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RESUMO

A presente pesquisa buscou estudar o fendbmeno do sobrepreco no
contexto das compras publicas mineiras, se propondo a debater seus possiveis
fatores geradores. Foram apontadas tanto caracteristicas do setor publico, como a
burocracia, a incerteza do pagamento e a presencga de erros humanos ao longo dos
processos de compra como resultado de falta de capacitacdo dos servidores; quanto
alguns fatores externos, como a existéncia de fornecedores viciados e o sistema falho
de informacé&o de custos para o setor publico. Para tanto, o estudo se propés a analisar
dados referentes as compras de materiais e servicos do Estado de Minas Gerais,
concluidas no ano de 2018, assim como a realizar entrevistas com servidores do
Centro de Servigos Compartilhados — CSC da Secretaria de Estado de Planejamento
e Gestdo de Minas Gerais — SEPLAG. A analise de dados buscou identificar a
ocorréncia do sobrepreco em casos concretos de compras mineiras, para materiais
servicos. Assim, foi feita uma verificagdo sobre a existéncia do sobrepreco para o
Estado de Minas Gerais, assim como um estudo dos fatores que motivam o fenébmeno.
Posteriormente, as analises quantitativas e qualitativas foram relacionadas a fim de
discutir o cumprimento do principio da eficiéncia administrativa no contexto das

compras publicas do Estado de Minas Gerais.

Palavras-chave: sobrepreco; compras publicas; eficiéncia administrativa.



ABSTRACT

The purpose of this work was to study the phenomenon of overprice in the context of
the public purchases of Minas Gerais, proposing to discuss the possible generating
factors of overprice. Both public sector characteristics, such as bureaucracy, payment
uncertainty and the presence of human errors throughout the purchasing process were
pointed; and some external factors, such as the existence of addicted suppliers and
the faulty cost information system for the public sector. To this end, the study aimed to
analyze data regarding the purchase of materials and services from the State of Minas
Gerais, completed in 2018, as well as to conduct interviews with servers of the Centro
de Servigos Compartilhados - CSC of the Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestéo de Minas Gerais - SEPLAG. Data analysis were used to identify the occurrence
of overpricing in concrete cases of purchases of Minas Gerais, for materials and
services. Thus, a verification was made about the existence of overpricing for the State
of Minas Gerais, as well as a study of the factors that motivate the
phenomenon. Subsequently, quantitative and qualitative analyzes were related in
order to discuss compliance with the principle of administrative efficiency in the context

of public purchases in the State of Minas Gerais.

Key-words: overprice; public purchase; principle of administrative efficiency.
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1 INTRODUGCAO

A licitacdo € o principal instrumento de operacionalizagdo das compras
publicas brasileiras no vigente modelo, que é regido principalmente pela Lei de
Licitagcbes - Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993; e Lei de Pregbes - Lei
Federal n°® 10.520, de 17 de julho de 2002. De maneira geral, estas normas
regulamentam o procedimento de compra de bens e produtos ou contratacao de
servicos na Administracdo Publica, desde as fases iniciais até as finais.

Para além das normas que regem as compras publicas em especifico,
existem os principios da Administracdo Publica, que devem balizar todos os seus atos.
O artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 apresenta os principios expressos:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. E muito importante
que as compras publicas sejam orientadas pela legislacdo e que as praticas
envolvidas nos processos de compra observem ainda os principios constitucionais.

As normas que regulamentam as compras publicas vém evoluindo ao longo
dos anos buscando tornar o processo de compras mais célere e eficiente. Contudo,
ainda assim, tais processos podem apresentar problemas ao longo de sua tramitacao
e, dessa forma, comprometer a eficiéncia almejada pela Administracdo Publica. Um
destes problemas refere-se ao valor final obtido pela Administragcdo na aquisicao de
bens ou contratacdo de servigos, e que muitas vezes pode n&o se encontrar em
conformidade com o preco praticado no mercado. Tal problema pode estar
relacionado aos procedimentos referentes as fases interna e externa de uma licitagéo,
gue envolvem riscos que precisam ser mitigados.

O tema deste trabalho, portanto, refere-se as compras publicas, sendo
delimitado no estudo da formacao dos precos de referéncia para o setor publico nos
processos licitatorios € também dos precos pagos pela Administracdo Publica em
suas aquisi¢cdes de bens e servigcos. Este trabalho se mostra relevante na medida em
que aborda o principio da eficiéncia administrativa nas compras publicas mineiras,
assim como a importancia que as normas e leis vigentes possuem em processos
licitatorios, conduzindo-o0s a observancia dos principios constitucionais. Isso pois as
normas existem para regulamentar o0 processo de compra de maneira que a
supremacia do interesse publico sobre o privado seja garantida; no caso, a
supremacia do interesse da Administragdo Publica perante aos interesses dos

fornecedores, do mercado. Nesse sentido, a eficiéncia deve ser a maxima que baliza
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os atos do Estado, também se atentando a qualidade do bem/servigo adquirido, e a
busca pela proposta com melhor custo beneficio.

Entretanto, isto s6 € possivel se as propostas comerciais julgadas em um
processo licitatorio estiverem coerentes com os precos de mercado. Se esta néo for a
realidade, € importante compreender os motivos, e entender de que maneira a
legislagdo que rege as compras publicas orienta esse processo, evidenciando quais
sao seus pontos fracos e como eles podem ser mitigados.

Diante do exposto, estabelece-se o seguinte problema de pesquisa: quais
fatores influenciam a formagao dos pre¢os ofertados a Administracdo Publica, para a
aquisicdo de bens e servigos, culminando na ocorréncia do sobrepre¢o quando as
compras s&o realizadas?

O objetivo geral do presente trabalho consiste em identificar os possiveis
fatores geradores do sobrepreco e discutir de que maneira cada um deles pode
contribuir para a ocorréncia deste fendmeno e para a fragilizacdo o principio da
eficiéncia administrativa, dentro do contexto de compras do Estado de Minas Gerais.

Ja os objetivos especificos s&o: apresentar o modelo de compras publicas,
brasileiro € mineiro, a partir dos principios e leis vigentes; identificar os fatores que
influenciam os precos pagos pela Administracdo em suas aquisi¢des; e realizar um
estudo de caso para as compras publicas mineiras, visando mapear casos de
sobrepreco e relaciona-los aos fatores identificados como influenciadores da formacéo
dos precos.

O trabalho se inicia ancorando o leitor acerca do tema, ao apresentar a
legislagcdo basica que rege as compras publicas brasileiras e alguns conceitos
importantes a respeito das licitacbes. Posteriormente, sdo abordados fatores que
podem influenciar na formacao dos pregcos pagos pela Administracdo Publica em suas
aquisi¢cdes e o principio da eficiéncia administrativa dentro desse contexto. Assim, é
discutida a relevancia da gestao de riscos para as compras publicas, € como ela se
relaciona com as se¢des colocadas pelo trabalho. Por fim, expde-se a metodologia
utilizada na pesquisa € a analise de dados e entrevistas acerca das compras do

Estado de Minas Gerais no ano de 2018.
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2 UM BREVE PAMORAMA ACERCA DA LEGISLAGAO QUE REGE AS
COMPRAS PUBLICAS MINEIRAS

A Constituicdo Federal de 1988 apresenta explicitamente a regra acerca da
necessidade das licitagdes. Sua regulamentagéo encontra-se principalmente, em dois
instrumentos: a Lei de LicitacGes - Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 e a Lei de
Pregbes - Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002. Estas normas regulamentam o
procedimento de compra de bens ou contratacdo de servicos na Administracéo
Publica, desde as fases iniciais até as finais, passando pelo planejamento da compra,
elaboracgao do edital, publicidade do processo, habilitacao dos licitantes, julgamento e
classificagao das propostas e homologacao e adjudicacdo do objeto ao vencedor.

Para além dos referidos instrumentos, principais, existem outros
dispositivos que regulamentam as compras publicas brasileiras, como a Instrucéo
Normativa n® 5, de 26 de maio de 2017, no &mbito do Governo Federal, que dispbe
sobre regras e diretrizes para o procedimento de contratagcdo de servicos [no poder
executivo]; o Decreto Federal n°® 7.892, de 23 de janeiro de 2013 e o Decreto Estadual
n°® 46311, de 16 de setembro de 2013, que regulamentam o Registro de Precos no
Brasil e em Minas Gerais, respectivamente; e a Resolugdo Conjunta Seplag/CGE n°
9.447, de 15 de dezembro de 2015, no &mbito do Governo Estadual de Minas Gerais,
que regulamenta o procedimento de pesquisa de pre¢o para a elaboracéo do preco
de referéncia nas licitagdes.

Dentre as legislacbes elencadas, destacam-se para esse estudo alguns
artigos da Lei n° 8.666/93, que tratam de aspectos elementares as discussdes aqui
realizadas. Sao eles: os artigos 3° 15, 22, 24, 25, 38, 43, 45 e 48, tratando,
respectivamente, sobre as finalidades e principios das licitacdes; os critérios que as
compras publicas devem seguir — enfoque no registro de pre¢os; as modalidades de
licitagc@o; os casos passiveis de dispensa de licitagdo, assim como de inexigibilidade;
os procedimentos das licitacbes; o julgamento das propostas; os tipos de licitacao; e
a desclassificacdo de propostas apresentadas.

Tanto os artigos discriminados acima quanto a legislacdo exposta
anteriormente serdo discutidos ao longo dos capitulos deste trabalho, nos temas

dentro dos quais possuem maior pertinéncia®.

! Cabe ressaltar que o presente estudo explana somente acerca dos dispositivos que competem ao tema proposto —
as compras publicas de Minas Gerais em 2018, a ocorréncia do sobreprego (que serd definido na segdo 3), ¢ os
possiveis fatores que influenciam na formagido dos pregos dos itens adquiridos - ndo abordando a legislagio
completa acerca das compras publicas brasileiras, em nivel federal ou estadual.
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Retomando a necessidade constitucional de realizagdo de procedimento
licitatorio para aquisicdo de bens e servigos para o setor publico, aponta-se que esta
exigéncia esta expressa no art. 37, que dispde sobre o0s principios € demais normas

que a Administracdo Publica deve obedecer:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagéo, as obras,
servigos, compras e alienacdes serdo contratados mediante processo
de licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelegcam obrigacbes de
pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagéo técnica
e econbmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacdes. (BRASIL, 1988).

Acerca do termo licitag@o, apresenta-se o entendimento de Mello:

Licitagdo em suma sintese — é um certame que as entidades
governamentais devem promover € no qual abrem disputa entre os
interessados em com elas travar determinadas rela¢des de conteudo
patrimonial, para escolher a proposta mais vantajosa as conveniéncias
publicas. Estriba-se na ideia de competicdo, a ser travada
isonomicamente entre os que preencham os atributos e aptiddes
necessarios ao bom cumprimento das obrigagées que se propdem
assumir (MELLO, 2014 p. 535).

Para Melo Filho (2008), “a constitucionalizagdo do procedimento de escolha
dos contratados do Estado buscou ser uma resposta a problematica que se verificava
a época no Pais com a diversidade de leis sobre a matéria, uma vez que até entdo a
competéncia legislativa sobre o tema né&o era disciplinada na Constituicdo Federal”.
Além disso, o autor aponta que o periodo de redemocratizagdo em que a Constituicéo
nasceu demandava o estabelecimento de legislacdo mais detalhada e aplicavel a
todos, pela importéncia e preocupacéo dada a transparéncia - em especial sobre as
contratagdes publicas - e pela necessidade de estabelecer um regime unico que todos
os estados e municipios seguissem, ja que na época as legislagbes municipais e
estaduais regulavam diferentemente seus prdprios mecanismos de contratagdo
publica.

Ainda no ambito da Constituicdo Federal, o art. 22, inciso XXVII dispbe que
cabe a Unido legislar sobre as normas gerais de licitagcdo e contratacdo. Nesse
sentido, surge a Lei Federal n® 8.666, de 21 de junho de 1993, que “regulamenta o art.
37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagbes e contratos da
Administrac&o Publica” (BRASIL, 1993).

A época de sua publicacdo a Lei n° 8.666/93 representou novos marcos

criados para dificultar os mecanismos de escolha direcionada das contratacfes
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publicas, contendo 126 artigos e alto nivel de detalhamento dos procedimentos
relacionados as compras publicas. O alto nivel de detalhamento da lei pode ser

considerado um de seus pontos fracos, conforme explicado por Ribeiro:

A promulgacéo da Lei n° 8666/1993, foi um marco na aplicagdo do
processo licitatério em nosso Pais, no entanto as diversas
modalidades instituidas por esta lei (concorréncia, tomada de prego,
convite, concurso e leildo), sofriam resquicios da administragcdo
burocratica, engessando o processo através dos prazos, analise
documental prévia de todo licitante, recursos (...); enfim a
administracéo estava perdendo agilidade processual (RIBEIRO, 2019,

p. 2).

Em resumo, a referida lei discorre acerca das regras basicas de
funcionamento de um processo licitatorio; das diversas modalidades de licitagdo
instituidas - concorréncia, tomada de preco, convite, leildo e concurso - e das etapas
necessarias em cada uma; dos critérios para julgamento da licitacédo - por menor
preco, melhor técnica, técnica e preco e maior lance ou oferta; dos casos de
inexigibilidade e dispensa de licitagcdo e dos casos de extingdo do processo licitatério.
Além disso, aborda-se de maneira especifica o sistema de registro de precos, previsto
no artigo 15 da Lei 8.666/93:

Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverdo: (...)
Il - ser processadas através de sistema de registro de precos; (...)

V - balizar-se pelos precos praticados no ambito dos érgdos e
entidades da Administragao Publica.

§ 1° O registro de pregos sera precedido de ampla pesquisa de
mercado.

§ 2° Os precgos registrados serdo publicados trimestralmente para
orientacdo da Administracéo, na imprensa oficial.

§ 3° O sistema de registro de pre¢os sera regulamentado por decreto,
atendidas as peculiaridades regionais, observadas as seguintes
condigdes:

| - selegdo feita mediante concorréncia;

Il - estipulagdo prévia do sistema de controle e atualizagdo dos pregos
registrados;

[l - validade do registro ndo superior a um ano. (...) (BRASIL, 1993)
Somente em 2001, foi publicado o Decreto Federal n° 3.931, sendo
revogado doze anos mais tarde, pelo Decreto Federal n® 7.892, de 23 de janeiro de
2013, que regulamenta o Sistema de Registro de Precos, dispondo sobre a intengéo
para execugdo do registro, as competéncias dos 6&rgidos participantes e

gerenciadores, a validade da ata de registro de pregcos, a contratacdo com
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fornecedores registrados e a utilizacdo da ata por 6rgdos ou entidades né&o
participantes do processo. No caso de Minas Gerais, além deste Decreto Federal
existe o Decreto Estadual n® 46.311, de 16 de setembro de 2013, que regulamenta o
Sistema de Registro de Pre¢os no ambito do Estado.

Nos termos do artigo 2°, inciso | do Decreto n° 7.892/13, Registro de Precos
€ 0 “conjunto de procedimentos para registro formal de pregos relativos a prestagao
de servigos e aquisi¢ao de bens, para contratagdes futuras” (BRASIL, 2013). Pode-se
dizer também, conforme cita Di Pietro, que “o objetivo do registro de precgos é facilitar
as contratagdes futuras, evitando que, a cada vez, seja realizado novo procedimento
de licitacdo.” (DI PIETRO, 2016, p. 481). A autora em quest&o explica resumidamente

o procedimento ocorrido em um Registro de Precos (RDP):

O orgéo gerenciador divulga sua intengdo de efetuar o registro de
precos; os Orgdos participantes manifestam sua concordancia,
indicando sua estimativa de demanda e cronograma de contratagdes;
o 6rgao gerenciador consolida tais informacdes; o mesmo 6rgéo
gerenciador faz pesquisa de mercado para verificagdo do valor
estimado da licitagdo; a seguir, realiza o procedimento licitatério, na
modalidade de concorréncia ou pregéo; terminada a licitagdo, o 6rgéo
gerenciador elabora a ata de registro de pregos e convoca o0s
fornecedores classificados para assina-la, ficando os mesmos
obrigados a firmar o instrumento de contratacdo. (DI PIETRO, 2016,
p. 485)

Sobre o Registro de Pre¢os, ainda ressalta-se que

O Sistema ndo € uma nova modalidade, mas uma forma instituida de
se possibilitar maior celeridade nas compras e uma redugéo do custo
da administragdo em manter uma estrutura cara como almoxarifado.
O SRP [Sistema de Registro de Precos], coloca a administracéo
publica dentro do modelo Just-in-time, por meio do qual a
administracéo compra a quantidade que deseja, no melhor momento,
na qualidade apropriada e de forma a atender legislagbes sustentaveis
(MELO; RODRIGUES, 2014, p. 130)

No entanto, os artigos 2°, 4° e 22 do Decreto Estadual n® 46.311 de 16 de
setembro de 2013 e o artigo 9° do Decreto Federal n° 7.892, de 23 de janeiro de 2013
definem conceitos acerca da pratica do registro de precos e dos instrumentos
utilizados neste procedimento que conferem incerteza ao processo — e que, portanto,
podem acabar influenciando nos precos dos objetos licitados neste procedimento.
Tais artigos e seu impacto nos precos serdo discutidos na secao 3.

Para além da Lei Federal n°® 8.666/93 e do Decreto Federal n® 7.892,
dispondo respectivamente sobre a Licitacdo e o Registro de Precos, foi publicada a
Lei Federal n® 10.520 de 2002, que “institui, no ambito da Uni&o, Estados, Distrito
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Federal e Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
modalidade de licitacdo denominada pregao, para aquisicdo de bens e servigos
comuns” (BRASIL, 2002). Seu conteudo abrange: quais itens podem ser adquiridos
por meio da modalidade pregéo - s&o eles: bens e servicos comuns -; 0 que deve ser
identificado na fase preparatéria — como justificar a necessidade da compra e
especificar o objeto -; como se da a fase externa do procedimento — convocacao dos
interessados, divulgacdo do edital, prazos a serem observados, realizacdo do pregao,
julgamento das propostas e habilitacdo dos licitantes -; assim como a validade do
processo.

Essa lei representou o surgimento de uma nova modalidade de licitacdo,
estendida para todos os entes federativos. I1sso pois, precedente ao surgimento da Lei
dos Pregdes, existia a Medida Provisoria n® 2.182/01 que instituiu a modalidade
Pregéo apenas para a Unido, e por sua restricio foi considerada inconstitucional, de
acordo com Di Pietro (2016). A autora, ainda, define a modalidade de licitacdo em
questdo como utilizada “(...) para aquisicao de bens e servicos comuns, qualquer que
seja o valor estimado da contratagcdo, em que a disputa pelo fornecimento é feita por
meio de propostas e lances em sesséo publica” (DI PIETRO, 2016, p. 457).

O pregéo pode ser realizado presencialmente ou eletronicamente, por meio
da utilizacdo de recursos de tecnologia da informacdo. Inicialmente, o pregao
eletrénico era regulamentado pelo Decreto Federal n® 5.450, de 31 de maio de 2005;
mas recentemente ele foi revogado pelo Decreto n° 10.024, de 20 de setembro de
2019, que “regulamenta a licitacdo, na modalidade pregao, na forma eletronica, para
a aquisicdo de bens e a contratagcdo de servicos comuns, incluidos os servicos
comuns de engenharia, e dispde sobre 0 uso da dispensa eletrénica, no ambito da
administragao publica federal.” (BRASIL, 2019).

Sendo as leis explicitadas basilares para as compras publicas brasileiras,
pode-se também afirmar que a Lei n°® 8.666/93 € a mais robusta e central, haja vista
que a Lei n® 10.520/02 dispbe apenas sobre uma nova modalidade de licitagéo e as
demais normas também s&o especificas. Considerando o fato de que a Lei n°® 8.666/93
existe ha 26 anos, e que houveram diversas mudangas ao longo do tempo,
principalmente evolugcbes de cunho técnico-tecnoldgico, € plausivel discutir a sua
eficiéncia, principalmente por ndo mais alcangcar um dos objetivos para os quais foi

criada — garantir a selecao da proposta mais vantajosa para a Administracao.
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Um exemplo da possibilidade da Lei n® 8.666/93 estar ultrapassada € a
criacdo da modalidade pregao eletronico, atestada por Decreto, que reconhece e
legisla sobre a realidade atual, considerando as mudancas tecnologicas. Enquanto
ISS0, a principal lei acerca das licitagdes nao sofreu modernizacbes nesse sentido.

Alguns autores debatem e estudam sobre os pontos fracos da legislacéo
vigente, e apontam a ocorréncia de alguns fenbmenos consequentes do modelo de
compras praticado atualmente. Ndo s6 mudangas tecnolégicas demarcam as
diferengas entre a atualidade e 25 anos atras, mas também mudancas politicas e
sociais. A sociedade, especialmente uma sociedade que preza pela agilidade, ndo se
satisfaz com a morosidade e o alto nivel de burocracia envolvidos, caracteristicas
estereotipadas dos processos licitatérios e da Administragdo Publica como um todo,

conforme mostra Batista Junior:

A lentiddo do sistema administrativo ndo pode mais estar em franco
descompasso para com a dinamicidade da evolugdo econdédmico-
social. Por um lado, o povo pede por uma Administragdo Publica mais
eficiente, por outro, 0 contexto dinamicamente se altera. O modelo
garantissimo, fundado na legalidade rigida, assim, ndo vem sendo
capaz de fornecer um lastro juridico suficiente para um Estado
ineficiente. Por outro giro, ndo ha como pér de lado todo formalismo,
sob pena de colocar a latere o mundo formal do Direito (...) (BATISTA
JUNIOR, 2012, p. 104)

A respeito dessa discussdo, Borges alega:

Todavia, o extremo formalismo, quer na legislagdo, quer
especialmente na aplicagdo desta, tem, de certa forma, impedido a
concretizagdo desses objetivos [constitucionais da licitag&o], aliado ao
comportamento dos sistemas sociotécnicos e politicos destinatarios,
nem sempre primando pela praticidade e simplicidade, de certo com
fins alheios aos da nobreza da licitagdo. Questiona-se se tem havido
o prevalecimento das melhores solugdes, quanto aos gastos e receitas
publicas, ou se simplesmente o de solugcbes hegemodnicas aos
interesses politicos e econémicos. (BORGES, 2005, p. 92).

E adiciona:

(...) o jogo de inumeras forgas socioeconémicas e politicas envolvidas
no confronto basico de interesses entre o Estado e seus prestadores
de servigos e a cultura administrativa brasileira tém, de certa forma,
tentado burlar a concretizagcdo desses fins [constitucionais da
licitacdo], especialmente quando se sobreleva o formalismo
exagerado nas fases do procedimento licitatério. (BORGES, 2005, p.
93).

Di Pietro, em uma entrevista para a Editora Forum, explicou que:

a norma [Lei n°8.666] foi elaborada com excesso de formalismo e teve
como grande objetivo de moralizar os processos de licitagdes publicas
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e de tentar acabar com a corrupgdo. No entanto, o intuito foi
inteiramente frustrado, pois as licitagcbes e as contratagdes s&o os
institutos que mais tém as portas abertas para a corrupgéo (FORUM,
2017).

Também para Justen Filho (2015), “a Lei 8.666 representa hoje um
obstaculo ao desenvolvimento nacional. E necessario substitui-la por um modelo mais

adequado, com uma renovacao de paradigmas”. Ainda nesse sentido, elucida-se que:

A complexidade do Estado e da sociedade brasileira exige uma
postura de mudancas em relagéo ao dispositivo legal atual de compras
publicas. As normas do dispositivo geral ndo acompanham a
modernidade e ndo abarcam as novas tecnologias de informagéo, bem
como o0s novos conhecimentos de gestdo da administracéo publica
(MELO; RODRIGUES, 2014, p. 115).

Nessa perspectiva, ha o Projeto de Lei n°. 1.292/1995, que “estabelece
normas gerais de licitacdo e contratacdo para as administragdes publicas diretas,
autarquicas e fundacionais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios; altera as Leis n°s 13.105, de 16 de marg¢o de 2015 (Codigo de Processo
Civil), 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e 11.079, de 30 de dezembro de 2004, € 0
Decreto-Lein®2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cédigo Penal); e revoga dispositivos
dalein®12.462, de 4 de agosto de 2011, e as Leis n°s 8.666, de 21 de junho de 1993,
e 10.520, de 17 de julho de 2002” (BRASIL, 1995). Apensados a este existem outros
257 projetos de lei? relativos ao modelo de compras publicas brasileiro, datados desde
1993 até 2019, e com teor variado entre proposi¢cdes de alteracdes singelas até a
revogacao das leis vigentes atualmente.

Para além de compreender a legislagdo basilar do regime de compras
publicas brasileiro, € importante para este estudo a compreensdo de conceitos
referentes aos processos licitatérios, como as suas modalidades, critérios de

julgamento de prec¢o e principios.

2.1 Licitagdes: algumas definigdes importantes

Apresentada a legislacdo principal na determinagdo do modelo de compras
publicas brasileiro, salienta-se agora a propria pratica da licitagdo e alguns aspectos

importantes dentro desse processo. O artigo 3° da Lei Federal 8.666/93 aborda as

2 Portal da Camara dos Deputados. Acesso em 18/05/2019. Disponivel em
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicaoc=16526>.
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finalidades precipuas da licitagdo, além de citar os principios que devem ser

observados em toda pratica licitatéria:

Art. 32 A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selegdo da proposta mais vantajosa para
a administracdo e a promoc¢do do desenvolvimento nacional
sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com
0s principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, daigualdade, da publicidade, da probidade administrativa,
da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e
dos que Ihes s&o correlatos. (BRASIL, 1993)

E interessante destacar que a promocdo do desenvolvimento nacional
sustentavel so foi acrescida ao artigo 3° da Lei de Licitagdes a partir de 2010, com a
Lei Federal n° 12.349. No entanto, somente em 2012, a partir do Decreto Federal n°
7.746, que “regulamenta o art. 3° da Lei 8.666 para estabelecer critérios e praticas
para a promoc¢do do desenvolvimento nacional sustentavel nas contratacbes
realizadas pela administracdo publica (...)” (BRASIL, 2012), que a promog¢éo do
desenvolvimento nacional sustentavel foi definida e explicada com maior clareza.

O artigo 3° da Lei de Licitagbes também cita os principios aos quais
qualquer licitacdo esta sujeita e deve estar conforme. Di Pietro (2016) explana que o
principio da legalidade relembra que a licitacdo constitui um procedimento
inteiramente disciplinado pela lei. O principio da impessoalidade esta intimamente
relacionado com o da igualdade, ja que este € um dos alicerces da licitacdo e assegura
igualdade de direitos a todos os interessados em contratar com o setor publico. O da
moralidade e 0 da probidade administrativa exigem por parte da Administracéo
comportamentos licitos e consoantes com a moral e os principios de justica. O da
publicidade reitera a necessidade de divulgacdo do edital de licitacdo aos
interessados, e também dos préprios atos da Administracdo para que sejam
fiscalizados quanto a legalidade.

Por sua vez, o principio da vinculagdo ao instrumento convocatério “trata-
se de principio essencial cuja inobservancia enseja nulidade do procedimento” (Dl
PIETRO, 2016, p. 425), e assegura que a Administracdo ndo pode descumprir o
estipulado em edital, nem alterar os critérios de classificagdo das propostas apos
estes terem sidos definidos em edital. Esse principio também se dirige aos licitantes,
que devem honrar o compromisso firmado ao serem classificados como vencedores
do processo licitatorio, provendo o objeto licitado adequadamente. Por fim, o principio

do julgamento objetivo reitera que o julgamento das propostas deve ser realizado em
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conformidade com os critérios fixados no edital (Di Pietro, 2016), e determina que o
julgamento das propostas seja objetivo, em conformidade com o tipo de licitacao
executado, e de maneira que seja possivel sua verificacdo pelos licitantes e pelos
orgaos de controle.

Apds mencionar os principios das licitagbes, parte-se para a explicagdo dos
conceitos referentes a pratica licitatoria, que possuem importéancia central para o
presente trabalho. Santos (2015) os apresenta de maneira simplificada em sua cartilha
para o Portal TCU. Mercado séo os potenciais fornecedores para o objeto demandado
pela Administracdo Publica, enquanto a pesquisa de mercado consiste na verificagcado
das condicbes que o mercado oferta para disponibilizar o objeto demandado, com
relacdo a especificacdo de suas caracteristicas, padrdes de qualidade estipulados,
desempenho necessario por parte do fornecedor, a garantia que ele oferece para o
seu produto e 0s prazos em que ele se dispde a executa-lo; naturalmente todos esses
fatores envolvem um preco.

Acerca de custo, despesa e prego, Santos (2015) define que o primeiro € o
que é gasto na producdo do bem ou servico demandado pela Administracdo,
englobando matéria prima, energia e mao de obra; enquanto o segundo s&o os gastos
relativos ndo necessariamente a produgcdo do bem/servico, mas sim a manutengao
das atividades que o produzem, como custos administrativos e tributarios. Ja o preco
€ o valor final ofertado pelo mercado a Administracdo Publica, a demandante, e
passivel de negociacdo. Ele inclui os custos, as despesas e também o lucro de cada
fornecedor.

No quesito preco, os conceitos se estendem: para as licitacbes, existe
pesquisa de preco, preco de referéncia, preco de mercado, preco praticado, prego
registrado e pregco maximo, e Santos (2015) dispbe sobre estes também. Pesquisa de
preco € o procedimento no qual a Administracdo determina o preco de referéncia de
uma licitacdo, obtida na pesquisa de mercado, incluindo a coleta, validagao, critica e
analise dos precos encontrados no mercado por meio da pesquisa. O prego de
referéncia € obtido, entdo, com base no tratamento dos dados obtidos a partir da
estipulacdo de uma “cesta de precos aceitaveis”. Alguns sinbnimos de prego de
referéncia s&o prec¢o estimado, valor or¢ado, valor de referéncia e valor estimado.
Esse procedimento de definigdo do prego de referéncia a partir da pesquisa de precos
€ demasiadamente importante pois influencia na justica € no nivel de realidade dos

precos a serem negociados na licitagao:
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E a pesquisa de precos que fundamenta o julgamento da licitacéo,
definindo o preco de referéncia. O prego de referéncia tem diversas
finalidades: suporte ao processo or¢camentario da despesa; definir a
modalidade de licitagdo conforme a Lei 8.666/93; fundamentar critérios
de aceitabilidade de propostas; fundamentar a economicidade da
compra ou contratagdo ou prorrogagao contratual; justificar a compra
no sistema de registro de precos. (SANTOS, 2015, p. 4)

Também cabe apontar que a propria legislacéo exige uma “ampla pesquisa
de precos” na fase interna da licitacdo, conforme disposto nos artigos 15 e 43 da Lei
8.666/93:

Art. 43 (..))

IV - verificagdo da conformidade de cada proposta com os requisitos
do edital e, conforme o caso, com os pregos correntes no mercado ou
fixados por 6rgéo oficial competente (...) (BRASIL, 1993)

Relacionada a essa pesquisa existe o pre¢co de mercado, que € o preco
corrente no mercado pesquisado pela Administragéo. Ou seja, a Administracdo realiza
a pesquisa de precgo, por meio da qual tem acesso ao pre¢o de mercado, € apos o
tratamento dos dados elabora o prego de referéncia para a licitagdo. Por fim, Santos
(2015) define prego praticado, preco registrado e preco maximo. O primeiro é
meramente o pre¢o que a Administragdo Publica paga em suas compras; o segundo,
0 preco constante no sistema de Registro de Precos; e o terceiro € um preco fixado
que proibe propostas superiores dos fornecedores nas licitagdes. Este ultimo é
facultativo, mas se fixado deve ser obrigatoriamente divulgado.

Para além dos conceitos fundamentais no universo das licitagdes, €
importante compreender e diferenciar as modalidades de licitacdo, assim como 0s
critérios de julgamento das propostas, que s&o os tipos de licitagdo. O artigo 22 da Lei
n°® 8.666/93 prevé cinco modalidades de licitagdo: concorréncia, tomada de precos,
convite, concurso € leildo. Além disso, conforme exposto na segunda sesséo, em 17
de julho 2002 foi publicada a Lei Federal n® 10.520, que incluiu no aparato legal uma
nova modalidade de licitagao: o pregao.

A modalidade pregéo pode ser caracterizada pela inversdo de fases —
ocorre primeiro o julgamento das propostas e posteriormente é verificada a habilitagao
dos licitantes. E a modalidade mais utilizada atualmente, por ser destinada “para
aquisicéo de bens e servicos comuns” (BRASIL, 2002) e por ter a vantagem de contar
com maior agilidade e transparéncia. I1sso pois 0 pregado amplia as possibilidades de
participantes, uma vez que qualquer interessado pode participar, nao sendo

necessario estar cadastrado; propicia a diminuicio dos prazos ao longo do processo
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de contratacdo; e pode utilizar a tecnologia da informac&o por meio do pregéo
eletrénico. Além disso, a peculiaridade de inversdo de fases garante maior agilidade
ao processo — uma vez que somente a documentacdo do licitante vencedor sera
conferida. Para além de ser a modalidade de licitagdo mais utilizada atualmente, € a
modalidade de licitagdo com maior enfoque neste estudo — até porque o estudo se
baseia em dados reais, e reflete a realidade da primazia da utilizacao do pregao para
execucao das compras publicas.

O funcionamento do pregéo é similar as demais modalidades de licitagao:
0 inicio se da na fase preparatéria, em que se justifica a necessidade da compra e
elabora-se o0 termo de referéncia, por exemplo. Posteriormente, ocorre um
chamamento publico para convocar os interessados em participar. A realizacdo do
pregao se da em uma sesséo publica, em que 0s envelopes com as propostas sdo
recebidos e tem-se inicio a competicdo oral e escrita dos licitantes — quando pregéo
presencial, ou tem-se inicio a sessdo de pregao eletrdbnico em moldes semelhantes,
pela internet. Depois da fase de lances, € feita a analise da habilitagdo do licitante
classificado na etapa anterior. Para finalizar, ocorre a fase recursal, a adjudicacdo da
licitacdo e a homologacao.

As modalidades de licitacdo dizem respeito sobre qual procedimento deve
ser seguido a partir do objeto que esta sendo licitado. Ja os tipos de licitagéo, ou 0s
critérios de julgamento do prec¢o, dizem respeito ao critério adotado para o julgamento
das propostas e sele¢céo da vencedora. “O julgamento das propostas deve ser objetivo
(...) e os critérios devem ser previamente estabelecidos no ato convocatério” (DI
PIETRO, 2016, p. 467).

Séao tipos de licitagdo, previstos no primeiro paragrafo do artigo 45 da Lei
n® 8.666/93. menor preco, melhor técnica, técnica e prego, e maior lance ou oferta. O
edital deve mencionar qual é o tipo de licitagdo que sera adotada para critério de
julgamento (Di Pietro, 2016). Para este estudo, destacam-se somente as licitagdes de
menor preco, ja que as demais sdo especificas para casos relacionados a trabalhos
intelectuais, bens imdveis ou objetos complexos.

As licitagdes do tipo menor preco s&o aquelas em que o edital especifica
requisitos minimos e objetivos de qualidade aos produtos que serdo adquiridos
(Oliveira, 2012), e o vencedor sera aquele licitante que apresentar um objeto que
cumpra com essas especificacdes do edital e também oferte o menor preco (Di Pietro,

2016). Geralmente, este tipo de licitagdo é utilizado nos casos em que “a necessidade
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estatal podera ser satisfeita por meio de um produto ou servigo padronizado, comum
no mercado, o qual ndo exige especial analise de sua composicdo ou forma de
prestacao” (OLIVEIRA, 2012, p. 3). Oliveira ressalta que n&o somente o pre¢o ofertado
classifica uma proposta como de “menor pre¢o”, pois existem outros fatores a serem
analisados que impactam no valor daquele item — e que portanto alteram o veredito
sobre qual é a proposta mais vantajosa — como por exemplo as condigbes de

pagamento e a durabilidade/rendimento do item. E finaliza:

“Ao elaborar o edital é preciso ter cuidado para fixar as regras que
definirdo a melhor proposta [sob o critério de menor pre¢o], sempre
com a finalidade de evitar que seja selecionado um produto ou servigo
que apenas tenha a aparéncia de possuir o menor pre¢o”. (OLIVEIRA,
2012, p. 3).

Independentemente de qual seja o critério escolhido para o julgamento das
propostas, ou da modalidade adotada, o processo licitatorio pode ser dividido em duas
fases, uma interna e outra externa, sendo a interna a que da inicio ao processo. Para
explicar basicamente e exemplificar o procedimento padréo de uma licitagédo, Caio

Augusto dos Santos Alves alega que:

O procedimento licitatorio inicia-se pela fase interna, apés a
constatagéo da necessidade de aquisi¢éo de produtos, de contratagéo
de prestacdo de servicos ou de execuc¢do de obras. Abre-se um
processo administrativo, devidamente autuado, protocolado e
numerado, contendo a autorizagdo respectiva, a indicagéo sucinta de
seu objeto e do recurso préprioc para a despesa, conforme
determinacgéo do art. 38 da Lei 8.666/93. (ALVES, 2014, p.31)

Conforme apontado por Justen Filho (2019), na fase interna séo praticados
atos com a finalidade de verificar a necessidade e a conveniéncia da contratacao;
determinar a presencga de pressupostos legais para a contratagdo, além da existéncia
ou n&o de recursos financeiros para tal; definir o objeto e as condi¢cdes basicas do
contrato a ser celebrado, assim como a modalidade da licitac&o; realizar a pesquisa
de precos; e, por fim, elaborar o edital — 0 ato convocatorio da licitagdo. Justen filho

destaca também a importancia da fase interna:

O desenvolvimento regular dessa etapa preliminar é condigéo para o
éxito da atividade posterior da Administracdo. Todos os demais atos
praticados pela Administragdo, no curso da licitagéo, séo reflexo das
decisbes e dos atos praticados na fase interna. (JUSTEN FILHO,
2019, p. 860).

Com a publicacéo do edital elaborado, inicia-se a fase externa da licitaco. E
preciso divulgar este edital, tornando publica a existéncia da licitagdo e as exigéncias

impostas aos licitantes interessados. Posteriormente ocorre a licitacdo em si, de
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acordo com a modalidade e o critério de julgamento escolhidos. Primeiramente existe
a habilitagdo dos licitantes, em que os documentos dos participes s&o verificados e 0s
que apresentarem desconformidade com o exigido no edital serdo excluidos, uma vez
que a Administragcdo Publica precisa garantir que o licitante possui regularidade
técnica, financeira, juridica, fiscal, trabalhista e € idéneo para contratar com o Poder
Publico (Alves, 2014).

Por fim, ocorre o julgamento das propostas feitas por cada licitante
habilitado de acordo com o critério de julgamento escolhido pela Administragdo. No
julgamento, ha uma conferéncia das propostas feitas para que somente se avalie
opcbes coerentes com o edital — propostas que estejam incompativeis com o0s
requisitos do edital ou com os precos de mercado (ou constantes em sistema de
registro de precos) sao desclassificadas. Assim, sdo classificadas as propostas
conformes e determina-se um licitante ganhador, que ira contratar com a
Administrac&o Publica (Alves, 2014). Cabe ressaltar que no pregao, ocorre a inverséo
das fases habilitagcdo e julgamento da proposta, sendo que primeiramente € feito o
julgamento das propostas, a classificagdo dos licitantes e a escolha do ganhador; para
somente depois verificar se este se encontra habilitado para contratar com a
Administracdo. As licitagdes também podem néo ser certames de sucesso, por alguns
motivos. Para esta pesquisa, € importante discriminar somente as chamadas
licitagcbes fracassadas, que sdo aquelas em que ndo ha um fornecedor vencedor.

E interessante ressaltar que existem processos de compras publicas que
podem ocorrer sem a realizagdo de uma licitagcdo. S&o os casos de dispensa e
inexigibilidade de licitagao, previstos nos artigos 24 e 25, respectivamente, da Lei n°
8.666/93. Conforme explicado por Di Pietro (2016), a dispensa € facultada pela lei,
sendo um ato de competéncia discricionaria da Administragdo, uma vez que sdo casos
em que ha possibilidade de competicdo que justifique a licitagdo. Enquanto isso, a
inexigibilidade se da em casos em que “nao ha possibilidade de competicdo em fungéo
de so existir um objeto ou uma pessoa que atenda as necessidades da Administracao”
(DI PIETRO, 2016, P. 433), tornando a licitagdo, portanto, inviavel.

Por fim, o desfecho de uma licitagéo pode ser variado: ela pode ser alcangar
0 objetivo para o qual foi criada e ter uma proposta vencedora; assim como pode uma
licitacdo deserta, fracassada, anulada ou revogada. Uma licitagdo deserta € aquela
que nao possui proponentes, que nao possui fornecedores interessados. Ja as

licitacOes fracassadas s&o aquelas em que existem proponentes, mas nenhum deles
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€ selecionado em fungao de inabilitacdo ou de ndo terem suas propostas classificadas
(Ortega, 2015). Nesse sentido, o artigo 48 da Lei n°® 8.666/93 prevé os casos em que
as propostas serdo desclassificadas, sendo estas as que ndo atendam as exigéncias
do edital, as que apresentem valor global superior ao limite oferecido ou precos
inexequiveis (BRASIL, 1993).

Ademais, as licitacbes podem ser anuladas ou revogadas, conforme
disposto no artigo 49 da Lei n® 8.666/93. A revogacéo ocorre em fungdo da primazia
do “interesse publico decorrente de fato superveniente devidamente comprovado” (DI
PIETRO, 2016, p. 487), enquanto a anulacao ¢é realizada a partir da ilegalidade do
processo licitatério.

Apds compreender alguns dos aspectos basilares das licitagbes,
indispensaveis para o entendimento deste estudo sobre as compras publicas, faz-se
importante também a explanagao de alguns fatores que podem influenciar nos valores

pagos pela Administracdo Publica em suas compras ou contratagdes.
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3 FATORES QUE PODEM INFLUENCIAR NOS VALORES PAGOS PELA
ADMINISTRAGCAO PUBLICA EM SUAS AQUISICOES

De acordo com a Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), o mercado de compras governamentais, a partir da utilizagao das
licitagbes, corresponde em média a 13% do PIB brasileiro (Pércio, 2018). Pércio
(2018) aponta também que a ineficacia das compras publicas € uma pauta muito
discutida em artigos, dissertacdes e teses, ja que o Poder Publico compra mal, paga
valores acima do mercado e paga pelo risco que a contratacdo publica gera para o
contratante privado. Isso tudo leva ao desperdicio de recursos que poderiam estar
sendo investidos em outras areas do orgcamento publico.

O que € apontado pela autora pode ser reiterado por um estudo do Instituto
Brasileiro de Planejamento Tributario (IBPT), feito em 2015, conforme noticia no Portal
de Licitagdes3. O estudo analisou mais de 3 milhdes de notas fiscais de compra de
mercadorias e produtos pelos entes publicos federais, estaduais € municipais e
percebeu um sobrepreco* médio de 17% em relacdo ao que € pago nas mesmas
compras quando feitas pelas empresas privadas. Ainda de acordo com o Instituto
Brasileiro de Planejamento Tributario (IBPT), uma das maiores razdes para existéncia
do sobrepreco esta ligada a incorporagao de riscos por parte do fornecedor - que leva
em conta o fato do governo demorar a pagar e de estar em contexto de
contingenciamento - e ao embutimento desses riscos no pre¢o de venda.

Para discorrer sobre os valores pagos pela Administracdo nas compras
publicas € preciso, primeiramente, entender os fatores que se relacionam com a
mensuracao dos custos de um fornecedor e como eles definem seus prec¢os a partir
dessa dindmica. Em suas anadlises sobre o direito econdmico, Fonseca (2017)
expressa que Richard Posner foi 0 principal propulsor da analise econémica do direito

e explica que, segundo a teoria deste:

Os instrumentos de que se serve nessa avaliagdo sdo as nog¢des de
preco, custo, custo das oportunidades, de gravitagdo dos recursos em
dire¢do a um uso mais vantajoso (...) a eficiéncia € a utilizacéo dos
recursos econdmicos de modo que o valor, ou seja, a satisfagdo
humana, em confronto com a vontade de pagar por produtos ou

3 Acesso em 09/06/2019, disponivel em <http://www.portaldelicitacao.com.br/site/noticias/sobrepreco-
em-compras-feitas-por-orgaos-publicos-e-de-17-diz-ibpt/>.
4 Para J. U. Jacoby Fernandes, o sobrepreco em licitagées “ocorre quando o valor de uma proposta de
um bem ou servigo é superior ao praticado no mercado, seja por preco, quantidade ou baixa qualidade”
(ELO CONSULTORIA, 2015). Também pode ser definido como “preco cobrado além do que seria
normal, ou do preco tabelado.” (DICIONARIO HOUAISS).


http://www.portaldelicitacao.com.br/site/noticias/sobrepreco-em-compras-feitas-por-orgaos-publicos-e-de-17-diz-ibpt/
http://www.portaldelicitacao.com.br/site/noticias/sobrepreco-em-compras-feitas-por-orgaos-publicos-e-de-17-diz-ibpt/
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servigos, alcance o nivel maximo, através da maximizagéo entre os
custos e as vantagens (FONSECA, 2017, p. 34)

No contexto do setor publico, isso significa que a eficiéncia da compra
publica seria atingida no momento em que a relacéo custo-beneficio entre os pregcos
pagos € 0s bens/servigos adquiridos, € consequentemente as vantagens e beneficios
providos a populagao, fosse a maior possivel considerando que esses dois fatores
sejam inversamente proporcionais. Ou seja, quanto menos recurso publico for gasto

e maior 0 ganho para a Administragdo, maior a eficiéncia. Assim, defende Nunes:

Ha melhora na qualidade dos servicos prestados quando a
Administragdo Publica consegue prover 0os mesmos servigos, em
quantidade e qualidade, a custos menores. (...) no setor publico o
critério relevante é a identificagdo de custos elevados em relacéo a
padrdes de andlise (custo histérico, custo de organizacdes ou servigos
congéneres, etc.) (...) [os valores praticados poderdo] orientar a
Administragao Publica sobre a necessidade de agbes de melhoria ou
mesmo a reestruturagcdo de processos (terceirizagdo, concesséo,
parceria, descentralizagdo, contratos de gestéo, etc.). (NUNES, 1999,

p. 10)
Por mais que a Administracdo Publica deva se atentar para a promog¢éao de

servicos de qualidade ao menor custo possivel, como explica Nunes acima, 0s pre¢os
pagos pela Administracdo s&o altamente influenciados pelas peculiaridades
caracteristicas do setor publico. Isso pois 0 mercado — fornecedores - leva em
consideracao essas peculiaridades no momento de definir os precos que serao
ofertados a Administracdo. Essas peculiaridades, que serdo abordadas adiante,
acabam tendo um forte impacto na avaliagdo dos fornecedores a respeito dos custos
de oportunidade envolvidos — de acordo com a tedrica econdmica de Posner, exposta
por Fonseca (2017) e exibida na pagina anterior.

A respeito das caracteristicas peculiares do setor publico, pode-se comecar

com a burocracia excessiva, como apontado por Viana (2012):

Essa disfungdo é perceptivel na formacéo de pregos para o setor
publico. Parece ser considerado, nos custos de operacdo, toda a
"burocracia” estatal, desde o processo licitatério até o recebimento do
pagamento, que nem sempre tem um horizonte a vista. (Viana, 2012,

P.2)
Por essa frase, abre-se margem também para assinalar a incorporagao de

riscos no pregco ofertado pelo fornecedor para vender seu produto/servico a
Administracio; ha incerteza com relagdo ao pagamento pelo produto/servigo vendido.
Ainda sobre a burocracia excessiva enquanto um fator que eleva os precos ofertados

a Administragdo Publica, ressalta-se:
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Com a burocratizagdo do processo, bons licitantes sdo afastados, a
concretizagdo da vantajosidade é dificultada, a isonomia é abalada,
pelo que se deve sempre perquirir da relevancia de cada exigéncia
para a contratagdo e para a prestagdo do objeto da licitagdo em si,
tendo em vista a parcela da sociedade a que se dirige e 0 ordenamento
juridico em que se insere. A vantajosidade, que deve ser o critério
presente de forma constante no procedimento licitatério, acarreta a
irrelevancia do puro e simples formalismo. O extremo formalismo é
exigéncia obstrutiva a participacdo nas licitagées. Sem formalismo
exacerbado, ganha a sociedade, que terd garantia da obtengdo da
vantajosidade, ganha a Administragéo Publica, na direcéo de processo
menos burocratico, ampliando a competicdo, e ganham os licitantes,
com conhecimento prévio das regularidades exigidas. (BORGES,
2005, p. 98).

Relacionado a burocracia excessiva, mas abrangendo além disso uma
gama de razdes, elenca-se também a existéncia dos chamados “fornecedores
viciados” nas licitacbes. Estes sado aqueles fornecedores que participam
frequentemente dos processos licitatorios para um mesmo objeto, e acabam por
“viciar” as licitacGes em fungcao de sempre participarem dela, apresentando propostas
sempre similares e na maioria das vezes inadequadas. Viana apresenta melhor essa
situacao:

“Aqueles que ndo participam de licitacdo publica ndo tem interesse
em informar os seus precos, dado geralmente, a quantidade de itens
e perda de tempo de seus funcionarios, e que fornecendo ou ndo, em
nada interfere nos seus negécios, pois independe de vendas para o
setor publico. Disso resulta que no decorrer do tempo, o mercado
préprio de oferta para o consumo do poder publico se torna "viciado",
oferecendo pre¢os inadequados para a formagdo dos preg¢os da

administracdo publica. (...) s&o aqueles que ofertam precos
inadequados, geralmente acima do proéprio mercado.” (VIANA, 2012,

P.2)

Esse ultimo ponto aborda outro aspecto relativo aos fornecedores viciados,
que é, em certa medida, a manipulagdo dos precos ofertados visando o aumento do
lucro da empresa. Viana (2012) alega que “(...) pode-se verificar uma contaminacéo
residual na precificacdo, seja porque a empresa que cota n&o participa de licitacbes
publicas, seja porque 0s precos sao fornecidos justamente por quem vai participar e,
de antemao, estdo com margem de lucro elevada”. Esses fendbmenos ocorrem pois 0
sistema afugenta fornecedores novos, em funcdo da burocracia excessiva, e
consequentemente acaba fortalecendo a prevaléncia de licitantes ja acostumados ao
sistema.

Outro fator a ser apontado na influéncia dos valores pagos pela

Administracdo Publica € a ma elaboracdo dos precos de referéncia nas licitagcdes. A
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ma elaboracdo dos precos de referéncia se da a partir de uma pesquisa de mercado

e de precos executada equivocadamente, de maneira viciada ou de forma que n&o

retrata a realidade. Nesse sentido, tem-se o estudo de Viana, que alega:

cultural:

Na pratica, porém, quem define o objeto € 0 6rgao requisitante que em
conjunto com a area de compras, que normalmente nao é atendida por
técnico com qualificagdo profissional pertinente as especifica¢gdes do
objeto produz especificagbes inconsistentes, longas e confusas e que
o mercado ndo compreende qual é o real produto que vai ser cotado.
Isso provoca um efeito arco iris na produgdo do pre¢o pelo mercado.
Os pregos fornecidos na pesquisa refletem as contradicées da
especificacdo e s&o dispares devendo ter um forte tratamento
estatistico. Ndo se pode deixar de anotar que o calculo do preco
estimativo ou de referéncia elaborado inadequadamente, como soéi
acontecer, pode receber amostras de pregos muito dispersos porque
a caracterizagdo do item néo é compreendida. As especificacdes
técnicas estdo diretamente relacionadas ao processo de formagao de
precos. (VIANA, 2012, p. 1)

Uma das explicagdes para esse fenbmeno tem cunho majoritariamente

As razbes sdo em parte culturais e em parte econémicas. Realmente,
a primeira vista, parece desnecessario apurar custos quando o
fundamental no servigo publico € o cumprimento da lei. Cumprindo a
lei o servigo publico é eficaz, e ponto final. “Eficiéncia € um conceito
privado”, portanto estranho ao setor publico. Este vem sendo o
paradigma do setor publico. Ndo faz parte da cultura do servigo publico
a consciéncia de que ndo basta cumprir a lei, mas que é necessario
cumpri-la com bom desempenho, com economia de recursos e com
satisfacdo dos usuarios dos servigos publicos. A eficiéncia sb adquiriu
status de principio constitucional recentemente. NUNES (1999, p. 11)

Como resultado da ma elaboragéo dos pregos de referéncia, Santos (2015)

aponta o sobrepreco nas licitagdes — e o superfaturamento dos fornecedores.

Portanto, tem-se que “a formacgao dos precos de referéncia nas licitagcdes deve levar

em conta: criteriosa especificagdo do objeto, conhecimento do mercado e correta
aplicacéo de calculos estatisticos” (MOTTA, 2010, p. 442).

Como uma tentativa de mitigar esses feitos, Viana (2012) alega que para

elaborar um preco de referéncia condizente € necessario:

a) uma clara definicdo técnica do objeto que seja suficiente e precisa
e que leve em consideracdo a qualidade e a aplicagdo do item; b)
tratamento estatistico dos dados que forem obtidos nas consultas aos
fornecedores; c) calculo ou apontamento do prego de referéncia a
partir da média, mediana ou outro corte orientado; d) verificagdo com
0s pregos praticados em atas vigentes no préprio érgdo. (VIANA,
2012, p. 1)
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No entanto, como as pesquisas de preco e a verificacdo de qual é o preco
praticado no mercado estao diretamente relacionadas ao sistema de informagéo de
custos no setor publico, estas também podem ficar prejudicadas. A auséncia de um
banco de dados ou de uma fonte segura para consulta dos pre¢cos no momento da
elaboracdo do preco de referéncia acaba influenciando nos precos praticados nas
licitacGes; se a consulta se basear em fontes que n&o seguem a realidade, seja por
algum fendbmeno anormal, por regionalidade ou por tendenciosidade, o preco licitado
também contera tais caracteristicas enquanto um reflexo das etapas do processo de
elaboragao da licitacdo.

No caso especifico do estado de Minas Gerais, ha a Resolugéo Conjunta
SEPPLAG/CGE n° 9.447, de 15 de dezembro de 2015, que “dispbe sobre os
procedimentos administrativos para a realizacdo de pesquisa de pregcos para a
aquisicao de bens e contratacao de servigcos e regulamenta a utilizagéo de precos de
referéncia disponibilizados pelo M6dulo de Melhores Pregos do Sistema Integrado de
Administracdo de Materiais e Servicos do Estado de Minas Gerais — SIAD”
(SEPLAG/CGE, 2015). Basicamente, esta resolugdo criou um banco de precos
oriundos dos valores homologados das compras realizadas nos ultimos 24 meses,
sendo que os prec¢os sao corrigidos para os valores atualizados de acordo com a
época da consulta, que deve ser utilizado enquanto um instrumento auxiliar para a
realizacdo da estimativa de precos nos procedimentos licitatérios.

E, além disso, a resolucéo regulamenta a realizac&o de pesquisa de pregos
dentro dos processos licitatérios de Minas Gerais, dispondo regras para utilizacao das
informacdes providas pelo Banco de precos. Em seu artigo 3°, a resolucao admite a
pesquisa de precos também realizada em outras fontes que ndo o Médulo de Melhores
Precos — SISMP do SIAD, sendo: (l) banco ou portal de pregos, mantido por entidade
publica ou prestador de servicos especializados, pesquisa publicada em midia
especializada, sitios eletrénicos especializados ou de dominio amplo; (ll) atas de
registros de pregos vigentes e contratacbes similares de outros entes publicos em
execucao ou concluidos nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores a data da pesquisa
de precos; ou (lll) pesquisa com fornecedores. Independente da fonte na qual a
pesquisa de precos ira se basear, ela devera contemplar pelo menos trés precos para
cada item de material ou servi¢co (Minas Gerais, 2015).

Ainda no artigo 3°, a resoluc¢do indica no paragrafo 7° que “n&o poderao ser

considerados 0s precos inexequiveis ou 0s excessivamente elevados para a obtengao
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do resultado da pesquisa de pregcos” (MINAS GERAIS, 2015). Outro ponto
interessante a ser destacado € que a prépria resolucdo, em seu artigo 5°, admite a
existéncia de fatores intervenientes no preco de referéncia contido no Médulo de
Melhores Pregos — SISMP do SIAD. S&o eles:

[. o quantitativo total do item a ser adquirido; Il. a localizagdo
geografica da unidade de compra e o ultimo prego praticado pela
mesma, o respectivo fornecedor, marca e modelo ofertados e data da
aquisicao; lll. a influéncia da sazonalidade no preco do item de
material a ser adquirido; 1V. as condigbes comerciais praticadas na
aquisicao, incluindo prazos e locais de entrega, formas de pagamento
e garantias exigidas. (MINAS GERAIS, 2015)

Tendo em vista as informacdes postas, pode-se afirmar que esta resolucao
€ uma “inovacdo marcante € que possui enorme potencial para contribuir para a
qualificacdo, agilidade e eficiéncia deste procedimento [estimativa de precos] na
esfera estadual” (HIRLE, 2016, p. 20). No entanto, mesmo que o Banco de Precos
exista em Minas Gerais, e que este possa ter mitigado as dificuldades para a
estimativa de precos nos processos licitatérios, pode-se dizer que sua criacdo € ainda
muito recente para afirmar que ele tenha eliminado por completo os empecilhos postos
a verificagdo do preco praticado no mercado e ao acesso ao sistema de informagao
de custos no setor publico.

Nessa linha de entendimento, (Viana, 2012) mostra que, de acordo com o
artigo 15, inciso V da Lei n° 8.666/93, 0s pregcos pagos nas compras publicas precisam
se “balizar pelos precos praticados no ambito dos 6rgédos e entidades da
Administracdo Publica” e que também sejam praticados pelo mercado. O autor
aponta, ainda, que uma saida para protecdo do orcamento do Estado e obtencéo de
suas necessidades, produzindo o maximo com 0 minimo, seria a “integracao de todos
0s precos de compras publicas efetuadas, formando um grande Banco de Dados de
Precos Publicos”.

Para além da ma especificacdo do objeto a ser comprado, da definicdo de
precos de referéncia erréneos e das dificuldades de realizacdo de uma boa pesquisa
de preco; acresce-se mais um fator ao rol de falhas humanas que podem levar a
ocorréncia do sobrepreco nas compras publicas: a fixagdo de uma quantidade
demandada do objeto licitado que n&o corresponde a demanda real. Essa situacéo é
comum na pratica do Registro de Prec¢os, regulamentado pelo Decreto Estadual n°
46.311, de 16 de setembro de 2013 e pelo Decreto Federal n° 7.892, de 23 de janeiro

de 2013; e acontece em fungéo das citadas normas reconhecerem a possibilidade de
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realizacdo de estimativas por parte da Administracdo nos editais de concorréncia
publica ou de pregéo para Registro de Precos. Tal possibilidade, sera explanada
adiante. No entanto, adianta-se que a permissibilidade de estimativas nos editais pode
gerar insegurancga juridica ao licitante, uma vez que legitima que a Administracéo
alegue precisar de uma determinada quantidade do item que esta sendo licitado; e no
momento de requerer o item, o fagca em uma quantidade diferente do que havia sido
informado anteriormente ao licitante.

Analisando as normas, o artigo 2° do Decreto Estadual n°® 46.311, de 16 de
setembro de 2013 define alguns termos, e em seu inciso IV determina que a ata de
registro de precos € um “documento vinculativo e obrigacional em que se registram
precos (...) conforme disposi¢cdes contidas no edital e propostas apresentadas para
eventual e futura contratacéo” (MINAS GERAIS, 2013). O artigo 22, também, afirma
que o registro de pregos “nao gera[r] compromisso de contratacédo” (MINAS GERAIS,
2013) e, portanto, independe de previsdo or¢amentaria. Isso abre margem para
incertezas na negociacdo da Administracdo com o fornecedor, uma vez que nao é
garantida a efetivacdo da contratagdo. Tal incerteza é reiterada no inciso Il do artigo
4° deste mesmo decreto estadual, que determina que o Registro de Precos sera
utilizado quando “pela natureza do objeto, ndo for possivel definir previamente o
quantitativo a ser demandado pela Administracédo” (MINAS GERAIS, 2013).

Para além do Decreto Estadual, o Decreto Federal n°® 7.892, de 23 de
janeiro de 2013 também dispde sobre o Registro de Precos reconhecendo uma
margem de incerteza. E o que pode ser observado em seu artigo 9°, que determina
que o edital do registro de precos contemplara a especificacdo do objeto e a
“estimativa de quantidades a serem adquiridas” (BRASIL, 2013).

A norma, portanto, viabiliza a criagdo de incertezas por parte do fornecedor
— seja da efetivacdo de sua contratacdo, seja da quantidade que sera necessario
entregar a Administracdo. A existéncia de incertezas no processo de negociacéo pode
fazer com que o fornecedor incorpore esses riscos nos seus custos — similarmente a
pratica de incorporacéo de riscos que sera explicada na se¢do 3 — e, portanto, eleve
o valor a ser pago pela Administracéo. Isso pois o fornecedor adequa sua producéo
para a quantidade demandada naquela negociacdo, que pode n&o ser efetivada; ou
que pode ser efetivada em partes, em um quantitativo menor do que o inicialmente

demandado.
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Um outro ponto a ser ressaltado no ambito do decreto estadual que
regulamenta o Registro de Precos é a ampla gama de op¢des nas quais a estimativa
de precos que baliza o pregoeiro e a comisséo de licitagdo pode se fundamentar. O
artigo 21 autoriza que seja usado como referéncia o banco de melhores precos do
Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servicos do Estado de Minas
Gerais (SIAD-MG); os pregos constantes em outras atas de registro de prego; 0s
precos de tabelas de referéncia; os precos praticados pelos érgaos e entidades da
Administracdo Publica; e as pesquisas feitas junto aos fornecedores (Minas Gerais,
2013). Uma vez que existem tantas opg¢des para basear o prego estimado — preco
este que ira orientar a condugao da licitacdo, da negociagdo com os fornecedores € a
escolha da melhor proposta — surge também um risco de divergéncia nos precos, ja
que cada uma das fontes pode orientar o processo de compra para um preco base
distinto.

Todas as peculiaridades do setor publico citadas, seja enquanto uma
caracteristica deste ou enquanto uma postura assumida pelos servidores ou licitantes,
podem influenciar na definicdo do valor de um item vendido para a Administragao, de
acordo com 0s autores expostos acima. A analise proposta por este estudo utiliza
como critérios a relacdo, na pratica, de em que medida a burocracia excessiva, a
incorporacao de riscos no prego ofertado, a existéncia de fornecedores viciados e a
ma elaboragcdo dos precos de referéncia nas licitagbes realmente influenciam nos
precos das aquisicdes feitas pelo poder publico mineiro.

A discussédo sobre o0s precos pagos pela Administracdo Publica em suas
licitagdes n&o pode ser realizada descolada do principio da eficiéncia, que deve ser
observado pela Administracdo em todos 0s seus atos — incluindo as acdes relativas

aos processos de compras.
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4 A CONTRIBUIGAO DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA NA ANALISE DOS
PREGOS PAGOS PELA ADMINISTRAGAO PUBLICA

O Direito Administrativo pode ser definido como

“O ramo do direito publico que tem por objeto os érgaos, agentes e
pessoas juridicas administrativas que integram a Administragcdo
Publica, a atividade juridica ndo contenciosa que exerce e o0s bens e
meios de que se utiliza para a consecucéo de seus fins, de natureza
publica” (DI PIETRO, 2016, p. 78-79).

Cabe ressaltar que, como também explicado por Di Pietro (2016), o Direito
Administrativo rege as relaces entre a Administrac&o e os particulares e, por ser um
ramo do direito publico, assegura sempre uma posi¢ao de verticalidade para uma das
partes, no caso para o interesse publico, diferindo-se do direito privado em que as
relacbes s&o horizontais. Na sua atuagado, a Administracdo Publica exerce a fungéo
administrativa, "sob regime de direito publico com vistas a alcancgar os fins colimados
pela ordem juridica" (FARACHE, 2011, p. 1)

Batista Junior (2012) destaca que a esséncia do Direito Publico esta na
obrigacdo de cumprimento das normas, diferentemente do Direito Privado, e que a
relacido entre a AP (Administracdo Publica) e a lei ndo € somente de ndo contradicéo,
mas sim uma relacdo de subsunc¢ao. Em sintese, a Administragéo Publica deve buscar
o0 bem comum e para tal utilizar a lei, que existe para viabilizar este feito e para firmar
os interesses publicos especificos que s&o almejados. Assim, “a AP, ao invés de mera
executora servil dos ditames da lei, merece ser vista como a gestora concreta do bem
comum, por certo limitada pelos termos da lei e pelo cravado ordenamento juridico”
(BATISTA JUNIOR, 2012, p. 73). A funcéo administrativa, portanto, esté relacionada
ao poder-dever de adotar a decisdo mais eficiente na consecucao do bem comum. Ao
falar de fungc&o administrativa, entra-se na existéncia dos principios administrativos,
que norteiam as agdes da AP.

A pratica do Direito Administrativo, portanto, é orientada por principios que
buscam equilibrar a aplicagdo das normas e defender as prerrogativas da
Administracdo Publica. Esses principios s&o como maximas a serem seguidas, pois
orientam uma execucao coerente daquilo que o Direito Administrativo regulamenta.
Os “principios de uma ciéncia séo as proposi¢cdes basicas, fundamentais, tipicas que
condicionam todas as estrutura¢des subsequentes. Principios, neste sentido, sdo os
alicerces da ciéncia’ (CRETELLA JUNIOR, 1988, p. 7). Além disso, define também
Mello:
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Principio &, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposi¢ado fundamental que se irradia sobre
diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critério
para a sua exata compreensao e inteligéncia, exatamente por definir
a légica e a racionalidade do sistema normativo, no que Ihe confere a
ténica e lhe da sentido harmdnico. Violar um principio € muito mais
grave que transgredir uma norma qualquer. A desateng¢do ao principio
implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatério,
mas a todo o sistema de comandos. E a mais grave forma de
ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio
atingido, porque representa insurgéncia contra todo o sistema,
subversdo de seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a
seu arcabougo légico e corroséo de sua estrutura mestra. (MELLO,
2014, p. 54)

Considerada a importancia dos principios, € preciso primeiro apontar os da
legalidade e da supremacia do interesse publico sobre o particular como os principios
do direito publico que sdo essenciais ao Direito Administrativo, uma vez que os
principios especificos deste ramo do direito sdo baseados nos citados principios (Di
Pietro, 2016). A partir dessa base, diversos s&o os principios que guiam o Direito
Administrativo, tendo Di Pietro (2016) listado: impessoalidade, presuncéo de
legitimidade, especialidade, tutela, autotutela, hierarquia, continuidade do servigo
publico, publicidade, moralidade, razoabilidade e proporcionalidade, motivagao,
finalidade, eficiéncia, economicidade e seguranca juridica.

Dentre os principios listados acima, cinco estdo expressos no art. 37, caput
da Constituicdo Federal de 1988. A redagédo dada pela Emenda Constitucional n® 19
de 1998 acresceu ao texto constitucional o principio da eficiéncia, que é o foco deste

estudo:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (...). (BRASIL, 1988).

Cabe lembrar, conforme coloca Batista Junior (2012), que a Constituicéo &
uma lei Magna e todas as suas normas s&o dotadas de imperatividade material, aqui
inclusos seus principios expressos ou implicitos, e devem ser passiveis de
observacéo pela sociedade a partir de sua execucdo. O autor também mostra que “a
eficiéncia administrativa, expressamente prevista na CRFB/88 (...) traduz, no Estado
Democratico de Direito, um mandamento de otimizagcao, pela AP, da satisfacdo das
necessidades e interesses sociais, econdmicos e culturais da coletividade.” (BATISTA
JUNIOR, 2012, p. 90).
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O principio da eficiéncia € definido como “o mais moderno principio da
funcdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com
legalidade, exigindo resultados positivos para o0 servi¢o publico e satisfatério
atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros” (MEIRELLES,
2018, p. 104). No entanto, Batista Junior (2012) ressalta que a caracterizagdo do
principio constitucional da eficiéncia administrativa envolve a multiplicidade de
atuacdes da Administracdo Publica e o carater multiforme deste principio. Ele explica
que o grau de eficiéncia almejado varia de acordo com a atividade politica em questao,
recursos tecnoldgicos e aspiracdes sociais, sofrendo alteragdes em fungcdo do
contexto politico. Além disso, os parametros de eficiéncia também se alteram em
decorréncia do tempo. O autor resume que “o0 conteudo da ideia de eficiéncia se altera
no tempo e conforme o tipo de atuagdo administrativa considerada” (BATISTA
JUNIOR, 2012, p. 174).

Sobre a complexidade de conceituagédo do principio da eficiéncia, Batista
Junior (2012) ainda diz que apesar de ser um conceito juridico indeterminado, &
possivel determinar os aspectos que caracterizam sua ideia nuclear. A eficiéncia /ato
sensu é composta, principalmente, pela eficacia e pela eficiéncia stricto sensu, sendo
cada uma destas composta por outras facetas caracterizantes, que o autor se dispde

a explanar:

A eficiéncia fato sensu exige a observancia tanto da eficacia da
atuacdo da AP, com o adequado sopesar dos interesses envolvidos;
como a eficiéncia strictu sensu, na verificagdo e articulagdo dos meios
disponiveis. (BATISTA JUNIOR, 2012, p. 179)

De acordo com este autor, a eficacia é caracterizada principalmente pela
universalidade dos resultados, que devem se aplicar a todos, e pode ser posta como
o0 alcance dos resultados que a Administragdo Publica tem o dever de atender. Ja a
eficiéncia stricto sensu “traduz a necessidade de se proporcionar com 0S recursos
relativamente escassos de que dispde a Administragdo Publica uma relagdo otimizada
para com os fins almejados, ou seja, 0 maior nivel de satisfacdo possivel da
coletividade, com os fatores e tecnologia dados.” (BATISTA JUNIOR, 2012, p. 182). A
eficiéncia stricto sensu pode ser caracterizada por seis facetas: produtividade,
economicidade, qualidade, celeridade e presteza, continuidade na prestacao dos
servicos publicos e desburocratizacdo.

A produtividade, conforme Batista Junior (2012), diz respeito a necessidade

da atuacao administrativa proporcionar esse elemento, ou seja, dos meios e os fins
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da Administracdo Publica estarem envolvidos em uma relagdo funcional étima que
vise 0s objetivos almejados. Essa otimizacdo se da por dois caminhos: minimizac&o
dos recursos utilizados, uma vez que estes s&0 escassos; ou pela maximizagao dos
resultados obtidos. Por sua vez, a economicidade esta estritamente relacionada aos
meios utilizados e diz respeito somente ao aspecto econdmico da eficiéncia, e é a
traducao da necessidade de atuagdo da AP adequando-se ao melhor custo beneficio.

E aspecto essencial para verificagdo do cumprimento da eficiéncia administrativa:

A economicidade na atuacdo da AP diz respeito a necessidade de
buscar a melhor alternativa para a efetuacéo da despesa publica, ou
seja, verificar se o caminho perseguido foi 0 melhor para se chegar
com os recursos econdmicos despendidos a determinado resultado,
otimizando-se a equacéo custo-beneficio. (BATISTA JUNIOR, 2012,
p. 189)

Com relagéo a faceta da qualidade, Batista Junior (2012) explica que ha
uma énfase dentro da eficiéncia administrativa na satisfacdo do cidadao, potencial
usuario do servi¢co publico, que almeja melhores servigos e atendimento igualitario de
suas necessidades. Sendo assim, o principio da eficiéncia “coloca-se como um vetor
embasador das exigéncias de maior qualidade, na prestacdo dos servigos publicos,
com uma maior satisfacdo das necessidades da populagéo. [Ele] obriga que se dé a
devida importancia & questédo da qualidade” (BATISTA JUNIOR, 2012, p. 194).

A celeridade e presteza € uma das facetas com maiores problemas de
aplicacéo, ja que conforme exposto por Batista Junior (2012), a Administragéo Publica
€ marcada pela falta de celeridade, que acomete n&o s6 o Poder Executivo, como
também o Legislativo e o Judiciario, em especial nos paises latino-americanos. O
autor alega que nédo € suficiente que a solu¢do adotada pela Administragdo Publica
seja funcional e 6tima, observando a maior produtividade e economicidade, mas que
também precisa ser feita rapidamente para que seja a melhor solug&o. O interesse
publico n&o pode esperar indeterminadamente a Administracdo Publica solucionar os
seus problemas, e tem o melhor atendimento do bem comum quando a opgéao for a
mais célere. “A ideia da eficiéncia impde uma exigéncia de otimizacdo da “relagao
tempo x custo x beneficio” na atuacdo administrativa” (BATISTA JUNIOR, 2012, p.
197).

A faceta da continuidade na prestacdo dos servigos publicos é a que
garante a efetividade do bem estar social, uma vez que n&o basta para a AP alcancar

um bom resultado se este for isolado ou esporadico; assim seu objetivo ndo estaria
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sendo cumprido. “A eficiéncia exige que o bem comum seja buscado de forma
permanente e continua” (BATISTA JUNIOR, 2012, p. 198). Por fim, a
desburocratizagéo, de acordo com Batista Junior (2012), deve estar presente em dois
ambitos: no que diz respeito a estrutura administrativa e ao procedimento
administrativo. Isso significa que a AP deve buscar tanto o afastamento de estruturas
desnecessariamente robustas ou complexas, quanto de procedimentos
excessivamente longos e lentos. Além disso, a desburocratizacdo facilita a
proximidade da Administracdo Publica com a populagédo, fazendo com que quem
execute as tarefas conheca de fato os problemas a serem mitigados, ampliando a
assertividade das tarefas perante os objetivos.

Cabe destacar que Batista Junior (2012) aponta o risco da consideragéo
isolada de uma ou mais facetas do principio da eficiéncia, que acaba comprometendo
o significado do principio como um todo. Se qualquer faceta da eficiéncia
administrativa for desconsiderada, ou se uma delas for supervalorizada, perde-se o
conceito geral e correto deste principio. Ele exemplifica ao dizer que se a celeridade
e presteza forem supervalorizadas, as demais facetas saem prejudicadas: nem
sempre uma atividade que prioriza a execu¢do mais rapida possivel alcanca também
um alto nivel de qualidade. Assim como € um erro grave reduzir a eficiéncia a
economia dos meios, sendo essa a supervalorizacdo da economicidade, pois a
relacdo envolve n&o s6 custo mas também beneficio.

Com relagéo ao principio da eficiéncia administrativa, uma peculiaridade
destacada por Di Pietro (2016) € que ele pode ser acrescentado aos demais principios
impostos a Administracdo Publica, ja que a eficiéncia visa a satisfacdo do interesse
publico da melhor maneira possivel; no entanto, ndo pode sobrepor-se a nenhum,
especialmente ao principio da legalidade.

Tendo definido o principio da eficiéncia administrativa, também sao
importantes para o entendimento do presente estudo as definicbes /ato sensu de
eficiéncia. Esse conceito no ambito gerencial se relaciona ao atingimento de um
objetivo estipulado por meio da utilizagdo, da melhor maneira possivel, dos recursos
existentes para tal. Eficiéncia pode ser definida como “a coeréncia dos meios em
relacdo com os fins visados, se traduz no emprego de um minimo de esforcos (meios)
para a obtengcdo de um maximo de resultados (fins)” (MOTTA E PEREIRA, 1988, p.
48). Tendo por base outros estudos, eficiéncia também pode ser considerada como a

melhora dos indicadores de desempenho e da satisfacdo dos cidad&dos em relacéo
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aos servigos publicos, em funcdo do alargamento da prestacdo destes servigos
prestados a populacdo (Pimenta, 1998).

Alcantara (2009) salienta ainda a diferenca entre a eficiéncia aplicada ao
contexto das organizagdes privadas e publicas. Segundo ele, o que prevalece nas
primeiras € 0 interesse financeiro dos proprietarios € a maximizagdo do lucro;
enquanto nas outras deve ser a necessidade dos cidaddos. Assim, eficiéncia para
cada um desses setores € o emprego dos recursos disponiveis de tal forma que os
objetivos de cada organizac&o sejam maximizados - seja o lucro, seja a satisfacao da
sociedade. Cabe dizer, ainda, que de acordo com Pedraja e Salinas (2005), a
preocupacgado com a eficiéncia deveria ser naturalmente maior no setor publico, uma
vez que existem recursos escassos e gastos crescentes e a concretizagdo da
eficiéncia se daria em duas situag¢des: a Administracdo Publica conseguir gerar mais
resultados satisfatorios com os mesmos recursos, ou 0s mesmos resultados com o
dispéndio de menos recursos.

A partir dos pontos levantados, este estudo utilizara a eficiéncia
administrativa a partir do seu conceito stricto sensu apresentado por Batista Junior
(2012), que considera seis facetas. Contudo, por mais que todas estas facetas
estejam relacionadas e componham o conceito pleno de eficiéncia administrativa, este
estudo ndo ira abordar todas as seis facetas de maneira aprofundada em sua analise.
Isso pois o0 estudo esta voltado para a analise das dos precos pagos pela
Administracido em suas aquisi¢des, a partir da investigacdo de processos licitatorios
do Estado de Minas Gerais.

Assim, o foco do estudo se dara considerando as seguintes facetas:
produtividade, economicidade, desburocratizacdo e celeridade e presteza. Essas
facetas serdo abordadas conjuntamente para a realizacdo da analise da base de
dados, uma vez que a comparagao entre os pre¢os pagos por diferentes 6rgaos da
Administrac&o Publica de Minas Gerais para a aquisicdo de um mesmo item ou servigo
proporcionara a identificacdo dos casos de sobrepregco; assim como permitira a
identificacdo dos casos em que houve o alcance do melhor custo beneficio, em que
caso houve a consecuc¢ao deste melhor custo beneficio de maneira mais célere e em
que caso a Administracao foi mais produtiva ao otimizar suas compras — seja

maximizando os resultados obtidos ou minimizando 0s recursos gastos.
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No entanto, é preciso ressaltar que por mais que as facetas da continuidade
na prestacio dos servigcos publicos e da qualidade ndo tenham sido utilizadas na
analise, elas estdo relacionadas em alguma medida as demais facetas estudadas. Isto
pois, mesmo que 0 estudo se proponha a analisar aspectos especificos da eficiéncia
administrativa nas compras publicas, todas as facetas coexistem em uma relacéo de
interacdo mutua, n&o sendo possivel desassocia-las, mas sim somente direcionar o
foco para as mais relevantes frente ao objetivo da pesquisa.

Por exemplo, por mais que a analise ndo se proponha a identificar a
continuidade da prestagdo do servigco publico enquanto constituinte da eficiéncia
administrativa, por mais que a analise ndo mensure isto, 0os processos licitatérios n&o
sao feitos esporadicamente, mas sim de maneira regular para que possam prover a
Administracdo Publica os materiais e servicos necessarios para a prestacido dos
servicos a populagdo — a propria base de dados utilizada exibe diversos processos de
compras realizados no periodo de um ano. Entretanto, ndo é objetivo deste estudo
mensurar a quantidade de processos de compras realizados a cada ano; identificar
algum padrdo entre a quantidade destes processos e a frequéncia em que ocorrem;
descobrir se a frequéncia com que o Estado executa suas compras influéncia nos
precos pagos em suas aquisicdes, ou tampouco mensurar essa influéncia caso ela
exista.

No caso da qualidade, é importante prezar por isso no momento das
aquisicoes, ja que ela compde a definicdo de custo-beneficio. Caso a Administragcéo
adquira um produto ou servico pelo melhor preco possivel, 0 mais barato, mas que
nao possua qualidade, entdo a Administracdo ndo esta sendo eficiente. Apesar de ser
muito importante, a qualidade n&o sera abordada neste estudo por ser bastante
profunda e complexa de ser mensurada, e pelo fato de o estudo estar concentrado na
analise dos precos pagos pela Administracdo.

Portanto, conforme explicado por Batista Junior (2012), ao analisar a
eficiéncia administrativa ndo é possivel desvincular nenhuma de suas facetas. Este
estudo ndo se propde a desvincula-las, mas sim a concentrar sua analise nas facetas
da produtividade, economicidade, desburocratizacdo e celeridade e presteza. As
quatro facetas listadas serdo utilizadas para nortear a analise sobre 0 cumprimento
do principio da eficiéncia administrativa nas compras publicas mineiras, por meio do
estudo dos dados das compras estaduais realizadas no ano de 2018 e da realizagéo

de entrevistas com profissionais da area de compras do Estado. A forma como cada
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faceta recebera enfoque no momento da analise de dados sera especificada na se¢ao
metodologia.

Apds compreender o0 universo das compras publicas, a legislacéo principal
e 0s conceitos importantes acerca do tema - no que tange a este estudo -, e a
eficiéncia administrativa aplicada a esta tematica, faz-se necessario explicar praticas
de gestdo de riscos no setor publico, bem como estas podem contribuir para o

cumprimento da eficiéncia administrativa no ambito das compras publicas.
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5 GESTAO DE RISCOS E COMPRAS PUBLICAS

Risco pode ser definido como “o efeito da incerteza nos objetivos”
(ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS, 2009, p.1) de uma
organizacdo; e como “eventos ou condi¢des incertas, que caso ocorram, podem gerar
impactos negativos (ameacas) ou positivos (oportunidades) nos objetivos”
(MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, 2013, p.12).
Conforme traduzido da Secretaria do Conselho do Tesouro Canadense, a definigcao
de risco € “a probabilidade de que um evento, seja ele bom ou mau, ocorra no futuro”
(HILL, 2006, pag.37), e trata-se da “expressao da probabilidade e do impacto de um
evento que pode influenciar a consecucao dos objetivos de uma organizacao”.

As duas ultimas definicbes acima desconstroem um estigma muito forte
ligado ao conceito de riscos, que s&o intuitivamente assumidos como um evento
negativo. Apesar de n&o significar necessariamente isso, 0s riscos passiveis de gerar
impactos negativos recebem mais destaque dentro de uma organizagao, e € sobre
eles que o gerenciamento de riscos € feito, ja que suas possiveis consequéncias s&o
danosas e precisam ser mitigadas.

Sob a 6tica da Administracéo Publica, Santos (2017) define os riscos como
eventos que podem impedir ou dificultar o alcance dos objetivos da Administragcéo -
objetivos que podem ser exemplificados com a execugdo das politicas publicas,
planos, projetos e quaisquer agdes que atendam o interesse popular. Ele aponta que
0s riscos causam desvios de recursos, fraudes e desperdicios. A partir disso, infere-
se que a analise do autor admite os riscos somente com um viés negativo quando
inseridos no contexto da Administragao Publica.

Dentro dessa discussao, também ¢é preciso diferenciar risco e incerteza,
uma vez que os dois conceitos sdo passiveis de serem confundidos. O primeiro é
mensuravel: pode-se estudar sua ocorréncia e seus efeitos, assim como trabalhar com
estimativas probabilisticas. O segundo ndo é sequer quantificavel, n&o sendo
possivel, portanto, conhecer suas dimensdes ou promover estudos a seu respeito
(SANTOS, 2018 p. 39 apud KHAN; BURNES, 2007).

Dado que riscos s&o eventos ou condi¢des incertas, conforme explicado
anteriormente, eles também podem ser colocados como inerentes a atividade

humana. Tendo em vista a possibilidade de gerarem impactos negativos no ambiente,
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eles precisam ser gerenciados para que essas possibilidades sejam reduzidas ao
maximo — e este é o propdsito da gestao de riscos.

O Conselho do Tesouro do Canada aponta gestdo de riscos como “uma
abordagem sistematica que permite a definicdo da melhor linha de ag&o diante de
incertezas mediante a identificacdo, a compreenséo, a atuacao e a comunicacéo de
questdes que envolvem riscos” (HILL, 2006, p. 38). O estudo de Hill (2006) também
mostra que uma gestdo de riscos eficiente exige esfor¢o constante que permita o
reconhecimento de mudangas nas condigdes de risco uma vez mapeadas. Nesse
sentido, “0 gerenciamento de riscos deve ser incorporado aos processos, atividades
e rotinas das organizacdes governamentais’” (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
ORCAMENTO E GESTAO, p.12).

E importante destacar que o gerenciamento de riscos ndo impede a
ocorréncia destes eventos ou que eles provoquem impactos negativos, mas sim
permite que 0s riscos relacionados a organizagao sejam conhecidos, estudados e
analisados, viabilizando a diminui¢do das suas consequéncias a niveis aceitaveis. Nas
palavras de Santos (2017): “gerenciar riscos nao € sinébnimo de elimina-los”.

Ainda a respeito da gestdo de riscos, o Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestao coloca:

Riscos, quando n&o gerenciados adequadamente, ameagam o
atingimento dos objetivos, o cumprimento dos prazos, o controle dos
custos e da qualidade de um programa, projeto ou entrega de servigos
aos cidadaos. (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E
GESTAQ, p. 9)

A gestdo de riscos na Administragdo Publica possibilita a melhora da
qualidade e da entrega dos servigos aos cidad&os, o que esta diretamente atrelado a
miss&o do setor publico que € atender a populacdo. Além disso, contribui para o
aperfeicoamento da utilizagao dos recursos, para a otimizagao do planejamento e para
0 gerenciamento de programas e projetos. Como resultado, tem-se 0 aumento da
confianga do cidad&o no Governo e em sua capacidade de alocar os recursos publicos
da melhor maneira possivel, conforme explica o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestéo (2013).

Para gerenciar os riscos, existem controles internos, que sao “agdes
interligadas que permeiam todos os processos e atividades, de modo continuo e
integrado, para reduzir a probabilidade ou o impacto dos riscos e assegurar que 0s

objetivos sejam alcangados” (SANTOS, 2017); e controles externos, relacionados aos
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orgaos superiores que auxiliam a Administracdo Publica em seus processos. Nesse
ultimo caso, € necessario que as agdes das esferas administrativas — federal, estadual
e municipal — estejam alinhadas (Avila, 2013). Sobre a correlagéo entre dreas, a autora

ainda assinala que:

“(...) auditoria governamental, controle e gerenciamento de risco sdo
elos de uma mesma corrente, pois sdo atividades correlatas que,
quando executadas a tempo e maneira adequadas, permitem a
reduc&o ou administragdo dos riscos, podendo ser de duas maneiras
de prevencdo ou detecco”. (AVILA, 2013, p. 15)

Acerca dos controles externos ou similares, € possivel assinalar alguns
instrumentos e documentos: a Instrugdo Normativa MP/CGU n° 01, de 10 de maio de
2016, que dispbe sobre controles internos, gestao de riscos e governanga no ambito
do Poder Executivo federal; a Instru¢do Normativa n° 5 do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao do Governo Federal, de 26 de maio de 2017, que dispde
sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratac&o de servicos sob o regime
de execuc¢ao indireta no ambito da Administragdo Publica federal direta, autarquica e
fundacional;, o Decreto Federal n° 9.203, de 22 de novembro de 2017, que dispde
sobre a politica de governanca da administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional, e a Politica de Gestdo de Riscos (PGR/CGU), que foi instituida pela
Portaria CGU n°® 915, de 12 de abril de 2017.

A primeira define conceitos importantes para a tematica e explana os
objetivos de uma gest&o de riscos e a estrutura de um modelo de gestao de riscos. A
segunda traz, dentre outras tematicas, o gerenciamento dos riscos nos processos de
contratacdo de servigos pelos 6rgéos e entidades federais. Ja a terceira aborda a
gestao de riscos na Administracdo Publica enquanto um componente da governanga,
dando orientagbes para 0 seu cumprimento em ambito federal. Por fim, a quarta n&o
€ uma regra, mas por ser a politica interna de gestéo de riscos da Controladoria Geral
da Unido acaba servindo como modelo/inspiracdo para outros 6rgéos da
Administracao Publica.

Para além desses, € possivel citar enquanto um guia sobre as compras
publicas e a gestao de riscos o documento Riscos e Controles nas Aquisi¢cdes (RCA),
publicado pelo Tribunal de Contas da Unido por meio do Acordao 1321/2014. Ele
sistematiza informacdes sobre legislagao, jurisprudéncia, acérdios, normas, padrdes,
estudos e pesquisas relacionados as aquisi¢ées publicas. De acordo com o proéprio

Tribunal de Contas da Uni&o (2014), o RCA concentrou-se prioritariamente na fase de
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planejamento da contratacdo, ja que as condi¢des fixadas nos editais e termos de
referéncias sdo levadas como base para a escolha do fornecedor, execucao contratual
e todo o restante do processo.

Sendo assim, no caso especifico das compras publicas, Santos (2017)
alega que os riscos envolvidos nas licitagcdes estdo relacionados aos objetivos do
processo licitatdrio, e mais especificamente a possibilidade de ndo cumprimento de
um ou mais desses objetivos. Ele entende os objetivos das licitacbes como a garantia
da isonomia entre os licitantes, a consecucdo da proposta mais vantajosa para a
Administracio Publica e a promog¢éo do desenvolvimento nacional sustentavel. Assim,
0s principais riscos relativos as compras publicas s&o eventos que frustrem o seu
carater competitivo; reduzam a eficiéncia, eficacia ou efetividade da proposta
vencedora; ou que nao contemplem os critérios relevantes para o desenvolvimento
econdmico, social e ambiental.

Santos (2017) também aponta que 0s principais riscos nas compras
publicas se encontram na etapa do planejamento do processo de compra, pois € nela
que as necessidades da Administracdo Publica sdo identificadas, a melhor solugéo
para as necessidades € desenhada, o0 mercado € avaliado, o prego € estimado e as
condicbes de selecao do fornecedor sdo estabelecidas. Portanto, o potencial de
alcance das finalidades de uma licitagdo esta concentrado em grande parte nessa
fase do planejamento, fazendo com que 0s riscos nessa fase sejam os mais relevantes

para serem gerenciados:

Gerenciar os riscos nas compras governamentais envolve identificar,
entender, avaliar e tratar os eventos que podem impactar o alcance
dos objetivos relacionados a aquisi¢do de bens e servigos pela esfera
publica (SANTOS, 2017)

No contexto das compras publicas, o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao (2013) mostra que um bom gerenciamento de riscos aumenta
as chances de entrega do servi¢co ou do produto no prazo, no custo e com a qualidade
esperados, além de ser um processo menos oneroso a Administragcdo em funcéo de
antecipar riscos e mitigar as falhas, em detrimento de lidar com imprevistos e seus
impactos. Ademais, amplia-se a transparéncia ao longo do processo de compra e
reduz-se a ocorréncia de surpresas para o cidadao e para o Governo.

Apds abordar os conceitos relevantes a tematica considerado o contexto
da Administracdo Publica e das compras e aquisi¢cdes publicas, pode-se exibir alguns

exemplos de metodologia de gestao de riscos — que poderiam ser implementadas pela
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Administracdo em seus processos de compras e acabaria gerando os beneficios
expostos pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (2013). O art. 25 da

Instrugcdo Normativa N° 5, de 26 de maio de 2017 destaca que:

“o gerenciamento de riscos nas aquisicbes publicas € um processo
que consiste nas seguintes etapas: ldentificagdo dos principais riscos
que possam comprometer a efetividade do planejamento da
contratagdo, da selecéo do fornecedor e da gestédo contratual ou que
impegam o alcance dos resultados que atendam as necessidades da
contratagdo; Avaliagdo dos riscos identificados, que consiste em
mensurar a probabilidade de ocorréncia e o impacto associado a cada
risco; Tratamento dos riscos considerados inaceitaveis através da
definicdo das acdes para reduzir a probabilidade de ocorréncia dos
eventos e/ ou suas consequéncias; Para os riscos que persistirem
inaceitaveis apds o tratamento, € necessario definir as acbes de
contingéncia para o caso de os eventos correspondentes aos riscos
se concretizarem; Definicdo dos responsaveis pelas ag¢des de
tratamento dos riscos e das agbes de contingéncia.” (BRASIL, 2017)

Independentemente do modelo adotado para executar a gestao de riscos,
ou da area em que a organizagao esta aplicando essa metodologia, existem quatro
fases genéricas em todos os processos de gerenciamento de riscos. As quatro etapas,
de acordo com Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestéo (2013), séo: 1 -
Identificacdo de Riscos; 2 - Analise e Avaliacido de Riscos; 3 — Planejamento das
Respostas aos Riscos; 4 - Implementacéo, Monitoramento e Controle de Riscos.

Avila (2013) explana sobre cada uma das etapas, em que a primeira fase &
um processo de levantamento de possiveis riscos e identificacdo de cada um deles,
para conhecimento de cada risco em questdo. Somente conhecendo bem o risco sera
possivel analisa-lo e avalia-lo. A avaliagdo do risco € um processo de entendimento
do impacto que esse risco pode causar e de qual € a probabilidade de ele acontecer.
Assim, o préximo passo € planejar as respostas aos riscos, levando em consideracéo
0s niveis de impacto e probabilidade elencados na fase anterior. Uma vez que as
respostas aos riscos estejam definidas, que as a¢des a serem tomadas para cada
risco avaliado sejam estabelecidas, estas acdes serdo implementadas, monitoradas e
controladas. Ressalta-se que nao basta realizar essa metodologia uma vez — 0
processo precisa ser continuo para que melhorias sejam incorporadas ao longo das
etapas e o ciclo se retroalimente, garantindo uma gestao de riscos cada vez mais
efetiva. Nesse sentido, tem-se:

Monitorar a eficacia da nossa gestao de riscos é essencial para fins de

feedback, aprendizagem e melhorias. Uma gestéo de riscos eficaz usa
um processo decisério sistematico. E importante examinar
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continuamente como as decisbes do setor publico baseadas em riscos
estdo sendo tomadas. No entanto, um bom processo garantira o
reconhecimento precoce de resultados ruins e a introdugdo de
mudangas necessarias oportunamente (HILL, p. 46)

A discuss&o abordada neste tdpico exalta a importancia da gestao de riscos
na Administracdo Publica, especialmente em matéria de compras e aquisi¢cbes,
abordando conceitos relevantes, beneficios e objetivos da gestdo de riscos, marcos
regulatorios € um modelo basico com as etapas padrdo que um procedimento de
gestéo de riscos deve incluir. O alcance de uma gestéo de riscos efetiva, desde a
etapa do planejamento de uma licitagdo, contribui para a eficiéncia das compras
publicas: os custos sdo reduzidos, 0 tempo é otimizado e a aquisicao feita possui
qualidade, garantindo o atendimento da vontade do cidad&o e melhorando a relagéo
deste com o governo — visto como um agente capaz de executar a acao que possua
o melhor custo-beneficio para a populagéo.

No que compete a este estudo, a gestdo de riscos pode ser uma
possibilidade para mitigar a ocorréncia do sobrepreco nos processos identificados,
uma vez que contribui para a eficiéncia das compras publicas. O bom planejamento
de todo o processo de compra, desde o inicio, assim como o acompanhamento de
sua execucdo, podem restringir a ocorréncia de falhas que culminem na ocorréncia
de sobrepreco.

Elucidada a importancia da gestdo de riscos no contexto das compras
publicas — e da Administracdo Publica de maneira geral, o trabalho explica adiante a
metodologia utilizada para investigacdo da ocorréncia de sobrepreco nas aquisicdes
de diferentes 6rgaos da Administracdo direta do Estado de Minas Gerais no ano de
2018.
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6 METODOLOGIA

Para o cumprimento dos objetivos propostos, a metodologia adotada neste
trabalho caracteriza a pesquisa como exploratéria, que “tém como principal finalidade
desenvolver, esclarecer e modificar conceitos e ideias, tendo em vista a formulagéo
de problemas mais precisos ou hipoteses pesquisaveis para estudos posteriores”
(GIL, 2008, p. 27). Ainda, a pesquisa tera carater qualitativo e quantitativo.

As informacbes necessarias a pesquisa serdo coletados por meio de
documentacéo indireta, que se dard com a pesquisa bibliografica em fontes primarias
e secundarias, sendo esse método de coleta desenvolvido a partir de material
previamente elaborado, como livros e artigos cientificos, conforme explica Gil (2008).
Tal autor ainda ressalta que estudos exploratérios comumente contam com partes
definidas como pesquisas bibliograficas. Ademais, também serd utilizada a
observacao direta enquanto uma técnica de pesquisa, para a realizacio de entrevistas
semiestruturadas com gestores estratégicos envolvidos nas licitagdes selecionadas
para analise, escolhidos conforme critérios abaixo.

Primeiramente, haverd um levantamento documental na legislacdo sobre
compras publicas, seguido de um levantamento da doutrina existente acerca deste
mesmo tema e da ocorréncia do sobrepreco em produtos e servicos. Posteriormente,
serd realizada coleta e analise de dados, por meio de um estudo misto acerca das
compras publicas do Estado de Minas Gerais, que utilizara a realizag&o de entrevistas
e o0 levantamento de dados de licitagbes estaduais provenientes do Portal de Compras
de Minas Gerais, conforme explicado adiante.

Os dados utilizados pela pesquisa sdo provenientes de um relatorio
concedido pelo Centro de Servigos Compartilhados (CSC) da Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo de Minas Gerais (SEPLAG). Este relatorio foi extraido do
Armazém de Informagdes da Administracado Publica do Estado de Minas Gerais do
Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos — SIAD. Esse sistema
esta vinculado ao Portal de Compras do Estado de Minas Gerais. A extragdo dos
relatério se deu por meio da ferramenta Business Objects — BO, da Companhia de
Tecnologia da Informacéo do Estado de Minas Gerais (PRODEMGE), no dia 19 de
setembro de 2019. Acerca do SIAD, e consequentemente do Armazém de

Informacdes, pode-se destacar que

Com a implantacdo do SIAD-MG e a instituicdo da obrigatoriedade de
seu uso foi possivel padronizar os fluxos € o0s procedimentos de
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compras em ambito estadual e produzir dados sobre a realizagao de
processos ao longo do tempo. Foram sistematizados os dados sobre
natureza dos contratos, volumes, modalidades de licitagdo
empregadas, pre¢os e fornecedores. (VILHENA; HIRLE, 2013, p. 7-8)

As licitagdes estaduais serdo analisadas com a finalidade de identificar,
entre 0s processos de compra, a ocorréncia de sobrepre¢o para os objetos adquiridos
nas compras mais relevantes do Estado. Os critérios utilizados para escolha das
compras mais relevantes seréo explanados na préxima sec¢éo, junto a analise. Os
casos de sobrepreco serdo identificados por meio da comparagao dos pre¢os pagos
por cada o6rgao/entidade para a aquisi¢ao de itens. O estudo analisa a compra de itens
diversos, sempre comparando o valor somente entre compras de itens iguais.

Além disso, serdo realizadas entrevistas com profissionais do Centro de
Servigcos Compartilhados (CSC), que trabalham com os processos de compras do
Estado, a fim de investigar os possiveis fatos geradores do sobrepreco nas licitagbes,
assim como de confirmar os fatores estudados no referencial tedrico acerca dos
fatores que podem influenciar na formacéo do preco pago pela Administragéo Publica
em suas aquisigdes. O roteiro das entrevistas encontra-se no apéndice unico deste
trabalho. Associando as duas analises, verifica-se a hipotese de existéncia de casos
de sobrepreco para as compras publicas mineiras, assim como explana-se suas
possiveis causas geradoras.

A fixagdo de um mesmo objeto propicia a comparacédo dos dados, tendo
em vista que objetos diferentes naturalmente terdo precos diferentes, e isto abalaria a
coeréncia do estudo. Ademais, ao estudar comparativamente um mesmo objeto em
diferentes procedimentos licitatorios € o preco final pago pela Administracédo por cada
um deles, € possivel aferir a eficiéncia dos gastos publicos, considerando que estes
devem ser efetuados em prol de conseguir a proposta mais vantajosa para a
Administracio, aquela com a melhor relag&o custo-beneficio. A afericdo da eficiéncia
dos gastos publicos se dara em fungdo do conceito do principio constitucional da
eficiéncia administrativa aos olhos de Batista Junior (2012).

Para o levantamento de licitagdes, serdo considerados apenas oS
procedimentos licitatérios concluidos no ano de 2018, em fungdo de ser 0 ano mais
recente com a possibilidade de uma analise global — o ano de 2019 estava em
andamento ao longo dessa pesquisa, 1ogo seria inviavel realizar a analise sobre ele.
Ademais, a escolha de somente um ano para a analise se deu em fungao de 0 prego

de um item perder seu valor comparativo a medida que o tempo passa. As licitacbes
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serdo referentes a todos os érgaos/entidades da Administracdo Direta do Estado de
Minas Gerais, sendo escolhidas para estudo somente aquelas em que, apds a
comparagao, tenha sido identificado o sobrepreco. A partir disso, serdo analisados
diversos aspectos dos processos de compra selecionados, como a situacdo de
pagamento destes processos de compra, o mapeamento de seus fornecedores, a
variagao entre os valores homologados, entre outros — todos serdo discriminados ao
longo da préxima sec¢do. Também € importante dizer que a analise se propde a
investigar tanto as compras de itens materiais quanto as de itens de servigo.

Para analisar o cumprimento da eficiéncia administrativa no contexto da
ocorréncia de sobrepreco nas compras publicas mineiras, o estudo focara sua analise
em quatro das seis facetas do principio da eficiéncia apontadas por Batista Junior, e
que foram explanadas na sec&o 4. As quatro facetas estudadas serao: produtividade,
economicidade, desburocratizacéo e celeridade e presteza. A economicidade pode
ser avaliada a partir da prépria ocorréncia do sobrepreco e da identificagdo de mesmos
itens que foram comprados por precos inferiores; enquanto a desburocratizacao, a
produtividade e a celeridade e presteza estdo relacionadas tanto a analise dos dados
quanto as perguntas abordadas nas entrevistas.

Portanto, serédo identificadas as relacbes entre os fenbmenos observados
nos processos licitatérios ocorridos no ano de 2018 do Estado de Minas Gerais € a
ocorréncia do sobrepreco, possibilitando a analise do cumprimento do principio da

eficiéncia administrativa para as compras publicas mineiras.
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7 O SOBREPRECO NAS COMPRAS PUBLICAS MINEIRAS E O PRINCIPIO DA
EFICIENCIA ADMINISTRATIVA

Para discutir a formacéo dos precos nas compras publicas mineiras, a
ocorréncia do sobrepre¢co e o principio da eficiéncia administrativa, a exposicao da
pesquisa foi estruturada da seguinte maneira: primeiramente, sera apresentado um
panorama geral acerca da base de dados, explicando como estao divididas suas
informacbes e caracterizando as compras publicas mineiras, de forma breve. Em
seguida, sera abordado o fenbmeno do sobrepreco, buscando identifica-lo nas
compras de servicos € materiais da Administragéo Direta de Minas Gerais, assim
como apontando alguns fatores que potencializam sua ocorréncia dentro deste
contexto, de acordo com 0s entrevistados.

Finalmente, apds a identificacdo dos casos de sobrepreco, seréo expostas
as investigaces realizadas na base de dados a fim de verificar a relagéo entre o
sobrepreco e o0s oOrgdos/entidades responsaveis pelo processo de compra; a
existéncia de fornecedores viciados; a situacado de pagamento do Estado. Além disso,
também serdo exibidas as investigacdes fundamentadas nas entrevistas realizadas,
que discutem a relagdo do sobrepre¢o com a burocracia do setor publico; e com a ma
elaboracao das pesquisas de preco, dos precos de referéncia e das especificacbes
do objeto licitado. As entrevistas também abordaram os demais fatores investigados
pela base de dados.

Por fim, tendo caracterizado o contexto mineiro para a area de compras €
identificado a ocorréncia do sobrepreco, o trabalho discute a relagcdo da realidade
mineira - no que tange ao objeto da pesquisa - com o cumprimento do principio da
eficiéncia administrativa, principalmente sob a ética das seguintes facetas de Batista

Junior: produtividade, economicidade, desburocratizagéo e celeridade e presteza.
7.1 As compras da administrag¢ao direta do estado de minas gerais

Com o intuito de analisar as compras publicas mineiras a luz da pesquisa
proposta, fez-se utilizacdo de duas principais fontes: entrevistas realizadas com
profissionais do CSC — SEPLAG; e um relatdrio proveniente do sistema Armazém de
Informacdes da Administragéo Publica do Estado de Minas Gerais, do SIAD. Os dados
do relatério foram extraidos por meio da ferramenta Business Objects — BO, da
Companhia de Tecnologia da Informagéo do Estado de Minas Gerais (PRODEMGE),
no dia 19 de setembro de 2019.
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Para as entrevistas, os participantes foram dois servidores em exercicio no
CSC — SEPLAG. Esta unidade administrativa é responsavel pela realizagdo de
compras estaduais de itens que podem ser centralizados, além de prestar auxilio para
as areas de compras dos demais 6rgdos da administragao estadual. As compras no
CSC ocorrem de duas maneiras principais. A primeira, € mais volumosa, € por meio
de Registro de Prec¢o para itens de grande consumo, itens utilizados por todos os
orgéos e que possuem a compra praticamente automatizada. Nesse caso, o CSC
centraliza a compra desses itens, inicia o processo de compra sem ao menos
necessitar da solicitacdo dos o6rgdos, em funcdo da demanda alta, constante e
padronizada. S&o exemplos os materiais de escritério, materiais de limpeza,
medicamentos e demais itens da area da saude, como fraldas e camisinhas.

A segunda maneira acontece por meio da prépria solicitacdo do 6rgao, que
entra em contato com o CSC informando-os sobre sua demanda de compra. Os
orgéos demandam que o CSC execute esse processo de compra quando iréo realizar
compras complexas, e se sentem mais seguros de solicitar ao CSC por entenderem
que os servidores de la possuem mais expertise; ou quando 0s Orgaos desejam
realizar uma compra por meio de Registro de Prec¢o, ja que para tal precisam de uma
autorizacdo da SEPLAG em fungéo de ser uma atribuigcéo deste 6rgéo. Nesse ultimo
caso, o CSC também pode informar ao 6rgéo que ja esta realizando um Registro de
Preco para este mesmo item e, portanto, centralizar essa compra — conforme
explicado anteriormente. Para além de realizagdo pelo CSC, as compras publicas
também podem ser executadas dentro do setor de compras de cada 6rgdo. Nesse
caso, € muito comum a realizac&o do pregao e também do registro de preco.

Além de explicar como se da o funcionamento das compras da
Administrac&o direta do Estado de Minas Gerais, os entrevistados responderam aos
questionamentos propostos no Apéndice Unico deste trabalho. Suas contribuicées
serao expostas ao longo das se¢des 7.2 e 7.3, de maneira elucidativa e complementar
a analise dos dados. Foram escolhidos dois entrevistados com experiéncia e
conhecimento em areas distintas, sendo o Entrevistado 1 ocupante de um cargo de
planejamento e 0 Entrevistado 2 ocupante de um cargo de execucao, e ambos terao
seus nomes mantidos em sigilo.

De tal maneira, o Entrevistado 1 possui uma visdo ampla acerca das
compras publicas realizadas pelo Estado, atuando, por exemplo, na elaborac&o da

politica de compras do Estado e em auxilio normativo para os servidores do CSC e
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para os demais 6rgaos estaduais; enquanto o Entrevistado 2 esta mais préximo das
fases executadas em um processo de compra, como a realizagdo de pesquisa de
preco e o contato com os fornecedores. A escolha de entrevistados com visGes
diferentes para um mesmo procedimento tencionou o enriquecimento desta pesquisa.

Estes dois servidores foram escolhidos dentre todos que estdo em
exercicio no CSC por ocuparem cargos estratégicos e de lideranga dentro do setor —
um cargo de assessoria € um cargo de coordenador -, assim como por possuirem
experiéncia na area de compras ha varios anos. Ademais, o contato feito com o CSC
para obtencdo da base de dados se deu por intermédio do servidor que ocupa o cargo
de Superintendente. Para além de fornecer a base de dados, o Superintendente
indicou estas pessoas para a realizagdo das entrevistas, alegando serem as que
possuiam maior expertise dentro do setor acerca do tema da pesquisa, € portanto
como sendo 0s servidores que mais poderiam contribuir para o trabalho.

Conforme destacado na secdo 6 deste trabalho, o Armazém de
Informacdes da Administrac&o Publica do Estado de Minas Gerais sistematiza dados
sobre a natureza dos contratos, volumes, modalidades de licitagdo empregadas,
precos, fornecedores, entre outros. Nesse sentido, destaca-se que as informagdes do
banco de dados foram fornecidas por meio de uma planilha no formato Excel. A
planilha foi concedida contendo 15 colunas, que estdo expostas no quadro 1,

juntamente com uma explicacdo breve sobre seu conteudo.

Quadro 1 - Apresentacdo das colunas da planilha em excel extraida do Armazém de
informagdes de Minas Gerais, utilizada como base de dados

(continua)
Nome da coluna | Conteudo da coluna
Ano Conclusé&o ~
Ano de conclusao do processo de compra
Processo
Numero Processo - .
Numero do processo de compra, formatado
Formatado
Sigla Orgéo/Entidade Especificagdo do 6rgado comprador para aquele
Compra processo de compra

Definicao do item enquanto um item material ou um

Tipo Material/Servigo item de servigo

Item Material/Servigo Especificagéo do item em questao
Cédigo Item
Material/Servigo — Cédigo numérico do item em questéao

Numérico
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Quadro 1 — Apresentacdo das colunas do relatério do Armazém de Informacdes de Minas
Gerais, do SIAD, utilizado como base de dados

(continua)
Nome da coluna | Conteudo da coluna
Unidade Unidade informada para fornecimento do item em
Fornecimento/Aquisicao questao

Procedimento
Contratacéo -
Detalhamento 2

Especificagdo do procedimento de contratagcao do
processo de compra em questao

Nome W
: Exibicdo do fornecedor vencedor para o processo de
Empresarial/Nome ~
compra em questao
Fornecedor
Quantidade Exibicdo da quantidade homologada do item para o
Homologada processo de compra em questao

Exibicdo do valor total homologado para o processo

Valor Total Homologado X
de compra em questéao

Exibicdo da quantidade liquidada do item, até o
Quantidade Liquidada momento que o relatdrio foi emitido, para o processo
de compra em questao

Valor Despesa Exibicdo do valor total liquidado para o processo de
Liquidada compra em questao
Situagdo Compra Item Exibigéo da situagéo do processo de compra em
Processo relagcdo ao sucesso do certame

Procedimento
Contratacéo —
Especializacao

Especificacdo do procedimento de contratacdo, com
mais detalhes, do processo de compra em questao

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracéo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

Inicialmente, o relatério possuia 232.631 linhas, correspondentes a
232.631 processos de compra, que foram concluidos nos anos de 2017 € 2018. Além
disso, ele continha uma completude de informagdes que nao seriam utilizaveis aos
objetivos deste estudo, como processos de compra fracassados e de outros 6rgaos
que n&o a Administracdo Direta do Estado de Minas Gerais. Tendo em vista a
extensao da base de dados e a n&o aplicabilidade de todas as informag¢des contidas
nela aos objetivos desta pesquisa, fez-se necessario aplicar alguns filtros na planilha,

para direcionar a analise aos de interesse a este estudo. O quadro 2 reune os filtros
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que foram aplicados na base de dados e os motivos pelos quais eles foram aplicados,

dispondo os filtros de acordo com sua ordem de aplicagao.

Quadro 2 — Filtros inicialmente aplicados a base de dados

Coluna | Filtro aplicado | Motivo

A analise tratara das compras
publicas mineiras no periodo de
um ano, e foi escolhido o0 ano mais
préoximo que ja esta finalizado.

Ano Conclusao Selecéo de 2018.
Processo

Selegéo de "AGE", "CBMMG", "DPMG",
"ENCARGOS G", "ESPMG", "GMG",
"PCMG", "PMMG", "SEAPA", "SEC",

Sigla " "o "o "o . A analise se dard somente para a
Orgao/Entidade Ssigcég:z SSEézslﬁNOIgEDQEDgEgECgEE Administracio Direta do Estado de
Compra "SEESP", "SEF", "SEGOV", "SEINFRA" Minas Gerais.
"SEJUSP", "SEMAD", "SEPLAG", "SES",
"SESP", "SG".
A analise se dara somente para
processos de compra que

Situacao obtiveram sucesso no certame,

Compra ltem Selecdo de "Com fornecedor vencedor". uma vez que oS processos de

Processo compra que nao obtiveram um

fornecedor vencedor nao
implicar&o em realizac&o da
compra pelo Estado.

A andlise esta focada nos
procedimentos mais relevantes,
aqui considerados como aqueles

que possuem maior volume de
execucao; ndo se interessando
pelos casos de Dispensa ou
Inexigibilidade de licitagdo, ou
pelos demais procedimentos de
contratacdo que aparecem no
relatorio - carta convite, cotagao
eletrénica e tomada de precos.

Selecao de "pregéo eletronico", "pregéo

Procedimento e . .
presencial”, "concorréncia”, "registro de

Contratagéo — “oncor C
Especializacéo pregos no SIRP" e Srﬁglslt'ro de precos nao no

Fonte: Elaboracéo prépria.

Sobre o Quadro 2, cabem algumas explicagdes. Analisar processos de
compra que foram concluidos em 2018 teve como critério a escolha do ano mais
proximo ja encerrado, uma vez que quanto mais recente a analise, melhor a coeréncia
e pertinéncia do estudo, por se aproximar mais da realidade atual, e que 0 ano de
2019 ainda ndo se encerrou. Nesse sentido, uma analise sobre as compras concluidas

em 2019 se tornaria incompleta, na medida em que processos de compra estariam
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sendo acrescidos a lista a medida que o trabalho fosse desenvolvido, e estas n&o
seriam analisadas. Além disso, foi escolhido somente um ano para que a comparag¢ao
fosse mais equilibrada, uma vez que a nogao de preco se altera a medida que 0s anos
passam.

E importante explicar o recorte realizado para analise dos procedimentos
de contratagéo listados no Quadro 2. Em fungéo da extensdo da base de dados, é
necessaria a aplicacao de filtros que viabilizem a realizacdo da analise, ndo havendo
tempo disponivel para a analise da base de dados em completude. Portanto, foram
selecionados o0s procedimentos de contratacdo elencados como ©0s mais
frequentemente utilizados, tanto pela literatura quando pelas alegacbes dos
entrevistados — que serdo expostas nas sec¢bes 7.2 e 7.3. Analises proveitosas
poderiam ser realizadas também para os procedimentos de contratacdo que nao
foram selecionados por esta pesquisa; no entanto, estas analises resultariam em outro
trabalho por si s6, pois também seriam extensas. Assim, postulou-se como objetivo a
analise somente dos procedimentos especificados no Quadro 2.

Deve-se também comentar sobre a diferenga entre “registro de pre¢os no
SIRP” e “registro de precos ndo no SIRP’. A sigla SIRP equivale a Sistema Integrado
de Registro de Precos, e a Unica divergéncia entre as categorias citadas é o sistema
no qual o registro de precos € realizado. Os casos néo registrados no SIRP foram
realizados fora desse sistema, ou podem ser casos de carona em atas de registro de
preco de outros poderes, érgéos e entidades externas ao Governo de Minas Gerais.

Por fim, a ultima consideracdo sobre as informacdes postas no Quadro 2
diz respeito aos 6rgdos e entidades selecionadas para a analise, que sdo 0s
componentes da Administracdo Direta do Estado de Minas Gerais. Foram
selecionados 28 6rgaos e entidades, de acordo com a prépria classificagcdo do
Armazém de Informacdes do SIAD-MG acerca dos 6rgaos que constam no relatorio.
O Quadro 3 especifica o0 nome de cada 6rgéo e a sua sigla de referéncia. Cabe
ressaltar que os o6rgdos contidos na base de dados utilizada correspondem a
nomenclatura da época em que o processo de compra foi realizado — no caso, 2018.
Isso significa que, como em 2019 o Estado sofreu uma mudancga de governo e uma

reforma administrativa, alguns érgéos podem ter sofrido alteracbes em seus nomes e
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também em suas siglas de referéncia, de acordo com o dispostas no site da Secretaria
de Fazenda de Minas Gerais®.

Quadro 3 — Orgaos e entidades de Minas Gerais selecionados para analise

(continua)
Sigla | Nome do orgao/entidade
AGE Advocacia-Geral do Estado
CBMMG Corpo de Bombeiros Militar do Estado de Minas Gerais
DPMG Defensoria Publica do Estado de Minas Gerais
ENCARGOS Encargos Gerais da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo e
G da Secretaria de Estado da Fazenda
ESPMG Escola de Saude Publica do Estado de Minas Gerais
GMG Gabinete Militar do Governador do Estado de Minas Gerais
PCMG Policia Civil do Estado de Minas Gerais
PMMG Policia Militar do Estado de Minas Gerais
SEAPA Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
SEC Secretaria de Estado de Cultura e Turismo
SECCRI Secretaria de Estado de Casa Civil e de Relagdes Institucionais
SECIR Secretaria de Estado de Cidades e Integracéo Regional
SEDA

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Agrario

SEDECTES Secretaria de Estado de D_esenvol\_/lmento E_conomlco, Ciéncia,
Tecnologia e Ensino Superior

SEDESE Secretaria de Estado de Trabalho e Desenvolvimento
Secretaria de Estado de Desenvolvimento e Integracéo do Norte e
SEDINOR . :
Nordeste de Minas Gerais
SEDPAC Secretaria de Estado de Direi_tos Humanos, Participagéo Social e
Cidadania
SEE Secretaria de Estado de Educagéo
SEESP Secretaria de Estado de Esportes
SEF Secretaria de Estado de Fazenda
SEGOV Secretaria de Estado de Governo
SEINFRA Secretaria de Estado de Infraestrutura e Mobilidade
SEJUSP

Secretaria de Estado de Justica e Segurancga Publica

5 Lista de érgéos e entidades constituintes dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario do Estado
de Minas Gerais, disponivel em:

<http://www.fazenda.mg.gov.br/governo/contadoria_geral/relacao_orgaos_entidades_cnpj/.> Acesso
em: 29 de setembro de 2019.


http://www.fazenda.mg.gov.br/governo/contadoria_geral/relacao_orgaos_entidades_cnpj/
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Quadro 3 — Orgaos e entidades de Minas Gerais selecionados para analise

(concluséo)

Sigla Nome do orgao/entidade
SEJUSP Secretaria de Estado de Justica e Seguranga Publica
SEMAD Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
SEPLAG Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéao
SES Secretaria de Estado de Saude
SESP Secretaria de Estado de Segurancga Publica
SG Secretaria geral

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracédo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

Tendo sido aplicados os filtros explanados no Quadro 2, a base de dados
continhas 24.195 linhas, equivalentes a 24.195 processos de compra. Com a amostra
tendo sido consideravelmente reduzida, foram feitas algumas analises iniciais. Para
tornar mais palpavel o conhecimento relativo aos 24.195 processos de compra em
questdo, buscou-se fazer uma caracterizacdo destes com base em trés critérios:
quantidade de processos de compra para servicos e materiais; quantidade de
variedades de itens para servigos e materiais; e valor homologado total para servi¢os
e materiais.

Este critério de caracterizacdo, baseado na quantificagdo das trés
grandezas citadas, buscou uma caracterizagdo mais completa da amostra estudada,
uma vez que analisar somente a quantidade de processos, ou a quantidade de
variedades de itens de servigos e materiais, ou 0 valor homologado para servi¢os ou
materiais, proveria um entendimento limitado da representatividade de servicos e
materiais dentro da amostra.

Assim sendo, mensurou-se a quantidade de processos de compra, de
variedades de itens e o valor total homologado para servi¢os e materiais das compras

concluidas no ano de 2018. O resultado pode ser visto nas Tabelas 1, 2 e 3.




58

Tabela 1 — Quantidade de processos de compra, para servigos e materiais, dentro da amostra
analisada — Minas Gerais — Processos de compra concluidos em 2018

. Quantidade de ~
Tl_po de orocessos de Representacéao
item compra em porcentagem
Servigos 1145 4,73%
Materiais 23050 95,27%
Total 24195 100%

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracéo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

A Tabela 1 mostra que, ao analisar a quantidade de processos de compra
concluidos no ano de 2018, grande parte das aquisi¢cdes foi realizada para materiais,
enquanto uma pequena parcela dos processos de compra correspondem a aquisi¢ao
de servicos. Portanto, percebe-se a partir do volume de processos que as aquisi¢des
estaduais s&o majoritariamente para materiais.

Partindo para a segunda caracterizac&o proposta, a analise da variedade
de itens adquiridos para servicos e para materiais exibida na Tabela 2, € possivel
observar que a predominancia dos materiais sobre os servicos se mantém, inclusive
em uma propor¢do muito préxima da quantidade de processos de compra para
servicos e materiais — exibidas anteriormente.

A Tabela 2 exibe a predominancia dos materiais sobre 0s servicos no que
tange a analise de itens adquiridos para servi¢cos e para materiais, e ilustram também
que ha bastante variedade nas aquisicbes mineiras — seja para servigos ou para
materiais. Independentemente de uma categoria possuir mais variedade relativa de
itens do que a outra, ambas possuem uma variedade absoluta consideravel para seus

itens.

Tabela 2 — Variedade de itens, para servigcos e materiais, dentro da amostra analisada — Minas
Gerais — Processos de compra concluidos em 2018

Tipode | Variedades de Representacao

item itens em porcentagem
Servigos 374 4. 75%
Materiais 7501 95,25%

Total 7875 100%
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Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

Cabe ressaltar que quantificar a variedade de itens é importante para a
compreensao das compras estaduais na medida em que as caracterizam para além
da quantidade de processos de compra que estdo sendo realizados. Lé-se: é
importante, para caracterizacdo do padrao de compras de Minas Gerais, entender se
existe um volume muito grande de processos de compra de materiais, por exemplo,
concentrado na aquisicdo de poucos itens, ou distribuido na aquisicdo de itens
variados. Essa informacao impacta na caracterizagdo das compras publicas mineiras.

Acresce-se a mensuracdo da quantidade de processos de compra e da
variedade de itens para servicos e materiais a Ultima caracterizagdo proposta: o valor
total homologado em todos os processos de compra identificados, quantificando
separadamente o valor total homologado para servigcos e para materiais. Este fator
também ¢é imprescindivel para a caracterizacdo das compras publicas mineiras ja que
€ necessario saber a representatividade dos gastos com servicos € com materiais
dentro dos orcamento estadual. Para apresentar os valores totais homologados nas

compras de cada tipo de item, séo postos a Tabela 3 e o Gréfico 1.

Tabela 3 — Valor total homologado, para servicos e materiais, nas compras realizadas dentro
da amostra analisada — Minas Gerais — Processos de compra concluidos em 2018

Tipo de | Somatério dos valores Repre:renntagao
item homologados
porcentagem
Servicos R$ 776.033.232,10 36,13%
Materiais R$ 1.372.089.862,20 63,87%
Total R$ 2.148.123.094,30 100%

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

A representacéo visual das informagdes da Tabela 3 esta presente no Grafico 1.
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Grafico 1 - Representagdo grafica do valor total homologado de servigos e materiais, nas
compras realizadas dentro da amostra analisada — Minas Gerais — Processos de
compra concluidos em 2018

R$ 776.033.232,10;
36,13%
R$ 1.372.089.862,20;

63.87%

m Servicos = Materiais

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracédo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

A partir da Tabela 3 e do Grafico 1, é notavel que a maior parte do valor
homologado com os processos de compras € para materiais. No entanto, fica claro
que a propor¢ao ndo é mantida nesse caso, ja que por mais que o percentual do valor
homologado com servicos seja inferior ao homologado com materiais, o valor total
homologado para os servicos é consideravelmente expressivo no grafico, quando
contrastado com os aproximados 5% de representatividade perante a totalidade de
processos de compras realizados e de variedades de itens adquiridos.

Verificando os dados apresentados pelas Tabelas 1, 2 e 3, e pelo Grafico
1, percebe-se que a aquisi¢ao de servigos € mais onerosa ao Estado de Minas Gerais
do que a aquisicao de materiais, mesmo que os materiais possuam maior volume de
compras. Isso pois 0s servigcos representam somente cerca de 5% da quantidade de
processos de compra realizados pelo Estado, assim como aproximadamente 5% da
variedade de itens que o Estado adquire, e no entanto domina 36% do valor total
destinado as compras publicas mineiras no ano de 2018.

Essa caracteristica da aquisicdo de servigos pela Administracédo Direta de
Minas Gerais pode ser identificada nas declaragbes dos entrevistados. No entanto,
discorrer-se-a sobre estas questdes um pouco adiante neste trabalho, na se¢céo 7.2.1.

Um outro fator apontado pelos entrevistados foi a compra de medicamentos
e a sua representatividade dentro da totalidade dos processos de compras estaduais
e do valor total homologado. Em toda sua experiéncia, tanto o Entrevistado 1 quanto
o Entrevistado 2 alegaram que as compras publicas para medicamentos sdo muito
volumosas — |é-se: ha uma quantidade expressiva de processos de compra realizados

para medicamentos. Além de existirem muitos processos de compra para 0s
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medicamentos, o valor dispendido com eles é altamente relevante dentro do
orcamento do Estado, uma vez que s&o itens bastante especificos, demandados em
altas quantidades e com frequéncia — as redes de saude nao podem ficar sem 0s
medicamentos, 0 que faz com que a demanda seja praticamente constante.

A fim de confirmar as alegacdes dos entrevistados, a analise sobre a
quantidade de processos de compras, a variedade de itens e o valor total homologado
para servicos e materiais foi refeita, considerando um destaque dos medicamentos
dentro da categoria dos materiais. As tabelas 4, 5 e 6, assim como os graficos 2, 3 e
4, exibem essa investigacao.

Para aferir o quantitativo de processos de compras, de variedades de itens
e o valor total homologado para os medicamentos, foram selecionados todos os itens
materiais que possuiam em sua descrigdo as palavras “principio ativo”, fuma vez que
€ desta forma que os medicamentos sao identificados no Armazém de Informagdes
do SIAD-MG.

Tabela 4 - Quantidade de processos de compra, para servigos € materiais, dentro da amostra
analisada, com destaque para medicamentos — Minas Gerais — Processos de
compra concluidos em 2018

. : Quantidade de Representacao em
Tipo de item
processos de compra porcentagem
Servigos 1145 4,73%
Medicamentos 2577 10,65%
Demais materiais 20473 84,62%
Total 24195 100%

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracéo de Materiais € Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.
Elaboracéo prépria.

6 Para exemplificar, extraiu-se uma descricdo do item material, para um medicamento, do banco de
dados. O exemplo é a Abiraterona, especificado da seguinte maneira: “ABIRATERONA - PRINCIPIO
ATIVO: ABIRATERONA, ACETATO; CONCENTRACAO/DOSAGEM: 250 MG; FORMA
FARMACEUTICA: COMPRIMIDO; APRESENTACAOQ: .; COMPONENTE: .;".
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Grafico 2 - Representacado grafica da quantidade de processos de compra, para servigos e
materiais, dentro da amostra analisada, com destaque para medicamentos —
Minas Gerais — Processos de compra concluidos em 2018

2577, 1145;
10,65% 4,713%

20473;
84.62%

= Servigos Demais materiais = Medicamentos

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

Em principio, a Tabela 4 e o Grafico 2 ja ilustram a quantidade expressiva
de processos de compra voltados para a aquisicdo de medicamentos. Eles
representam mais de 10% da quantidade dos processos de compra totais de
materiais, equivalendo ao dobro da quantidade de processos de compra realizados
para os servigos. A expressividade dos medicamentos neste critério, portanto, se
afirma na medida em que somente um tipo de material — os medicamentos - possui
mais processos de compra do que todos os tipos de servigos contratados. Cabe
ressaltar que dentro das compras de medicamentos existem inumeras variedades de

medicamentos adquiridos, conforme a Tabela 5 mostra.

Tabela 5 — Variedade de itens para servicos e materiais, dentro da amostra analisada, com
destaque para medicamentos — Minas Gerais — Processos de compra concluidos

em 2018
Tipo de item Variedades de itens Representagao em
porcentagem
Servicos 374 4.75%
Demais materiais 6558 83,28%
Medicamentos 943 11,97%
Total 7875 100%

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracéo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
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Grafico 3 - Representagéo grafica da variedade de itens para servicos e materiais, dentro da
amostra analisada, com destaque para medicamentos — Minas Gerais —
Processos de compra concluidos em 2018
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Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

A partir da Tabela 5 e do Grafico 3, evidencia-se que além de possuirem
bastante representatividade na quantidade total de processos de compras realizados,
os medicamentos também correspondem a uma grande parcela da variedade de itens
materiais, quase 12%; e que, além disso, essa classe de materiais possui muitas
variedades entre si: existem 943 variedades de medicamentos adquiridos na base de
dados analisada. Para além de os medicamentos possuirem dados de referéncia
expressivos perante a quantidade de processos de compra e perante a variedade de
itens de materiais adquiridos, eles também representam montantes altos no quesito

valor total homologado, conforme Tabela 6 e Grafico 4.

Tabela 6 - Valor total homologado para servigos e materiais, nas compras realizadas dentro
da amostra analisada, com destaque para medicamentos — Minas Gerais —
Processos de compra concluidos em 2018

. . Somatério dos valores Representacgéo
Tipo de item
homologados em porcentagem
Servigos R$ 776.033.232,10 36,13%
Demais materiais R$ 991.570.462,12 46,16%
Medicamentos R$ 380.519.400,08 17,71%

Total R$ 2.148.123.094,30 100%
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Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

Grafico 4 - Representagéo grafica do valor total homologado para servigos e materiais, nas
compras realizadas dentro da amostra analisada, com destaque para
medicamentos — Minas Gerais — Processos de compra concluidos em 2018
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Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracéo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
A Tabela 6 e o Gréfico 4 evidenciam ainda mais a expressividade dos

medicamentos perante todos os itens materiais, e também perante aos servigos,
dessa vez a luz do valor total homologado. Ao comparar todas as informagbes
providas, nota-se que quase 18% do valor homologado total foi direcionado somente
aos medicamentos. Enquanto isso, existem outras 6.558 variedades de itens de
materiais adquiridos pelo Estado que possuem aproximadamente 46% do valor
homologado total. Portanto, somente uma categoria de itens onera quase 28% do total
gasto com materiais. Essa informagdo € muito importante pois mostra uma
concentracdo de recursos estaduais gastos com o0s medicamentos quando
comparados com o0s demais itens.

Para além da concentragdo de recursos frente ao total homologado, nota-
se a participagao relevante dos medicamentos perante as compras mais caras do
Estado. Isso pois se os valores homologados da base de dados forem classificados
do maior para o menor, e tiverem selecionadas somente as compras com valor
homologado a partir de R$1.000.000,00, nota-se que a quantidade de processos de
compra de medicamentos supera a quantidade de processos de compra dos demais

itens de materiais. Esta constatagéo é exibida abaixo na Tabela 7 e no Gréfico 5.
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Tabela 7 - Quantidade de processos de compra mais caros do Estado para servigos e
materiais, com destaque para medicamentos - Minas Gerais — Processos de
compra concluidos em 2018

Quantidade de processos de

Porcentagem perante o total de
compra com valores

Tipo de item h . processos de compra mais
omologados a partir de caros identificados
R$1.000.000,00
Servicos 128 41,00%
Demais materiais 83 27,00%
Medicamentos 98 32,00%
Total 309 100%

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracédo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.
Elaboracéo prépria.

Grafico 5 - Representacéo da quantidade de processos de compra mais caros do Estado para
servicos e materiais, com destaque para medicamentos - Minas Gerais —
Processos de compra concluidos em 2018
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Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administragdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

Ao analisar as informagdes providas pelas Tabelas 5, 6 e 7, e pelos
Graficos 3, 4 e 5, conclui-se que 0s medicamentos s&o adquiridos em um volume
muito alto, possuem muita variedade de itens e consomem boa parte do valor total
homologado com as compras de 2018, e consequentemente, do orcamento estadual
— além de corresponderem a uma parcela grande das compras mais caras do Estado.
Assim sendo, estas quatro tabelas e graficos corroboram o que foi apontado pelos
entrevistados acerca da especificidade da categoria medicamentos e de sua
relevancia no montante total das compras publicas mineiras.

Considerando as informacgdes relatadas nas paginas anteriores e o0 objetivo

deste estudo, decidiu-se retirar da analise os processos de compra relativos a
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medicamentos. Isso pois esta pesquisa visa analisar os dados relativos as compras
da Administracdo Direta mineira buscando identificar a ocorréncia de sobrepreco e
discuti-lo a luz do principio da eficiéncia administrativa. Caso os medicamentos
fossem incluidos na analise, os dados poderiam ser enviesados em fungdo de como
eles sao representativos perante a totalidade de compras. Isso pois, caso
considerados, os medicamentos ocupariam boa parte das compras mais onerosas ao
Estado — um dos critérios estipulados para a analise, a ser explicado na se¢édo 7.2,
concentrando a analise nos medicamentos e impedindo que ela abarcasse diversas
variedades de itens adquiridos. E importante destacar que esta pesquisa se torna mais
rica a medida que consegue analisar uma maior diversidade dos itens de compras.

Além disso, o Entrevistado 2, ocupante de cargo de carater executivo,
alegou que medicamentos é um dos materiais comprados com maior expertise dentro
do Estado de Minas Gerais atualmente, em funcé&o da ampla pesquisa de pre¢co em
bases de informacgéo sdlidas. De acordo com o Entrevistado 2, a ANVISA - Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria divulga mensalmente um teto com os pregos para 0s
medicamentos, diferenciando o setor publico e o setor privado; e o teto para o setor
publico € inferior ao teto postulado para o mercado privado. Por conseguinte, seria
rara a ocorréncia do sobrepregco nas compras publicas direcionadas a aquisicéo de
medicamentos.

Unindo as duas razbes explicitadas, decidiu-se nao considerar o0s
medicamentos na analise desta pesquisa. Assim sendo, acresceu-se aos critérios
iniciais exibidos na Tabela 2 mais um filtro que retira as compras de medicamento da
analise. Agora, o novo filtros aplicados se reune com os demais no Quadro 4, que

contém os filtros finais aplicados a base de dados.

Quadro 4 - Filtros finais aplicados a base de dados e critérios de analise

(continua)

Nome da

coluna Filtro aplicado Explicacéo

A analise tratara das compras publicas
mineiras no periodo de um ano, e foi
escolhido o ano mais préximo que ja esta
finalizado

Ano Concluséo

Processo Selegcao de 2018
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Quadro 4 - Filtros finais aplicados a base de dados e critérios de analise

(concluséo)

Nome da
coluna

Filtro aplicado

Explicacéo

Sigla

Compra

Situacéo
Compra ltem
Processo

Procedimento
Contratacéo -
Especializacao

Item
Material/Servigo

Orgéo/Entidade

Selegéo de "AGE", "CBMMG",
"DPMG", "ENCARGOS G",
"ESPMG", "GMG", "PCMG",
"PMMG", "SEAPA", "SEC",

"SECCRI", "SECIR", "SEDA",
"SEDECTES", "SEDESE",

"SEDINOR", "SEDPAC", "SEE",
"SEESP", "SEF", "SEGOV",
"SEINFRA", "SEJUSP",
"SEMAD", "SEPLAG", "SES",
"SESP", "SG".

Selecdo de "Com fornecedor
vencedor"

Selegao de "pregao eletrénico",
"pregéo presencial",
"concorréncia", "registro de

precos no SIRP" e "registro de
precos nao no SIRP".

Nao contém "Principio ativo".

A analise se dara somente para a
Administracao Direta do Estado de Minas
Gerais

A analise se dara somente para processos
de compra que obtiveram sucesso no
certame, uma vez que 0s processos de
compra que n&o obtiveram um fornecedor
vencedor nao implicardo em realizacéo da
compra pelo Estado

A analise esta focada nos procedimentos
mais relevantes, aqui considerados como
aqueles que possuem maior volume de
execucdo; nao se interessando pelos
casos de Dispensa ou Inexigibilidade de
licitacao, ou pelos demais procedimentos
de contratacdo que aparecem no relatoério
- carta convite, cotagao eletronica e
tomada de precos

A analise ndo considerara os
medicamentos em fungao de sua
especificidade e de sua expressividade
perante o total, caracteristica que poderia
enviesar a analise dos dados, tornando-a
influenciada por caracteristicas que
correspondem somente aos
medicamentos

Fonte: Elaboracéo propria

Por conseguinte, a base de dados sofreu uma reducdo para 21.618 linhas,

correspondentes a 21.168 processos de compras. Para recapitular, estes 21.168

processos de compra referem-se aos processos concluidos no ano de 2018;
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executados pelos 6rgdos e entidades da Administracdo Direta do Estado de Minas
Gerais; que foram um certame de sucesso, possuindo um fornecedor vencedor;

realizados sob o0s procedimentos de contratagcdo “pregdo eletrbnico”, “pregao

” 13

|” 13
H H

presencial”, “concorréncia”, “registro de precos no SIRP” e “registro de pregos ndo no
SIRP”; excluindo-se os processos de compra para itens materiais de medicamentos.

Uma vez que a amostra inicial foi estudada e caracterizada, postula-se o
direcionamento explanado no paragrafo anterior e exposto na Tabela 11 para dar
seguimento a analise proposta por este estudo. A partir de agora, assume-se que 0
universo dos dados a ser analisado € composto por 21.168 processos de compra.
Conhecido isto, serdo elucidados na sec¢éo 1.2 os critérios de analise aplicados aos
processos de compra visando a identificacdo de sobrepreco, associados as alegacdes

dos Entrevistados 1 e 2 acerca da tematica proposta.
7.2 A ocorréncia do sobrepreco

De maneira objetiva, resume-se o universo inicial de analise do trabalho na
Tabela 8.

Tabela 8 - Universo de pesquisa inicial para analise

Tipo de Quantidade de Variedade de
. processos de .
item itens
compra
Servigos 1145 374
Materiais 20473 6558
Total 21618 6932

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

Dada a vastidao do universo considerado pela analise, preferenciou-se a
realizacdo de uma investigacao mais aprofundada em alguns itens em detrimento do
todo. Tal investigacao selecionou uma amostra especifica para observar: as compras
mais relevantes para o Estado em 2018. A definicdo de quais seriam as compras mais
relevantes se pautou em dois critérios, sendo as compras mais relevantes a luz dos
maiores valores homologados; e as compras mais relevantes a luz das maiores
quantidades homologadas.

A escolha desta amostra para o desenvolvimento do estudo se deu pelo

entendimento de que as compras mais relevantes para o Estado de Minas Gerais
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seriam as mais onerosas, que mais consumiram seu orcamento; assim como aquelas
compras que adquiriram itens em larga escala. O quadro 5 exibe os critérios utilizados
para a selecdo dos dados e, consequentemente, para definicdo do que este estudo
chama de compras mais relevantes a luz dos maiores valores homologados, e de

compras mais relevantes a luz das maiores quantidades homologadas.

Quadro 5 - Critérios aplicados para definicdo da amostra a ser utilizada na analise de dados

Amostra definida
para analise de Critérios para definicdo da amostra
dados
Compras mais Organizagao de "Maior para menor" dos

relevantes para o dados da coluna "Valor total homologado".
Estado considerando Sele¢do dos processos de compra relativos
0s maiores valores aos dados equivalentes ou superiores a
homologados R$1.000.000,00.

Compras mais
relevantes para o
Estado considerando
as maiores
quantidades
homologadas

Organizagao de "Maior para menor" dos
dados da coluna "Quantidade total
homologada". Sele¢c&o dos processos de
compra relativos aos dados equivalentes ou
superiores a 1.000.000.

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
A escolha de 1.000.000 como o marco de definicdo das compras mais

relevantes — tanto as que consideram os maiores valores homologados quanto as que
consideram as maiores quantidades homologadas — se deu em funcéo da percepgao
de que, a partir desta régua posta, existia uma quantidade de processos de compra
consideravel para ser estudada, um volume de dados passivel de ser trabalhado e
que, ao mesmo tempo, poderia apresentar resultados interessantes.

Considerando estes critérios, a analise se propde a identificar a ocorréncia
do sobrepreco dentre as compras mais relevantes para o Estado, uma vez que o
sobrepreco nestas €, em alguma medida, mais urgente ao olhar desta pesquisa; ja
que fragiliza de maneira mais grave o principio da eficiéncia administrativa em relagéo
a possiveis ocorréncias de sobrepreco nas demais compras do Estado. Isso pois as
compras mais relevantes representam uma concentragao de investimento de recursos
financeiros publicos, assim como de recursos humanos para a operacionalizac&o
daqueles servigcos. Portanto, o fenbmeno do sobrepreco nestas compras pode ser

considerado mais alarmante.
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Cabe esclarecer, portanto, que a identificagdo das compras mais relevantes
tem o propédsito de direcionar a analise do sobrepreco nas compras publicas mineiras.
Uma vez estabelecido o recorte apontado no quadro 5, foram identificados um total
de 259 processos de compra como 0s mais relevantes para o Estado. O quantitativo
destes processos de compra relativos a maiores valores homologados e a maiores
quantidades homologadas estdo expostos na tabela 9, bem como sua divisdo para

itens de servicos e itens de materiais.

Tabela 9 - Quantitativo das compras mais relevantes para o Estado de Minas Gerais,
concluidas em 2018

Servigos Materiais

Quantidade | Quantidade de
de processos | processos de |Total

de compra compra
selecionados | selecionados

Amostra definida para
a analise

Maiores valores
homologados

Maiores quantidades
homologadas

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

128 83 211

14 34 48

Ressalta-se que a tabela 9 elucida apenas a quantidade de processos de
compras taxados como o0s mais relevantes para o Estado, ndo indicando ainda
nenhuma conclusdo acerca da ocorréncia do sobrepreco. A analise dos dados
centrada nestes 259 processos de compra, assim como a verificagdo da ocorréncia
do sobrepreco, sera abordada na secédo 7.2. Antes, é interessante destacar algumas
informacdes, obtidas nas entrevistas realizadas, acerca do fenébmeno sobrepreco.

O sobrepreco € identificado a partir de comparagdes de pagamento de
precos diferentes para um mesmo item. Pode-se falar em sobrepreco interno — relativo
a existéncia de sobrevaloragdes ’ de um mesmo item ao se comparar os pregos pagos
por diferentes 6rgaos da Administragdo Publica — e em sobrepreco externo — relativo
a diferencas de precos pagos pela Administragdo e pelo mercado privado. A
denominac&o de sobreprec¢o interno e externo foi utilizada por esta pesquisa ja que

acredita-se na importancia de diferenciar esses dois tipos de ocorréncia, por mais que

7 Utilizado, neste estudo, como sindnimo de sobrepreco.
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as duas correspondam ao fendmeno do sobrepreco. No entanto, ressalta-se que este
estudo investiga o sobrepreco interno, tratando do externo somente nas entrevistas
realizadas.

Quando questionados sobre a gravidade dos sobreprecos interno e
externo, e se julgavam um como sendo mais grave do que o outro, ambos
entrevistados apontaram o interno como mais preocupante. Colocaram também a
l6gica de centralizagdo de compras no CSC como um fator que tende a diminuir a
ocorréncia do sobrepreco interno, reduzindo erros comuns ao longo dos processos de
compra. Acerca do sobrepreco externo, o Entrevistado 2 ressaltou as diferencas nos
precos como um reflexo das proprias diferencas entre o setor publico e o setor privado.

Algumas das caracteristicas especificas do setor publico, que o diferenciam
do setor privado, s&o apontadas neste estudo como potencializadoras da ocorréncia
do sobrepreco. As entrevistas realizadas coletaram as opiniées dos entrevistados
sobre cada uma destas caracteristicas € como elas podem afetar a formagéo de
precos ofertados a Administragdo. Além de discutir o contexto mineiro de compras
publicas.

Assim, nas proximas secdes serdo analisadas as compras mais relevantes
do Estado, tanto para o critério de maiores valores homologados quanto para o de
maiores quantidades homologadas. As analises ser&o separadas nao por este critério,
mas sim pelo tipo do item analisado — servicos e materiais. Essa divisao foi feita por
considerar um maior carater elucidativo dos dados ao serem dispostos desta maneira.
Ademais, assim € facilitada a compreens&o do panorama geral de representatividade
dos servigcos e dos materiais dentro das compras mais relevantes do Estado. Apds a
identificacdo dos casos de sobrepreco, estes serdo discutidos com base no principio
da eficiéncia administrativa, e terdo suas possiveis causas exploradas em conjunto

com as declaragdes dos entrevistados.
7.2.1 Identificacéo de sobrepreco para servigos

Para identificar a ocorréncia do sobrepreco para servigos nas compras mais
relevantes do Estado, primeiramente foi feito um levantamento a fim de mensurar a
representatividade das compras de servicos perante a totalidade de compras
relevantes. Assim, tanto para as compras de maiores valores homologados quanto

para as de maiores quantidades homologadas, foram identificados quantos processos
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de compra eram relativos a servicos, e também quantas variedades de servigos
compunham estas compras.

Feito isto, partiu-se para a selecdo das variedades de servigos que
poderiam ser comparadas. Foi definido que somente estavam habeis a comparagao
aqueles servigos que foram comprados, pelo menos, trés vezes dentro da totalidade
de processos de compra concluidos em 2018. Considerou-se trés uma boa
quantidade para identificar tendéncias nos precos apurados, mas que ao mesmo
tempo também seja uma quantidade capaz de dificultar a inclus&o de pregcos anormais
Ou excepcionais na analise.

Uma vez selecionados 0s servigos passiveis de comparagéo, foram
coletados todos o0s processos de compra relativos a esses servigos. Esses processos
de compra foram coletados a partir de toda a base de dados, 0s 21.618 processos de
compra concluidos no ano de 2018, e ndo somente a partir dos processos de compra
taxados como sendo os mais relevantes. Isso pois a analise se enriquece ao comparar
a totalidade, uma vez que se torna capaz de perceber, caso haja, a existéncia de um
item que foi adquirido dentro da lista das compras mais relevantes, mas também foi
adquirido sem entrar nesta lista, configurando realidades de compra diferentes para
um mesmo item. No caso da analise para os maiores valores homologados, isso
permitiria identificar um caso de sobrepreco, por exemplo.

Cabe destacar que tanto o julgamento dos servigos enquanto comparaveis
ou ndo, quanto a coleta de todos o0s processos de compra relativos a estes servigos,
foram feitos utilizando o cddigo numérico do item, garantindo que realmente os
mesmos servicos estariam sendo comparados. A Tabela 10 compila os quantitativos

identificados em cada um dos passos de analise contidos anteriormente.

Tabela 10 - Quantitativo de dados analisados para identificagdo do sobrepre¢o nas compras
de servigos do Estado de Minas Gerais concluidas em 2018

(continua)
: Quantidade
Amostra Ql:sgéf::: ddee Variedade | Quantidade total de
definida para pcom (3 para de itens para| de itens processos de
a analise serr)vi gs Servicos | comparaveis compra
¢ comparaveis
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Tabela 10 - Quantitativo de dados analisados para identificagdo do sobrepre¢co nas compras

de servigos do Estado de Minas Gerais concluidas em 2018

(concluséo)

: Quantidade
Amostra Quantidade de Variedade | Quantidade total de
o processos de . :
definida para comora bara de itens para| de itens processos de
a analise serr)vi gs Servicos | comparaveis compra
¢ comparaveis
Compras
mais
relevantes - 128 46 17 391
maiores
valores
homologados
Compras
mais
relevgntes - 14 v 1 12
maiores
quantidades
homologadas
Total 142 53 18 403

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
Notas: Itens comparaveis — Sdo aqueles que possuem, pelo menos, trés processos de

compras perante a totalidade de processos de compra de servigos
findos no ano de 2018.

A partir dos direcionamentos apontados na Tabela 10, os 18 itens de
servigcos passiveis de comparacéo foram analisados, visando identificar a ocorréncia
do sobrepreco. Para isso, usou-se o codigo de identificacdo de cada item como um
filtro temporario na coluna “Cédigo do item” da base de dados, a fim de vislumbrar
todos os processos de compra realizados para o item em questéo. Observando o total
de processos de compras relativos ao item, foram computadas quantas vezes este
item apareceu na lista de compras mais relevantes do Estado, e quantas vezes este
item apareceu na lista geral de compras, ou seja, no universo da pesquisa como um

todo.
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Esclarece-se que a quantidade de vezes que um item aparece em uma lista
equivale a quantidade de processos de compra existentes, para este item, nesta lista.
Esse confronto é interessante para a verificacdo da representatividade que o servi¢co
tem dentre as compras mais relevantes e dentre o total de compras do Estado, e
consequentemente as variagdes de valor ou quantidade homologados que o item
sofreu.

A partir de entdo, a comparacgado se volta aos diferentes valores pagos por
um mesmo item. Para uma avaliacdo coerente, deve-se analisar nao os valores
homologados totais, mas sim os unitarios de cada item. Para obter o valor unitario,
basta dividir o valor total homologado pela quantidade total homologada, naquele
processo de compra. No entanto, para os servigos observou-se uma limitacéo propria
da base de dados — ndo ha informac&o acerca das quantidades homologadas para
servigos, na grande maioria dos casos. Para além da limitagdo da base de dados, as
entrevistas mostraram que o0s servicos sao um ponto delicado do sistema de compras
publicas.

E interessante pontuar que os dois entrevistados, quando indagados sobre
a ocorréncia do sobrepreco ser mais frequente em algum item especifico, apontaram
os itens de servigos. Servigos s&o itens mais complexos do que os materiais, possuem
codigos mais genéricos de especificacdo no Catalogo de Materiais e Servigos do
Estado de Minas Gerais (CATMAS)®. Servicos de consultoria que englobam uma
atividade x, uma atividade y ou uma atividade z s&o todos referenciados como um
servico de consultoria, por exemplo. Torna-se muito dificil estipular uma base de
comparagao entre 0s pregos pagos.

O Entrevistado 2 comparou a situagéo dos servigos com a dos materiais,
dos bens comuns. Para os ultimos, vocé encontra bastante informagdo e consegue
realizar uma comparagdo mais facilmente. No caso dos servicos, & desafiador
encontrar outros precos em bancos, atas ou contratagcdes para servicos similares.
Além do mais, os custos de servicos sdo muito altos, expressivos dentro do orgcamento

das compras publicas.

8 E um Sistema Unico de Classificacdo de Materiais e Servicos que foi instituido em Minas Gerais no
ano de 1997, através do Decreto Estadual n® 38.946, de 24 de julho. Ele tem a finalidade de identificar,
classificar, codificar e catalogar o material de consumo, material permanente e servigos, criando um
catalogo unificado para a especificacdo de todos os itens de compras do Governo Estadual, sendo de
observancia obrigatéria para os érgaos e entidades usuérios do Portal de Compras. (Portal de Compras
do Estado de Minas Gerais).
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Para além de nao se ter muita base de comparacéo entre os servicos, ja
que cada servi¢o € muito especifico e muito diferente entre simesmo sendo do mesmo
“tipo” — como o exemplo de servigcos de consultoria -, a Administragédo ndo tem controle
ou entendimento sobre a dindmica de pre¢os do mercado para os servigos. Isso faz
com que o Governo acabe se tornando refém da cotagdo com o fornecedor — que
acaba conduzindo o pre¢o a uma sobrevaloragéo.

Portanto, os entrevistados apontaram o0s servicos como um ponto de
atencdo do sistema de compras publicas — ja que € muito dificil ter controle do
sobrepreco neste caso; tanto para aferir a dimens&o deste sobrepreco, quanto para
identificar se ele realmente ocorreu. Além da ateng¢do aos servigos, o Entrevistado 2
destacou que as compras realizadas em carater emergencial sdo muito passiveis de
serem vitimas do sobrepreco, pois a Administracdo precisa daquele item a qualquer
custo. Inclusive, ele afirmou existirem fornecedores que forcam o fracasso de algumas
licitagdes para que o 6rgao se veja obrigado a realizar outra licitagdo, mas dessa vez
em carater emergencial — e assim, o fornecedor eleva seus precos e amplia 0 seu
lucro.

Tendo pontuado a especificidade dos itens de servigo e a auséncia de
bases comparativas para a definicdo de seu valor, conclui-se que a auséncia das
quantidades homologadas na base de dados se da em funcdo da dificuldade de
mensurar a quantidade de um servico — ao se contratar um servico, nao se contrata,
um, dois ou trés, mas sim um pacote de acbes e atividades. Ainda, a natureza nao
contavel dos servigos, assim como a auséncia das quantidades homologadas na base
de dados, permite inferir que ha uma falha da Administragéo na gestéo da informagao
para contratacao de servicos.

Considerando esta limitacado da base de dados, a analise tera de ser feita
considerando os valores totais homologados. Reitera-se aqui o colocado pelos
entrevistados — ndo tendo uma base comparativa sélida, é dificil identificar o
sobreprecgo. Ja que ndo estdo sendo utilizados valores unitarios para realizacéo da
analise, torna-se inconclusiva a afirmac¢ao da existéncia de sobreprec¢o ou nao.

Apesar disso, a analise para os itens de servigo ainda € interessante ao
expor a variagdo dos precos para um mesmo servi¢o. Por mais que nao se tenha o
valor unitario, no caso dos servi¢os, para comparac¢ao do sobrepreco, € possivel
perceber a variacdo dos valores totais homologados e sua distribuicdo nos processos

de compra analisados. A variagao de valor foi calculada a partir da divisdo entre o
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maior valor homologado € o menor. Assim, ela exibe quantas vezes o maior valor
homologado € maior do que 0 menor valor homologado.

Para tornar a comparagao mais adequada, tanto para a analise da variagao
dos valores homologados quanto para a analise da ocorréncia do sobrepreco, 0s
processos de compra para 0s servicos também foram separados por unidade de
fornecimento. Assim, servicos que foram adquiridos em trés diferentes unidades de
fornecimento, por exemplo, teréo a comparacéo realizada somente para 0s processos
de compras executados com uma mesma unidade de fornecimento. Agora, serao
analisadas as compras mais relevantes do Estado tanto considerados os maiores
valores homologados, quanto as maiores quantidades homologadas.

Primeiramente, serd mostrada a analise para os itens de servigos
referentes as compras mais relevantes do Estado, considerando os maiores valores
homologados. Apds a realizagdo desta analise, partir-se-a a analise dos itens de
servicos referentes as compras mais relevantes do Estado, considerando as maiores
quantidades homologadas. Portanto, centra-se agora na primeira analise.

Antes de expor os resultados obtidos, € primordial fornecer uma tabela de

legenda que mostre a descricio de cada item de servigco, conforme Quadro 6.

Quadro 6 - Relagdo entre codigo numeérico e descrigdo dos itens de servi¢o, para os servigos
comparaveis nas compras mais relevantes do Estado sob o viés de maiores
valores homologados

(continua)
Coc_:hgo do Descricao do servigo

item

1015 Reparo, restauracdo e recuperagao de bens imoveis

1155 Adaptacbes e reformas

4340 Servicos de locagao de quuipamentos de seguranca

eletrénica

4561 Servicos de conservacgéo e limpeza predial

7048 Servigos de fornecimento de vale-refei¢céo

2056 Servigos de_fornecimento de refeicdo p_rep?a_radas por
terceiros, prestados por pessoa juridica

2064 Servigos de_fornecimento de lanches p_rep,a_rados por
terceiros, prestados por pessoa juridica

19879 Servicos de telefonia fixa - acessos telefébnicos nao

residenciais (linha direta)
19925 Servigcos de impresséo grafica
92411 Servigos de capacitacéo, trei_na_ment_o e aperfeicoamento
em cursos profissionalizantes
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Quadro 6 - Relagdo entre codigo numeérico e descrigdo dos itens de servi¢o, para os servigos
comparaveis nas compras mais relevantes do Estado sob o viés de maiores
valores homologados

(concluséo)

Coc_:hgo do Descricao do servigo
item
Servicos de organizacdo, execugao de eventos e
22446 - :
atividades correlatas ou inerentes

Servicos de especializados em monitoramento e analise

23116 de desempenho de concessionaria em parceria publico
privada — PPP

25402 Servigos de transporte de passageiros, em rodovias

Estudo, analise e elaboracdo de projeto de engenharia e
26476 .

ou arquitetura

Servigo de gestado e manutengéo preventiva e corretiva

30252 .
da frota de veiculos do Estado
65030 Servigco de transporte escolar para alunos da rede
estadual

Locacgao de aparelho respiratorio de pressao positiva em

66702 : ! A e
vias aéreas a dois niveis, tipo automatico

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracédo de Materiais e Servigos (SIAD).

Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

A associacdo da descricdo dos servicos com seu codigo numérico é

imprescindivel para compreensdo em completude da tabela 11, que por ser uma

tabela robusta ira se referir aos itens de servicos somente pelo cddigo, a fim de

otimizar 0 espaco gasto na tabela. Tendo isso esclarecido, expde-se entdo o resultado

da analise dos processos de compra comparaveis, para servigos, conforme

explicacbes fornecidas nos paragrafos anteriores.

Tabela 11 - Analise dos processos de compra comparaveis, para servi¢os, nas compras mais
relevantes do Estado sob o viés de maiores valores homologados

(continua)
Cédigo Freqnl;(:nma Freqnl;inma Varia- Quanti-
Unidade de Menor valor Maior valor ~ dade Valor
do compras compras . cao de o
. . / fornecimento homologado homologado homolo- | unitario
item mais gerais do valor ada
relevantes Estado 9
3 35 1 unidade R$ 7.631,00 R$29.069.268,23 3809,4 - -
1015
1 1 metro R$ 1.050,00 R$ 1.050,00 0 - -

quadrado
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Tabela 11 - Analise dos processos de compra comparaveis, para servi¢os, nas compras mais
relevantes do Estado sob o viés de maiores valores homologados

(continua)
Cédigo Freqnl;inma Freqnl;inma Varia- Quanti-
Unidade de Menor valor Maior valor o dade Valor
do compras compras . cao de o
. . ; fornecimento | homologado homologado homolo- | unitario
item mais gerais do valor ada
relevantes Estado 9
1155 5 7 1 UNIDADE R$556.734,48 R$ 7.986.885,27 14,346 -
4340 2 3 1 UNIDADE R$11.64924 R$3.358.133,33 288,27 -
2 18 1 UNIDADE R$34.434,00 R$6.223.019,88 180,72 -
4561
0 30 1 ANO R$ 26.870,00 R$ 448.497,72 16,691 -
1 3 1 UNIDADE R$10.800,00 R$1.254.528,00 116,16 -
7048
0 4 1 ANO R$ 34.500,00 R$ 200.840,00 5,8214 -
51 90 1 UNIDADE R$6.183,00 R$47.100.726,06 7617,8 -
S 0 2 " R8408000  R$3604740 88351 -
MARMITEX
0 1 750G R$ 27.840,00 R$ 27.840,00 0 -
7064 13 90 1 UNIDADE R$2.760,00 R$ 11.629.877,68 4213,7 -
19879 2 8 1 UNIDADE R$ 4.849,29 R$ 2.581.900,58 532,43 Sim Sim
1 12 1 UNIDADE R$ 1.440,00 R$ 8.500.000,00 5902,8 - -
19925
0 2 1 MILHEIRO  R$ 40.000,00 R$ 298.990,00 7,4748 - -
R$
22411 3 3 1 UNIDADE 2.355.000,00 R$ 8.370.000,00 3,5541 - -
22446 2 19 1 UNIDADE R$ 6.400,00 R$ 10.489.282,15 1639 - -
R$
23116 3 3 1 UNIDADE 2.608.018,00 R$ 3.729.899,88 1,4302 - -
25402 2 9 1 UNIDADE R$ 136.190,40 R$ 1.047.168,00 7,689 -
26476 1 4 1 UNIDADE R$25.000,00 R$2.399.794,14 95,992 -
4 13 1 UNIDADE R$15.000,00 R$ 19.531.225,37 1302,1 -
30252
0 1 1 ANO R$ 140.000,00 R$ 140.000,00 0 -
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Tabela 11- Analise dos processos de compra comparaveis, para servicos, nas compras mais
relevantes do Estado sob o viés de maiores valores homologados

(concluséo)

Frequéncia | Frequéncia .
Codigo nas nas Varia- | Quanti-
Unidade de Menor valor Maior valor ~ dade Valor
do compras compras . cao de P
. . / fornecimento homologado homologado homolo- | unitario
item mais gerais do valor ada
relevantes Estado 9
1 9 1 UNIDADE R$ 95.700,00 R$ 1.629.844,20 17,031 - -
65030 1
0 6 QUILOMETRO R$ 36.300,00 R$ 172.690,00 4,7573 - -
66702 1 18 1 MES R$ 1.320,00 R$ 1.422.960,00 1078 Sim Sim

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
Notas: Espagos preenchidos com “-* correspondem a informagdes inexistentes, no banco de
dados utilizado na pesquisa. Os dados da coluna “Variacéo de valor’

foram calculados a partir da divisdo entre o maior valor homologado
pelo menor valor homologado.

A Tabela 11 torna clara a auséncia de quantidades homologadas para a
maioria dos processos de compra, ja que essa informagao existe somente para dois
itens de servico em um total de dezessete. Além disso, ela também mostra que para
a maioria dos itens, ha somente uma unidade de fornecimento, mesmo que para
outros haja de duas a até trés unidades diferentes.

Com relagéo a contraposigéo entre a quantidade de vezes que um item
aparece na lista de compras mais relevantes do Estado e a quantidade de vezes que
ele aparece na lista de compras gerais do Estado, alguns itens se destacam por
aparecerem proporcionalmente muito nas compras relevantes. E o caso dos itens
1155 (Adaptacdes e reformas), 4340 (Locacdo de equipamentos de seguranca
eletrénica), 7056 (Fornecimento de refeicdo preparadas por terceiros, prestados por
pessoa juridica) e 23116 (Monitoramento e analise de desempenho de concessionaria
em parceria publico privada — PPP), que aparecem nas compras mais relevantes,
respectivamente, cinco vezes em um total de sete; duas vezes em um total de trés;
cinquenta e uma vezes em um total de noventa; e trés vezes em um total de trés.
Reitera-se que a quantidade de vezes que um item aparece em cada lista corresponde

a quantidade de processos de compras daquele item. Portanto, uma parcela
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significativa dos processos de compras dos itens de servigos discriminados acima foi
realizada com valores altos, enquanto também existem processos de compras para
0s mesmos itens a valores inferiores.

Indubitavelmente, a informac&o que mais se destaca na Tabela 11 é a
diferenga profunda entre os valores homologados, minimos € maximos, para um
mesmo item de servico. A coluna “Variacao de Valor” sintetiza essa diferenga entre os
extremos em somente um numero, chamando também a atencéo.

Para facilitar o entendimento dos dados, mostra-se o grafico 6 que une as
variagcbes de valor de todos os itens de servicos que puderam ser comparados.
Ressalta-se que, por mais que sejam dezessete itens de servigo, o grafico apresenta
vinte e cinco itens em fungdo de exibir separadamente a variacdo de valor dos
processos de compra, de um mesmo item, que possuem unidades de fornecimento
diferentes. Esse é o caso dos itens 1015, 4561, 7048, 7056, 19925, 30252 e 65030.
Para estes itens, o grafico discrimina a unidade de fornecimento ao lado da descrigao

do servico, informacdes expostas na legenda.
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Grafico 6 - Variagéo absoluta de valor, por item de servigo, nas compras mais relevantes do
Estado sob o viés de maiores valores homologados

66702 - Locagéo de aparelho... Sl
65030 - (1 quildbmetro) Transporte...!
65030 - (1 unidade) Transporte escolar...!
30252 - (1 ano) Gestdo e manutengéo...
30252 - (1 unidade) Gestao e... =
26476 - Estudo, analise e elaboragéo de...#
25402 - Transporte de passageiros, em...!
23116 - Monitoramento e analise de...!
22446 - Organizagéo, execugéo de... =
22411 - Capacitagéo, treinamento e...!
19925 - (1 milheiro) Impresséao grafica !
19925 - (1 unidade) Impresséo grafica 1
19879 - Telefonia fixa - acessos... .
7064 - Fornecimento de lanches. . .| o
7056 - (Marmitex 750G) Fornecimento...
7056 - (Marmitex 850G) Fornecimento...!
7056 - (1 unidade) Fornecimento de... J
7048 - (1 ano) Fornecimento de vale-. !
7048 - (1 unidade) Fornecimento de...®
4561 - (1 ano) Conservacéo e limpeza...!
4561 - (1 unidade) Conservagéo e...
4340 - Locagao de equipamentos de...
1155 - Adaptagdes e reformas
1015 - (1 metro quadrado) Reparo,...
1015 - (1 unidade) Reparo, restauragéo... '
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Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
Notas: As colunas em roxo representam itens de servigos passiveis de terem seu valor unitario
calculado.

Alguns itens de servigos podem ser real¢cados no Grafico 6 em func¢éo de
possuirem uma variagdo de valor vultosa, sendo 19925 — 1 unidade (Impresséo
grafica), 7064 (Fornecimento de lanches preparados por terceiros, prestados por
pessoa juridica), 7056 (Fornecimento de refeicdo preparadas por terceiros, prestados
por pessoa juridica) e 1015 — 1 unidade (Reparo, restauragao e recuperagéo de bens
imoveis).

Além dos servicos em destaque, percebe-se que todos os itens de servigo

apresentam variagdes de valor, em maiores e menores escalas. Somente trés itens
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nao apresentaram variagcao de valor, que s&o identificados ela auséncia de barras no
Gréfico 6. Esse resultado se deu, no entanto, por n&o existir outro valor comparativo
em funcéo da separacdo dos processos de compra por unidade de aquisicao.

Por mais que a tabela 11 e o grafico 6 mostrem os menores e maiores
valores homologados para cada item de servigo, assim como variacao de valor —
calculada considerando somente os valores homologados minimo e maximo -, ha
inUmeros outros valores entre os dois extremos de preco. A compreensio destes
valores em totalidade faz-se importante para esta pesquisa na medida em que sua a
distribuicdo entre os processos de compra realizados para um item, assim como a
meédia dos valores, promove maior clareza na compreensio dos dados e da analise.

Assim, coloca-se o grafico 7, que exibe de maneira visual a distribuicdo de

todos os valores homologados para um mesmo item de servigo.
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Grafico 7 - Variagéo detalhada de valor, por item de servigo, nas compras mais relevantes do
Estado sob o viés de maiores valores homologados
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Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administragdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

Nota: Os valores utilizados para a construgcéo do grafico sdo os valores homologados totais,
uma vez que nao foi possivel aferir os valores unitarios para todos os servicos. Cada
uma das caixas representa um item de servico.
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Para melhor visualizag@o do grafico, sua legenda foi separada na Figura 1.

Figura 1 - Legenda para o Gréfico 9
M 1015 - {1 unidade) Peparo, restauracio e recuperacio de bens iméveis
M 1015 - {1 metro quadradeo) Reparo, restauracio e recuperacio de bens iméwveis
[ 1155 - adaptacBes e reformas
4344 - Locacdo de equipamentos de seguranga eletrinica
B 4561 - {1 unidade] Conservacio e limpeza predial
M 4561 - {1 ann] Conservacio e limpeza predial
B 7042 - {1 unidade) Forneciments de valerefeicio
W 7042 - {1 ano) Fornecimento de vale-refeicio
M 7056 - {1 unidade) Fornecimento de refeigio preparadas por terceiros, prestados por pessea juridica
M 7056 - {Marmitex 8504) Fornecimento de refeicde preparadas por terceiros, prestados por pessoa juridica
Il 7056 - {Marmitex 750G) Fornecimento de refeicio preparadas por terceiros, prestados por pessoa juridica
Il 7064 - Fornecimento de lanches preparados por terceiras, prestados por pessoa juridica
B 15879 - Telefonia fixa - acessos telefdnicos ndo residenciais {linha direta)
Bl 15925 - {1 unidade) Impressio grafica
[ 15925 - {1 milheiro] Impress3e grafia
22411 - Capacitacdo, treinamento e aperfeicoamento em cursos profissionalizantes
Il 72446 - OrganizacSo, execucio de eventos e atividades correlatas ou inerentes
M 22116 - Moniteramento e andlise de desempenho de concessionaria ern parceria publico privada - PRP
Il 25402 - Transporte de passageiros, em rodovias
M 275476 - Estudo, andlise e elaboracio de projeto de engenharia e ou arquitetura
W 30352 - {1 unidade} Gestio e manutencdo preventiva e corretiva da frota de veicules do Estado
M 30252 - {1 ano) Gestdo e manutencdo preventiva e corretiva da frota de veiculos do Estado
B 65020 - {1 unidade} Transparte escolar para alunos da rede estadual
W 55020 - {1 quildmetro) Transporte escolar para alunes da redz estadual

| 66702 - Locacdo de aparelho respiratorio de pressdo positiva em vias aéreas a dois niveis, tipo autormatico

E importante explicar algumas informagdes graficas a respeito do grafico 7.
Por ser um bloxpot, este grafico trabalha com as medianas dos valores investigados,
da seguinte maneira: cada caixa retangular representa uma série de valores para um
mesmo item, e as diferentes marcagdes nas caixas representam os quartis dos dados.
O primeiro risco antes de comegar a caixa equivale ao menor valor daquela série; o
inicio da caixa corresponde ao valor do primeiro quartil daquela série; o risco no meio
da caixa corresponde ao valor do segundo quartil daquela série, também chamado de
mediana; o final da caixa corresponde ao valor do terceiro quartil daquela série; e o
ultimo risco atrelado a caixa corresponde ao maior valor daquela série. Além disso, a

marcagio em “x” equivale a média dos valores daquela série, e 0s pontos acima da
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caixa correspondem aos valores outliers, que sdo valores muito discrepantes daquela
série de dados.

A riqueza deste grafico consiste em sua capacidade de sintetizar a
distribuicdo dos dados de um conjunto, ao organiza-los do menor para 0 maior valor
e estipular marcos — primeiro, segundo e terceiro quartis. Portanto, ele ilustra a
tendéncia dos valores da série de dados investigada. No caso das compras publicas,
e especialmente no grafico 7 para servicos, ele permite ilustrar se a maior parte dos
valores homologados para os servigos € alta ou baixa, se estdo mais préximos do
menor ou do maior valor e se existem muitos outliers. O grafico 7 permite conclusdes
mais aprofundadas do que as providas no grafico 6, que indica somente as variagdes
absolutas dos valores. No entanto, esse calculo considera somente os dois extremos,
0 menor e o maior valor, desconsiderando o restante das informagdes que existem
entre os dois. Ja para o grafico 7, esses dados sdo considerados e ilustrados.

Ressalta-se, acerca do grafico 7, que mesmo que haja uma legenda
discriminando quais tipos de servigo correspondem a cada uma das cores e caixas
ilustradas, identificar qual elemento grafico equivale a cada servico n&o é importante
para a compreenséo do grafio 7. O objetivo do grafico 7 € uma visdo nao especifica
dos servicos, poréem detalhada. Isso pois o grafico objetiva representar como os
valores homologados para os itens de servico s&o variados e possuem bastante
amplitude em sua variacdo. Esse fator faz com que, por exemplo, sejam percebidos
muitos pontos outliers no grafico, e que a escala utilizada fique acabe distorcendo um
pouco a exibicdo de alguns dados, por precisar abarcar tanto valores pequenos como
valores exorbitantes.

Assim, o grafico 7 elucida a imensa variagao existente nos valores pagos
pelos servicos adquiridos pela Administrac&o Direta mineira. Essa constatacao retoma
o que foi evidenciado pelos entrevistados, que alegaram existir dificuldade por parte
da Administracdo de conhecer e barganhar os precos pagos pelos servigos
adquiridos. A partir do momento que o setor publico desconhece a formagdo dos
precos de servigos, 0s custos reais e margens de lucro dos licitantes, ele se torna
refém do sistema de prec¢os instituido pelo mercado.

Tendo apurado a variacao dos valores homologados para os servigos
adquiridos pela Administracdo mineira, retoma-se a analise do sobrepreco. Percebe-
se dentre os servigos analisados, ainda na Tabela 11, a existéncia de dois itens que

permitem o calculo de seu valor unitario, por possuirem informacbes acerca de sua



86

quantidade homologada. Estes itens sdo também destacados no Grafico 6, com a cor
roxa. Como estes itens n&o estdo contemplados pela limitagdo da base de dados —
gue na maioria dos casos nao contém informagdes sobre a quantidade dos servigos-
, € possivel averiguar a ocorréncia do sobrepreco para eles. A Tabela 12 mostra os
valores unitarios para os itens de servico em questdo, em cada processo de compra

realizado para estes.

Tabela 12 - Valores unitarios passiveis de calculo para os itens de servico comparaveis das
compras mais relevantes, sob o viés de maior valor, para o Estado em 2018
(continua)

Valor unitario
o calculado em | Ocorréncia
Cédigo - .
) Descrigao do servico | cada processo do
do item
de compra sobrepreco
identificado
R$ 203,00 Sim
_ _ R$ 202,47 Sim
Servigos de telefonia R$ 201 80 Sim
fixa - Acessos ’ :
19879 telefonicos no R$ 202,93 Sim
: AN R$ 201,69 Sim
residenciais (linha :
direta) R$ 201 ,31 Sim
R$ 200,36  Menor valor
R$ 202,05 Sim
R$ 1.320,00 Menor valor
R$ 1.980,00 Sim
R$ 1.320,00 Néo
R$ 1.320,00 Néo
Locacao de aparelho R$ 1.320.00 Nao
respiratério de pressdo RS 1'320’00 NZo
66702 positiva em vias aéreas ' ’ i
a dois niveis, tipo R$ 1.320,00 N?O
automatico R$ 1.320,00 Néo
R$ 1.320,00 Néo
R$ 1.320,00 Néo
R$ 1.320,00 Néo
R$ 1.320,00 Néo

R$ 1.320,00 Néo
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Tabela 12 - Valores unitarios passiveis de calculo para os itens de servico comparaveis das
compras mais relevantes, sob o viés de maior valor, para o Estado em 2018

(continua)
Valor unitario
o calculado em | Ocorréncia
Cédigo - .
) Descrigao do servico | cada processo do
do item
de compra sobrepreco
identificado
R$ 1.320,00 Nao

Locacao de aparelho

respiratério de pressédo  R$ 1.320,00 Nao
66702 positiva em vias aéreas .
a dois niveis, tipo R$ 1.320,00 Nao

automatico R$ 1.320,00 Nao

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
Nota: Espagos preenchidos com “-“ equivalem a auséncia da informag¢do necessaria para

resgate na base de dados e preenchimento do espacgo, para o
processo de compra em questéo.

E importante esclarecer, para o entendimento da Tabela 12, que qualquer
valor homologado superior ao valor minimo dispendido para um mesmo item, para
esta analise, foi considerado um sobrepreco. No caso dos itens mostrados pela Tabela
12, percebe-se que para o servico de locacdo de aparelho respiratério (...) 0
sobrepreco ocorreu somente uma vez, sendo os demais valores todos iguais. Para
este mesmo item, também deve-se explicar que ha um processo de compra sem
informac&o sobre a quantidade homologada, o que inviabilizou o calculo do valor
unitario e impossibilitou a inclus&o deste dado na analise, fazendo com que ele fosse
desconsiderado. Ja para o servigo de telefonia fixa (...), observa-se a ocorréncia do
sobrepreco em todos 0s seus processos de compra, excluindo aquele que
correspondia ao menor valor homologado. Adentrando no juizo de valor do
sobrepreco, pode-se alegar que as ocorréncias ndo apontam diferencas de valores
muito expressivas.

Mesmo que seja possivel a investigacdo do sobrepreco para dois itens, €
importante ressaltar que sao apenas dois itens dentro de um total de dezessete
analisados. E que, portanto, a ocorréncia do sobrepreco para os servigos comparaveis
nas compras de maior valor homologado do Estado € inconclusiva.

Para além da analise sobre as compras mais relevantes do Estado

considerando 0s maiores valores homologados, € necessario analisar a
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representatividade dos servicos dentro das compras mais relevantes considerando as
maiores quantidades homologadas. Parte-se agora para a realizac&o desta analise.

Nesta categoria, somente um item, perante as sete variedades, foi
identificado como sendo comparavel. A existéncia de somente um item comparavel
frustra os principios da comparacéo que deveria ser feita, inviabilizando-a. No entanto,
por mais que nao seja possivel realizar nenhuma comparacéo para este grupo de
compras mais relevantes, sera exposta a analise deste item.

O item de servico comparavel que foi identificado é o servigo de telefonia
fixa DDD, correspondente ao coédigo numérico 27758. Para este item, também foi
possivel a afericdo do valor unitario, uma vez que a base de dados continha as

quantidades homologadas. A Tabela 13 expde esse calculo.

Tabela 13 - Valores unitarios passiveis de calculo para o item de servico comparavel das
compras mais relevantes, sob o viés de maior quantidade, para o Estado em 2018

Valor unitario
1 . calculado em o
Coc_:hgo do Descrlg_ao do cada processo de Ocorréncia do
item Servico sobrepreco
compra
identificado

R$ 0,04 Menor valor

R$ 0,04 Nao

R$ 0,04 Nao

R$ 0,04 Nao

Servico d R$ 0,04 Nao

ervigo de ~

27758 telefonia fixa 2: 8’82 m?o

DDD ! ao

R$ 0,04 Nao

R$ 0,04 Nao

R$ 0,04 Nao

R$ 0,04 Nao

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
Notas: Espagos com “-“ equivalem a auséncia da respectiva informacgéo na base de dados.
Conforme ilustra a Tabela 13, para este item n&o ocorreu o sobreprego.
Portanto, a analise sobre as compras, de servigos, mais relevantes sob o viés de
maiores quantidades homologadas € ainda mais inconclusiva do que a analise

realizada anteriormente para as compras, de servi¢os, mais relevantes para o Estado
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considerando os maiores valores homologados. Isso pois, para além de ndo existirem
itens comparaveis, o0 unico item identificado n&do mostra a ocorréncia do sobrepreco,
nem variacao de valor.

Recapitulando as conclusdes obtidas para as analises dos itens de servico,
para as duas categorias de compras mais relevantes para o Estado de Minas Gerais,
corrobora-se as informacfes alegadas pelos entrevistados sobre a complexidade de
precificacdo dos servicos, a falta de informagdes para estipulacdo de uma base
comparativa € a impossibilidade de identificacdo de uma real ocorréncia do
sobrepreco.

No entanto, apesar de tantas limitagdes para a analise do sobrepreco para
as compras estaduais de servicos, a analise dos dados gerais evidencia que a
aquisicdo de servicos € mais onerosa ao or¢amento do Estado, mesmo que
represente a minoria de variedade de itens adquiridos e de processos de compra
realizados. Esses dados gerais estdo apontados nas Tabelas 1, 2 e 3, assim como no
Gréfico 1.

Logo, torna-se alarmante a percepc¢ao de que a aquisicao do tipo de item
mais oneroso ao Estado — os servigos — possui tantas limitacées para analise e,
principalmente, para a execucéo destas compras, ja que a base de dados € um reflexo

da realidade das compras publicas mineiras.
7.2.2 Identificacdo de sobrepreco para materiais

A identificacdo da ocorréncia do sobrepreco para materiais nas compras
mais relevantes do Estado, tanto para as de maiores valores homologados quanto
para as de maiores quantidades homologadas, foi feita de forma analoga a
identificacdo para os servigos — que ja foi explicada na se¢do 7.2.1. De tal modo que
esta sec¢do pode ser iniciada com a Tabela 14, que exibe os quantitativos identificados

para os materiais, em cada categoria de compra.

Tabela 14 - Quantitativo de dados analisados para identificagdo do sobrepre¢co nas compras
de materiais do Estado de Minas Gerais concluidas em 2018

(continua)
: : Quantidade
Amostra Quantidade de \_/arledade de Quantidade de total de
. processos de | itens nestes :
definida para itens processos de
i compra para | processos de .
a analise materiais compra comparaveis compra
comparaveis
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Tabela 14 - Quantitativo de dados analisados para identificagdo do sobrepre¢co nas compras
de materiais do Estado de Minas Gerais concluidas em 2018

(concluséo)

. . Quantidade
Amostra Quantldadedde \_/arledade de Quantidade de total de
definida para processos de | - itens nestes itens processos de
o1 compra para | processos de .
a analise materiais compra comparaveis compra
comparaveis
Compras
mais
relevantes - 83 72 25 182
maiores
valores
homologados
Compras
mais
relevantes - 34 21 13 55
maiores
quantidades
homologadas
Total 117 93 38 237

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
Notas: Itens comparaveis — S&o aqueles que possuem, pelo menos, trés processos de compra

perante a totalidade de processos de compra de materiais findos no
ano de 2018.

A partir dos direcionamentos apontados na Tabela 14, os 38 itens de
materiais comparaveis foram analisados, visando identificar a ocorréncia do
sobrepreco. Todas as condi¢cdes sdo idénticas as explanadas para o0s servigos, exceto
o fato de que, para materiais, a base de dados fornece as quantidades homologadas
em todos os processos de compra. Com isso, torna-se possivel o calculo dos valores
unitarios dos itens materiais em cada um de seus processos de compra, viabilizando
a identificacdo real do sobrepreco. Mesmo assim, também foram coletadas
informacdes acerca das unidades de fornecimento dos materiais para todos os
processos de compra analisados, ja que este estudo considera esta informagao
importante.

Neste momento, serao analisadas as compras mais relevantes do Estado

para os itens materiais, tanto pelo viés dos maiores valores homologados, quanto pelo
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das maiores quantidades homologadas. A analise se iniciara pelo primeiro viés, e

posteriormente nesta sec¢do sera provida a analise sobre o segundo. Antes de expor

os resultados obtidos, é primordial fornecer uma tabela de legenda que mostre a

descricdo de cada item material comparavel, conforme Tabela 15. Além de fornecer a

descricdo completa de cada item material comparavel, a referida tabela também traz

uma descricao abreviada, criada por este estudo, para facilitar a leitura. Isso pois a

descricdo dos materiais € bastante especifica, carregada de detalhes técnicos,

momentaneamente desnecessarios aos objetivos ora postos por este trabalho.

Tabela 15 - Relagc&o entre codigo numérico, descricdo completa e descrigdo abreviada dos
itens materiais comparaveis, nas compras mais relevantes do Estado, sob o viés
de maiores valores homologados

(continua)
Coc_:hgo Descrigao abr_ewada do Descricao do material no banco de dados
do item material
14559 Querosene Querosene - utilidade: combustivel especial para avia¢ao;
Fogéo - funcionamento: a gas; numero de bocas: 06 bocas;
64220 Fogéao opcionais: com mangueira, valvula, forno e chapa; modelo:
industrial;
Mesa controladora de sistema de som - tipo (1): 06 canais
mais um auxiliar; tipo (2): entradas balanceadas; tipo (3):
Mesa controladora de equalizacdo em trés vias; tipo (4): entrada auxiliar estéreo;
291498 : e . . N
sistema componentes (1): saidas master e d gravacéo estéreo;
componentes (2): controle de volume individual por canal;
alimentacao: 110/220 volts;
Cobertor - composicéo: 65% poliéster x 15% acrilico x 10%
471143 Cobertor algodao; tipo: x 5% polipropileno x 5% viscose, xadrez,
c/debrum; dimensdes: 140 x 210cm;
Colete antibalistico — Colete antibalistico para uso policial - nivel de protegéo: nivel
672327 iii a (calibre 9mm e 44 magnum); modelo: masculino;
Grande i .
tamanho: grande;
Colete antibalistico — Colete antibalistico para uso policial - nivel de protegéo: nivel
672343 v iii a (calibre 9mm e 44 magnum); modelo: masculino;
Médio A
tamanho: médio;
Colete antibalistico — Colete antibalistico para uso policial - nivel de protegéo: nivel
718386 P iii a (calibre 9mm e 44 magnum); modelo: masculino;
equeno . .
tamanho: pequeno;
791581 Faca Facg - Tupo: mesa; matéria-prima: aco |nox;.medlc?las: 1_8ch;
lamina: serrilhada com ponta arredondada; cabo: aco inox;
754293 Prato Prato - avulso - matéria-prima: vidro temperado; tipo: fundo;

formato: circular; cor: cristal transparente;



92

Tabela 15 - Relac&o entre cddigo numérico, descricdo completa e descrigcdo abreviada dos

itens materiais comparaveis, nas compras mais relevantes do Estado, sob o viés
de maiores valores homologados

(continua)
Coc_:hgo Descricao abr_ewada do Descricao do material no banco de dados
do item material
Toalha de banho/rosto/lavabo - matéria-prima: 100%
851957 Toalha de banho algodao, felpudo, com gramatura de 300g/m2; utilidade:
banho; medidas: 130cm comprimento x 70cm largura;
Pistola - tipo: semiautomatica, de acdo simples ou acéo
seletiva; cano: 125 mm + 4 mm; coronha: borracha ou
1200917 Pistola

polimero; calibre: 40 s&w; numero de tiros: no minimo 13
cartuchos; modelo: pistola .40; acabamento: externo oxidado
ou pintado; material: aco, titdnio ou outro material mais
resistente;

Radio transceptor - tipo: portatil digital p25 com gps e teclado
integrado; numero de canais: 12 canais no gps; potencia:
Radio transceptor - atender area comum do padrao aberto apco-25; alimentacéo:

1327429 ) - , e AR _
Bateria recarregavel bateria recarregavel; faixa frequéncia: 136mhz - 174mhz;
acessorios: carregador de bateria inteligente; acessérios (1):
clip de cinto;

Radio transceptor - tipo: movel, digital vhf com gps integrado;

numero de canais: 12 canais gps; potencia: atender area
1327437 Réadio transceptor comum do padr&o aberto apco-25; alimentacdo: 13,8 vcc;
faixa frequéncia: 136mhz-174mhz; acessorios: antena do
radio, antena do gps; acessérios (1): cabo de alimentacéo;

1378686

. , Preservativo masculino - matéria-prima: latex de borracha
Preservativo masculino

natural, quanto a lubrificac&o: lubrificado (sem espermicida);

Viatura com cela - tipo: perua (station wagon); numero de
lugares: 05 lugares; numero de portas: 04 portas; faixa
poténcia: minima de 104cv € maxima de 132cv; faixa

cilindrada: minima de 1598cc e maxima de 1800cc; direcéo:

hidraulica ou elétrica; suspensao: diant.linha producgao e

tras.rodas independentes; sistema de freio: conforme linha
de producgédo; tragdo: traseira ou dianteira; combustivel: flex

(alcool e gasolina); equipamento: sinalizador, localizador

gps; sistema de comunicacédo: predisposi¢ao

Viatura com cela -
1392514 Poténcia maxima 132 CV

Viatura caminhonete - carroceria: aberta, cabine dupla;
numero de lugares: 05 lugares; numero de portas: 04 portas
laterais; capacidade de carga: minima 0,650 toneladas; faixa

poténcia: minima de 140cv e maxima de 230cv; faixa
Viatura caminhonete cilindrada: minima de 1950cc e maxima de 3200cc; direcéo:
hidraulica ou elétrica; tracdo: (4x2),(4x4) ou (4x4) reduzida;
suspensao: conforme linha de producao; sistema de freio:
conforme linha de producdo; combustivel: diesel;
equipamento: sinalizador, localizador gps; sist.

1392611
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Tabela 15 - Relac&o entre cddigo numérico, descricdo completa e descrigcdo abreviada dos
itens materiais comparaveis, nas compras mais relevantes do Estado, sob o viés
de maiores valores homologados

(continua)

Cédigo
do item

Descrigao abreviada do
material

Descricao do material no banco de dados

1501925

1546333

1585606

1585622

1625365

1639030

1652001

Caixa acustica

Camiseta masculina de
ginastica

Computador - Modelo
padréo

Computador - Modelo
avancado

Microfone

Viatura motocicleta

Viatura com cela -
Poténcia maxima 137 CV

Caixa acustica - finalidade: equipamento de som, microfone
e som ambiente; potencia: 200w rms em 4 ohm; numero de
alto falantes: 01 alto falante de 12 polegadas; acessérios:
driver de titanio, impedancia nominal 8 ohm, etc.;

Camiseta masculina ginastica/praticas esportivas - tecido:
malha poli viscose(pv), 67% poliéster e 33% viscose; cor:
conforme solicitado pelo érgdo; modelo: gola olimpica e
mangas curtas com frisos e ribana; tamanho: conforme
solicitado pelo 6rgéo;

Computador - modelo: padrao; software: Windows 10 prof.
64 bits oem; memoria: 8gb ddr3-1600; processador: 64
bits/x86 com extensdes de virtualizac&o; disco rigido:
500gb/sata ii/7200rpm; monitor: led 19 polegadas; resolucao
de imagem: 1440 x 900 a 60hz;

Computador - modelo: avangado; software: Windows 10 prof.
64 bits oem; memoria: 16gb ddr4-2133; processador: 64
bits/x86 com extensdes de virtualizagdo; disco rigido: 1 ssd
240gb, 1 hdd 1000gb; monitor: led 21,5 polegadas; resolucao
de imagem: 1920 x 1080 a 60hz;

Microfone - impedancia: 300 ohms; sensibilidade:
unidirecional (cardioide); estrutura interna: dindmico; tipo:
sem fio;

Viatura motocicleta - estilo: trail; faixa poténcia: minima 25cv
e maxima 55cyv; faixa cilindrada: minima 290cc e maxima
490cc; suspenséo: dianteira: através de garfo telescdpico;

sistema de freio: dianteiro/traseiro: a disco com abs;
capacidade do tanque: minima de 13 litros incluindo reserva;
combustivel: flex (gasolina e etanol) ou gasolina;
equipamento: bau, protet.perna, ant.anti-
cerol,sin.acust.visual;

Viatura com cela - tipo: perua (station wagon); numero de
lugares: 05 lugares; numero de portas: 04 portas; faixa
poténcia: minima de 104 cv e maxima de 137 cv; faixa

cilindrada: minima de 1598 cc e maxima de 1800 cc; direcdo:
hidraulica e/ou elétrica; suspensao: conforme linha de
producao; sistema de freio: conforme linha de producéo;
tracdo: conforme linha de producado; combustivel: flex

(gasolina e etanol); equipamento: sinalizador, localizador

gps; sistema de comunicacgédo: predisposicao parar
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Tabela 15 - Relag&o entre cddigo numérico, descricdo completa e descrigdo abreviada dos
itens materiais comparaveis, nas compras mais relevantes do Estado, sob o viés
de maiores valores homologados

(concluséo)

Cédigo
do item

Descrigao abreviada do

. Descricao do material no banco de dados
material

Mascara autdnoma, completa - mascara: facial completa em
polimero atéxico, antialérgico; mangueira: de alta pressao;
cilindro: com valvula de seguranca adicional; valvula do
cilindro: reguladora de alta press&o; matéria prima do
cilindro: de baixa densidade, impermeavel, incombustivel;
dispositivos de seguranca: dispositivo anti panico, alarme de
inercia; pressao de carga: 4500 psi; capacidade cilindro: 6,8
litros:;

1655825 Mascara autbnoma

Antena - tipo: parabdlica, 1,50 metros, 6 pétalas; aplicagao:
recepcao de sinal via satélite; frequéncia: c: 3,4 a 4,2 ghz ;
ganho ou diadmetro: ganho minimo em banda ¢ 35,0 dbi ;
impedancia: minimo 75 ohms;

1662953 Antena parabdlica

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
As descri¢cbes abreviadas discriminadas na Tabela 15 serao utilizadas na
construgcdo da tabela exposta abaixo: a Tabela 16. Ela ird mostrar o resultado da
conforme

analise dos processos de compras comparaveis, para materiais,

metodologia explicada e seguida para 0s servigos, e repetida aqui.

Tabela 16 - Andlise dos processos de compra comparaveis, para materiais, nas compras mais
relevantes do Estado sob o viés de maiores valores homologados

(continua)
Frequéncia | Frequéncia
Cédigo Descr_lgao nas nas Unidade de Menor valor Maior valor Variacdo
) abreviada compras compras ; homologado | homologado
do item . : : fornecimento o L de valor
do material mais gerais do (unitario) (unitario)
relevantes Estado
14559  Querosene 1 17 1 litro R$ 3,39 R$ 7,35 2,168781
64220 Fogéo 1 3 1 unidade R$ 1.500,00 R$ 1.900,00 1,266667
Mesa
291498 controladora 1 3 1 unidade R$ 525,60 R$ 986,30 1,876522
de sistema
471143  Cobertor 1 3 1 unidade R$ 37,60 R$ 43,60 1,159574
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Tabela 16 - Andlise dos processos de compra comparaveis, para materiais, nas compras mais

relevantes do Estado sob o viés de maiores valores homologados

(continua)
Frequéncia | Frequéncia
Cédigo Descr_lgao nas nas Unidade de Menor valor Maior valor Variacdo
. abreviada compras compras . homologado | homologado
do item . i ! fornecimento o L de valor
do material mais gerais do (unitario) (unitario)
relevantes Estado
Colete
672327 antibalistico 1 6 1 unidade R$2.199.00 R$2.199,00 0
— Grande
Colete
672343 antibalistico 2 8 1 unidade R$1.921.00 R$1.921,00 0
— Médio
Colete
718386 antibalistico 1 6 1 unidade R$1.66800 R$ 1.668,00 0
— Pequeno
721581 Faca 1 4 1 unidade R$ 1,66 R$ 2,20 1,325301
754293 Prato 1 4 1 unidade R$ 3,74 R$ 4,42 1,181818
esqesy  DeElEeE 1 3 1unidade  R$ 1275 R$ 12,75 0
banho
1200917 Pistola 1 3 1 unidade R$1.41800 R$2.140,00 1,509168
Radio
1327429 tragsactgﬁg’r' 2 19 1 unidade R$3.53900 R$4.101.00 1,158802
recarregavel
Radio .
1327437 1 29 1 unidade R$4.49000 R$4.490,00 0
transceptor
1378686 ' reservativo 1 3 1 unidade R$ 015 R$018  1,194631
masculino
Viatura com
cela -
1392514 Poténcia 2 6 1 unidade R$61.116,00 R$61.116,00 0
maxima 132
CVv
Viatura : R$ R$
1392611 minhonete 8 e Tunidade 480000 15213200 1072863
Caixa .
1501925 1 4 1 unidade R$ 996,44 R$ 1.607,43 1,613173

acustica



Tabela 16 - Andlise dos processos de compra comparaveis, para materiais, nas compras mais
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relevantes do Estado sob o viés de maiores valores homologados

(concluséo)

Frequéncia | Frequéncia
Cédigo Descr_lgao nas nas Unidade de Menor valor Maior valor Variacdo
) abreviada compras compras ) homologado | homologado
do item ; . ! fornecimento L 2 de valor
do material mais gerais do (unitario) (unitario)
relevantes Estado
Camiseta
1546333 masculina 1 3 1 unidade R$ 8,48 R$ 8,48 0
de ginastica
Computador
1585606 - Modelo 3 17 1 unidade R$ 2.700,00 R$2.700,00 0
padréo
Computador
1585622 - Modelo 1 7 1 unidade R$ 4.530,00 R$ 4.530,00 0
avancado
1625365 Microfone 1 5 1 unidade R$ 329,99 R$ 2.589,04 7,845814
1639030 _ Viatura 1 9 1 unidade R$ 26.400,00 R$ 26.400,00 0
motocicleta
Viatura com
cela -
1652001 Poténcia 2 6 1 unidade R$60.99500 R$61.000,00 1,000082
maxima 137
CcVv
1655825 Mascara 2 4 1 unidade R$27.329.05 R$ 27.329,05 0
autbnoma
1662053 _Antena 2 4 1unidade R$ 122275 R$1.400,00 1,144962
parabdlica

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracédo de Materiais e Servigos (SIAD).

A primeira observacdo feita a partir da Tabela 16 € a padronizagdo das
unidades de fornecimento — todos os processos de compra de cada material
comparavel foram realizados para uma unica unidade. Além disso, € notavel o
contraste entre a quantidade de vezes que o item foi comprado dentro das compras
mais relevantes, e a quantidade de vezes que ele foi comprado no total. As
proporgdes, de maneira geral, indicam um aparecimento pontual dos materiais na lista
de compras mais relevantes, e um aparecimento mais expressivo na lista de compras

gerais — salvo para alguns itens que estdo bem distribuidos entre as duas, como 0s

Armazém de informagdes, 2019.
Elaboracéo prépria.
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materiais 1662953 (antena parabdlica), 1655825 (mascara autbnoma) e 1392611
(viatura caminhonete).

Isso indica que grande parte dos processos de compra para estes itens n&o
apareceram na lista das compras mais relevantes, 0 que permite concluir que ha
compras para um mesmo item com valores altos e com valores reduzidos. Esse
contraste entre a representatividade dos itens nas compras relevantes e nas compras
gerais pode representar uma pista para a ocorréncia do sobrepreco, que sera
confirmado a partir da analise da coluna “variagao de valor’.

O Gréfico 8, colocado abaixo, ilustra de maneira grafica as variagbes de

valor apontadas para cada variedade de item de material comparavel, nesta categoria.

Grafico 8 - Variagdo absoluta de valor, por item material, nas compras mais relevantes do
Estado sob o viés de maiores valores homologados

1662953 - Antena parabodlica =9
1655825 - Mascara autonoma
1652001 - Viatura com cela - Poténcia...
1639030 - Viatura motocicleta
1625365 - Microfone )
1585622 - Computador - Modelo...
1585606 - Computador - Modelo padrao
1546333 - Camiseta masculina de...
1501925 - Caixa aclstica Tl
1392611 - Viatura caminhonete T
1392514 - Viatura com cela - Poténcia...
1378686 - Preservativo masculino D
1327437 - Radio transceptor
1327429 - Radio transceptor - Bateria... )
1200917 - Pistola =D
851957 - Toalha de banho
754293 - Prato
721581 - Faca mmw
718386 - Colete antibalistico - Pequeno
672343 - Colete antibalistico - Médio
672327 - Colete antibalistico - Grande
471143 - Cobertor D
291498 - Mesa controladora de sistema Ml
64220 - Fogdo D
14559 - Querosene D

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
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A primeira observagao relativa ao Grafico 8 € comparativa ao observado no
grafico 6, analogo a este, porém realizado para os servigos. A diferenca de escala
entre os dois graficos € muito significativa, dado que o Grafico 8 vai de zero a oito,
enquanto o Grafico 6 vai de zero a sete mil. Essa primeira observacéo aponta que a
variacdo absoluta dos valores homologados para servicos e para materiais € muito
expressiva, sendo que a variagao de valores para os materiais € infinitamente menor.

Além disso, pontua-se que as varia¢des de valor para os materiais ocorrem
aproximadamente na mesma proporgado, que € em torno de 2. Conclui-se que para
além da variac&o ocorrer em uma escala menor, ela ocorre de maneira similar para
todos os itens comparados.

Sobre a ocorréncia do sobreprego propriamente dita, aponta-se que onze
dentre os vinte e cinco itens materiais nao possuem alteracéo de valor, mas que 0s
quatorze restantes possuem. Para além de identificar a variagcdo de valores, e a
consequente incidéncia do sobrepreco, € importante destacar a distribuicdo dos
processos de compra de um mesmo item por valor unitario homologado. Assim,
compreende-se a dimenséo do sobrepreco exposto com maior concretude. O Grafico
9 ilustra essa distribuicdo dos valores unitarios homologados para um mesmo item.

Para além do Grafico 9, também produziu-se o Grafico 10 com 0s mesmos
objetivos de analise. Essa a distingao foi feita para avaliar a hipétese de que um item
material — representado pelo retangulo amarelo no Grafico 9 -, em fun¢éo de seu valor
discrepante dos demais, poderia estar influenciando as escalas do gréafico e
obstruindo alguma conclus&o. Assim, o Grafico 10 foi elaborado desconsiderando este
dado item material, a fim de verificar se com a alteragcdo de escala, os resultados
exibidos pelo grafico se alterariam.

O Grafico 9, o Grafico 10 e a Figura 2, relativa a legenda para ambos o0s
gréficos, estdo expostos abaixo. E importante ressaltar que a legenda foi separada

dos graficos para proporcionar a melhor visualizagdo destes.
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Grafico 9 - Variacdo detalhada de valor unitério, por item material, nas compras mais
relevantes do Estado sob o viés de maiores valores homologados

RS160.000,00
RS 140.000,00
RG120.000,00
RS100.000,00
RSED.DOC,00
RS6D.000,00 -
R540.000,00
R520.000,00
RS0,00 6, 6 I e

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
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Grafico 10 - Variagdo detalhada de valor unitario, por item material, nas compras mais
relevantes do Estado sob o viés de maiores valores homologados -
Desconsiderando o material de valor outlier
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Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracédo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

A partir da exposicdo dos Graficos 9 e 10, pode-se afirmar que
independentemente da inclusdo do material de alto valor unitario, a analise dos
graficos evidencia a mesma realidade: a distribuicdo dos pregos pagos pelos materiais
nas compras publicas mineiras ocorre de maneira muito mais homogénea do que para
as compras de servi¢os. Os graficos ndo apontam longas caixas para cada material,
mas sim figuras tao reduzidas que se aproximam mais de pontos do que de

retangulos.
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Essa representacédo grafica evidencia que todos os valores pagos por um
mesmo item material ndo possuem alteragcdes muito significativas entre si, por mais
que essas alteracbes existam e configurem o sobrepreco. Portanto, as variagcdes de
valor ocorrem também para os materiais — porém néo de um modo tao desequilibrado
como para os servicos. Novamente, as analises dos graficos e tabelas permitem
corroborar o que foi apontado pelos entrevistados: a Administracdo possui mais
expertise em contratar itens materiais.

No entanto, mesmo que essa expertise exista quando comparada com a
compra de servicos, ela ainda precisa ser aprimorada. Isso pois dentre 0s vinte e cinco
itens comparaveis, sobre quatorze incidiu o sobrepreco. E uma quantidade alta,
representando mais da metade das compras mais relevantes do Estado — sob o viés
de maior valor homologado - para materiais.

Uma vez que os casos de sobrepreco tenham sido identificados para esta
categoria das compras mais relevantes, ira o estudo agora investigar a ocorréncia do
sobrepreco nas compras mais relevantes do Estado sob o viés das maiores
quantidades homologadas.

Para esta categoria, existiam 13 variedades de materiais comparaveis,
totalizando 55 processos de compras. Os 13 materiais comparaveis, seu cddigo

numeéerico, sua descricdo completa e abreviada estdo contidos na Tabela 17 abaixo.

Tabela 17 - Relag&o entre cddigo numérico, descricdo completa e descrigdo abreviada dos
itens materiais, para 0s materiais comparaveis, nas compras mais relevantes do
Estado sob o viés de maiores quantidades homologadas

(continua)

Cédigo do Descrigcéo abreviada

Descrigao do material no banco de dados

item do material
791581 Faca Facg - Tupo: mesa; matéria-prima: ago |nox;.medlc?las: 1_8ch;
lamina: serrilhada com ponta arredondada; cabo: aco inox;
754293 Prato Prato - avulso - rr.la’_terla—p.rlma.: V|;Iro temperado; tlpo: fundo;
formato: circular; cor: cristal transparente;
Preservativo Preservativo masculino - matéria-prima: latex de borracha
1378686 : _ e i N
masculino natural, quanto a lubrificac&o: lubrificado (sem espermicida);
1492624 Formula infantil Formula mfaniul_ p.ara lactentes - tipo: acrescildg d,§ ferro; faixa
etaria: 0 a 6 meses; apresentacao: po;
1511971 Diluente Diluente - identificagao: agua bidestilada; tipo: estéril;

apresentacdo: ampola 10 ml;
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Tabela 17 - Relag&o entre cddigo numérico, descricdo completa e descrigdo abreviada dos

itens materiais, para 0s materiais comparaveis, nas compras mais relevantes do
Estado sob o viés de maiores quantidades homologadas

(continua)
Co;hgo do Descrigao abr_ewada Descricio do material no banco de dados
item do material
1517708 Seringa descartavel Seringa descartavel - matéria-prima: polipropileno
-agulha 13 transparente; capacidade: 1,0 ml - agulha 13 x 0,45 mm;
1517716 Seringa descartavel Seringa descartavel - matéria-prima: polipropileno
- agulha 20 transparente; capacidade: 1,0 ml - agulha 20 x 0,55 mm;
1517732 Seringa descartavel Seringa descartavel - matéria-prima: polipropileno
- agulha 25 transparente; capacidade: 1,0 ml - agulha 25 x 0,6 mm;
Espargidor de agente pimenta - aplicagdo: controle de
Esparaidor de disturbios e combate a criminalidade; corpo: conforme
1618261 a e%teg imenta fabricante; acionador: manual por pressao do atuador e jato de
9 P spray; peso liquido: 450 +/- 10 gramas; alcance: minimo de 5
metros;
Dieta enteral - identificagdo: padrao sem fibras em sistema
aberto; densidade calérica: normocalorica; densidade proteica:
Dieta enteral - Sem normoproteica; fonte proteica: maior ou igual 50% proteinas
1645714 fibras alto valor bioldgico; tipo de proteina: polimérica; fibras: isenta;
caracteristica especial: isenta; arginina: isenta;
imunomodulador: isenta; sacarose: isenta; lactose: isenta;
aspecto fisico: liquido homogéneo; sistema: aberto;
Dieta enteral - identificagdo: padrao com fibras em sistema
aberto; densidade caldrica: normocalorica; densidade proteica:
normoproteica; fonte proteica: maior ou igual 50% proteinas
1645730 Dieta enteral alto valor bioldgico; tipo de proteina: polimérica; fibras: maior
ou igual 10 g/l; caracteristica especial: isenta; arginina: isenta;
imunomodulador: isenta; sacarose:; isenta; lactose: isenta;
aspecto fisico: liquido homogéneo; sistema: aberto;
Dieta enteral - identificagdo: para controle glicémico em
sistema aberto; densidade caldrica; normocalorica; densidade
proteica: normoproteica ou hiperproteica; fonte proteica: maior
1645889 Dieta enteral - ou igual 50% proteinas alto valor bioldgico; tipo de proteina:

Controle glicémico polimérica; fibras: maior ou igual a 60% de fibras soluveis;
caracteristica especial: hiperlipidica; arginina: isenta;
imunomodulador: isenta; sacarose; isenta; lactose: isenta;

aspecto fisico: liquido homogéneo; sistema: aberto;
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Tabela 17 - Relag&o entre cddigo numérico, descricdo completa e descrigdo abreviada dos
itens materiais, para 0s materiais comparaveis, nas compras mais relevantes do

Estado sob o viés de maiores quantidades homologadas
(concluséo)

Codigodo  Descricao abreviada Descricio do material no banco de dados

item do material
Formula nutricional - identificac&o: para erro inato do
metabolismo; faixa etaria: a partir de 8 anos; indicacéo:
fenilcetonuria e hiperfenilalaninemia; fonte proteica:
1646060 Férmula nutricional  concentrado proteico de aminoacidos; estrutura da proteina:

hidrolisada isenta de fenilalanina; nutriente essencial:
enriquecida com vitaminas e minerais; lactose: isenta; aspecto
fisico: po soluvel;

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracédo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

Tendo conhecimento dos quatorze itens materiais comparaveis, pode-se
partir para a proxima tabela, a Tabela 18, que condensa as informagdes sobre valores

unitarios e variacao de valor para cada um dos itens discriminados na Tabela 17.

Tabela 18 - Andlise dos processos de compra comparaveis, para materiais, nas compras mais
relevantes do Estado sob o viés de maiores quantidades homologadas

(continua)
Frequéncia | Frequéncia
Cédigo Descr_lgao nas nas Unidade de Menor valor | Maior valor Variacdo
) abreviada | compras | compras ) homologado | homologado
do item ; : : fornecimento o o de valor
do material mais gerais do (unitario) (unitario)
relevantes Estado
721581 Faca 1 4 1 unidade R$ 1,66 R$ 2,22 1,33735
754293 Prato 1 4 1 unidade R$ 3,74 R$ 4,42 1,18182
1378686 ' reservativo 3 3 1unidade  R$0,15 R$0,18  1,19463
masculino
1492624 Omula 2 4 Grama R$0,03  R$0,03 0
infantil
1511971 Diluente 1 7 Ampola R$ 0,10 R$ 0,12 1,17347
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Tabela 18 - Andlise dos processos de compra comparaveis, para materiais, nas compras mais
relevantes do Estado sob o viés de maiores quantidades homologadas
(concluséo)

Frequéncia | Frequéncia
Cédigo Descr_lgao nas nas Unidade de Menor valor | Maior valor Variacdo
) abreviada | compras | compras ; homologado | homologado
do item ) : . fornecimento P L de valor
do material mais gerais do (unitario) (unitario)
relevantes Estado
Seringa
1517708 descartavel 3 3 1 unidade R$ 0,13 R$0,13 0
-agulha 13
Seringa
1517716 descartavel 3 3 1 unidade R$ 0,16 R$ 0,16 0
- agulha 20
Seringa
1517732 descartavel 3 3 1 unidade R$ 0,16 R$ 0,16 0
- agulha 25
Espargidor
1618261 de agente 1 10 Grama R$ 0,45 R$ 0,45 0
pimenta
Dieta
1645714  enteral - 2 3 Mililitro R$ 0,01 R$ 0,01 0
Sem fibras
' 3 3 Mililit R$ 0,01 R$ 0,01 0
1645730 Dieta ililitro $0, $0,
enteral 0 1 Litro R$1390 R$ 13,90 0
Dieta
1645889 Snteral - 2 4 Mililitro R$002  R$0,02 0
Controle
glicémico
1646060 | ormuia 1 3 Grama  R$037  R$0,37 0
nutricional

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

Por meio da Tabela 18, € possivel afirmar que ndo ha muitos itens materiais

nos quais ocorre variagio de valor entre seu maior e menor valor unitario homologado

e, consequentemente, ndo ha muitos itens materiais nos quais se configura o
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sobrepreco. Percebe-se somente quatro itens materiais com variagdo de valor, sendo
eles: 721581 (faca), 754293 (prato), 1378686 (preservativo masculino) e 1511971
(diluente).

E interessante destacar que trés destes quatro itens j& apareceram nos
itens de materiais analisados para as compras mais relevantes considerando o maior
valor homologado, sendo somente 0 1511971 (diluente) uma novidade como um caso
de sobreprego. Outro ponto relevante a partir dessa constatacéo € o fato de os
materiais faca, prato e preservativo masculino reforcarem sua representatividade nas
compras mais relevantes do Estado, uma vez que aparecem nas duas analises.

Por serem itens consumidos em uma quantidade significativa — afinal
figuram a lista de compras mais relevantes baseadas na quantidade homologada — e
por serem itens onerosos ao orgcamento do Estado — afinal figuram a lista de compras
mais relevantes baseadas no valor total homologado -, torna-se ainda mais critico o

fato de estes itens estarem aparecendo na lista de ocorréncia de sobrepreco.
7.3 Os casos de sobrepre¢o para servigos e materiais

Apds analise dos dados a partir do recorte de compras mais relevantes para
o Estado de Minas Gerais, foi possivel a identificacdo dos casos de sobreprego para
compra referente a itens de materiais. No entanto, a analise para os itens de servigos
pode ser considerada inconclusiva, em fun¢éo de inuUmeras limitacbes da base de
dados e do sistema de informacao acerca da contratacdo dos servicos.

Antes de partir para as analises realizadas com 0s itens para os quais foi
identificado o sobrepreco, faz-se importante abordar algumas colocagdes dos
entrevistados sobre as caracteristicas da Administracdo que influenciam na formacéao
dos prec¢os de suas compras, assim como sobre o fendbmeno do sobrepreco.

O Entrevistado 1 acredita que as principais caracteristicas do setor publico
que culminam no sobrepreco externo sdo a existéncia de burocracia excessiva, que
torna o processo de compra mais demorado e oneroso, afetando a disposicao dos
fornecedores em participar destes procedimentos; e também a tendéncia atual do
Governo mineiro de pagar seus fornecedores com bastante atraso. O Entrevistado 1,
inclusive, acredita que os atrasos atuais nos pagamentos s&o o principal fator que
influencia na sobrevaloracédo dos precos ofertados a Administracéo.

Ja o Entrevistado 2 defende que a existéncia de muitos cargos politicos e

de equipes com deficiéncia de capacitacdo acabam por ocasionar o sobrepreco tanto
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interno quanto externo, sendo esta a principal caracteristica do setor publico que leva
a sobrevaloragdo na aquisi¢do de seus itens.

Considerando as peculiaridades caracteristicas do setor publico, e seus
desdobramentos negativos na relacado da Administracdo com o mercado, questiona-
se aos entrevistados os motivos que podem gerar interesse no mercado de negociar
com o Governo. O Entrevistado 1 apontou principalmente o volume de compras
governamentais que sao realizadas, tanto em frequéncia de compra quanto em
quantidade demandada; assim como a imensa variedade de itens que a
Administracdo necessita. A perenidade da demanda publica, e em diversos setores
produtivos da economia, € bastante atrativa aos fornecedores.

Para essa mesma questao, o Entrevistado 2 ressaltou pontos técnicos da
relacdo comercial construida entre a Administracdo e o mercado, alegando que
mesmo que existam fornecedores interessados em contratar com o setor publico, €
preciso que as equipes de compras governamentais tenham o que ele chama de uma
postura articuladora com o mercado. Essa postura consiste em divulgar as licitagfes,
se propor a explicar aos potenciais fornecedores qual € a demanda do Governo, seu
planejamento e seu cronograma. Isso deve ser feito sempre de maneira isonémica
por parte da Administracao, para com todos os fornecedores, a fim de aumentar o seu
alinhamento com o segmento do mercado que esta interessado. E importante pois
nao € possivel presumir que todo o mercado possua um entendimento claro sobre a
dindmica de funcionamento do Estado.

Prezar por esta postura articuladora € elementar para a manutencédo do
interesse do maior numero possivel de potenciais licitantes e, consequentemente,
para a consecuc¢ao de mais ofertas a Administracédo publica. Além disso, ele pontuou
a realizac&do do pagamento sem atrasos como um fator importante na manutencdo do
interesse do mercado, e reiterou que este fator esta bastante abalado na atual
conjuntura do Estado de Minas Gerais.

Quando questionado acerca das causas do sobrepre¢o, o Entrevistado 2
apontou a falta de capacitagdo dos servidores responsaveis por realizar a pesquisa
de precos em um processo de compra, acrescido a falta de uma metodologia definida
de trabalho, com procedimentos operacionais padronizados e um checklist. Ele
afirmou que sem estar informado e capacitado, o servidor ndo € capaz de tentar

barganhar com o fornecedor a fim de conseguir um preco inferior; afinal, sem
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informacé&o o servidor nem se quer sabe qual € o0 pre¢o de referéncia para fazer juizo
de valor acerca do prec¢o ofertado pelo mercado — se esta alto, baixo ou coerente.

Para a mesma pergunta anterior, o Entrevistado 1 elencou trés causas
principais: 0 atraso nos pagamentos realizados pelo Estado, a existéncia de
fornecedores que agem de ma fé e a ma utilizagdo do Sistema de Registro de Precos.
O atraso nos pagamentos por parte do Governo faz com que o fornecedor que for
negociar com a Administragdo incorpore esse risco N0 seu preco, que acaba se
elevando. A existéncia de fornecedores que agem de ma fé se mostra delicada na
medida em que € abstrata, ndo passivel de ser mensurada ou identificada na maioria
dos casos, e existe muita impoténcia por parte da Administragdo com relacdo ao que
pode ser feito — uma vez que as normas reguladoras das compras publicas existem,
sao bem estruturadas, mas ainda sim n&ao extermina os feitos dos fornecedores que
agem com ma fé. Esses fornecedores podem realizar praticas de conluio entre si,
combinando os precos a serem ofertados, assim como podem ameacar frustrar a
licitacao.

Com relac&o ao Registro de Precos, o Entrevistado 1 alegou que este é um
instrumento muito bom, mas quando mal utilizado gera consequéncias muito
negativas em cadeia. E comum na prética que 6rgdos solicitem quantitativos de um
item em um Registro de Pre¢o superiores a sua demanda real, por medo de
desabastecimento em fun¢do da morosidade geral de processos de compra publica.
No entanto, ao demandar um quantitativo superior a sua necessidade, o 6rgao
consequentemente faz com que o licitante se programe para fornecer aquela
quantidade informada no Registro de Precos, independentemente dessa quantidade
ser solicitada na pratica ou néo.

A partir dessa programacao, o fornecedor estipula o gasto que ele tera de
dispender para aquela producdo, e esse gasto reflete no preco ofertado pelo
fornecedor — tanto por ele ter um gasto real com aquela producdo quanto por
incorporar também o custo de oportunidade de deixar de vender para outros
consumidores. Isso pois o fornecedor se programa para nao ser prejudicado caso o
Estado consuma menos do que havia informado. O Entrevistado 1 adiciona que essa
pratica tem ocorrido com menos frequéncia ao longo do tempo, mas ainda ocorre de
forma expressiva.

Subsequentemente, foi exposto aos entrevistados os fatores que

influenciam na formacéo dos precgos ofertados ao setor publico que sdo abordados
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por este estudo, conforme expostos na secdo 3 — a existéncia da burocracia
excessiva, a incorporagdo de riscos relativos ao pagamento, a existéncia de
fornecedores viciados, a ma elaboracéo dos precos de referéncia e o sistema falho de
informac&o de custos ao setor publico. Tanto o Entrevistado 1 quanto o Entrevistado
2 sustentaram todos os fatores tratados neste trabalho, colocando-os como bastante
pertinentes no contexto da formacéo de precos ofertados ao setor publico. Todavia,
para compreender esta discussdo com concretude, é preciso analisar as correlacdes
para os casos de sobrepreco refletidas na analise de dados.

E preciso também alertar que a andlise posta por esta pesquisa ndo sera
capaz de identificar o fato gerador de cada um dos casos de sobrepreco que forem
destacados. Nesse sentido, em um de seus momentos de fala, um dos entrevistados
disse que ‘o relatdrio do Armazém de Precos do SIAD possui a limitagdo de néo
mostrar o histérico daquele processo de compra; todos os documentos, editais e atas.
Portanto, ele ndo mostra o motivo do sobrepreco deste caso exato, mas te permite
identificar se houve ou ndo sobrepreco a partir da comparacdo dos valores”
(Entrevistado 2). Agora, parte-se para a analise dos dados.

Dentre as analises dos itens de servi¢os, na se¢do 7.2.1, somente um item
pode ser marcado como havendo ocorréncia de sobreprec¢o. Ja no caso dos materiais,
na secdo 7.2.2, foram identificados 15 itens que obtiveram o sobrepreco em seus
processos de compra. Para além das variedades de itens que configuram casos de
sobrepreco, € interessante destacar em quantos processos de compra o sobrepreco
pode ser identificado. A Tabela 19 resume as conclusbes apresentadas,

quantitativamente.

Tabela 19 - Quantidade de itens e processos de compra, para materiais € servigos,
identificados com sobrepreco

(continua)
. Variedade total de Quantidade de processos de
Tipo de . : .
- itens com compra, relativos a estes itens,
sobrepreco marcados com sobrepreco

Materiais 15 49
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Tabela 19 - Quantidade de itens e processos de compra, para materiais € servigos,
identificados com sobrepreco

(concluséo)

Tipo de
item

Variedade total de
itens com
sobrepreco

Quantidade de processos de
compra, relativos a estes itens,
marcados com sobrepreco

Servigos

1

7

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria

E perceptivel a partir dos dados sistematizados pela Tabela 19 que o

sobpre¢o € mais representado a partir dos itens materiais, em funcéo de todos os

fatores ja explicados. Além do mais, deve-se atentar ao significado da coluna

“Quantidade de processos de compra, relativos a estes itens, marcados com

sobrepreco”. Ela dispbe somente sobre a quantidade de processos de compra que

foram realizados com valores homologados superiores ao menor valor homologado

para um mesmo item, e ndo sobre a quantidade total de processos de compra

realizados para aquele item.

Além de sintetizar os resultados obtidos, € interessante reunir em um soé

quadro quais sao os itens para os quais foi identificado sobrepre¢co em sua compra. A

Tabela 20 fornece essa informacao.

Tabela 20 - ltens de materiais e servigos identificados com sobreprecgo

Materiais

(continua)

Servigos

Maiores valores
homologados

Maiores quantidades
homologadas

Maiores valores
homologados

Maiores quantidades
homologadas

o Descricao o Descricao o Descricao g Descrigcao
Coc_:hgo abreviada do Coc_:hgo abreviada Coc_:hgo do abreviada Coc_:hgo abreviada
do item . do item . item . do item :

item do item do item do item
14559 Querosene 1511971 Diluente - -
64220 Fogéo - - Telefonia & 5
Mesa fixa -
291498 controladora de = s Acessos S z
sistema 19879 telefqnlcos
471143 Cobertor : " hao . .
residenciais
721581 Faca < . (linha : .

direta)




Tabela 20 - ltens de materiais e servigos identificados com sobreprecgo

Materiais
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(concluséo)

Servigos

Maiores valores
homologados

Maiores quantidades
homologadas

Maiores valores
homologados

Maiores quantidades
homologadas

o Descricao o Descricao o Descricao g Descrigcao
Coc_:hgo abreviada do Coc_:hgo abreviada Coc_:hgo do abreviada Coc_:hgo abreviada
do item . do item . item . do item :

item do item do item do item
754293 Prato - - - _
1200917 Pistola - - - -
1327429 Radio ] i ] ] ] )
transceptor ) )
1378686 Preserva_\tlvo ) i : : ] ]
masculino
1302611~ _Viatura i i i i
caminhonete
1501925 Caixa acustica - - - - - -
1625365 Microfone - - - - - -
1652001 Viatura com cela - - - - - -
A A Antena
1662953 - - - - - - -
parabdlica

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).

Elaboracéo prépria.
A partir de agora, a analise se volta para os itens discriminados na Tabela

Armazém de informagdes, 2019.

20 e quantificados na Tabela 19. S&o 16 itens que marcam a ocorréncia do

sobrepreco. Quando analisa-se a representatividade deles perante o todo, obtem-se

o ilustrado no Grafico 11.
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Grafico 11 - Itens com sobreprecgo perante a totalidade de itens comparaveis, para materiais
e servigos, discriminados por categoria de analise

Materiais - Maiores quantidades N 13

homologadas 4
Materiais - Maiores valores homologados _14 25
Servigos - Maiores quantidades | 1
homologadas 0
Servicos - Maiores valores homologados 1_ 17
0 5 10 15 20 25 30
B Totalidade de itens comparaveis Item com sobrepreco

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracéo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
Acerca do gréfico 11, é importante reiterar que na investigacdo sobre a

ocorréncia do sobrepre¢o para os materiais, trés itens apareceram na lista tanto das
compras de maior valor homologado, quanto nas compras de maior quantidade
homologada. Assim sendo, também & importante demonstrar o apanhado geral dos
itens identificados com sobrepreco, para que estes trés itens ndo sejam contabilizados

com duplicidade. Assim, coloca-se o Grafico 12.

Grafico 12 - Itens com sobreprego perante a totalidade de itens comparaveis, para materiais
e servigos

_
Materiais
15

8
Servicos
0 5 10 15 20 25 30 35 40
m Totalidade de itens comparaveis Item com sobrepreco

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
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Estando elucidada a representatividade geral do sobrepreco para itens
materiais e de servi¢o, que foi identificada por esta pesquisa, assinala-se que ha
sobrevaloracao dos objetos adquiridos em uma proporgao consideravel. Retirando-se
a analise quantitativa sobre a representatividade dos servicos — em fungdo da
discuss&o ja posta e da inconclusdo sobre 0 sobrepreco para esta categoria-, 0
sobrepreco para os itens de materiais acontece para aproximadamente 43% dos itens
comparaveis. Quase metade dos itens de materiais, portanto, foi adquirido com
sobrepreco.

Para além de exibir a representatividade do sobrepreco perante a
variedade de itens, faz-se importante expressar 0 mesmo ponto perante a quantidade
de processos de compra. Isso torna a analise mais palpavel, ja que um item é
considerado como contendo sobrepreco quando ha um processo de comprarealizado,

para ele, com sobrevaloracdo. Nesse sentido, ha o Grafico 13.

Grafico 13 - Processos de compra realizados com sobreprego, relativos aos itens materiais e
de servicos

Servicos /
I

49

Materiais
I o

0 20 40 60 80

Quantidade de processos de compra, relativos a estes itens,

marcados com sobreprecgo
m Total de processos de compra para os itens com sobreprego

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administragdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria

Esclarece-se que a contagem dos processos de compra totais e sob os
quais incidiram o sobrepreco foi realizada considerando sobrepre¢co qualquer
processo de compra com valor unitario homologado superior ao menor valor unitario
homologado. Além disso, para o caso dos materiais que possuem trés itens que

constituem simultaneamente as duas categorias de analise — maior valor homologado
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e maior quantidade homologada, ja foi realizado o calculo desconsiderando os
processos de compra repetidos.

Ao analisar a quantidade de processos de compras assinalados com o
sobrepreco, percebe-se que a proporgdo € alta, aproximadamente 53% para os
materiais. O calculo de representatividade para os servicos apresenta dados
tendenciosos, uma vez que sé contemplou a analise de um item de servigo. A alta
representatividade do sobrepreco nos processos de compras realizados reafirma a
também alta representatividade deste para a variedade de itens adquiridos.

Conclui-se, por conseguinte, que a ocorréncia do sobrepre¢o nas compras
publicas mineiras consideradas as mais relevantes para o Estado, de acordo com 0s
critérios atribuidos por este trabalho, € um fendbmeno de alta recorréncia. Essa
constatacdo se torna problematica na medida em que este acontecimento fere
diretamente o principio da eficiéncia administrativa. Para adentrar nesta discussao,
serao destacados alguns fatos obtidos nas entrevistas sobre a realidade das compras
publicas mineiras que acaba refletindo nos dados analisados.

Os dialogos estabelecidos nas entrevistas giraram em torno da percepgao
da politica de compras praticada no Estado de Minas Gerais atualmente, e nas
possiveis praticas e/ou condi¢cdes motivadoras do sobrepreco. Quando questionados
sobre as possiveis causas geradoras da sobrevaloragdo dos produtos adquiridos, 0s
entrevistados em um primeiro momento forneceram livremente sua opini&o a respeito
do tema, e em um segundo momento foram convidados a discutir os fatores estudados
por esta pesquisa, que caracterizam o setor publico e impactam na formagao dos
precos ofertados a este. S&o eles: a existéncia de burocracia excessiva; a
incorporacao de riscos por parte do fornecedor, relativa aos atrasos no pagamento; a
existéncia de fornecedores viciados, que podem tentar manipular os precos ofertados;
a ma elaboracdo dos precos de referéncia nos editais, em fungdo da ma especificacédo
do objeto e do sistema falho de informacéo sobre os precos. Além das discussdes das
entrevistas, estes fatores foram analisados no referencial teérico deste trabalho, assim
como serviram de diretriz para a analise dos dados sobre as compras mineiras.

Para o Entrevistado 1, o grande motivo do qual decorrem todos os outros
problemas nas compras publicas € a falta de planejamento. Planejamento do processo
de compras como um todo, desde a elaborac&o do edital até a realizagdo da compra.
Segundo este entrevistado, € muito comum que os setores de compras — em qualquer

que seja o 6rgéo — estejam acostumados a agir de maneira corretiva e emergencial,
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em detrimento de terem uma postura preventiva e planejadora. Isso impossibilita que
um processo de compra seja bem feito.

Para exemplificar, ele coloca casos de érgéos que perdem o prazo para
aderir a um Registro de Precos que esta sendo realizado pela SEPLAG, o que faz
com que esse 0rgao precise fazer um unico processo de compra separado para um
mesmo objeto que ja esta sendo licitado via Registro de Pregos. Seria mais facil ter
as compras centralizadas, isso aumenta o poder de barganha dentro do processo de
compra, ja que seria feita uma s6 negociagao, existiria somente uma oportunidade de
venda para o fornecedor interessado.

Entdo mesmo que o CSC tenda a centralizar as compras publicas, eles
ainda precisam muito da colabora¢do do restante dos érgaos, tanto para aderir aos
registros de precos que forem realizados quanto para proverem informacdes acerca
dos objetos licitados. Este € um outro ponto critico apontado pelo Entrevistado 1:
mesmo que o CSC centralize as compras, ele ndo é capaz de ter expertise em todos
os itens que o Estado necessita — sdo muitas variedades, com muitas especificacdes.

Para que os processos de compras tenham sucesso, eles precisam ser
bem feitos desde o inicio, na parte de especificacdo do objeto e elaboracio do edital.
Isso seria garantido caso os 6rgados demandantes elaborassem esses documentos e
encaminhassem-nos ao CSC somente para execuc¢éo da compra. No entanto, muitas
vezes 0 que ocorre na pratica é o o6rgdo somente informar ao CSC sobre sua
necessidade e deixar que este setor providencie o resto. Esquecem-se de que o termo
de referéncia n&do é um documento isolado da area de compras, mas sim que possui
total vinculac&o a area demandante.

Seguindo essa logica, associam-se as colocagdes do Entrevistado 2, que
acredita na centralizacédo do processo de compra no CSC em func&o unificacdo dos
procedimentos. Quando o processo de compra é descentralizado, existem diversos
orgaos diferentes comprando um mesmo objeto de inumeras maneiras diferentes. As
diferengas contemplam os feitos desde a fase da pesquisa de precos até a realizagao
da licitacdo. Nesse universo, a ocorréncia do sobrepreco € mais comum. Ao
centralizar, o mercado se vé obrigado a negociar somente com um setor do Governo
e 0s procedimentos de construgcao do processo de compra por parte da Administracao
s&0 unificados.

No entanto, o Entrevistado 2 destaca que ndo adianta que as compras

publicas sejam centralizadas em um setor da Administracéo especifico para isso se
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este setor n&o for qualificado e ndo possuir uma metodologia de politica de precos. E
preciso saber como e onde realizar suas pesquisas de preco, além de como barganhar
com o mercado. Sem um caminho estruturado, a formagéo dos pregos no processo
de compra é desqualificada, e ndo é possivel evitar a sobrevaloracéo.

Aprofundando na questdo da pesquisa de preco, a fonte na qual a
Administracdo baseia a sua pesquisa influencia diretamente nos precos obtidos,
conforme apontado pelo Entrevistado 2. Para além dele, o Entrevistado 1 também
ressaltou este ponto, explicando que ja presenciou casos em que ao ligar para um
fornecedor para fazer a cotagdo de precos, ele perguntou se era uma cotagao para o
Governo ou para o mercado privado. Fica claro, entdo, que os fornecedores que estao
habituados ao meio instituem precgos diferentes para as compras publicas e privadas.

Com sua experiéncia de atuagao, o Entrevistado 1 afirmou também que nas
cotacbes diretas (aquelas realizadas entrando em contato com o préprio fornecedor)
0s possiveis licitantes, ao conhecerem o procedimento da licitacdo e saberem que
havera uma momento de negociacdo e redugdo dos pregos, informam valores
superiores aos reais para tentar manter sua margem de lucro apds a contratagao.
Contudo, esse ato acaba por contaminar os pregos de referéncias desta cotacdo, que
estardo sobrevalorados. Com pre¢os de referéncia sobrevalorados, € quase certo que
aquele processo de compra sera homologado com sobrepreco.

Seguindo essa linha, o Entrevistado 2 argumentou com muita firmeza que
a etapa da pesquisa de preco representa o gargalo nos processos de compras. Essa
etapa demanda, principalmente, uma metodologia estruturada de busca, analise e
escolha dos dados e fontes de pesquisa. Se for realizada uma cotacédo direta, por
exemplo, a quantidade adquirida e o local de entrega do objeto acabam por influenciar
nos pre¢os ofertados. No entanto, ao realizar a pesquisa de preco se baseando em
bancos de precos bem consolidados, a Administragdo consegue se esquivar de
tendéncias incluidas nos valores ofertados por parte do fornecedor, ja que o banco de
precos é construido com valores ja contratados, valores que sdo assumidamente
possiveis de serem atingidos, condicbes de venda que o fornecedor consegue
oferecer. Isso pois aquele objeto ja foi vendido naquelas condigdes, naquele valor.

Além disso, o Entrevistado 2 também afirmou que a pesquisa de pregos
demanda pessoas com capacidade analitica, expertise em analise de documentos e
investigacdo de dados, que tenha uma boa articulacédo com a area técnica para

garantir a qualidade dos objetos comprados, que tenha calma para realizar a pesquisa
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de precos com exceléncia mas que também esteja atenta aos prazos e dé andamento
ao processo.

Continuando esta discuss&o, o0 entrevistado em questdo relatou a
subjetividade presente na atualidade para a pesquisa de precos. Isso pois apesar das
normas delimitarem uma quantidade minima de precos pesquisados para formulagao
do preco de referéncia, essa decisdo fica totalmente a cargo da discricionariedade do
administrador, ja que pode-se realizar uma pesquisa de precos com trés valores, dez
ou vinte. Quanto mais pregos forem pesquisados, mais qualificado sera o preco de
referéncia construido, ja que se baseara em uma média mais equilibrada. No caso do
CSC-SEPLAG, o Entrevistado 2 informou que uma pratica positiva do setor € buscar
ndo somente em bancos de precos os valores homologados para um item, mas
também buscar nas atas das licitagées quais foram os melhores precos ofertados por
cada fornecedor dentro daquele processo.

Além disso, o Entrevistado 2 confirmou as alegagbes do Entrevistado 1
sobre a cotacao direta com o fornecedor ser composta por valores superiores aos
reais. Ele informou que o Estado deve evitar pagar mais caro, e a atual equipe do
CSC-SEPLAG utiliza alguns mecanismos como nao realizar cotagcéo direta com o
fornecedor e se basear em bancos de precos seguros encontrados na internet, como
o Banco de Precos do site Negodcios Publicos, Banco do Tribunal de Contas, Banco
da Bolsa de S&o Paulo e Banco de precos em Saude da Anvisa. Ele ressalta que os
precos encontrados nesses bancos também podem estar sobrevalorados, e que
nenhuma fonte de pesquisa de precos esta totalmente isenta da presenca de
sobrepreco — mas que a incidéncia destes fendmenos em bancos de precos € menor
do que quando comparada com mecanismos como a cotacio direta.

Introduzindo o assunto Banco de Precos, os entrevistados foram
questionados acerca do Banco de Pregos de Minas Gerais, instituido em 2014 e
denominado Médulo de Melhores Pregos do Sistema Integrado de Administracéo de
Materiais e Servi¢os do Estado de Minas Gerais — SIAD, conforme apresentagdes no
referencial tedrico deste trabalho. O Entrevistado 1 pontuou que por mais que a
criacao deste banco tenha ajudado na pesquisa de precos, ele possui limitacdes e
muitos pontos de melhoria. Os dois principais aspectos destacados pelo entrevistado
foram a ma utilizagéo do banco de precos e do CATMAS, assim como as limitagbes

deste que acabam sendo transpostas ao Banco de Melhores Pregos de Minas Gerais.
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Sobre o primeiro ponto, foi explicado que existem alguns servidores que
utilizam codigos de especificacdo diferentes do objeto que estdo comprando. Por
exemplo, a licitacdo sera feita para uma cadeira com 3m de altura, mas ndo existe um
codigo pronto para este objeto. O correto seria criar um novo cddigo de especificagao,
mas o que € feito por alguns servidores € utilizar cddigos correspondentes a objetos
semelhantes — uma cadeira de 5m de altura, por exemplo. Nesses casos, 0 edital
contém a especificagéo correta do objeto a ser comprado, mas o codigo do CATMAS
equivocado. A consequéncia gerada € uma desordem nos precgos exibidos pelo Banco
de Precos, que ira mostrar precos bastante variados para as cadeiras de 5m de altura,
uma vez que no meio destes estao inclusos valores relativos a outras cadeiras, que
foram equivocadamente vinculadas ao mesmo codigo CATMAS.

Isso acontece pois 0 Banco de Melhores Precgos utiliza o CATMAS para se
referir aos itens e para armazenar os valores relativos a cada um. Essa associacéo
entre os dois sistemas acaba fazendo com que o Banco incorpore as limitagbes do
CATMAS, sendo este 0 segundo ponto apontado pelo Entrevistado 1. Uma das
limitagdes do CATMAS, conforme exemplificado pelo entrevistado, é a perda do
histérico relativo a um item. Quando um objeto se atualiza, outro codigo no CATMAS
€ criado para ele. Contudo, como o cbdigo antigo e o codigo novo néo estéo
associados, a partir daquele momento perde-se todo o passado informativo acerca
deste objeto, como os precos pagos por ele ao longo do tempo.

Portanto, o Entrevistado 1 acredita que o Banco de Melhores Precos € uma
boa ferramenta, que auxilia o processo de formacgao dos pregcos de referéncia, mas
que ainda possui bastantes limita¢des. Por outro lado, o Entrevistado 2 n&o é favoravel
a utilizacdo do Banco de Precgos por considera-lo uma ferramenta muito disfuncional.
De acordo com o que foi alegado, o Banco de Precos possui limitagbes gerenciais,
nao permitindo a extracdo dos dados em planilhas para tabulagdo e tratamento. Além
disso, ele € um banco temporal, pois a medida que novos valores vao alimentando o
Banco e a medida que o tempo vai passando, perde-se o histérico dos valores. Mesmo
que seja prudente utilizar pregcos recentes, € interessante possuir o histérico para fins
de conhecimento. Ele afirmou ainda que estdo sendo feitas movimentacbes dentro da
SEPLAG a fim de modernizar o Banco de Pregos e torna-lo mais funcional para
utilizacao.

Acerca da especificagcdo do objeto, 0s entrevistados real¢caram que ela n&o

influencia tanto na formacéo dos precos ofertados ao setor publico, mas pode gerar
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efeitos negativos nas licitagbes quando mal elaborada. O Entrevistado 1 apontou
principalmente o impacto na qualidade do item adquirido — para mas especificacdes,
compromete-se a garantia de produtos de qualidade e, consequentemente, a
consecucgdo do melhor custo beneficio no processo de compra (ja que custo beneficio
considera tanto a nogéo de prego quanto a de qualidade). O Entrevistado 2, por outro
lado, focou suas considera¢des nos maleficios causados ao procedimento licitatério
em si quando o objeto € mal especificado. Segundo ele, nesses casos € comum que
as empresas impugnem o edital, ou entrem com recurso, figurando um grande
problema de seguranca juridica para o gestor, além de tornar o processo de compra
ainda mais moroso do que o comum. Por fim, ele indicou também a ma especificagao
dos objetos associada ao uso incorreto do CATMAS, conforme discorrido alguns
paragrafos acima.

Em suma, o Entrevistado 2 coloca que o preco de referéncia € o grande
determinante do sucesso da licitagdo — € preciso encontrar o equilibrio entre um preco
capaz de ser ofertado pelo mercado que também seja justo a Administracdo. Ele
adiciona que o pagamento vai determinar quais fornecedores participarao da licitacao,
sendo somente aqueles dispostos a enfrentarem o risco de contratar com o Governo
em um contexto de atrasos de pagamento. A disposicdo destes, no entanto, €
acompanhada de elevacdo dos precos ofertados em fungéo da incorporagéo deste
risco relativo ao pagamento. Cabe ressaltar aqui um fato sobre os fornecedores que
foi colocado pelo Entrevistado 1: a existéncia de fornecedores “especializados” em
participarem de licitacdes.

Este entrevistado alegou existirem algumas empresas que abrem uma
microempresa para ter prioridade nas licitacées, e que acontecem casos nas licitacbes
que sugerem um arranjo entre diferentes fornecedores de um mesmo ramo do
mercado para os precos ofertados. Ndo ha como provar que isso ocorre, e a pratica
diminuiu com o surgimento dos pregdes eletrénicos, por exemplo. Apesar disso, sdo
situacdes de impoténcia para a Administragcao, ja que a norma existe e € funcional —
a Lei n® 8.666/93 e demais dispositivos - mas ainda ha casos em que fornecedores
de ma fé conseguem atuar.

O Entrevistado 1 destacou também que o sistema de compras de Minas
Gerais é um sistema muito bom quando comparado com alguns outros estados
brasileiros, e que a SEPLAG-MG ja recebeu visitas de representantes governamentais

para realizarem benchmarking nesse sentido, tanto visitas de outros estados quanto
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de outros paises, como Peru, Argentina e paises africanos). Portanto, por mais que
nao seja perfeito, o aparato legal basilar das compras publicas mineiras é bem
estruturado, apresentando limitagdes nos momentos que € posto em pratica.

Sobre a burocracia caracteristica do setor publico, ambos entrevistados
concordaram que ela existe em excesso — ou que as disfung¢des burocraticas acabam
prejudicando o sistema de compras. O Entrevistado 1 afirmou estar a burocracia
intrinsicamente relacionada aos demais fatores que influenciam a formagéo dos
precos abordados por este estudo. Por mais que ele reconhegca um excesso
burocratico vinculado as praticas publicas, ele também destaca que a burocracia é
necessaria em funcéo do Governo lidar com o dinheiro publico. E necessario um
sistema de controle robusto, como os estipulados em lei. No entanto, os problemas
comegam a aparecer quando ha o enrijecimento da burocracia em prol do receio da
Corrupgao.

Do mesmo modo, “o problema n&o € a burocracia, mas sim a disfungao
burocratica com foco no controle e ndo na gestdo. Foco no processo, € ndo no
resultado”, de acordo com o Entrevistado 2. Para ele, um processo de compra ideal
poderia ser executado em torno de cinquenta dias, sendo considerados todos os
prazos previstos nas normas em cada uma das fases — planejamento anterior,
publicacdo do edital, recursos e decisdo da administragcdo. No entanto, o que se
observa na pratica € que os processos de compra dificiimente tém essa duragao, e
este é um fruto da disfuncéo burocratica focada no controle e n&o na gestéo.

Este entrevistado acresce as disfungdes da burocracia o exemplo da falha
de comunicagio entre os 6rgaos, que além de atrasar qualquer processo de compra
dificulta a disseminac&o de orientacdes corretas sobre os procedimentos a serem
seguidos e a solicitacao prévia para itens demandados. Isso, como ja exposto, acaba
elevando o valor de compra do item.

Considerando toda a discussdo exposta, apresentam-se agora analises
realizadas a partir dos itens e processos de compra que foram identificados com
sobrepreco, no inicio desta secdo. Estas analises tencionam verificar a
correspondéncia, na base de dados escolhida, para as alega¢bes fornecidas pelos
entrevistados.

Primeiramente, para os itens e seus respectivos processos de compra
identificados com sobrepreco, foi averiguada uma possivel existéncia relacional entre

os érgéos/entidades responsaveis pela compra e a sobrevalorag&o dos itens. O intuito
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era avaliar a concentracdo de compras com sobrepreco em algum 6rgéo. Os

resultados obtidos estdo expostos na Tabela 21.

Tabela 21 - Orgdos/entidades compradoras dos itens identificados com sobrepreco, em seus
menores e maiores valores unitarios homologados

Orgé&os/entidades que pagaram o Orgéos/entidades que pagaram o
maior valor unitario por um item, menor valor unitario por um item,
perante as demais compras perante as demais compras
Numero de vezes Numero de vezes que
Orgaolentidade que o érgéo/_entidade Orgaolentidade o orgao/entidade
pagou o maior valor pagou o menor valor
por um item por um item
SEE 7 PMMG 6
PMMG 4 SEE 5
SEJUSP 2 SES 3
SES 2 SEESP 1
GMG 1 SEJUSP 1

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

A Tabela 21 foi elaborada a partir do reconhecimento dos érgaos/entidades
responsaveis pela execugdo dos processos de compras com maiores € menores
valores unitarios homologados, para um mesmo item. Assim, foi feita a contagem de
quantas vezes cada 6rgdo apareceu para cada uma dessas categorias, com o intuito
de verificar se havia a concentragdo de ocorréncia do sobrepreco em algum
orgao/entidade, ou se ha algum dérgao/entidade que se destacam por conseguirem
pagar valores inferiores, comparativamente com o restante do Estado, pelas suas
compras. A partir dos resultados aferidos, no entanto, ndo é possivel identificar um
padrdo entre aquisicdes sobrevaloradas, as de menor valor e um o6rgao/entidade
especifico. Como mostra a Tabela 21, a grande maioria dos 6rgéos aparece tanto para
0s maiores valores unitarios homologados quanto para os menores.

A préxima analise realizada diz respeito a relagdo entre os fornecedores e
a ocorréncia do sobrepreco, propondo-se a analisar se ha algum padrdo de
distribuicdo para estes dados, além de observar a existéncia dos chamados
“fornecedores viciados”. Ela esta exposta na Tabela 22. A elaboragéo desta foi feita

de maneira analoga a explicada para a Tabela 21.
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Tabela 22 - Fornecedores dos itens identificados com sobreprego, seus menores e maiores
valores unitarios homologados

(continua)
Numero de Numero de
vezes que vezes que
Nome do fornecedor | vendeuum item | Nome do fornecedor | vendeu um item
com o maior com 0 menor
valor valor
Seal telecom comércio . .
) Tecidos e armarinhos
e servigos de 2 ) 3
T miguel bartolomeu s/a
telecomunicacdes ltda
Tecidos e armarinhos -
miguel bartolomeu s/a 2 Arte original Itda - epp 1
A serenata ltda 1 Assis vaz msftrur_nentos 1
musicais eireli epp
Brumadinho papel e Cost_a camargo
. 1 comercio de produtos 1
comercio ltda - me :
hospitalares Itda
Classic comercio Itda - 1 Fca fiat chrysler 1
me automoveis brasil ltda.
Costa camargo .
) Flyway servicos
comercio de produtos 1 : 1
: aeronauticos Itda
hospitalares Itda
Fea fiat chrysler 1 Forjas taurus s/a 1

automoveis brasil ltda.
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Tabela 22 - Fornecedores dos itens identificados com sobrepreco, seus menores e maiores
valores unitarios homologados

(concluséo)

Numero de vezes

Numero de vezes que

Nome do . )
fornecedor que vendeg um item | Nome do fornecedor | vendeu um item com o
com o maior valor menor valor
Industria de Hs comercio de
material belico do 1 | ) it 1
brasil imbel eletronicos ltda - me
Jetfly Meta material
revendedora de 1 esportivos & colegial 1
combustiveis Itda eireli
Meta material )
esportivos & 1 Motorola solutions 1
colegial eireli ltda
Motorola 1 Multifarma 1
solutions ltda comercial ltda
. Pa comercio e
co“fnuelgzz?arm%a 1 servicos gerais eireli 1
-me
Telemar norte 1 Telemar norte leste 1
leste s/a s/a
Toyota do brasil 1 Toyota do brasil Itda 1

ltda

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracéo de Materiais € Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

Com o exposto, a partir da Tabela 22, ndo se assinala nenhum padré&o

marcante de participacdo de um fornecedor enquanto provedor de valores

sobrevalorados ou ndo. Pelo contrario, a contraposi¢do das duas colunas se mostra

bastante hegeménica. A fim de analisar esta questdo dos fornecedores sob outra
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perspectiva, foram contabilizados quantos processos de compras, no total, para os
itens em que houve sobrepreco, existiram para um mesmo fornecedor vencedor. Para
iISsO, analisou-se a lista total de fornecedores vencedores de cada um dos processos

de compra dos itens com sobrepreco. O Grafico 13 mostra a concluséo.

Grafico 14- Total de processos de compra realizados para os itens com sobrepre¢o, divididos
por fornecedor vencedor

Total Geral I 00
TOYOTA DO BRASIL LTDA mm 6
TELEMAR NORTE LESTE S/A mm 8
TECIDOS E ARMARINHOS MIGUEL.. mm 7
SEAL TELECOM COMERCIOE..x 2
PRESTOBAT LTDA -EPP 1 1
PETROBRAS DISTRIBUIDORA S/A m 4
PA COMERCIO E SERVICOS GERAIS..1 1
MUNDO TELECOM LTDA - EPP 11
MULTIFARMA COMERCIAL LTDA m 5
MOTOROLA SOLUTIONS LTDA mssmm 19
META MATERIAL ESPORTIVOS &..m 3
MCOURA COMBUSTIVEIS DE AVIACAO.. = 4
MARCELO EUSTAQUIO DE OLIVEIRA..1 1
JETFLY REVENDEDORA DE.. == 6
INDUSTRIA DE MATERIAL BELICO DO..1 1
HS COMERCIO DE ELETRONICOS.. m 4
FRONTEIRA DISTRIBUIDORA DE...1 1
FORJAS TAURUS S/A 1 2
FLYWAY SERVICOS AERONAUTICOS..» 3
FCA FIAT CHRYSLER AUTOMOVEIS.. = 6
Elias Alves de Oliveira Licitacées EPP 1 1
COSTA CAMARGO COMERCIO DE..=m 5
CLASSIC COMERCIO LTDA - ME 11
BRUMADINHO PAPEL E COMERCIO...m 3
assis vaz instrumentos musicais eireliepp 1 1
ARTE ORIGINAL LTDA-EPP 1 2
A SERENATA LTDA 11

0 20 40 60 80 100 120

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administragdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
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O Grafico 14 mostra a existéncia de 27 fornecedores diferentes para um
total de 110 processos de compras. Ha 10 fornecedores que foram vencedores de um
processo de compra apenas uma vez, enquanto 11 deles venceram 0s processos de
compra por pelo menos 4 vezes diferentes, destacando-se alguns que venceram por
19 e 8 vezes.

Isso demonstra que, por mais que nao haja um padréo claro para os
fornecedores responsaveis pelo fornecimento dos itens em seus menores € maiores
valores homologados, quando se analisa o todo percebe-se uma diversidade limitada
de fornecedores para as compras. Considerando os 16 itens de sobreprego
analisados e seus 110 processos de compras, existirem somente 27 fornecedores
llustra que, pelo menos em alguma medida, a realizagdo de licitacbes ocorre para
fornecedores repetidos, ou viciados conforme conceituado anteriormente.

Um outro aspecto a ser analisado € a relagéo entre o procedimento de
contratagdo dos processos de compras e a ocorréncia do sobrepre¢o. Para isso, foram
coletadas a partir da base de dados as informagdes relativas ao procedimento de
contratagéo de cada um dos processos de compra dos 16 itens identificados contendo
sobrepreco.

Entdo, averiguou-se a propor¢cdo de cada tipo de procedimento de
contratagdo perante o todo, e também especificamente nos processos que ocorreram
o sobrepreco. Ressalta-se que comparar a totalidade de processos de compra dos 16
itens com sobrepreco é diferente de comparar os processos de compra, destes itens,

para 0s quais houve sobreprego. Os resultados seréo expostos nos Graficos 15 e 16.

Grafico 15 - Procedimento de contratagdo para todos os processos de compra dos itens com
sobrepreco

= Pregao - Pregéo
eletrénico
Registro de precos néo
realizado no SIRP

= Registro de pre¢os
realizado no SIRP

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracéo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.
Elaboracéo prépria
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Observando o Grafico 15, nota-se um predominio do registro de pregos
como procedimento de contratagdo — sao 84 processos de compras em um total de
99. Nao foram identificados outros procedimentos de contratagdo para além do pregao
eletrénico e do registro de pregos. Os quantitativos exibidos s&o para a totalidade de
processos de compra realizados para os itens com sobrepre¢o. Faz-se necessario
observar também a distribuicdo somente para os processos de compra em que houve

sobreprego, conforme mostrado no Grafico 16.

Grafico 16 - Procedimento de contratagdo para os processos de compra com sobrepre¢o, dos
itens com sobreprego

= Pregao - Pregéo
eletrénico
Registro de precos néo
realizado no SIRP

= Registro de pre¢os
realizado no SIRP

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.

Por mais que os quantitativos tenham se alterado no Grafico 16, houve uma
manutengdo da mesma proporgéo, aproximadamente, que foi exibida no Grafico 15.
Isso demonstra, portanto, que a grande maioria dos processos de compras com
ocorréncia do sobrepreco foram realizados por meio de registro de precos. Esse
apontamento confirma evidéncias postas nas alega¢des dos entrevistados, acerca da
ma utilizagdo do Sistemda de Registro de Pregos, assim como as evidéncias
abordadas no referencial tedrico deste trabalho sobre 0 mesmo tema.

Finalmente, serdo analisados os valores homologados e os valores
liquidados para os processos de compras dos itens identificados com sobrepreco.
Esta investigac&o pretende verificar a questao pagamento por parte do Estado, e a
relevancia deste contexto dentro da amostra investigada. Para esta analise, posta na
Tabela 23, foram selecionados os valores totais homologados e liquidados para cada
processo de compra. Cabe ressaltar que os dados séo referentes ao més de setembro

de 2019, quando a base de dados foi extraida.
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Tabela 23 - Comparacdo entre os valores totais homologados e os valores da despesa
liquidada para as compras dos 16 itens identificados com sobreprecgo

Valores para as compras de
materiais identificados com
sobrepreco

Valores para a compra de
servi¢co identificado com
sobrepreco

Somatdrio dos valores para a
compra de materiais e servi¢o
identificados com sobrepreco

Valor total R$
homologado 104.142.557,34

Valor total R$
homologado 2.013.485,18

Valor total R$
homologado 106.156.042,52

Valor da Valor da Valor da

despesa R$ despesa RS despesa RS
S 59.154.005,08 S 90.751,71 S 59.244.756,79
liquidada liquidada liquidada
Célculo da Célculo da Célculo da
porcentagem 56.80% porcentagem 451% porcentagem 55 81%
de valor de valor de valor
liquidada liquidada liquidada

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
Notas: O valor das células “Calculo da porcentagem de valor liquidada” foi obtido a partir da

divisdo do valor da despesa liquidada pelo valor total homologado,
para cada categoria.

A primeira informacéo que deve ser relembrada para analise da Tabela 23
€ que existem 15 itens materiais identificados com sobrepreco, e somente 1 item de
servico. Isso pois o restante dos itens de servico comparaveis foram classificados
como inconclusivos acerca da ocorréncia do sobrepreco. Sobre as informagdes
expostas na Tabela 23, nota-se uma porcentagem baixa de liquidacao das despesas
— metade do valor homologado foi liquidado. A porcentagem para o servigo é ainda
mais chamativa, nao chegando a 5%.

Como nédo é a proposta deste estudo analisar a totalidade de compras
realizadas pela Administracao Direta mineira no ano de 2018, para se ter uma viséo
mais ampla acerca do pagamento das compras do Estado, sera feita a mesma analise
da Tabela 23, mas aplicada para todos os itens de materiais e de servigos que foram
classificados no inicio desta pesquisa como sendo itens comparaveis — aqueles que
apareciam, pelo menos, trés vezes no total geral de compras de Minas Gerais. Esse
diagnédstico pode ser visto na Tabela 24, e tenciona propiciar a visdo para um recorte

de dados um pouco maior. Ressalta-se que os dados da Tabela 23 estao inclusos nos
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valores da Tabela 24, em fungdo de os itens com sobrepre¢co serem também itens

comparaveis.

Tabela 24 - Comparacdo entre os valores totais homologados e os valores da despesa
liquidada para as compras de itens identificados como comparaveis

Somatério dos valores para a
Valores para as compras de Valores para a compra de - i
o o ) . o compra de materiais e servigo
materiais identificados como servi¢cos identificados como . o
o N identificados como
comparaveis comparaveis .
comparaveis
Valor total R$ Valor total R$ Valor total R$
homologado 165.525.974,84 | homologado 516.846.111,90 | homologado 682.372.086,74
Jospess RS decpose RS decpose RS
S 105.584.434,88 S 144.966.651,36 S 250.551.086,24
liquidada liquidada liquidada
Calculo da Célculo da Célculo da
porcentagem 63.79% porcentagem 28.05% porcentagem 36.72%
de valor de valor de valor
liquidada liquidada liquidada

Fonte: Dados basicos: Sistema Integrado de Administracéo de Materiais € Servigos (SIAD).
Armazém de informagdes, 2019.

Elaboracéo prépria.
Nota: O valor das células “Célculo da porcentagem de valor liquidada” foi obtido a partir da

divisdo do valor da despesa liquidada pelo valor total homologado,
para cada categoria.

Percebe-se, na Tabela 24, que a porcentagem do valor liquidado € melhor
para os itens materiais do que para os de servigos, existindo uma discrepancia muito
grande entre eles. A porcentagem do valor liquidado para os servigos corresponde a
aproximadamente metade da porcentagem para os materiais, mesmo que os valores
absolutos das despesas liquidadas sejam proximos. Inclusive, o valor liquidado para
0s servicos € maior do que o valor liquidado para os materiais.

Portanto, o distanciamento entre as porcentagens liquidadas ilustra,
novamente, a expressividade dos valores dos servi¢os perante o orcamento estadual.
Ao analisar também a porcentagem de valor liquidada total observa-se que esta é
baixa, nao atingindo 40%.

Findas as analises propostas e as associagdes feitas entre os dados
quantitativos, fornecidos pela base de dados, e os qualitativos, coletados por meio das

entrevistas, parte-se agora para a discussdo acerca do principio da eficiéncia
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administrativa dentro deste contexto. Isso pois assume-se que as compras publicas
mineiras concluidas no ano de 2018 foram suficientemente caracterizadas no que

tange aos objetivos propostos por esta pesquisa.

7.4 O principio da eficiéncia administrativa no contexto das compras publicas

realizadas com sobrepreco

Esta pesquisa propde-se a investigar os possiveis motivos que influenciam
na formagdo dos precos ofertados ao setor publico e como eles podem levar a
ocorréncia do sobrepreco; para entdo associa-los as declaragdes dos entrevistados e
a analise dos dados, confrontado as teorias de formacéo de precos com 0 que ocorre
na realidade mineira; e, por fim, discutir neste contexto o cumprimento do principio da
eficiéncia administrativa focado nas facetas de Batista Junior (2012).

A partir do exposto, conclui-se que as compras publicas mineiras possuem
casos de sobrepreco dentre suas compras mais relevantes. Os dados confirmaram a
ocorréncia deste fenbmeno para a amostra que foi analisada. Entretanto, baseando-
se principalmente nas alegacbes realizadas pelos entrevistados acerca da realidade
dos setores de compras da Administracao Direta de Minas Gerais, pode-se inferir que
a expressividade do sobrepreco dentro da totalidade das compras mineiras € ainda
maior do que a aferida pelos dados.

A existéncia do sobrepreco em proporgdes vultosas fere a aplicacdo do
principio da eficiéncia administrativa, ja que este principio traduz a necessidade da
Administracéo de otimizar os recursos gastos para maximizar os resultados obtidos,
atingindo a melhor relacdo custo-beneficio. Analisando a eficiéncia administrativa
pelas facetas de Batista Junior (2012), as facetas da produtividade e da
economicidade sdo diretamente atingidas quando ha o sobrepreco.

O sobreprego nada mais é do que o ato de pagar, por um item, um valor
superior ao tabelado, ou ao que seria normal. Resgatando a definigdo dada por Jacoby
Fernandes, ja citada neste trabalho, o sobrepreco em licitagdes “ocorre quando o valor
de uma proposta de um bem ou servi¢o € superior ao praticado no mercado, seja por
preco, quantidade ou baixa qualidade” (ELO CONSULTORIA, 2015).

Assim sendo, é inadmissivel que a Administracdo Publica destine recursos
além dos que forem necessarios para qualquer que seja a sua aquisicdo. Ainda mais
considerando que o or¢camento publico é restrito e deve atender da melhor maneira

toda a populacéo. Perde-se a garantia da faceta da produtividade por deixar de atingir
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uma relagao 6tima, em que os recursos sao minimizados e 0s resultados obtidos sdo
maximizados. Assim como perde-se a garantia da faceta da economicidade por n&o
se optar pelos melhores meios, ndo alcancar a melhor relagdo custo-beneficio
possivel.

Um ponto delicado dentro da discussdo sobre o sobrepreco € a sua
relatividade. O sobrepreco s existe em comparagbes. Mas é justamente esta
caracterisitca que € capaz de mitiga-lo: realizando comparacbes. Seja de valores
disponiveis em banco de precos ou barganhando com o fornecedor, a Administragao
Publica precisa se munir de conhecimento e qualificacdo para estar apta a perceber a
ocorréncia do sobreprecgo e, consequentemente, reduzi-lo.

E evidente que existem fatores sob os quais a Administracdo néo é capaz
de exercer influéncia, como a existéncia de fornecedores viciados € daqueles que
agem de ma fé. No entanto, no que tange aos erros gerenciais ao longo do processo
de compra — a ma realizagdo da pesquisa de precos, da elaboragdo dos precos de
referéncia e especificacdo do objeto -, a Administracdo n&o somente é capaz de atuar
como tem a obrigagédo de atuar. A realizacéo das atividades por parte do Governo
deve sempre ser guiada pelos principios administrativos, em sua totalidade. A
existéncia de erros humanos e gerenciais ao longo do processo € uma contradigao
entre os servidores e a sua fung¢do publica.

No entanto, deve-se atentar ao fato de que os gestores s6 serdo capazes
de atuar em concordancia com a eficiéncia administrativa caso sejam capacitados e
informados a respeito. A gestdo do conhecimento, a definicdo de diretrizes para
atuacdo das equipes de compras e a instituicdo de boas praticas ao longo dos
procedimentos a serem realizados em cada fase do processo se mostram
fundamentais a conducgéo vitoriosa da politica de compras do Estado de Minas Gerais.
E comum que “os servidores acabem se esquecendo de que eles trabalham para
atender ao cidaddo. Existem pessoas que sao capacitadas, claro, mas existe também
um grande quantitativo que ndo € e ndo se atenta a eficiéncia administrativa”
(Entrevistado 2).

Nesse sentido de atencdo do servidor ao seu papel enquanto um meio para
prover ao cidadao as suas necessidades, ha a faceta de celeridade e presteza de
Batista Junior (2012). Ela aponta que nao é suficiente que a Administracdo Publica

seja funcional e garanta a otimizagcao entre os recursos gastos e os resultados obtidos.
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E necessario, também, que ela seja célere, incluindo o tempo na relagdo custo
beneficio.

Para essa discussdo, pode-se apontar como a falta de planejamento que
circunda os setores de compras atrapalha a celeridade. As compras nao planejadas
demoram mais a serem realizadas, em fungio de sb terem seus processos iniciados
de ultima hora. Além do mais, isso leva a uma certa perda de controle por parte dos
gestores, uma vez que “procedimentos com carater urgencial s&o levados com menos
cautela e mais pressa’, de acordo com o Entrevistado 2. Portanto, a falta de
planejamento faz com que as compras publicas demorem mais a serem iniciadas,
tenham seus procedimentos realizados com uma qualidade de atenc&o e cautela
inferior a0 que deveria ocorrer em teoria e também impacta na ocorréncia do
sobrepreco, como uma consequéncia final acumulada de tudo que foi dito.

Além disso, quando as especificagbes dos objetos sdo mal elaboradas,
aumentam as chances daquela licitacdo ser frustrada, ter seu edital impugnado ou
dos fornecedores entrarem com recursos, 0 que aumenta o tempo dispendido com
aquele processo de compra e, automaticamente, atrasam a aquisi¢cao do setor publico.
Se a aquisicdo é atrasada, infere-se que a prestacao dos servigos publicos também
seja prejudicada em diferentes medidas, dependendo o objeto em questdo. O atraso
para o abastecimento de itens de saude, por exemplo, é gravissimo. Batista Junior
(2012) aponta com muita clareza que a necessidade publica ndo pode esperar
infinitamente para ser atendida.

Soma-se a estes problemas o impacto que a ma realizacdo dos
procedimentos de um processo de compra gera na qualidade dos itens adquiridos. As
mas especificacdes de objeto refletem na qualidade do item a ser adquirido, as mas
realizacbes de pesquisa de preco e mas elaboracdes de precos de referéncia refletem
na efetuacdo de compras mais caras para itens cuja qualidade n&do acompanha aquele
valor. Retorna-se aqui a relagdo custo beneficio apontada pela faceta da
produtividade.

Outra faceta importante da eficiéncia administrativa para Batista Junior
(2012) é a desburocratizacao, relativa tanto a estrutura administrativa quando ao
procedimento administrativo do Governo. A organiza¢do administrativa em estruturas
burocraticas muito robustas influencia negativamente a comunicagao entre os setores,
a celeridade dos procedimentos e do provimento da necessidade publica. Assim como

a valorizagdo da burocracia enquanto um fim também diminui a celeridade, a
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produtividade e a eficiéncia publica. Isso pois a burocracia precisa ser enxergada
cOomo um meio para o alcance dos resultados em uma estrutura tdo grande quanto o
Estado. Deve ser vista sob o0 aspecto gerencial. E ndo ser aplicada de forma
disfuncional.

Um exemplo dessa situagdo € a descentralizacdo dos processos de
compras estaduais em um contexto que a maioria dos oOrgaos/entidades ndo é
instruido sobre isto, e também n&o conta com servidores com expertise no assunto.
Nessa realidade, seria mais vantajoso a Administracdo e a populagdo que houvesse
uma centralizagdo das compras dentro do Estado, dentro do CSC-SEPLAG, por
exemplo. Com uma area do Governo voltada para a realizagdo das compras, ha mais
assertividade para capacitacao do pessoal, comunicacdo entre a equipe e postulacéo
de diretrizes para a politica de compras.

Conclui-se que o principio da eficiéncia administrativa € acometido em
diversos aspectos quando ha ocorréncia do sobrepreco nas compras publicas. Ainda,
pode-se dizer que todas as fragilizacdes sofridas por este principio estdo
correlacionadas e, neste sentido, na medida em que ac¢bes forem tomadas visando
mitigar a ocorréncia do sobrepreco a partir do tratamento de suas causas, serao
gerados efeitos de melhora em cadeia. Isso pois ao se atentar a produtividade,
automaticamente a Administragdo se atenta a sua celeridade e presteza, ja que o
conceito de produtividade abarca as no¢des de qualidade e tempo. E para tal, é
preciso que a burocracia seja utilizada sem ser de maneira disfuncional. Cuidando de
todos esses aspectos, a economicidade € alcangada — por se estar atingindo o melhor
resultado possivel, gastando somente 0s recursos necessarios.

No contexto das compras publicas, ao capacitar os servidores, aprimorar a
comunicagdo entre os orgaos/entidades e a propria disseminacdo de orientacbes
acerca dos procedimentos de compras, assim como construir sistemas de informagéao
de precos, caminha-se a um ponto étimo no qual os beneficios trazidos por cada uma
dessas acdes se associa e impacta o todo — melhorando a execugao das compras
publicas, inclusive mitigando a ocorréncia do sobrepreco.

Para mitigar a ocorréncia do sobrepreco € preciso atuar sobre as suas
causas. Este estudo apontou alguns fatores como potencializadores deste fendmeno.
Sao eles: a burocracia excessiva dentro do setor publico — ou a disfungéo desta; a
incorporacao de riscos pelos fornecedores, em funcéo da incerteza do pagamento; a

existéncia de fornecedores viciados e dos que agem de ma fé; a ma elaboragao dos
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precos de referéncia; o sistema de falho informac&o de custos para o setor publico e
a ma utilizacdo dos registros de precos.

A Administracdo n&o consegue atuar sobre os fatores listados que dizem
respeito aos fornecedores. No entanto, mesmo para estes, a Administracdo deve se
precaver a fim de lidar da melhor maneira possivel com esta externalidade. Tendo
isso em vista, assim como as analises realizadas, a melhor maneira de mitigar os
problemas da politica de compras do Estado € atuando de maneira preventiva, e nao
corretiva. Para isso, deve ser implementada uma gestao de riscos dentro da area das
compras publicas.

Atualmente, “o Estado de Minas Gerais ndo possui um processo
padronizado de gestdo de risco para a area de compras” (Entrevistado 1). De acordo
com ele, arealizagdo destas praticas fica a cargo da discricionariedade do gestor. No
entanto, € preciso estabelecer uma politica de gestdo de riscos comum e perpetua-la
dentro dos 6rgados, para que mesmo a rotatividade da equipe nado prejudique as
praticas de compra. E necesséria a gestdo do conhecimento, a elaboracdo de
procedimentos operacionais padréo e de checklists, assim como a disseminag&o de
informagdes via manuais e capacitagdo dos servidores. O entrevistado 1 também
alegou um atual interesse da Controladoria Geral do Estado — CGE de implantar a
gestao de riscos dentro do processo de compra — desde a fase do planejamento até
a execucao do contrato.

O Entrevistado 2 confirmou a nova postura da CGE, e alegou que a
implementacdo de um processo de gestdo de riscos para as compras publicas &
fundamental ja que por mais que atualmente existam normas, resolu¢des, decretos e
manuais, algumas vezes estes podem estar desatualizados; e muitas vezes o erro
acontece na parte que a norma permite a discricionariedade do gestor. Isso é perigoso
pois concentra-se o sucesso da politica de compras de um 6rgdo no juizo critico de
uma pessoa. A discricionariedade do gestor € relevante, mas precisa ser
acompanhada de orienta¢cbes sobre a gestao de riscos.

Nao & produtivo existir um controle posterior & execucéo do processo. E
preciso que esse controle seja feito junto ao andamento do processo licitatério,
educando, conscientizando e capacitando os servidores ao longo de todo o0 processo.
O Entrevistado 1 ressalta que a falta de planejamento pode ser permitida somente em
casos emergenciais. Nos casos passiveis de planejamento e realizacdo de gestéo de

riscos, isso deve ser feito. A emergéncia deve ser a excecdo, e n&o a regra.
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E interessante apontar que tanto o Entrevistado 1 quanto o 2 elencaram a
fase do planejamento — em que ocorre a especificacdo do objeto, a pesquisa de preco
e a elaboracdo do edital — como a fase prioritaria para aplicagdo de uma politica de
gestdo de riscos. A partir do momento que a licitagdo ocorre e 0 processo de compra
€ continuado, culminando na gestéo do contrato, as atividades sdo mais automaticas,
no sentido de que representam simplesmente a execucao de tarefas e atividades que
ja foram — ou deveriam ter sido — pensadas e elaboradas anteriormente. E a postura
na fase incipiente, do planejamento, que determinara o sucesso ou ndo da licitagao
como um todo. Mesmo que os entrevistados atuem em unidades diferentes da area
de compras — sendo um da area do planejamento e outro da area da execuc¢ao -,
ambos concordaram com a primazia da importancia da fase de planejamento de uma
licitacao.

Por mais que tenham sido feitas essas constatagdes, e que haja atualmente
uma movimentacéo da CGE para implementacdo da gestdo de riscos nas compras
publicas estaduais, “0 Estado ainda €& bastante timido na gestdo de riscos e na
utilizacdo de ferramentas tecnoldgicas ou inovadoras que auxiliem na melhoria de
seus processo’ (Entrevistado 2). Prova disso € que na se¢do acerca de gestédo de
riscos do referencial tedrico deste trabalho foram elencadas algumas praticas e
metodologias simples, mas que ainda sim nio estdo presentes na pratica do setor
publico — mesmo que alguns 6rgaos federais estimulem e orientem a gestéo de riscos,
o que também foi exibido no referencial tedrico. Ainda, sobre o Projeto de Lei, até que
ele seja aprovado ndo ha como garantir que o setor publico va efetivamente adotar as

técnicas de gestdo de riscos ao longo de seus processos de compra.



134

8 CONSIDERAGOES FINAIS

Esta pesquisa se propds a identificar os possiveis fatores geradores do
sobrepreco nas compras publicas, e a discutir de que maneira cada um desses fatores
pode contribuir para a ocorréncia deste fendmeno, gerando também a fragilizacdo do
principio da eficiéncia administrativa. A analise foi situada para as compras publicas
do Estado de Minas Gerais, tendo utilizado dados provenientes do Armazém de
Informacgdes da Administracdo Publica do Estado de Minas Gerais, do SIAD.

E interessante colocar que a pesquisa possui carater qualitativo e
quantitativo, uma vez que utilizou a realizacdo de entrevistas para discutir os possiveis
fatores que influenciam na formacdo de precos para o setor publico e quais se
enquadram no contexto da Administracdo mineira; assim como utilizou a base de
dados para comprovar, empiricamente, se ha sobrepreco na execu¢do das compras
publicas mineiras. Ao unir as duas perspectivas, o estudo discute de que maneira esse
fendbmeno fragiliza 0 cumprimento do principio da eficiéncia administrativa, analisando
quatro das facetas apontadas por Batista Junior para este principio: produtividade,
economicidade, desburocratizac&o e celeridade e presteza.

Assim, as analises realizadas comprovaram a existéncia de casos de
sobreprecgo para as compras do Estado de Minas Gerais, tanto para itens de materiais
quanto para itens de servigos. No entanto, em func&o das limitagdes da base de dados
utilizada e das dificuldades apontadas pelos entrevistados enquanto gestores que
atuam na area de compras, a existéncia do sobrepreco para os servicos se mostrou
inconclusiva. Isso pois ndo foi possivel aferir o pregco unitario para os itens desta
categoria, inviabilizando uma comparacgao coerente. Das exce¢bes encontradas que
possibilitavam o calculo do valor unitario para comparacdo, somente um item de
servicos apresentou sobrepreco. Este item foi incluido nas analises realizadas
posteriormente para os casos de sobrepreco.

Contudo, ndo é possivel tirar conclusdes acerca da ocorréncia do
sobrepreco nos servigcos a partir de um unico item analisado. O que foi possivel
identificar para os itens de servi¢os € a alta variacdo dos valores totais homologados
— que podem ser tanto um reflexo de n&o analisar os valores unitarios, quanto um
reflexo da falta de expertise do estado em contratar servicos.

Por outro lado, as analises realizadas para os itens materiais permitem

afirmar que ha ocorréncia de sobrepreco para as compras publicas mineiras de
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materiais. Além da identificacdo do sobrepreco, foi averiguada também a variagao
entre os valores pagos pelos itens materiais e, contrariamente ao exibido pelos
Servicos, a variagcdo ndo € tao expressiva. Isso mostra que, mesmo que existam casos
de sobrepreco para os itens de materiais, a diferenca entre o menor valor homologado
e o0 maior valor homologado para um mesmo item nao € alarmante. Esse fato acorda
com o que foi alegado nas entrevistas — 0 Estado possui mais expertise em contratar
materiais do que servigos. Mas, ainda sim, ocorre 0 sobrepreco.

A partir dos casos de sobrepreco identificados, foi investigada a relacéo
destes com a existéncia de fornecedores viciados; com a existéncia de
orgaos/entidades especificos que concentrem a ocorréncia do sobrepreco; com a
situacdo de pagamento do Estado de Minas Gerais;, e com os procedimentos de
contratacéo dos processos de compra.

Nesse sentido, ndo foi possivel identificar uma relacdo direta entre
orgaos/entidades e a ocorréncia do sobrepreco, tampouco entre os fornecedores € a
ocorréncia do sobrepre¢o. Mas, para o ultimo, foi possivel comprovar a existéncia de
uma diversidade relativamente baixa de fornecedores para o volume de compras
analisado — comprovando a existéncia, em certa medida, de fornecedores viciados.
Ademais, sobre os procedimentos de contratacao do Estado, os dados correlacionam
a ocorréncia do sobrepreco com as compras realizadas por Registro de Precos.

Cabe ressaltar que as analises realizadas ilustram a realidade de uma
pequena amostra das compras publicas mineiras, que foi selecionada para pesquisa:
as compras mais relevantes de acordo com o maior valor homologado e as compras
mais relevantes de acordo com a maior quantidade homologada. Portanto, todas as
conclusdes foram tiradas para esta amostra.

Mesmo que nao tenha sido investigado o sobrepreco para todos os itens
adquiridos pelo Estado de Minas Gerais no ano de 2018, pode-se inferir que a
realidade dos dados analisados € comum a outros itens que n&o foram contemplados
por esta pesquisa. A inferéncia se baseia, principalmente, nas alega¢des dos
entrevistados; e € corroborada pelo estudo de caso aqui realizado. Contudo, ressalta-
se que o volume de compras estadual € muito grande, e que a analise do sobrepreco
pode ser realizada para inumeros recortes dentro da totalidade das compras publicas
mineiras além dos recortes utilizados por este trabalho — havendo espaco ainda para

muitas pesquisas para esta tematica.
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Sobre o cumprimento do principio da eficiéncia administrativa no contexto
de ocorréncia de sobreprecgo, discutiu-se como este fenbmeno fragiliza os pontos
elementares do principio, principalmente as facetas da produtividade, da celeridade e
presteza, da economicidade e da desburocratizacdo. Isso pois 0 sobrepreco
representa gastar mais recursos do que poderiam ser gastos inicialmente, em
condi¢des normais, com um mesmo item, item este que € igual independente do preco
pago e, portanto, gerara um mesmo beneficio. A Administracido deve sempre se
atentar a busca do melhor custo beneficio.

Além da relagdo clara entre o0 sobrepreco e a economicidade, as causas
potencializadoras do sobrepreco consistem, na maioria das vezes, em
descumprimentos das facetas da produtividade, da celeridade e presteza e da
desburocratizagdo. A burocracia existe e é necessaria, mas deve ser utilizada em um
nivel funcional 6timo, e ndo de forma disfuncional — como ocorre atualmente. As
disfungdes da burocracia geram atrasos nos procedimentos, falta de comunicacéo e
de planejamento, e consequentemente prejudicam os feitos da Administragéo, que
passa a atender o cidaddo com uma qualidade aquém da que é capaz. Assim, também
ha uma fragilizacdo da produtividade, que considera importante a qualidade e o
tempo.

Como o estudo se propds a analisar as compras publicas mineiras e a
ocorréncia do sobrepreco sobre as facetas da produtividade, celeridade e presteza,
desburocratizagdo e economicidade, ainda ha facetas a serem exploradas. Batista
Junior coloca também as facetas da qualidade e da continuidade da prestagcéo do
servigco publico como constituintes do principio da eficiéncia administrativa, e estas
também podem gerar outros estudos na area de compras publicas.

As informacbes coletadas por este estudo permitem identificar a falta de
planejamento, de comunicagao e de capacitagdo dos servidores da area de compras
como fatores criticos que precisam de atengdo na Administracdo mineira, no que
tange a tematica das compras publicas. Enquanto procedimentos n&o forem
padronizados € comunicados aos 6rgéos, enquanto 0s servidores nao possuirem
clareza de como pequenas agdes equivocadas ao longo do processo acabam
impactando-o nas fases finais e enquanto a gestao de riscos n&o for implementada
para a area de compras do Estado de Minas Gerais, 0s avangos que poderiam existir
permanecem paralisados. E, por conseguinte, o principio da eficiéncia administrativa

continua sendo fragilizado.
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Sobre a gestdo de riscos, cabe destacar que o Projeto de Lei n°
1.292/1995, que viria como uma nova lei de licitagcdes, prevé praticas de gestao de
risco incorporada ao processo de compra. Caso este projeto seja aprovado, ele
podera representar um avango no sentido de provimento de orientacbes aos
servidores publicos — uma vez que movimentagdes deverdo ser feitas a fim de instruir
os gestores sobre como utilizar as praticas determinadas. Além do mais, a incluséo
de praticas de gestao de risco na lei basica de licitagdes aumenta a popularidade desta
area do conhecimento, j4 que o torna mais debatido, mais difundido e mais
reconhecido.

Por fim, afirma-se que identificar a ocorréncia do sobrepreco, assim como
seus motivos, se mostra elementar as compras publicas mineiras. Isso pois somente
identificando as causas de um fendmeno é possivel atuar sobre ele, e 0 fendmeno em
questdo compromete de variadas maneiras o cumprimento do principio da eficiéncia
administrativa. Tendo apresentado casos concretos de itens adquiridos com
sobrepreco perante a amostra analisada, e tendo gestores em exercicio em um setor
de compras do Estado de Minas Gerais que afirmam que os fatores que potencializam
a ocorréncia desse fendbmeno sdo comuns perante toda a Administracdo, é preciso
que atitudes sejam tomadas para alterar essa realidade. As acbes preliminares ja
foram expostas: aprimorar o planejamento dos processos de compras, capacitar 0os

servidores e instituir praticas de gestéo de risco.
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10 APENDICE UNICO: ROTEIRO DE ENTREVISTA
ANCORAGEM

Nome completo?

Qual o cargo atualmente ocupado?

Qual o Orgéo/Setor no qual se encontra em exercicio?

Qual € o seu tempo de experiéncia na area de compras? A experiéncia

se deu mais em areas de planejamento ou de execug¢ao?

5) Quais atividades vocé desempenha no seu cargo atual?

6) Como ocorre a dindmica de trabalho no seu setor? Quais atividades
vocé desempenha relativa aos processos de compras? Explique
brevemente.

7) A area que demanda um item para compra € a mesma que elabora o

edital, a especificacdo do objeto e é responsavel pela pesquisa de preco

e elaboracdo do pre¢o de referéncia? Em caso afirmativo, vocé acha

que essa configuracao de trabalho pode impactar na formacdo de

precos ofertados nos processos licitatérios? Positiva ou negativamente?

SOBREPRECO

Entrevistadora define o conceito de sobrepreco e suas duas ocorréncias: interna
(entre os préprios 6rgados da Administragdo) e externa (entre a Administracéo e o
mercado)

8) Vocé reconhece a ocorréncia do sobrepreco nestes dois tipos — interno
e externo?

9) De maneira geral, por que vocé acredita que ocorra o fenbmeno
sobrepreco nas compras publicas?

10) Dentre os dois tipos de sobrepreco — interno e externo -, vocé acredita
que um ocorra com mais frequéncia do que o outro? Se sim, ao que
vocé atribui essa diferenga?

11) Dentre os dois tipos de sobrepreco — interno e externo -, vocé acredita
que um seja mais grave ou prejudicial a Administracdo do que o outro?

Por que?
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12) Falando especificamente do sobreprec¢o interno, por que vocé acredita
que ele ocorre? Por que ha diferengas de precos pagos, para um
mesmo item, entre 6rgaos da Administracao?

13) Quais aspectos gerais vocé acredita que influenciam na formacéao de
precos ofertados ao setor publico?

14) Tendo em vista que o setor publico possui caracteristicas peculiares,
vocé acredita que essas caracteristicas peculiares podem impactar na
formacgao dos precos dos itens vendidos ao setor publico? Quais dessas
peculiaridades vocé elencaria como as mais importantes, no que

compete as compras publicas?

Entrevistadora explica as caracteristicas peculiares do setor publico estudadas por
esta pesquisa: burocracia excessiva, existéncia de fornecedores viciados, ma
elaboracao dos prec¢os de referéncia e da especificacdo do objeto, sistema falho de
informacé&o de precos ao setor publico.

15) Vocé concorda ou discorda com a influéncia das peculiaridades
apontadas pela minha pesquisa? Discorra sobre cada uma delas.

16) Tendo em vista que a burocracia excessiva do setor publico foi uma
peculiaridade abordada por este estudo, discorra sobre ela: vocé acha
que existe excesso de burocracia? Se sim, como vocé acredita que ele
pode influenciar os precos ofertados a Administragéo nos processos de
compras — € consequentemente nos precos pagos? Ou vocé acha que
essa influéncia ndo existe?

17) A respeito do Mddulo de Melhores Pregos — SISMP do Sistema
Integrado de Administracéo de Materiais e Servigos do Estado de Minas
Gerais — SIAD, vocé acredita que ele foi uma ferramenta inovadora?
Vocé acredita que ele foi capaz de mitigar algumas dificuldades
existentes na fase de pesquisa de precos e de elaboracdo do preco de
referéncia para as compras publicas? Vocé identifica alguma disfungao
desse Banco de Pregos?

18) Vocé acredita que algum item/objeto em especifico € mais refém da

ocorréncia do sobrepreco? Qual (is)? Por qual (is) motivo (s)?
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19) Vocé acredita que 0 sobrepre¢o ocorra na mesma propor¢ao com bens
€ Com servigos, ou que € mais provavel ocorrer com um do que com o
outro? Por que?

20) Vocé acredita que as modalidades de licitacdo e os critérios de
julgamento das propostas podem influenciar na ocorréncia do
sobrepreco?

21) Discorra um pouco sobre a qualidade dos produtos adquiridos pelo
setor publico no sistema de compras publicas vigente.

22) O que vocé acredita que atraia os fornecedores a negociar com o
Estado?

GESTAO DE RISCO

23) Na sua opinido, quais sao 0s principais riscos aos quais as compras
publicas estao sujeitas?

24) Vocé acredita que a gestdo de riscos deve ser maior aplicada em
alguma fase especifica do processo de compra? Se sim, qual? E por
que?

25) Baseado na sua vivéncia, o setor de compras costuma ter praticas de
gestao de riscos ao longo do processo de compra?

26) Como vocé acredita que a gestédo de riscos poderia ser implementada

para mitigar a ocorréncia do sobrepreco?



