1979) sobre os tipos de contrato, ha a necessidade de se identificar outros dois atributos que
tornam os contratos e relacbes comerciais complexas, sdo eles: a frequéncia em que as
transagdes ocorrem e o grau de investimento necessario pelas partes para atender ao objeto do

contrato. Na concepcdo do autor, a incerteza é um elemento critico quando se leva em
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consideracdo o grau de investimento necessario pelas partes para que o fornecimento de
algum produto ou prestacao de servigos possa ser realizado, e a frequéncia em que as relagdes
ocorrem pode auxiliar na diminuicdo das incertezas. O autor defende que, aliado a isso, as
estrutura de governanca cumprem com O proposito de assegurar as partes interessadas a
seguranga de suas expectativas e facilitar adaptacdes e decisdes, mitigando as incertezas

envolvidas nas relagoes.

Importa ainda destacar que o autor faz uma discussao sobre as caracteristicas das estruturas de
governanga, considerando o mercado como a primeira estrutura de governanga. Nesse caso,
quando os produtos sdo padronizados e os pre¢os equilibrados e ja conhecidos, compradores e
fornecedores transacionam bens e controlam os processos por conta prépria, mitigando alguns
dos custos de transacdo decorrentes. Por outro lado, quando as transacdes relacionam-se a
produtos padronizados e ndo recorrentes, ha a necessidade de um maior controle entre
comprador e fornecedor com a finalidade de se evitar incertezas e também comportamentos
oportunistas. Segundo Williamson (1979), nesse caso aplica-se a utilizacdo dos contratos na
forma neocléssica, em que sdo previstos alguns recursos de governanca para corrigir 0s

conflitos que surgirem ao longo da relagéo contratual.

Para os casos em que ha grandes tipos de idiossincrasia nos investimentos necessarios a
execucdo do objeto, ou seja, nos casos em que ha elevado volume de investimentos
especificos para a contratacdo, Williamson (1979) destaca o mecanismo de governanca
trilateral, a qual envolve as partes do contrato e uma terceira parte responsavel por arbitrar
eventuais conflitos que surgirem dessa relacdo. Essa terceira parte da relagdo cumpre o papel
de mitigar os conflitos entre as partes, tendo como objetivo tornar a relacdo entre fornecedor e
comprador justa. Por conseguinte, ha também a estrutura de governanca interna, que se
mostra viavel na medida em que as especificidades dos investimentos em ativos humanos e
fisicos aumentam. Nesse caso, Williamson (1979) aduz que os ganhos em escala podem ser
mais bem realizados internamente. Além disso, para essa situacdo de alta idiossincrasia, a
estrutura interna de governanca permite a adaptacdo de forma dindmica, sem a necessidade de

se consultar, complementar ou revisar termos de contratos interorganizagoes.
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Como exemplo de estrutura de governancga interna, tém-se 0s casos em que as organizacoes
decidem por verticalizar determinadas atividades devido a sua importancia e sensibilidade
para atingimento de seus objetivos. E o caso de bancos, que fazem a aquisi¢do de empresas de
tecnologia incumbidas de desenvolver seus sistemas de informacdo e tratar os dados de seus
clientes. Outro exemplo é o de companhias de mineracdo, que possuem suas proprias
empresas de logistica para o transporte de seus produtos por meio de linhas férreas. Com isso,
0s custos de transacdo em monitorar 0 desempenho de outra organizacdo para 0S Servicos
tidos como essenciais a essa organizacdo podem ser reduzidos se as atividades estiverem sob

0 seu controle direto.

Essas decisdes sobre a estrutura de governanca sdo relacionadas as incertezas envolvidas na
entrega de produtos ou prestacdo de servigos criticos, cujos custos de se gerenciar e monitorar
o comportamento de seus fornecedores séo altos e as incertezas quanto a entrega desses itens
criticos com a qualidade necessaria deve ser a menor possivel. Nesse sentido, vale destacar a

afirmacdo de Williamson (1979, p. 257-258) sobre a fungédo da governanga em contratos:

Again the argument is that specialized governance structure is needed to
the degree efficient supply necessarily joins buyers and sellers in a bilateral trading
relation of a continuing nature. And again, the object of governance is to (1) protect
the interests of the respective parties and (2) adapt the relationship to changing
circumstances.

A figura 02 sintetiza os formatos de estruturas de governanca em funcgdo das caracteristicas e
frequéncia dos investimentos necessarios para a execucao dos contratos, conforme discutido

acima;
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Figura 02: Relacionando estruturas de governanca com relagdes comerciais

Caracteristicas do investimento
Nio especifico Misto Idiossincratico
|
= Governanca de Governanca I Governanca
_E mercado trilateral I trilateral
_ = (contratacio (contratacdo : (contratacio
g © classica) neoclassica) : neoclassica)
5 |
= [ |
3 I
e 2 Governanca de Governanca : Governanca
§ mercado bilateral | unificada
i
E (contratacio (contratacio : (contratacio
a= classica) relacional) : relacional)
|

Fonte: Adaptada de Williamson (1979, p. 253)

Para o0 caso contrario ao da verticalizacdo da producdo, ha a possibilidade de se utilizar a
solucdo da terceirizacdo. Assim, Williamson (1979) destaca alguns pontos positivos
envolvidos na terceirizacdo, por exemplo a economia de escala obtida pelo fornecedor que
prestara 0s servicos terceirizados a véarias organizacfes e a possibilidade, por parte dessas
organizacdes, de se evitar alguns obstaculos burocraticos, descritos pelo autor como tipos de
custos de transacdo. Nesse sentido, a terceirizacdo € utilizada nas organizacGes para aquelas
atividades ndo prioritarias para o seu core business, ou seja, que nao se relacionam a sua
atividade finalistica. Para o contexto das organizacbes publicas, normalmente s&o
terceirizadas atividades de limpeza, vigilancia, transporte de servidores e manutencéo predial,
possibilitando a eliminacdo dos custos de transa¢do em se organizar internamente a execucao
dessas atividades e possibilitando a administracdo publica focar em suas atividades principais,

sejam elas na area de educacéo, salde, seguranca, cobranca de impostos, dentre outras.

Conforme observa o autor, ha que ser avaliado o trade-off envolvido na decisdo de se produzir

de forma terceirizada. Isto porque, quanto mais se produz por meio de terceiros, maior a
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exposicdo a incertezas, comportamentos oportunistas e racionalidade limitada decorrente das
transacOes. Desse modo, por meio das analises do autor, observa-se que o administrador deve
sopesar 0s custos com a manutencdo de estruturas e mecanismos de governanca que
funcionem para reduzir a exposicao a esses efeitos negativos e nao afetem atividades sensiveis

e prioritérias para essas organizagoes.

2.3.2.2 O elemento oportunismo

A partir do modelo heuristico desenvolvido por Williamson (1979) para custos de transagdo e
estruturas de governanca, Maher (1997, p. 147) ressalta que outro fator principal para se
entender os custos de transacdo é o conceito de oportunismo e, ainda, ressalta que a estrutura
de mercado possui importantes consequéncias para a natureza das relagdes contratuais. Em
seu trabalho, a autora retoma os argumentos de Coase (1937) para o entendimento das
estruturas das organizacGes, sendo elas integradas verticalmente ou como parte de suas
atividades terceirizadas. Dessa forma, quanto menores 0s custos de transacdo, torna-se mais
favoravel recorrer ao mercado para terceirizar parte das atividades. Contudo, quando se
considera a economia de escala obtida pelas empresas ao se desempenhar vérias atividades da
mesma natureza, a decisdo pela terceirizacdo novamente se torna preferivel. Com isso, a
forma que as organizagBes encontram para se proteger contra comportamentos oportunistas
das empresas prestadores de servigos seria escrever contratos completos, que abranjam todas
as situacdes. No entanto, para esse ponto, a autora ressalta que é inviavel escrever tais
contratos completos, devido ao alto custo de especificacdo, principalmente em objetos mais

complexos.

A partir das formas dos contratos destacadas por Williamson (1979) e suas respectivas
estruturas de governanca, Maher (1997) desenvolve estudos empiricos buscando aplicar e
exemplificar esse modelo tedrico e compreender as estratégias adotadas pelas organizacGes
para lidar com o comportamento oportunista e outros custos de transacdo. Nessa perspectiva,
por meio da anélise da industria automotiva, a autora observa que a estrutura de governanga

utilizada nesse segmento da economia é bilateral, em que fornecedores e montadora de
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veiculos trabalham conjuntamente, resultando na redugdo da assimetria informacional e nos
custos com comportamentos oportunistas. 1sso se deve a frequéncia elevada de transacoes e
ao baixo grau de especificidade dos ativos negociados. Todavia, mesmo assim, essas
transacdes exigem a formalizacdo de contratos, que visam limitar possiveis riscos nessas

transacoes.

Em sua anélise feita em contratos de engenharia mecanica, a autora ressalta a existéncia de
uma estrutura de governanca bilateral, em que as adaptacdes nos precgos, qualidade ou outros
fatores sdo renegociados entre as partes. E, enquanto as negociagOes sdo feitas, os contratos
continuam valendo com as clausulas inicialmente acertadas. Nesse tipo de industria, a

arbitragem do contrato por um terceiro, que no caso seriam os tribunais, é desencorajada.

No caso da industria de gés natural, a autora observa que a estrutura de governanca presente
nos contratos inclui a participacdo de um terceiro, que € tido como expert no assunto para
arbitrar em caso de eventuais desacordos. Nesse sentido, 0 conceito de oportunismo aparece
nos trabalhos da autora como um dos fatores-chave para se estudar os custos de transacdo, ao
lado de andlises de fatores como a frequéncia das transacOes, as especificidades dos

investimentos envolvidos e a incerteza.

Os segmentos de negdcio analisados nos estudos de Maher (1997) apontam para estruturas de
governanca ja observadas por Williamson (1979), ou seja, baseadas nas relacGes de mercado,
estruturas bilaterais (comprador x vendedor) e estruturas trilaterais (comprador x vendedor x
tribunais). Dessa forma, o comportamento oportunista se constitui em um dos elementos de
maior relevancia a ser levado em consideracdo pelos administradores nas relaces contratuais,
sobretudo pelos efeitos indesejaveis nas transacdes e nas dificuldades de reparagdes judiciais

quando as organizac¢des sdo vitimas de condutas indesejaveis por fornecedores.

Nas contratacbes no ambito puablico, por meio da IN 05/2017 (Min. Economia) e outros
normativos, uma forma de mitigar o comportamento oportunista de fornecedores privados
quando da prestacao de servigos para a Administracdo publica € a aplicacdo do Instrumento de
Medicdo de Resultados, que visa proporcionalizar o pagamento pelos servi¢os prestados em

funcdo de critérios objetivos e mensurdveis de qualidade, satisfagdo de necessidades,
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cumprimento de obrigacGes do contrato e observancia de préaticas de sustentabilidade. Tal
ferramenta possui resultado efetivo por permitir a adequagéo do pagamento ao fornecedor em
funcdo de atendimento de critérios estabelecidos previamente e medidos por servidores
qualificados. Com isso, 0 comportamento oportunista, ou seja, a conduta relapsa e displicente
na prestacdo de servicos é evitada por meio do desconto nos valores a pagar segundo critérios
objetivos e claros de medicéo.

A perda de parte dos valores a serem pagos decorrente de servicos mal executados possuli
elevada sensibilidade por parte dos empresarios que prestam servigos a administracao publica.
Tais efeitos sdo mais assertivos do que a aplicacdo de sancdes e a judicializacdo de eventuais
inconformidades. Tem-se ai um mecanismo de governanca Util para o tratamento de
comportamento oportunista na relacdo fornecedor x comprador. Contudo, a secdo seguinte
destaca outro atributo importante para a analise dos custos de transacdo: a assimetria
informacional, que é um elemento presente ndao s6 em relacbes comerciais de prestacdo de

servigos, mas também no mercado financeiro e em outras negociacdes.

2.3.2.3 Assimetria informacional

Na avaliacdo de Hobbs (1996), a assimetria informacional é destacada como substancial na
medida em que ela implica a existéncia de custos ndo triviais ao se negociar com outras
organizagdes no mercado. Sao custos relacionados a identificacdo se 0s precos estdo dentro de
um patamar aceitavel e os custos de se prever com precisao, em um contrato, todos 0s
detalhes da relacdo comercial. Além disso, acrescentam-se 0s custos de informacao
relacionados a busca por referéncias de precos, produtos e fornecedores que atendam a
necessidades da organizacdo. Nesse sentido, o autor divide os custos de transacdo em trés
classificagbes principais: custos de informacdo, custos de negociacdo e custos de
monitoramento, sendo a assimetria informacional o elemento presente na identificacdo desses

custos.

Importa destacar que, para o autor, a assimetria informacional se difere da incerteza pelo fato
de a incerteza se referir a incompletude ou imperfeicdo das informagfes, ao passo que a

assimetria informacional esté relacionada a disponibilidade desigual de informagdes entre as
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partes, de forma que uma das partes na relacdo contratual detém mais e melhores informagdes
que a outra. Essa relagdo desigual pode contribuir para o comportamento oportunista pela

parte com mais acesso as informacoes.

Os custos relacionados a assimetria informacional também foram tratadas no trabalho de
Akerlof (1978) ao se comparar o mercado de carros novos com o de carros usados para
explicar os efeitos desse elemento em uma relacdo comercial. O autor afirma que, em uma
situacdo de assimetria informacional, os vendedores de carros possuem informacdes sobre 0s
defeitos dos veiculos que ndo sdo passadas aos compradores desses veiculos. Na observacéao
do autor, geralmente carros bons e ruins sdo vendidos ao mesmo preco de mercado, e, com
isso, ha um incentivo para os proprietarios de carros bons em ndo venderem seus veiculos,
uma vez que ndo ha uma valorizacgdo intrinseca pelo fato de que o carro é bom. Por outro
lado, como o preco é o mesmo independente entre os carros bons e ruins, hé o incentivo aos
proprietarios de carros ruins, ou defeituosos, para a venda desses veiculos. Dessa forma, o
argumento do autor é o de que, no mercado de carros de segunda mao, existe maior
guantidade de carros defeituosos do que de carros bons, devido a oferta ser maior desses
veiculos. Acrescente-se ainda que o efeito da assimetria informacional é notado assim que um
carro novo é comprado e retirado do showroom. Ao passar para a categoria de carro de
segunda mdo, o valor de venda do veiculo é significativamente reduzido com base no

historico de carros ruins vendidos por vendedores que omitem seus defeitos aos compradores.

Hobbs (1996) afirma que a assimetria informacional também pode ser exemplificada na
contratacdo de seguros residenciais contra incéndio. Nesse caso, quando o individuo contrata
um seguro residencial contra incéndio, é possivel verificar casos em que, a partir da
contratacdo desse tipo de seguro, os individuos passem a tomar menos cuidado na prevencgéo
de incéndios. Em alguns casos, hd ainda o comportamento oportunista de o individuo agir
para causar o incéndio e receber o valor coberto pelo seguro. I1sso posto, 0 autor destaca que a
assimetria informacional existe porque as ac@es (ou ndo agbes) do individuo ndo sdo
conhecidas pela seguradora, e esse fato pode ser precificado nos contratos em funcdo de
informacdes aproximadas dos perfis dos segurados. Dessa forma, a questdo da assimetria
informacional pode ser mitigada por meio de clausulas contratuais que protejam a parte

menos informada de eventuais comportamentos oportunistas da outra parte.
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Tendo sido tratados os custos relacionados em relacdes de fornecimento, € relevante abordar
também os custos relacionados a parte contratante, ou seja, 0s custos de transacdo
intraorganizacionais relacionados ao monitoramento por parte dos acionistas das organizagdes
em relagdo ao comportamento dos administradores e demais funcionarios na execugéo de suas
atividades. Por conseguinte é relevante abordar a teoria da agéncia e a governanga
corporativa, que se relaciona aos custos de monitoramento de agentes envolvidos nas

organizacdes, sejam elas publicas ou privadas.

O monitoramento dos agentes envolvidos nas decisOes e na execucdo de atividades dentro da
prépria organizacdo se relaciona aos elementos incerteza, assimetria informacional e
oportunismo, na medida em que os agentes, dada a natureza humana e o ambiente de
competicdo e incerteza, levam os individuos a possuirem agendas préoprias de interesses e
estratégias pessoais para maximizarem seus ganhos e vantagens. Nesse sentido, a teoria da
agéncia e a governanca corporativa estudam mecanismos e ferramentas utilizadas pelos
acionistas das empresas nas relacbes com aqueles que Ihes prestam servigos diretamente, ou

seja, 0s seus administradores.

No ambito das organizacBes publicas, o comportamento dos individuos dentro das
organizacdes pode ser também tratado dentro desses topicos e, ainda, dentro do topico da
governanga publica, ao se analisar os normativos que disciplinam as atividades de seus
dirigentes e servidores, por meio de mecanismos que evitem condutas improprias e que se

desviem do interesse publico.

2.4. Teoria da agéncia e governanca corporativa

Como ja mencionado anteriormente, a teoria dos custos de transa¢do possui um ponto de
contato relevante com as teorias da agéncia e da governanga corporativa, uma vez que sdo
teorias voltadas a andlise do comportamento dos agentes no contexto das relacOes
profissionais e comerciais. 1sso posto, enquanto o enfoque dos custos de transacéo se da nas
relagbes comerciais entre as organizagdes e 0s custos decorrentes de se assegurar o0 alcance

dos objetivos entre as partes com preco adequado e condigdes claras, a teoria da agéncia e a
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governanga corporativa tratam de assegurar que os agentes envolvidos nas transacOes
observem estritamente os interesses das organizacOes, e ndo as agendas préprias desses

profissionais.

2.4.1. Teoria da agéncia

O artigo de Jensen e Meckling (1976) estabelece um didlogo com a teoria da firma
desenvolvida por Coase (1937) devido a nogdo de que as relagbes contratuais se
caracterizarem pela esséncia das firmas, e ndo apenas em relacbes entre empregados,
fornecedores, consumidores e bancos. Ou seja, Jensen e Meckling (1976) também utilizam a
perspectiva de que as formas contratuais servem para direcionar o comportamento dos agentes
para a consecucdo dos objetivos dos principais. Os autores consideram as firmas como um
complexo arranjo de relacdes contratuais com objetivos conflitantes, cujos resultados

dependem de forcas mercadoldgicas.

A teoria da agéncia discutida no artigo seminal dos autores destaca que, quando o acionista
delega ao agente a administracdo da firma, ambos tém como objetivo maximizar os beneficios
préprios de suas decisGes. Naturalmente, os interesses do agente podem ser diferentes do
interesse do principal. Com isso, observam-se 0s custos de agéncia, tidos como 0s custos
incorridos pelo principal no monitoramento do comportamento dos agentes e as perdas

residuais das decisdes subotimas tomadas por esses agentes.

Segundo os autores, a complexidade e variedade de contratos utilizados para conciliar 0s
interesses do principal ao do agente e, ainda, os altos valores investidos nessas relagdes
sugerem que os resultados trazidos por esses instrumentos tém sido satisfatorios, apesar dos
custos inerentes a essa forma corporativa. Dessa forma, os autores destacam que custos de
agéncia séo téo relevantes quanto qualquer outro custo. Todavia, a forma de se organizar as
corporagfes tem se mantido ao longo dos anos, e isso comprova que, mercadologicamente, é
ainda a forma mais eficiente para as partes envolvidas, caso contrario, 0 mercado ja teria

forgado a implementagéo de uma forma alternativa.
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Williamson (1988) busca fazer uma comparagéo entre a teoria dos custos de transagédo e a
teoria da agéncia. Uma de suas afirmagdes se da no sentido em que ambas possuem a
orientacdo para a eficiéncia contratual das relacdes. Todavia a diferenca entre as duas teorias é
que a teoria dos custos de transacdo aborda o efeito das estruturas de governanca na relacao
contratual, enquanto a teoria da agéncia foca nas partes envolvidas nos contratos. Outro ponto
interessante na comparacdo do autor entre a teoria da agéncia e a teoria dos custos de
transagdo € que, na teoria da agéncia, os custos sdo incorridos ex ante, ou seja, 0s custos para

monitorar o comportamento do agente sao incididos antecipadamente.

Ja na teoria dos custos de transacdo, 0s custos sdo incorridos ex post, uma vez que envolvem o
alinhamento das transacdes por meio das estruturas de governancga, sejam essas estruturas

formadas pelo mercado, hierarquia interna da empresa ou hibrida.

O alinhamento de transagdes é tratado como o exercicio central da teoria dos custos de
transacdo. Dessa forma, o autor destaca que o papel das estruturas de governanca varia em
funcdo dos processos analisados: relacbes de trabalho, financas, produtos finais e etc. Em
geral, estruturas de governanca simples sdo utilizadas em organizagfes menos complexas.
Todavia, na medida em que essas organizagcbes se tornam maiores, as estruturas de

governanca necessitam acompanhar esse crescimento e a complexidade das relagdes.

Williamson (1988) destaca que a teoria da agéncia possui uma abordagem mais alinhada aos
procedimentos de analise utilizados pelos economistas e, por isso, € empregada com mais
frequéncia em financas corporativas. Todavia, a teoria dos custos de transacdo também
contribui significativamente e proporciona uma perspectiva relevante de analise do desenho
organizacional de organizacdes publicas ou privadas. Por conseguinte, a se¢do sobre teoria da
agéncia tratada neste trabalho tem como objetivo fazer uma ligacéo entre a teoria dos custos
de transacdo e 0s conceitos de governanca publica e governanca corporativa, uma vez que se
trata do esforco do acionista em mitigar incertezas, oportunismos e assimetrias informacionais

envolvidos nas decisfes dos administradores.

A relevancia desses temas se alinha a perspectiva dos custos de transacdo por terem como

premissa 0 monitoramento dos agentes envolvidos nas organizagdes e a garantia do alcance
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dos interesses dos acionistas. Para o caso de organizacdes publicas, 0 monitoramente visa a
consecucéo de objetivos da sociedade de forma eficiente e accountable. Ou seja, a sociedade,
quando analisada sob a perspectiva de acionista de organizagdes publicas, também lan¢a mao
de mecanismos de governanca para garantir o alcance de seus objetivos de forma eficiente,

incorrendo nos custos de transagdo decorrentes da ado¢ao desses mecanismos.

2.4.2. Governanca corporativa e governanca publica

O conceito de governanca corporativa € amplamente utilizado no meio académico e em
organizagOes publicas, sendo o conceito de governanga corporativa associado as empresas
privadas. Segundo o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (2020), a governanca
corporativa “é 0 sistema pelo qual as empresas e demais organizacdes sdo dirigidas,
monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre socios, conselho de
administracdo, diretoria, 6rgdos de fiscalizacdo e controle e demais partes interessadas.” Ja o
conceito de governanga publica envolve as diretrizes em que as organizacdes publicas
deverdo seguir para que suas agbes possam ser monitoradas e auditadas. Nesse sentido, a
definicdo de governanga publica pelo Tribunal de Contas da Unido (2020) compreende “0S
mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacdo de

servicos de interesse da sociedade.”

Segundo Hart (1995), as questdes de governanga corporativa surgem em duas condicOes: a
primeira é quando ha um problema de agéncia, ou conflito de interesse envolvendo membros
da organizacdo; a segunda € quando os custos de transacdo sdo elevados a ponto de tais
conflitos de agéncia ndo poderem ser resolvidos por meio de um contrato. O autor dialoga
com a teoria da agéncia e dos custos de transacdo ao destacar a relacdo entre esforco do
agente e o crescimento do lucro. Nesse tipo de relagéo, o esfor¢o do agente seria compensado
proporcionalmente ao incremento do lucro da firma. Porém, ao mesmo tempo, esse agente

teria 0 interesse em minimizar seu risco, surgindo ai um trade-off nessa relacéo direta.

A teoria da agéncia forneceu, segundo o autor, importantes insights para recompensas de

agentes e trabalhadores comuns em funcdo de sua performance, como participacdo em acoes
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da empresas. Todavia, conforme o autor argumenta, ndo € possivel elaborar um contrato que
aborde todas as situagdes e como 0 agente seria recompensado se agisse em favor da empresa
naquelas situacdes. Essa afirmacdo dialoga com a argumentacdo de Ouchi (1980) quando cita
a adocao de contratos incompletos, ou seja, contratos que definam diretrizes sobre como agir

em situacOes e demandas que forem surgindo na execucao das atividades da empresa.

Dessa concep¢do, surgem as questdes de governanga corporativa, que permitem ao agente
conhecer os caminhos de acdes a serem tomadas quando envolvido em situa¢des ndo previstas
no contrato. Nesse sentido, Hart (1995) destaca que a estrutura de governanga pode ser vista
como um mecanismo para a tomada de decisdes que ndo foram especificadas no contrato
inicial. Com isso, 0 autor demonstra que até mesmo em peguenas organizacdes uma estrutura
de governanca pode ser relevante. Por conseguinte, quando a empresa pertence a somente um
dono, a estrutura de governanga pode prever como 0s ativos serdo usados, quem tera acesso a

eles, em que situacdes poderao ser vendidos, etc.

O mesmo ocorre em organizagdes com mais de um dono, em que as decisdes sobre como 0s
ativos serdo geridos ocorrem por meio de votagdes e acordos. Esse argumento apresentado
pelo autor pode ser aplicado a organizacgdes publicas, em que as formas com que serdo geridos
0s ativos devem estar em consonancia com 0s objetivos da sociedade, que, na perspectiva
desse trabalho, € vista como acionistas dessas organizacfes publicas. Nesse sentido, o autor
cita uma afirmacdo de Berle e Means (1933) que pode ser aplicada ao controle de

organizagOes publicas: "ha uma separacgdo entre propriedade e controle".

No caso das organizaces publicas, 0s acionistas SA0 NUMerosos e pequenos, e, nesse caso,
acabam delegando suas decisdes aos diretores dessas organizacdes. Com isso, O
monitoramento dessas agentes tem uma peculiaridade. Conforme Hart (1995) descreve, esse
monitoramento € um bem publico, ou seja, se um acionista monitora 0s agentes para
aprimorar sua performance, todos os outros acionistas se beneficiam da melhoria de conduta
desses agentes e do consequente incremento dos resultados obtidos por meio desse
monitoramento. Contudo, existem custos em se realizar esse monitoramento, fazendo com

que todos os acionistas esperem que alguém o faca. O que ocorre é que todos 0s acionistas
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tendem a pensar da mesma forma, e o resultado é que ha uma tendéncia de ndo haver o

monitoramento efetivo.

O autor salienta que os maiores problemas que a governanca em organizagdes se encarrega de
resolver séo os conflitos existentes entre a agenda de seus agentes, que buscam maximizar
seus interesses, e seus acionistas, que buscam o crescimento da organizacdo e maiores
retornos sobre os investimentos feitos. O autor cita, por exemplo, a estratégia de monitorar o
comportamento dos agentes por meio de um conselho de administracdo e também por meio da
adogcdo do mecanismo de se ter acionistas majoritarios. Ambas as estratégias tém como

objetivo monitorar o comportamento do agente e limitar comportamentos oportunistas.

N&o obstante, essas estratégias estdo sujeitas a cooptacdo dos membros da diretoria e de
acionistas majoritarios por parte dos agentes, uma vez que 0s interesses entre essas partes

podem ser alinhados.

Outra questdo relevante sobre governanca corporativa é a discutida pelo autor sobre a
constituicdo dos conselhos deliberativos por uma proporgdo elevada de trabalhadores da
empresa. Nesse caso, as decisfes podem ser enviesadas para manter interesses dessa classe de
trabalhadores, por exemplo, em algum choque negativos de demanda ou ajuste necessario a
ser feito, a decisdo de readequar a forca profissional pode ndo ser tomada. Com isso, a prépria
classe de trabalhadores teria um beneficio a curto prazo com a manutencdo dos empregos,

mas a longo prazo poderia ser prejudicada pelas dificuldades enfrentadas pela empresa.

Dentro da perspectiva da governanca, ha que se destacar o papel da governanca publica para o
aprimoramento dessas organizagdes e da resolucdo de forma efetiva de problemas enfrentados
pela sociedade, de forma que a andlise dos custos de transacdo envolvidos nas contratacdes
estd submetida a esse contexto de prestacdo de servigos publicos alinhada a praticas bem
sucedidas na iniciativa privada. Fitzgerald e Ashburner (1995) destacam que uma das razdes
do crescimento do interesse pela governanga corporativa em organizagfes publicas decorre do
New Public Management durante os anos 1980 e seu proposito de remodelar o setor publico
utilizando praticas bem sucedidas do setor privado. Os autores observam que o fundamento

do New Public Management é a transferéncia de poder dos produtores para 0s consumidores.

50



Ou seja, a transferéncia de poder dos burocratas para os consumidores de servicos publicos.
Essa visdo das organizacGes publicas alinha-se com Mclaverty (2013), em que as praticas de
governanca trazidas pelo New Public Management abordam as pessoas no papel de
consumidores dos servigos publicos, e ndo como cidadaos democraticos. Além disso, outros
ganhos democraticos com as reformas do NPM seriam tornar os servigcos publicos mais

accountables por meio de maior disponibilidade de informacdes e prestacdo de contas.

Para o contexto brasileiro, Matias Pereira (2010) ressalta que o principal desafio a ser
superado é a consolidacdo e institucionaliza¢do do processo de governanca publica no pais.

O cenério econdmico e politico atual, pressionado pelas exigéncias de mudancas internas e
externas, revela-se promissor para se instituir o processo de construcdo de uma forma
inovadora de governanca no setor publico brasileiro. Nesse mesmo sentido, Fung (2015)
defende que a governanca efetiva implica arranjos capazes de resolver problemas substanciais
como: prover educacéo, cuidar de indigentes, criar seguridade social e prover bens e servicos
publicos. Dessa forma, o tema da governanca é relevante no estudo dos custos de transacéo na
medida em que permite compreender o esforco das partes envolvidas em transacfes e nos
processos decisérios para alinhar interesses e assegurar o0 cumprimento de objetivos
interorganizacionais e intraorganizacionais. 1sso posto, o presente referencial tedrico permite

organizar o relacionamento entre esses conceitos conforme a figura abaixo:

Figura 03: Relacionamento entre custos de transagéo e governanga
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2.5. Estudos recentes sobre custos de transacao e governanga

O relacionamento entre as estruturas de governanca e custos de transacdo tem sido discutido
na literatura por pesquisadores na area de administracdo, economia e também na area do
direito. Essa abordagem teorica possibilita uma compreensdo dos custos de intermediarios
entre relagbes comerciais, podendo-se citar estudos sobre seguradoras, bancos, cartérios,
agéncias reguladoras, consultorias e outras instituicdes cuja finalidade se caracteriza por
prover informacdes, mitigar riscos, incertezas e comportamentos oportunistas entre as partes

envolvidas nas relacfes contratuais.

No campo tedrico da economia, Peres (2007) faz consideragdes relevantes sobre 0s custos de
transacdo ao resgatar o artigo seminal de Coase (1937), em que se definem os custos de
transacdo como aqueles custos incorridos para negociar, monitorar e coordenar o0
comportamento dos individuos, fazendo com que as transagdes sejam custosas e 0s mercados

falhem em alcancar um equilibrio eficiente.

No campo da administracdo publica, Mello (2007) salienta que, em organizagdes publicas, 0s
mecanismos para mitigar os custos de transacdo sdo constituidos por diversos arranjos que
buscam tornar criveis 0s compromissos assumidos, restringindo os graus de liberdade de
comportamento oportunista. Nesse mesmo sentido e aplicando-se a teoria dos custos de
transacdo aos contratos administrativos da administracdo publica federal, Lamardo (2013)
relaciona a multiplicidade de mecanismos existentes na legislagdo e normatizagdo que
disciplinam as compras publicas e os contratos administrativos, como a previsdo de duragdo
dos contratos por mais de um exercicio financeiro e as clausulas que asseguram a repactuacao
do contrato ao longo desse exercicio. Aliado a essas considera¢fes, 0 comportamento
oportunista também é um elemento de destaque em contratacGes publicas, sendo verificado na
estimativa de precos acima do valor normal de mercado, na formulacdo de cartéis em
licitacBGes e, conforme Reis (2018), na adocdo de estratégias autointeressadas em relagédo a
prazos e padrdes de qualidade de bens e servicos como forma de recuperar perdas incorridas

durante a disputa de precos.
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Na analise dos elementos oportunismo, incerteza e assimetria informacional, o artigo de
Boehe e Balestro (2006) destaca que paises com uma maior propensao a comportamento
oportunista e uma menor confianca nas instituicdes podem apresentar custos de transacédo
mais altos e vice-versa. Nesse sentido, os autores destacam a importancia dos condicionantes
ambientais, que variam de um pais para outro, e ressaltam a critica a teoria dos custos de
transac@o que relega a segundo plano as variagfes de comportamento nos diversos tipos de
sociedade. Ja no trabalho de Pondé e Possas (1997), verifica-se que movimentos de inovacoes
e préaticas contratuais entre organizagdes ndo se constituem necessariamente em tentativas de
limitar a concorréncia, ou seja, um comportamento oportunista, mas, sim, em aprimoramentos
e solucdes organizacionais para minimizagdo de custos de transagdo. Ou seja, o trabalho
desses autores salienta que 0 comportamento oportunista ou outras condutas polémicas pode

também estar ligado ao ambiente institucional em que as organizac6es estao envolvidas.

Com relagdo a incerteza, Silva e Brito (2013) destacam seu enquadramento na teoria das
organizagcdes como o grau de imprevisibilidade das mudancas e do grau de dissimilaridade
dos seus elementos, proporcionado pelo dinamismo e complexidade ambiental das Gltimas
décadas. Os autores demonstram empiricamente que a racionalidade limitada, decorrente da
incerteza, influencia positivamente o comportamento oportunista, “uma vez que, diante dos
limites cognitivos impostos pela racionalidade limitada dos gestores, a elaboragdo dos
contratos se torna incompleta e, por consequéncia, fonte para 0 comportamento oportunista na

tentativa de defender seus proprios interesses em detrimento dos parceiros”.

No que tange a assimetria informacional, no trabalho de Ribeiro (2003) é destacado que a
medida em que bens e servigos se diferenciam em termos tecnol6gicos e aumentam as
incertezas contratuais, mecanismos de governanca sao introduzidos pelos agentes de modo a
controléa-las e orientar escolhas cuja racionalidade ndo pode ser completa. Dessa forma, o
autor afirma que a teoria dos custos de transagdo submete os problemas de assimetrias
informacionais as l6gicas embutidas em contratos e nas estratégias das empresas em
economizar os custos ai envolvidos. Nesse sentido, Gongalves et al (1998) destacam o papel
da informacdo como mais que um fator de producdo, caracterizando-se como um recurso que

permite a efetiva combinacao e utilizacdo dos outros fatores de producdo. Os autores afirmam
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que informagao “¢, de fato, o meta recurso que coordena a mobilizagdo de outros ativos com a

finalidade de melhorar performance organizacional.”

Portanto, verifica-se que as pesquisas relacionadas aos custos de transacédo identificam que o
comportamento oportunista esta relacionado a assimetria informacional e a incerteza. De fato,
esses elementos podem ser notados em contratagdes feitas por organizacbes publicas, nas
quais o licitante, quando sujeito a falta de clareza nos projetos de contratacdo ou em
incertezas quanto ao pagamento ou medicdo de seus servigos prestados, tende a aumentar o
preco de suas propostas ou a evitar conceder descontos no momento dos lances, no processo
licitatério. Por conseguinte, a secdo seguinte trata das caracteristicas das contratacfes publicas

para possibilitar a compreensdo do fenémeno estudado.

2.6. As licitacdes no &mbito das organizacfes publicas e os mecanismos de governanca
determinados pela legislagéo

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. Na prestacdo de contas, verifica-se a divulgacdo de dados
agregados por meio do Portal de Compras, mantido pelo Governo Federal, no qual sdo
publicados os valores gastos com contratos e compras por 6rgdo publico e por tipo de
atividade, além da divulgacdo das licitacdes finalizadas e em andamento, bem como as atas
dos processos de negociacdo. Ja os aperfeicoamentos nas fases de planejamento da contracdo
e no acompanhamento da execucdo de contratos tém sido propostos por instrucdes

normativas, elaboradas por instituices como o TCU e o Ministério da Economia.

Vferifica-se por meio de instrugdes normativas, como a IN 05/2017 — (Min. Economia), 0
objetivo de se aprimorar a elaboracdo de planilhas de custos para as aquisi¢cdes e contratacoes,
realizar um planejamento mais abrangente e criterioso sobre como a licitagdo sera executada e

quais solucdes alternativas poderiam ser implementadas, além da elaboracdo de mapas de
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riscos e de instrumentos de medicdo de resultados que visam ao pagamento ao fornecedor em

funcéo de padrdes rigidos de qualidade.

Outros mecanismos presentes na fase de monitoramento das aquisi¢fes de itens e contrataces
de servicos sdo a exigéncia de fianca bancéria para fins de assegurar & administragdo o
compromisso na execugdo dos contratos e sua subsequente aplicacdo de multa, quando esses
compromissos ndo sao atingidos. Tais mecanismos sdo determinados pela Lei 8.666/93, que
rege as licitagbes publicas e a Lei 9.784/99, que regula o processo administrativo para
aplicacdes de penalidades. Acrescente-se que, apesar desses normativos serem diretamente
aplicaveis as organizacOGes publicas federais, servem de pardmetro para as legislacGes

complementares nos ambitos estaduais e municipais.

Destacam-se ainda exigéncias contidas nos processos licitatérios que visam selecionar
fornecedores que realmente possuam condicGes de prestar os servigos de forma eficiente e
efetiva, tais como a exigéncia de apresentacdo de atestados de capacidade técnica registrados
em conselhos especificos como CREA, CRA ou em instituicdes como o Inmetro. Citam-se
também outras certificacbes proprias para as relagdes contratuais de fornecimento de
medicamentos como Autorizacdo de Funcionamento de Empresa — AFE, expedida pela
ANVISA, Alvard Sanitario, Registro do Medicamento na ANVISA e Certificado de

Regularidade emitido pelo Conselho Regional de Farmacia.

Para licitagOes para prestacdo de servicos, alguns editais determinam ainda que a contratada
possua escritorio préprio na localidade onde os servicos serdo executados, visando dirimir
eventuais conflitos relacionados a mdo de obra empregada nas contratacdes de forma direta,
ou seja, caracterizando-se como um custo de transacdo a ser incorrido para garantir a relacao

contratual e o gerenciamento dos funcionérios de forma adequada.

Os aprimoramentos e exigéncias trazidas pelos novos normativos que disciplinam as
contratagdes publicas, como a IN 04/2014 e 05/2017 (Min. Economia), tém como objetivo
proteger a administracdo publica de contratacdes disfuncionais e de fornecedores
desqualificados para a prestacdo dos servicos; por outro lado, ocasionam custos de transagdo

que ndo estdo expostos nas planilhas formais da licitacdo. Esse contexto de aprimoramento
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das compras publicas decorre de um longo caminho na busca do enfrentamento da corrupgéo

e de ineficiéncias nas relacBes comerciais da administracdo publica.

Quando se examina a Lei 8.666/93, que rege as licitacbes publicas, verifica-se que a
preocupacdo do legislador visava & impessoalidade nas contratagbes, por meio da
concorréncia entre fornecedores, a publicidade dos procedimentos de compras adotados pelos
orgdos publicos, o planejamento adequado de quantidades e valores a serem gastos, além da
formalizacdo dos atos praticados. Nota-se o rigor da Lei de LicitacGes nos artigos 89 a 99 em
que sdo citadas as penas de detencdo e multa a servidores e empresarios que descumpram as
regras estabelecidas nos normativos ou cometam crimes de cartel, fraudes, concessdo de
vantagens a fornecedores ou outras condutas contrarias ao interesse publico. A vista disso, 0s
aprimoramentos dos anos seguintes encaminharam a Lei de Licitagcdes para a observancia de
outras necessidades da sociedade, como a sustentabilidade ambiental, econdmica e social,
disposta posteriormente no artigo 3°; e o tratamento diferenciado para o fomento a pesquisa,

conforme disposto posteriormente no inciso XXI, do artigo 24.

Ressalte-se que, como a Lei 8.666/93 enfatizava a legalidade dos atos administrativos, o
processo de compra se tornou moroso, devido ao seu rigor. Somente com a adogdo do pregédo
eletronico, por meio da Lei 10.520/02, é que se conseguiu dar mais celeridade e dinamismo as
compras publicas. Essa legislacdo buscou inverter a ordem dos processos envolvidos nas
compras publicas, com o inicio na classificacdo dos precos ofertados e, somente apds isso,
proceder-se-a a habilitacdo juridica dos licitantes. Nesse sentido, conforme Herrmann (1998),
a preocupacao recente em agilizar o processo licitatorio tem como contexto a passagem de
uma administracdo publica burocratica para uma administracdo publica gerencial, em que é
conferido ao administrador publico maior poder discricionério visando tornar a administracao

publica mais moderna, agil e efetiva na prestacdo de servicos.

A questdo da discricionariedade conferida ao administrador publico remete a teoria de Coase
(1937), conforme destaca Hermann (1998). Nesse caso, a governanca pelo mercado é
comparada a governanca pela firma, em que, pelo primeiro mecanismo, o administrador
publico teria mais flexibilidade para conduzir as compras publicas, utilizando-se de uma

legislagdo mais discricionaria e possibilitando o atendimento das demandas dos 6rgdos
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publicos por meio de solu¢Bes mais alinhadas aos ajustes firmados com o mercado de forma

mais livre.

Essa perspectiva enxerga que o agente publico é confiavel a priori. Ja pelo mecanismo da
firma, ter-se-iam maiores amarras e regulamentos pormenorizados a serem cumpridos pelo
agente publico para a selecdo de fornecedores e solugdes que melhor se enquadrem nos
normativos legais existentes. Tal situacdo possui uma perspectiva de que o agente publico

deve ter seu comportamento restringido, por néo ser confiavel a priori.

Observa-se que as duas perspectivas até o contexto atual conflitam entre sim, com custos de
transacdo maiores para o segundo caso, haja vista a quantidade de mecanismos adotados pelas
organizacgdes publicas para monitorar o comportamento de seus agentes. Comparativamente, a
perspectiva mais orientada para o mercado, segundo a teoria de Coase (1937), poderia trazer
retornos melhores em termos de precos. Ou seja, 0s precos dos mesmos itens, quando
comparados entre precos praticados pelo mercado e precos praticados em licitagdes publicas,
seriam menores na condi¢cdo de mercado. Contudo, ha de se ressaltar que as licitacdes
publicas possuem a vantagem de reunir quantidades significativas de fornecedores, devido aos
altos valores e ampla publicidade de suas compras, €, nesse caso, a teoria dos custos de
transagdo poderia ser testada na confrontacdo dos pregos praticados pelo mercado com o0s
precos praticados em licitagbes publicas, com os custos de transacdo correspondentes a cada

uma das formas de aquisicao.

Acrescente-se ainda que, para o presente estudo, a analise dos processos licitatérios se deu no
ambito do SUS, com a comparacdo de precos de medicamentos obtidos por organizacdes
publicas e que o estudo dessas aquisicdes é relevante devido aos altos valores envolvidos,
conforme ja salientado por Luz (2017), as condi¢cdes mercadoldgicas formadas por poucos
fornecedores e pela possibilidade de contribuir para o0 SUS com a anélise de melhores arranjos
organizacionais e mecanismos de governanca que possibilitem mitigar custos de transacdes,
segundo proposto por Gadelha (2012) e Gadelha, Costa e Maldonado (2012). Dessa forma,

teriamos a comparacéo descrita pela relagéo abaixo:
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Plic < Pm (l)
em que:

e Pjic = preco do produto oferecido pelo fornecedor vencedor da licitagio

e Pp = preco do produto no mercado

Por conseguinte, seria verificado se o processo de compras de medicamentos, insumos e
equipamentos pela Administracdo Publica é eficiente ou ndo, ou seja, a administracdo publica
compra por valores inferiores aos praticados no mercado, ou 0s valores praticados no mercado

estariam mais vantajosos para os itens pesquisados.

Com o desdobramento da relacdo (1), podem-se explorar os custos de transacéo envolvidos no

processo licitatorio, descritos pelas variaveis da relacdo (2):

CToc + CTye + CTyic + Py < Py (2)
em que:

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

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

e Custos da licitagdo — CT;.. custos associados a execucdo da licitacdo, dentre
0s quais incluem-se: os custos de elaboracdo do edital, de realizacdo da
habilitacdo e julgamento das propostas, de publicacdo dos vencedores e 0s
custos associados ao tempo decorrido entre a necessidade da compra e o
recebimento do produto;

e Pjic = preco do produto oferecido pelo fornecedor vencedor da licitacéo;

e Py = preco do produto no mercado.

O detalhamento dos custos de transagdo "CTg.","CTy."e "CTy." sera tratado nas secoes

seguintes e tem como base o referencial tedrico relacionado aos elementos que ocasionam 0s

custos de transacdo e a dindmica envolvida nas licitagdes publicas em que sdo verificados
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fatores cujos efeitos séo relevantes nesses custos, como a quantidade de participantes nos
processos licitatorios, a quantidade de impugnacdes interpostas pelos participantes, 0os desvios
de precos em relacdo as propostas apresentadas, a contestacdo dos resultados da licitacdo, a
necessidade de dar tratamento diferenciado a micro e pequenas empresas, entre outros fatores

que podem tornar o processo licitatdrio custoso.

A analise da legislacdo relacionada as licitacdes publicas sob a perspectiva dos custos de
transacdo permite evidenciar o relacionamento de algumas caracteristicas e acdes adotadas
pelas organizacdes publicas com 0s conceitos e pressupostos relacionados a teoria, conforme
demonstrado na secdo de analise dos resultados. Destaca-se que a opg¢do por tratar do
relacionamento da legislacdo relacionada as licitacbes com os elementos da teoria dos custos
de transacdo na secdo da andlise dos resultados se da no sentido de melhor organizar o texto,
uma vez que a realizagdo dessa analise € um dos objetivos deste trabalho. Por conseguinte, a
proxima secdo ird tratar da metodologia e também se apoiara na andlise dos custos de

transacdo envolvidos no processo licitatorio e seu relacionamento com a teoria.
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3. METODOLOGIA

Esta pesquisa analisou o processo de aquisi¢cdo de medicamentos para organizacoes publicas
de satde por meio do processo licitatdrio sob a perspectiva da teoria dos custos de transagéo,
sendo esses custos desdobrados nas trés fases descritas abaixo:

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

e Custos de transacdo ex-post — CTy.. custos de monitoramento e controle do
contrato;

e Custos da licitacdo — CTj;c. custos associados a execucdo da licitacdo, dentre os
quais incluem-se: os custos de elaboracdo do edital, de realizacdo da
habilitacdo e julgamento das propostas, de publicacdo dos vencedores e 0s
custos associados ao tempo decorrido entre a necessidade da compra e 0

recebimento do produto.

O estudo permitiu avaliar a eficiéncia do processo de compra mediante a comparacdo 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, na hipdtese do
processo licitatério ser eficiente com relacdo aos percentuais de descontos obtidos nas
compras, 0s custos de aquisi¢cdo dos medicamentos e insumos deverdo ser menores do que 0s
praticados em compras diretas no mercado. Essa hipdtese de que os precos obtidos por meio
de licitacdo seriam menores dar-se-ia pela capacidade da Administracdo Publica de fazer
aquisicdes em grandes quantidades e de reunir um elevado nimero de fornecedores para
concorrerem entre si. 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 0s
valores praticados no mercado sdo mais vantajosos para 0s itens pesquisados? Essa

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

e Pjic = preco do produto oferecido pelo fornecedor vencedor da licitagéo;

e Pp, = preco do produto no mercado;

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

CTye + CTye + CTyie + Pje < By, (2)
em que:

Piic = preco do produto oferecido pelo fornecedor vencedor da licitacao

Pm = preco do produto no mercado

A avaliacdo dos custos de transacdo "CT,.","CT,."e "CT;." dos processos licitatorios
analisados foi realizada por meio da construgdo de um indice intitulado como indice de
Custos de Transacdao (ICT). A formulacdo do indice teve como base verificagcGes de
desdobramentos desses elementos, ja discutidos na secdo de analise de resultados, atribuindo-
se a cada desdobramento pesos igualmente distribuidos, conforme detalhado no quadro

seguinte:
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Quadro 01: Custos de transagdo avaliados nas aquisicoes

Desdobramento Score
CT.c1 - Houve impugnacéo/suspenséo da licitagdo para responder esclarecimentos sobre o termo de referéncia (informagoes 00825
incompletas ou descricéo insuficiente da demanda do 6rgéo). '
a. CTac - peso | CT,, - Edital prevé aquisigdo de baixa quantidade de itens, indicando limitagéo no planejamento da compra. 0,0825
0,33 CTaes - A aquisicéo se deu por Dispensa de Licitacéo, indicando menor competitividade entre fornecedores se comparado ao 00825
Pregéo Eletrdnico. '
CT. - A aquisigao se deu de forma isolada para o item - ndo houve agrupamento com outros itens demandados pelo 6rgéo. 0,0825
CT,ei- Ha exigéncias de atestados de capacidade técnica e respectivo registro em conselho profissional ou outra instituicéo 01100
b. CTyc - peso | acreditadora (CRA, CREA, INMETRO). '
0,33
CTye - Existe clausula contratual que preveja prazo de entrega e punigdo por eventual descumprimento (itens que ndo podem 0,100
sofrer descontinuidade de fornecimento).
0,1100
CThpes - Ha a necessidade de realizar testes de qualidade no produto fornecido por equipe técnica.
CTic1 - Ha poucos participantes na licitacdo, ocasionando a probabilidade de pregos acima da média do mercado (score 0,066/n°
inversamente proporcional ao nimero de participantes). participantes
. CTie- peso CTiicz - Houve propostas meramente especulativas (sem apresentacdo dos requisitos necessarios para participar da licitagdo). 0,0660
. lic™
0,33 CTics - Houve necessidade de utilizar o tratamento diferenciado a microempresas e empresas de pequeno porte, conforme Lei 0.0660
123/2006. ’
CTiics - Ha diferenca elevada nas propostas em relacédo ao preco praticado no mercado (indica falta de clareza no projeto bésico da 0.066
contratagdo e oportunismo por parte do fornecedor). '
CTiics - O resultado da licitagdo foi contestado por meio de recurso. 0,066

Fonte: Elaborado pelo autor

A andlise dos custos de transacdo se relaciona a frequéncia das transacdes, especificidade dos
ativos e aos elementos incerteza, oportunismo e assimetria informacional discutidos no
referencial tedrico, uma vez que as trés fases descritas acima tém como objetivo trabalhar
esses elementos para o estabelecimento de mecanismos de governanga que permitam as
organizacOes publicas se protegerem de condutas inadequadas por parte do mercado, de forma

a evitar relacdes contratuais desvantajosas.

Apo6s a definigdo das varidveis relacionadas aos custos de transagdo, o critério para a sua
verificagdo serd o 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 pontuacdo de 0-3 (zero a trés)
para a identificacdo das variaveis, em que 0 significa a ndo constatacdo do desdobramento, 1 é
a constatacdo fraca do desdobramento, 2 remete a constatacdo moderada do desdobramento e

3 é a constatacao plena do desdobramento analisado:
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Quadro 02: Escala para constatacdo das variaveis observadas

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

Fonte: elaborado pelo autor

No que se refere a construcdo do ICT, foi utilizada uma abordagem quantitativa, tendo como
base para identificacdo dos parametros do indice a plataforma teorica sobre a teoria dos custos
de transacdo desenvolvida no referencial tedrico. Segundo Bruyne et al. (1991), a
quantificacdo é importante para estabelecer uma correspondéncia entre as dimensfes de cada
conceito e nimeros dispostos segundo determinadas regras; ela autoriza a comparabilidade
numérica e a aplicacdo de métodos de tratamento quantitativo. Nesse sentido, para a
construcdo do ICT, foi feito o célculo da incidéncia dos desdobramentos dos grupos de
elementos dos custos de transagédo citados no Quadro 01. 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 02 pontuando-se em funcédo da gradacdo da constatacdo desses itens analisados. Apds
a andlise dos custos de transacdo identificados, foi feito o seu agrupamento em uma matriz
com respectivo indice de custo de transacdo encontrado. Ressalte-se que, para a amostra
analisada, houve situacdes em que o0 Pjic Se mostrou vantajoso e situacbes em que o P, 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 transagdo
e de forma a identificar 0s mecanismos de governanga para as compras publicas que devem

ser levados em consideragdo para aprimorar a eficiéncia dos processos licitatorios.

O tratamento dos dados possibilitou avaliar em qual das trés etapas do processo licitatorio se

encontram 0s maiores custos de transacdo incorridos nas licitagbes publicas. Apds isso, foi
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feita a correlagéo entre esses custos e sua variacdo em relacdo ao preco de mercado dos
medicamentos analisados. Levando em consideracdo as variacdes dos custos de transacéo
dentro dos desdobramentos do quadro 02, a analise por meio do indice possibilitou avaliar os
mecanismos de governanca que podem ser aprimorados nas contratacdes, com o objetivo de
reduzir os custos de transacdo e aumentar o percentual de economia obtido nas negociagdes,
como:

1. Aumento do numero de participantes nas licitacoes;

2. Aperfeicoamento dos documentos que compdem as informacdes da licitacéo;

3. Estabelecimento de critérios mais rigorosos para evitar lances especulativos, com

valor excessivamente elevado e sem pretensdes reais em se participar da licitagdo.

Acrescente-se que o detalhamento dos elementos que compdem o indice permitiu avaliar qual
dos desdobramentos estudados € mais presente nas aquisicdes e qual é menos frequente,
possibilitando ter um panorama dos processos licitatorios no recorte abordado nesse trabalho.
Nesse sentido, o grafico 01 demonstra de forma ilustrativa os resultados obtidos com a
pesquisa:

Gréfico 02: Mecanismos de governanca e custos de transacao

Contratacdes bem
sucedidas

Desempenho apods aprimoramentos

" Desempenho situac8o inicial

Aprimoramento nos mecanismos de governanga

Fonte: Elaborado pelo autor

Discutido o detalhamento sobre o método de desenvolvimento da pesquisa, € importante
destacar que Goncgalves e Meirelles (2004) definem que o objeto da pesquisa se trata do
fendmeno a ser investigado por meio de um corpo de conhecimentos, delimitado pela
problematizacdo, problema-raiz, unidades de analise e de observacdo da pesquisa. Quanto ao
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tipo de pesquisa, pode-se classificar esse trabalho como um estudo descritivo, uma vez que a
pesquisa descritiva faz a exposicdo das caracteristicas de determinada populagdo ou de
determinado fenémeno e pode ampliar-se para o estabelecimento de correlacdes entre fatores

ou variaveis ou, ainda, para definicdo da natureza das correlagdes.

Conforme Sampieri e Collado (2010), o estudo aprofunda os conhecimentos das
caracteristicas de determinado fendmeno para procurar explicacfes das suas causas e
consequéncias, utilizando-se os objetivos de familiarizar e elevar a compreensdao de um
problema de pesquisa em perspectiva, alem de auxiliar na determinagdo de variaveis a serem
consideradas num problema de pesquisa e de verificar se pesquisas semelhantes ja foram
realizadas, analisando quais os métodos utilizados e quais os resultados obtidos, resultando no
objetivo de determinar tendéncias, identificar relacGes potenciais entre variaveis e estabelecer
rumos para investigag0es posteriores mais rigorosas. Ressalte-se que o termo “com exatidao”
esta entre aspas devido a inviabilidade de se desenvolver pesquisas com resultados exatos em
ciéncias sociais, uma vez que a analise de determinado fenbmeno invariavelmente estara
sujeita a forma de abordagem do autor. Além disso, a pesquisa proposta também pretende ser
uma Pesquisa em Administracdo, ou seja, uma investigacdo sistematica que fornece
informacdes para orientar as decisdes nas organizacgdes e, no que se refere aos meios para a
conducdo da pesquisa, os métodos adotados enquadram-se em levantamento de dados,
conforme definicdo de Cooper e Schindler (2003).

3.1. Populagdo e amostra

A populacdo definida para a realizacdo desse estudo refere-se as aquisicdes realizadas por
Orgdos publicos de todas as esferas de poder vinculadas a instituicdes de saude publica, ou
seja, vinculadas ao SUS, no ano de 2019. Nesse sentido, a amostra do estudo para a
comparacdo dos valores entre Pjic € Py, se constituiu de todos os 6rgdos que prestaram
informacdes sobre seus processos licitatorios por meio do “Painel de Precos”, do Governo
Federal. J& para o estudo sobre os custos de transacdo, foram selecionadas como amostra as

organizagOes publicas abaixo:
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e Governo Estadual do Rio de Janeiro;

e Governo Estadual do Rio Grande do Sul;

e Governo do Distrito Federal;

e  Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro;

e Governo Estadual do Estado de Alagoas;

e  Ministério da Saude;

e  Prefeitura de S&o Luiz do Maranhéo;

e Comando do Exército;

e Instituto Federal do Parj;

e Comando da Marinha;

e Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro;
e Empresa Brasileira de Servicos Hospitalares;

e |Instituto Federal do Sul de Minas.

Destaca-se que 0 proveito académico dessa pesquisa se fundamenta no fato de que os 6rgdos
publicos sdo vinculados ao mesmo arcabouco legal, mesmo contexto orcamentario e em
semelhantes dindmicas de funcionamento, além de guardarem similaridades em sua cultura
organizacional. Por esse motivo, os resultados dessa pesquisa podem fornecer um suporte
relevante para inferéncias sobre grande parte da administracdo publica a partir do enfoque dos

custos de transacéo e da governanca empregada nas contratacges.

3.2. Coleta de dados

Para o estudo, foram coletados dados secundarios por meio dos sistemas gerenciais do
governo como Painel de Precos do Governo Federal, Portal da Transparéncia, Tesouro
Gerencial e SIAFI, em que s@o disponibilizadas planilhas, contratos, editais e termos de
referéncia das licitagdes que foram analisados. Com relacdo & pesquisa dos precos dos
medicamentos praticados no mercado, foram utilizadas as informacgdes consolidadas pela

Anvisa, por meio de sua lista de Precos de Medicamentos para o Consumidor, Painel de
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Precos de Produtos para a Saude, e efetuada pesquisa dos precos dos medicamentos vendidos

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

Ressalte-se que a andlise desses documentos € apresentada por Trivifios (1987), dentro da
categoria de pesquisa descritiva, como forma de possibilitar ao pesquisador reunir e classificar
uma grande quantidade de informacGes, leis, relatorios e dados para a sua coleta, tratamento e
analise. Acrescente-se ainda que foram coletados, de forma complementar, dados dos portais
eletrébnicos das organizacdes publicas, do Portal da Transparéncia e Lei de Acesso a
Informacdo, para fins de levantamento e organizacdo de informagfes complementares a

pesquisa.

3.3 Procedimentos para a anélise dos dados

Para a analise dos dados, foram utilizadas ferramentas de estatistica descritiva, valendo-se de
medidas de tendéncia central, de frequéncia e medidas de variabilidade. Por meio dessas
ferramentas estatisticas, foi possivel a construcdo do indice, que permitiu a classificacdo de
forma quantitativa dos elementos determinantes dos custos de transacdo e possibilitou
compreender o efeito desses elementos nas contratacdes publicas com base no referencial
tedrico abordado neste trabalho. Destaca-se que as categorias de analise utilizadas nesse
trabalho sdo os desdobramentos das fases ex-ante, que envolve o planejamento adequado da
licitagdo, com a decorrente clareza no detalhamento e quantitativo das aquisigcdes; ex-post,
qgue envolve o monitoramento da contratacdo, nessa parte incluindo os esforcos da
administracdo publica em assegurar a qualidade dos produtos adquiridos e as punicdes para
eventuais descumprimentos do contrato de compra e venda; além disso, ha ainda a categoria
de anélise relacionada a etapa competitiva da licitacdo, em que se verificam o quantitativo de
fornecedores envolvidos, as propostas apresentadas e eventuais contestacdes dos resultados

das licitagdes.

Por conseguinte, foram identificadas as praticas de governanca adotadas nos processos

licitatorios que contribuiram para aquisices com precos vantajosos para a administragdo
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publica e quais praticas foram adotadas em processos licitatorios, cujos precos foram
desvantajosos, ou seja, resultantes em aquisicbes com precos elevados em relagdo aos
praticados no mercado. Com isso, verificaram-se 0s mecanismos de governanca que melhor
se ajustam para a eficiéncia dos processos licitatorios e 0s respectivos custos de transagédo
envolvidos, permitindo fazer uma contribuicdo pratica para o aprimoramento das aquisi¢cGes
nas organizagdes publicas a partir da lente tedrica abordada. Com isso, tem-se, que as proxies
para a eficiéncia dos processos licitatorios sdo: a aquisicdo por precos inferiores aos
praticados no mercado; as aquisi¢cbes bem planejadas, com quantitativos que atendam as
demandas dos 6rgdos publicos de forma a atrair o maximo de fornecedores possiveis; a
utilizacdo de pregdes eletronicos ao inves de dispensas de licitagdo; o monitoramento da
relacdo contratual que permita aos 6rgdos publicos se protegerem de riscos associados a
entrega de itens em desconformidade aos padres de qualidade e, por fim; a execucdo de
licitagbes que estimulem a competicdo entre um ndmero elevado de fornecedores,

possibilitando a reducédo dos precos ofertados nos lances dessas licitacdes.

A etapa da analise dos dados € consoante a afirmacao de Teixeira (2003), que afirma que a
fase do tratamento do material leva o pesquisador a teorizacdo sobre os dados, produzindo
confronto sobre a abordagem tedrica anterior e 0 que a investigacdo dos dados coletados
aborda como contribuicdo para a teoria. Dessa forma, o tratamento e anlise dos dados
possibilitaram evidenciar o relacionamento das teorias analisadas nesse trabalho com a prética
observada na administracdo publica. Com isso, foram atingidos os objetivos propostos nessa
pesquisa e contribuiu-se para o conhecimento e abordagem do tema, bem como para

identificacdo de possiveis lacunas a serem preenchidas por pesquisas complementares.
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4. ANALISE DOS DADOS E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

4.1 A teoria sobre custos de transacao e a legislacéo sobre os processos licitatorios

4.1.1  Fase do planejamento da licitacdo: ex-ante (CTy)

Para o planejamento das licitacGes publicas tanto a Lei 8.666/93 quanto a Instrucédo
Normativa n° 05/2017, do Ministério da Economia, determinam diretrizes que conduzam as
licitacBes publicas por meio de um processo rigoroso de planejamento das aquisicBes e
contratagbes. Com isso, verifica-se nessa etapa que o instrumento chamado Termo de
Referéncia prescinde de uma elaboracdo robusta e minuciosa das caracteristicas dos itens a
serem adquiridos, além do quantitativo necessario ao suprimento das necessidades da
organizacdo publica, sendo também envidados esfor¢os para 0 agrupamento do méaximo
possivel de itens com vistas a refletir um melhor planejamento de estoques e de quantidades
compradas. Além disso, tem-se que, do planejamento da licitacdo, possam ser realizadas as

adequagdes necessarias com vistas a possibilitar a competicdo entre os fornecedores por meio
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do pregdo eletrénico. Observa-se pela Lei 10.520/02 que o pregao eletrdnico é a regra para a
execucdo das licitagdes, sendo as dispensas de licitacdo as excegdes.

Tem-se, portanto, por meio planejamento das licitacBes, ou seja, na etapa ex-ante 0s seguintes

elementos determinados pela legislacéo:

= Termo de referéncia robusto e completo, de forma a evitar questionamentos e davidas
dos licitantes;

» Planejamento de aquisicdo de quantitativos adequados e satisfatdrios de itens;

= Preferéncia por realizacdo de pregéo eletronico, para propiciar maior competicédo entre
fornecedores;

= AquisicBes feitas em conjunto com outras necessidades, de forma a possibilitar o

atendimento de varias demandas por meio de um Unico processo licitatorio.

Verifica-se que os elementos descritos pela legislacdo se associam aos elementos da teoria dos
custos de transagdo “assimetria informacional”, por meio dos esfor¢os em alinhar informacdes
entre as partes; “especificidade do ativo” e “freqiiéncia das transagdes”, relacionados a
estimativa de quantidades relevantes de itens e, por fim, “oportunismo”, relacionado a
ampliacdo da competicdo por meio do pregéo eletronico, evitando concentragdes de mercado

ocorridas em licitagdes com poucos participantes.

4.1.2  Fase do monitoramento da licitagéo: ex-post (CTpc)

O monitoramento da licitacdo também é tratado na legislacdo com notével rigor por meio dos
artigos 77 a 80 da Lei 8.666/93 e artigos 39 a 50 da IN 05/2017, do Ministério da Economia.
Por meio dessas diretrizes destacam-se elementos relacionados ao monitoramento por parte
dos gestores publicos relacionados a qualidade dos servigos prestados e também relacionados
as qualificacdes técnicas dos fornecedores, com destaque para 0 mercado farmacéutico, que se
submete a normas especificas instituidas pela ANISA. Nesse sentido, pode-se destacar na

etapa ex-post os seguintes elementos:
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» EXxigéncias de atestados de capacidade técnica e de registro em conselhos profissionais
ou outras institui¢Oes acreditadoras;

= Estabelecimento de medicdes de resultados, de cumprimento de prazos de entregas e
de punicdes para eventuais descumprimentos;

= DeterminacGes de realizacOes de testes para os produtos fornecidos, com vistas a
assegurar a qualidade desses itens;

Tais elementos associam-se também a pontos importantes discutidos na teoria dos custos de
transacdo como “incerteza”, em relacdo aos itens transacionados; “especificidade do ativo”,
relacionados aos critérios rigorosos de avaliagdo dos medicamentos fornecidos e
“oportunismo”, observado no esfor¢o de evitar contratagdes com empresas nao detentoras das

qualificacdes necessarias ao fornecimento dos produtos.

4.1.3  Fase de execucdo da licitacdo (CTic)

A execucéo da licitacdo envolve a etapa competitiva do processo e caracteriza-se por conter
custos de transacdo relacionados aos esforcos das organizacdes publicas em ampliar a
participacdo de fornecedores para o maior nimero possivel, visando obter precos melhores
por meio da competicdo. Além disso, h& ainda esforgos para incluir empresas de pequeno
porte, visando contribuir para o crescimento do nimero de fornecedores dos produtos
necessarios as organizacdes publicas e visando reduzir a concentracdo de mercado de
empresas maiores. Nesse sentido, a legislacdo estabelece alguns mecanismos para esse fim,

sendo eles:

= Divulgacao da licitacdo para aumentar o nimero de participantes;

= Tratamento diferenciado na oferta de lances para pequenas empresas;

= Julgamento e negociacdo dos lances ofertados, com o objetivo de reduzir os valores
propostos pelos licitantes;

= Analise de recursos interpostos por participantes, com o objetivo de sanar davidas e

eventuais conflitos decorrentes da etapa competitiva.
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Por meio desses elementos verifica-se que os custos de transagédo se dao no sentido do esforgo
em negociar pregos com os fornecedores. Nesse sentido, s&o notados os elementos
“Oportunismo”, por meio de pregos especulativos ou muito acima dos praticados no mercado;
“Assimetria informacional”, por meio da diferenca de propostas apresentadas entre os
licitantes, podendo revelar niveis diferentes de conhecimento sobre os produtos e precos
ofertados; “Incerteza” e “Especificidade do ativo”, relacionado aos investimentos necessarios

por parte de pequenas empresas para prover o fornecimento as organizacdes publicas.

No intuito de relacionar as diretrizes descritas na legislacdo com a teoria abordada no
referencial tedrico o quadro 03 sintetiza o relacionamento dos principais conceitos
relacionados ao estudo dos custos de transacdo e 0s respectivos autores que trataram do tema

neste trabalho.
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Quadro 03 — Principais custos de transacdo nas licitacGes e suas respectivas bases tedricas

Desdobramento

Elemento de custo de
transacao associado

Referéncia

a CTy -
peso 0,33

b. CTye -
peso 0,33

C. CTIlc'
peso 0,33

CT.e1 - Houve impugnacéo/suspenséo da licitagdo para responder
esclarecimentos sobre o termo de referéncia (informagdes
incompletas ou descricéo insuficiente da demanda do 6rgéo).

CT.c - Edital prevé aquisicéo de baixa quantidade de itens,
indicando limitagdo no planejamento da compra.

CT.es - A aquisicdo se deu por Dispensa de Licitagdo, indicando
menor competitividade entre fornecedores se comparado ao
Pregdo Eletrénico.

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

CTua- Ha exigéncias de atestados de capacidade técnica e
respectivo registro em conselho profissional ou outra instituicao
acreditadora (CRA, CREA, INMETRO).

CTpe - Existe clausual contratual que preveja prazo de entrega e
punicdo por eventual descumprimento (itens que ndo podem sofrer
descontinuidade de fornecimento).

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

CTiics — Ha poucos participantes na licitagéo, ocasionando a
probabilidade de precos acima da média do mercado (score
inversamente proporcional ao nimero de participantes).

CT,ic2 - Houve propostas meramente especulativas (sem
apresentacédo dos requisitos necessarios para participar da
licitacéo).

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

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

CTiies - O resultado da licitagdo foi contestado por meio de
recurso.

Assimetria informacional,
Especificidade do ativo
transacionado

Frequéncia em que ocorre a
transacgéo, Especificidade do
ativo transacionado

Oportunismo, Assimetria
informacional

Especificidade do ativo
transacionado, Frequéncia em
que ocorre a transagéo

Incerteza, Especificidade do
ativo transacionado

Oportunismo, Incerteza

Oportunismo, Incerteza

Oportunismo, Assimetria
informacional

Oportunismo, Assimetria
informacional

Incerteza, Especificidade do
ativo transacionado,
Assimetria informacional

Oportunismo, Assimetria
informacional

Assimetria informacional,
Incerteza

Fonte: Elaborado pelo autor

Williamson (1979); Hermann (1998); Hobbs
(1996); Lamaréo (2013); Silva e Brito (2013);
Ribeiro (2003)

Williamson (1979); Hermann (1998); Ribeiro
(2003)

Hermann (1998); Maher (1997); Hobbs
(1996); Mello (2007); Lamardo (2013); Silva
e Brito (2013)

Williamson (1979); Hermann (1998); Ribeiro
(2003)

Williamson (1979); Hermann (1998)

Hermann (1998); Maher (1997); Mello
(2007); Ribeiro (2003)

Hermann (1998); Maher (1997); Mello
(2007); Ribeiro (2003)

Hermann (1998); Maher (1997); Hobbs
(1996); Mello (2007); Lamaréo (2013); Reis
(2018); Silva e Brito (2013)

Hermann (1998); Maher (1997); Hobbs
(1996); Mello (2007); Lamaréo (2013); Reis
(2018); Silva e Brito (2013); Ribeiro (2003)

Williamson (1979); Hermann (1998); Hobbs
(1996); Lamar&o (2013)

Hermann (1998); Maher (1997); Hobbs
(1996); Mello (2007); Lamaréo (2013); Reis
(2018); Silva e Brito (2013); Ribeiro (2003)

Hermann (1998); Hobbs (1996); Lamardo
(2013)
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4.2. Os critérios para a selecdo dos precos de medicamentos estudados

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. Os itens pesquisados foram obtidos por meio da
andlise da Portaria n® 3.733, de 22 de novembro de 2018, que estabelece cinco niveis de
medicamentos e insumos necessarios ao atendimento da diretriz do SUS de acesso a
assisténcia farmacéutica. Os niveis instituidos pela portaria sdo: nivel | - Relacdo Nacional de
Medicamentos do Componente Basico; nivel Il - Relacdo Nacional de Medicamentos do
Componente Estratégico; nivel 111 - Relacdo Nacional de Medicamentos do Componente
Especializado; nivel IV - Relagdo Nacional de Insumos; nivel V - Relacdo Nacional de

Medicamentos de Uso Hospitalar.

Por conseguinte, a andlise foi delimitada nos medicamentos detalhados no quadro 04 para o
levantamento das informacgdes necessérias e estudo dos processos de compra e dos precos
obtidos. Destaca-se que, para a escolha dos medicamentos a serem pesquisados, utilizou-se
uma base de dados com 2111 tipos de medicamentos diferentes, sendo selecionados para a
pesquisa aqueles que possuiam maior nimero de fabricantes e variagdes de dosagens, ou seja,
aqueles medicamentos que sao fabricados por diversos laboratorios e amplamente conhecidos
e demandados pela populacdo brasileira. Nesse sentido, a base de dados utilizada permitiu
identificar aqueles que eram fornecidos por pelo menos 10 fabricantes diferentes, e, com isso,
a selecdo desses medicamentos excluiu aqueles considerados menos usuais, ou seja, com
poucos fabricantes. Dessa forma, buscou-se abordar os medicamentos mais frequentes em

uma vasta gama de tratamentos de saude. Sao eles:

74



Quadro 04 — Lista dos medicamentos que tiveram os precos analisados

Item Laboratério
Insulina Glargina - '100 U/ML SOL INJ CT 1 CAR VD TRANS X 3 ML Sanofi
Captopril - '25 MG COM CT BL AL PLAS INC X 30 Medquimica
Cetoconazol - '20MG+0,5MG+2,5MG CREM DERM CT BG AL X 30 G Belfar
Cloreto de sédio - '9 MG/ML SOL INJ IV BOLS PVC INC SIST FECH X 100 ML + CONECTOR Baxter
Dipirona - '500 MG/ML SOL OR CT FR PLAS OPC GOT X 20 ML Belfar
Acido félico - '5 MG COM REV CT BL AL PLAS INC X 30 Aché
Omeprazol - '20 MG CAP GEL DURA MICROG CT FR PLAS OPC X 28 Biosintética
Aciclovir - '200 MG COM CT BL AL PLAS INC X 25 Aché
Azitromicina - '500 MG COM REV CT BL AL PLAS INC X 5 BrainFarma
Paracetamol - '500 MG + 65 MG COM REV CT BL AL PLAS INC X 20 Sanofi
Prednisona - '20 MG COM CT BL AL PLAS INC X 10 Prati
Clonazepam - 2.5 MG/ML SOL OR CT FR PLAS OPC GOT X 20 ML Hipolabor
Loratadina - '10 MG COM REV CT BL AL PLAS AMB X 12 Biosintética
Atenolol - '50 MG COM CT BL AL PLAS INC X 30 Sanofi
Diazepam - '10 MG COM CT BL AL PLAS INC X 30 Pharlab
Losartana Potassica - '50 MG + 12,5 MG COM REV CT BL AL PLAS OPC X 30 Pharlab
Amoxicilina - '500 MG CAP GEL DURA CT BL AL PLAS INC X 21 EMSAS
Ampicilina - '500 MG X 24 COMP EMSAS
Cetoprofeno - '50 MG CAP GEL DURA CT BL AL PLAS INC X 24 Sanofi
Claritromicina - '500 MG COM REV CT BL AL PLAS INC X 14 Sanofi
Dexametasona - '4,0 MG COM CT BL AL PLAS INC X 10 Aché
Diclofenaco - '50 MG COM REV CT BL AL PLAS INC X 20 1Farma
Simeticona - '40 MG COM CT BL AL PLAS TRANS X 20 BrainFarma
Fenobarbital - '40 MG/ML SOL OR PED CT FR VD AMB GOT X 20 ML Sanofi
Furosemida - '40 MG COM CT BL AL PLAS VDE X 20 Sanofi
Haloperidol - '5 MG COM CT BL AL PLAS INC X 20 Cristalia
Hidrocorisona - '10 MG/G CREM DERM CT BG AL X 20 G Unido
Ibuprofeno - 400 MG COM REV CT BL AL PVC / PVDC X 10 Abbott
Prednisolona - 20 MG COM CT BL AL/AL X 10 Aché
Progesterona - '200 MG CAP MOLE CT BL AL PLAS TRANS X 14 Farmoquimica
Risperidona - '1 MG COM REV CT BL AL PLAS TRANS X 30 Torrent
Cloridrato de Naratriptana - '2,5MG COM VER CT BL AL PLAS OPC X 10 Legrand

Fonte: Elaborado pelo autor.

Por meio da Lei n® 10.742, de 06 de outubro de 2003, foram definidas normas de regulacéo do

setor farmacéutico e criada a Camara de Regulacdo do Mercado de Medicamentos — CMED —,
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que tem por objetivos a adogdo, implementacdo e coordenagdo de atividades relativas a
regulagdo econémica do mercado de medicamentos. A CMED estabelece limites para os
precos dos medicamentos, promove mecanismos para estimular a concorréncia no setor
farmacéutico, monitora a comercializacéo e aplica penalidades quando as regras estabelecidas
sdo descumpridas. Especificamente para as compras publicas, a CMED ¢é responsavel pela
operacionalizacdo do Coeficiente de Adequacdo de Precos — CAP —, que é o desconto minimo
obrigatdrio para compras publicas de medicamentos. O valor do CAP é atualizado anualmente
e no ano de 2019, por meio do Comunicado da Presidéncia da Replblica n° 15, de 21 de

setembro de 2018, o percentual estabelecido foi de 20,16%.

A metodologia para o céalculo do CAP foi definida por meio da Resolugdo CMED n° 03, de 02
de marco de 2011, sendo o seu percentual obtido por meio da média resultante entre o indice
de Rendimento Per Capita do Brasil e os indices de Rendimento per capita dos paises
relacionados na Resolugdo CMED n° 02, de 05 de marco de 2004, ponderada pelo

Rendimento Nacional Bruto — RNB —, sendo, portanto, definido pela formula abaixo:

9
(1~ fR2L )]+ 100« PIByiy
pais (i)
CAP = 4
Z, PIBpais(j)
_ it
Em que:

PPC = Paridade do poder compra;
P1Bpaisiy = Produto Interno Bruto ano ajustado, em délares PPC, do pais i;

ZP.B(Q paises) = Somatorio do Produto Interno Bruto ano ajustado, em dolares PPC, dos
paises relacionados na Resolugdo CMED n° 02, de 05 de marco de 2004.

Na férmula acima, o IRpisiy = Indice de rendimento per capita do pais i € obtido por meio da

seguinte formula:

LN(RNBPCpai) ~ LNCRNBPCyininio)

IR, . =
Pas® ™ LN(RNBPCysximo0) — LN(RNBPCyinimo)

Em que:

RNBPC,aisi) = Rendimento Nacional Bruto per capita ano ajustado, em dolares PPC,
do pais i;

RNBPCuinimo = Rendimento Nacional Bruto minimo per capita ano ajustado, em
dolares PPC.
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RNBPCnaxivo = Rendimento Nacional Bruto méximo per capita ano ajustado, em
dolares PPC.

Dessa forma, o célculo do CAP vigente foi obtido por meio dos dados da tabela seguinte:

Tabela 01: Célculo do CAP vigente em 2019

i PERCENTUAL DE
PIB - BILHOES RNE PER CAPITA | ; RAZAQ T
PAIS DEDOLARES  |-DOLARESPPC |geNpiuento INDICE |SEREDUGAG | PONDERADA PELO
PPC 2011 2011 BRASIL/PAIS PIB
AUSTRALIA |1.098,3 43.560 0,891792 0,81030 18,96971 18,96871
CANADA 1.615,8 43.433 0,91748 0.81069 18,93076 1,11549
ESTADOS
UNIDOS 17.662.3 54.941 0,95299 0.,78049 21,95105 14,13886
FRANCA 2.591,2 39.254 0,80220 0.,82442 17,55758 1.65912
NOVA
ZELANDIA 173,0 33.970 0,88036 0,84488 15,51245 0,00787
ESPANHA |1.596.1 34.258 0.88164 0.,84365 15,63466 0,91004
ITALIA 21326 35.299 0.,88616 0.,83935 16,06515 1,24941
GRECIA 264.4 24.648 0,83191 0,89409 10,59131 0,10212
PORTUGAL |287.6 27.315 0,84743 0.87771 12,22872 0,12826
TOTAL 27.4213 20,16097
BRASIL 13.7556 0,74380 1,00000

Fonte: Comunicado da Presidéncia da Republica n° 15, de 21 de setembro de 2018

A compreensdo do CAP ¢é relevante para o estudo da formagdo dos precos nos processos
licitatérios. Por meio desse coeficiente, identificam-se as diferencas entre os pregos praticados

em aquisi¢des publicas de medicamentos PMVG e em aquisi¢cdes no mercado PMC.

4.3. A comparacao dos precos praticados nas aquisi¢fes publicas (Pic) com os praticados
em aquisicOes privadas (Pm)

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

Plic < Pm
em que:

e P)ic = preco do produto oferecido pelo fornecedor vencedor da licitacéo
e Py = preco do produto no mercado
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A relacdo entre os pregos praticados em processos licitatérios, ou seja, nas aquisicdes por
parte da administracdo publica, e os precos praticados no mercado requerem uma analise
cuidadosa em fungdo do volume de medicamentos adquiridos para satisfazer as necessidades
do SUS e as peculiaridades envolvidas na legislacdo sobre as licitacbes. Dessa forma, a
execucdo de licitagbes pode permitir as organizagGes 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 organizagoes
publicas a precos bastantes elevados devido a cartelizagdo de fornecedores e seus respectivos

comportamentos oportunistas.
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Quando observados os percentuais de descontos de forma geral, a comparacdo dos precos
obtidos nas licitacdes evidencia que o desconto obtido no mercado € superior aos descontos
obtidos por meio dos processos licitatorios. Nesse sentido, destacam-se itens como o
Paracetamol, Prednisona, Losartana Potassica, Claritromicina, Diclofenaco, Simeticona,
Ibuprofeno, Progesterona, Risperidona e Cloridrato de Naratriptana, cujos percentuais de
descontos sdo significativamente maiores nas aquisi¢es pelo mercado. H& ainda outros itens
em que se verificam percentuais de descontos moderados, porém ainda vantajosos, nos precos
praticados no mercado em relacdo as aquisi¢es publicas, podendo ser citados os itens

Insulina Glargina, Captopril, Dipirona, Loratadina, Cetoprofeno, Hidrocorisona e Predinisona.

Por outro lado, existem situacdes em que se faz necessario destacar itens em que o percentual
de desconto obtido em licitagdes publicas também é significativo, sendo eles o Acido Félico,
0 Clonazepam, a Amoxicilina, a Dexametasona, o Fenobarbital, a Furosemida e o
Haloperidol. Todavia, o desconto médio geral da relacdo Py € Pn, resulta no percentual de
desconto para 0s precos praticados no mercado 17,05% superior aos precos praticados nas

licitacdes publicas.

Essas informacgdes sdo melhores observaveis quando trabalhadas de forma gréfica, como
demonstrado abaixo. Observa-se, na linha do gréafico, a diferenca entre os descontos obtidos
para 0 PMVG e os descontos e para ao PMC, resultando em valores positivos para 0s casos
em que os descontos obtidos no mercado foram maiores que os descontos obtidos nas
licitacbes e, em valores negativos, quando as aquisi¢des por meio de licitagdes foram mais

vantajosas:
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Gréafico 03 — Variagéo do percentual de desconto PMVG - PMC
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Os numeros relativos, se analisados isoladamente, poderiam indicar que a rela¢do Pj;. < B, €
falsa; contudo, quando se analisa de outro angulo, ou seja, por meio dos valores absolutos dos
itens, observa-se que o0s precos dos medicamentos adquiridos por meio dos processos
licitatorios sdo significativamente inferiores aos praticados no mercado. Esse fato se deve a
aplicacdo do Coeficiente de Adequacdo de Precos — CAP —, em que o0 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, 0 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 é aplicado, ou seja, o preco inicial do medicamento Insulina Glargina nas aquisi¢Oes

publicas é de R$ 81,22; j& em uma aquisicdo no mercado privado é de R$ 140,64.

Outro ponto a ser destacado nas aquisi¢Oes publicas é a economia de escala decorrente dos
altos volumes envolvidos nessas aquisi¢fes, 0 que permite aumentar o poder de negociagdo
com os fornecedores. Nesse sentido, a pesquisa de Luz (2017) destaca que o volume de
medicamentos adquiridos somente pelo governo federal representou R$ 34,6 bilhGes de reais

no periodo de 2006 a 2013. Contudo, a autora ressalta que o valor gasto com aquisi¢fes de
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medicamentos por meio de licitagBes publicas no periodo triplicou, enquanto que o volume

das aquisi¢des somente dobrou.

A relacdo entre o valor das aquisicdes ter aumentado mais do que o seu volume
correspondente pode ser explicada pela observacdo de que, apesar da relacdo Py;. < B,, nédo
ser falsa, existem valores anormais de variagdo de precos nas aquisi¢des publicas. 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 aquisicéo de
medicamentos, existem situacGes em que a relacdo entre comprador e fornecedor se configura
substancialmente desfavoravel a administracdo publica. Isso faz com que valores relevantes
sejam gastos em aquisi¢cbes manifestamente desfavoraveis ao interesse publico e, de outro
lado, com ganhos desproporcionais por parte dos fornecedores. Nesse contexto, a eficiéncia
na aquisicdo de medicamentos por meio do processo licitatério pode ser afetada pelas

distor¢des provocadas em aquisi¢cGes com precgos consideravelmente desfavoraveis.

A tabela abaixo permite observar a relacdo entre os precos, em valores absolutos por item,
obtidos por meio do processo licitatorio e os obtidos pelo mercado. Nota-se que, em sua
maior parte, os valores das compras dos medicamentos em processos licitatorios possuem
precos bem inferiores aos de mercado. Contudo, as situacBes de valores anormais sdo
evidenciadas nos itens selecionados. Nessas aquisi¢cGes, podem ser observadas as situacoes
substancialmente desfavoraveis em termos de precos praticados, como é o caso dos
medicamentos Paracetamol, com preco 201% maior que o de mercado; Losartana Potassica,
com preco 209% superior; além do Diclofenaco e Simeticona, com precos 164% e 159%

superiores, respectivamente.
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Tabela 03 — Diferenca entre os pre¢os absolutos em P e Py,

Prago médio  Prego médio Diferenga Variagio am

[tem licitagies [6] mercado [b] *“;‘E[I: =2 % [cb]
P E.
InsulinaGlarsina-"100 U/AML SOLINTCT 1 CAR VD TRANS X 3 ML 68,03 77.36 9,33 12%
Captopril - 25 MG COMCT BL AL PLAS INCE 30 6,60 7.36 0,76 10%
Cstoconazol - 2OMGH), MG+, 5MG CREM DERM CTBGAL X 30 G 2,87 11,82 8,95 76%
Clorsto de sédio - "9 MGML SOLINJIV BOLS PVCINC SIST FECH X 100 ML/COM 2,55 467 2,12 45%
Dipirona- 500 MGML SOL OR.CT FRPLAS OPCGOT X 20 ML 2,82 3,23 041 -13%
Acide falice -3 MG COMEEV CT BL AL PLASINC X 10 1,80 27,77 -15.97 94
Omeprazol - 20 MG CAP GEL DURA MICROG CTFRPLAS OPCX 28 2,37 3,99 -1,62 41%,
Aciclovir-" 200G COMCT BL ALPLASINC X235 18,50 68,39 49,89 -73%,
Azitromicina- 500 MG COMEREV CTBL AL PLASINCX 5 8,73 27,24 -18.49 8%
Paracetamol - '500 MG+65 MG COMREV CT BL AL PLASINC X 20 12,00 3,99 8,01 201%
Prednisoma- 20 MG COM CT BL AL PLASINCX 10 4,90 4,01 0,89 22%,
Clonazepam- 2.5 MGML 0L OF.CT FRPLAS OPC GOT X 20 ML 3,23 8,94 -5,69 4%
Loratadina - 10 MG COMREV CTEL ALPLAS AMB X 12 10,08 10,42 0,34 3%
Atznolol-"50 MG COMCTBL AL PLASINCX 30 1,50 444 22,94 6%
Dhiazepam - 10 MG COM CT BL AL PLASINCX 30 4,80 11,15 6,35 57%
Losartana Potdssica-"30 MG+ 12, 5MG COMEEV CT BL AL PLAS OPCX 30 13,80 4.47 9,33 209%
Amoxicilina-'S00MG CAP GEL DURA CTEL AL PLASINCX 21 1140 14,82 23,42 7%
Ampicilina -'500 MG X 24 COMP 10,80 29 86 -19,06 -64%
Cstoprofeno- 50 MG CAP GEL DURACT BL AL PLAS INC X 24 10,32 10,43 0,11 -1%
Claritromicina -'S00 MG COMREV CT BL AL PLASINCX 14 56,42 33,19 23,23 0%
Diexamestasons - 4 0 MG COM CT BL AL PLASINCX 10 4.10 14,88 -10,78 -12%
Diclofenaco-"50 MGCOMREV CT BL AL PLASINC X 20 19.20 7.27 11,93 164%
Simsticona - '40MG COM CT BL AL PLAS TRANS X 20 14.20 5,48 8,72 159%
Fenobarbital - ‘40 MG/ML SOL OR PED CT FR VD AMB GOT X 20 ML 3.58 9,46 -5,88 -62%
Furosemida-"40 MG COM CT BL AL PLAS VDE X 20 140 6,90 -5,50 -B0%
Haloperidol - "5 MG COMCT BL AL PLASINC X 20 4.80 10,42 -5,62 -54%,
Hidrocorisona - 10 MGG CREM DERMCTBGAL X 20 G 7.86 10,07 2,21 -22%
Ibuprofens - 400 MG COMREV CT BL AL PVC/PVDCX 10 23.60 18,28 533 29%
Pradnisclona - 20 MG COM CTEL AL/AL X 10 8,50 11,90 -3,40 -29%
Progestarona - 200 MGCAP MOLE CT BL AL PLAS TRANS X 14 48,30 4660 1,70 4%

Fonte: Elaborada pelo autor

Isso posto, nota-se que a relacdo Pjic < Pn, é verdadeira. Contudo, o processo licitatorio permite
situacdes de desvios elevados em relacdo as médias de precos usualmente empregadas tanto no
mercado quanto nas aquisicGes em &mbito publico. Tais desvios constituem-se em elementos
relevantes a serem estudados e tratados com a finalidade de aprimorar os mecanismos de
governanca utilizados na administracdo publica visando ao alcance da eficiéncia nas aquisicdes
de medicamentos. Nesse sentido, a proxima secdo aborda esses valores destacadamente
discrepantes por meio da constituicdo de um indice em que seja possivel identificar os custos

de transacdo inerentes as fases do processo licitatorio em funcdo da constatacdo de elementos
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relacionados as fases do planejamento das aquisi¢des, do monitoramento do contrato e da
execucdo da etapa competitiva da licitacao.

4.4. Analise dos custos de transacéo envolvidos nas fases dos processos licitatorios

4.4.1 Processos licitatorios em que os precos foram desvantajosos, comparativamente aos
precos praticados no mercado

Levando-se em consideracdo a perspectiva tedrica dos custos de transacdo, a analise das fases
envolvidas no processo licitatorio, que sdo CTy, CTpe € CTiic, permite constatar elementos
relevantes para o estudo de possiveis condicionantes que levaram as aquisiches de
medicamentos a terem resultados desfavoraveis a administracdo publica e, em outras
situacbes, os condicionantes que levaram as licitacdes puUblicas a obterem resultados
melhores. Os valores calculados abaixo por meio da atribuicdo de pesos aos desdobramentos
inerentes as fases do processo licitatorio revelam as grada¢des dos valores do indice de custos
de transacdo em cada fase desses processos:

Tabela 04 — Indice de custos de transagao nas situagdes em que os Precos de Mercado (P,) foram mais

vantajosos

CTy CTa  CT, CTy Clawa  CTg  CTyo  CTys CThcwm  CTig  CTiw  CThe  CTie  CTis  Clicwm
Claritromicina 0 0 0 0 0,0000 3.5 36663 0 01663 00163 0 ] 2,19978 0 22163
Diclofenaco 0 0 0 0 0.,0000 3.5 5.5 0 110000 0.0165 0 ] 33 0 33165
Losartana Potissica 0 823 823 0 16,3000 36663 36663 0 73326 0,066 0 0 6.6 0 6.6660
Paracetamol 0 823 323 4123 206250 36663 36663 0 73326 0,066 0 0 6.6 0 6.6660

2.74972 . . -
Prednizona 0 : 5 0 0 27407 55 5.5 36663 146663 0033 0 ] 219978 0 22328
Simeticona 0 2:'?9:2 0 0 27407 55 5.5 36663 146663 0033 0 ] ] 0 0.0330
< - 2.74072

Touprofena 0 825 225 T 192497 36663 3.6663 0 73326 0,066 0 ] 33 0 3,3660
Progesterona ] 825 825 4125 206250 36663 36663 0 73326 0,066 0 ] 33 0 33660
Risperidona 0 8235 0 0 £.2500 11 5.5 0 16.5000 0066 0 ] 210078 0 2.2658
Cloridrato de Naratriptana 0 8235 8235 4,125 20,6250 36663 3,6663 0 73326 0,066 0 ] 6.6 ] 6.6660
Valores totais 0,0000 54,9995 41,2500 15,1247 1113742 51,3315 43,9978 73326 102,6619 0,4950 0,0000 0,0000 362993 0,0000 36,7943

Fonte: Elaborada pelo autor
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Nos processos licitatdrios em que os precos de mercado (Pm) se mostraram mais vantajosos,
constata-se que, dentre as trés fases analisadas (CTac, CTyc € CTiic), a etapa CTyc, relacionada
a fase do planejamento da licitacdo, que envolve a estimativa de quantidades para os produtos,
a elaboracdo de salvaguardas contratuais e a definicdo do tipo de licitacdo, foi a que se
mostrou com o indice mais elevado, ou seja, constituiu-se na fase em que se verificou a
constatacdo de mais elementos relacionados a custos de transacédo. Em seguida, a fase CTy,
que envolve o gerenciamento do contrato, ou seja, a avaliacdo da qualidade e do cumprimento
das exigéncias contidas no edital, mostrou-se como o segundo fator de maior constatacdo de

custos de transagéo.

Por dltimo, podem-se verificar a constatacdo de elementos desencadeadores de custos de
transacdo menores na fase que compreende a etapa competitiva da licitacdo, em que sdo
verificadas varidveis como o numero de participantes na licitacdo, a efetividade e os valores
dos lances ofertados, ou seja, na fase CT);c, tem-se baixa constatacdo das variaveis envolvidas
nesse processo, refletindo que, como a administracdo nao incorreu nos elementos que
desencadeiam custos de transacdo nessa fase, observou-se a baixa efetividade da fase
efetivamente competitiva da licitacdo, que pode influenciar nos precos finais dos
medicamentos ofertados.

4.4.1.1. O planejamento das licitagcbes nos processos em que o Py, foi mais vantajoso

Dentre as trés fases analisadas, observa-se que, na etapa preliminar (CTyc), ou seja, a fase de
planejamento, a administracdo publica tem despendido esforcos para especificar
adequadamente suas necessidades e quantidades. Essa observacgéo se verificou pelos maiores
indices dos custos de transacdo nessa etapa. Por outro lado, a fase competitiva (CT)i) se
mostra menos expressiva nas aquisicdes estudadas nessa parte do trabalho, ou seja, as
aquisicdes em que os Precos de Mercado (P,) se mostraram mais vantajosos que os auferidos
por meio do processo licitatorio. O grafico a seguir ilustra os valores obtidos por meio do

indice de custos de transacdo identificado nas trés etapas analisadas:
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Gréfico 04 — Indices de custos de transago nas situa¢des em que os Precos de Mercado (P,,) foram mais

vantajosos

== CTac total
= CTpc total
CTlic total

Fonte: Elaborado pelo autor

De forma detalhada, os desdobramentos das etapas analisadas também possibilitam
observacdes relevantes sobre o processo licitatorio. Na fase CT,, nota-se que o subitem CTye
— “aquisicdo de baixa quantidade de itens” — é um elemento presente em quase todas as
licitagbes analisadas em que os precos 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 administracdo publica e que a auséncia da exploracdo dessa vantagem se
constitui em um elemento de custos de transacdo para as organizac¢des publicas, uma vez que
esta ligado a execugdo de processos licitatorios mal planejados e pouco atrativos para 0s

fornecedores, sendo, por conseguinte, pouco competitivos.

Nesse mesmo sentido, tem-se a constatacdo de que a maioria das aquisicdes se deram por
dispensa de licitacdo, conforme evidenciado no subitem CT,3. Com isso, identifica-se que o
quantitativo de itens a serem adquiridos e a modalidade de licitacdo adotada sdo elementos
relevantes nos resultados negativos para as aquisi¢cdes na administracdo publica. Observa-se
ainda que o fornecimento de medicamentos em baixa quantidade ndo permite a administracdo
publica obter a vantagem da economia de escala e que a aquisi¢do por meio de dispensa de

licitacdo contribui para a pratica de precos que ndo refletem os usualmente utilizados no
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mercado. Isso se deve a baixa atratividade, como mencionado anteriormente, e baixa
divulgacdo desses processos licitatorios, uma vez que, nas dispensas de licitacdo, ndo sdo
feitas as etapas de divulgacdo de edital e de ofertas de lances por parte dos fornecedores,

conforme se verifica na Lei 8.666/93.

4.4.1.2. A execucdo das licitagdes nos processos em que o P, foi mais vantajoso

Na fase CTj, destaca-se o desdobramento no subitem CTjiz — “poucos participantes na
licitagdo” —, cujos resultados revelaram que, em grande parte dos processos licitatorios
analisados, ndo houve a devida competitividade, em funcdo da caracteristicas das dispensas de
licitacdo em que os precos, conforme a Lei 8.666/93, sdo obtidos por meio de 03 propostas de

empresas distintas e ndo ha a fase de lances entre os participantes.

As observacdes contidas no subitem CTi; se relacionam ao subitem CTjics — “diferenca
elevada dos pregos em relagdo aos praticados no mercado”. Isso porque a baixa participacdo
de licitantes nessas aquisi¢des reduz a eficiéncia do processo licitatorio, uma vez que, ndo
havendo outros licitantes na disputa, a administracdo 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 salde e no
guarnecimento das instituicbes publicas de salde sob sua responsabilidade. Cabe ainda
destacar que ambos 0s subitens CTjicy € CTiics, €Sté0 associados ao subitem CT,c3, denotando a

baixa eficiéncia das aquisi¢fes por meio de dispensas de licitacdo.

Apoiado nos resultados do indice de custos de transacdo analisados, verifica-se que 0s
elementos mais relevantes para a eficiéncia nos processos licitatérios estdo presentes no
planejamento das aquisi¢des, por meio da estimativa de quantidades que possibilitem a
administracdo publica obter ganhos de escala, além da utilizacdo do pregdo eletrénico em
detrimento da realizagdo de dispensas de licitacdo, de forma a estimular a participagdo de um

maior numero de licitantes.
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A constatacdo de elementos desencadeadores de custos de transacdo na fase do planejamento
da licitagcdo, ou seja, os pontos desfavoraveis nessa fase ensejaram em maiores custos de
transacdo na fase da execucdo da etapa competitiva do processo. Com isso, verificou-se a
participacdo de um numero pouco expressivo de licitantes e, consequentemente, a oferta de
lances com valores acima dos praticados no mercado, ocasionando processos licitatérios

desvantajosos a administracéo publica.

Na secdo seguinte, foram selecionados processos licitatorios em que os precos obtidos foram
favoraveis a administragdo publica, ou seja, processos licitatorios eficientes para fins de

comparacgdo com os indices de custos de transa¢do encontrados nessa se¢éo.

4.5.1. Processos licitatorios em que os Py foram vantajosos, comparativamente aos precos
praticados no mercado

Tendo sido observados em quais fases e seus desdobramentos estdo constatados os custos de
transacdo mais elevados nos processos licitatorios ineficientes, esta secdo examina em quais
fases estdo a maior incidéncia de custos de transacdo nos processos licitatorios que se
mostraram eficientes. Dessa forma, tem-se como objetivo verificar onde ocorrerem 0s maiores
dispéndios de esforcos por parte da administracdo publica para monitorar, mitigar
comportamentos oportunistas e fornecer informacdes completas e adequadas nessas

aquisicoes.

Por meio do levantamento do indice de custos de transacdo apresentados na tabela a seguir,
pode-se verificar que, dentre as trés fases do processo licitatério analisadas, as licitacbes em
que os precos foram menores em relacdo ao mercado tiveram custos de transacdo mais
presentes em fases diferentes das identificadas na secdo anterior. Verifica-se nesses casos que
se constituem em aquisi¢cdes melhores planejadas e executadas, uma vez que, para essas
aquisicdes, os quantitativos de itens foram estimados mais adequadamente, as aquisicoes se

deram por meio de pregéo eletrdnico e ndo houve impugnacdes aos editais.
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Tabela 05 — Comparagcao dos indices de custos de transagéo em processos favoraveis e desfavoraveis para
a administracao publica
CT. CTpe CTiic

LicitacOes desfavoraveis P> Py, 111,3742 102,6619 36,7943
LicitacOes favoraveis P, < Py, 8,2492 111,8304 27,7093

Fonte: Elaborada pelo autor

Nota-se, por meio do indice de custos de transacdo na fase CTji, que 0 numero de
participantes na licitacdo foi maior, inibindo a apresentacdo de propostas especulativas, ou
seja, com precos extremante elevados. Também se observa, nas licitagbes com precos
favoraveis, que na fase CT,. a administragdo publica incorre em maiores custos de transagéo.
Nessa etapa, em funcdo dos pregbes possuirem maior rigor no planejamento e na execucao da
etapa competitiva, ha também mais rigor na definicdo de mecanismos para monitoramento da
relacdo contratual com os fornecedores. Isso implica mais rigor nas exigéncias de qualificacéo
técnicas, no estabelecimento de punicdes para as entregas de itens que ndo forem atendidas a
contento e no controle mais rigoroso na qualidade dos medicamentos adquiridos. Essas

constatacOes estdo demonstradas graficamente a seguir:

Gréfico 05 — Custos de transacao nas situagdes em que os Precgos de Licitacao (Pj) foram mais vantajosos

1

= CTac total

e CTpc total

CTlic total

Fonte: Elaborado pelo autor
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4.5.1.1. O planejamento e a execucdo das licitagdes nos processos em que 0 Pj;c foi mais
vantajoso

O detalnamento dos valores dos indices de custos de transacdo para esses Processos
licitatdrios esta descrito na tabela abaixo, em que, por meio da anélise detalhada dos subitens,
observa-se que, na fase CT,, houve constatacOes de elementos de custos de transagdo apenas
para o subitem CTy4 — que trata de aquisicdes em que a administracdo publica procedeu a
licitacdo de forma isolada para 0 medicamento demandado, ou seja, sem 0 agrupamento com
outras necessidades da administracdo publica para tornar o processo licitatorio com maior
valor global e mais interessante para os fornecedores. Com isso, observa-se também que, para
esses casos, houve maiores indices de custos de transacdo no subitem CTic;, indicando que,
especificamente para esses processos licitatorios, a participacdo de fornecedores foi um pouco

mais restrita.

N&o obstante a isso, a fase CTji, aponta para uma participacdo de fornecedores maior se
comparado aos processos licitatorios em que os precos foram desfavoraveis a administracdo
publica. Nesse caso, destacam-se 0s subitens CTjic; € CTiica €M que, no caso do primeiro,
indica a constatacdo de custos de transacdo altos quando ha poucos participantes na licitagdo
e, no caso do segundo, a constatacdo de custos de transacdo quando os precos ofertados
possuem diferenca elevada em relacdo aos praticados no mercado. Isso se deve a maior
exposicdo a comportamentos oportunistas por parte dos fornecedores quando ndo ha a ampla
competitividade que é almejada por meio das orientacdes da legislacdo que regula o processo
licitatorio.

Tem-se no caso dos processos licitatorios favoraveis no item CTic; 0 valor total de 0,2097,
enquanto que, nos processos licitatorios desfavoraveis, analisados na se¢do anterior, esse
indice tem o valor de 0,4950. Observa-se, portanto, que a diferenca nos valores indica
menores custos de transacdo em funcéo da participacdo maior de fornecedores nos processos
licitatorios favoraveis a administracdo publica. Por conseguinte, o subitem CTjic4, 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 licitacdo conta com propostas

com pregos melhores em relagéo ao segundo caso.
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E relevante destacar que os subitens CTjic; e CTiics estdo relacionados, uma vez que, quanto
maior a participacdo de licitantes nas compras pablicas, menor a probabilidade da oferta de
lances com valores elevados em relacdo aos praticados no mercado. Ou seja, quanto menor o
indice de custos de transacdo em CTic;, menor também sera o indice de custos de transacao

em CTjjca.

Tabela 06 — indice de custos de transac&o nas situacdes em que os Precos de Licitacdo (Pji.) foram mais

vantajosos

CTan  CTan  CTas  CTay CTlactotm  CTpa CTpo  CTps  CTpewotal  CTiia CTiiw  CTigg  CTiig CTiics  CTiictotal
Arido Falico 0 0 0 0 0.0000 5.5 5.5 3,6663 14 6663 000388 0 0 0 0 0,0039
Clonazepam 0 0 0 2,75 2.7407 5.5 11 3,6663 20,1663 0,066 0 0 33 0 33660
Amoxicilina 0 0 0 2,75 2.7407 3,6663 11 3,6663 183326 0,022 0 0 2,1987% 0 22218
Dexametazona 0 0 0 2,75 2.7407 5.5 5.5 3,6663 14 6663 0,066 0 0 33 0 33660
Fenobarbital 0 0 0 0 0.0000 5.5 0 0 3,5000 001635 0 0 33 0 33165
Furozemida 0 0 0 0 0.0000 11 11 3,6663 256663 000236 6.6 0 33 33 132024
Haloperidol 0 0 0 0 00000 3.6663 3.6663 5.5 12 8326 0.033 0 0 219078 0 22328

27,7093

Valorestotais ~ 0,0000 0,0000 0,0000 825 82492 403326 47,6663 23,8315 111.8304 02097 66000 00000 17,5996 33000

Fonte: Elaborada pelo autor

Na fase CT,, verifica-se que o indice de custos de transa¢éo € maior no subitem CTpe, —
“clausula para monitoramento do prazo de entrega e estabelecimento de puni¢do por eventuais
descumprimentos”. Nota-Se, portanto, nesses processos licitatorios, a atencdo por parte da
administracdo publica quanto a garantia do cumprimento das obrigacdes decorrentes dos
processos licitatorios. Esse subitem se relaciona ao CTye1 € CTyez em que se almeja assegurar
a qualificacdo técnica do fornecedor e a necessidade de se testar os medicamentos adquiridos.
O indice de custos de transacdo mais elevado nesses itens tem relacdo com os itens CTyc, €
CTacs, que caracterizam os processos licitatorios analisados nessa se¢cdo como planejados para
adquirir quantidades elevadas dos itens e na forma do pregao eletrdnico. Tais caracteristicas
desses processos licitatérios indicam que hd uma preocupacdo por parte da administracdo
publica em criar mecanismos para se proteger de fornecedores e produtos com qualidade

inferior, uma vez que se trata de processos licitatorios maiores.

Sintetizando as comparagGes entre 0s processos licitatérios analisados, a tabela a seguir
demonstra as diferencas entres os indices de custos de transacdo nos processos licitatorios em

que Pjic foi mais vantajoso e nos que Py, se mostrou mais favoravel. De forma geral, pode-se
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observar que a etapa de planejamento da licitagdo tem maior destaque na comparagio. E nessa
etapa em que sdo definidos os quantitativos de itens a serem adquiridos e a modalidade
adotada por parte da administracdo publica para as aquisicdes. Nesse sentido, tem-se que a
opcao pela dispensa de licitacdo se mostra desvantajosa para a administracao 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 execucdo das licitacdes também se destaca pelos fatores
“numero de fornecedores” e “diferenca dos precos ofertados em relagcdo ao praticado no
mercado”. As licitagdes com baixa participacdo de fornecedores favorecem a conduta
oportunista por parte das empresas, uma vez que, nesse caso, a administracdo tende a se
sujeitar a precos maiores em funcdo de ndo haver outras alternativas e da urgéncia na
aquisicdo dos medicamentos e atendimento as demandas dos usuérios dos servicos de saude

publica.
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Tabela 07 — Comparacao entre os indices de custos de transagéo

Valores P Valores Pj;
mais Total Py, X e Total Py
- mais vantajoso
vantojoso
CT.c1 - Houve impugnacéo/suspensdo da licitagdo para responder
esclarecimentos sobre o termo de referéncia (informagdes incompletas ou 0,0000 0,0000
descrigéo insuficiente da demanda do 6rgéo).
ﬁ;?i;-;dr:? T;\fﬁ:,:fgg ggnt])alrza quantidade de itens, indicando 54,0995 0,0000
G40 no planey pra. 111,3742 8,2492

CTac - A.agumgao se deu por Dispensa de Licitagéo, |nd|(3ando mAen_or 41,2500 0,0000
competitividade entre fornecedores se comparado ao Pregdo Eletronico.
CTac - Aaquisicio se deq de forma isolada para9 |tt3m - ndo houve 15,1247 8.2492
agrupamento com outros itens demandados pelo drgéo.
CT,a- Ha exigéncias de atestados de capacidade técnica e respectivo registro
em conselho profissional ou outra institui¢do acreditadora (CRA, CREA, 51,3315 40,3326
INMETRO).
CTpcz - Existe clau§ula cont_ratual que ?reveja prazo de entrega_e p_unl(;ao por 102,6619 111,8304
eventual descumprimento (itens que ndo podem sofrer descontinuidade de 43,9978 47,6663
fornecimento).
CTcs- Ha a/net?esmdade de realizar testes de qualidade no produto fornecido 7.3326 23,8315
por equipe técnica.
CTiic1 - Ha poucos participantes na licitacdo, ocasionando a probabilidade de
precos acima da média do mercado (score inversamente proporcional ao 0,4950 0,2097
nGmero de participantes).
CT.ic_zj Houve prc,>p.ostas meramepte espegl{latlyas (sem apresentacéo dos 0,0000 6,6000
requisitos necessarios para participar da licitagdo).
C.T"C3 - Houve necessidade de utilizar o tratamento diferenc_iado a 0,0000 36,7943 0,0000 27,7093
microempresas e empresas de pequeno porte, conforme Lei 123/2006.
CTiics - Ha diferenca elevada nas propostas em relagéo ao preco praticado no
mercado (indica falta de clareza no projeto bésico da contratacéo e 36,2993 17,5996
oportunismo por parte do fornecedor).
CTiics - O resultado da licitagdo foi contestado por meio de recurso. 0,0000 3,3000

Fonte: Elaborada pelo autor

Por meio da analise do indice de Custos de Transacdo verificados nos processos licitatdrios

tidos como eficientes em comparacdo com os processos licitatdrios que ndo se enquadraram

como eficientes pode-se verificar que as falhas nos mecanismos de governanca dessas

aquisicdes foram as destacadas na lista seguinte:
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1. Fragilidade no planejamento das licitagcGes, com baixos quantitativos de itens a serem
adquiridos;

2. Falta de clareza nos projetos basicos, induzindo a assimetrias informacionais;

3. Utilizacdo da modalidade de dispensa de licitacdo, que se constitui em uma
modalidade que favorece ao comportamento oportunista de fornecedores em funcéo de
situacBes de cartel e captura de organizacg@es publicas, dada as restricdes de propostas
de outros fornecedores para competirem com precos melhores;

4. Falta de interlocucdo com outras organizacfes publicas com o objetivo de
centralizacéo das aquisicOes e, consequentemente, fortalecimento do poder de compra;

5. Baixo quantitativo de participantes em processos licitatorios, favorecendo a desvios
dos precos em relacéo aos praticados no mercado;

6. As situacdes de compras urgentes e de baixo quantitativo de fornecedores,
normalmente verificadas nos processos de dispensa de licitacdo, favorecem o
surgimento de propostas especulativas, ou seja, com precos muito acima dos
praticados no mercado e que colocam a administracdo publica em situacdo vulneravel

dada as necessidades urgentes de saude publica a serem atendidas.

Com base nas falhas dos mecanismos de governanca adotados na legislacéo este trabalho
busca fazer sugestdes de aprimoramentos, conforme detalhados na tabela 08:
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Tabela 08 - Mecanismos de governanca a serem aprimorados nas legislacdes

Fase da
licitacdo Legislacéo Aprimoramento a ser feito
Art. 7° da Lei 8.666/93 e Incluséo de exigéncia de projeto basico para aquisicdes e nao
L o : somente para prestacdo de servigos. De forma a definir com
inciso I, do art. 3° da Lei e . .
clareza as obrigagdes entre as partes e, com isso, reduzir a
10.520/02 . o A
assimetria informacional

o

‘% Prever a padronizacdo das aquisices e ndo somente de

= Art. 11 da Lei 8666/93 servicos a serem prestados, objetivando-se fazer aquisicdes

'c—; maiores

'g Incluir obrigatoriedade aos orgao gerenciadores de registros de

% Art. 5° da Lei 7.892/13 precos em aceitarem a participagao de outros 6rgdos publicos

g interessados, visando aumentar o poder de compra da

S administracdo publica

(5]

z . . .

kS Art. 14 da Lei 8.666/93 Inclu_|r 0 planejamerjto de estoque como requisito a ser

o considerado em projetos basicos para aquisi¢ao de itens

Monitoramento do contrato

Execucao da etapa competitiva

Inciso V, do art. 15 da Lei
8.666/93

Inciso 111, do art. 26 da Lei
8.666/93

Paragrafo 2°, do art. 36 da Lei
8.666/93

Art. 86 da Lei 8.666/93

Art. 55 da Lei 8.666/93

Art. 22 da Lei 8.666/93

Parégrafo 3° do art. 44 da Lei
8.666/93 e art. 17 da Lei
7.892/13

Art. 4° da Lei 10.520/02

Aprimorar o balizamento dos pregos para aqueles praticados na
administracéo publica e também no mercado, de forma a se
evitar distor¢cdes nos precos

Incluir a comprovacao de que os precos praticados em
inexigibilidades de licitagcdo sdo compativeis com 0s
verificados no mercado e em outras contrataces da
administracdo publica, evitando-se desvios e comportamentos
oportunistas de licitantes

Aprimorar o registro cadastral dos licitatantes, de forma a fazer
constar 0s precos praticados com outros érgéos publicos e
evitar distor¢des

Incluséo de medicdo da qualidade dos servicos entregues pelos
licitantes e o consequente ajuste no pagamento, quando 0s itens
forem de qualidade inferior

Estabelecimento de clausulas obrigatérias nos contratos que
deixem claro o pagmaneto de juros para os casos de atraso de
pagamento por parte da administragdo publica

Utilizacdo de sistema de lances também para dispenas de
licitacdo e outras modalidades de aquisicdo, possibilitando
maior participagdo do mercado

Aprimoramento de mecanismos de aplicacdo de penalidades
aos licitantes que apresentarem precos especulativos, ou seja,
com desvios flagrantemente elevados em relagdos aos pregos
normais para os produtos

Estabelecimento de scores de pontuacao para os licitantes que
possuem praticas de fornecimento com precos baixos e boa
qualidade para a administracdo publica

Fonte: Elaborado pelo autor
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O topico seguinte faz uma discussdo desses itens e outros pontos destacados nesse trabalho
com base na teoria abordada. Com isso, possibilita-se a melhor compreensédo dos resultados
encontrados no trabalho e a reflexdo sobre os caminhos a serem adotados por meio da
legislacdo para o aprimoramento dos mecanismos de governanca relacionados as licitagdes

publicas.

4.6. Discussao dos resultados com base na teoria dos custos de transacao

A relacdo entre os precos de medicamentos praticados no mercado e os obtidos por meio das
licitacGes permitiu a andlise a partir da teoria dos custos de transacdo, conforme discutido por
Coase (1937). Nesse sentido, 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, néo
cumprimento de prazos e etc. Porém, de outro lado, observa-se que a producao prépria desses
itens desencadearia nos custos de transacdo para a coordenacdo das atividades para esse fim.
Com isso, tem-se o trade-off discutido por Coase (1937), que, para 0 objeto de estudo desse
trabalho, a decisdo do administrador publico tende a ser para a aquisicao dos itens fabricados
por terceiros ao invés da producédo propria.

Todavia, dado o volume das aquisic¢des e os altos valores negociados por toda a administracao
publica, é necessario aprimorar a integracdo entre as compras publicas para que possa ser
aproveitado o potencial de economia de escala decorrente do agrupamento das compras,
frente as fragilidades do mercado farmacéutico brasileiro apontadas por Gadelha (2012);
Gadelha, Costa e Maldonado (2012) e Varrichio (2017). Nesse sentido, o design
organizacional analisado por Whittington e Dowal (2006) e Ouchi (1980) pode apontar uma
estratégia interessante de organizacdo das diversas organizacdes publicas em formato de clas
para centralizagdo das aquisicOes de itens similares e aumento do poder de negociagédo com o
mercado, que muitas vezes se mostra monopolizado. Tais consideragdes devem ser levadas
em consideracdo por parte do legislador publico para aprimoramento na legislacdo que regula
as aquisicdes publicas, como a Lei 8.666/93, Lei 10.520/02, Decreto 7.892/13 e outras

normas.
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Outro ponto relevante a ser destacado por meio das informagdes levantadas € a discrepancia
entre os valores das aquisicdes entre os itens, conforme se pode verificar na interpretacdo do
grafico 03 e na andlise do indice de custos de transacdo 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 concordéancia com Hobbs (1996), Arkelof (1978) e Ribeiro
(2003), influencia na definicdo dos precos e nos percentuais de descontos dados nos lances
das licitagdes. Nesse caso, quando o fornecedor ndo tem informacGes suficientes sobre a
transacdo a ser concretizada, tende a aumentar o preco dos itens a serem fornecidos para
evitar eventuais prejuizos decorrentes de obrigagdes que ndo estavam claras no inicio da
transacdo. E o caso de licitagdes mal planejadas, cujos termos em que se dardo a aquisicio
ndo sdo adequadamente especificados. Com isso, conforme discutido Mello (2007) e Lamaréo
(2013), o fornecedor tende a elevar seus precos para mitigar eventuais riscos de ter que
cumprir obrigagdes que ndo estavam claras no inicio da transacdo ou para se proteger contra

atrasos em pagamentos.

A assimetria informacional ¢ um elemento também presente nas aquisi¢cGes efetuadas por
meio das dispensas de licitacGes e, nesse caso, esté relacionada ao fato de se caracterizar por
uma forma de aquisicdo em que ndo ha a ampla divulgacdo dos processos de compra entre
todo o mercado. Ao contrario dos pregdes eletrénicos, em que 0s processos sdo amplamente
divulgados em sites especializados, nas dispensas de licitacdo a divulgacdo 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 administracdo publica se

vé sem as informacdes necessarias para adequar 0s pre¢os aos praticados no mercado.

Os conceitos da especificidade do ativo e da frequéncia das transacdes, discutidos por
Williamson (1979), séo aplicados neste trabalho quando se verifica que, nas aquisi¢cbes em
gue a administracdo puablica buscou agrupar um quantitativo maior de itens no processo
licitatorio, ha a tendéncia de se aumentar o numero de fornecedores para a etapa competitiva,
uma vez que, nesse caso, a licitagdo se mostra mais atrativa ao mercado. Nesse caso, tem-se
que a administracdo publica incorre em maiores custos de transacdo na etapa CT,c, OU Seja, no
planejamento da licitacdo, e em menos custos na etapa CTjic, etapa competitiva da licitagéo.

Dessa forma, nas licitagbes em que houve maior foco em agrupar itens e fazer aquisigdes
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maiores, implicando menor especificidade do ativo e maior frequéncia da transagéo, o
processo licitatorio se mostrou mais eficiente. Dessa forma, observa-se que os custos de
transacdo relacionados ao planejamento adequado e mais rigoroso das licitacbes CTye, com
foco em agrupar o maior quantitativo possivel de itens e atrair um maior numero de
participantes, configura-se como produtivo para fins de aumentar a competitividade entre o0s
fornecedores e obter melhores precos.

Destaca-se que, nas aquisicbes 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 o
estabelecimento de punicBes para 0 ndo cumprimento dos contratos. Dessa forma, o objetivo
da administracdo publica foi o de se certificar do atendimento adequado por parte dos
fornecedores, revelando que ndo s6 os fornecedores se encontram em situacdes de incerteza
guanto ao cumprimento de obrigaces quando negociam com a administracdo publica, mas
também, de outro lado, a parte compradora busca minimizar a incerteza quanto ao

atendimento de suas demandas.

H& que se destacar ainda, por meio das analises efetuadas, que o elemento oportunismo se
constitui em um fator relevante na explicacdo das distorces de precos encontradas. Segundo
Maher (1997), o oportunismo deve ser levado em consideracdo nas relacBes contratuais
devido aos efeitos indesejaveis provocados por fornecedores visando maximizar o
atendimento de seus interesses. No caso das aquisi¢cOes de medicamentos, sdo notados precos
em algumas situacfes com distorcBes elevadas, induzindo a percep¢do equivocada de que
todo processo licitatorio é ineficaz. Tais distorcdes estdo associadas a baixa competitividade
entre fornecedores, a incerteza com relacdo ao comportamento das instituicbes, 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 organizacGes publicas.
Nesse sentido, os precos distorcidos de uma minoria de processos licitatorios 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 € feita de forma
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eficiente por meio do processo licitatorio, ou seja, possui precos melhores dos que 0s
praticados no mercado.

Para que a administracdo publica possa minimizar as distor¢des nos precos obtidos, é
necessario dar o tratamento adequado as fases envolvidas nos processos licitatorios,
incorrendo em alguns custos de transacdo para planejar licitacbes de alto volume, com ampla
publicidade e participagdo do mercado fornecedor e com o monitoramento adequado dos
precos praticados e qualidade dos produtos entregues.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A proposta deste trabalho surgiu a partir do questionamento sobre a eficiéncia do processo
licitatorio, dada a ocorréncia de situacfes em que a administracdo publica faz aquisicdes em
muitos casos com precos superiores aos praticados no mercado. Aliado a isso, tem-se que toda
a estrutura, mecanismos e processos de trabalho utilizados nessas organizagdes possuem
custos para serem operacionalizados. Com isso, 0 objetivo principal do trabalho foi o de
“analisar a eficiéncia do processo licitatério para aquisicdo de medicamentos no ambito do
SUS sob a perspectiva dos custos de transagéo, identificando e comparando 0s pregos obtidos
em licitagbes com o0s precos praticados em sua forma alternativa de aquisi¢do, ou seja,

diretamente no mercado privado”.

O desdobramento desse objetivo se deu no sentido de: i. identificar e analisar os custos de
transacdo existentes nas licitagdes publicas; ii. formular um indice para avaliacdo de custos de
transacdo envolvidos ex ante, ex-post e 0s custos associados a execucdo do processo
licitatorio; iii. Avaliar, por meio do indice, em qual fase do processo licitatorio ha a maior
incidéncia de custos de transacdo, possibilitando a diferenciacdo dos processos licitatdrios
eficientes dos ndo eficientes; iv. comparar os precos de medicamentos obtidos por meio das
negociacOes efetuadas nas licitagdes publicas com os praticados no mercado privado; V.
analisar os mecanismos de governanca existentes nos normativos legais das licitacGes
publicas e as estratégias que podem ser aprimorados para a eficiéncia dos processos

licitatoérios.

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

farmacéutico.

Apesar dos custos de transacdo existentes externos, envolvidos na relacdo contratual entre
fornecedores e administracdo publica, e 0s custos de transacdo internos, envolvidos no
planejamento e na execucdo das aquisi¢des, 0 processo licitatério se mostrou eficiente, ou
seja, com precos melhores do que os praticados no mercado. As ressalvas sdo feitas nas
situacGes em que existem grandes distorcGes nesses precos e sao notadas em aquisicdes feitas
por dispensas de licitagdo e em aquisiches de baixa quantidade de itens. Nos casos das
dispensas de licitacdo, tém-se situacOes de baixa competitividade entre fornecedores,
possibilitando comportamentos oportunistas decorrentes da alta necessidade de aquisi¢do dos
itens e da relacdo de captura da administracdo publica por fornecedores especificos. No caso
das aquisicBes em baixa quantidade de itens, tem-se o elemento frequéncia das transacdes
como desencadeador de precos desvantajosos para a administracdo publica. Nesse caso,
ocorre, por parte do mercado, a elevagdo dos precos de forma a compensar 0S custos
associados a participacdo no processo licitatdrio. Ndo obstante, essas situacdes ndo ocorreram
de forma generalizada na amostra pesquisada, sendo observado que a maior parte das

licitagdes resulta em precos menores do que os praticados no mercado.

Como a identificacdo dos custos de transacdo existentes nas licitacdes publicas se deu nas
relacbes com fornecedores e nas fases internas do processo licitatorio, verificou-se que o
objetivo de identificar tais custos especificos dos processos licitatorios foi alcan¢ado por meio
do “Quadro 017, em que se evidenciam oS principais custos de transacdo nas licitagcdes e suas

respectivas bases teoricas. Nesse sentido, houve o relacionamento dos conceitos discutidos
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pelos autores citados neste trabalho com a dinamica das fases do planejamento da licitagéo, do
monitoramento da relagéo contratual e na execugdo da etapa competitiva do processo.

O objetivo da formulacdo do incide para avaliar a incidéncia dos custos de transacao foi
obtido por meio da aplicacdo da escala de referéncia, que permitiu quantificar os achados em
cada fase das licitacbes e, a partir disso, comparar diferentes processos licitatorios de
aquisicdo de medicamentos. Nesse sentido, a observacdo da incidéncia desses custos de
transacdo possibilitou a analise de quais procedimentos estdo mais relacionados aos processos
licitatorios eficientes e quais estdo relacionados aos processos ineficientes. Nota-se que, no
primeiro caso, o planejamento adequado da licitacdo possibilita uma execugcdo com maior
participacdo de fornecedores e, consequentemente, resulta em melhores precos para
administracdo publica. Portanto, sdo custos de transacdo Uteis para a consecucdo dos

resultados almejados por essas organizacdes.

A comparacao dos precos dos medicamentos obtidos por meio de licitagdes com os praticados
no mercado produziu resultados interessantes no sentido de que, na grande maioria dos itens
pesquisados, a compra por meio do processo licitatorio se mostrou vantajosa, ressalvando-se
uma parcela das aquisi¢des em que os precos tiveram distor¢des significativas. Essa andlise
permitiu observar situacdes em que a administracdao publica se vé capturada por um mercado
restrito, cujo poder de determinar pregos sensivelmente maiores do que os praticados em um
ambiente normal de competitividade pode elevar o valor médio das aquisicdes por meio do
processo licitatério. A despeito disso, convém destacar que as organiza¢des publicas possuem
um relevante potencial para reduzir os precos de aquisicdo de medicamentos por meio do
poder de negociacdo oriundo dos grandes volumes dessas aquisi¢des, conforme destacado no
trabalho de Luz (2017).

A vantagem decorrente do elevado poder de negociacdo da administracdo publica também
possui pontos de contato com a teoria dos custos de transagdo de WILLIAMSON (1979), em
que, por meio de relacBes mais frequentes para compra de itens padronizados, as estruturas de
governangas poderiam ser trabalhadas de forma a tornar os custos dessas transa¢ées menores
por meio da definicdo clara dos objetivos entre as partes como quantidades a serem
compradas e valores esperados para as compras. O estabelecimento desses elementos de

forma detalhada pode proporcionar a reducdo da assimetria informacional e incertezas,
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proporcionando a parte vendedora maiores condi¢Oes de estimar os custos reais das transacoes
e reduzir estimativas de custos acima do valor de mercado como prémio de risco para as
incertezas e adaptacOes necessarias em negociacdes pouco frequentes. Dessa maneira, a
analise 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 6rgédos
publicos municipais, estaduais e federais, possam ser aprimoradas as legislaces,
instrumentos juridicos, sistemas de informacao e processos de trabalho dos agentes publicos
envolvidos nas aquisi¢cfes de medicamentos de forma a conduzir as compras de maneira
agrupada e coordenada, tendo como objetivo confrontar o comportamento oportunista do
mercado quando em situacGes de oligopolio no fornecimento desses itens. O Complexo
Econdmico Industrial da Saude, defendido por Gadelha (2012) se constitui nesse contexto
como uma alternativa de design institucional a ser trabalhada para o fortalecimento das
instituicdes publicas na parte compradora das relacdes contratuais em que muitas vezes a
parte vendedora possui elevado poder econémico e de manipulacdo de mercados em nivel

internacional.

As limitagdes da presente pesquisa se ddo no sentido de a amostra ter sido feita somente com
medicamentos e somente para o periodo de 2019, uma vez que, dado o exiguo cronograma
adotado no curso de mestrado, ndo € possivel desenvolver uma pesquisa mais abrangente.
Além disso, tem-se que as informac6es prestadas pela administracdo publica frequentemente
sdo mal alimentadas, sendo necessario tratar os dados de forma cuidadosa e trabalhada para se
filtrar informacdes equivocadas. Ha nesse aspecto um longo caminho de aprimoramento a ser
percorrido até que as informac6es divulgadas nos sites governamentais reflitam a realidade de

forma robusta e completa.

Para os estudos futuros, sugere-se analisar os custos nominais incorridos na execugdo das
licitacdes em face dos percentuais de descontos obtidos nesses processos. Com isso, poder-se-
ia apontar de forma sistematica as atividades mais dispendiosas a serem trabalhadas pela
administracdo publica para a reducdo de gastos. Dessa forma, abordar-se-iam, de forma
complementar ao estudo dos elementos de custos transacionais, os elementos de custos em

valores absolutos. Aliada a essa abordagem, ha ainda a possibilidade de analisar os resultados
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obtidos nos processos licitatorios comparativamente a sazonalidade em que sdo executados,
uma vez que é pratica da administracdo publica a liberacdo de orcamento contingenciado
durante o ano para compras ao final dos exercicios financeiros. Com isso, tem-se um cenario
de elevacdo do numero de licitacbes publicadas no mercado em que a quantidade de
fornecedores permanece a mesma, ou seja, elevacdo da demanda por parte da administracéo,
sem a consequente elevacdo da oferta pelo mercado, resultando em processos licitatorios

esvaziados ou com precos pouco atrativos.
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