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RESUMO

A gestdo eficiente do recurso publico tem se colocado como um importante tema
tanto para a academia quanto para os gestores publicos. O papel de destaque da
funcdo alocativa do Estado, em conjunto com o aumento das demandas da
populacao, tem alcado tal tema a alto grau de relevancia. Para contribuir com esse
debate, o objetivo principal desta tese é entender o desperdicio do recurso e suas
nuances. Nesse contexto, 0os processos de contratacdo por parte do Estado e a
ocorréncia de corrupcdo séo dois assuntos em alta e que carecem de maior
aprofundamento, e € sobre eles que me debrugo para cumprir os objetivos tracados.
Assim, a presente tese foi organizada contendo trés artigos inéditos. Cada um deles
se dedica a um aspecto especifico, identificado dentro das teorias que permeiam o
debate no contexto da administracéo publica e governo. O primeiro artigo tem como
objetivo analisar a pertinéncia na realizacdo de processos licitatérios. Partindo dos
pressupostos da teoria dos leildes, que destacam a relacdo entre o aumento da
concorréncia e a diminuicéo dos precos praticados pelos licitantes,o estudo adiciona
a literatura sobre o tema aspectos como 0s custos de transacdo e 0s problemas
relacionados a definicdo do fornecedor, baseada no pre¢co como critério unico. O
segundo artigo aborda a relacdo existente entre a economia obtida na etapa de
licitacdo e as modificacdes realizadas no contrato durante a sua execucdo. Esse
artigo conta com o subsidio da literatura que aponta as dificuldades em se desenhar
contratos completos e que considera a possibilidade de os licitantes se valerem da
assimetria de informacdo para tracar suas estratégias. A essa utilizacdo se da o
nome de jogo de planilha e é sobre tal ponto que o segundo trabalho versa. No
terceiro artigo, a temética abordada € a corrupcao, e o objetivo do mesmo é verificar
a possivel associacdo entre a corrupcdo e os indicadores de saude publica nos
municipios. Se apoiando na literatura que destaca a relacdo negativa entre a
corrupcdo e os indicadores sociais, eu testo se tal questdo, se tal padrdo de
associacdo se repete nos indicadores municipais de saude dos municipios. Os
resultados encontrados suscitam alguns debates e acrescentam ao estado da arte
questbes ainda ndo levantadas. Entre essas questdes, destaca-se a associacao
entre a realizacdo de processos licitatorios e precos, em média, mais altos. Outra
questdo importante diz respeito aos fatores relacionados as modificacdes dos
contratos, ndo encontrando evidéncias empiricas que demonstrem a existéncia do
chamado jogo de planilha. Por fim, esse ultimo artigo destaca a relacdo entre a
corrupgao e os indicadores socioeconémicos, demonstrando, entre outros aspectos,
a correlacao da corrupcdo com os indicadores em sentido oposto para determinados
indicadores. Espera-se que esta tese estimule pesquisas mais aprofundadas,
envolvendo as tematicas aqui abordadas, idealmente, dando contribuicdes para a
melhoria da gestao publica no Brasil, em que pese a importancia dos processos de
compras publicas e a relacédo entre a corrupcao e os indicadores de saude.

Palavras-chave: Gestdo dos Recursos Publicos, Compras Publicas, Corrupgao.



ABSTRACT

Efficiency managing public resources has become an important issue for the
academy and for public managers. The importance of the allocative function of the
state, and the increased demands of the population also, has elevation the efficiency
in the public money management subject to a high degree of relevance. To
contribute to this debate, the main objective of this thesis is to understand the waste
of the public resource and its nuances. In such set, public procurement processes
and the occurrence of corruption are two important issues asking for further strength,
and it is about them that | put effort over to answer the issues raised. Thus, this
thesis was organized containing three original articles. Each one of them is dedicated
to a specific aspect, identified within the theories that permeate the debate in the
context of public administration and government. The first article aims to analyze the
relevance of public bidding processes. Based on the assumptions of the theory of
auctions, highlighting the relationship between increasing competition and lower
prices from the bidders, the study adds to the literature on aspects such as
transaction costs and problems related to the provider definition based in price as the
unique criterion. The second article discusses the relationship between the lower
prices strategies on the bidding stage and the contract modifications during its
execution. This article has the literature is based on the literature that pointing, the
difficulties in designing complete contracts considering the possibility of bidders avalil
themselves of information asymmetry to plot their strategies. By this use is given the
unbalanced bids name and is on the point that the second paper discuss. In the third
article, the theme addressed is corruption, and the intention of it is to verify the
association between corruption and public health indicators in Brazilian
municipalities. The findings raise some debate and add to the state of the art issues
not raised yet. Among these issues, there is an association between conducting
bidding processes and prices, on average, higher. Another important issue concerns
the factors related to modifications of contracts, finding no empirical evidence to
demonstrate the existence of the unbalanced bid. Finally, this last article highlights
the relationship between corruption and socioeconomic indicators, showing, among
other things, the correlation of corruption with the indicators in the opposite direction
for certain indicators. It is hoped that this thesis will stimulate further research,
involving issues addressed here, ideally giving contributions to improving public
management in Brazil.

Keywords : Public Money Management, Public Procurement, Corruption
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INTRODUCAO

O melhor desempenho dos governos tem sido fonte de preocupacéo tanto por parte
da academia (Afonso; Schuknecht e Tanzi, 2005; Andrews; Boyne e Walker, 2011),
quanto por parte dos governos (Gore,1993). Essa preocupacdo tem sido norteada
pela questdo da eficiéncia na utilizacdo do recurso publico, problematizada em uma
série de artigos cientificos (Feldstein, 1982; Alonso,Clifton e Diaz-Fuentes, 2015).

Dentro do debate acerca da eficiéncia na alocacdo dos recursos publicos,duas
questdes ganham destaque, sdo elas: as compras publicas (Kelman, 2002;
Bandiera; Pratt e Valletti, 2009) e a corrupcdo (Shleifer e Vishny,1993; Ferraz e
Finan, 2008).

A discussdo sobre as compras publicas se torna relevante, principalmente, pelo
volume de recursos despendidos na aquisicdo de bens e servicos por parte da
administracdo publica. O que ilustra esse grande volume é o percentual do Produto
Interno Bruto referente as compras publicas (Dimitri; Piga e Spagnolo, 2011; OECD,
2013), que &, em meédia, préximo a 13% nos paises desenvolvidos. Ja a corrupcao
se insere nesse debate, principalmente, pelos efeitos a ela arrolados e que
interferem no desempenho dos governos e prejudicam a atuacéo do aparelho do
Estado na busca pela maximizagdo do bem-estar da sociedade (Mauro, 1998;

Ferraz; Finan e Moreira, 2012).

Apesar da importancia das tematicas supracitadas e do grande destaque dado pela

literatura a ambas, ha ainda problemas que carecem de melhor elucidacgao.

Relacionados as compras pubicas, tais dilemas que precisam ser melhor explorados
envolvem o0s custos de transacao visualizados no processo de licitagcdo e as
modificacdes realizadas no contrato durante a sua execucao. A despeito de ja terem
sido abordados anteriormente (Carpineti; Piga e Zanza, 2006; Bajari, Houghton e
Tadelis, 2014), esses questionamentos podem ser melhor abordados devido a
possibilidade de utilizacdo de base de dados até entdo inéditas e ao estudo de

contextos institucionais distintos dos ja considerados até entdo, que permitem



verificar a existéncia de associacdes entre varidveis até entdo ndo tratadas na

literatura.

Sobre a corrupcao, ja existem trabalhos que tratam dos efeitos da mesma, todavia
focam suas analises na educacao (Ferraz; Finan e Moreira, 2012) ou as baseiam em
contextos nacionais (Gupta; Davoodi e Tiongson, 2000), utilizando indicadores de
percepcdo para a realizagdo das analises propostas (Mauro, 1998). Tal estratégia
deixa ainda algumas lacunas nao preenchidas pela literatura, que carecem de ser

melhor exploradas, buscando, inclusive, uma maior robustez nos resultados.

E com o intuito de contribuir para a resolucdo dessas questbes que esta tese foi
construida. As analises aqui contidas buscam investigar aspectos envolvendo a
utilizacdo do recurso publico e, para tal, foram construidos trés ensaios que
possuem problemas de pesquisa distintos, mas que se unem na tematica central,

que versa acerca da funcéo alocativa do Estado.

Para permitir dar a contribuicdo desejada, eu discuto e exploro questdes
relacionadas as compras publicas, tendo, como base teodrica, a teoria dos leildes
(Mcafee E Mcmilan, 1987), os custos de transacao (Lewis e Bajari, 2011) e a teoria
dos contratos incompletos (Brown; Potoski e Van Slyke, 2010). Sob a luz de tais
arcaboucos teoricos, estudo um arcabouco institucional pouco explorado e com
dados até entdo nao utilizados para tratar dos problemas aqui abordados,
envolvendo as compras publicas. A insercdo de tais abordagens tedricas permite
analisar a relacéo entre os custos de transacédo e a economicidade do processo de
compras feitas pelo Estado, bem como verificar se existe associagdo entre a
derrapagem nos precos finais dos contratos de obras publicas e o comportamento

dos agentes na etapa de licitacéo.

No caso da corrupcao, as contribuicbes se ddo a partir da resolucdo de questdes
envolvendo outras &reas de atuagdo governamental, como a saude, além da
utiizacdo de indicadores objetivos de corrupcdo em andlises no contexto
subnacional, que possibilitam uma analise direta dos efeitos associados a corrupcao
no setor e ao desvio de recursos no ente responsavel pela execucédo da politica no
setor. Sendo o municipio o responsavel pela execugcdo da politica e aplicagdo do
recurso, € licito imaginar que os efeitos dos desvios nessa etapa podem se associar
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mais fortemente aos indicadores de saude, também referentes a tal recorte
geografico. Para permitirem tal contribuicdo, as andlises aqui realizadas encontram
subsidio da teoria econdmica que destaca a ligacdo entre a possibilidade de
maximizacdo dos ganhos dos agentes e a definicdo dos gastos do governo (Mauro,
1998). Os trabalhos que versam sobre a concepc¢do tedrica da corrupcdo (Rose-
Ackerman, 1978) e aqueles que discutem os efeitos da corrupcdo sobre os
indicadores sociais (Ferraz; Finan e Moreira, 2012) se somam aqueles nos quais
este trabalho se embasou teoricamente e € para essa corrente tedrica que se busca

contribuir.

E para esses referenciais teoricos citados nos dois paragrafos anteriores que se
almeja uma contribuicdo ao estado da arte, o que, portanto, justifica, sob a otica da

academia, a realizacao deste trabalho.

Os frequentes casos de comportamentos oportunistas que ocorreram no Brasil
depbem a favor da construcdo desta tese e da importancia de se discutirem fatores
associados aos problemas mais comumente encontrados, envolvendo a corrupcéo e
a ma gestao dos recursos publicos. Como exemplo desses casos, pode-se citar 0s
recentes episddios da operacdo Lava-Jato, que apontaram a utilizacdo de termos
aditivos para a obtencdo de ganhos além daqueles contratados por parte dos
prestadores de servico'. Outro caso emblematico é a chamada maéfia dos
Sanguessugas, que atuou na compra de ambulancias superfaturadas, desviando

recursos da area de salide®.

Para sanar problemas como os destacados no paragrafo anterior, algumas acdes
institucionais foram implementadas. Pode-se citar a realizacdo do programa de
fiscalizacdo dos municipios, da Controladoria Geral da Unido (CGU), a partir do qual
surge a possibilidade de mensurar, de forma objetiva, a corrupcédo (Ferraz e Finan,
2011). Essa possibilidade de mensuracdo, associada a aleatoriedade na definicéo
dos municipios auditados, amplia a confiabilidade dos resultados referentes ao que
concerne a analise dos efeitos da corrupcdo, o que valoriza, ainda mais, 0s

resultados encontrados neste estudo.

! Veja em: http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/wp
content/uploads/sites/41/2015/11/not1922_denuncia_Valec.pdf

2Veja em: http://g1.globo.com/ma/maranhao/noticia/2013/05/ex-prefeitos-envolvidos-na-mafia-das-
sanguessugas-sao-condenados.html
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As acdes institucionais referentes a compras publicas repousam, principalmente,
sobre os aspectos da legislacdo, mais especificamente da Lei 8666/93. Alguns
desses aspectos da legislacdo sdo caros a este trabalho. O primeiro deles é a
possibilidade de dispensa de licitagdo, que permitiu analisar os efeitos da licitacao
sobre a economia de precos e contribuiu para a utilizagcdo de um design de pesquisa
fundamental para resolver a questdo proposta. Outros pontos importantes na
legislacdo sdo: a possibilidade de aditivar o contrato durante sua execucdo, a
necessidade de divulgacdo do projeto a priori € a modalidade de compra por preco
fixo, situacbes propicias para a emergéncia do jogo de planilha (Fiuza, 2009),
permitindo as analises aqui buscadas.

Estrutura da Tese

Para cumprir os objetivos estabelecidos, esta tese foi organizada em trés capitulos,
todos escritos em formato de artigo. Tal escolha se deve a praticidade na divulgacéo
dos resultados obtidos, aspecto fundamental para as pesquisas cientificas,

principalmente aquelas que, tal como esta, foram custeadas pelo erario publico.

Esse formato tem ganhado cada vez mais adeptos e alguns exemplos recentes no
Doutorado em Administracdo Publica e Governo da Escola de Administragdo de
Empresas de Sao Paulo (EAESP-FGV), especificamente na linha de politica e
economia do setor publico, podem ser citados e depbem a favor desse tipo de
estrutura (Lopes, 2011; Ramos, 2014).

Na sequéncia, sdo apresentados o0s artigos que compdem a presente tese e

descritas as principais partes de cada um deles.

O primeiro artigo trata dos prec¢os dos itens adquiridos pela administracdo publica via
processo licitatorio e questiona a pertinéncia da utilizacdo desses, sob a otica do
menor preco pratico, dado o seu alto custo de transacéo. Foi elaborado um design
de pesquisa, baseado em modelos econométricos, estimados por meio de
regressdes por Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) e valendo-se de dados
obtidos junto ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG), oriundos
do portal de compras do governo federal (ComprasNet). A partir desses pontos,

estima-se a relacdo entre a realizagdo de processos licitatorios e o preco unitario de
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diferentes itens adquiridos entre 2010 e 2014. Os resultados demonstram que a
realizacdo de procedimentos licitatorios esta associada a pre¢os, em média, mais
altos do que aqueles praticados pelos fornecedores da administracdo publica

guando a compra é feita via dispensa de licitacdo, nos itens aqui analisados.

No segundo estudo, a intengdo foi verificar a possivel relacdo entre a economia de
precos na etapa de licitacdo e as adaptacgdes realizadas na execugao do contrato. A
existéncia de tal relacdo pode ser motivada, entre outros pontos, por um
comportamento oportunista dos licitantes, conhecido como jogo de planilha.
Valendo-me de dados dos contratos de servigcos e de obras de engenharia, estimo
trés modelos de regressao: os dois primeiros relacionam a economia de preco na
etapa ex-ante com indicativos do aumento de valor e de tempo da execugédo do
contrato; no terceiro, € verificada a relacédo entre essa mesma variavel de interesse
(economia na etapa de licitagdo) e 0 momento em que ocorre O primeiro termo
aditivo. Nenhum dos modelos apresentou resultados que permitem, com
significancia estatistica, apontar a existéncia de relacdo entre a variavel de interesse
e as dependentes analisadas. Entretanto, os resultados destacam efeitos
significativos que sugerem uma relacao inversa entre a concorréncia, representada
pelo nimero de participantes no processo, e a ocorréncia de termos aditivos. Essa
relacdo pode estar relacionada a maior transparéncia trazida pelo aumento da
concorréncia ou também a complexidade do item, ja que a concorréncia pode ser

encarada como uma proxy de complexidade.

No ultimo artigo, a associagdo entre a corrup¢do e os indicadores municipais de
saude é estimada. Para possibilitar estimar essa relacdo, foram utilizados dados
municipais do periodo de 2004 a 2010, tendo por base os relatorios das auditorias
realizadas pela Controladoria Geral da Unido (CGU). A partir dessa estimativa, foi
possivel verificar que a corrupcéo esti associada a piora de indicadores ligados a
procedimentos que sdo intensivos em mao de obra, mas, por outro lado, se associa
a melhora dos indicadores ligados a utilizacdo de equipamentos moveis, mais
especificamente ambulancias. Efeito esse que pode ser oriundo de uma possivel
relacdo entre a compra de ambulancias e a corrupgdo, captada nas distintas
investigacbes que apontaram a existéncia da chamada méfia dos sanguessugas.

Para verificar se a corrup¢céo se associava a algum tipo de gasto publico na area da

5



saude, foi estimada a relagcédo entre percentual de gastos com despesa de capital e
corrupgdo, demonstrando que, nos municipios onde mais ocorre corrupgao, o gasto

com despesa de capital €, em média, também maior.

No final da tese, sdo apresentadas as consideracdes finais gerais do presente
trabalho, buscando associar os achados mais pertinentes as bases tedricas
utilizadas, bem como apresentar as contribuicdes desta pesquisa para o estado da
arte. Em adicao a isso, apresento também as limitacdes do presente trabalho, o que
permite suscitar novas questbes de pesquisa, aléem das implicacbes desse para a

administracao publica.
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LICITAR OU NAO? EIS A QUESTAO.

RESUMO

A realizacdo de processos licitatorios esta associada a um aumento da competicéo
e, por consequéncia, a uma reducdo dos pre¢os contratados pela administracao
publica. Entretanto, essa realizacdo implica uma série de procedimentos de
planejamento e monitoramento do processo, que culmina nos chamados custos de
transacdo. Considerando, entdo, as questdes envolvendo a realizacdo de licitacéo,
principalmente os custos de transacédo e as vantagens advindas do incremento da
competicdo, este artigo questiona se a realizacdo de processo licitatorio esta
associada a vantagens econdmicas em termos de precos para a administracao
publica. Para responder essa questdo, sdo analisados 0s pre¢os unitarios de trés
itens: papel, agua e café, que estao entre os itens mais adquiridos pelos érgdos da
administracdo publica no Brasil. Sob a luz da teoria dos leildes, das teorias dos
custos de transacdo e dos aspectos institucionais que regem 0S pProcessos
licitatérios no Brasil, foram estimados trés modelos de regressdo por meio dos
Minimos Quadrados Ordinarios (MQO), sendo um para cada item analisado. Os
resultados indicaram que a realizacdo de processo licitatorio estd associada a
precos mais altos, demonstrando, em tese, que o incremento da competicéo trazida
pela realizacdo desse tipo de processo no Brasil pode ndo compensar os custos de

transacao necessarios para a realizacéo dele.

Palavras-chave: Compras Publicas, Custos de Transacao, Pregéo, Dispensa de

Licitac&o.



1.INTRODUCAO

As compras publicas possuem um importante papel na economia de diversos
paises, representando, em média, 13% do Produto Interno Bruto (OECD, 2013).
Dessa forma, além de prover aos governos bens e servicos essenciais ao
cumprimento de seus objetivos, as compras publicas também realizam uma

importante funcdo na movimentacdo da economia e na criacdo de empregos.

Dada a importancia representada pelas compras e contratacdes realizadas pelo
governo, torna-se fundamental que tal questédo seja regulada e, dessa forma, possa
garantir a melhor utilizacdo do recurso publico. Essa regulacdo, no Brasil, ocorre,
principalmente, por meio da Lei 8633/93, que obriga a realizacdo de processos
licitatorios por parte da administracdo publica, salvo algumas situagdes abarcadas

no ordenamento juridico, nas quais a licitacao é inexigivel ou dispensada.

A realizacdo de processos licitatérios visa garantir uma série de beneficios a
administracdo publica, trazidos principalmente pelo estimulo a concorréncia, que, de
acordo com o entendimento da teoria dos leildes, leva a reducdo dos precgos
praticados pelos fornecedores, fazendo com que o comprador obtenha precos mais

baixos.

A despeito das vantagens apontadas por parte da literatura, alguns questionamentos
surgem a respeito do real beneficio das licitagbes. Sdo questionamentos que
abordam o enfoque, quase que exclusivo, no preco ofertado para a selecdo dos
fornecedores, 0 que pode levar a aquisicdo de bens e servicos com precos menores,
mas que, como consequéncia, podem possuir também qualidade mais baixa. Soma-
se a tal situagdo a possibilidade de, por meio de conluios e outras praticas
oportunistas, burlar a legislacdo no intuito de maximizar os ganhos de fornecedores
e agentes corruptos, o que pode, em tese, comprometer os ganhos desse tipo de

processo de selecao de fornecedores.

Outro ponto levantado sobre as licitacdes realizadas no Brasil € o alto custo de
transacéo incorrido, advindo de aspectos tais como, a necessidade de profissionais

responsaveis por gerenciar e fiscalizar os processos e 0 elevado numero de
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certiddes e procedimentos exigidos dos licitantes, o que implica um consideravel
custo de transagao.

A existéncia desse alto custo de transacdo envolvido no processo licitatério pode
dificultar a reducdo dos precos, comprometendo um dos principais beneficios

associados a competicédo estimulada pelo processo licitatorio.

Apesar dos problemas relacionados a licitacdo, esse procedimento possui outras
vantagens, como promover a isonomia e a transparéncia das compras publicas,

inibindo praticas como o direcionamento.

Em meio ao apresentado, torna-se pertinente testar se, de fato, a realizacado dos
processos licitatorios estd associada a precos mais baixos, comparados aos

praticados em compras realizadas via dispensa de licitacao.

Considerando os argumentos anteriormente listados, este trabalho objetiva
responder ao seguinte questionamento: A realizacdo de processos licitatérios esta
relacionada a aquisicédo de bens a precos mais baixos?

Uma estratégia empirica econométrica foi usada para se verificar a associagao entre
a realizacdo de processos licitatorios e os precos de bens adquiridos pela
administracdo publica. Para permitir tal analise, foram analisados os pre¢os de bens
adquiridos via licitacdo e via dispensa, controlando, entre outros fatores, pelo preco
global estimado, uma proxy da escala do processo de compra.

Foram analisados os itens possiveis de padronizacéo, calculando-se o prec¢o unitario
para uma unidade de fornecimento. Dessa forma, foram estimados modelos de
regressdo que possuem, como variavel de interesse, a realizagdo ou nao de
processo licitatério e, como varidvel dependente, o custo unitario de aquisicdo do

item.

Consideram-se, aqui, os editais nos quais o preco foi o critério de definicdo do
fornecedor, ndo considerando, por exemplo, aqueles em que técnica e preco

definiram o vencedor do processo.

Para possibilitar essas analises, utilizo dados oriundos do Comprasnet, tendo, como

unidade de analise, as compras realizadas pelos diferentes 6rgdos da Unido, no
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periodo de 2010 a 2014. Foram analisados os principais itens de consumo que
compdem a base de dados do Comprasnet.

Assim, espera-se que 0s motivadores das possiveis associacdes sejam o alto custo
de transacdo envolvido na realizacdo de um processo licitatério ou possiveis

direcionamentos que podem ocorrer em situacdes de dispensa licitacao.

hY

Este estudo se relaciona a literatura que analisa a realizagdo de processos
licitatérios por parte da administracédo publica e, mais especificamente, as pesquisas
que destacam o0s beneficios oriundos desse processo. Além disso, este estudo
contribui para pesquisas anteriores que discutem os ganhos advindos do aumento
da concorréncia, provocado pela ocorréncia da licitagcdo (Kelman, 2002; Coviello; e
Mariniello, 2014). Essa contribuicdo pode ser adicionada ainda aos trabalhos
anteriores que se ocupam da analise dos custos de transacéo e de seus impactos
sobre o real beneficio da realizacdo de uma licitagcdo competitiva (Brown e Potoski,
2003; Bajari e Tadelis, 2006; Bel; Fageda e Warner, 2010).

Este primeiro artigo também fornece subsidios para ajudar a elucidar questbes
trazidas por estudos anteriores que discutem, entre outros assuntos, a melhor
modalidade para a realiza¢do de compras publicas (Kempler, 1998; Szerman; 2012),
demonstrando possiveis aspectos que podem ser fundamentais para a definicdo ou
nao da licitagcdo como modalidade vantajosa economicamente para a administracao

publica.

No que se refere a inovacao apresentada pelo presente estudo, cumpre ressaltar
gue o mesmo se diferencia dos demais pela estratégia de pesquisa utilizada, que
permitiu verificar, empiricamente, a associacao entre a realizacdo de licitagdo e os
precos praticados. Podendo demonstrar, em certa medida, se, de fato, a realizacéao
dos processos licitatorios se associa a ganhos em termos econdémicos para a

administracao publica.

Adiciona-se as inova¢fes apontadas no paragrafo anterior o fato de que este texto
traz, para o cerne da discussao, o contexto brasileiro, até entdo pouco explorado,
mas que € extremamente relevante, considerando, principalmente, o fato de ser,

dentre os paises analisados por Carpineti, Piga e Zanza (2006), aquele no qual é
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necessario o0 maior numero de exigéncias para se habilitar um fornecedor para a

administracdo publica, o que pode denotar um alto custo de transacéo.

Além da presente introducéo, este artigo contém: uma secao de referencial tedrico,
que trata dos aspectos das compras publicas no Brasil, dos 6nus e dos bonus da
realizacdo de processos licitatorios; uma secdo que explica a estratégia empirica
aqui utilizada; a apresentacao dos resultados e as conclusdes obtidas.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Compras publicas no Brasil

As compras publicas no Brasil seguem um conjunto de normas e principios contidos
na Constituicdo (1988) e em atos decorrentes da mesma. Diferentemente do
disposto no texto Constitucional, que prevé que a Unido deveria legislar somente
sobre normas gerais, o ordenamento juridico brasileiro abarca praticamente todos os
atos referentes ao processo de compras publicas realizados no Brasil (Fiuza, 2009).
O principal ato normativo sobre o tema € a Lei n 8666 (1993), também chamada de
Lei de Licitacdes e Contratos, que foi criada para estabelecer critérios acerca das
compras publicas.

Para coibir casos de desvios em contratacdo publica, a legislacdo objetiva a
isonomia entre os participantes e o estimulo a competicdo, que se acredita levar a

administracdo publica a adquirir bens e servigos a pre¢os mais baixos.

Dentre os aspectos trazidos pela legislacdo para atender aos objetivos trazidos no
paragrafo anterior, destacam-se aqueles que regem a realizacdo de processos
licitatérios e aqueles que deixam claro em quais situacdes a obrigacéo de se licitar
pode ser dispensada. Dispensa essa que se configura como um elemento central na

estratégia de pesquisa.

Para entender o processo de dispensa, € fundamental, no primeiro momento,
diferenciarmos a dispensa da inexigibilidade da licitacdo, ambas regidas pela Lei n
8666 (1993) e dispostas nos artigos 24 e 25, respectivamente. A inexigibilidade
ocorre basicamente em situacbes em que se observa a inviabilidade de

competi¢cOes. Diferentemente da inexigibilidade, a dispensa pode ocorrer em mais de
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uma dezena de situagdes, quando a concorréncia € possivel, mas a realizacdo da

licitacdo ndo atende ao interesse publico.

A situacdo mais importante para este estudo é a que ocorre quando o motivo que
enseja a dispensa € o valor da compra. Nesse caso, € facultada a dispensa quando
o valor da aquisicdo de bens é abaixo de R$8.000,00, para 6rgados da administracéo
direta, e de R$16.000, 00 para os demais. Outros valores também se enquadram
nessa possibilidade e variam de acordo com a natureza do oOrgdo comprador
(administracdo direta ou indireta) e o tipo de item adquirido (bens ou obras)e sao
apresentados na Lei 9. 648 (1998)

Nas situacbes apresentadas no paragrafo anterior, a legislacdo faculta a
possibilidade de néo realizar o processo licitatério desde que atendidos os critérios
apontados. Cumprindo os requisitos, cabe ao gestor analisar cada situacéo e decidir

pela realizacdo ou ndo do processo licitatorio.

A legislacéo, além de facultar ao gestor a possibilidade de dispensar a realizacdo do
processo licitatorio nos casos apresentados, traz também mecanismos no sentido de
coibir praticas que levariam a uma manipulacdo do processo de compras com 0
intuito de permitir a realizacdo dessa dispensa, em um processo chamado de

fracionamento.

O entendimento dos 6rgaos de controle, em especial, os tribunais de conta, proibe o
fracionamento de despesas, visando manipular o valor da compra para propiciar a
dispensa de licitacdo pelos limites constantes nos incisos | e Il do artigo 24 da Lei
8666/93. Nesse sentido, os 6rgaos de controle sugerem que 0s itens de consumo
devem ser comprados de uma Unica vez para atender as necessidades de consumo
para o periodo de ano, dessa forma, diminuindo a ocorréncia de manipulacéo e

ampliando a escala das compras (TCU, 2013).

A manipulacao dos valores pode estar direcionada para o interesse dos agentes em
diminuir o custo de transacdo, representado pelo excesso de procedimentos e
formalismo, que aumenta o prazo necessario para a finalizacdo do processo de
compra e também o custo nele envolvido. O alto custo dos processos é destacado

no relatério do MPOG (2007), que demonstra que 0s custos de transacdo dos
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processos licitatorios realizados por 14 unidades gestoras do Governo Federal
foram, em média, de 0,92%, chegando a 73,49% do valor final da compra, no caso

especifico da Escola de Administracdo Fazendaria (ESAF).

Para inferir acerca da relacdo entre as possiveis manipulacbes e a busca por
processos de menor custo de transacgao, utilizam-se os apontamentos de trabalhos
como o de Girth (2014) e o de Lamonthe e Lamonthe (2012), que destacam que
certos mecanismos formais sdo preteridos pelos gestores de contratos publicos no
intuito de evitar os altos custos de transacdo. Acredito que tal situacdo pode ser
verificada ainda no que se refere a definicdo da realizacdo do processo licitatério e
que os gestores tendem a optar por um menor custo de transagao, podendo
realizara definicdo do fornecedor, quando possivel, analisando critérios nao formais

como, por exemplo, o historico de relacionamento com o0 mesmo.

Tratando ainda da manipulacdo, Assumpcao (2012) destaca que ela pode ocorrer no
intuito de escapar de modalidades de compra com maior rigor da legislagdo. Como
exemplo, o autor pontua que o agente pode diminuir o valor global do contrato a fim
de adquirir itens com menos restricdes. Assim, com menos restricbes, o agente pode

incorrer em casos de corrupgdo, como direcionamento e superfaturamento.
2.2 Onus e bonus da realizag&o do processo licitatd  rio

O Estado pode optar, caso seja factivel, por produzir os bens e servicos necessarios
para o seu funcionamento e o cumprimento de seus objetivos, entretanto, o mais
comum é o Estado optar por adquirir tais itens via fornecedores externos. Nesse
caso, bens que possuem caracteristicas padronizadas sdo adquiridos pela
administracéo publica por meio de processos licitatorios que obedecem a regras pre-
estabelecidas e que constam principalmente na Lei 8666/93. No Brasil, a
modalidade mais utilizada para a contratacdo de bens e servicos padronizados é o
pregdo. Analisando dados de Brasil (2014), nota-se que 60% dos processos de

licitagdo do governo federal foram concedidos por meio dessa modalidade.

Seguindo o disposto na teoria econémica, essa modalidade é considerada como
sendo um leildo, que, como apontam McAfee e McMllan (1987), é uma instituicdo de

mercado com regras que determinam 0s pre¢os, baseados na proposta dos
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participantes. Os leildbes sdo caracterizados como um evento no qual varios
compradores competem pela aquisicdo de um item, havendo um uUnico vendedor, ou
quando os proponentes disputam a venda de um item para um unico comprador
(Soudry,2004). Essa ultima situacdo é chamada de leildo reverso, ja que o critério de
definicdo do vencedor € a apresentacdo da proposta com menor preco e na qual se
concentra a maior parte das aquisi¢des feitas pela administracéo publica.

A literatura destaca que a realizacdo dos leildes para aquisicdo de bens e servicos
por parte da administracdo publica € considerada apropriada por diferentes razdes, a
mais importante delas é o estimulo a concorréncia (Bajari e Tadelis, 2006), que, por

sua vez, garante outros beneficios apresentados na sequéncia.

A competicdo leva os competidores a fornecerem informacdes, o que, em situacdes
nao competitivas, ndo ocorreria, ja que, nesse caso, buscam extrair maior renda,
fazendo o comprador acreditar que o custo de produgdo € mais elevado Em
ambientes competitivos, os fornecedores tendem a aproximar cada vez mais suas
propostas do seu custo real de producédo no intuito de alcancar a vitoria na licitacao
(Lamonthe, 2015), demonstrando qual € o seu real custo de producdo. Em
ambientes pouco competitivos, por sua vez, os fornecedores possuem menos
incentivo para reduzirem os precos (Walker e Boyne, 2006) e melhorarem o0 seu
desempenho (Savas, 2000).

Além do estimulo a concorréncia, a licitacdo (leildao) promove a transparéncia
(Soudry, 2004), o que pode dificultar, entre outros pontos, a ocorréncia de casos de
corrupcgdo e favorecimento nos processos de contratacdo. O aumento no numero de
competidores inibe as praticas corruptas ao aumentar o custo de coordenacdo de

um possivel conluio entre os fornecedores envolvidos (Lamonthe, 2015).

Entretanto, a simples definicdo por uma modalidade que, em tese, incrementa a
competicdo ndo garante a sua eficacia. Nao havendo um numero suficiente de
competidores, os resultados ndo sdo os melhores possiveis (Lamonthe, 2015).
Pequenos numeros de competidores podem facilitar a formacéo de conluios (Selten,
1973), situacdo que é agravada quando ocorre a venda de multiplos lotes, o que

facilita a coordenagéo no sentido de permitir que cada um dos participantes do grupo
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seja o vencedor de um dos lotes, favorecendo tais praticas corruptas (Klemperer,
2004).

Outro fator que pode comprometer a eficacia da licitacdo na garantia de precos mais
baixos sdo os custos de transacédo, custos esses alcados a categoria de elemento
de primeira importancia quando se estuda 0s processos licitatorios. (Bajari e Tadelis,
2006).No caso do Brasil, esses custos ganham ainda mais notoriedade, devido ao
elevado numero de requisitos para se habilitar um fornecedor para o Estado
(Carpineti; Piga e Zanza, 2006). Somam-se ainda a esses requisitos 0s custos para
participar dos processos licitatorios e o custo para se realizar o processo por parte
da administracdo publica, oriundos do grande aparato burocratico envolvido®, e
ampliam ainda mais os custos de transacdo do processo. Os custos de transacao
podem ser entendidos como sendo custos de planejamento, adaptacéao,
monitoramento e conclusdo da tarefa (Williamson, 1981).Esses custos, caso sejam
muito elevados, podem fazer com que o0 processo ndo seja atraente do ponto de

vista econdémico (Bajari e Tadelis, 2006).

A criacdo do Sistema de Cadastramento Unificado dos Fornecedores (SICAF)
reduziu esse problema, ja que, uma vez inscrito no SICAF, o fornecedor esta
cadastrado junto a todos os 6rgéos do Sistema Integrado de Servigos Gerais (SISG)
(Brasil, 2011), todavia, ndo o resolveu totalmente.

Além do referente aos custos de transacdo apontado no paragrafo anterior, outros
problemas advém das amarras impostas pela legislacdo, que determina, nos casos
em que assim o edital dispbe, que a escolha do fornecedor deve ocorrer tendo como
critério o menor preco apresentado. A utilizacdo de regras nado flexiveis como
auxiliares de decisdo €& contestada devido a possibilidade de ocorréncia de
anomalias (Kelman,2002), ou seja, quando a obrigatoriedade de aplicar a regra leva
a piores decisdes. Outros auxiliares, como a reputacdo do fornecedor, ndo sao
considerados nos casos analisados neste estudo e poderiam influenciar a tomada de
deciséo (Bajari, Mcmillan e Tadelis, 2009), evitando que fornecedores com histoérico

de falhas sejam contratados e prevenindo dificuldades na etapa de execucéao.

® Os tramites para a realizacdo da modalidade pregédo aqui analisada sdo apresentados nalei
10520/2002.
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Para fugir dessas possiveis anomalias e valorizar tais critérios ndo valorados quando
da ocorréncia da licitagdo, uma possibilidade seria a dispensa de licitagdo. Essa
dispensa pode levar a vantagens para a administracdo publica ao dar ao agente
publico poder discricionario para realizar as compras publicas, seguindo critérios
como a qualidade e a idoneidade do contratante, o que permite diminuir a ocorréncia
de problemas ocasionados pela obrigatoriedade de tomar decisdes baseadas no
estrito cumprimento das regras. Ja que, na dispensa, outras questdes além do preco
podem ser levadas em conta por meio da possibilidade de negociacéo. Todavia, 0
trabalho de Bulow e Klemperer (1996) destaca que a habilidade de negociar € menor
gue os ganhos advindos do aumento da concorréncia, estimulado pelo leildo. Além
disso, Fiuza e Medeiros (2014) destacam que a dispensa pode propiciar
comportamentos oportunistas por parte do agente ou, ao menos, julgamentos
subjetivos, pensamento similar ao de Milgron (2004), que destaca que, nesses
casos, outros aspectos que nao a capacidade técnica do fornecedor podem ser

fundamentais para a definicdo do mesmao.

Considerando os aspectos anteriormente discutidos, espera-se que a diferenca em
termos de economia obtida no processo de compra, quando se comparam 0S
valores obtidos na modalidade de pregdo com os obtidos via dispensa, reflita os
ganhos advindos da concorréncia discutidos anteriormente, caso esses sejam

maiores que o0s custos de transacao envolvidos no processo.

3.METODOLOGIA

3.1 Bases de dados

Neste primeiro artigo, utilizo uma base de dados composta por dados oriundos
exclusivamente do portal de Compras do Governo Federal (ComprasNet), obtidos
por meio de solicitacdo via Lei de Acesso a Informacdo (BRASIL, 2013). O periodo
de analise compreende dados de 1° de janeiro de 2010 a 31 de dezembro de 2014,

maior periodo disponibilizado pelo Ministério do Planejamento.

Constam na base dados referentes aos processos de compras publicas realizadas
por 6rgdos da administracdo direta e indireta das trés esferas de governo e que
utilizam o Sistema Integrado de Administracdo de Servicos Gerais (SIASG).
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A definicdo dos itens teve como parametro a possibilidade de padronizacdo para a
analise, ja que os itens adquiridos pelos 6rgdos pesquisados possuem uma grande
heterogeneidade, por exemplo, remédios, maquinas e equipamentos eletronicos, o
que dificultaria a andalise aqui realizada. A base total de processos disponibilizada
pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) totaliza 226.128
processos de compras publicas, referentes a mais de 18 itens diferentes. Apds a
padronizacdo, optei por analisar trés principais itens, tendo como variavel de
definichio o maior numero de observacbes comparaveis. A saber, 0s itens

selecionados foram: agua mineral, café e papel.

A estratégia empirica e o papel de cada uma das variaveis que compdem o modelo

sao apresentados nos topicos seguintes.

3.2 Estratégia Empirica

3.2.1 Modelo econométrico

Com vistas a cumprir 0os objetivos apresentados neste artigo e responder ao
problema de pesquisa aqui estabelecido: A realizacdo de processos licitatorios esta
relacionada a aquisicdo de bens a precos mais baixos? foi estabelecido o modelo
analitico, tendo por base o referencial tedérico que aborda os aspectos que

influenciam a definicdo do preco contratado pela administracéo publica.

O modelo econométrico para analise dos aspectos aqui tratados foi definido da

seguinte forma:

Y, =
Bo + Bitipodoprocesso;+f,programasdepreferéncia; + fztamanhodavencedora; +

Bsexperiénciadavencedora; + fsIndicadordedesempate; + BgEmbalagem; + ¢;

(1)

Nesse modelo, os dados séo referentes ao processo de compra i, realizados entre
2010 e 2014. Entretanto, assumo e trato oS mesmos como sendo uma estrutura
cross-section, admitindo que as estruturas dos contratos ndo se alteraram ao longo
do tempo. As covariaveis sdo compativeis com o periodo em que ocorre 0 processo

de compra, com excecdo do Produto Interno Bruto (PIB) do municipio em que se
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localiza o fornecedor. Para essa variavel, os valores considerados referem-se ao

ano de 2009 em todos os casos analisados.

Para analisar a relacdo entre as variaveis, foi estimada uma regressao multivariada

pelo método dos Minimos Quadrados Ordinarios.

Apesar da preocupacdo com a robustez das analises aqui realizadas e também da
construcdo do banco de dados, os resultados encontrados nao podem ser
analisados como sendo causais. Para que os resultados pudessem ser assim
analisados, o tratamento deveria ser definido de forma aleatéria. Entretanto,
considerando as limitagcbes impostas pela indisponibilidade de dados e pela
impossibilidade legal de se realizar um experimento dessa natureza, foram aqui

empreendidos esfor¢os para garantir uma maior confiabilidade aos resultados.

O esforco principal se deu no sentido de buscar a saturacdo do modelo, inserindo os
controles apresentados para aumentar a confiabilidade do estudo e minimizar o
problema de endogeneidade aqui visualizado.

3.2.2 Variaveis dependentes

A variavel dependente utilizada no modelo se refere ao valor unitario do item. Para a
construgdo dessa variavel, os itens que possuiam caracteristicas similares foram
padronizados no que se refere a sua unidade de medida. Tal exercicio foi necessario
ja que os valores unitarios contratados, apresentados pelo Banco de Dados
disponibilizados pelo MPOG e nas atas de licitacdo, dizem respeito a unidade de
fornecimento previamente estimada ou cotada de acordo com o tipo de processo.
Por exemplo, a administragdo publica adquire 4gua mineral para os seus distintos
orgdos, entretanto, as necessidades sdo diferentes entre os 6rgdos. Enquanto
alguns podem demandar galdes de 20 litros, outros podem optar por copos de 200
ml ou garrafas de 500 ml, o que torna necessaria a padronizacdo para permitir a

comparagao.

Como o0s processos ocorreram em periodos de tempo distintos, ha ainda a
necessidade de deflacionar a variavel dependente, trazendo os seus valores para o

mesmo periodo no tempo. Para tanto, utilizo o indice Nacional de Precos ao
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Consumidor Amplo (IPCA), calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

3.2.3 Variavel de interesse

A realizacdo de um procedimento licitatorio tem o intuito de, por meio da competicéo
possibilitada por esse mecanismo de contratacdo, obter propostas mais vantajosas
para a administracdo publica. Vantagem essa que pode ser representada por um
preco mais baixo, seguindo os apontamentos da teoria dos leildes (Mcafee e
Mcmillan, 1988). Entretanto, os elevados custos de transacdo que envolvem a
realizacdo de processos licitatérios no Brasil (Fiuza e Medeiros, 2013) podem

inviabilizar economicamente a realizagdo desses processos.

Partindo da premissa de que os custos de transacdo associados a realizacdo de um
procedimento licitatério podem tornar esse mecanismo de contratacdo menos
atrativo comparativamente a dispensa de licitacdo, a variavel de interesse inserida
no modelo visa verificar se a realizacdo de processo licitatério estd associada a
precos mais baixos, como apontado pela teoria dos leildes, ou se, devido aos altos
custos de transacao, se associa a pre¢os mais elevados. Isso posto, a variavel de
interesse adotada indica qual processo foi realizado para a compra do item,
assumindo valor igual a 1 para a modalidade pregao e 0 se a compra foi realizada
via dispensa de licitag&o.

3.2.4 Variaveis de controle

No intuito de ampliar a confiabilidade do estudo, foram inseridas algumas variaveis
de controle que vao ao encontro das questdes apontadas pela literatura e que séo
associadas aos precos praticados pelos licitantes ao transacionarem com a

administracao publica.

A discussdo das variaveis de controle se inicia pelo tamanho do participante. A
insercéo desse controle é relevante no processo de determinagédo da economia do
processo, jA que, como verificaram Gaver e Zimmerman (1977),as grandes
empresas tendem a apresentar propostas mais vantajosas, porque elas aproveitam

ganhos de escalas que ndo podem ser aproveitados pelas pequenas. Para
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possibilitar o controle por esse efeito descrito, foi inserido o porte da empresa
vencedora do processo licitatorio.

Outro controle inserido diz respeito a atividade econémica do municipio onde se
localiza o fornecedor, visto que, em regibes onde existe uma maior atividade
econbmica, pode se inferir que exista também um maior nimero de potenciais
compradores, fazendo com que o poder de barganha do governo diminua e,
consequentemente, os beneficios oriundos do processo licitatorio também sejam
menores. O raciocinio contrario também pode ser aplicado, pois, em regides onde 0
governo é um dos poucos compradores, 0s concorrentes tendem a ter um
comportamento mais agressivo no processo, apresentando pre¢cos mais vantajosos
para o governo e diminuindo, portanto, os ganhos auferidos pelo vendedor. Essa
discussdo se baseia nos entendimentos apresentados acerca da estrutura de
mercado e do desempenho das organiza¢gbes encontrados no trabalho de Porter
(1981).

Apesar de o pregao eletronico possibilitar a participacéo de licitantes de todo o pais,
€ plausivel inferir que a distancia, em licitagcbes para o fornecimento de bens, pode
se tornar um desencorajador para a participagdo daqueles que se encontram
geograficamente mais afastados do 6rgao comprador, sendo razoavel inferir também
gue o PIB do local do 6rgao comprador é uma boa proxy para a atividade econémica

nesse mercado, mesmo em casos em que ocorre o pregéo.

Foram inseridos também dummies referentes ao tamanho da embalagem, ja que ha
o custo de producdo da embalagem e a tendéncia é que, unitariamente, o custo do
item diminua a medida que a embalagem aumente. Foi necesséria a inser¢cdo desse
controle devido a padronizacdo realizada para permitir a comparagdo entre 0s

precos unitarios.

No modelo em questdo, consta ainda o valor global estimado, utilizado para
controlar a escala da compra e o efeito do ganho em escala que ocorre a medida

que as compras crescem, diminuindo o custo unitario do bem.

Por fim, foi inserida como controle a utilizacdo de programa de preferéncia a micro e

pequena empresa. Tal questao é discutida no trabalho de Reis e Cabral (2014) e em
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outros estudos, como o de Krasnokutskaya e Seim (2011), que apontam que
programas dessa natureza podem promover uma pequena mudanga no custo de
contratacdo do governo. Raciocinio similar é visto em Marion (2007), que indica um
incremento nos custos de contratacdo nos casos em que as politicas de preferéncia
sao utilizadas. No caso especifico desta pesquisa, a variavel utilizada para indicar a
utilizacdo de mecanismos de incentivo a micro empresa e empresa de pequeno
porte foi a utilizacdo de critério de desempate. Segundo destaca a Lei
Complementar 123/2006, as empresas de pequeno porte e as micro e pequenas
empresas podem apresentar lance de desempate em caso de empate ficto, podendo
cobrir a proposta de uma empresa de médio ou de grande porte (BRASIL, 2006).

O Quadro 1.1,a seguir, apresenta a descricdo das variaveis constantes no modelo

utilizado neste estudo.

Variavel Descricao

Dependente

Preco Unitario Valor unitario do bem adquirido

padronizado pela unidade de fornecimento

Dummy codificada igual a 1 se foi

Tipo do Processo realizado processo licitatorio e 0 caso
contrario
Controle
Existéncia de programas de Preferéncia Dummy codificada igual a 1 se foi utilizado
lance de desempate preferéncia e 0 caso
contrario

Dummy codificada igual a 1 se a empresa

vencedora é pequena ou micro empresa e

Tamanho da empresa vencedora e
0 caso contrario

Indica a regido onde se localiza a sede da

Experiéncia do Vencedor empresa vencedora

Preco Global Estimado Apresenta'o. valor estimado para o total de
itens adquiridos no processo

Dummy codificada 1 de acordo com a

Dummies (Embalagem) embalagem do item. Sendo uma dummy

para cada variacdo de tamanho.

Quadro 1.1 — Descricdo das Variaveis do Modelo
Fonte: Elaborado pelo autor
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As variaveis apresentadas no quadro acima permitem a operacionalizagdo do
modelo empirico discutido.

Na secdo seguinte, a base de dados e a descricdo dos dados aqui utilizados séo
discutidas.

4. RESULTADOS

A Tabela 1.1 seguir destaca as estatisticas descritivas das variaveis analisadas.
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Tabela 1.1 - Estatisticas descritivas

o . . Café Papel
Variaveis Agua Mineral
Dispensa Pregéo Dispensa Pregédo Dispensa Pregédo
- - L L N Média N Média
N Média N Média N Média N Média
Dependentes

Valor Unitario
(litro; kg e folha, 291 0.366 3802 0.6983 156 8.52 1042 8.49 93 0.031 2968 0.038
respectivamente)
Controles
Experiéncia da 291 7.323 3802 6.39 156 4.04 1042 4.15 93 5.64 2068 6.40
Contratada (anos)
Porte 291 0.9243 3802 0.932 156 0.82 1042 0.82 93 0.914 2968 0.87
Valor estimado 291 2921.93 3802 191305.9 156 2139.06 1042 97490 93 1828.96 2968 66218,24
Programas de - - 3802 0.326 - - 1042 0.815 - - 2968 0.063
Preferéncia
PIB 286 27000000 3791 16400000 156 12000000 1042 1480000 93 39600000 2968 34100000

Fonte: Resultados da pesquisa
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Para analisar a correlacdo entre o tipo de processo de compra e os valores
praticados, algumas preocupacgOes foram verificadas a priori, de modo a
garantir a validade do estudo. A principal delas € a economia de escala, ja
que, como destacam Fiuza e Medeiros (2013), a dispensa € feita porque a
escala da compra € pequena e 0s custos de transacdo envolvidos tornam a
realizacdo da licitacdo algo nao eficiente em termos econdémicos. Entretanto o
Grafico 1, apresentado a seguir, demonstra que. no que se refere aos bens
de consumo, distintos processos com escala reduzida sdo realizados, tendo

como modalidade tanto o pregdo quanto a dispensa.
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Grafico 1.1 — Gréfico de Dispersao Preco Global e Modalidade de Licitagao

Fonte: Resultados da Pesquisa

Esse grafico € um recorte (acima de R$4.000,00 e abaixo de R$12.000,00)
dos valores estimados globais para cada processo de compra dos trés itens
analisados. Ele demonstra a existéncia de uma grande quantidade de
processos que estdo abaixo do limite de R$ 8.000,00, em que o gestor optou
pela realizagdo do pregdo. Essa situacdo ocorre devido a possibilidade de

agregacdo de varios lotes de itens em um Unico processo de compra,
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principalmente em situacbes nas quais se enquadram o0s itens aqui
analisados, ou seja, itens de contratacao frequente. Em casos como estes, 0s
gestores optam por um Uunico pregdo, realizado por meio do chamado
Sistema de Registro de Precos, regulado pelo Decreto 7892/2013 (BRASIL,
2013).

Cabe ressaltar, entretanto, que o uso ou nao de licitacdo em casos em que €
facultada a dispensa € algo discricionario do gestor de compras, que pode
optar por realizar a compra, em casos nos quais o valor € menor que R$
8.000,00, para a administracdo direta, conjuntamente com outros itens, por
meio de pregdo, ou separadamente, por meio da dispensa ou mesmo do

pregao.

Considerando essa questdo, torna-se licito inferir acerca da existéncia de
uma fraca correlacdo entre o valor global do item e o tipo de processo
licitatorio realizado, o que depde a favor do modelo aqui definido. Além dessa
guestdo, outros aspectos, como a relevancia dos tipos de processos aqui
estudados no quantitativo de processos de compras publicas no Brasil, bem
como no valor total das compras também indicam a pertinéncia das questoes

aqui tratadas.

Cabe, entéo, analisar a utilizagéo da dispensa de licitagdo e a realizagdo do
pregao (leildo reverso) no contexto das compras publicas brasileiras.

O menor quantitativo de casos em que houve a dispensa de licitacdo nas
transacdes analisadas ndo € similar ao que € verificado quando se analisam
os dados referentes a totalidade dos itens adquiridos pela administracéo
publica, na qual a dispensa e a inexigibilidade foram as principais formas de
aquisicado, perfazendo quase 82% do total de processos de compras

(BRASIL, 2015).

O grande numero de dispositivos legais que possibilitam a ndo realizacao de
processo licitatério pode explicar as dispensas ocorridas. Além disso, o fato
de a legislacdo ndo admitir critérios, como a qualidade do produto (Fiuza e
Medeiros, 2013), faz com que os gestores, quando possivel, optem pela

dispensa, instrumento utilizado também para evitar a demora do processo
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licitatorio (World Bank, 2004). Esses fatores se somam aos custos de
transacdo dos processos licitatorios e sao considerados pelo gestor na

tomada de deciséo sobre qual modalidade de compra utilizar.

Como percebido, os bens de consumo, aqui analisados, apresentam um
comportamento distinto da totalidade, ja que, como apresentado no grafico
anterior, a dispensa néo foi a principal forma de compra para os itens aqui

analisados.

Dentre os processos de compra estudados, a maior parte se deu via licitagao.
A Tabela 1.1 demonstra que, no item agua mineral, somente 7,65% das
compras foram realizadas via dispensa de licitacdo; no café, por sua vez,
14,97% optaram pela nao realizacdo da licitacdo e, por fim, na compra de
papel, esse percentual foi ainda menor, atingindo somente 3,11% das

compras realizadas.

Nota-se uma diferenca entre os itens analisados no que se refere a utilizacéao
da dispensa. Itens mais padronizaveis como papel e agua tendem a ter a sua
decisdo baseada somente no preco; por sua vez, itens como o café podem
sofrer influéncia no preco no que se relaciona a marca, o que € vetado e que
nao consta das especificacdes apresentadas em nenhum dos dois tipos de
processos. Entretanto, considerando a possibilidade de escolha discricionaria
por parte do gestor na dispensa de licitacdo, itens como esse podem ter um
maior numero de dispensa para atender a necessidade de diferenciacfes que
ndo somente baseadas no preco. E importante ressaltar que, por se tratar de
bens de compras frequentes, a indicacdo dos érgaos de controle (TCU, 2003)
e da prépria administracdo central tem sido no sentido de utilizar formas de
agregacdo de compras para a realizacdo de processos competitivos de uma

Unica vez ou formas de adjudicacao de precos (BRASIL, 1993).

Dentre os sistemas de adjudicacdo de precos, cito o sistema de registro de
precos. A utilizagdo dos sistemas de registro de precos € indicada para
guando for conveniente a aquisicdo de bens para 0s quais estao previstas
entregas parceladas ou quando, pela natureza do item, ndo for possivel

prever o quantitativo que serd demandado pela administracdo (BRASIL,
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2013). Essas situacdes podem ser visualizadas quando analisados os itens
aqui estudados e podem contribuir para explicar a pouca utilizacdo da

dispensa para compra desses itens.

A partir dessa possibilidade de agrupamento dos processos de compras, é
esperado que o custo de transacao seja diluido entre os lotes elencados no
processo para definir fornecedores para diferentes itens consumidos pela

administracao publica.

A despeito de mecanismos, como o registro de precos, criados para ampliar a
eficiéncia das compras publicas, diminuir os custos de transacdo e,
consequentemente, ampliar os ganhos da administracdo publica e obter
precos mais baixos, 0 que se percebe é um comportamento distinto quando
se compara os diferentes tipos de processo em termos de precos
contratados, existindo ainda uma grande variabilidade de preco. Essa falta de
uniformidade demonstra a dificuldade em se adotar medidas que visem, de
uma sO vez, atacar o desperdicio de recurso publico, mostrando que o
problema deve ser encarado de forma multidimensional, ou seja, n&o visando

somente reduzir os custos de transacéao.

A falta de uniformidade pode ser verificada nos resultados apresentados na
Tabela 1.A situagdo mais emblematica € a que ocorre com o preco do litro da
agua mineral, pois, em média, na licitagcdo, o mesmo foi adquirido por R$ 0,69
enquanto que, na dispensa, o valor médio ficou em R$ 0,37, demonstrando

uma grande discrepancia de valores.

O Gréfico 2 abaixo mostra a dispersdo dos precos da unidade para cada um
dos itens analisados neste artigo.
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Gréfico 1.2: BoxPlot dos Prec¢os por Unidade na dispensa da Licitacdo e
Pregao

Fonte: Resultados da Pesquisa

Os gréaficos demonstram que itens como agua e café possuem uma
dispersdo maior no que se refere ao preco da unidade. Quando se analisa
somente a modalidade pregao, nota-se que a aquisicdo de agua é aquela na
qual ha maior dispersédo nos precos praticados, sendo que o litro de agua, em

alguns casos, foi encontrado em valores proximos a R$1,00.

Além da variavel dependente, € interessante destacar os resultados trazidos

pela Tabela 1 no que tange as variaveis de controle inseridas no modelo.

No que se refere a experiéncia das empresas fornecedoras, ndo se percebe
uma grande discrepancia de valores quando se compara a idade dos
fornecedores quando a compra tem o0 pregdo como tipo de processo ou

quando ocorre por dispensa.

Ainda analisando as variaveis de controle do modelo, se considerarmos o
valor estimado global do processo, utilizado aqui como uma proxy da escala,
percebemos que, na média, 0os processos de pregdo possuem valores muito
altos, pois a agua, por exemplo, tem, em média, o valor estimado de R$

191.305,00 nos seus processos de compra por pregao, 0 que nos permite
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inferir acerca do alto quantitativo de recursos gastos na compra de agua ao

longo do periodo analisado.

Em relacdo ao porte das empresas, a média indica a predominancia, nos dois
tipos de processos, de fornecedores que se enquadram como sendo micro ou
pequenas empresas. Em relacdo a dispensa, essa situacdo pode ser
explicada pela pouca atratividade que compras de menores vultos exercem
sobre empresas de médio e grande porte. JaA em relacdo ao pregdo, o maior
niamero de empresas de pequeno porte e micro empresas pode estar
relacionado aos programas de estimulo as micro e pequenas empresas,
dentre eles, a utilizacdo do critério de desempate e também do volume de
compras nos pregdes, modalidade que também foi bastante utilizada em

compras menores.

O Produto Interno Bruto varia na média entre os itens e também entre o tipo
de processo que esta associado a localizacdo dos 6rgdos que demandam
diferentes itens e realizam as compras por processos distintos, demonstrando
a heterogeneidade na atividade econdmica das localidades onde se situam

os 6rgaos contratantes.

A Tabela 1.2 a seguir traz os resultados das estimativas dos modelos
utilizados para responder aos questionamentos apontados neste estudo.
Foram estimados trés modelos pelo método dos Minimos Quadrados
Ordinarios (MQO), sendo que a diferenca entre os modelos € a variavel
dependente e, em cada um deles, a variavel resposta € o preco unitario do

item analisado.

Tabela 1.2 Fatores Associados ao Preco Unitario Contratado

Agua Mineral Café Papel Impresséo

Variaveis Preco Litro Kg Folha

Tipo de Processo 0.0664 0,386 0,001
(0,0100)*** (2,64)** (0,0028)

Experiéncia -0,00145 0,024 0,001

(0.001)* (2.09)* (0,0001) ***

Programa de Preferéncia -0.0760 0.008 -0.00105
(0.0223)*** (0.04) (0.00253)
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Agua Mineral Café Papel Impresséao
Variaveis Preco Litro Kg Folha

Porte 0.0573 0.606 0.00340

(0.0200)*** (4.84)* (0.00193) *

Log PIB -0.00724 0.054 1.10e-05
(0.00175)*** (2.46)* (0.000211)
Log Preco Global Estimado -0.0252 -0.211 -0.000420

(0.00263)*  (8.10)*  (0.000194) **

Controle Embalagem Tamanho Sim Sim Sim

Controle Tipo Embalagem Nao Sim Nao

Constante 1.662 7.008 0.0229
(0.156)*** (6.02)** (0.00892) **

Observacdes 4,077 1197 3,024

R? 0.754 0.10 0.416

Erros Padrbes Robustos em Parénteses
*** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fonte: Elaborado pelo autor — Resultados da Pesquisa

Observa-se que, nos dois primeiros modelos, a realizacdo da licitacdo esta
associada significativamente a precos, em meédia, mais altos que aqueles
praticados quando a compra ocorre por meio de dispensa. Com tudo mais
permanecendo constante, a realizacdo de licitacdo esta associada a um
aumento médio de R$ 0,066 para cada litro de agua consumido pela
administracdo publica. No que se refere ao café, esse aumento no custo
médio € de R$0,38 para cada quilograma do produto. No papel, a relagdo

existente entre essas variaveis ndo se mostrou estatisticamente significativa.

As caracteristicas da contratada, mais especificamente, o porte da mesma
estd associado, de maneira positiva, ao preco dos itens contratados,
demonstrando que empresas de pequeno porte estdo relacionadas a precos
mais elevados, sendo significativo para o aumento médio no preco dos trés
itens aqui analisados. Cabe destacar que, em média, com tudo mais
permanecendo constante, o fato de uma micro empresa ou uma empresa de
pequeno porte ser definida como fornecedora de café estd associado a um
aumento de mais de R$0,60, efeito maior, inclusive, do que a variavel de
interesse nesse tipo de processo.
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Ainda em relacdo as caracteristicas da fornecedora, a experiéncia esta
associada ao preco unitario em direcdes distintas: no caso da agua, a uma
diminuicdo no preco contratado; nos casos do café e do papel, a experiéncia
tem relacdo com um aumento no preco quando se controla pelas variaveis
apresentadas no modelo econométrico. Essa distincdo de comportamento
pode estar relacionada as caracteristicas do item licitado, o que sera

discutido na secéo a seguir.

O programa de preferéncia se relaciona, negativamente, com 0 preco unitario
da agua mineral, demonstrando que a utilizacdo de lance de desempate pode

contribuir para a reducéo nos precos praticados.

O preco global estimado pode ser considerado como sendo uma proxy da
escala da compra. Os resultados sugerem a existéncia de uma influéncia
negativa da escala do processo, destacando, entre outros pontos, os ganhos
em termos de reducao de preco quando ha processos de compras maiores,
nesse caso, sendo um argumento para a utilizacdo de processos para

compras de maior vulto.

Por fim, o PIB esta associado, de maneira significativa, ao preco da agua
mineral e também do café. Todavia, a associacdo se da de maneira distinta,
pois os resultados demonstram um sinal negativo para o parametro estimado
entre o PIB e o preco da 4gua e positivo quando se tem como objeto de
analise o item café. Esperava-se, pelas discussdes realizadas tanto na
construcdo do modelo, quanto no referencial teérico, uma uniformidade no

sinal da associacéo.

5. DISCUSSOES

Os resultados discutidos na secdo anterior, no que se refere a variavel de
interesse do modelo estimado, encontram-se em consonancia com O0s
apontamentos da literatura, que destacam que os custos de transagcdo devem
ser levados em conta quando se analisa os ganhos oriundos do processo
licitatério (Brown e Potoski, 2003; Bajari e Tadelis, 2006). Esses resultados

mostram, entdo, a pertinéncia em se analisar os reais ganhos advindos do
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processo licitatério (Bel; Fageda e Warner, 2010), tido, até entdo no contexto
brasileiro, como uma forma eficiente de se garantir menores pre¢os para a

administracao publica.

A realizacdo da licitacdo alcanca bons resultados a medida que amplia a
participacéo de licitantes, aumentando a competicdo, que, por sua vez, esta
relacionada a precos mais vantajosos (Cox et al., 1982 ; Mcafee e Mcmillan,
1988; Dyer et al., 1989). Entretanto, a literatura mostra que 0s pre¢cos mais
baixos s6 séo visualizados a partir de certo nimero de participantes no
processo. Nessa direcdo, Cox et al. (1982) argumentam que 0S pre¢cos eram
significativamente mais baixos com a participacdo de mais de trés licitantes
guando comparado com o0s precos obtidos em leildes com a participacéo de
apenas trés. Carter (2004) vai além e sugere que o aumento da competicao
esta positivamente associado a precos mais baixos, porém destaca que essa

relacdo nao ocorre de forma linear.

Seguindo o proposto no paragrafo anterior, os resultados demonstram queos
processos licitatorios no Brasil ndo tém sido eficazes na obtencdo de precos
mais baixos. E isso suscita questionamentos acerca da eficacia da licitacado
em garantir competicdo ao ponto de compensar 0s seus custos de transacéao.
Indo nessa direcdo,Bajari, McMillan e Tadelis (2009) argumentam que um
leildo pode nédo induzir a uma competicdo suficiente, o que o torna menos

eficaz.

Outros trabalhos demonstram que a licitacdo pode ser vantajosa no sentido
de propiciar maior transparéncia e, como consequéncia, levar a precos
menores (Soudry, 2004). Os resultados nos permitem inferir que tal questao
nao se aplica as compras publicas realizadas no ambiente institucional
brasileiro, jA que trabalhos que tratam da corrupcdo no Brasil tém
demonstrado que a menor discricionariedade do gestor esta relacionada a
uma maior corrup¢ao (Assumpgéao, 2012).

Abre-se, entdo, um espaco para discussao dos reais ganhos advindos da
licitacdo, j& que, como os resultados aqui demonstram, a simples realizacao

do processo licitatério ndo tem se relacionado a precos menores, pelo
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contrario, ele esta associado a precos maiores. Entretanto, ndo se torna
possivel estabelecer qual o mecanismo dessa relacao, ou seja, qual é o fator
qgue leva a licitacdo a precos mais altos, se € o ndo cumprimento de seus
pressupostos de maneira suficiente (diminuicdo da corrupgdo, aumento da
competicdo) ou se € pelos altos custos de transacdo associados a realizacao

da licitacao.

Outro ponto que pode explicar os resultados sdo as falhas da administracéo
publica em estimar corretamente o preco. Essa informacdo deve estar
contida no edital de licitacdo e, em casos de superestimacao, podem levar os
licitantes a aumentarem 0 pre¢o, ja que 0S mesmos percebem uma
disposicdo da administracdo para pagar precos mais elevados que o0s
praticados pelo mercado. Por outro lado, quando o0s precos sao
subestimados, podem diminuir o incentivo de possiveis fornecedores a
participarem do leildo, diminuindo os possiveis ganhos auferidos pelo

incremento da competigéo.

Uma opc¢éo para contornar o problema de pre¢cos mais altos que os de
mercado praticados na licitacdo é a possibilidade de a administracao publica,
de forma unilateral, revogar os proprios atos, nesse caso, a licitacéo.
Todavia, o elevado custo financeiro (Fiuza, 2009) e o grande dispéndio
temporal (World Bank, 2004) para se realizar outro processo licitatério se
colocam como um entrave para a utilizacdo dessa possibilidade, o que pode
levar os gestores a optarem por manter a compra, mesmo quando O
fornecedor escolhido praticar precos considerados altos. Além do fator custo
da licitacdo, o fator temporal pode contribuir para que o gestor opte pela
manutencdo do processo, ja que a realizacdo de um novo leildo levaria a
mais espera para a obtencéo dos itens para a prestacao de servico por parte

da administracéo publica.

No que se refere ao porte da empresa, os resultados encontrados vao na
direcdo de estudos anteriores que destacam que as empresas de grande
porte podem aproveitar os ganhos de escala e, dessa forma, apresentar
propostas mais vantajosas, jA& que possuem entdo uma melhor estrutura de

custos (Gaver e Zimmerman, 1977).
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A associacdo com os programas de preferéncia apresenta uma relacao
oposta aquela demonstrada por Marion (2007), que mostra que 0S processos
de compras nos quais foram usados programas de preferéncia para
pequenas empresas na construcdo de rodovias na Califérnia tiveram precos
3.8% maiores que os demais. A diferenca de sinal pode estar relacionada a
distincdo nos programas de preferéncia analisados, ja que, no caso brasileiro,
é facultado a micro ou pequena empresa apresentar um lance de desempate.
No caso californiano, as Micro e pequena empresa e empresa de pequeno
porte MPE — EPP recebem uma oferta, de preferéncia, de cinco por cento em
relacdo a menor oferta de uma empresa que nao seja micro ou pequena
empresa. Ao comparar 0s resultados desta pesquisa com o0s obtidos no
trabalho de Szerman (2012), que analisa itens semelhantes e no mesmo
contexto institucional, vemos que ambos sado semelhantes e demonstram que
a utilizacéo de programas de preferéncia estdo associados a uma reducao no

preco vencedor.

Os argumentos utilizados para justificar os resultados encontrados para a
associacao entre o PIB e o preco unitario podem ser encontrados nas
especificidades de cada item. Itens como a agua, por possuirem uma menor
variagdo tanto de tipo quanto do numero de marcas, tendem a ter a sua
decisdo baseada no critério preco, mesmo quando O gestor possui
discricionariedade para definir, como no caso da dispensa. Dessa forma, uma
atividade econdmica mais aquecida poderia contribuir para a reducdo dos
precos em situagcdo na qual o item ndo possui muita diferenciagdo como, por
exemplo, a 4gua, no sentido de que um aumento da concorréncia ocasionado
pelo maior nUmero de possiveis fornecedores levaria esses fornecedores a
buscarem marcas mais baratas ou produtos de qualidade inferior para serem

escolhidos fornecedores baseados no menor prego.

Tal situacdo n&do ocorre da mesma forma quando se tem como itens a serem
comprados bens como café, nos quais a diferenciacdo é maior tanto por
marca quanto por tipo. Nesse caso, em economias mais aquecidas, o0 niumero
de marcas tende a ser maior e, consequentemente, € possivel haver

diferentes precos, o que pode levar a administracdo publica a ter problemas
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na estimativa dos precos e estimar precos acima do que o preco meédio de
mercado. Essa imprecisdo pode provocar um aumento nos precos praticados
no pregdao e também pode dar ao gestor, em caso de dispensa, mais
condi¢cBes de optar por fornecedores com marcas mais conhecidas e/ou com
um tipo de item mais caro. Essa questdo pode explicar, ainda, 0s sinais
verificados em relacdo a experiéncia do contratado, que pode atuar, de

maneira distinta, em uma relacéo de acordo com a caracteristica do item.

Por fim, cabe destacar a relacéo entre a escala da compra e o prego unitario
do item, que se comportou como o previsto pela teoria que argumenta que o
aumento da escala levaria aos chamados ganhos de escala, diminuindo o

preco unitario do item comprado.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo objetivou analisar a relacdo existente entre o preco unitario do
item adquirido pela administracdo publica e a realizagcdo ou ndo de processo
licitatorio. Os resultados demonstram que a realizacdo da licitagdo esté
associada a pre¢cos, em média, mais caros do que os obtidos quando a

compra ocorre via dispensa de licitacao.

O presente estudo contribui para a literatura que analisa qual a melhor forma
da administracdo publica selecionar seus fornecedores (Kempler, 1998;
Szerman; 2012) ao inserir no debate, como uma alternativa plausivel, a ndo
realizacdo de processo licitatorio como sendo a mais vantajosa das opcoes.
Além disso, traz ainda luz sobre os questionamentos de uma parte da
literatura que discutia a pertinéncia na insercdo do componente do custo de
transacdo na tomada de decisao sobre qual processo de compras utilizar
(Brown e Potoski, 2003; Bajari e Tadelis, 2006).Esta pesquisa acrescenta
novos elementos aos questionamentos sobre o verdadeiro ganho trazido pela
realizacdo do processo licitatério (Bel; Fageda e Warner, 2010),
demonstrando, como ja abordado, que a licitacdo esta relacionada a pregos

maiores.
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Em adicdo a tais contribuicdes a literatura ja expostas, pode-se citar também,
como subsidios, as discussbes acerca do incremento da competicdo
(Kelman, 2002; Coviello e Mariniello, 2014), demonstrando que a simples
adocao de modalidades de compras que tém como pressuposto o aumento
da competicdo ndo garante precos mais vantajosos para a administracao

publica.

Em termos praticos, este artigo pode suscitar reflexdes por parte dos
gestores publicos no sentido de avaliarem as pretensas vantagens trazidas
pelos processos de compras utilizados no Brasil, vantagens essas
justificadas pelos 6rgdos de governo, baseadas na economia de precos
representada pela diminuicdo da raz&o entre o valor homologado e o valor
estimado (Brasil, 2015). Dessa forma, os resultados aqui discutidos se
tornam mais uma fonte de informacdes aos tomadores de decisdo nas

discussOes acerca da legislacdo que rege as compras publicas no Brasil.

Tais resultados podem ter implicagbes além das demonstradas ao
provocarem no gestor a necessidade de se debrucar sobre o arcabouco legal
para criar mecanismos que possam gerar uma concorréncia suficiente para
alcancar precos mais em conta, bem como para dirimir os problemas de
corrupcdo. Além disso, também é possivel reduzir os custos de transacao
dos processos licitatorios no pais e diminuir os custos com a aquisicdo de

bens pela administracao publica.

Apesar da preocupacdo em alcancar os resultados mais robustos possiveis,
este estudo ainda possui limitagdes. A primeira delas se refere ao niumero de
itens analisados. Dada a necessidade de se padronizar os itens para permitir
a comparacdo, foram poucos os itens que possuiam um numero de
observacbes que permitiam fazer, com confianca, as analises aqui
objetivadas. Dessa forma, a generalizacdo dos resultados e a sua
extrapolacdo para itens diferentes dos aqui analisados deve ser feita de
maneira cautelosa. A utilizacdo de proxies também pode ser considerada
uma limitacdo verificada nesta pesquisa, ja que pode haver problemas na

mensuracao.
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Por fim, cabe destacar que a realizacdo deste estudo levantou algumas
guestdes de pesquisa que carecem ainda de solucdes, entre elas: 1) Qual o
motivador do gestor, mesmo em situacdes nas quais a legislacao lhe faculta
a realizagcdo da dispensa, para realizar o processo licitatorio? e 2) Quais sdo
0S mecanismos que fazem com que o processo licitatorio esteja associado a

precos mais elevados?
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O BARATO QUE PODE SAIR CARO: UMA ANALISE DOS CONTRA TOS
PUBLICOS DE SERVICOS DE ENGENHARIA NO BRASIL

Resumo

Considerando a importancia da celebracdo de contratos pela administracédo
publica e as constantes modificacdes que sofrem ao longo de sua execucao,
este estudo investiga as relacdes entre as estratégias de precos dos licitantes
na etapa de licitacdo e as adaptacdes sofridas pelo contrato ao longo de sua
execucgdo. Para realizar tal andlise, utilizo uma base de dados oriunda do
portal de compras governamentais (ComprasNet), composta por 2.941
contratos de servicos e obras de engenharia. Os principais resultados
demonstram que a economia obtida na etapa de licitacdo ndo esté
relacionada, de forma estatisticamente significativa, as modificacdes
realizadas ex-post no contrato. Entretanto, os resultados dao conta de que
fatores como o incremento da concorréncia, a complexidade do item e o porte
do contratado se relacionam significativamente com as adaptacdes do
contrato. Os resultados indicam que, apesar da néo verificagdo da ocorréncia
dos chamados jogos de planilha, faz-se necesséaria uma preocupacao maior
com o design do contrato, bem como com a criacdo de mecanismos que
permitam aumentar a transparéncia do processo de modificagdo contratual,
principalmente diminuindo o poder de barganha dos contratados na

negociacao que envolve os termos aditivos.

Palavras-chave: Contratos, Adaptacdes contratuais, Jogo de Planilha.
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1. INTRODUGAO

A administracdo publica tem, cada vez mais, se valido da celebracdo de
contratos com a iniciativa privada (Dimitri; Piga e Spagnolo, 2011; Bromberg,
2014) no intuito de possibilitar o cumprimento da fungéo alocativa do Estado.
Esse tipo de relacéo contribui para a melhoria da performance do aparelho
estatal, permitindo a ampliacdo da sua atuacédo (Kelman, 2002) com vistas a

melhoria do nivel de bem-estar da sociedade.

Essa relacdo é permeada por um conjunto de dispositivos legais e tem, como
preceito principal, a realizacdo de processos licitatorios para selecionar o
fornecedor de acordo com critérios pré-definidos. Os processos licitatorios
tém como preceito o estimulo a concorréncia, a transparéncia na definicdo do
fornecedor e a busca pela proposta mais vantajosa para a administragéo
publica. A despeito dos ganhos oriundos da realizacdo de processos
licitatorios, por exemplo, transparéncia do certame, alguns problemas séo
verificados na relacdo contratual entre administragéo publica e fornecedores
privados, implicacbes tais que podem diminuir as vantagens obtidas pela
primeira parte na etapa de licitagdo, ou seja, ex-ante a execu¢ao do contrato.
Entre os problemas, ha a necessidade de se aditarem os contratos, o que

amplia os custos com a realizagao do servigo.

Entre os aspectos que fazem com que os contratos tenham que ser aditados,
encontra-se a complexidade dos mesmos, o que dificulta escrever contratos
completos (Hart,1995). Essa dificuldade é ampliada em contratos envolvendo
itens complexos como obras e servicos de engenharia, que envolvem o fator
risco, e que fazem com que a antecipacao de custos e 0 cronograma por
parte dos fornecedores e do contratante se tornem ainda mais complicados
(Bajari; Houghton e Tadelis, 2014).

A construcdo de contratos incompletos leva a necessidade de negociacao
entre o fornecedor e a administracao publica por modificacées no contrato, o
gue pode ocasionar discrepancias de valores entre o preco inicialmente
contratado e o preco final do contrato, sendo o resultado dessa diferenca

representado pelos chamados termos aditivos.
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A utilizacdo de termos aditivos € bastante comum nos contratos realizados
pela administracédo publica, principalmente, em itens considerados complexos

(Guccio; Pignataro e Rizzo, 2012).

A esses aditivos, sdo associados custos de adaptacdo, que Sdo custos
relacionados diretamente a interrupcdo do fluxo normal de trabalho e,
indiretamente, ao custo de negociacdo da adaptacdo do contrato que ocorre
entre o contratado e o contratante. A necessidade de alteracdo dos contratos
e os custos de adaptacdo podem ser considerados como uma importante
fonte de ineficiéncia nos contratos publicos (Bajari; Houghton e Tadelis,
2014).

Essa fonte de ineficiéncia pode ser verificada, principalmente, nos casos em
que o formato da licitacdo € pelo chamado preco fixo. Isso ocorre pela ndo
existéncia de incentivos para que os licitantes apontem falhas no projeto na
etapa da licitacdo. Nesse tipo de licitacdo, participantes do processo que
possuem maior conhecimento acerca do objeto do contrato podem detectar
falhas no projeto ainda na etapa de licitacdo e se valerem dessa informagéo,
apresentando um preco menor durante a fase de disputa e depois proporem
alteracdes no projeto para garantir, ou até mesmo, ampliar o seu lucro
(Bajari; Houghton e Tadelis, 2014). No Brasil, a esse tipo de estratégia é
dado o nome de jogo de planilha (Justen Filho, 2005; Fiuza, 2009).

Dadas as especificidades do modelo licitatério vigente no Brasil, os contratos
podem sofrer aditamentos durante a sua execucao e, dessa forma, garantir
um aumento nos ganhos do vencedor do processo licitatério, compensando,

assim, o baixo preco apresentado durante a fase de competigéo.

Entretanto, nem sempre a apresentacdo de valores mais baixos ex-ante é
uma demonstracdo da ocorréncia de jogo de planilha. Na verdade, precos
mais baixos ofertados na fase de licitacdo podem ser oriundos de uma
melhor estrutura de custos da empresa vencedora, bem como do efeito de
vantagens dadas pela legislacdo a micro empresas e empresas de pequeno

porte, entre outros pontos.
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Atentando aos aspectos apresentados anteriormente, o objetivo deste artigo
pode ser sintetizado por meio da seguinte questdo: Como as estratégias de
precos adotadas por parte dos licitantes podem estar associadas a
adaptacdes no contrato durante a sua fase de execugao?

A estratégia empirica utilizada é formada por duas etapas. A primeira delas
estima a relacdo entre a economia do processo, verificada pela divisédo entre
valor homologado e valor estimado do contrato, e as modificacdes no mesmo
realizadas na etapa de execucdo, medidas pelas alteragbes no valor do
contrato e no tempo de duracao ocorridas por meio de termos aditivos. Na
segunda etapa, 0 momento de ocorréncia do termo aditivo de acréscimo &
considerado, tendo por base o fato de que a ocorréncia de termos aditivos
ainda no inicio da execucdo do contrato € um indicio de jogo de planilha
(FIUZA, 2009). Assim, um modelo de regressdo quantilica € estimado para
verificar se ha diferenca na relacdo entre a economia do processo e 0sS

aditamentos no contrato, considerando o momento de ocorréncia do mesmo.

Os dados que permitem essas analises foram obtidos do Portal de Compras
do Governo Federal (Comprasnet) e referem-se aos contratos de servi¢cos de
engenharia realizados pela Administracdo Publica Federal, entre os anos de
2010 a 2014, que tiveram no pregéo a forma de definicdo do fornecedor. A
base de dados construida no presente estudo possui dados referentes a
caracteristica da empresa contratada, ao certame licitatorio e também a

execucdo do contrato.

A partir desses aspectos metodoldgicos tratados, este estudo coopera com
as discussdes sobre as adaptagcdes nos contratos. Apesar da importancia dos
custos associados a essas modificacdes, nota-se que o estudo dos efeitos
dos contratos incompletos, que geram grande parte da necessidade de
adaptacdo, sdo ignorados tanto tedrica quanto empiricamente (Bajari;
Houghton e Tadelis, 2014).

Os esfor¢cos empreendidos na realizacdo desta pesquisa se alinham com a
literatura que se debruca sobre as modificacbes realizadas no contrato ao

longo da sua execucéo (Bajari e Tadelis, 2001; Chakravarty e Macleod, 2009;

47



Bajari; Houghton e Tadelis, 2014), mensurando o0 quantitativo dessas
alteracdes. Mais especificamente, contribui com a literatura que aborda as
falhas no desenho do contrato e como as firmas se valem desses contratos
incompletos para buscar a maximizagao de seus ganhos (Hart, 1995; Engel
et al.,, 2006).Esses estudos verificam a nao existéncia de uma relacao
estatisticamente significativa entre a economia obtida na etapa de licitacédo e
as modificagdes no contrato, o que, em certa medida, vai na diregcdo oposta
ao apontado por parte da literatura.

Como adicional a literatura ja existente, o presente artigo agrega discussdes
envolvendo um ambiente institucional distinto dos demais abordados, que, na
maior parte dos casos, se debrucam sobre os contratos celebrados pela
administracdo publica nos Estados Unidos(Bajari; Houghton e Tadelis,
2014).Este estudo insere, nas discussdes, as estratégias dos participantes de
leildo reverso e a busca pela maximizacdo da receita desses participantes.
Busca-se trazer luz ao debate sobre a eficiéncia dos contratos e, mais
especificamente, sobre os contratos envolvendo a administracdo publica,
tentando, por fim, oferecer contribuicdo as discussdes sobre a melhoria dos
sistemas de compras publicas (Bajari; Mcmillan e Tadelis, 2009; Van Slyke,
2010).

Como diferencial desta pesquisa, pode-se citar também a utilizacdo de dados
ao longo de um periodo de tempo, diferentemente da grande maioria dos
estudos sobre contratacdo publica, que utilizam recortes temporais de um

Unico ano.

A partir desta introducéo, o artigo é composto de dois topicos: o primeiro, que
aborda o aspecto institucional da contratacdo por parte da administracdo
publica, e o segundo, que discute 0s aspectos tedricos envolvendo o0s
contratos e as estratégias dos licitantes. Na sequéncia, sdo apresentados os
aspectos metodologicos, demonstrando a base de dados utilizada bem como
a sua fonte, a estratégia empirica e os modelos analiticos que subsidiaram as
analises aqui realizadas. Por fim, sdo apresentados e discutidos os

resultados obtidos e destacadas as consideragdes finais do estudo.
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2.REFERENCIAL TEORICO

2.1 O processo de contratagcdo e as estratégias dos licitantes

A eficiéncia da administracdo publica no processo de contratacdo publica
pode ser verificada de distintas formas, relacionadas tanto ao resultado
(qualidade da obra etc.) quanto ao processo de execucédo do contrato
(GUCCIO; PIGNATARO; RIZZO, 2012). Entretanto, para que 0 pProcesso
ocorra de forma eficiente, aspectos anteriores a execuc¢ao do contrato devem
ser considerados, mais especificamente, antes e durante a etapa de licitagao.
E sobre esses aspectos que repousa o problema estabelecido neste artigo.

A preocupacdo com a eficiéncia é ainda maior quando da execucdo de
contratos de alta complexidade como, por exemplo, a execucdo de obras e
servicos de engenharia. Nesse tipo de contrato, o éxito associa-se a
manutencao dos prazos e valores previamente estabelecidos (Lewis e Bajari,
2011; Estache e 1imi,2012).

Em contratos com objetos dessa natureza, ha um certo grau de incerteza no
gue se refere aos custos e ao cronograma do projeto (Bajari; Houghton e
Tadelis, 2014), levando ao problema de contratos incompletos, que podem
aumentar 0s custos na execug¢do do projeto, devido a necessidade de
adaptacao dos mesmos (Williamson, 1971). Esses problemas levam, entédo, a
derrapagem nos custos, ou seja, o custo final do projeto € maior do que o

previamente estabelecido na etapa de licitacéo.

Outras questdes podem levar ao aumento dos custos (Guccio; Pignataro e
Rizzo, 2012).A primeira delas € também relacionada ao design do contrato e
envolve o chamado viés de otimismo de quem cria o projeto (Flyvbjerg,
2005).No caso deste estudo, € uma tarefa que recai sobre o 6rgao da

administracdo publica que contrata a execucao do referido projeto.

A segunda questdo que pode levar a um aumento no custo apdés a
contratacdo é discutida em distintos trabalhos (Bajari e Tadelis, 2001;

Lambright, 2009; Fiuza, 2009) e pode ser sintetizada como um problema de
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assimetria de informacédo (Arrow,1984) ex-ante a execucdo do contrato,

associado a um risco moral (Laffont e Tirole, 1993).

Para entender tal questdo, devemos considerar os agentes como sendo
maximizadores de utilidade e que 0s mesmos podem agir de forma
oportunista (Eisenhardt, 1989). Tal oportunismo pode ser resumido como a

falta de sinceridade e honestidade na relacédo (Williamson, 1975).

Considerando essas caracteristicas, o licitante pode se valer de um
comportamento oportunista e explorar a incompletude do contrato para obter
ganhos adicionais. O licitante com mais experiéncia e maior conhecimento
sobre o tema pode verificar/identificar os problemas existentes no contrato e
apresentar um preco mais baixo no intuito de ampliar as suas chances de
obter sucesso no leildo reverso e, posteriormente, solicitar a adaptacéo do
contrato, o que poderia Ihe garantir uma ampliacdo nos lucros diminuidos
pela concorréncia (FIUZA, 2009). Isso pode ser sumarizado com o
apontamento de Bajari, Houghton e Tadelis (2014), que colocam o
“unbalanced bid” como a possibilidade de licitantes aumentarem os lucros
esperados, diminuindo (aumentando) precos nos itens que sao esperados

modificacdes no valor do contrato ao longo da sua execucéao.

Todavia, a necessidade de se aditar o contrato e, consequentemente, ampliar
o valor contratado ndo ocorre somente devido ao chamado jogo de planilha.
Como destacam Engelet al (2006), os licitantes podem falhar na antecipacao
dos custos e apresentar um lance abaixo do valor do custo real da obra. Essa
situacdo pode ocorrer por estratégia arriscada do fornecedor, que, mesmo
sem detectar falhas no projeto, aposta na renegociacédo do contrato na etapa

de execucao para ampliar seus ganhos.

A expectativa de renegociacdo, mesmo sem falha no design do contrato,
ocorre devido, principalmente, ao custo de trocar o fornecedor (Calveras;
Ganuza e Hauk, 2004)e de punir o mesmo por alguma falha que possa
ocorrer durante a execucao do contrato (Girth,2014), por exemplo, por acdes
que visem adequar o custo da execugdo ao custo previsto. E possivel citar

diminuicdo no nuamero de funcionéarios trabalhando, menor qualidade dos
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materiais etc. Dadas essas questfes, a administracao publica prefere, entéo,
renegociar o contrato, culminando em aditamentos para permitir a adequacao

as expectativas do fornecedor.

Esses problemas sé&o exacerbados pelo tipo de licitacdo utilizado para a
selecdo do fornecedor nos contratos pela administracdo publica no Brasil,
gue catalisa os problemas ocasionados por contratos incompletos. A Lei 8666
(1993) prevé que os contratos sejam apenas do tipo preco fixo. No contrato a
preco fixo, o comprador oferece ao vendedor um precgo pré-estabelecido para

a concluséo do projeto (Bajaris eTadelis, 2001).

Apesar de a contratacédo ser do tipo preco fixo, existe uma grande facilidade
em modificar e aditar o contrato ao longo de sua execucdo, o que amplia o
custo do contrato e faz com que os esforgcos empreendidos para alcancar
uma maior economicidade no processo licitatério sejam perdidos (Fiuza,
2009).

Esse tipo de contratacdo estimula a realizacdo de jogo de planilha, ja que,
dado o fato de o preco ser fixo, o licitante ndo se vé encorajado a divulgar
falhas no projeto (Fiuza, 2009; Bajari; Houghton e Tadelis, 2014), preferindo
valer-se das mesmas para obter vantagens no processo de concorréncia,

como ja discutido anteriormente.

Ainda seguindo esse raciocinio, Fiuza (2009) pondera que a ocorréncia de
termos aditivos no inicio do contrato é indicativo de jogo de planilha e
considera o jogo de planilha como algo bastante comum nos contratos de

engenharia no Brasil.

Dadas as questdes ja abordadas percebe-se que o problema esta na
incompletude do contrato, ocasionada pela dificuldade em prever os aspectos
envolvidos na execucdo do contrato e que leva a necessidade de ajustes
como os citados anteriormente, aumentando o0s custos da contratacdo e

diminuindo a eficiéncia do processo de contratacdo, em termos econdmicos.

N&o somente a incidéncia de jogo de planilha e os problemas ocorridos com

a apresentacdo de propostas que ndo podem ser mantidas pelos
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fornecedores estdo relacionados a necessidade de adaptacéo do contrato. A
corrupcao também é um fator que pode influenciar a ocorréncia de custos de
adaptacdo. Nessa dire¢cao, Gausch (2004) demonstra que a ocorréncia de
corrupgcdo aumenta a possibilidade de renegociagéo do contrato. Entretanto,
uma maior concorréncia, representada por um maior numero de licitantes,
pode inibir os efeitos da corrupcdo bem como dos custos de contratacdo
(Mcafee e Mcmillan, 1987), levando a uma diminui¢do da oferta apresentada
(Bulow e Klemperer, 1996) e se relacionando, diretamente, com os custos de

adaptacao do contrato.

Assim, a partir dos apontamentos tedricos destacados, surgem as hipoteses
gue devem ser testadas e, para tal, faz-se necessario conhecer os aspectos
institucionais que regem as contratacdes publicas no Brasil e que influenciam

também a ocorréncia de custos além do contratado.
2.2Aspectos institucionais da contratacao

Os processos de contratagdo da administracdo publica no Brasil sdo regidos
pela Lei 8633 (1993), que foi criada no intuito de garantir aos processos de
compras publicas o atendimento dos principios constitucionais que regem a
atuacdo do aparelho do Estado, os quais séo: Legalidade, Impessoalidade,

Moralidade, Publicidade e Eficiéncia.

No caso especifico deste artigo, a preocupacdo se da com os servicos de
engenharia que geram a obrigacdo de firmar contrato entre a administracao
publica e o prestador de servico ou a empreiteira responsavel pela obra. A
Lei 8666 (1993), no seu artigo 6, destaca que as obras podem ser
contratadas por quatro diferentes tipos de regime de contratacdo: (I)
empreitada por preco global; (Il) empreitada por preco unitario; (Ill) tarefa;
(IV) empreitada global. No ambito desta pesquisa, o que cabe destacar é que
todas as obras sao contratadas por preco fixo, situagdo comum nos quatro
tipos apresentados anteriormente. Nesse caso, um preco fixo é determinado
no momento da licitacdo. Entretanto, como veremos, a licitacdo faculta a

possibilidade de modificacées no contrato ao longo da execucao.
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Definindo, entéo, a contratacdo por preco fixo como modalidade comum no

ambiente brasileiro, é importante destacar o fluxo de procedimentos a partir

dos quais séo realizados os processos de contratacdo de obras e servigos de

engenharia no Brasil e que culmina com a entrega da obra para uso.

A representacdo anterior deve ser entendida de uma forma processual,

considerando as demandas da administracdo publica como os inputs e a

entrega dos servicos com sendo o output. A figura 2.1 na sequéncia

apresenta o fluxograma de procedimentos.

(1)

Fase preliminar da licitacao

(I) Programa de Necessidades
(INEstudos de Viabilidade
(IlT)Anteprojeto

(4)

Fase Contratual

(I)Contrato
(INFiscalizagdo da Obra
(IIT)Recebimento da Obra

(2)

Fase Interna da licitacdo

(I)Projeto Basico

(IDProjeto Executivo
(IIT)Recursos Or¢camentarios
(IV)Edital de Licitacao

3)

Fase Externa da licitacdo

(I)Publicacao do Edital de Licitacao
(I1)Comissao de Licitacdo
(IIT)Recebimento de Propostas
(IV)Procedimentos de Licitacao

Figura 2.1 — Fluxograma de Procedimentos
Fonte: Adaptado de Brasil (2003)

O entendimento dessa forma é importante para demonstrar a ligacdo entre as

etapas, 0 que é um aspecto fundamental

problematica discutida neste estudo.

para o entendimento da
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Entretanto, o foco principal em questdo sdo as trés ultimas etapas, a partir
das quais serdo apresentados 0s aspectos institucionais que circundam

essas trés etapas.

Na etapa 2, sdo apresentados os procedimentos utilizados para o preparo da
licitacdo. A legislacao possibilita a dispensa e a realizacéo por inexigibilidade
de licitac&o®, entretanto, o foco aqui abordado é a realizac&o de licitacdo, que
€ a situacdo mais usual em itens como os aqui estudados. O mais importante
dessa etapa é a definicdo do objeto a ser contratado. As especificacbes sdo
apresentadas no projeto basico, que deve ser construido seguindo as
orientacdes apresentadas no artigo 6, paragrafo 9 da Lei 8666/93. Segundo o
que aponta a legislacéo, o projeto basico € uma reunido de elementos que
possibilita, com nivel de precisdo, caracterizar a obra ou o servigco, e que
permite a avaliacdo dos custos da obra e a definicho dos prazos de
execucdao. Tal projeto deve conter, entre outros pontos: “orcamento detalhado
do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servigos e
fornecimentos propriamente avaliados” Lei n 8666 (1993). O projeto deve ter,
entdo, a aprovacdo da autoridade competente, como destacado no artigo 7,
paragrafo 2 da Lei 8666/93.

A partir da elaboracdo do projeto, € confeccionado o edital, que é o
documento que rege o processo licitatério e até mesmo a execucdo do
projeto. No artigo 40 da Lei 8666/93, sdo dispostos 0s elementos que devem
estar contidos no edital de licitacdo, entre eles destacam-se: o local onde
podera ser adquirido e examinado o projeto basico, san¢des para o caso de
inadimplemento, entre outros. Assim sendo, o edital deve conter todos os
aspectos importantes para o licitante, tanto na etapa de licitacdo quanto na
execucao, permitindo ao mesmo elaborar as estratégias de atuacdo bem

como para garantir a isonomia no tratamento entre os participantes.

No edital, deve ser definida, ainda, qual modalidade de licitacdo sera

realizada, cujos tipos podem ser: concorréncia, tomada de preco, convite,

*Para mais informacdes sobre dispensa e inexigibilidade de licitacdo, consultar Brasil (1993),
artigos 24 e 25.
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concurso, leildo®ou ainda a modalidade de pregdo, que é regida pela Lei
10520/2002. Deve ser definido também o regime de licitacdo, que, nos casos
analisados, pode ser a empreitada por preco global. Nesse caso, se contrata
a execucao da obra por preco exato e total. Em casos de contratacdo de
empreitada por preco global, a legislacdo obriga a administracdo publica a
fornecer as informacdes que subsidiardo aos licitantes elaborarem as suas

propostas com pleno conhecimento sobre o objeto licitado (BRASIL, 2013).

Outro aspecto institucional a ser discutido é o tipo de licitacdo. A Lei 8666/93,
no artigo 45, paragrafo 1, destaca trés tipos de licitagdo: melhor técnica,
técnica e preco e menor preco. No caso do menor preco, o vencedor da
licitacgdo é aquele que apresenta o menor preco de acordo com as
especificacbes do edital, na modalidade também conhecida como leildo

reverso. E sobre esse tipo de licitacéo que este estudo se debruca.

ApoOs a criacdo do edital, 0 mesmo deve ser publicado, fazendo com que se
inicie a etapa 3 do esquema representado na Figura 2.1. O edital €, entao,
publicado para que se dé visibilidade a licitacdo, atraindo mais participantes e
ampliando os ganhos oriundos da concorréncia. A publicacdo do edital visa
também promover a transparéncia e permitir que os licitantes tenham acesso
as informagbes que serdo fundamentais para que apresentem suas
propostas. No caso de contratacdo realizada pela administracdo publica
federal, o resumo do edital deve ser divulgado no Diario Oficial da Unido e

afixado no érgéo interessado.

Apébs a publicacdo do edital, a comisséo de licitacdo deve dar sequéncia ao
processo licitatério, realizando, entre outros procedimentos, a abertura dos
envelopes, nos casos que a lei assim determinar, ou dando suporte ao
pregoeiro, que conduzira o leildo reverso, no caso de pregao, permitindo a
realizacdo da sessdo publica. Com o recebimento das propostas e a
definicdo do vencedor, a etapa de licitagdo, aqui também considerada como
sendo ex-ante a realizacdo do processo, € encerrada.

®Para saber mais sobre as modalidades, consultar Brasil (2013).
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Com o encerramento da licitacdo, procede-se a execucao do contrato, que &
iniciada com a assinatura do mesmo, concretizada quando da convocacao
para assinatura feita pela administracdo publica. O contrato administrativo
pode ser entendido como o acordo que a administracdo publica firma com o
particular, ou outra entidade de carater publico, no intuito de atingir objetivos
de interesse publico, nas condi¢cdes estabelecidas pela propria administracao
(Meirelles, 1999). As condicdes estabelecidas pela administragdo publica
devem estar previstas inclusive no edital, que € o instrumento convocatério
para o certame. Apesar de as condi¢cdes serem previamente estabelecidas, a
legislacdo faculta a modificacdo do contrato ao longo de sua execucéao, em

determinados casos, que serao discutidos na sequéncia.

Durante a execugao do contrato, 0 mesmo pode sofrer alteragdes nos casos
previstos no artigo 65 da Lei 8666/93, que somam a totalidade de 9 (nove)
possibilidades. Cabe aqui citar somente os essenciais para o entendimento
das questdes aqui destacadas. O contrato pode ser alterado havendo
modificacdo do projeto ou das especificagbes com o intuito de melhorar a
adequacao técnica de seus objetivos; se fizer necessaria a modificacdo do
valor contratual por ocorréncia de acréscimo ou diminuicdo quantitativa de
seu objeto; por acordo das partes; quando houver a necessidade de
modificacdo do regime de execugdo da obra ou servico, dada a
inaplicabilidade técnica dos termos contratuais previamente apresentados.
Ha de se destacar que as alteragdes no contrato que envolve modificacdo no
projeto, especificagbes técnicas, cronograma fisico-financeiro e planilhas
orcamentarias devem ser justificadas e autorizadas pela autoridade
competente (BRASIL, 2013). As alteracbes podem ser de prazo, de valor ou

do objeto, em dimensfes quantitativas ou qualitativas.

Uma vez que as alteragOes estdo definidas, elas sdo formalizadas por meio
dos chamados termos aditivos. Estes, em se tratando de acréscimos, devem
ser de, no maximo, 25% do valor inicial do contrato, quando o objeto do
mesmo se referir a obra ou servigcos, e 50%, especificamente, nos casos de
reforma de edificio ou equipamento. As supressdes em comum acordo entre

as partes podem ir além dos limites apontados.
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Outras perspectivas institucionais sao trazidas pela legislacdo, entretanto, os
discutidos neste subtdpico séo suficientes para o entendimento da temética
aqui tratada, ndo se fazendo necessaria a discussdo acerca dos demais

pontos da legislacéo.

3. METODOLOGIA

3.1 Base de dados

Para a realizacdo deste estudo, foi construido um banco de dados formado
por contratos de obras e servicos de engenharia, celebrados pela
administracdo publica federal e constantes no Sistema Integrado de
Administracdo e Servicos Gerais (SIASG), do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdao (MPOG). Constam da base os contratos celebrados e
executados num periodo de cinco anos, que compreende os anos de 2010 a
2014. Optei pelo periodo em questdo por se tratar da mais recente
informacdo disponivel. Todos os dados foram extraidos do sistema pela
equipe do MPOG, em atendimento a uma solicitacdo embasada na Lei de

Acesso a Informacao.

Devido a impossibilidades técnicas do sistema de registro de dados, foram
selecionados os contratos que continham somente um item, além disso,
considerando a importancia da concorréncia, como destacados no referencial
tedrico foram considerados somente 0s contratos que tiveram, na

modalidade, pregéo a sua forma de sele¢éo do contratado.

A base de dados foi construida, num primeiro momento, pela selecdo de
todos os contratos do periodo e, em um momento posterior, excluindo
aqueles cujos valores percentuais dos termos aditivos estavam em
desacordo com a legislacao vigente, como disposto na secao 2.1 deste texto.
Constam, ainda, dados dos processos licitatérios e de caracteristicas da
empresa contratada, obtidos por meio do ComprasNet, e de idade da
contratada, coletados no site da Receita Federal do Brasil, através do nimero
no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ), disponibilizado pelo
MPOG.
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Para cada contrato, foram selecionados dados acerca do tipo de obra/servico
e da duracdo do mesmo, além das variaveis dependentes que se referem aos
termos aditivos dos contratos. Em relagdo ao processo de licitagdo, constam
do banco de dados informacdes sobre o nimero de concorrentes, a duracao
do processo e a utilizacdo de critério de desempate para micro empresa e
empresa de pequeno porte. Quanto ao contratante, ha informacdes acerca da
concentragdo administrativa, ou seja, se o0 contratante € um 0rgdo da
administracao direta ou indireta. Por fim, em relagdo ao contratado, consta

informacéo sobre a idade do mesmo no momento da publicacéo do edital.

Foram utilizadas 3 variaveis dependentes neste estudo. A primeira delas se
refere ao valor monetario final do contrato, incluindo os efeitos das
modificacdes realizadas na etapa de execucgdo. O calculo dessa variavel foi
feito somando, ao valor contratado, os aditivos de acréscimo de valor e/ou
subtraindo os aditivos de supressdo de valor e relativizado pelo valor

homologado na etapa da licitacao.

A segunda variavel dependente mensura, sob a otica do tempo, os efeitos
das modificacbes do contrato em relacdo ao previamente acordado. Essa
variavel foi obtida acrescentando ou subtraindo da data final de vigéncia do
contrato a data final de vigéncia do ultimo aditivo, seja ele de aumento ou de
supressado, na vigéncia do contrato, quando houve aditivo dessa natureza.

ApOs o calculo, o total de termos aditivos foi divido pela duracao do contrato.

A terceira variavel dependente mensura o momento de ocorréncia do aditivo.
Foi obtida por meio da razdo entre o numero de dias que se passaram do
inicio da vigéncia do contrato até o inicio da vigéncia do primeiro termo

aditivo de acréscimo e a duracao total do contrato.

A variavel explicativa refere-se a economia do processo licitatorio e foi obtida
pela divisao entre valor homologado e valor estimado. O valor estimado se
refere a uma estimativa prévia, realizada pela administracdo publica sobre o
valor do bem e que deve obrigatoriamente conter no edital. Por sua vez, o
valor homologado é o valor definido no processo de licitacdo para a

prestacao do servigo.
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Essas variaveis foram construidas seguindo a forma proposta por Guccio,

Pignataro e Rizzo (2012), que propbem que a verificagdo dos custos

adicionais ou da derrapagem de custos seja calculada pela diferenca entre o

custo estimado (valor homologado na licitacdo) e o valor final para a

execucao do contrato. Entendimento similar € o destacado por Flyvbjerg et al.

(2002). Em relacédo ao prazo, a situacdo é similar e deve ser considerado o

prazo total disponivel para a execugdo do contrato apés os aditivos e o0 prazo

final de término do contrato acordado no momento da assinatura do mesmo.

O Quadro 2.1 na sequéncia descreve as variaveis que foram coletadas para

a realizacao do estudo.

Variavel

Descricao

Dependente

Valor Final

Aditivos de Vigéncia

Periodo de Ocorréncia do
Aditivo

Explicativa
Homologado/Estimado

Controles
Caracteristicas da Contratada
Idade da Contratada

Caracteristicas do Contratante

Administracao Direta

Caracteristicas da Licitacao
Concorrentes
Duracao do Processo

Indicador de Desempate
ME_EPP

Caracteristicas do Contrato
Duracédo

Razao entre o valor final do contrato apds a ocorréncia ou
nao de aditivos e o valor contratado.

Representa as alteracdes finais em termos de vigéncia do
contrato, exposto por dias. Ou seja, o numero de dias que
foi acrescido ou retirado da duracdo do contrato
previamente estabelecida dividido pela duracdo do
contrato.

Razdo entre o tempo decorrido do inicio da vigéncia

primeiro aditamento de acréscimo de valor e a duracao
inicial total do contrato

Razéo entre o valor homologado e o valor estimado

Idade da Contratada no momento de publicacéo do edital

Dummy que indica se o contratante € um 6rgdo da
administracéo

Indica o nimero de concorrentes do certame

NUumero de dias de duragdo do processo, desde a
publicacédo do edital até a publicacédo do resultado.

Indica se houve a utilizacdo da clausula de desempate
para micro Empresa ou empresa de pequeno porte

Numero de dias previsto para a conclusdo do projeto
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Variavel Descrigdo

Dummy que indica se o contrato é para a realizacao de

Reforma
reforma

Quadro 2.1 — Descricao das Variaveis Coletadas
Fonte: Elaborado pelo autor

Como mostrado no quadro, além das variaveis dependentes e explicativa
discutidas anteriormente, constam da base de dados sete variaveis de
controle que, de acordo com o referencial teérico ou com as condi¢gdes

institucionais que regem o processo, se relacionam variavel dependente.

Os controles foram inseridos tendo por base a necessidade de se controlar
fatores como as caracteristicas do contratado, as caracteristicas do

contratante, do processo licitatério e por fim do contrato.

As caracteristicas do contratado tém, como variavel, a idade do contratado,
utilizada como uma proxy da experiéncia (Bajari e Tadelis, 2006). A
experiéncia esta associada diretamente ao jogo de planilha visto na se¢ao de
referencial tedrico. Além disso, a obtencdo de termos aditivos pode ser
considerada um jogo (Guccio; Pignataro e Rizzo, 2012) que envolve a
negociacao entre as partes (contratado e contratante) e, nessa questao, a

experiéncia € algo relevante (Bajari; Houghton eTadelis, 2014).

Na sequéncia, as caracteristicas do contratante também foram inseridas no
modelo, pois sdo aspectos considerados importantes no desempenho do

contrato (Decarolis e Palumbo, 2015).

A variavel administracéo direta destaca se o0 6rgdo contratante € um 6rgéo da
administracdo direta ou indireta. Tal questdo é importante devido as
diferencas em termos de gestdo que pontuam a atuagdo da administracio
direta, que, por sua caracteristica de gestado, podem influenciar na construcao
do projeto e até mesmo nas negociacbes que envolvem a liberacdo dos
aditivos. Em adicao a isso, aspectos na legislacdo envolvendo, por exemplo,
as modalidades de licitacdo sdo distintas entre 6rgdos da administracéo
direta e indireta. Dando sequéncia ao estudo, as caracteristicas do processo

licitatorio também foram inseridas.
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A concorréncia pode ser considerada como uma proxy da complexidade do
contrato que dificulta a construcdo de contratos completos (Williamson, 1985;
Bajari e Tadelis, 2001).Tal questdo € similar a aplicada para a duracdo do
contrato, que foi inserida também devido ao lapso temporal que envolve a

solicitacao da revisdo do contrato e a liberagédo do aditivo.
3.2 Estratégia Empirica

Para calcular a relagdo entre a economia obtida no processo de licitagcao e
ocorréncia de termos aditivos, foram estimados 3 modelos. A estratégia
empirica envolve estimar dois modelos de regresséo por Minimos Quadrados
Ordinarios em cross-section e o terceiro deles por meio de uma regressao

guantilica, com os dados também em cross-section.

Os dois primeiros modelos visaram verificar a associagdo entre a economia
obtida pela administracdo publica ex-ante as modificacbes no contrato
durante a sua execucdo. Para permitir essa analise, os modelos tiveram
como variaveis dependentes, a relacdo entre o valor final do contrato e o
valor homologado no processo licitatorio, e 0 numero de dias aumentados ou
diminuidos na vigéncia do contrato, por meio de termos aditivos, também

relativizados pela duracé&o do contrato.

Esse método é muito comum em estudos envolvendo as compras publicas e,
mais especificamente, naqueles que abordam questdes acerca das

adaptacdes no contrato (Imi, 2009).
Os dois primeiros modelos ficaram assim estabelecidos:

Y; = Bo + Brhomologado/estimado + [idadedacontratada +
Psadministracaodireta + f,LogConcorrentes + ffsLogDuracao +
PsIndicadordedesempate + [,logDuracaocontrato + PgReforma +

BoServicoContinuado + ¢; (2)

Essa equacao representa o modelo utilizado para estimar a relacédo entre a
economia de preco e as adaptacOes ocorridas durante a execucdo do
contrato. A diferenga entre os dois modelos se situa na variavel dependente,
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enos controles que tem como Unica diferenca a inclusdo da variavel que
servico continuado, quando a variavel dependente se refere aos aditivos de

prazo.

O modelo 3, por sua vez, se difere na técnica utilizada para a estimagéo.
Nesse modelo, foi estimada uma regressédo quantilica, tendo como variavel
dependente o percentual de tempo decorrido do inicio do contrato, em termos
de dias, até quando ocorre o primeiro termo aditivo de acréscimo, de valor
relativizado pela duragéo final do projeto. Esse modelo permite estimar
diferencas na distribuicdo entre o tempo decorrido da assinatura do contrato
ao primeiro aditamento de acréscimo de valor e a duracdo do contrato em
servicos de obras publicas. Esta estimativa se torna importante, ja que, como
destaca Fiuza (2009), a concentracdo de aditivos no inicio da duracdo do

contrato pode ser um indicativo de jogo de planilha.

O modelo de regressao quantilica € frequentemente utilizado em distintos
estudos que abordam a questdo da contratacdo de servigos publicos (Ohashi,
2009; Silva et al., 2008; Silva; Kosmopoulou e Lamarche, 2009) e visam obter
as diferencas na distribuicdo da variavel dependente, como, por exemplo, o
trabalho de Silva et al. (2008), que lanca mao dessa técnica para estimar
diferencas na distribuicdo de ofertas realizadas pelos licitantes antes e depois
da mudanca na legislagao.

A grande vantagem de utilizacdo da regressao quantilica € o fato de permitir
uma analise mais detalhada das distincbes que ocorrem entre as
distribuicbes do momento de ocorréncia do aditivo, ndo somente em termos
da média que poderia ser influenciada por valores extremos; entendimento

similar ao de Silva et al. (2008).

4. RESULTADOS E DISCUSSOES

4.1 A adaptacdo do contrato ex-post

Foram analisados 2.941 contratos de obras e servicos de engenharia.

Somente foram analisados contratos que continham apenas um (01) item
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contratado. Do total de contratos analisados, no minimo 1.212, o que
representa 41,21% do total de contratos analisados, sofreram pelo menos um
aditamento. Em média, esses contratos sofreram aproximadamente dois
(1,83) aditivos.

O grande numero de aditivos corrobora o que destaca grande parte da
literatura acerca da tematica (Guccio; Pignataro e Rizzo, 2012; Bajari;
Houghton e Tadelis, 2014). Esse elevado numero de contratos que
necessitaram de aditivo demonstra que a incompletude dos contratos ainda
se caracteriza como sendo um fator de relevancia no debate sobre a

contratacao por parte da administracao publica.

O alto nimero de aditivos é confirmado também no trabalho de Fiuza (2009).
O autor destaca que, no periodo entre 2002 e 2007, os contratos registrados
no ComprasNet que sofreram aditamentos correspondem a 33,6% dos

contratos que comp@em a amostra.

Apesar de ser um indicativo de problemas no design do contrato, a maior
preocupacao é com a ultrapassagem dos custos estabelecidos no processo
de contratacdo, bem como com os custos de adaptacdo associados as
renegociacoes realizadas para a modificacdo do contrato (Bajari; Houghton e
Tadelis, 2014). E sobre esse custo adicional, representado pela diferenca
entre o valor final do contrato e o valor homologado (Flyvbjerg et al., 2002),
gue recaem as maiores preocupacdes acerca das modificacdes realizadas no

contrato durante a fase de execucao.

A Tabela 2.1 na sequéncia representa a distribuicdo dos contratos de acordo

com as modificacbes no custo.

Tabela 2.1 - Distribuicdo dos contratos em relagdo ao percentual do
aditamento de acréscimo de vigéncia sobre a duracao inicial

Vigéncia Acima do Contratado

Namero de dias Percentual de
aditado ao NUmero de Contratos
Contratos
contrato
<0 2060 70,04%
>0<25 107 3,64%
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Vigéncia Acima do Contratado

Numero de dias Percentual de
aditado ao NUmero de Contratos
Contratos
contrato
>25<50 177 6,02%
>50<100 215 7,31%
2100 382 12,99%
Total 2941 100%

Fonte: Resultados da Pesquisa

Nos dados aqui analisados, 17,47% dos contratos sofreram aditivos de
acréscimo de valor, ou seja, tiveram os valores previamente estabelecidos
renegociados. Esse percentual representa 514 contratos do total de 2.941
analisados. Analisando a média de todos os contratos, verifica-se que, em
meédia, eles ficaram 3% mais caros que o valor previamente estabelecido, Se
analisarmos somente os contratos que sofreram aditamento de acréscimo,
verificamos que esse valor é, em média, da ordem de 20%. Cabe ressaltar
gue a legislacdo destaca percentual maximo de 25% para construcdes e

outras obras e servi¢cos de engenharia e de 50% para reformas.

Esses aditamentos podem ser considerados como derrapagem nos custos,
gue sédo entendidos como sendo os valores acima daqueles previamente

estabelecidos em contratos (Guccio; Pignataro e Rizzo, 2012).

Ao compararmos o0s valores aqui encontrados com outros estudos que
abordam ambientes institucionais distintos, verificamos que os valores sao
diferentes. Se tomarmos como exemplo o trabalho de Guccio; Pignataro e
Rizzo (2012), que analisa os contratos para a construcdo de estradas e
rodovias na lItalia, no periodo de 2000 a 2005, perceberemos que 0s
contratos que sofreram aditamento de valor superam 70% do total e mais de
31,43% do total sofreram acréscimos percentuais entre 0 e 5% do valor
previamente estabelecido. O percentual de aditamento € mais comum,

diferentemente dos valores encontrados para o Brasil.

O trabalho de limi (2009), que analisa contratos de construgéo de estradas
financiados pelo Banco Mundial na Africa, apresenta um total de 95% dos
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contratos analisados que sofreram aditivos. As maiorias dos contratos

sofreram aditivos que representam até 2% do valor inicialmente contratado.

Além dos custos adicionais em termos monetarios, o custo social trazido,
principalmente pelos atrasos advindos das modificagbes no prazo de

conclusao realizadas no contrato, também deve ser considerado.

Do total de 2.941 contratos, 881 sofreram modificacdes no seu prazo de
execucao, por meio de termos aditivos de vigéncia. Esse numero representa
29,9% do total de contratos analisados nesta pesquisa. Em média, os
contratos foram prorrogados em 21,3 dias quando se analisa todos os
contratos pesquisados e esse numero de dias representa 17,03% da duracao

do contrato.

A tabela 2.2 a seguir mostra a distribuicdo dos contratos em relagcdo ao

percentual do aditamento de acréscimo.

Tabela 2.2 - Distribuicdo dos contratos em relagdo ao percentual do
aditamento de acréscimo de vigéncia sobre a duracao inicial

Vigéncia Acima do Contratado

Nﬂmgro de dias , Percentual de
aditado ao Numero de Contratos
contrato Contratos
<0 2060 70,04%
>0<25 107 3,64%
225<50 177 6,02%
>50<100 215 7,31%
2100 382 12,99%
Total 2941 100%

Fonte: Resultados da Pesquisa

Em relacdo aos aditamentos de acréscimo de vigéncia, percebe-se que,
dentre os contratos que sofreram acréscimo, predominam 0s que tiveram
aditamentos superiores a duracdo inicial do contrato, demonstrando uma

grande dificuldade no que se refere a determinacao inicial.
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Os aditivos de acréscimo de vigéncia podem ser encarados como um atraso
na execucdo do contrato, jA que o tempo para conclusdo da obra ou do

servigco perpassa o cumprimento dos prazos previamente estabelecidos.

A ocorréncia desses aditivos pode ser fruto de atrasos por problemas
relacionados a execucdo da obra. A utilizacdo desse mecanismo (aditivo)
pode ocorrer para evitar a necessidade de troca de fornecedor, o que
representaria um elevado custo tanto econémico quanto social (Calveras,
Ganuza e Hauk, 2004).Ele pode também ser utilizado para a garantia da
execucao do contrato sem a necessidade de outros tipos de coercdo que

também possuem um alto custo associado (Girth,2014).

Em suma, a ocorréncia desses ativos sera utilizada para resolver as
pendéncias na disputa entre o executor, que visa evitar a puni¢cao por atraso,
e a administracdo publica, que quer evitar 0s custos associados a essa
punicdo. O licitante pode alegar, nessa disputa, que as causas que
provocaram o atraso sdo advindas de erros/falhas no design do contrato, que
pode trazer, segundo o0s executores, situacbes que culminem em atraso
(Bajaris; Houghton e Tadelis, 2014).

Os contratos podem ser prorrogados por até 60 meses para 0s servicos de
prestacdo continuada, desde que comprovada situacdo vantajosa para a
administracdo publica (BRASIL, 1993) e que exista previsdo orcamentaria,
como dispbe a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000). Nota-se,
entdo, que, nesse caso, a administracdo publica, assim como nos casos
envolvendo os aditivos de acréscimos de valor, possui discricionariedade

para deliberar acerca da utilizagdo do termo aditivo.

Como visto, os termos aditivos sdo mecanismos bastante utilizados para a
adaptacao do contrato (BAJARI; MACMILLAM; TADELIS, 2009). Indo nessa
direcao, Hester, Kuprenas e Chang (1991) destacam que as modificacées no

contrato sdo a regra ao invés de uma excecao.

Os argumentos anteriores destacam a importancia dos termos aditivos, dos
guais cabe a administracdo publica lancar mao ou ndo. Entretanto, as

condicdes ja discutidas, como o alto custo de punicéo ao contratado (GIRTH,
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2014) e o fato de o executor do contrato possuir informacdes que o principal,
nesse caso, a administracdo publica, ndo possui (Laffont e Tirole, 1993)
diminui o poder de barganha do contratante, que opta por manter o contrato,
mesmo diminuindo os possiveis ganhos alcancados na etapa de licitagao.

E sobre a questdo apresentada no paragrafo anterior que se debruca o

préximo topico desta secéo de resultados.
4.2 A economia do processo e as adaptagdes no contr  ato

Como discutido no referencial tedrico e considerando os resultados anteriores
gue demonstram a elevada utilizacao de termos aditivos ao contrato, situacao
semelhante a verificada por Fiuza (2009), torna-se importante analisar a
possibilidade de os licitantes subestimarem os custos de execugcao do
contrato em suas propostas, no intuito de ganharem a licitacdo e,
posteriormente, buscarem ampliar seus ganhos ou garantirem a execu¢ao do

contrato por meio de renegocia¢cdes que culminam em aditivos.

A Tabela 2.3 na sequéncia destaca os resultados das regressdes estimadas
para verificar a relagcao existente entre a economia de prec¢o obtida na etapa
da licitacdo e a ocorréncia de termos aditivos, que, nos dois tipos aqui
considerados, representam a ultrapassagem de custos e a prorrogacao de

prazo para a execuc¢ao do contrato.

Todas as estimativas foram realizadas com erros padroes robustos,

seguindo-se o0 apontamento de Angrist e Pischke (2009).

Tabela 2.3 — Relacdo entre economia no processo licitatorio e termos aditivos

Final/Homologado Aditivos de Vigéncia
1) 2) 3) 4)
homologado/estimado -0,0024 -0,0021 0,0090 0,0106
(0,0019) (0,0017) (0,0134) (0,0156)
Log Concorrentes -0,0095 -0,0382
(0,0029)*** (0,0205)*
Log Duragdo do 0,0429 -0,0669
Contrato
(0,0029) (0,0243)***
Administracao Direta 0,0061 -0,105
(0,0047) (0,0308)***
Duracgéo licitagédo -0,0001 -0,0004
(0,0001) (0,0004)
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Final/Homologado Aditivos de Vigéncia

1) 2) 3 (4)

Reforma 0,0006 0,1184
(0,0047) (0,0311)***
Indicador de
Desempate ME_EPP -0,0190 -0,0218 0,1248 0,1008555
(0,0093)** (0,0092)** (0,0503)** (0,0488561)**
Log Idade da -0,0042 -0,0043 -0,0001 -0,0163012
Contratada
(0,0021)** (0,0003)* (0,0140) (0,0147514)
Servico Continuado -0,0494
(0,0685)
Constante 1,0318 1,0589 0,7199 0,34258
(0,0150)**=* (0,0036)*** (0,1375)*** 9,08***
Observacgoes 2925 2932 2925 2931
R® 0,0110 0,0059 0,0164 0,0022

Erros padrbes robustos em parénteses
*** n<0,01, ** p<0,05, * p<0,1
Fonte: Resultados da Pesquisa

Os resultados ndo indicam a existéncia de uma relagédo estatisticamente
significativa entre baixas propostas na etapa de licitacdo e a ocorréncia de
termos aditivos. Nao ha, portanto, evidéncias empiricas que suportem a
hipétese de que baixas propostas sejam frutos de licitantes que verificam
falhas no projeto e se comportam dessa forma contando com a certeza dos

aditivos (Bajari; Houghton e Tadelis, 2014).

As baixas propostas podem ainda ser ocasionadas pelo alto custo de
substituicdo do fornecedor (Calveras; Ganuza e Hauk, 2004), diminuindo o
poder de barganha da administracdo na negociagdo com o contratado para
as modifica¢cdes no contrato. Tal situacdo ocorre principalmente em relacao
aos termos aditivos de prazo, nos quais a discricionariedade do gestor &
maior que nos termos aditivos de valor, devido as restricbes financeiras e
orcamentérias. Em adicdo a essa questdo, pode-se citar também o fato de
gue a preocupacdo maior da legislacdo com as questdes que envolvem o
desembolso financeiro diminuem ainda mais a flexibilidade do gestor para a

liberacéo de aditivos de acréscimo.

Como ja destacado, existem duas etapas do processo de contratacdo: na
primeira delas, o licitante busca sair vencedor do leildo reverso, ou seja,

apresentando menor proposta para a prestacdo do servico. Entretanto,
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vencer o leildo reverso ndao garante o aditivo, j& que 0 mesmo pode ser

concedido ou ndo pela administracdo publica.

Os governos podem optar por recusar os aditivos como uma forma de
reduzirem os incentivos que os licitantes possuem para apresentar propostas
agressivas, com vistas a obterem ganhos com a renegociacédo dos contratos
(Right e Guasch, 2004). Isso pode contribuir para a diminuicdo dos termos

aditivos em situacao diferente dos motivados pelo jogo de planilha.

Caracteristicas que ndo podemos controlar podem influenciar a ocorréncia
dos termos aditivos, por exemplo, as caracteristicas do relevo onde a obra &
construida, o que, além de aumentar a probabilidade dos termos aditivos,
amplia também os custos de producdo. Dessa feita, os contratos com essas
caracteristicas terdo custos mais elevados ndo por causa das adaptacdes no
contrato, mas por causa dos altos custos de producdo em terrenos mais
dificeis (Bajaris; Houghton e Tadelis, 2014).

No que pese a realidade brasileira, além das questdes envolvendo os
aspectos de relevo e solo, a incidéncia de chuvas em determinadas regibes
pode ocasionar modificacdes em determinados contratos, situacdo que pode
ser verificada no informativo de jurisprudéncia de contratos e licitacbes e que
destaca a possibilidade de prorrogacéo de prazo em contratos de obras que
sofreram com chuvas acima do esperado (TCU, 2010).

Outros aspectos se mostraram significativamente relacionados a ocorréncia
de termos aditivos; o fato de o 6rgdo contratante ser ligado a administracao
direta € um desses fatores. Os 6érgdos da administracdo direta sdo aqueles
ligados ao poder central, tais como ministérios, secretarias etc. A
administracdo indireta sdo oOrgaos tais como fundacfes, empresas de
economia mistas, autarquias etc. Os resultados indicam que o fato de um
orgdo da administracdo direta ser o contratante esta significativamente
relacionado a menores aditivos em termos percentuais no que se refere aos
aditivos de prazo. Essa distincdo pode ser associada a flexibilidade e
autonomia caracteristicas da gestdo da administracdo indireta (Bresser

Pereira, 1998). Essa autonomia e flexibilidade podem refletir na atuagéo do

69



gestor, que se mostra mais leniente aos termos aditivos e a outros aspectos

das compras publicas e contratos.

A experiéncia do contratado também estd associada a uma diminuicdo dos
termos aditivos. Tal experiéncia é importante para o desenvolvimento de
capacidades e competéncias (Winter, 2003) e, dessa forma, € licito intuir que
ela contribui para que a contratada possa gerenciar melhor os contratos,
mensurar mais adequadamente o0s custos de producdo e apresentar
propostas condizentes com o0s valores necessarios para executar
adequadamente o contrato. O destaque dado por Bajari, Mcmillan e Tadelis
(2014) a necessidade de verificacdo da experiéncia da contratada por parte
do contratante para evitar problemas na execucao do contrato depde a favor
dessa questao.

Além dos aspectos apresentados anteriormente, o fato de ter sido utilizado
critério de desempate para micro empresa e empresa de pequeno porte no
processo licitatério também se relacionou significativamente as modificacdes
realizadas no contrato, na etapa ex-post. Diferentemente das demais
variaveis, o critério de desempate apresentou sinais distintos entre as duas
variaveis dependentes aqui analisadas. Tal variavel pode ser encarada como

sendo um proxy do porte da executora do contrato.

A distincdo em termos dos sinais das duas variaveis dependentes pode ser
ocasionada pela maior discricionariedade que o gestor possui para conceder
ou nao os aditivos de preco se comparado com os de prazo. Seguindo nessa
linha de raciocinio, devemos considerar as renegocia¢cdes do contrato que
culminam ou ndo em termos aditivos como um jogo de barganha (Bajari e
Tadelis, 2001).Nesse jogo, micro e pequenas empresas possuem um poder
menor, considerando que a dependéncia do Estado em relacdo a essas
empresas é menor. Elas sdo menores tanto em relagdo ao volume de
contratos celebrados quanto a importancia do contrato no qual ha a
renegociacdo, ja que pelo porte a empresa fica inviabilizada de ser
contratada para projetos de maior vulto. O menor porte gera uma dificuldade

maior dessas empresas em obterem aditivos dessa natureza, ja que a
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dependéncia da administracao publica em relacdo ao contratado influencia a
deciséo do gestor (Girth, 2014).

E factivel pensar que as empresas desse porte podem ter problemas no
cumprimento dos termos do contrato por possuirem uma estrutura de custos
mais elevada que as empresas de maior porte, devido a suas limitacbes
associadas a escala (Nooteboom, 1993). As de maior porte dispdem de corpo
técnico maior, maquinarios mais modernos e um menor ndamero de

funcionarios trabalhando na execuc¢éo do projeto.

As restricbes que podem ser verificadas em uma empresa de menor porte
podem fazer com que seja necessaria a flexibilizacdo do contrato para
garantir que 0 mesmo seja executado, mesmo em um prazo acima do
previsto anteriormente, ndo gerando os custos adicionais de se optar pela

substituicdo do executor.

Por fim, cabe destacar o papel da concorréncia no modelo estabelecido.
Como podemos perceber, um aumento na concorréncia implica uma reducéo
estatisticamente significativa no aumento percentual do valor do contrato e

também no percentual de dias adicionais ao periodo de execu¢do do mesmo.

Nos contratos que fazem parte da base de dados, o numero de concorrentes
gue participaram do processo licitatério foi em média de 7,5. Esse numero
pode ser considerado alto se compararmos com trabalhos como o de Bajari,
Houghton e Tadelis (2014), cujos contratos que compunham a amostra
possuiam em média 4,47 licitantes. Outros trabalhos trazem valores bastante
distintos dos encontrados aqui, demonstrando que, em média, o nimero de
licitantes varia de cinco (Gupta, 2002) até seis (Estache e limi, 2008). Esses
dados demonstram a variacdo no numero de concorrentes no processo
licitatorio. Entretanto, os numeros de concorrentes verificados nesses
trabalhos citados participaram de processos licitatorios para a construcdo de
rodovias, item considerado de grande complexidade.

Por outro lado, neste artigo, analiso diferentes tipos de contratos de obras e
servicos de engenharia, como, por exemplo, a instalacdo e manutencéo de ar

condicionado, que pode ser considerado menos complexo que a construcao
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de rodovia. Nesse caso, 0 numero de concorrentes pode ser considerado
uma boa Proxy para a complexidade do contrato, ja que quanto mais
complexo o contrato, menor 0 numero de licitantes que estardo aptos a

executa-lo.

Neste estudo, a relacdo encontrada entre os termos aditivos de acréscimo e
0 numero de concorrentes € similar aos verificados no trabalho de Bajari,
Houghton e Tadelis (2014). Em ambos os trabalhos, foi verificada uma
relacdo negativa entre o nimero de concorrentes e as maiores modificacdes

nos contratos durante sua execugéo.

Tal situacdo pode ser oriunda das discussdes apresentadas no referencial
tedrico no sentido de que uma maior concorréncia esta associada a maior
transparéncia no processo (Gausch, 2004), o que pode contribuir para a
diminuicdo de praticas oportunistas e tornar o processo de liberacdo dos

termos aditivos mais criteriosos.

A maior competicdo pode ainda contribuir para melhorar o comportamento do
contrato na etapa de execucdo, jA que os fornecedores potenciais irdo
sempre conviver com a sombra de outros fornecedores a espera para
realizarem o trabalho caso haja necessidade de substituicdo (Lamonthe,
2015).

O fato de uma maior competicdo estar ligada a menor complexidade, como
discutido anteriormente, também contribui para o entendimento dessa
relacéo, ja que quanto maior a complexidade do item maior a dificuldade em
desenhar um contrato completo (Williamson, 1985; Hart, 1995). Como ja
discutido, a incompletude dos contratos estd4 diretamente relacionada a
necessidade de adaptacdo dos mesmos (Guccio; Pignataro e Rizzo, 2012).
Tal entendimento é confirmado quando se analisa a relagdo da variavel que
indica se o item contratado se refere a reforma, ja que esse tipo de servico
tende a ser considerado um item de maior complexidade, devido as
dificuldades em se analisar a situagdo em que se encontra o item que carece
de reforma. A duracdo do contrato também envolve a complexidade do item.

Entretanto, o fato de a variavel dependente ser construida pela razdo entre o
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numero de dias de termos aditivos e a duracdo do contrato e a legislacao
impor alguns limites em relagdo ao niumero de meses em que 0s contratos
podem sofrer aditivos, € compreensivel que contratos de maior duracdo

sofram proporcionalmente menos termos aditivos relativizados pelo prazo.

Os resultados anteriores ndo permitem verificar a existéncia de jogos de
planilha nem a existéncia de outros tipos de comportamentos oportunistas
por parte dos licitantes, envolvendo as propostas apresentadas na licitagéo e
0os ganhos ocasionados pelos aditivos. Todavia, é preciso considerar,
conforme aponta Fiuza (2012), que 0 momento em que ocorre o0 aditivo pode
ser um indicativo da ocorréncia de problemas no design do contrato. Dessa
forma, logo no inicio do contrato, o executor pede a sua modificagdo para
permitir que os problemas que poderiam inviabilizar a sua execugédo sejam

sanados ainda na etapa inicial da execucao.

Para permitir analisar tal questdo, a relacdo entre as variaveis listadas na
equacao 1 e o momento em que ocorre a liberacao do primeiro termo aditivo
de acréscimo de valor foi estimada por Minimos Quadrados Ordinarios e
também por regressdo quantilica. Por permitir relacionar a variavel de
interesse a variavel dependente nos distintos quantis da distribuicdo € que a
regressdo quantilica foi aqui utilizada, permitindo conhecer essa relagdo em
diferentes periodos durante a execucdo do projeto. A Tabela 2.3 apresenta

os resultados verificados para essas estimativas.

Tabela 2.3 — Relacao entre a economia ex-ante 0 momento de ocorréncia do
aditivo.

Momento de Ocorréncia do Aditivo (%)

oLS Quantilica

(1) (2)q10 (2) 925 (3) 950 (4)q75  (5)g90

Homologado/estimado 0.11454 0.1020068 -0.0237 -0.1075633 -0.072131 -0.092
0.27 0.55 (0.13) (0.83) (0.75) (0.70)

Log Concorrentes 0.0931461 -0.015264 -0.0330 -0.0472521 -0.023845 -0.012
1.35 (0.43) (1.22) (2.17)** (1.15) (0.32)

Log Durac&o do Contrato -0.2964 -0.059291 -0.0682 -0.0792769 -0.055591 -0.070
(4.19)*** (1.65)* (2.81)** (3.45)*** (2.65)***  (1.76)*

Administracdo Direta 0.06051 -0.096333 -0.0914 -0.0863438 -0.093562 -0.097
0.72 (2.16)** (2.26)** (3.46)*** (3.96)***  (2.44)**

Duragéo licitagéo -0.0005936 0.0002929 0.000021 -0.000429 0.0004751 -0.000
(0.70) 0.47 0.03 (0.67) (1.16) (0.28)
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Momento de Ocorréncia do Aditivo (%)

OoLS Quantilica
(1) (2)q10 (2) 925 (3) 950 (4)q75 (590
Reforma 0.0089742 -0.017756 -0.01549 -0.0057439 0.0022346 -0.025
(0.11) (0.36) (0.37) (0.19) 0.09 (0.53)

Indicador de Desempate 0.287438 0.0027774 0.029408 -0.013836 -0.027136  0.094
ME_EPP

1.99** 0.04 0.55 (0.35) (0.75) (1.40)
Log Idade da Contratada -0.0297276 -0.002792 0.0079924 0.0165525 -0.014881 -0.040
1.99 (0.10) (0.40) 0.87 (1.12) (1.64)
Constante 2.026476 0.5787626 0.9329773 1.252784  1.240228 1.523
3.16*+* (2.52)** 3.60*** 6.24*** 6.87**  (4.70)***
Observacgdes 511 511 511 511 511 511
R? 0.0651
Pseudo R? 0.0375 0.0401 0.0398 0.0376 0.0224

Valor da Estatistica T em parénteses
** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fonte: Resultados da Pesquisa

Os resultados encontrados corroboram as analises anteriores que indicam
gue, nos contratos analisados, ndo é possivel verificar a existéncia de jogo de
planilha, a principal situacdo aqui analisada. A inclusdo da analise feita por
meio da regressdo quantilica cumpre dar maior seguranca aos resultados
encontrados, ao permitir verificar a relacado entre o momento de ocorréncia do
aditivo (indicativo de jogo de planilha) e o mergulho de preco na etapa da
licitagdo. As analises podem ser consideradas mais robustas ja que, ao se
analisar o efeito da variavel de interesse sobre o momento do aditivo, &
possivel verificar, de fato, se as modificacdes do contrato foram frutos de jogo

de planilha.

Nesse caso, posso rejeitar a hipétese de que uma menor razéo entre o valor
homologado e o valor estimado esta associada a ocorréncia de aditivos nos

periodos iniciais da execucao do contrato.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Assumindo a dificuldade em se prever as questdes futuras que envolvem a
execucdao do contrato, procurei verificar a relacdo entre propostas mais
baixas na licitacdo e renegociacdo dos contratos, uma questdo verificada

mais comumente na ocorréncia dos chamados jogos de planilha. Aléem disso,
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explorei os fatores que estdo associados as modificagcbes no contrato na

etapa ex-post.

A partir das andlises, as contribuicdes foram dadas principalmente ao
elucidarem questbes acerca dos problemas advindos da incompletude de
contratos para a realizacdo de obras publicas. O presente estudo lanca luz
também sobre questbes importantes para o debate da teoria da agéncia e do
possivel comportamento oportunista dos licitantes. Destaca, ainda, aspectos
gue séo caros ao debate da teoria dos leildes, dando visibilidade ao debate
sobre os ganhos oriundos da maior concorréncia além da economia no preco

contratado.

Em relacdo a teoria dos contratos incompletos, a contribuicdo se da ao
apontar os aspectos que estdo relacionados as revisdes dos contratos, aqui
verificados por meio dos termos aditivos tanto de prazo quanto de tempo.
Além disso, esta pesquisa demonstra o percentual de contratos aditivos e o
tamanho desses aditivos, mostrando que os debates sobre o tema ainda séo

atuais.

Os resultados ndo indicam que os contratados se valem da assimetria de
informacgdes entre o0 agente e o principal para obterem ganhos futuros, por
meio do chamado jogo de planilha. Assim, contribuem para o debate que
envolve os aspectos da teoria da agéncia, dando margem a inferir que ambos
compartilham as incertezas sobre a etapa de execucdo do contrato. Essas
incertezas estdo associadas a complexidade, demonstrando que quanto
maior a complexidade do contrato, maior a necessidade de modificar o
mesmo durante sua execucao (Guccio; Pignataro e Rizzo, 2012).

Os resultados ainda contribuem para ampliar a discussao sobre os ganhos
verificados pelo aumento da competicdo (Mcafee e Mcmillan, 1987),
demonstrando que um aumento no numero de participantes no processo
licitatorio esta ligado a uma reducdo nas adaptacbes do contrato devido
,entre outros aspectos, a um aumento na transparéncia envolvida no
processo. Portanto, traz mais um adendo as vantagens do incremento da

competicao, discutidas na teoria dos leildes.
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Em um momento em que os termos aditivos sdo utilizados no Brasil para
permitir desvios de recursos publicos °, este artigo pode dar um
direcionamento das a¢fes da administracao publica para reduzir esse tipo de
problema. A¢bes como a ampliacdo da concorréncia e a diminuicdo da
dependéncia em relacdo a pequenos grupos de licitantes podem reduzir a
liberacdo de termos aditivos. Deve-se inserir, ainda, mecanismos que
diminuam a discricionariedade do gestor em liberar o aditivo. Apesar de
reduzirem o dinamismo e a flexibilidade, que contribuem para a velocidade do
processo de execucao, inibe possiveis comportamentos oportunistas. Isso
porque é mais facil haver corrupcdo na etapa de execucdo do contrato do
que na etapa de licitagdo, na qual hA um numero maior de atores
participando, inclusive membros da sociedade civil, que se utilizam de

mecanismos de controle social para exercer seu papel nesse processo.

Mesmo com todo o zelo empreendido na realizacao desta pesquisa, algumas
guestdes sao passiveis de serem melhoradas, como, por exemplo, a
utilizacdo de proxies no que se relaciona a complexidade do contrato. Além
disso, ha ainda uma série de fatores que ndo compuseram o modelo por falta
de dados que permitissem inclui-los na anéalise e que poderiam contribuir

para a melhoria do poder de explicacédo do modelo.

Além da elucidacdo dos problemas levantados e das possiveis implicacdes
do estudo para a administracdo publica, o presente artigo cumpre um
importante papel para o desenvolvimento do campo da administracao publica
ao suscitar questdes para pesquisas futuras, que poderdo ser pauta de novas
agendas de pesquisa. Por exemplo, é possivel se investigarem as
justificativas apresentadas pelos executores para solicitarem termos
aditivos.Tal perspectiva poderia vir a contribuir para o entendimento do que
nao € contemplado no contrato e ajudar a buscar formas de dirimir tais
problemas. Adicionalmente, ao objetivar entender os motivos que levam a
administracdo publica a liberar ou ndo os aditivos, poder-se-ia ampliar as

discussfes acerca da governanca relacional no contexto aqui trabalhado.

6 Veja em: http://oglobo.globo.com/brasil/agora-publica-delacao-de-pessoa-revela-detalhes-da-
rede-de-corrupcao-18227213

76



6.REFERENCIAS

Angrist, J & Pischke, J. S.(2009) Mostly Harmless Econometrics. Princeton:

Princeton University Press.

Bajari, P. & S. Tadelis (2001). Incentives versus transaction costs: A theory of

procurement contracts. RAND Journal of Economics 32 (3), 387-407.

Bajari, P., Houghton, S. & Tadelis, S. (2014). Bidding for incomplete
contracts: an empirical analysis of adaptation costs. The American Economic
Review, 104(4), 1288-1319.

Bajari, P.; Mcmillan, R.; Tadelis, S. Auctions versus negotiations in
procurement: an empirical analysis. Journal of Law, Economics, and
Organization, v. 25, n. 2, p. 372-399, 20009.

Bromberg, D. Can Vendors Buy Influence? The Relationship Between
Campaign Contributions and Government Contracts. International Journal of
Public Administration, v. 37, n. 9, p. 556-567, 2014

Calveras, A., Ganuza, J. J.,& Hauk, E. (2004). Wild bids. Gambling for
resurrection in  procurement contracts. Journal of Regulatory
Economics,26(1), 41-68.

Chakravarty, S., & MacLeod, W. B. (2009).Contracting in the Shadow of the
Law. The RAND Journal of Economics, 40(3), 533-557.

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. (1988) Brasilia,DF.

De Silva, D. G., Dunne, T., Kankanamge, A., & Kosmopoulou, G. (2008). The
impact of public information on bidding in highway procurement

auctions.European Economic Review, 52(1), 150-181.

De Silva, D. G., Kosmopoulou, G., & Lamarche, C. (2009). The effect of
information on the bidding and survival of entrants in procurement

auctions.Journal of Public Economics, 93(1), 56-72.

Decarolis, F. & Palumbo, G. Renegotiation of public contracts: An empirical

analysis. Economics Letters, v. 132, p. 77-81, 2015.

77



Engel, A.; Ganuza, J. J.; Bauk, E. & Wambach, A. Managing risky bids. In:
Dimitri, N.; Piga, G.; Spagnolo, G. (Ed.). Handbook of procurement.
Cambridge (UK): Cambridge University Press, 2006.

Engel, Andreas et al. Managing risky bids. In: DIMITRI, N.; PIGA, G.;
Spagnolo, G. (Ed.). Handbook of procurement. Cambridge: Cambridge
University Press, 2006.

Estache, A. & limi, A. Quality or Price?Evidence from ODA-Financed Public
Procurement.Public Finance Review, v. 40, n. 4, p. 435-469, 2012.

Flyvbjerg, B., Skamris Holm, M. & Soren L. Buhl. (2002) Underestimating
Costs in Public Works Projects: Error or Lie? Journal of the American
Planning Association, 68, 279-95.

Girth, A. M. (2014) A closer look at contract accountability: Exploring the
determinants of sanctions for unsatisfactory contract performance. Journal of
Public Administration Research and Theory, v. 24, n. 2, p.: 317-348.

Guasch, J. L. (2004) Granting and renegotiating infrastructure concessions.
Doing it right, Washington D. C., The World Bank.

Guasch, J. L. (2004). Granting and renegotiating infrastructure concessions:

doing it right. World Bank Publications.

Guccio, C., Pignataro, G., & Rizzo, I. (2012). Determinants of adaptation costs
in procurement: an empirical estimation on Italian public works contracts.
Applied Economics, 44(15), 1891-1909.

Hart, O. D. (1995). Firms, Contracts and Financial Structure. Oxford, UK:

Oxford University Press.

Hester, W. T., Kuprenas, J. A., & Chang, T. C. (1991). Construction changes
and change orders: their magnitude and impact. University of California-

Berkeley.

Laffont, J. J. & Tirole,J (1986). Using cost observation to regulate firms.
Journal of Political Economy 94, 614-641

Laffont, J. J., & Tirole, J. (1993). A theory of incentives in procurement and

regulation.MIT press.

78



Lambright, K. T. (2009). Agency theory and beyond: Contracted providers'
motivations to properly use service monitoring tools. Journal of Public
Administration Research and Theory, 19(2), 207-227.

Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993. (1993) Regulamenta o Art. 37, inciso
XXI, da Constituicdo Federal e institui normas para licitagcdes e contratos da

Administracédo Publica. Brasilia, DF

Lewis, G., & Bajari, P. (2011). Procurement Contracting With Time Incentives:

Theory and Evidence.The Quarterly journal of economics, 126(3), 1173-1211.

Mcafee, R. P. & Mcmillan, J.. Auctions and bidding. Journal of Economic
Literature, v. 25, n. 2, p. 699-738, 1987.

Meirelles, H. L. (1999) Direito Administrativo Brasileiro. 24. ed. atual. Sao
Paulo: Malheiros .(Eds)

Nooteboom, B. (1993), Firm size effects on transaction costs. Small Business
Economics, 5, 4, pp. 283-295.

Ohashi, H. (2009). Effects of transparency in procurement practices on
government expenditure: A case study of municipal public works. Review of
Industrial Organization, 34(3), 267-285.

Pereira, L. C. B. (1998). Uma reforma gerencial da administracao publica no
Brasil. Revista do Servico Publico, 49(1), 5-42.

TCU, Tribunal de Contas da Uni&do (2010) Informativo de Jurisprudéncia de
Contratos e Licitacdo n45. Recuperando em 2 de junho de 2015 em:
http%3A%2F%2Fportal.tcu.gov.br%e2Flumis%2Fportal%2Ffile%2FfileDownloa
d.jsp%3Ffileld%3D8A8182A24D309895014D33C3E57E55C9%26inline%3D1

&usg=AFQjCNFhOgKO0vs7uDJDROgkQBFBVRmMxp-
g&sig2=XMNgtu421LxfbGFty05TJg&bvm=bv.110151844,d.Y2I.

Van slyke, D. M. (2003) The Mythology of Privatization in Contracting for
Social Services. Public Administration Review, 63, 3, 277-296

Williamson, O. E. 1971. The Vertical Integration of Production: Market Failure

Considerations. American Economic Review, 63(2): 316-25.

Winter, S. G. Understanding dynamic capabilities. Strategic Management
Journal, v. 24, n. 10, p. 991-995, 2003.

79



REMEDIO OU VENENO? EFEITOS DA CORRUPCAO SOBRE OS
INDICADORES DE SAUDE DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

RESUMO

Neste artigo, examino a relacdo entre a corrupg¢ao e os indicadores de saude
dos municipios brasileiros. Para analisar tal relagdo, uso os dados dos
relatorios de auditoria da Controladoria Geral da Unido (CGU), que permitiu a
criacdo de uma medida objetiva de corrup¢édo. Sob a luz do referencial teérico
gue destaca as questdes envolvendo a corrupcdo em geral, corrup¢cao no
sistema de saude e o sistema de saude no Brasil, crio um modelo empirico
que representa as relagbes da corrupcdo com os indicadores de saude
selecionados. Os resultados demonstraram que a COrrupgao se associa a
uma piora em determinados indicadores de saude, mais especificamente,
naqueles relacionados a causas evitaveis, reduziveis por acdo adequada de
diagnostico e tratamento e reduziveis também por acdo adequada de
promocdo a saude, de atencdo a saude de pessoas de até cinco anos. Por
outro lado, os resultados demonstraram uma associagdo positiva entre o
percentual de mortos em hospitais e os indicadores de corrupc¢ao. Assim, &
fundamental que a¢gbes que busquem uma boa gestdo e uma gestédo proba
dos recursos publicos sejam implementadas de modo a melhorarem os

indicadores de saude dos municipios.

Palavras-chave: Corrupc¢éao, saude, indicadores municipais.
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1. INTRODUGAO

Recentemente, uma série de discussdes tem sido realizada acerca do
financiamento da salude e da necessidade do aumento dos recursos
disponiveis para custeio e investimento no setor (Heijink, Koolman e Westert,
2013). No Brasil, essa discussdo ganhou ainda mais destaque a partir da nao
prorrogacédo da contribuicdo provisoria de movimentacao financeira (CPMF)
em 2007, contribuicdo que, no ultimo ano em que vigorou, arrecadou mais de

37,2 bilhdes de reais, a maior parte destinada a saude publica (BRASIL, s.d.).

Atrelada ao debate acerca da ampliacdo dos recursos, esta a preocupacao
com a sua melhor utilizacdo e os seus impactos. Num sistema de saude que
contém atores de diferentes esferas governamentais e de personalidades
juridicas distintas atuando, essa avaliagdo e o0 seu controle tornam-se ainda
mais complexos e a probabilidade de ocorréncia de casos de corrupgcdo €

ainda maior.

O efeito negativo da corrup¢édo na oferta de servigcos publicos € comprovado
no trabalho de Ferraz, Finan e Moreira (2012), que apresenta a relacdo
existente entre a corrup¢cao e os indicadores educacionais a nivel municipal,
partindo do pressuposto de que a corrup¢ao pode impor significativos custos

de longo prazo sobre a oferta e a qualidade dos servicos publicos.

Todavia, no que se relaciona ao setor de saude, ainda ha muito a ser
descoberto. Alguns trabalhos foram realizados visando preencher as lacunas
da tematica da corrupcao no setor, dentre eles, o estudo de Gupta, Davodi e
Tiogson (2000). Utilizando dados de percepcédo da corrupcao, esse estudo
sugere que a corrupcao no setor de saude é diretamente correlacionada a
uma piora em alguns indicadores do setor, dentre eles, a mortalidade infantil.
A utilizacdo de medidas ndo objetivas de corrupcdo e a realizacdo de uma
analise cross-section com ambientes institucionais diferentes fazem com que
seja necessario que tenhamos cuidado ao interpretar os resultados oriundos
deste estudo. Apesar da existéncia do estudo citado e de outros que
abordam a relacdo entre indicadores de saude e corrup¢ao, ainda permanece

um vazio a ser preenchido na literatura.
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Seguindo o que aponta o0 estudo realizado por Ferraz, Finan e Moreira
(2012), é necessaria, para analisar com maior confiabilidade o efeito da
corrupcdo sobre os indicadores sociais dos municipios, a utilizagdo de
medidas objetivas de corrupcao, situagdo incorporada a presente pesquisa e
gue caracteriza uma das principais diferencas entre este e os demais artigos
sobre o tema existentes na literatura. O nivel de desagregacéo dos dados e a
cobertura do sistema de informacdes sobre salde no pais nos permitem ter
um caso ideal para as analises objetivadas. Destarte, a problemética central
a ser desenvolvida neste artigo pode ser sintetizada em torno da seguinte

guestao: Qual o efeito da corrupcéo sobre os indicadores de saude?

Para realizar tal andlise buscada e suplantar as limitacdes demonstradas pelo
estado da arte, utilizo uma medida objetiva de corrupcdo, baseada nos
relatorios de auditoria da Controladoria Geral da Unido (CGU) e dos dados
oficiais do Sistema Unico de Sautde (DATASUS). Tenho, como universo de
analise, a amostra de municipios sorteados pela CGU para serem auditados
dentre os anos de 2004 a 2010.

Este artigo contribui com a literatura que versa sobre o0s impactos da
corrupcao (Mauro,1995; Ades e Tella,1996; Gupta; Davoodi e Alonso-Terme,
2002; Bjorkman, 2007; Reinikka e Svensson, 2011; Ferraz; Finan e Moreira,
2012). A grande maioria desses estudos, contudo, ndo explora a estrutura
federativa da administracdo publica, existindo lacunas na literatura a respeito
dos impactos da corrupcao na esfera subnacional. Mais estritamente, esta
contribuicdo se alinha a literatura que trata dos impactos da corrup¢ao no
setor da saude (Chhibber, et al.,, 1997; Gupta; Davoodi e Tiongson, 2000;
Lichand; Lopes e Medeiros, 2013).

Apresento um avanco em relacdo aos trabalhos anteriormente citados e,
principalmente, ao de Lichand, Lopes e Medeiros (2013), que analisa o
impacto da corrupcdo principalmente em variaveis de outputs, ao utilizar,
como variaveis dependentes, medidas até entdo ndo consideradas pela
literatura como sendo representacdo da condicdo do setor da saude nos
municipios. Dentre as variacfes, destaca-se o percentual de mortos em

hospitais e em estabelecimentos de saude, que denota uma melhor
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gualidade do setor e se associa diretamente aos casos de corrup¢cdo no
setor, verificados no Brasil, nos ultimos anos. Merece destaque o esquema
de fraude em licitagbes para a compra de ambulancias, conhecido como
méfia dos sanguessugas. Além disso, a participacdo de atores privados no
fornecimento de servicos de saude é também considerada como suprindo
uma caréncia em estudos anteriores que nao traziam ao debate as

complexidades inerentes ao sistema de saude brasileiro.

Além desta introducéo, este artigo esta organizado em cinco se¢des. A secao
Il destaca os apontamentos da literatura obre as abordagens teoricas da
corrupcdo em geral e da corrupcdo no setor da salude e mostra o
funcionamento do sistema publico de saude no Brasil. Na secdo lll, a
estratégia empirica é apresentada juntamente com a base de dados. Os
resultados e as discussdes sdo apresentados na secdo IV, que é seguida

pela secédo de consideracdes finais (V).

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Breves andlises das abordagens teodricas da corr  upcao

O estudo sobre a corrupgéo evoluiu significativamente a partir da segunda
metade do século passado, destacando-se o trabalho seminal de Becker
(1968), que inaugura uma corrente tedrica conhecida como economia do
crime, bem como o estudo de Rose-Ackerman (1978), que reformula a
abordagem tedrica utilizada para a compreensdo do fenbmeno. Ela traz a
visdo de que a corrupgao ocorre de acordo com os sistemas de incentivo que
possibilitam aos agentes politicos maximizarem sua utilidade através de
praticas ilicitas, se relacionando, dessa forma, com um comportamento de
rent-seeking, pelo qual o agente tende a maximizar sua renda privada. Nesse
sentido, os agentes buscam a maior renda possivel agindo contra as normas

de conduta.

A literatura, até entdo incipiente, ganhou grande impulso a partir de 1978,
com a abordagem introduzida por Rose-Ackerman, tornando-se hegemaonica
no campo da ciéncia politica a partir da década de 1990, influenciada pelas
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teorias da escolha racional e do novo institucionalismo. Segundo Abramo
(2005), antes de 1978, a corrupcao era abordada de passagem na literatura
académica e os estudos acerca do impacto da corrupgdo sobre a economia
eram muito raros. O autor destaca que grande parte dos economistas
considerava a corrupcdo como uma "graxa" responsavel por lubrificar a
economia, e que a mesma seria uma acidentalidade com pouca relevancia na

ordem dos acontecimentos, e benéfica para a eficiéncia econémica.

No entanto, a despeito do grande salto teérico com os artigos seminais de
Becker e Rose-Ackerman, alguns questionamentos sobre o impacto da
corrupcdo continuam gerando grandes debates, inexistindo consenso na
literatura acerca do conceito de corrupc¢do. Johnson (1975), por exemplo,
aponta a existéncia de corrupgcdo quando ocorre desvio de verbas
governamentais com o intuito de ampliar a riqueza privada de membros do
governo, inexistindo permisséo para a realizacao de tal ato. Nye (1966), por
sua vez, trata a corrupgdo como sendo um comportamento que se desvia dos
deveres formais de um papel publico por causa do interesse privado, com o
intuito de obter vantagem pecuniaria ou ganhos de status, ou ainda, violando

as regras contra o exercicio de certos tipos de relacéo privada.

Mais recentemente, Jain (2001) avalia que h4, na literatura, uma predilecédo
por conceituar a corrup¢cdo como a realizagcado de atos nos quais a condicdo
dada pelo cargo publico é utilizada em beneficio privado, violando-se, desse
modo, as normas existentes. Neste artigo, buscando melhor capturar os seus
efeitos, optou-se por adotar a definicdo mais frequente nos estudos empiricos
de que “a corrupcao € o uso do poder publico para obter beneficios privados”
World Bank (2000).

O uso indevido do poder publico seria decorrente das falhas de governo
associadas a um grande poder de monopdlio e a baixa accountability.
Klitgaard (1998), por exemplo, associa esses elementos cruciais com outros,
tal como a falta de controle das agéncias governamentais, que contribuem
para alimentar a corrupcéo (Shleifer e Vishny, 1993) e minar os esforgos para
melhorar a prestagcdo de contas e a gestado do setor publico (Lewis, 2000). A

existéncia desse fendbmeno nao se caracteriza como sendo um fator isolado
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de alguns setores dentro do aparelho de Estado, pelo contrario, sua
existéncia pode ser comprovada nos mais distintos 6rgaos da administracao
publica, como mostram o0s noticiarios. A saude, devido ao alto volume de
recursos e a importancia das politicas do setor na vida da populacdo, tem
sido uma éarea de destaque quando se busca combater a corrup¢éo no setor

publico.
2.2 Corrupcao no setor de saude

Um conjunto de caracteristicas especificas coloca o setor de saude como
sendo um dos principais alvos de acdes corruptas. O montante envolvido
gue, no ano de 2012, no Brasil, correspondeu a 9,3% do Produto Interno
Bruto (World Bank, 2015) e as incertezas que norteiam o0 setor sdo 0s
principais aspectos. A incerteza discutida pioneiramente no trabalho de Arrow
(1963) € um dos aspectos mais destacados do setor, sendo derivada do
desconhecimento prévio de quem ira demandar os servicos desse setor, em
relacdo a quando ir4 precisar, que tipo de tratamento serd necessario e quao
eficiente o tratamento serd. Além disso, em virtude da assimetria
informacional, os pacientes sdo consumidores que ndao podem buscar melhor
preco e melhor qualidade, uma vez que desconhecem as alternativas e de
qgue realmente eles precisam. Essa incerteza também se verifica na relacéo
entre 0s demais atores envolvidos nos sistemas de saude como, por

exemplo, prestadores de servi¢co e governos.

Nesse sentido, o modelo de Savedoff e Hussman (2006) mostra que existem
cinco atores principais envolvidos no setor de saude e que podem estar
envolvidos em acdes corruptas: o regulador (governo), os payers (planos de
saude, sistemas publicos de saude), o provedor (hospitais etc.), o fornecedor
de suprimentos e o paciente As relacdes entre esses atores e os distintos
interesses dificultam as agdes que visam coibir a corrup¢ao. Na relacao entre
eles, pode ocorrer a corrupgdo devida, entre outros pontos, ao monopdlio no
oferecimento desse servi¢o por parte do governo; ao poder de autonomia de
alguns atores envolvidos; a falta de accountability e de transparéncia; ao

baixo poder do cidadao; e a fragilidade de mecanismos punitivos para 0s que
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cometem atos de corrupcdo. Esses sdo alguns dos fatores que levam a

ecloséo de casos de corrupcao no setor da saude (VIAN, 2008).

Em geral, segundo Vian (2005), os casos de corrupcao podem ser verificados
em sete diferentes processos: 1) construcdo e reforma de equipamento de
saude, 2) compras de equipamentos e suprimentos, incluindo drogas, 3)
distribuicdo e uso de suprimentos e servicos de entrega, 4) regulacao da
qualidade, 5)educacao dos profissionais de saude, 6) pesquisa médica e 7)
provisdo de servigos médicos particulares. Entre os resultados mais comuns
de corrupcdo nesses processos, estdo: aumento no custo, diminuicdo na
gualidade, viés na distribuicdo, além de tratamentos inadequados e falta de

medicamentos e equipamentos necessarios.

O trabalho de Mauro (1998) destaca que, no caso de saude, as
oportunidades para se incorrer em atos de corrupcédo podem ser enormes em
relacdo a obtencdo de equipamentos médicos e instalacbes hospitalares
avancadas, mas podem ser mais limitados no caso de salarios de médicos e
enfermeiros. Considerando esse apontamento de Mauro (1998), podemos
acreditar que, assim como a corrupcédo distorce a alocacdo de recursos
guando verificada a administracao publica como um todo (Shleifer e Vishny,
1993), ela também distorce a alocacdo dos recursos no setor de saude,
dirigindo recursos para ag0es e programas nos quais a oportunidade de se
incorrer em casos de corrup¢cao € mais elevada, “punindo” aqueles nos quais
ha menores oportunidades e, dessa forma, piorando os indicadores ligados a

€SSesS programas.

A partir desse direcionamento, a corrupcdo se da por diferentes canais,
podendo, por exemplo, citar a oferta exagerada de bens, a baixa provisao, o
superfaturamento e o roubo. A despeito da forma em si, um desdobramento
frequente é a reducdo dos recursos efetivamente disponiveis para a saude,
com a queda da qualidade, da equidade e da eficacia dos servigos de saude.
Um subproduto ja documentado € o desestimulo a utilizacdo e ao pagamento
dos servicos de saude, o que implica a reducdo do nivel de saude da
populacédo (U4, 2008).

86



Além dos efeitos ja apresentados, a corrupcao interfere também na eficiéncia
dos programas de saude (Lewis, 2006). O artigo de Das Gupta, Davoodi e
Tiongson (2000) destaca uma associacdo entre a corrupcao, os indicadores
de mortalidade infantil e a taxa de nascidos com baixo peso. Os autores
concluem que paises que possuem niveis de corrupcdo mais elevados
tendem a ter taxas mais dilatadas de mortalidade infantil. Efeito similar
verifica-se na relacdo com o percentual de nascidos com baixo peso e

também em indicadores educacionais, entre eles, a taxa de abandono.

A grande maioria dos estudos, contudo, ndo explora a corrupgao
considerando a estrutura federativa do Estado e o papel dos entes da
federacdo, o que deixa lacunas na literatura a respeito dos impactos da

corrupgéao na esfera subnacional.
2.3 Sistema de saude no Brasil

A saude gratuita no Brasil € um direito garantido na Constituicdo (1988) . Ao
elevar o status de determinadas politicas sociais, como a saude, a condi¢do
de direito fundamental do cidaddo, a constituicio opta por uma

descentralizacdo na prestacao do servico.

Aliada a descentralizacdo, a Constituicdo de 1988 opta por um federalismo
descentralizado e com competéncias compartilhadas (Cury, 2006),
favorecendo, assim, a cooperacao para agdes compartilhadas como ocorre
na constituicdo do Sistema Unico Salde (SUS)(Silva, 2013).Nesse sentido, a
Carta Magna dispde, em seu artigo 198, que: “As acles e servicos publicos
de saude se integram em uma rede regionalizada e hierarquizada e instituida
em um sistema unico” Constituicdo (1988). Desse modo, com a criacdo do
SUS, buscou-se a universalizacdo do acesso aos servicos de saude por meio
de um sistema cooperativo e unificado, custeado pelas receitas tributarias do
Fundo Nacional de Saude (FNS).

No que se relaciona ao financiamento do SUS, a Emenda Constitucional n®
29/2000 estabeleceu niveis minimos de gastos para o0s trés niveis de
governo, sendo, portanto, a responsabilidade compartilhada, a despeito das

diferentes atribuicbes assumidas. De todo modo, em virtude da maior
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disponibilidade de recursos da Unido, o governo federal acaba atuando como
complementador dos recursos necessarios para o funcionamento dos
sistemas administrados pelos estados subnacionais, que devem apresentar

contrapartidas.

O ente superior é responsavel pelo financiamento de, aproximadamente, 50%
do Sistema Unico de Salde. Os governos estaduais se responsabilizam pela
parcela de 30% e o restante é de responsabilidade da municipalidade
(Andrade e Lisboa, 2002). Apesar de participarem, de forma harmonica, na
constituicdo do SUS, os trés entes possuem funcgdes distintas. Grande parte
do recurso do SUS tem a sua gestéo a cargo do municipio, que, como aponta
Brasil (2014), tem, sob suas responsabilidades, a de garantir os servi¢cos de
atencdo basica a saude, considerada a porta de entrada no SUS, e que pode
resolver cerca de 80% dos problemas de saude. Essa situacdo €
materializada por programas e politicas como a Estratégia Saude da Familia
(ESF) e do Servico de Atendimento Moével de Urgéncia (SAMU). Situactes
essas que depdem acerca da importancia da gestdo municipal no ambito do
SUS e também da importancia dos repasses da unidao e dos demais entes
para a municipalidade, o que vai ao encontro do pretendido neste estudo,

depondo pela pertinéncia do mesmo.
2.4 Corrupcao e ma gestao no setor de saude no Bras il

Desvios na saude publica no Brasil séo verificados com grande frequéncia.
Um sem fim de histérias envolvendo a corrupcédo nesse setor € divulgado
frequentemente pela imprensa brasileira. Para demonstrar essa amplitude e
abrangéncia, alguns casos sao apresentados. Um dos escandalos de
corrupcdo de maior repercussao nos ultimos anos no Brasil foi a chamada
“mafia dos sanguessugas”. Uma reportagem do Estaddo’ destaca que a
policia federal apurou que a movimentacdo da quadrilha chegou a quase R$
120 milhdes até 2006, quando foi descoberta. A méafia dos sanguessugas,
desarticulada pela policia federal, causou um prejuizo demais de R$15,5

milhdes aos cofres publicos em mais de 1.000 convénios, com cerca de 600

! Veja em http://www.estadao.com.br/noticias/nacional,mpf-pede-condenacao-de-mafia-dos-
sanguessugas,471511,0.htm
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municipios envolvidos na compra de ambulancias, conforme apurou a CGU e

mostrou a reportagem da Folha de Sao Paulo®.

Esse esquema de corrupgao foi descoberto a partir de uma auditoria da
Controladoria Geral da Unido (CGU). Segundo os resultados dessa auditoria,
0 esquema desviava recursos publicos por meio do superfaturamento de

precos na compra de ambulancia, nos convénios citados anteriormente.

Como resultado da apuragdo dos crimes envolvendo a “mafia dos
sanguessugas”, alguns agentes publicos sofreram diversas condenacoes,
entre elas, a de ressarcirem o erario publico. Os ex-prefeitos de Conceicéo
do Lago Acu/MA, Fernando Luiz Maciel Carvalho, e Roséario/MA, Raimundo
Jodo Pires Saldanha Neto, se encontram nessa lista. A reportagem do G1°
mostra que Fernando Carvalho foi condenado pela justica federal as penas
de perda da funcao publica, suspensdo dos direitos politicos no intervalo de
guatro anos, além da proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber
beneficios e/ou incentivos fiscais, crediticios e 0 pagamento ao municipio de
multa no total de R$ 18.225,01, correspondente ao dano causado e corrigido
por indices oficiais. Pena similar foi aplicada ao ex-prefeito de Rosério, que
teve suspensos seus direitos politicos no periodo de trés anos, além de ter
gue pagar multa no valor correspondente ao dobro dos recursos repassados
ao municipio. A pena ainda prevé a proibicdo de contratar com o Poder
Pulblico, receber beneficios fiscais ou crediticios, de forma direta ou
indiretamente, em periodo igual a condenacdo envolvendo os seus direitos

politicos.

O ex-prefeito de Paulistania/Pl, Jodo Criséstomo de Oliveira, foi condenado a
quatro anos de reclusdo®, sob a acusacéo de desviar recursos de convénio
estabelecido entre 0 municipio e a Fundag¢ao Nacional de Saude para acdes
de combate a doenca de chagas. A auditoria da CGU constatou que 0s
servicos de combate & doenca foram realizados apenas em parte, de méa

8 Veja em http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u400354.shtml

o Veja em http://g1.globo.com/ma/maranhao/noticia/2013/05/ex-prefeitos-envolvidos-na-
mafia-das-sanguessugas-sao-condenados.html

10 Veja em http://www.gpl.com.br/noticias/justica-federal-condena-ex-prefeito-joao-
crisostomo-a-quatro-anos-de-cadeia-por-corrupcao-246639.html
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gualidade e, além disso, algumas casas que foram construidas apresentavam
deterioracdo, o que levou a uma multa de R$8 mil. Por falhas na prestacéo
de contas do convénio, o ex-prefeito, em solidariedade com a Projetos e
Construgcdes Picos Ltda (Proconspi), foi condenado também ao pagamento
de R$ 153.563,23.

No municipio de Caxias/RS, o ex-prefeito Zito ** teve os seus bens
bloqueados e sequestrados por meio de uma liminar da Justica Federal,
referente ao processo no qual ele e outras 24 pessoas sdo acusados de
participarem de um esquema de corrup¢cdo que desviou mais de R$700
milhdes da salde no municipio. Para conseguirem desviar 0 recurso, eram
realizados convénios superfaturados com Organiza¢cdes Sociais de Interesse
Publico (OSCIP).

Como sintese dos casos de corrupcdo, numeros alarmantes foram
apresentados em relatorios do Tribunal de Contas da Unido (TCU), que
apontam que, na saude, foram desviados, em 11 anos (janeiro de 2002 a 30
de junho de 2011), 2,3 bilhdes de reais, o que corresponde a 32,38% de todo
o montante de irregularidades encontradas pelo 6rgdo, como é apontado pelo

Globo'?, em reportagem apresentada em setembro de 2011.

As matérias impactam ao mostrarem a amplitude do problema,
principalmente no que se refere aos montantes envolvidos. A corrupcao
nesse setor impacta diretamente os indicadores de saude, no sentido de que
desvia recursos que seriam fundamentais na obtencédo de recursos usados
desde a atencdo basica até os procedimentos de alta complexidade. O
impacto pode se dar, em um primeiro momento, na falta de recursos para a
contratacdo de médicos e profissionais da saude e/ou na melhoria dos
salarios dos que ja atuam no setor. Impacta também quando impede a
compra de medicamentos e outros insumos que sédo fundamentais e, por fim,
guando impede a construcdo de unidades de saude e a realizacdo de acgbes

de infraestrutura que contribuam para as a¢cdes de saude preventiva.

1 Veja em http://ultimosegundo.ig.com.br/brasil/rj/2013-01-24/justica-bloqueia-bens-do-ex-
prefeito-de-duque-caxias-acusado-de-corrupcao.html

12 Veja em http://oglobo.globo.com/politica/de-2002-2011-desvios-de-dinheiro-publico-no-
setor-somaram-23-bilhoes-2699224
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Como se pode notar pelos exemplos apresentados, o foco da corrupcao
nesse setor se encontra nos governos locais, que se colocam como sendo
um ambiente ideal para analise do fenbmeno da corrup¢cdo nos recursos
transferidos para aplicacdo em saude e o consequente impacto disso nos
indicadores do setor. Adiciona-se a essa questdo o fato de serem os
governos locais os responsaveis pela prestacdo de grande parte dos servigos
de saude, dentre eles, a atencdo basica, como ja citada, resolutiva de grande
parte dos agravos de saude.

3. METODOLOGIA

A base de dados sobre corrupcdo e ma gestdo analisada neste artigo foi
obtida por meio dos relatérios das auditorias aleatodrias realizadas pela CGU.
O programa audita as transferéncias advindas da Unido para 0os municipios,
selecionando, através de sorteios com base na loteria federal, 60 municipios
com menos de 500.000 habitantes a serem auditados a cada vez (Avelino et
al., 2013).

A partir do momento em que O municipio é sorteado, a CGU reulne
informacgdes acerca de todas as transferéncias do governo federal para o
governo municipal, gerando ordens de servicos. Em cada ordem de servico, é
estipulada uma incumbéncia relacionada a auditoria de fundos ligados a um
programa especifico do governo (Ferraz e Finan, 2008). Essas ordens
contém ainda instrugdes acerca da realizagdo da tarefa e quais itens deverao

ser fiscalizados.

Como produto final das auditorias, um relatério € publicado contendo
informacdes das irregularidades encontradas. Esse relatorio €, entao,
enviado ao gestor municipal, que, num prazo de cinco dias Uteis, deve enviar
justificativas e novas informagfes que eliminem as suspeitas quanto a

existéncia da irregularidade (Zamboni, 2012).

A partir da constatacdo de irregularidades, a CGU fornece informacdes
objetivas sobre a ocorréncia de corrupcdo nos municipios auditados,

contribuindo, assim, para a elucidacdo dos problemas relacionados a
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utilizacdo de medidas subjetivas como, por exemplo, os indices de percepcao
da corrupcdo. Além de informacdes sobre corrupcdo, esses relatorios
fornecem também informagdes sobre problemas relacionados a ma gestéo,
haja vista que nem todas as irregularidades verificadas tém como intuito a

obtencao de beneficios privados.

Seguindo a logica expressa em Avelino et al. (2013), Ferraz e Finan (2008,
2011), Ferraz, Finan e Moreira (2012) e Assumpc¢ao (2012), trés tipos de
irregularidades foram selecionadas como sendo indicativos da ocorréncia de
corrupcao: (i) fraude em compras; (ii) desvio de recursos publicos para
ganhos privados e (iii) superfaturamento de bens e servicos. Essas
irregularidades sao, entdo, codificadas e tabuladas por dois pesquisadores,
num primeiro momento, e pareadas por um terceiro quando ha divergéncia
na codificacdo, de modo a se evitarem possiveis vieses que possam surgir
devido a interpretacdes equivocadas. Para codificar essas irregularidades,
foram criados pela equipe do Centro de Estudos em Politica e Economia do
Setor Publico (CEPESP ) 34 (trinta e quatro) cédigos indicativos de

problemas, dos quais 8 (oito) se referem a indicativos de corrupcéao.

Fraude em Compras Desvio de Recursos Publicos para Superfaturamento

ganhos privados

Falta de Publicidade = 4 Notas Frias/ Adulteradas = 12 Superfaturamento=11

Recibos Falsos =5 Pagamentos ndo comprovados = 13
Empresas Fantasmas = 6
Documentos Falsos = 8

Direcionamento de Licitacdo = 9

Quadro 3.1 — Cdédigo Indicativo de Corrupcéao atribuido as Ordens de
Servico™

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Assumpcéo (2012)

A partir dessa codificacéo, cria-se o indice numérico de corrupcao, variavel

de interesse, expresso pela seguinte formula:

130 Centro de Estudos de Politica e Economia do Setor Piiblico é um centro de estudos
interescolares ligado a Escola de Administracdo de Empresas de Sao Paulo e a Escola de
Economia de Sdo Paulo, ambas da Fundagdo Getilio Vargas.Mais informacgoes em:
www.cepesp.fgv.br

4Para conhecer os demais cédigos consultar Assumpgéo (2012).
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_ XYj(0sij=corrupcio)
X;0Sij

Xi )

Na expressao anterior, 0 Xi representa o indicador de corrupcéo geral para o
municipio i, o denominador € o somatdrio do numero de ordens de servico
nas quais foram constatadas irregularidades; o denominador representa o

namero total de ordens de servigos verificadas.

Com base ainda nos relatorios da CGU, foi criado um indicador de ma
gestdo, situacdo essa descoberta pelos auditores e citada nos relatorios.
Falhas na administragdo do recurso publico comprometem a qualidade na
prestacado do servico publico como apontam Ferraz, Finan e Moreira (2012)
no que se refere a educacado. Acredito que essa situacdo é similar no que se

refere a saude.

Inexisténcia de aspectos burocraticos necessarios, aplicacdo do recurso em
dissonancia com o acordo em contratos e convénios com a uniao Sao
algumas das falhas que sdo encontradas e que denotam a falta de uma
gestao cuidadosa e eficiéncia com o recurso destinado ao setor de saude dos
municipios, além da ndo atuacdo do conselho gestor da area, mecanismo
fundamental para o bom funcionamento do setor de saude municipal. O
indicador foi criado com base nos apontamentos feitos pelos auditores e
classificados como sendo indicios de ma gestao, ja que nao envolvem nada
relacionado a fraude, dessa forma, se distanciando do que seria a corrupgao.
O célculo do indicador segue o realizado na criagdo do indice de corrupcgao,
destacado na expressao 1 (um).

3.1 Modelo e variaveis

Para estimar o efeito da corrupcdo nos indicadores de saude dos municipios
brasileiros, foi usado um modelo cross-section de regressao multivariada,. O

modelo analitico que compde este artigo é apresentado a seguir:

Y, = Bo + BiCorrupSa + f,mg + fzcorrupEdu + B,PIBpc + fsAnalf +
BsEsgost + B,Dtotal + BgSusdep + BoPartpriva + 1o Pop + ¢ (2)
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A variavel dependente Y; representa os indicadores de saude (mortalidade
infantil, percentual de mortos em hospital e percentual de mortos em
estabelecimentos de saude).O termo de erro é representado pela variavel «;.
O modelo segue a logica expressa nos trabalhos que balizaram o referencial
tedrico deste estudo e que apontam a corrupgdo em conjunto com outras
caracteristicas locais, responsaveis por diminuirem os indicadores de saude.
Acredita-se que, ao desviar recursos que deveriam ser empregados ha
saude, a corrupcdo compromete o atendimento de saude em suas mais
variadas formas, desde o pronto atendimento (representado pelas variaveis
percentual de mortos em hospitais e em estabelecimentos de saude) e outros

tipos de atendimento expressos aqui pela variavel mortalidade infantil.

A mortalidade infantii € um indicador altamente utilizado pela literatura
gquando se abordam as condi¢cbes de saude e foi utilizado em outros
trabalhos acerca da relagcédo entre corrupcéo e melhores condigfes de saude
(Shleifer e Vishny, 1993; Lichand e Lopes; 2013).Essa variavel também foi
incluida nesta pesquisa com o intuito de se verificar a real situacao, ja que os
dois principais estudos nos quais me baseei apontam resultados distintos. A
varidvel em questdo leva em conta o local de residéncia da mae e nado o local
onde ocorreu o Obito, ja que podem estar relacionados a alta mortalidade
infantil fatores que vao desde o acompanhamento correto no pré-natal a
guestdes de alimentacéo e problemas estruturais da localidade de residéncia,
como, por exemplo, falta de esgotamento sanitario. O indicador de
mortalidade infantil refere-se ao total de 6bitos de criangas de até um ano de
idade por mil nascidos vivos, na populacdo residente em determinado

municipio, no ano analisado.

Inclui-se aqui, ainda, as variaveis numero de mortes em hospitais e nimero
de mortes em estabelecimentos de saude. Esses indicadores sdo calculados
relativizando-se o total de mortes por residéncia, ocorridas em hospitais,
dividido pelo total de mortes por residéncia, situacdo semelhante a que
ocorre em relagcdo aos estabelecimentos de saulde. Acredita-se que um
percentual maior de mortes nesses locais, em relacdo ao total de mortes,

retrata uma melhor condicdo de saude naquele municipio, dado que houve
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um atendimento e o0 paciente atendido teve uma maior chance de
sobrevivéncia, comparativamente aos casos em que houve a morte no
domicilio ou nas ruas. Isso pode indicar, ainda, uma boa condicdo de
resposta do setor de saude, que, ao ser acionado, agiu rapidamente. Uma
situacao na qual esse percentual € considerado baixo pode ser fruto da falta
de ambulancias e veiculos para pronto atendimento bem como da falta de
leitos e de profissionais em hospitais, fazendo com que as pessoas nao
cheguem aos estabelecimentos ou ndo consigam dar entrada no sistema.
Situacdo essa que pode estar ligada aos casos de corrup¢ao envolvendo a

compra desses equipamentos, como demonstrado no item 2.4.

Dados da pesquisa de assisténcia médico sanitaria 2009, publicada pelo
IBGE (2010), mostram que uma consideravel parcela dos municipios
brasileiros ndo possui condicdbes de realizar atendimentos de alta
complexidade, por exemplo, internacdes. E comum que, em casos de
situacdes mais graves, 0s usuarios do sistema publico de saude sejam, a
cargo do Estado, transferidos para cidades maiores que possuam 0S
equipamentos necessarios para a realizacdo de procedimentos de maior
complexidade. Isso mostra uma necessidade ainda maior de equipamentos
de transporte, tais como ambulancia e UTI moveis. Além de ndo possuirem
equipamentos de alta complexidade, muitos municipios ainda néo dispbem
de hospitais e a porta de entrada para o sistema s&do outros tipos de
estabelecimentos como Policlinicas, Unidades Basicas de Saude, entre
outros, fazendo-se necessario incluir esse tipo de estabelecimento nas
analises propostas. Além do mais, é preciso verificar também o impacto da
corrupcdo sobre o percentual de mortos em estabelecimentos de saude e
nao somente hospitais. Assim devido ao apontado anteriormente e para
evitar vieses, assim como no caso da mortalidade infantil, as variaveis dizem

respeito ao local de residéncia do paciente.

Considerando o que aponta Vian (2005) e o trabalho de Mauro (1998), &
factivel acreditar que a corrupcéo possa ocorrer em distintas areas da saude
publica e, dessa forma, impactar indicadores mais especificos. No intuito de
abordar tal ponto, opto por verificar a relacao existente entre a corrupgao e os
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grupos de causas evitaveis apresentados pela literatura. Esse conceito de
mortes evitaveis € muito importante no sentido de permitir verificar o efeito de
determinadas acdes de saude sobre o risco de morte da populacdo (Malta et
al., 2007). A criacdo desses grupos se baseou no trabalho precursor de
Rutsteinet al. (1976), que identificou grupos de causas mortis relacionadas a
gualidade da atencéo prestada. A efetividade do sistema de saude poderia
contribuir para a reducdo da mortalidade por causas evitaveis (Westerling e
Smedby, 1992) bem como para uma melhoria no acesso (Mackenbach et al.,
1988) e a introducdo de melhorias especificas na atencdo também poderia

gerar esse efeito (Charlton e Velez, 1986).

A lista de indicadores aqui adotada segue o proposto por Malta et al. (2007)
bem como a divisdo por grupos de idades. Os indicadores foram divididos em
dois grupos de causas. O primeiro, de criangas menores de cinco anos de
idade utilizadas como forma de discriminar a qualidade de atencdo a saude
da crianca. O segundo, com pessoas de 5 até 74 anos de idade. As causas
sdo distintas entre 0s grupos e sdo consideradas evitaveis aquelas causas
cuja evitabilidade pode ser alcancada com base na tecnologia disponivel no

Brasil.

Foram consideradas como sendo causas evitaveis para mortes de criancas
de até 5 anos de idade as causas que compdem 0S seguintes grupos:
reduziveis por acdes de imunoprevencao; reduziveis por adequada atencao a
mulher na gestacdo e no parto e ao recém nascido; reduziveis por acdes
adequadas de promoc¢do a saude; reduziveis por acdo de diagndéstico e

tratamento.

No segundo grupo de pessoas de 5 até 74 anos de idade, foram analisados
0S seguintes grupos: reduziveis por acbes de imunoprevencado; reduziveis
por acdes adequadas de promocdo a saude, prevencado, controle e atengéo
as doencas de causas infecciosas; reduziveis por acbes adequadas de
promocdo a saude, prevencdo, controle e atencdo as doencas nao
transmissiveis; reduziveis por acfes adequadas de prevencdo, controle e

atencdo as causas de morte materna e reduziveis por agdes intersetoriais
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adequadas de promoc¢ao a saude, prevencao e atencdo as causas externas

(acidentes e violéncias).

Com base em tais grupos, foi calculado o percentual de mortes evitaveis por
cada uma das ac0Oes relacionadas aos grupos e relativizadas pelo total de
mortes por municipio de residéncia, na faixa de idade a qual a causa evitavel
diz respeito. Essa divisdo nos permite ainda comparar os efeitos da
corrup¢ao sobre os indicadores de saude de cada um desses grupos além de
permitir verificar sobre qual tipo de acdo no setor de saude a corrupgéo
realmente interfere, dando-nos a chance de realizar inferéncias acerca do

mecanismo.

Incluiu-se, no modelo, um indicador de ma gestdo, criado nos mesmos
moldes do indice de corrupcado, de modo a controlar pela ocorréncia de erros
gue podem ser prejudiciais a saude publica, mas que nao podem ser
classificados como corrupcéo, conforme a discusséo na secao anterior. Uma
outra variavel de controle importante que consta neste estudo é a corrupgao
no setor de educacdo. Assim, comparei municipios com o mesmo grau de
corrupcdo em educacado, mas com diferentes graus na saude. Isso para isolar
municipios que possuem problemas de corrupc¢ao generalizada de municipios

gue tém problema especifico na saude.

Outras variaveis foram inseridas também como controles, sendo PIBpc O
produto interno bruto do municipio, utilizado como uma proxy do padrao de
vida da populacéo. Ele foi inserido aqui baseado no estudo de Saboia (1976),
gue destaca a relacdo entre padrédo de vida e indicador de mortalidade
infantil, mostrando que uma piora no padrao de vida da populacdo, medida
pela renda, estéd relacionada a uma piora nos indicadores de mortalidade

infantil.

A variavel chamada de Analf é a taxa de analfabetismo de maiores de 15
anos, utilizada aqui como uma proxy de nivel educacional do municipio. Tal
variavel se relaciona as condi¢des de saude pelo fato de que um melhor nivel
educacional pode ser fundamental na identificagdo de problemas graves, na

busca por tratamento e também nas acGes de prevencdo, como habitos
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saudaveis. Além disso, ha uma relacéo entre o nivel educacional das mées e
0 numero de pré-natais realizados pelas mesmas. Fujiwara (2015) mostra
gue, em amostras de maes com um melhor nivel educacional, um percentual
maior realiza 7 ou mais pré-natais, o que pode levar a melhoria de certos

indicadores, entre eles, o indice de criancas nascidas abaixo do peso.

A variavel Esgot refere-se ao percentual de domicilios ligados a rede geral de
esgoto. A inclusdo dessas variaveis segue o que aponta Singer (2004), que
destaca que a mortalidade infantil depende mais de condi¢des de higiene e
nutricdo do que de cuidados médicos. A dependéncia das receitas municipais
de recursos advindos de transferéncias intergovernamentais (Dtotal) foi aqui
inserida considerando o fato de que somente sdo auditados pela CGU os
recursos oriundos de transferéncias da unido para os municipios. Dessa
forma, o efeito da corrupcéo captado pelo indice criado nesta pesquisa, nos
municipios menos dependentes de recursos dessa natureza, seria menor,
dado que esse tipo de recurso possui uma importancia menor no orgamento

geral e, consequentemente, na salde nesses municipios.

O numero de beneficiarios de plano de saude divididos pela populacao, aqui
chamado de Susdep, foi inserido de modo a controlar pela parcela da
populacdo que possui atendimento alternativo ao servico publico de saude.
Dessa forma, cidades que possuem um numero maior de beneficios sao
menos dependentes do sistema publico de saude e, acredita-se, sofrerdo
menos impacto da corrupcdo nesse setor. A participacdo dos setores
privados (medida pelo percentual de atendimentos ambulatoriais realizados
em estabelecimentos privados), chamada de Partpri, se relaciona a atuacao
do setor privado na prestacdo de servi¢cos publicos de saude. Considerando
gue atores privados possuem uma grande importancia nesse cenario, torna-
se relevante controlar por essas caracteristicas. Acredita-se que o efeito da
corrupcdo pode se distinguir nesses municipios dadas as diferencas na
prestacdo do servico no que se refere, inclusive, a qualidade, que pode, em
certa medida, atenuar problemas relacionados a falta de profissional,

material, entre outros, oriundos da corrupgéao.
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A populacéo foi incluida como uma proxy de demanda pelo servigo publico, ja
gue municipios maiores terdo 0s seus equipamentos de saude mais
procurados e, consequentemente, mais vulneraveis a corrupcdo e aos
impactos da mesma, devido as somas envolvidas e ao numero de

atendimentos prestados.

4. RESULTADOS E DISCUSSOES

Nesta secdo, apresento os principais resultados empiricos do estudo. Na
primeira parte, descrevo as estatisticas de corrupcdo encontradas na
amostra, apresentando, entre outros pontos, quais os tipos de irregularidades
mais encontradas. Na sequéncia, exponho a estimativa de relacdo entre a
corrupcdo no setor de saude e os resultados nele verificados. Ao final,
exploro o mecanismo que faz com que a corrupc¢ao interfira nos indicadores

municipais de saude.

4.1 Estatistica descritiva

As andlises realizadas referentes ao corte temporal de 2004 a 2010
mostraram que 65,29% dos 559 municipios apresentaram, pelo menos, uma
ocorréncia de corrupcdo no setor de saude, nas ordens de servigcos
analisadas. Dentre os municipios que possuem pelo menos um indicativo de
corrupcdo, 89.04% possuem casos ligados a ordem de servicos que
envolvem recursos financeiros. Na média, 0s municipios apresentaram
27,77% das ordens de servicos com alguma irregularidade classificada como
corrupcéo e 95,56% das ordens de servicos emitidas apresentaram algum

indicativo do que se classificou como sendo ma gestéo.

A corrupgdo no setor de salude € maior nos municipios da regido Nordeste,
sendo que, em média, aproximadamente 35,60% das ordens de servigos
analisadas possuem algum indicativo de corrupgcdo. A situacdo inversa €
verificada na regido Sul, na qual, em média, aproximadamente 16,46% das
ordens de servigos verificadas apresentaram problemas vinculados a

corrupgao.
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Os problemas mais comuns verificados nas ordens de servicos no que se

refere a corrupcao foram os seguintes:

Tabela 3.1 — Problemas mais comuns encontrados nas Ordens de servicos
analisadas

Tipo de Irregularidade Percentual
Falta de Publicidade 9,95%
Notas Fiscais Irregulares 5,02%
Empresas Inexistentes 2,22%
Contratos/ Documentos Falsificados 6,86%
Direcionamento de Licitacao 29,66%
Superfaturamento 10,82%
Notas Frias 3,00%
Pagamentos ndo comprovados 32,46%

Fonte: Resultados da Pesquisa

A ndo comprovagao dos gastos foi o indicador mais encontrado nos dados
referentes a corrupcdo. Pelos dados, observa-se que € bastante comum o
auditor reportar a ndo existéncia de comprovacao da utilizacdo de recursos

de programas e acoes.

O direcionamento de licitacdo é o segundo indicador mais verificado dentre
0s considerados com indicativos de corrup¢do, mostrando, assim, que 0O
conluio entre os participantes da licitagdo e a administracdo publica € uma
das ocorréncias mais comuns em termos de corrup¢do nos municipios
brasileiros. Essa situacdo vai na direcdo do que destaca Vian (2008) ao
apontar que a existéncia de relacionamentos entre diferentes atores pode

ocasionar problemas de corrupcao.

No que se relaciona aos indicativos de ma gestdo, os problemas mais
comumente ocorridos foram o ndo cumprimento de metas (14,46%), situacao
gue se refere a obrigacdo que o gestor tinha de realizar determinada tarefa,
mas ndo a cumpriu e problemas com documentacao (10,68%), indicativo
apontado quando ocorre falta de assinatura ou carimbo do gestor ou quando
algum documento nao foi apresentado a auditoria da CGU.
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Quando se analisam as variaveis de impacto, os indicadores mostram que,
na média, 0s municipios que compdem a amostra possuem uma taxa de
mortalidade média de 16,42 mortos para cada 1.000 nascidos vivos e 55,40%
de mortos em hospitais. Outros indicativos mostram a situacdo em que se
encontram 0s municipios analisados. Verificando-se as questdes ligadas a
participacédo do setor privado no sistema de saude, as variaveis indicam que,
na média, 94,69% das pessoas nao possuem plano de saude e,
consequentemente, sdo mais dependentes do SUS. Mostram também que,
em meédia, somente 5,6% dos procedimentos ambulatoriais pagos pelo SUS

séo realizados por estabelecimentos cuja gestéo é privada.
4.2 Efeitos da corrupgéo

Testo, aqui, a relacdo existente entre a ocorréncia de casos de corrupgéo e
os indicadores de saude nos municipios brasileiros como foram
anteriormente demonstrados na secdo de metodologia. Foram incluidos os
controles que garantem a robustez do modelo, com énfase no indicador de
ma& gestdo e no indicador de corrup¢do no setor de saude, para se evitar que
as estimativas fossem exageradas e, dessa forma, comprometessem as

analises aqui realizadas.

A Tabela 3.2 apresenta os resultados das estimativas das regressdes. Na
organizacdo dessa tabela, cada coluna refere-se a um modelo que possui
uma variavel dependente diferente pela ordem: (1) mortalidade infantil; (2)
mortes em estabelecimentos de saude; (3) mortes em hospitais. Nas colunas
de 4 (quatro) a 9 (nove), as variaveis dependentes se referem ao percentual
de mortes por causas evitaveis para pessoas de até 5 anos. A coluna (4) se
refere ao percentual de mortes reduziveis por atencédo a mulher na gestacao;
(5) reduziveis por atencdo adequada a mulher no parto; (6) reduziveis por
atencdo adequada ao recém nascido; (7) reduziveis por imunoprevencao; (8)
reduziveis por acdo adequada de diagnostico e tratamento; (9) reduziveis por
acao adequada de promocao a saude, vinculada as acdes adequadas de

atencao a saude.
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Nos grupos restantes, o percentual de mortes evitaveis se refere a
mortalidade de pacientes de 5 a 74 anos. O grupo (10) reduziveis por acdes
de imunoprevencdo; (11) reduziveis por acbes adequadas de promocgdo a
saude, prevencéo, controle e atencdo as doencas de causas infecciosas; (12)
reduziveis por acdes adequadas de promocédo a saude, prevencao, controle e
atencao as doencas nao transmissiveis; (13) reduziveis por acdes adequadas
de prevencdo, controle e atencdo as causas de morte materna; (14)
reduziveis por acdes intersetoriais adequadas de promocdo a saude,
prevencao e atencdo as causas externas (acidentes e violéncias). Ressalta-
se gque o percentual de mortes por causas evitaveis foi calculado dividindo-se
0 numero de mortos em cada um dos grupos por local de residéncia, dividido
pelo numero de mortos totais nos grupos de idade, também por local de

residéncia.
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Tabela 3.2 - Relac&o entre corrupgao e indicadores de sadde nos municipios

@ @) ©) 4) ®) 6 o ® C) (10) 1y (12) (13) (14)
corrup_sau_num 0.801 0.109** 0.0894* -0.0367 -0.0436 -0.0313 0.00123 0.0990* 0.130* 0.000466 0.00253 0.00189 -0.000324 0.0329
(3.945) (0.0467) (0.0466) (0.0684) (0.0598) (0.0785)  (0.00252) (0.0564) (0.0734) (0.00162)  (0.0192) (0.0402) (0.00405) (0.0343)
mg_sau_num 0.00151 0.0436 0.0201 0.0322 0.0813** -0.0957 0.00252 0.0792* 0.0148 -0.00143 0.0193 -0.0464 -0.000536 0.0209
(4.025) (0.0442) (0.0443) (0.0780) (0.0373) (0.108) (0.00167) (0.0474) (0.0572) (0.00249)  (0.0187) (0.0563) (0.00311) (0.0382)
corrup_edu_num 1.049 -0.0780 -0.0675 0.0433 0.0760 -0.0274 -0.00243 -0.0922 -0.172** -0.00680  -0.00176 0.0380 0.00130 -0.00695
(4.936) (0.0558) (0.0569) (0.0852) (0.0684) (0.102) (0.00317) (0.0695) (0.0843) (0.00448)  (0.0253) (0.0485) (0.00480) (0.0413)
duni -11.48* -0.109* -0.108* 0.00823 -0.0342 0.119 -0.00518  -0.00807 -0.0815 -0.00513 0.0172 0.137** -0.00935**  -0.125***
(6.891) (0.0574) (0.0593) (0.120) (0.0781) (0.131) (0.00331) (0.105) (0.0917) (0.00386)  (0.0285) (0.0591) (0.00441) (0.0458)
pop 1.49e-06 4.13e-08 1.31e-07 2.57e-07* 1.43e-07 -3.64e-09 1.99e-09 5.66e-09 1.13e-07 -1.74e-08 6.27e-08  -1.65e-07 7.05e-09 5.44e-08
(7.15e-06)  (8.73e-08) (1.05e-07) (1.44e-07) (9.36e-08) (1.67e-07) (5.34e-09) (1.34e-07) (1.05e-07) (2.06e-08) (4.33e-08) (1.11e-07) (5.26e-09) (8.12e-08)
pib_per_capta -0.000592***  1.08e-06 7.04e-07 3.48e-06 -2.44e-06 -2.80e-06 -6.52e-08 -7.56e-08 -4.99e-06** -1.92e-07  4.93e-06 1.02e-06 -2.47e-07***  6.33e-07
(0.000174) (2.97e-06) (2.97e-06) (4.44e-06) (1.88e-06) (4.88e-06) (1.05e-07) (4.38e-06) (2.47e-06) (1.65e-07) (3.20e-06) (2.23e-06) (9.35e-08) (1.51e-06)
sus_depend 6.880 -0.199* -0.0464 0.201 -0.0155 0.00613 0.00251 -0.332 0.253*+* -0.0466 0.0493 -0.211%* 0.00738** 0.0604
(7.477) (0.113) (0.141) (0.144) (0.102) (0.168) (0.00392) (0.222) (0.0963) (0.0456) (0.0511) (0.0776) (0.00375) (0.0553)
partprivada -0.349 0.0222 0.0309 -0.0493 0.0410 0.0115 -0.00235 0.0146 -0.00668 -0.00173 -0.0136 0.0671%** 0.00111 -0.0444%**
(1.898) (0.0193) (0.0201) (0.0398) (0.0280) (0.0351) (0.00171) (0.0298) (0.0276) (0.00180)  (0.0114) (0.0198) (0.00136) (0.0149)
esgoto2000 -0.210 0.0663*** 0.0535** 0.0727 -0.0303 0.00292 -0.00135  -0.0670* -0.0487 -0.00463 0.0215 -0.0216 -0.00382*  -0.0361**
(2.433) (0.0255) (0.0265) (0.0513) (0.0345) (0.0553)  (0.00108) (0.0375) (0.0383) (0.00373)  (0.0134) (0.0243) (0.00155) (0.0180)
analf 0.127* -0.00430*** -0.00413*** 0.000363 0.00176* -0.00272** 3.44e-06 0.00192 -0.000905 0.000187 0.000516 -0.000729 6.99e-05 0.000503
(0.0757) (0.000845) (0.000896) (0.00128) (0.00101) (0.00132) (2.56e-05) (0.00140) (0.000987) (0.000193) (0.000667) (0.000785) (6.47e-05) (0.000576)
pop_rural_2000 -0.0512 -0.0694*
(0.0361) (0.0367)
Constante 15.27* 0.863*** 0.725%** -0.0624 -0.0114 0.280 0.00132 0.300 -0.0292 0.0500 -0.0335 0.588*** 0.00146 0.181%**
(8.738) (0.126) (0.149) (0.164) (0.103) (0.216) (0.00354) (0.242) (0.116) (0.0454) (0.0703) (0.0968) (0.00473) (0.0654)
Observacdes 513 513 513 447 447 447 447 447 447 513 513 513 513 513
R? 0.055 0.386 0.325 0.013 0.036 0.022 0.008 0.035 0.037 0.082 0.040 0.056 0.033 0.067

Erros padrdes robustos em parénteses

*** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Fonte: Resultados da pesquisa
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N&o se verificou relagéo estatisticamente significativa entre a corrupgéo e a maioria dos
indicadores utilizados como sendo indicativos das condigbes de saude dos municipios
brasileiros. Quando foi analisada uma amostra aleatéria dos municipios brasileiros, tal
situacdo foi semelhante a verificada no trabalho de Lichand, Lopes e Medeiros
(2013),no qual foi analisada a relacdo entre a variavel de interesse e a mortalidade

infantil.

A corrupcdao foi associada significativamente a um aumento no percentual de mortes em
hospitais e estabelecimentos de saude, apesar de contra o intuitivo, jA que se espera
gue a corrupg¢ao seja responsavel por uma piora nos indicadores de saude, como
demonstrado no referencial teérico. E importante resgatarmos o apontamento de Mauro
(1998), que destaca que, no caso de saude, as oportunidades para se incorrer em atos
de corrupcdo podem ser enormes no que se refere a obtencdo de equipamentos
médicos e instalacfes hospitalares avangadas, mas podem ser mais limitados no caso
de salarios de médicos e enfermeiros. Dessa forma, para ampliar a ocorréncia de casos
de corrupcédo, deve haver uma maior aquisicdo de equipamentos, o que € confirmado
ao verificarmos que o direcionamento de licitacdo e o superfaturamento séo
responsaveis por aproximadamente 40% dos casos de corrupcao verificados no setor.
Considerando, entdo, a necessidade de comprar para se incorrer em COIrupcao e
também a grande quantidade de casos envolvendo a compra de ambuléancias (vide
mafia dos sanguessugas), torna-se factivel acreditar que municipios que possuem um
indicador de corrupcao alto terdo também, proporcionalmente, um quantitativo maior

desses equipamentos.

A relacéo estatisticamente significativa foi verificada entre a corrup¢éo e o percentual
de mortes que poderiam ser reduzidas por acdo adequada de promocdo a saude,
vinculada as agbes adequadas de atencdo a saude, nas quais se verificou que um
aumento na corrupcao leva a um aumento também no percentual de mortes dessa
natureza nas criancas menores de 5 anos. Quanto as politicas de promocédo a saude, é
papel do gestor municipal a alocacdo dos recursos orcamentéarios e financeiros para a

implementacdo da politica (Brasil, 2006), o que faz com que a promoc¢ao a saude seja
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ainda mais vulneravel a corrupcdo e a ma gestdo que as demais politicas relacionadas
a cada um dos grupos de causas analisados. Nesse caso, a corrupgcdo aumenta o
percentual de mortes que poderiam ser evitadas caso houvesse uma adequada politica

de atencédo basica.

A promocgdo a saude objetiva promover a qualidade de vida e saude, reduzir a
vulnerabilidade e os riscos a saude e prevenir doencas e agravos a saude (Czeresnia,
2003).0bjetivos esses que séo ligados a acbes mais dependentes da participacdo de
agentes de saude (médicos, enfermeiros, psicologos etc.) do que da utilizagcdo de
medicamentos e equipamentos de alta complexidade. Nesse sentido, podemos inferir
gue a ocorréncia de corrup¢do e, consequentemente, a falta de recursos em politicas
dessa natureza (mais incisivas em pessoal) sdo mais prejudiciais as condi¢cdes de
saude do que as demais politicas mais dependentes de medicamentos e/ou

equipamentos mais avangados.

Foi verificada, ainda, uma correlacdo positiva entre a corrupcdo e o percentual de
mortes evitaveis por acdes adequadas de diagndstico e tratamento, demonstrando que
a corrupcdo também gera uma piora nos indicadores relacionados a esse nivel de

atencgao.

Os resultados verificados nos permitem inferir ainda que a corrupcao e os seus efeitos
sao significativos apenas quando se analisa a sua relacdo com os indicadores de
mortalidade de criangas de até 5 anos. Isso permite inferir que os efeitos da corrupgao
incidem, de forma significativa, sobre essa parcela da populacéo, considerada mais
vulneravel, principalmente no que se refere as doencas do grupo de causas evitaveis
com promocdo a saude, ou seja, naquelas doencas nas quais o papel da atencdo
basica é ainda mais proeminente. Tal fato demonstra que a atengéo a criancas de até 5

anos é a mais prejudicada pela corrupcao.

Todavia, a mortalidade infantil, também relacionada a questdes como melhoria da
gualidade de vida e adocdo de habitos saudaveis por parte da gestante e da mae no
primeiro ano de vida da crianca, ndo obteve uma relagéo significativa com a corrupcgao.

Tal situacdo pode ter sido oriunda do fato de ser a mortalidade infantii um dos
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indicadores mais sensiveis e que esta diretamente ligado a questdes, ndo somente
biolégicas e de saude, mas também de fatores sociais, econdbmicos e sanitarios.
Considerando a heterogeneidade existente nos municipios brasileiros e a ampla gama
de aspectos climéticos entre eles, que interferem diretamente nos indicadores de
mortalidade infantil, opto por realizar um corte geografico, considerando somente 0s
municipios da regido Nordeste. A partir desse corte, € possivel analisar os efeitos da
corrupcdo em municipios que possuem caracteristicas, até certo ponto, semelhantes
entre si e isolar o efeito de algumas das variaveis discutidas anteriormente, que

interferem sobre a mortalidade infantil.

Tabela 3.3 - Relacéo entre corrupcédo e indicadores de salide nos municipios da regido
nordeste

Mortalidade infantil

corrup_sau_num 5,771
(5,095)
mg_sau_num 12,62***
(5,475)
Controles Sim
Observacoes 206
R? 0,074

Erros padrdes robustos em parénteses
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Fonte: Resultados da Pesquisa

Nos municipios do Nordeste, a corrupcdo também nao se relaciona significativamente
com a mortalidade infantil. Todavia, mostra que a mé gestdo, ou seja, uma gestao
inadequada dos recursos publicos, mas ndo com vistas a obtencdo de beneficio
privado, contribui para o aumento da mortalidade infantil. Dai a importancia de uma
gestdo adequada dos recursos publicos no setor de saude. Nesses municipios, a ma
gestdo do recurso da salde acentua um problema ja grave na regido, que € classificada

como aquela na qual ocorrem os maiores indices de mortalidade infantil no Brasil.

Esses resultados confirmam, em certa medida, os ja encontrados no modelo de niumero

9, cujos resultados estdo dispostos na Tabela 3.Eles mostram que os efeitos de uma
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gestdo inadequada dos recursos publicos séo significativos sobre os indicadores nos
guais a atencdo basica e a promocao a salde possuem um papel mais decisivo. O
papel da promocédo a saude relacionada a atengdo basica nesse processo é enfatizado
pelo estudo de Macinko, Guanais e Souza (2006), que mostra que um aumento de 10%
na cobertura do programa saude da familia diminui em 4,5% a mortalidade infantil. Além
disso, os resultados demonstram que o efeito de uma gestéo nao correta sob a 6tica da
gestdo nao proba traz uma piora sobre os indicadores da saude por meio do

enfraquecimento das condi¢cfes de promocao a saude e de atencao basica.

Os resultados encontrados para o modelo 8 acrescentam ainda outro efeito da gestao
ndo correta dos recursos publicos, em outro indicador ndo relacionado, de maneira
direta, a atencdo basica, o que nos impede de inferir que a corrup¢cdo somente piora as

condi¢des da atengdo basica. Essa situacédo ja era verificada.

Os efeitos da corrupcdo ndo sdo, portanto, similares em todas as politicas sociais. Se,
na educacéo, ela apresenta um efeito negativo significativo (Ferraz; Finan e Moreira,
2012), na grande parte dos indicadores relacionados, 0 mesmo ndo pode ser verificado
em relacdo saude, tomando por base os indicadores por mim escolhidos. As diferencas
encontradas podem, todavia, ser oriundas de uma possivel diferenca na forma como os

sistemas de saude e educacédo sao geridos.
4.3 Mecanismos ligando a corrupgéo aos resultados d o setor de saude

Apresento, nesta parte, algumas estimativas que mostram que a corrupcao esta
relacionada significativamente com os indicadores de saude dos municipios brasileiros.
Como discutido na secédo 4.2, é possivel notar que a corrupgao se relaciona a piora de
alguns indicadores e a melhora daqueles indicadores relacionados ao percentual de
mortes em hospitais e em estabelecimentos de saude. Essa dualidade encontrada nos
efeitos, associada ao historico de casos de corrup¢do em nivel municipal no Brasil,
apresentado na secéo 2.4, e aos tipos de irregularidades encontradas na amostra, torna
factivel inferir que a corrupcdo esta ligada a compra de equipamentos no setor de
saude, indo na direcdo do que destaca Mauro (1998).Esse estudo aponta que hd uma

maior oportunidade de incorrer em corrup¢cdo no setor de saude na compra de
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equipamentos do que no desvio de recursos destinados a pagamentos de salarios de

médicos e enfermeiros, por exemplo.

Aliado a esses apontamentos, é relevante retomar a discusséo trazida na secéo 2.2
deste estudo, que apresenta trabalhos como o de Shleifer e Visnhy (1993), que
colocam como sendo efeito da corrupgcao a distorcdo na alocacdo dos recursos na
administracdo publica. Seguindo essa linha de raciocinio, pode-se inferir que, para
incorrer em atos corruptos, o gestor vai destinar recursos para a compra de
equipamentos, dessa forma, beneficiando areas nas quais é maior a sua utilizacao.
Nessa logica, as areas menos incisivas nesse uso de equipamento e mais em recursos
como mao-de-obra teriam um menor volume de recurso a disposicdo e,
consequentemente, teriam uma piora nos indicadores. No caso brasileiro, grande parte
da corrupcao a nivel municipal, até o momento revelada pelas autoridades, ocorreu,
dentro do periodo analisado, na compra de ambulancias. Isso, em tese, levaria a um
aumento nos gastos de capital e melhoraria indicadores relacionados a compra de
ambulancias e equipamentos de transportes de pacientes, o que poderia levar a uma

piora em indicadores néo ligados a esse tipo de equipamento devido.

Para confirmar essas questdes, € importante investigar, entdo, a relacdo entre a
corrupcao e os gastos relacionados a compras de equipamentos, visando verificar se,
nos municipios onde ocorrem casos de corrupcdo, hd um percentual maior destinado a

despesas de capital que naqueles onde ndo ha corrupcéo.

Para permitir analisar tal questdo, obtive dados do SIOPS, Sistema de Informagé&o
sobre Orcamento Publico em Saude, que apresenta os relatérios de utilizacdo de
recursos na area de saude para os municipios brasileiros. Dessa feita, foi calculada a
média do percentual de despesas consideradas como sendo de capital para o periodo
de 3 anos. Nesse caso, foi considerado 0 ano no qual ocorreu o sorteio e 0s dois anos
imediatamente anteriores, dadas as caracteristicas da analise realizada pela CGU, que

investiga esse mesmo intervalo de tempo.

A partir desses dados, testou-se a relacdo entre o indicador de corrupcdo e o

percentual da despesa total, gasto em despesas consideradas como sendo de capital.
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Sédo consideradas despesas de capital aquelas despesas relacionadas a compra de
maquinas e equipamentos, realizacdo de obras, aquisicbes de participacbes acionarias
de empresas, aquisicdes de imdveis, concessdes de empréstimos para investimentos,
despesas essas que ocorrem normalmente para expandir as atividades do 6rgao
envolvido (BRASIL, 2015).

Tabela 3.4 — Relacao entre corrupcao e despesa de capital
Variavel Dependente 06 Despesa de Capital % Despesa de Capital

Corrupgédo em saude .01201 .023*
(1.09) (1.83)

Indicadores Municipais N&o Sim

de Saude

Observacoes 549 478

R® 0 0,0394

Erros padrbes robustos em parénteses
**+ n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Fonte: Resultados da Pesquisa

O resultado apresentado na coluna 2 demonstra a existéncia de uma relagédo entre a
ocorréncia de corrupcdo e um aumento no percentual de despesas classificadas como

sendo de capital.

No modelo 2, foram adicionadas como controle as condi¢cdes de saude relacionadas as
atividades que demandam a utilizacdo de equipamentos considerados como sendo
permanentes, ou seja, que possuem duracédo acima de dois anos. Incluiu: percentual de
mortes em hospitais; percentual de mortes de 0 a 5 reduziveis por acdo adequada de
diagnostico e tratamento; percentual de mortes de 5 a 74 reduziveis por acdes
adequadas de prevencao, controle e atencdo as causas de morte materna; percentual
de mortes de 5 a 74; reduziveis por acles intersetoriais adequadas de promocao a
saude, prevencdo e atencdo as causas externas (acidentes e violéncias). Esses
controles foram adicionados no intuito de evitar interpretacdes quando comparados

municipios que, de fato, necessitavam de um investimento (despesa de capital) que
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levasse a melhoria na saude daqueles nos quais o recurso foi direcionado para esse

tipo de despesa no intuito de favorecer agdes corruptas.

A partir dos resultados apresentados nas Tabelas 3.3 e 3.4, é possivel inferir que a
corrupcao interfere na alocacédo do recurso publico e distorce o mesmo, prejudicando
areas nas quais o gasto € mais eficiente e levando recursos a setores onde ndo ha a
necessidade de investimentos de grandes vultos, mas que, por meio dos mesmos,

torna-se factivel a pratica de atos de corrupgéo.

Somente para ilustrar, programas intensivos em despesas correntes, mais
especificamente em gastos com pessoal e encargos como atengdo basica, sdo
responsaveis por resolver mais de 80% dos agravos de salude da populagéo
(FIGUEIREDO, 2010), sem que haja necessidade de internacdo e utilizacdo de

equipamentos mais caros, por exemplo, ambulancias.

N&o havendo, portando, uma alocagéo correta do recurso publico, se atentando aos
critérios da despesa, torna-se inviavel que o Estado cumpra o seu objetivo em se
tratando do setor de saude, o de garantir o direito a salde a toda a populacdo. Em certa
medida, a corrupcdo € a responsavel pelo aumento de mortes que poderiam ser

evitadas se houvesse uma alocacéo eficiente e criteriosa do recurso publico.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Com o intuito de verificar a relagdo entre corrup¢cdo e 0s niveis de saude publica nos
municipios do Brasil, realizei as analises econométricas, tendo como variavel de
interesse o indice de corrupcdo criado com base nos relatorios de auditoria da

Controladoria Geral da Unido.

Os resultados encontrados mostram que a associagdo entre a corrupgao com 0s
indicadores testados ndo sdo homogéneos, ja que ndo afetam igualmente os grupos de
mortes evitaveis, mostrando que a corrup¢ado € prejudicial em determinados niveis de
atencdo, principalmente na atencdo basica. Situacdo semelhante ao que ocorre quando

comparamos as faixas etarias, mostrando que a corrupcdo estd associada aos
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indicadores especificos para criancas de até 5anos, o que ndo ocorre para a parcela da
populacédo formada por aqueles que possuem de 5 a 74 anos. Além disso, a corrupgao
gerou se relacionou a uma melhoria no percentual de mortes em hospitais, 0 que pode
ter sido ocasionado pela necessidade de aquisicdo de equipamentos para a realizacao
de atos de corrupcdo. Como os resultados apontam, grande parte das ocorréncias de
corrupcao sao relacionadas a processos de compras e, dessa forma, torna-se clara a

I6gica de que, para “roubar”, ha a necessidade de comprar.

Seguindo essa logica, os resultados destacam que os efeitos da corrupcdo nos
indicadores de saude podem ser associados a distorcdo na alocagdo dos recursos
publicos, que amplia o volume de recursos em determinadas areas e programas em
detrimento de outros, de modo a permitir que haja corrupg¢do. Dessa forma, a corrupgao
se relaciona a uma piora de determinados indicadores de saude por, entre outros
pontos, distorcer a forma como o recurso deveria ser alocado, fazendo com que, além
de faltar recursos dados os desvios ocorridos, 0S parcos recursos existentes sejam

ainda alocados em setores que possibilitam a realizacao de atos de corrupcéao.

Outro achado interessante foi a verificacdo de que a ma gestdo também se relaciona a
uma piora nos indicadores de salde. Quando se analisou a mortalidade infantil nos
municipios da regido Nordeste do pais, verificou-se que somente a ma gestao possui
uma associacédo significativa, demonstrando que, nesse caso especifico, a ma gestéo é
mais prejudicial que a corrupcao, nos fazendo inferir que gastar bem é tdo proeminente

guanto evitar desvios oriundos da corrupcao.

Os resultados demonstram que um bom uso do recurso publico tanto na gestédo
eficiente e eficaz do mesmo quanto na gestdo proba é fundamental no intuito de
proteger a populacdo abaixo de cinco anos, contribuindo, assim, para a melhoria dos

indicadores de saude dessa parcela da populacéo.

Espera-se que a criacdo de programas como o de auditoria da CGU incentive uma
gestdo mais correta dos recursos, jA que o programa aumenta a probabilidade de os
agentes que incorrem em atos de corrupcdo serem descobertos e estarem sujeitos a

investigacdo. Assim, uma analise dos efeitos do programa sobre a forma de alocacgao
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do recurso e do comportamento do gestor publico caracteriza-se como sendo uma
importante quest&o a ser respondida em estudos futuros.
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CONSIDERACOES FINAIS DA TESE

No Brasil, a busca por ampliar o volume de recursos financeiros disponiveis para
custear as funcdes do Estado tem sido foco da acdo tanto de governantes quanto de
parlamentares. Tal questdo pode ser visualizada pelo incremento da carga tributaria
gue, no ano de 2014, atingiu o percentual de 35,42% do Produto Interno Bruto, ante a
um percentual de 22,39% em 1986 (IBPT, 2015). Apesar do grande quantitativo de
recurso a disposicdo do Estado, as demandas da sociedade, ainda, ndo sdao
plenamente atendidas, haja vista o elevado niumero de pessoas nas filas dos hospitais,
o grande numero de mortes decorrentes da violéncia e o baixissimo nivel de
desenvolvimento de algumas regibes do pais, entre outros pontos. A corrupcao
(Shleifer e Vishny, 1993) e a ma gestdo (Andrews; Boyoe e Enticott, 2006) sao ainda

entraves para que o Estado possa atingir os objetivos de sua funcédo econdmica.

Para dirimir esses problemas, uma série de mecanismos de governanca foi criada com
0 intuito de, entre outros objetivos, diminuir a discricionariedade do gestor, que pode
estar associada ao aumento da corrupcdo (Tanzi, 1998) e para aumentar a
transparéncia, outro aspecto associado a corrupcao e a utilizacdo incorreta do recurso
publico (Assumpcéo, 2012; Soudry, 2004). Entre esses mecanismos, encontra-se a Lei
8666 (1993), que, entre outros pontos, apresenta a obrigatoriedade da realizacdo de
procedimentos licitatérios quando da compra de bens acima de R$ 8.000,00 pela
administracdo direta. Essa lei também traz elementos que regulam a realizacdo do
edital de licitacdo e os mecanismos de controle da relagdo entre contratante e
contratada durante a etapa da execucdo do contrato. Entretanto, a esses mecanismos,
sao associados custos de transacgao, haja vista os custos envolvendo o controle e o

planejamento das compras publicas.

Em que pese a importancia das compras publicas, que representam, em média,13% do
PIB dos paises em desenvolvido (OECD, 2013), h4 ainda um grande nuamero de
guestionamentos, principalmente sobre a real pertinéncia dos mecanismos de compras
e contratacao para garantir uma maior eficiéncia na execucao dos contratos e melhores

precos para a administracdo publica. Aléem desses questionamentos, os efeitos da
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corrupcao sobre os indicadores no setor de saude sdo também um aspecto que carece
de melhor elucidacao. Utilizando dados oriundos de bases pouco exploradas e com o
auxilio de técnicas de anadlises estatisticas, foram construidos trés artigos que discutem
a pertinéncia da realizacdo de processos licitatorios, a relacdo entre a economia de
preco obtida na etapa de licitagdo e as modificagdes no contrato durante sua execucao
e os efeitos da corrupcdo nos indicadores municipais de saude. Os trés trabalhos tém
em comum a investigagdo do impacto decorrente da utilizacdo incorreta do recurso
publico, seja pela escolha de um mecanismo equivocado de contratacdo, seja pelas

falhas no design de contrato ou pelos efeitos dessa alocacgéo indevida.

Os resultados indicam que, no que se refere a busca por melhores pre¢cos na compra
de itens pela administracdo publica, a realizacdo do procedimento licitatorio aqui
testado se mostrou associada a pre¢os unitarios mais altos que aqueles praticados
guando as compras sao realizadas sem a realizacdo de licitacdo. Esse resultado vai a
direcao de parte da literatura que destaca a necessidade de se considerarem, quando
da definicdo do tipo de processo de compras publicas a ser realizado, os custos de
transacdo envolvidos nesse processo. Os resultados podem ser oriundos de uma
possivel incapacidade da licitacdo em estimular uma concorréncia suficiente para
garantir precos mais baixos ou para evitar problemas de corrupcdo que podem levar a

precos superfaturados.

Em relacdo & economia de precos obtida na licitacdo e as modificacbes ocorridas
durante o periodo de execucdo do contrato, os resultados ndo indicam haver uma
relacdo entre essas duas variaveis. Isso ndo nos permite inferir a existéncia da pratica
conhecida como jogo de planilha, que ocorre quando um licitante encontra uma falha no
projeto e se aproveita dessa falha. Ele coloca uma proposta mais baixa durante a
licitacdo e depois busca, por meio dos termos aditivos ao contrato, ampliar ou mesmo
garantir uma margem de lucro maior. O alto numero de aditivos verificados no contrato
pode ser fruto dos mais diversos problemas, entre eles, problemas enfrentados pela
executora do contrato, que pode necessitar de uma dilatacdo de prazo, ou problemas
no design do projeto, que nao foi verificado na etapa de licitagdo por nenhum dos

participantes do leildo reverso.
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No tocante aos efeitos da corrupcdo no setor de saude, os resultados foram
consistentes com a literatura, que aponta que, no referido setor, a corrupgcdo ocorre
com maior frequéncia na aquisicao de equipamentos e material do que no desvio de
recursos para custear salarios, por exemplo, (Mauro, 1998). Nesse aspecto, indicou-se
que a corrupcao estd associada a uma distor¢do na alocacdo do recurso publico. Essa
distorcdo faz com o que tal recurso seja direcionado para despesas de capital, por
exemplo, para a compra de ambulancias. Dessa forma, melhoramos indicadores
relacionados & compra desses equipamentos e piora aqueles que necessitam de
maiores recursos para contratacdo de pessoal e de material para a manutencao da

atividade rotineira dos servi¢os de saude.

IMPLICACOES TEORICAS

Os resultados aqui encontrados apresentam algumas implicacdes teoricas no sentido
de que trazem luz para algumas questdes ainda ndo solucionadas anteriormente pela
literatura. Ao demonstrarem a existéncia de uma relagéo positiva entre a realizacdo de
licitagcdo e precos mais altos, corroboram o apontamento de que os custos de transagao
importam (Brown e Potoski, 2003; Bajari e Tadelis, 2006),demonstrando serem
pertinentes questionamentos acerca do real beneficio advindo da realizacdo de licitagdo
(Bel; Fageda e Warner, 2010), ja que a simples existéncia de concorréncia ndo garante
precos mais baixos (COX, 1984).

Outro aspecto importante tratado aqui € a dificuldade de se prever corretamente o custo
e o cronograma do projeto (Bajari, Houghton e Tadelis, 2014), o que implica a criacdo
de contratos incompletos, que podem fazer com que sejam necessarias adaptacées em
um periodo futuro (Williamson, 1971). Os resultados discutidos acrescentam ao debate
a importancia da concorréncia no sentido de reduzir o percentual de adaptacbes no
contrato, além de demonstrar que as caracteristicas da empresa, como a experiéncia
dela, podem reduzir as adaptacdes ex-post no contrato. Entretanto, os resultados ainda
deixam lacunas a serem preenchidas no que se refere a ligacdo entre a economia de

preco ex-ante e as adaptacdes no contrato.
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Em relacdo a corrupgéo, os achados trazem um resultado distinto dos encontrados até
entdo acerca do efeito da corrupcdo sobre os indicadores de determinadas politicas
sociais, tais como a educacdo (Ferraz; Finan e Moreira, 2012) e também a saude
(Lichand; Lopes e Medeiros, 2013). Diferentemente do que se pensa na literatura que
trata da corrup¢cdo no setor de saude, ela pode estar associada a uma melhora nos
indicadores relacionados aos setores mais dependentes de equipamentos, em que as
compras estejam mais associadas a corrup¢do. Entretanto, a corrup¢ao esta associada
a aumento de gastos em determinados setores, mas também a diminuicdo em outros.
Dado que o recurso € limitado, essa distorcdo faz com que, enquanto a corrupgao
melhora determinados indicadores, ela esta relacionada a piora de outros, em especial,
aqueles mais dependentes de recursos humanos, como a atencdo béasica. Assim, a
distorcdo na alocacdo do recurso publico pode ser considerada o mecanismo que leva

a associacao da corrupcdo com os indicadores de saude dos municipios.

IMPLICACOES PRATICAS

Espera-se que as contribui¢cdes oriundas desta tese possam ir além das contribuicdes
tedricas ja destacadas anteriormente, apresentando também contribuicdes politicas e
gerenciais no intuito de melhorar a eficiéncia na alocacédo do recurso publico e contribuir

para a administracéo publica.

A primeira das implicagdes vem no sentido de demonstrar uma ndo associagcao entre a
licitacdo e os precos mais baixos, dando subsidio a legisladores e policy makers para
iniciarem as discussdes acerca de possiveis modificacdes na legislacdo que trata da
tematica. Além disso, ampliar a discussédo sobre acbes para a reducao dos custos de
transacdo e das disfungbes burocraticas pode ser considerado uma das grandes

implicacdes deste trabalho.

A discussdo acerca da discricionariedade do gestor na definicAo do fornecedor,
situacdo que ocorre quando da dispensa de licitacdo, pode ser também um dos
desdobramentos desta tese ao demonstrar que a diminui¢éo da discricionariedade nao
Se associou a pre¢os mais baixos. Esse resultado soma-se ao trabalho de Assumpcao
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(2012), que demonstra estar associado a um aumento da discricionariedade um
aumento também da corrupcdo. Assim, sdo levantadas ddvidas sobre algumas das
principais justificativas para a realizagdo de processos licitatorios, que sdo o aumento
da transparéncia e a consequente diminuicdo da corrupcdo e a pratica de precos

menores, trazendo vantagens econdémicas para a administracao publica.

Quanto ao elevado numero de adaptacOes verificadas na etapa de execucdo do
contrato, este trabalho pode contribuir por demonstrar mecanismos relacionados a
menores percentuais de adaptacdo. Ele insere, na discussédo sobre os aspectos legais,
guestdes que buscam um aumento da competicdo e que diminuem o custo associado a
substituicdo de contratados. Dessa forma, diminui o poder de barganha dos
fornecedores, que se valem disso para garantirem modificacbes no contrato,

principalmente de dilatagéo de prazo.

Ao destacar o elevado numero de aditivos ocorridos nos contratos, este trabalho
demonstra a dificuldade do gestor na realizacdo de projetos, inclusive de complexidade
média, o que culmina em contratos incompletos, que, por sua vez, carecerdo de
modificagbes, ampliando o custo econémico e social advindo do aumento dos gastos e
dos atrasos inerentes. Assim, mostra-se proeminente a adocado de acbes para a

diminuicdo desse elevado niamero de ocorréncia de aditivos.

Ha uma possibilidade de aces, entre elas, a valorizagdo dos ativos de processos
organizacionais, que podem ser obtidos na etapa de finalizacédo do projeto, melhorando
0 aprendizado organizacional e contribuindo para que ndo haja a repeticdo de falhas
nos projetos futuros. Isso demonstra que o aprendizado organizacional € algo sobre o

gual a administracéo publica deve se debrucar (Bollinger e Simth, 1998).

A partir do artigo que versa sobre a corrupcdo no setor de saude, uma série de
implicacdes pode ser desenhada com base nos resultados encontrados. A primeira
delas é a necessidade de se criarem mecanismos ainda mais eficientes que coibam a
corrupcao, principalmente no que se refere as compras publicas, dado que a maior
parte dos problemas verificados relaciona-se ao direcionamento de licitacdo. Como

sugestdo, é apresentada a melhoria dos mecanismos de controle, destacando aqui o
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controle social, que pode contribuir para a diminuicdo dos problemas de corrup¢do no
setor, como demonstram Avelino et al. (2013).

Outro desdobramento importante desta tese € a elucidacdo de um dos mecanismos de
efeito da corrupcao, qual seja a distor¢cao na alocagéo do recurso, o que demonstra que
a possibilidade de se incorrer em praticas corruptas se coloca como um critério de
definicdo de despesas, em muitos casos, deixando de lado deixando de lado o real
objetivo do Estado de prover bens e servicos a sociedade. Esse resultado depde a
favor dos questionamentos acerca de uma melhor definicdo das despesas durante o
processo de criagdo do orcamento, mais especificamente, da Lei de Diretrizes

Orcamentérias e da Lei Orcamentaria Anual.

PESQUISAS FUTURAS

Apesar das questdes elucidadas neste trabalho, algumas outras questdes de pesquisa
surgiram como consequéncia dos achados e das discussdes aqui realizadas. A ciéncia
é dindmica e suscitar novos questionamentos € fundamental para que se possa
avancar na fronteira do conhecimento, permitindo também, dessa forma, contribuir para

a ampliacédo do estado da arte.

Daqui, surgiram distintos problemas sobre as duas principais tematicas tratadas ao
longo desta tese, a corrupgdo e as compras publicas. Em que pese os achados acerca
da ndo pertinéncia da realizagcdo de procedimentos licitatorios para a obtencdo de
precos mais vantajosos para a administracdo publica, ainda se colocam em aberto
guestionamentos por tras desse achado, ou seja, o porqué das licitagbes nao
garantirem precos mais baixos, ja& que uma teoria consolidada como a teoria dos leildes
argumenta que o aumento da competicdo gera precos mais baixos. Verificar se, de fato,
a licitacdo tem sido eficaz em garantir um incremento suficiente da competicdo e uma
ampliacdo da transparéncia no processo pode contribuir para ampliar o escopo das

analises aqui trazidas sobre o tema.
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Em adicdo a questédo levantada no paragrafo anterior, conhecer quais 0s motivos que
levam o gestor a optar pela realizagdo da licitacdo, mesmo quando a legislacdo lhe
faculta a compra por dispensa, seria uma importante questdo de pesquisa a ser
respondida e que contribuiria tanto para o debate académico quanto para subsidiar o
processo de tomada de decisdo dos gestores.

Apesar de nao ter sido verificada relacéo estatisticamente significativa entre a economia
de preco na etapa da licitacdo e as modificacdes do contrato durante a sua execucao, o
trabalho verificou a existéncia de um grande numero de termos aditivos, que, em
conjunto com o0s noticiarios e as investigacdes que demonstram a relacdo entre os
termos aditivos e a corrupcdo'®, mostram a necessidade de elucidar melhor a questdo

por tras da ocorréncia de termos aditivos e a motivacdo dos mesmos.

No que se refere a corrupgéo, os efeitos dessa pratica nos indicadores de saude dos
municipios demonstra ser ainda mais proeminente analisar os efeitos das praticas de
controle e entender o comportamento dos agentes na busca por diminuir a
probabilidade de serem pegos ao praticarem atos de corrupcdo. Trata-se de uma
contribuicdo que vai além da dimenséo tedrica, pois também pode contribuir para a

criacdo de novos mecanismos de combate a corrupcao.

Além, do que foi dito nos paragrafos anteriores, a melhoria dos modelos estimados
neste estudo configuram por si s6 como uma possibilidade para estudos futuros. Sanar
as limitagdes oriundas da endogeneidade, e também de outros problemas ocasionados
pela falta de dados, que permitissem utilizar outras estratégias empiricas que
ampliassem a confiabilidade dos resultados aqui encontrados, é um trabalho que sera
dado continuidade e essa tese se configura como uma etapa nesse processo de busca

pelo refinamento do conjunto de conhecimentos adquiridos.

15Ver mais em: http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/wp-
content/uploads/sites/41/2015/11/not1922_denuncia_Valec.pdf
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