Licitacdes publicas no Brasil: explorando o

conceito de ineficiéncia por desenho

Isadora Herrmann

No inicio de 1996, como desdobramento das discussdes sobre a re-
forma administrativa e no intuito de aumentar a eficiéncia do processo
de privatizacao iniciado anos antes, ja se deflagrava a intencdo do Go-
verno de alterar substancialmente a Lei n.8.666/93, que rege as licita-
¢Oes e os contratos do setor publico. Os objetivos enunciados na época
pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), justifi-
cando a necessidade de mudanca da legislacdo, compreendiam a
flexibilizacdo dos mecanismos de contratacdo de obras e servicos, a
desburocratizacio da selecdo de fornecedores e a simplificacio dos pro-
cedimentos licitatérios. No entender do referido Ministério, apés a en-
trada em vigor da Lei n.8.666/93, os valores pagos nas compras e nos
servicos da Administracdo Publica aumentaram entre 10% e 20%, em
virtude do excessivo formalismo da Lei, da sua ineficacia em evitar a
corrupc¢ao e da auséncia de mecanismos efetivos que obriguem os lici-
tantes a honrar os contratos.

De fato, as acusac¢des de desvio de recursos publicos divulgadas cons-
tantemente pela imprensa constituem evidéncias de ineficiéncia na utili-
zacdo dos mesmos no processo licitatorio. Instrumento criado para possi-
bilitar o acesso a todos os interessados em contratar com o setor publico
e promover a competicdo entre fornecedores, a Lei n.8.666/93 nao
tem conseguido impedir a manifestacao de acbes oportunistas contra o
bem publico.

Por que as contratacdes publicas realizadas por meio desse instru-
mento pretensamente transparente de sele¢ao de fornecedores, a licita-
¢a0, deixam diwidas sobre a sua idoneidade? Quais as razdes que podem
conduzir a ineficiéncia nas licitagdes publicas? A Lei n.8.666/93, nos
moldes como foi desenhada, tem garantido o melhor negécio para a
sociedade? Em outras palavras, o Governo compra bem?

Essas questdes afloram quando se questiona o papel das instituicdes
pulblicas na atual conjuntura socicecondmica brasileira. Em um contexto
de escassez de recursos financeiros e graves problemas sociais, a admi-
nistracdo do bem puiblico adquire importancia relevante. A licitacéo, ins-
trumento responsavel pela contratacio de obras, servicos e compras de
grande vulto, nac escapa a essa reflexao.
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Neste artigo discute-se a eficiéncia das transacdes entre
os setores plblico e privado sob a 6tica da Nova Economia
Institucional, com énfase na Teoria dos Custos de Transa-
¢ao. A questdo da eficiéncia nas compras publicas de ali-
mentos esta relacionada aos custos de transacéo envolvidos
no processo. Os custos de desenhar, negociar e prever sal-
vaguardas contratuais, bem como os de monitoramento e
controle, oneram uma transacao. Esses custos emergem do
ambiente contratual em que ocorre a transacao, a qual en-
volve tanto as caracteristicas comportamentais dos indivi-
duos (racionalidade limitada e oportunismo) quanto as ca-
racteristicas inerentes a transacao (especificidade do ativo,
fregiiéncia e risco). Dada a baixa especificidade dos ativos
em questdo, a teoria sugere que a transacéo se daria de
maneira mais eficiente, isto &, economizando custos de tran-
sacdo, por meio do mercado e nao na forma contratual.
Para testar a hip6tese de eficiéncia das compras publicas de
alimentos, procede-se a uma andlise empirica em que sio
comparados os pregos de alguns alimentos adquiridos por
intermédio de licitaces plblicas com os respectivos precos
praticados no mercado varejista.

ANTECEDENTES

A promulgacdo da Lei de Licitagbes, em junho de 1993,
trouxe avancos nas questdes disciplinadoras dos procedi-
mentos licitatorios e do controle dos atos do agente publi-
co. Entre eles podem ser destacados:

» utilizacdo de critérios objetivos na qualificaczo e no jul-
gamento das licitacdes;

¢ democratizacdo da participacdo das empresas nos pro-
cessos licitatorios;

* exigéncia de vincular-se o procedimento licitatério a re-
cursos previamente disponiveis para o mesmo;

 democratizacdo do acesso aos dados referentes aos pro-
cedimentos administrativos e possibilidade de contesta-
¢ao judicial por qualquer cidadao;

* estabelecimento de puni¢des para os administradores
publicos e privados que burlarem a Lei.

Esses avancos dizem respeito ac enquadramento juri-
dico da Lei n.8.666,/93 aos principios que regem os atos
da Administracao Publica no Direito Administrativo:

» principio da legalidade, que subordina a atividade
administrativa a Lei;

* principio da finalidade, pelo qual o ato administrati-
vo deve ter como tnico objetivo 0 bem comum da cole-
tividade;

¢ principio da isonomia, pelo qual cabe ao Estado tra-
tar com igualdade aqueles a quem representa;

* principio da moralidade administrativa, que rege
que a Administracio Piblica e seus agentes tém de atu-
ar na conformidade de principios éticos;

¢ principio da publicidade, cujo objetivo é tornar a
Administracac Publica transparente, possibilitando o
controle de seus atos de forma direta e eficaz {ver Ban-
deira de Mello, 1995 e Meirelles, 1997).

No entanto, apesar dos avancos da Lei n.8.666/93,
as necessidades de altera-la comecaram a ser sentidas no
més de sua promulgacio. A introducio de varias altera-
¢bes na referida Lei por meio de medidas provisérias cul-
minou com a edi¢do da Lei n.8.883 em 09 de junho de
1994, ha menos de um ano da publicacdo de sua ante-
cessora. Contudo, foi em 1997 que o MARE participou
ativamente de debates publicos na tentativa de mostrar a
necessidade de substituicio da legislacao.

Por que a Lei n.8.666 falhou? No entender de Bresser
Pereira (1996), ao adotar uma perspectiva estritamente
burocrética, ao pretender regulamentar tudo tirando a
autonomia e a responsabilidade do administrador publico,
a Lei n.8.666/93 atrasou e encareceu os processos de
compra do Estado e das empresas estatais, sem garantir a
reducdo da fraude e dos conluios contra o bem publico.

Assim, com o objetivo de diminuir os custos que one-
ram as transacdes entre os setores publico e privado, o
MARE apresentou a sociedade o anteprojeto de uma nova
lei de licitagbes (IDOU, 1997) que ampliava, consideravel-
mente, a discricionariedade do administrador publico. Ali-
nhado com os ideais neoliberais da reforma administrativa
empunhada pelo Governo, o anteprojeto prop6s a substi-
tuicdo da administracdo burocratica pela gerencial nas
contrataces publicas. No entender do Ministério, a admi-
nistracao gerencial pressupde uma administracdo moder-
na, 4gil e mais efetiva na prestacao de servicos ao publico.
Para atingir esse objetivo, uma nova lei de licitacdes deve-
ria flexibilizar as contratacdes pablicas, pela da diminuicao
dos tramites burocraticos e pelo aumento do poder de
decisao do administrador publico; agilizar as contratacées,
por meio de redugdo de prazos de entrega de propostas e
interposicao de recursos; e diminuir os custos aliados a
publicacdo de editais e resultados e ao recebimento de
produtos de baixa qualidade.

Frustradas as suas expectativas de obter um consenso
em torno do anteprojeto e da sua aprovacao na integra, o
Governo optou por sancionar, em 27 de maio de 1998, a
Medida Proviséria n.1.531-18 que alterou alguns artigos
da Lei n.8.666/93. Essa Medida Proviséria, conquanto
limitada em rela¢do ao escopo do anteprojeto, concedeu
ao administrador pUblico maior liberdade de acao ao auto-
rizar o aumento dos valores-limites estabelecidos para a
aquisicao de bens e a contratacdo de obras e servicos. De
acordo com o texto aprovado, o valor-limite para com-
pras e servicos diversos na modalidade convite passou de
R$ 38.550,49 para R$ 80.000,00; nas contratacées di-
retas {sem necessidade de licitacdes, isto &, com dispensa
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de licitacdo), o valor-limite passou de R$ 7.710,00 para
R$ 15.000,00 nas obras e nos servicos de engenharia e
de R$ 1.927,52 para R$ 8.000,00 nas compras e nos
demais servicos.

A questao crucial que fundamentou o debate em torno
da lei de licitagGes mais adequada ao setor publico diz res-
peito & forma que deve assumir a governanca da coisa
publica, isto €, com maior ou menor grau de burocratizacio.
A burocracia da Lei n.8.666/93 procurou limitar o grau
de decisao do agente publico, de modo a minimizar o seu
comportamento oportunistal). Assim, os regulamentos
pormenorizados a serem obedecidos ao se proceder a uma
licitagao publica, segundo a Lei n.8.666/93, funcionam
como salvaguardas contratuais a esse tipo de comporta-
mento. Partindo do pressuposto de que o agente publico
é confiavel a priori, a administracdo gerencial proposta
pelo MARE relaxa essas salvaguardas, em uma aproxima-
¢ao as contratagdes realizadas no mercado.

Essa questdao remete-nos ao artigo seminal de Coase
(1937), centrado na anélise de duas formas organizacionais
concorrentes, firma e mercado, na coordenacao dos agen-
tes econdmicos. Segundo o autor, a magnitude dos custos
associados a utilizacdo de um ou de outro mecanismo &
determinante da forma de organizacdo mais adequada.
Coase, entdo, introduziu o conceito de custos de transa-
¢ao, hoje entendidos como a somatéria de trés custos: os
custos associados a coleta de informacdes, os custos de
negociacdo e estabelecimento dos contratos e os custos
de monitoramento e controle. Foi a partir do artigo de
Coase que tomou corpo a Nova Economia Institucional,
teoria que enxerga as organizacbes como um nexo de
contratos em que se objetiva ndo s6 a economia dos cus-
tos de produgzdo, mas também a dos custos de transacao.

GOVERNANGA DAS COMPRAS PUBLICAS

O modelo concorrencial de aquisicdo de produtos pelo
setor publico, idealizado pela Lei n.8.666/93, simula todas
as condi¢des de mercado estabelecidas para definir o mode-
lo de concorréncia perfeita. Assim, a racionalidade dos agen-
tes & pressuposta como ilimitada, o produto é padronizado,
busca-se a participacéo do maior niimero de concorrentes e
tem-se como critério de escolha o preco do produto. Essas
trés caracteristicas vao, em tese, propiciar o desfrute das
vantagens de mercado. Como observado por Costa (1994),
a licitagao parece partir do principio de que nenhum forne-
cedor tem condi¢des de influir no mercado.

No entanto, a doutrina da teoria dos custos de transa-
¢40, que ora serve de apoio, pressupde a racionalidade
limitada dos individuos®@, a incompletude da informacéo e
a presenca do oportunismo. Nessas condi¢cdes, uma tran-
sacao sera eficiente quando minimizar os custos de transa-
cao (Williamson, 1985). Quais sao os custos de transacao

presentes nas compras pUblicas de alimentos? Generica-
mente, s30 os custos de desenhar, negociar e prever salva-
guardas contratuais e os custos associados ac monitora-
mento e ao controle do contrato estabelecido. No entan-
to, a compra publica, além do contrato propriamente dito,
exige um processo licitatério que o preceda. Isso impde
alguns elementos adicionais que, igualmente, oneram a
transacdo. Assim, poder-se-ia descrever os custos de tran-
sac&o do processo licitatorio como a somatéria dos:
¢ custos de desenhar, negociar e prever salvaguardas
contratuais (custos de transacao ex-ante), doravante CT ;
e custos de monitoramento e controle do contrato (custos
de transacao ex-post), doravante CTPC;
¢ custos associados a execucao da licitacdo, dentre os quais
incluem-se os custos de confecco e publicacio do edital®,
de realizacdo da habilitacio e julgamento das propostas,
de publicacdo dos vencedores, bem como os custos asso-
ciados ac tempo decorrido entre a necessidade da com-
pra e o recebimento do produto, doravante CT,.

Na concepcéo juridica, a eficiéncia esta relacionada ao
bom uso dos recursos publicos, em associacio direta ao
principio da moralidade. Segundo Moreira Neto (1992), a
ineficiéncia em um contrato administrativo ocorre quando
hé grave comprometimento do interesse piblico pela
desproporcionalidade entre custos e beneficios.

A logica da licitagdo, comungada tanto pela doutrina
juridica quanto pela econdmica, é da aquisicio pelo me-
nor preco. A comparacao, subentendida, é a sua forma
alternativa, ou seja, o mercado. Assim, a administracio
publica re(ine fornecedores estabelecendo uma concorrén-
cia que lhe permitira adquirir bens a precos inferiores aos
que seriam praticados na auséncia dessa competicao.

Se isso é verdade, e a licitacido & um instrumental efici-
ente, entao:

+P

CT, +CT, +CT, e <P 1]

ic

onde:

P,,. = preco do produto oferecido pelo fornecedor vence-
dor da licitacdo

P_ = pre¢o do produto no mercado

A dificuldade em mensurar os custos de transacéo en-
volvidos na compra publica por meio do processo licitatorio
leva & necessidade de uma simplificacdo da equacéo [1]
para proceder os testes estatisticos. Assim:

P <P, 2]

lic

Note-se que a equacgao [2] ndo implica auséncia dos
custos de transagdo. Esses continuam presentes na rela-
¢ao de desigualdade entre as duas variaveis. Assim, para
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que a transacdo por meio da licitacdo seja considerada
eficiente, P, tem de ser significativamente inferior a P,
nao sendo mais admissivel a igualdade entre ambos.

A Economia dos Custos de Transacio sustenta que
existem razdes econdmicas racionais para a organizacao
de algumas transacdes de determinado modo, enquanto
outras devem ser organizadas diferentemente. A escolha
da forma organizacional que sera responsavel pela
governanca de uma transacéo é influenciada pelas dife-
rencas existentes nos atributos das transacées (Williamson,
1985). O conjunto de atributos das transa¢des constitui-se
em um instrumental explicativo dos custos associados a
cada arranjo institucional.

As transacdes tém suas dimensdes explicadas pela
especificidade do ativo objeto da transaczo, pela freqiién-
cia com que a transacao ocorre e pela incerteza advinda
das caracteristicas do ambiente contratual. A especificidade
do ativo refere-se ao custo do seu uso alternativo (custo de
realocacao). Os ativos altamente especificos sao aqueles
de baixa realocacao. A freqiiéncia ou a recorréncia de uma
transacao diz respeito a periodicidade com que a mesma
ocorre entre os agentes. A terceira caracteristica de uma
transacio é a incerteza, que se refere a imprevisibilidade
das contingéncias futuras relacionadas ao ambiente.

Transacdes envolvendo ativos ndo-especificos séo aque-
las para as quais a continuidade e a identificacdo dos ato-
res t&m pouco valor, pois novas relacdes comerciais sao
facilmente arranjaveis por ambas as partes. A informacao
necessaria a realizacdo da transacéo esta totalmente con-
tida no preco do ativo. Recorrentes ou ocasionais, essas
transacdes ocorrem via mercado.

Quando se trata de transacdes ocasionais envolvendo
ativos com algum grau de especificidade, o mecanismo de
mercado torna-se menos eficiente para suportar a transa-
¢do. Uma vez iniciado o contrato, ambas as partes tém
grandes incentivos para dar continuidade a relagdo, pois
de outra maneira incorrerdo em custos de realocacao dos
ativos. Dessa forma, a transacio é feita por meio de um
contrato ou incorporada na organizagao.

As trés formas de organizar-se uma transac¢éo em fun-
cao da especificidade do ativo, via mercado, por meio de
um contrato ou hierarquicamente, podem ser visualizadas
no gréfico a seguir.

A medida que a especificidade do ativo & aumentada,
os custos de organizacido de uma atividade via mercado
superam 0s custos de organiza-la por meio de um contra-
to (forma hibrida de governanca). Essa situacdo é repre-
sentada entre k, e k,. A partir desse ponto, a internalizacéo
da transacao na estrutura da organizacéo (hierarquia) tor-
na-se a forma de governanca mais eficiente.

Segundo a Lei n.8.666/93, as compras publicas de
alimentos sao feitas mediante um contrato entre uma ins-
tituicio publica e uma privada. Assim, no gréfico, elas es-

L.
>
=

—_
=

L

Hierarquia

Custos de Governanga ($)

.
'

K. Especificidade do Ativo (k)

o
R

Custos de Governanca em Funcgéo da
Especificidade do Ativo

Fonte: Williamson (1996).

tao situadas na ramificacao de mercado hibrido, como for-
mulado por Williamson (1996). No entanto, nao se pode
considerar géneros alimenticios como bens de natureza
especifica; na maioria das vezes, esses produtos constitu-
em bens padronizados com vérios ofertantes. Entao, pelo
gréfico apresentado, essas compras deveriam ser realiza-
das diretamente por intermédio do mercado. Dada a na-
tureza recorrente da freqiiéncia dessas transacdes,
Williamson afirma que o mercado seria a forma mais efici-
ente para efetué-las.

Posto isso, pergunta-se: dadas as caracteristicas de especi-
ficidade do ativo, freqiiéncia da transacdo, racionalidade li-
mitada dos agentes, ambiente incerto, presenca de oportu-
nismo e custos associados a confec¢ao dos contratos e rea-
lizacio do certame, o processo para a compra de alimentos
ndo seria menos dispendioso & Administracido Publica se
fosse feito diretamente via mercado?

Conforme as equacgdes de eficiéncia construidas neste
tépico, a transacao entre piblico e privado por meio do
processo licitatorio sera considerada eficiente se seu custo
for inferior ac custo da mesma transacdo realizada via
mercado. Dessa forma, o sistema de hipé6teses sera:

Hipoétese nula (h,)

hy: O processo de compras de alimentos pela Adminis-
tracao Puablica por meio do procedimento licitatorio é
eficiente (a Administracido Publica compra por valo-
res inferiores aos praticados no mercado).

Hipétese alternativa (h,)

h,: O processo de compras de alimentos pela Adminis-
tracdo Puablica por meio do procedimento licitatério
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nao é eficiente (a Administragao Publica compra por
valores iguais ou superiores aos praticados no merca-
do).

Para o teste das hip6teses foram utilizadas as seguintes
variaveis:
P, = precos dos produtos comprados por meio de licita-
¢ao
P, = precos dos produtos quotados no mercado

As hipé6teses foram testadas por meio de uma compa-
racao entre os precos dos produtos adquiridos pela Admi-
nistracao Publica e os respectivos precos de mercado. Por
serem os precos de mercado oriundos de amostras, nas
comparacdes foram utilizados trés intervalos de confianca
diferentes: 1%, 5% e 10%.

MATERIAL E METODOS

A pesquisa abrangeu a coleta de dados objetivos e
secundarios de todas as compras estaduais e munici-
pais publicadas nos veiculos oficiais de divulgagdo no
ano de 19974 o Diario Oficial do Estado de Sao Pau-
lo e o Diario Oficial do Municipio de Sao Paulo. Foi
efetuada uma anélise estatistica comparando os precos
pagos pela administracdo pablica com os pregos prati-
cados no varejo. Para tanto, foram utilizadas as estatis-
ticas de precos correspondentes obtidos na pesquisa
realizada pelo PROCON/DIEESE para a regiao metro-
politana de Sao Paulo.

No ambito estadual, foram analisadas 1.125 licitagdes
para a compra de acticar refinado, arroz, farinha de trigo,
carne de frango (inteiro) e 6leo de soja refinado. Essas
compras movimentaram R$ 2.962.181,00. Em sua maio-
ria, as observacgdes coletadas referem-se a compras reali-
zadas no interior do estado. Para tornar compativeis as
comparacgdes entre os precos licitados e os precos de
mercado, uma vez que estes Ultimos se referem a regiao
metropolitana da cidade de Sao Paulo, subtraiu-se o com-
ponente frete do preco licitado. Esse dado foi obtido pela
média das cotacdes de duas transportadoras de grande
porte que atuam no estado®. O frete variou de R$ 0,012
(municipios distantes até 100 quilémetros de Sao Paulo) a
R$ 0,026 (municipios a 550 quilémetros de Sao Paulo)
por quilo de produto transportado, considerado o seguro
da carga. Esses valores, referentes a fevereiro de 1998,
foram deflacionados pelo IGP-M para cada més conside-
rado. Esses fretes representam entre 0,86% a 5,65% do
preco de mercado dos produtos analisados.

Os dados municipais abrangeram 49 licitagGes realiza-
das pela Secretaria de Abastecimento do Municipio de Sao
Paulo {SEMAB) para a compra de aclcar refinado, arroz,
carne de frango, 6leo de soja e leite em p6 integral. Fo-

ram gastos R$ 86.479.658,00 nesses itens, dos quais
95,6% corresponderam a aquisi¢des de leite em pb para
distribuicdo nas campanhas sociais “Leve Leite” (meno-
res carentes) e “Leite para a Vovd” (pessoas da terceira
idade).

RESULTADOS
Compras estaduais

Este topico esta dividido em trés partes. Na primeira
s&o apresentados os resultados das comparacoes de pre-
cos, fornecendo subsidios para a aceitagdo ou a rejeicdo
da hipétese nula (hgy). Nas duas partes que se seguem é
analisado o perfil dos 6rgaos compradores e das empre-
sas vendedoras. ’

Os precos pagos

A comparag&o entre os precos pagos pelo setor publi-
co nas compras de acucar, arroz, farinha de trigo, carne
de frango e 6leo de soja e os respectivos pregos pratica-
dos no mercado varejista mostrou forte variagdo em rela-
¢ao ao intervalo de confianga utilizado, conforme consta
na tabela 1.

Tabela 1
Licitacbes do Estado de Sdo Paulo — P, > P,,
(em porcentagem)
Intérvalo de
Confianga 1% 5% 10%
Oleo de Soja (n = 228) 79,39 93,86 97,37
Carne de Frango (n = 193) 93,78 9585 99,48
Farinha de Trigo (n = 239) 15,90 17,15 17,99
Arroz (n = 195) 34,87 4769 64,10
Agucar Refinado {n = 270) 40,00 48,89 60,37

n = Namero de Licitagées

Fonte: Dados originais coletados no DOE e no PROCON/DIEESE.

Nota-se que em alguns produtos, como o éleo de soja
e a carne de frango, os pregos contratados pelas adminis-
tragcdes publicas estaduais foram majoritariamente supe-
riores aos precos de mercado, enquanto nos demais essa
relacdo nao é verificada com tal contundéncia.
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Os compradores

Na tabela 2 pode ser observado o conjunto das com-
pras pUblicas objeto de analise por 6rgao comprador. Apro-
ximadamente 73% das licitagbes analisadas no periodo
considerado foram realizadas pelas administracbes peni-
tenciarias do Estado. Vale frisar que a menor participagéo
dos demais 6rgios e a rara participagao das prefeituras
municipais nas compras analisadas devem-se tao somente
a falta de publicidade nos veiculos oficiais, como exige o
artigo 16 da Lei n.8.666/93.

Os vendedores

Do universo de 1.125 licitagdes analisadas, 48% foram
ganhas por cinco empresas: Agro Comercial Peretti de Fru-
tas e Verduras Ltda. (13,5%), Nutriesp Comércio de Géne-
ros Alimenticios Ltda. (11,1%), Comercial Jenade Imp. e
Exp. Ltda. (10,9%), Rosemary Aparecida Bautz Gomes
(8,4%) e Frigorifico Jaht Ltda. (4,4%). Quando se considera
as dez empresas que mais contrataram com os 6rgaos publi-
cos estaduais, esse percentual aumenta para 65%.

O faturamento de cada uma dessas empresas, advindo
das vendas para o setor publico, foi de R$ 379.564,06 —
Agro Comercial Peretti, R$ 394.659,11 — Nutriesp, R$
248.769,49 — Jenade, R$ 300.991,98 — Rosemary Go-
mes e R$ 157.764,99 - Frigorifico Jahu, conforme cons-
ta na tabela 3. Essas cinco empresas foram responsaveis
por aproximadamente 47% do valor licitado.

A anélise do capital social indica que 77% das empre-
sas participantes dos certames sdo limitadas, dividindo-
se os 23% restantes em sociedades andénimas (2,0%),
microempresas (8,5%) e pessoa fisica (12,5%).

Finalmente, verificou-se que, nas licitagdes de trés pro-
dutos — aclcar, farinha de trigo e 6leo de soja —, quatro
das empresas supracitadas se encontram entre os cinco
licitantes que venceram o maior niimero de certames em
cada um dos predutos considerados.

Compras municipais

Em 1997, a SEMAB foi implicada em dois escandalos
de conhecimento publico, nos quais foi acusada de super-
faturamento em licitages. O primeiro envolveu a compra

Tabela 2

Distribuicdo das Compras Publicas do Estado de Sao Paulo por Orgao Comprador

Licitagobes  Porcentagem Quantidade Valor (gz:gg:l‘;:g:?n
(Kg) (RS) do Valor)
Administragao Penitencidria 820 72,89 33.425.008  2.345.334 79,18
Saude 209 18,58 625.614 520.336 17,57
Crianga, Familia e Bem-Estar Social 17 1,51 50.656 31.821 1,07
Seguranga Publica 14 1,24 41.083 26.577 0,90
Prefeitura Municipal de Macatuba 1 0,09 13.000 14.300 0,48
Emprego e Relagdes do Trabalho 4 0,36 9.893 7.836 0,26
Prefeitura Municipal de Aragatuba 0,09 6.300 6.244 0,21
Transportes 17 1,51 3.149 2.260 0,08
Meio Ambiente 5 0,44 2.560 1.994 0,07
Governo e Gestéo Estratégica 12 1,07 2.194 1.557 0,05
Educagdo 15 1,33 1.677 1.166 0,04
Justica e Defesa da Cidadania 1 0,09 1.530 1.071 0,04
Administragdo e Modernizagéo do Setor Publico 5 0,44 1.300 946 0,03
Agricultura e Abastecimento 3 0,27 1.150 717 0,02
Casa Civil 1 0,09 60 42 0,00
Total 1.125 100,00 4.185.174  2.962.181 100,00

Fonte: Dados coletados no DOE.
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Tabela 3

Distribuicdo das Compras Publicas do Estado de Sdo Paulo por Empresa Vencedora

Participacao

Empresa Licitacbes Porcentagem (Porcentagem
do Valor)
Agro Comercial Peretti de Frutas e Verduras Ltda. 152 13,51 379.564 12,81
Nutriesp Comércio de Géneros Alimenticios Ltda. 125 1,11 394.659 13,32
Comercial Jenade Imp. e Exp. Ltda 118 10,49 236.220 7,97
Rosemary Aparecida Bautz Gomes 84 747 201.399 6,80
Bom Bife Comercial de Cames Bauru Ltda. 50 4,44 179.240 6,05
Frigorifico Jahu Ltda. 29 2,58 150.812 5,09
Lourival Scarabello - ME 16 1,42 90.389 3,05
José Octavio Sacchi 25 2,22 130.856 4,42
Casa de Carnes Ana Teresa Ltda. 18 1,60 67.231 2,27
Frigorifico Modelo Ltda. 14 1,24 54.389 1,84
Angelo Martins Mercearia Ltda. 28 2,49 38.464 1,30
Comercial e Importadora Haddad Ltda. 11 0,98 7.866 0,27
Outros 455 40,44 1.031.092 34,81
Total 1.125 100,00 2.962.181 100,00

Fonte: Dados coletados no DOE.

de carne de frango da empresa A’Doro Alimenticia Co-
mercial Ltda., de propriedade do cunhado do entéo pre-
feito Paulo Salim Maluf. A contratacio da referida empre-
sa ocorreu em julho de 1996, ante a rescisao contratual
da vencedora da licitagdo, a empresa Frigobras. Rege o
artigo 64 da Lei n.8.666/93 que, na hipétese de o con-
vocado retirar o instrumento contratual, deve ser ofereci-
do ao licitante remanescente a execu¢do do contrato “em
igual prazo e nas mesmas condi¢bes propostas pelo pri-
meiro classificado, inclusive quanto aos precos atualizados
de conformidade com o ato convocatorio, ou revogar a
licitacdo...”. No entanto, a A’Doro iniciou a execucdo do
contrato cobrando R$ 1,73 por quilo do produto, 4% aci-
ma do preco contratado no certame licitatério e 37% aci-
ma do preco praticado no mercado naquele més. O fato
tornou-se publico somente em abril de 1997, quando foi
descoberto que estavam envolvidos na transa¢ao o prefei-
to Celso Pitta, sua esposa e a empresa de representacdo
comercial de ambas as empresas, A’Doro e Frigobrés, de
propriedade do publicitario Nelson Biondi, assessor de
marketing de Paulo Maluf e Celso Pitta.

Em setembro de 1997, o Jornal da Tarde denunciou
superfaturamento nas aquisi¢des de leite em po para as
campanhas de distribuicio realizadas pela SEMAB (JT,
09 set. 1997). Além do superfaturamento, o jornal insi-

nuou a existéncia de um cartel de fornecimento do pro-
duto na Prefeitura de Sao Paulo que impedia a participa-
cdo das grandes empresas do setor de laticinios. Efetiva-
mente, apenas duas empresas adjudicaram contratos para
o fornecimento de leite em pé integral para a Prefeitura
de Sao Paulo ern 1997. Nutril Nutrimentos Industriais
Ltda. e Nacional Comeércio e Empreendimentos Lida. re-
ceberam R$ 86.728.087,02 pelo fornecimento de
16.919.082 quilos do produto. Se essas compras tives-
sem sido feitas pelos precos do leite em pé integral pratica-
dos no mercado, ter-se-ia economizado R$ 10.903.690,16
em 1997.

Apesar do empenho da imprensa em veicular esses
escandalos, nao se tem noticia da puni¢ao dos envolvidos.
Ao contrério, parece ser uma constante a compra de pro-
dutos alimenticios por precos acima dos praticados pelo
mercado na Secretaria de Abastecimento do Municipio de
Sao Paulo, conforme mostra a tabela 4.

As compras piblicas realizadas pela SEMAB também
apresentaram um perfil de concentra¢do de fornecedo-
res. Apenas oito empresas contrataram com a Prefeitura
de Sao Paulo no periodo considerado, das quais duas em
cada um dos produtos carne de frango, leite em po6 inte-
gral e arroz, uma nas compras de aglcar refinado e uma
nas compras de 6leo de soja.
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Tabela 4

Licitagées Realizadas pela SEMAB — P, .> P,
(em porcentagem)

Intervalo de

confianga

Carne de Frango (n=7) 100,00 100,00 100,00
Leite em P6 Integral {n = 20) 70,00 85,00 85,00
Actcar Refinado (n = 8) 0,00 100,00 100,00
Arroz (n=13) 38,46 69,23 69,23
Oleo de Soja (n = 1) 100,00 100,00 100,00

n = Numero de Licitagbes

Fonte: Dados originais coletados no DOM e no PROCON/DIEESE.

CONCLUSAO

Os resultados obtidos por meio da comparacéo entre
0s precos pagos pelo setor publico em licitagbes e os pre-
¢os correspondentes praticados no mercado nao levam,
necessariamente, a conclusio de que a forma contratual
de governanga seja a responsavel pela ineficiéncia dessas
transagées. Apesar de as caracteristicas da transagéo das
compras publicas de alimentos (freqiiéncia, especificidade
do ativo e racionalidade limitada) sugerirem a utilizagao do
mercado para a sua realizacdo, os resultados nao foram
unanimes para afirmar-se que a governanca dessas rela-
¢Oes deva deixar de ser a forma contratual. Alguns resulta-
dos mostram que os érgéos publicos estaduais consegui-
ram efetuar suas compras de actcar, arroz e farinha de
trigo pagando valores significativamente abaixo aos do
mercado. No entanto, muitas foram as vezes em que a
Administragao Publica comprou alimentos a precos
extorsivos. O que sugere, entdo, essa multiplicidade de
resultados? Sugere que o processo de compras publicas
possui ineficiéncias graves independentemente da forma
contratual, isto é, da Lei. Se a Lei perde eficiéncia, é pre-
ciso que se indague se ela & corretamente aplicada as rela-
¢bes juridicas (Cotait, 1996). Para tanto, basta verificar se
os principios que regem a Lei n.8.666/93 sao seguidos.
Os resultados da pesquisa empirica revelaram que nenhum
dos principios legais e constitucionais sdo corretamente
aplicados nas transagdes entre piblico e privado envol-
vendo a compra de alimentos.

A nao-publicagéo dos julgamentos das licitages na sua
integra e das relacbes de compras por diversos 6rgaos
publicos fere o principio da publicidade. Nesse aspec-

to, os resultados da pesquisa empirica revelaram que sao
poucas as administracdes publicas que aplicam correta-
mente o artigo 16 da Lei n.8.666/93.

Os resultados da pesquisa mostraram que o forneci-
mento para o setor publico dos alimentos objetos da ana-
lise & raramente realizado pelas grandes empresas do res-
pectivo setor. Mostraram, também, que esse fornecimen-
to estd concentrado nas maos de poucas empresas. Nas
licitagdes estaduais, cinco delas respondem por quase
metade das compras publicas de aglicar, arroz, farinha de
trigo, carne de frango e 6leo de soja. Nas licitacdes muni-
cipais realizadas em 1997, somente oito empresas adjudi-
caram contratos com a SEMAB, num valor total de R$
86,5 milhdes para o fornecimento de acticar, arroz, leite
em pé integral, carne de frango e 6leo de soja. Nao houve
impessoalidade na contratagao de familiares para o forne-
cimento de carne de frango a Secretaria Municipal de
Abastecimento de Sao Paulo. Essas licitagdes nao pare-
cem estar garantindo o principio da isonomia.

Nao sao os excessos burocréticos
da Lei n.8.666/93 determinantes
da malversacao dos recursos
publicos, mas sim a existéncia

de uma estrutura de incentivos
e controle perversa nas
instituicoées publicas.

A anédlise das compras municipais permitiu a verifica-
G&o da existéncia de advocacia administrativa na Prefeitu-
ra de Sao Paulo. O patrocinio de interesses particulares
no exercicio de uma fungao publica ferem o principio da
moralidade administrativa. As atitudes aéticas desses
administradores pablicos caracterizam o comportamento
oportunista descrito anteriormente.

Evidéncias, quando muitas, coincidentes e convergen-
tes, constituem provas (Castro, 1994). Assim, provas exis-
tem de que ha desvio de finalidade nas licitacées publicas.
O objetivo do bem comum da coletividade nao foi atingi-
do em muitas das licitagdes analisadas, ferindo o princi-
pio da finalidade.

Pelo exposto, conclui-se que as compras administrati-
vas aqui analisadas nao seguem o principio da legali-
dade, isto &, n&o se subordinam a Lei. Isso importa na
conclusao de que os principios legais e constitucionais néo
sao corretamente aplicados nas transacées entre pablico
e privado envolvendo a compra de alimentos. Percebe-se,
entdo, que a ineficiéncia nas compras publicas decorre do
ambiente institucional, da nao-aplicacéo da Lei e nao por
causa dela.
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Fazer cumprir a Lei é responsabilidade dos 6rgaos de
controle, dos Tribunais de Contas. Contudo, como exigir
o controle efetivo de uma instituicdo cujos membros sdo
indicados pelo Legislativo que, por sua vez, sofre forte
influéncia do Executivo? Como exigir idoneidade em um
processo de controle estruturado dessa forma? Para que
serve a manutencdo de instituicdes desenhadas para fa-
lhar, esvaziadas das suas fungdes?

Percebe-se, entdo, que erraram aqueles que atribuiram
a ineficiéncia do processo licitatério a apenas determina-

da legislacio. Nao sdo os excessos burocraticos da Lei
n.8.666,/93 determinantes da malversacdo dos recursos
publicos, mas sim a existéncia de uma estrutura de incen-
tivos e controle perversa nas instituicdes publicas. Nao
obstante as dificuldades inerentes a burocracia publica, a
Administracao Piblica brasileira padece de reduzido nivel
de institucionalizagdo. Nesse aspecto, corrobora-se aqui o
trabalho de Bezerra (1995), no qual afirma que a corrupgao
no Brasil estd associada ao preenchimento de vazios
institucionais. ¢

(7)) (1) Genericamente, o oportunismo refere-se ao uso tos estao excluidos da analise feita aqui.
E de informagdes incompletas ou distorcidas em
(o) beneficio préprio (Williamson, 1985). O oportu- (4) Devido & nao-periodicidade dessas relagées, tem-
>4 nismo ocorre quando os individuos esperam as- se também a publicacio, em 1997, de compras
segurar mais utilidade ou lucro do que previa- realizadas ao longo de 1996. A Lei n.8.666,/93
mente estipulado por um dado contrato, medi- exige que a publicidade ocorra até um més apds
ante a exploracio do desequilibrio informacional a compra, o que esta distante da atual realidade.
existente entre as duas partes (Ruffin, 1988). Compras realizadas em janeiro de 1997 foram
publicadas em novembro do mesmo ano, esva-
(2) O conceito de racionalidade limitada sustenta ziando a fun¢ao de controle do Tribunal de Con-
que os individuos buscam agir racionalmente, tas do Estado. Por conseguinte, no universo da
porém s6 conseguem fazé-lo de modo limita- populacdo considerada, isto &, compras publi-
do, o que implica conhecimento parcial das cadas em 1997, nao se tem o volume global de
circunstancias. compras realizadas em cada més, pois parte sera
publicada em 1998.
(3) O edital de licitagao é vendido aos interessados
em participar da licitacdo, visando cobrir os gas- (5) Transportadora Falcao Ltda e Transportadora
tos com digitagao e fotocopias. Assim, esses cus- Transcocamar Transportes e Comércio Lida.
o Neste artigo discute-se a eficiéncia das transagées entre os setores publico e privado sob a 6tica da Nova
§ Economia Institucional. Especificamente, sdo investigadas as compras publicas de alimentos por meio da
7 licitagdo, instrumento criado para possibilitar o acesso de todos os interessados em contratar com o setor
E publico e promover a competicao entre fornecedores, resultando, assim, na melhor utilizagdo dos recursos

publicos. Os escandalos envolvendo o desvio desses recursos nas licitagdes, reportados constantemente pela
imprensa, constituem evidéncias de ineficiéncia na utilizagdo dos mesmos. Essas evidéncias foram corroboradas
pelos resultados dos testes empiricos, que compararam os pregos dos alimentos adquiridos pelo setor publico
com os respectivos precos praticados no mercado. Mostra-se que a ineficiéncia ndo decorre da forma de
governanca da transac&o, isto &, se via mercado ou via contratual, mas sim do ambiente institucional em que
ela ocorre. A auséncia de 6rgaos de controle independentes em um ambiente caracterizado por incerteza e
assimetria de informagdes leva a falhas na aplicacdo da legislacao, permitindo a proliferacdo de praticas
oportunistas. Conclui-se que a reforma da legislagdo ndo é o mecanismo adequado para resolver o problema
de oportunismo nas licitagdes pUblicas, mas sim a reformulacéo das instituigdes publicas no que tange as suas
funcdes de monitoramento e controle.

Palavras-chave: licitacdo publica, compras publicas, custos de transagao, corrupgao, direito econdmico,
institui¢des publicas.
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This article discusses efficiency in commercial transactions between private and public sectors using the New
Institutional Economics as a theoretical framework. Public purchase of food is investigated under procurement
law, which was created to promote justice and efficiency in the public resource allocation. Reported corruption
in public procurement is an evidence of inefficiency in government purchase of goods. Empirical tests comparing
prices of goods sold to the government with market prices did not refute the evidence. Our findings suggest
that inefficiency in public procurement is not a result of the governance structure of the transaction but rather
originated in the institutional environment under which public purchase takes place. The absence of independent
monitoring structures in the presence of information asymmetry and uncertainty led to a failure in law
enforcement, thus allowing opportunistic behaviour. This article states that law reform is not the appropriate
way to cope with opportunism in public procurement. Rather, monitoring and control functions of public
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