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RESUMO

Este artigo discute a eficiéncia das transagOes entre os setores
publico e privado sob a dtica da Nova Economia Institucional.
Especificamente, sdo investigadas as compras publicas de aimentos
através da licitagdo, instrumento criado para possibilitar 0 acesso a
todos os interessados em contratar com o setor publico e promover a
competicao entre fornecedores, resultando, assim, na melhor utilizaggdo
dos recursos publicos. Os escandalos, envolvendo o desvio destes
recursos nas licitagbes, reportados constantemente pela imprensa
constituem-se em evidéncias de ineficiéncia na utilizagdo dos mesmos.
Estas evidéncias foram corroboradas pelos resultados dos testes
empiricos, que comparam 0s pregos dos aimentos adquiridos pelo
setor publico com os respectivos pregos praticados no mercado. Este
artigo mostra que a ineficiéncia ndo decorre da forma de governanca da
transacdo, 1.e., se via mercado ou via contratual, mas sim do ambiente
institucional em que ela ocorre. A auséncia de érgdos de controle
independentes em um ambiente caracterizado pela incerteza e assmetria
de informagles leva a fahas na aplicacéo da legidacdo, permitindo a
proliferacdo de préticas oportunistas. Este artigo conclui que a reforma
da legiacdo ndo € o mecanismo adequado para resolver o problema de
oportunismo nas licitacbes publicas, mas sm a reformulacdo das
instituicdes publicas no que tange as suas fungdes de monitoramento e
controle.

(*) Formada em Engenharia Agronémica pela Escola Superior de Agricultura"Luiz
de Queirdéz", Universidade de S&o Carlos (ESALQ/USP) e mestre pelo Programa
de Pés-Graduacao em Administracdo FEA/USP. E-mail:
herrmanni @l dcorp.com.



INTRODUCAO

No inicio de 1996, como desdobramento das
discussdes sobre a reforma administrativa e no
intuito de aumentar a eficiéncia do processo de
privatizacdo iniciada anos antes, ja se deflagrava
a intencdo do Governo em aterar substancial-
mente a Lel 8.666/93, que rege as licitagdes e 0s
contratos do setor publico. Os objetivos enun-
ciados na época pelo Ministério da Administra-
¢d0 e Reforma do Estado (MARE), justificando
a necessidade de mudanca da legidacdo, com-
preendiam a flexibilizagdo dos mecanismos de
contratacdo de obras e servigos, a desburocrati-
zacd0 da selecdo de fornecedores e a simplifica-
¢d0 dos procedimentos licitatorios. No entender
do referido Ministério, apos a entrada em vigor
da Lei 8.666/93, os valores pagos nas compras e
servigos da Administragdo Publica aumentaram
entre 10% e 20%, em virtude do excessivo for-
malismo da Lei, da sua ineficicia em evitar a
corrupcdo e da auséncia de mecanismos efetivos
gue obriguem os licitantes a honrar os contratos.

De fato, as acusacOes de desvio de recursos
publicos divulgadas constantemente pela im-
prensa constituem-se em evidéncias de uma ine-
ficiéncia na utilizacdo dos mesmos no processo
licitatério. Instrumento criado para possibilitar o
acesso a todos os interessados em contratar com
0 setor publico e promover a competicdo entre
fornecedores, a Le 8.666/93 ndo tem conseguido
impedir a manifestacdo de agdes oportunistas
contra o bem publico.

Por que as contratacbes publicas realizadas
através desse instrumento pretensamente trans-
parente de selecdo de fornecedores, que € a lici-
tacdo, deixam dlvidas sobre a sua idoneidade?
Quais as razdes que podem conduzir & ineficién-
cia nas licitagbes publicas? A Lel 8.666/93, nos
moldes como foi desenhada, tem garantido o
melhor negdcio para a sociedade? Em outras
palavras, 0 Governo compra bem?

Estas questfes afloram quando se questiona o
papel das instituicbes publicas na atua conjun-
tura socio-econdmica brasileira. Em um contexto
de escassez de recursos financeiros e graves
problemas sociais, importancia relevante adquire
a administracdo do bem publico. A licitago,
instrumento responsavel pela contratacéo de

obras, servicos e compras de grande vulto, ndo
escapa a esta reflexdo.

Este artigo discute a eficiéncia das transagbes
entre os setores publico e privado sob a Gtica da
Nova Economia Institucional, com énfase na
Teoria dos Custos de Transagdo. A questdo da
eficiéncia nas compras publicas de dimentos esta
relacionada aos custos de transagdo envolvidos
no processo. Os custos de desenhar, negociar e
prever salvaguardas contratuais e os custos de
monitoramento e controle oneram uma transacao.
Estes custos emergem do ambiente contratual no
qua se d4 a transacdo, que envolve tanto as ca-
racteristicas comportamentais dos individuos (ra-
ciondidade limitada e oportunismo) quanto as
caracteristicas inerentes a transagcdo (especifici-
dade do ativo, frequéncia e risco). Dada a baixa
especificidade dos ativos em questéo, a teoria
sugere que a transagdo se daria de forma mais
eficiente, i.e., economizando custos de transagao,
através do mercado e ndo na forma contratual.
Para testar a hipGtese de eficiéncia das compras
publicas de alimentos, procede-se uma andlise
empirica em que sd0 comparados 0s pregos de
alguns aimentos adquiridos através de licitagbes
publicas com os respectivos pregos praticados no
mercado vargjista

Antecedentes

A promulgacdo daLei de Licitagdes, em junho
de 1993, trouxe avangos nas questdes discipli-
nadoras dos procedimentos licitatérios e do con-
trole dos atos do agente publico. Entre eles po-
demos destacar: (1) a utilizacdo de critérios ob-
jetivos na qualificagdo e no julgamento das licita-
cOes, (2) a democratizagdo da participagdo das
empresas nos processos licitatorios; (3) a exigén-
cia de se vincular o procedimento licitatério a
recursos previamente disponiveis para 0 mesmo;
(4) a democratizacdo do acesso aos dados refe-
rentes aos procedimentos administrativos e a pos-
sibilidade de contestagdo judicia por qualquer
cidadao; e (5) o estabelecimento de punicoes para
os administradores publicos e privados que bur-
larem alei.

Estes avancos dizem respeito  ao
enquadramento juridico da Le 8.666/93 aos
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principios que regem os atos da Administragdo
Plblica no Direito Administrativo, a saber: o
principio da legalidade, que subordina a
atividade administrativa a lei; o principio da
finalidade, pelo qual o ato administrativo deve ter
como Unico objetivo o bem comum da
coletividade; o principio da isonomia, pelo qua
cabe a0 Estado tratar com igualdade agueles que
representa; o principio da moralidade
administrativa, que rege que a Administracdo
Plblica e seus agentes tém de atuar na con-
formidade de principios éticos, e o principio da
publicidade, cujo objetivo é tornar a Administra-
¢cdo Publica transparente, possibilitando o con-
trole de seus atos de forma direta e eficazl.

No entanto, apesar dos avancos da Le
8.666/93, as necessidades de se dteéala
comecaram a ser sentidas no més de sua
promulgacdo. A introducéo de vérias ateragbes
na referida Lei através de medidas provisorias
culminou com a edi¢do da Lel 8.883 em 09 de
junho de 1994, h4& menos de um ano da
publicagdo de sua antecessora. Mas, foi em 1997
gue o MARE participou ativamente de debates
publicos na tentativa de mostrar a necessidade de
substituicdo dalegislacéo.

Por qué falhou a Lel 8.666? No entender de
Bresser Pereira (1996), ao adotar uma perspec-
tiva estritamente burocrética, ao pretender regu-
lamentar tudo tirando a autonomia e a responsa-
bilidade do administrador publico, aLei 8.666/93
atrasou e encareceu 0s processos de compra do
Estado e das empresas estatais, sem garantir a
reducéo da fraude e dos conluios contra o bem
publico.

Assm, com o objetivo de diminuir os custos
gue oneram as transagdes entre 0s setores publico
e privado, 0 MARE apresentou a sociedade um
anteprojeto de uma nova lei de licitagbes? que
ampliava consideravelmente a discricionariedade
do administrador publico. Alinhado com os ideais
neoliberais da reforma administrativa empunhada
pelo Governo, o anteprojeto propbs a substituicdo
da administracéo burocrética pela gerencial nas
contratagdes publicas. No entender do Ministério,
a administracdo gerencia pressupde uma admi-

1 Ver Bandeirade Mello (1995) e Meirelles (1997).
2 Didrio Oficial daUnido (1997).

nistracdo moderna, &gil e mais efetiva na presta-
¢a0 de servigos ao publico. Para atingir este ob-
jetivo, uma nova lei de licitagcOes deveria flexibi-
lizar as contratagdes publicas, através da di-
minui¢do dos tramites burocréticos e do aumento
do poder de decisdo do administrador publico;
agilizar as contratagOes, através da reducdo de
prazos de entrega de propostas e interposicdo de
recursos; e diminuir os custos aiados a publica-
¢a0 de editais e resultados e ao recebimento de
produtos de baixa qualidade.

Frustradas as suas expectativas de obter um
consenso em torno do anteprojeto e da sua
aprovacdo na integra, o Governo optou por
sancionar, em 27 de maio de 1998, a Medida
Provisoria n°1.531-18, que aterou aguns artigos
da Le 8.666/93. Esta Medida Provisoria,
conquanto limitada em relacdo ao escopo do
anteprojeto, concedeu a0 administrador publico
uma maior liberdade de acdo a0 autorizar o
aumento dos valores limites estabelecidos para a
aquisicdo de bens e contratacdo de obras e
servicos. De acordo com o texto aprovado, o
valor-limite para as compras e servigos diversos
na modalidade convite passou de R$38.550,49
para R$80.000,00; nas contratagOes diretas®, o
vaor-limite passou de R$7.710,00 para
R$15.000,00 nas obras e servigos de engenharia
e de R$1.927,52 para R$8.000,00 nas compras e
demais servigos.

A questdo crucial que fundamentou o debate
em torno da lei de licitagbes mais adequada ao
setor publico diz respeito a forma que deve
assumir a governancga da coisa publica, i.e., com
maior ou menor grau de burocratizagdo. A
burocracia da Lei 8.666/93 procurou limitar o
grau de decisfo do agente publico, de modo a
minimizar 0 seu comportamento oportunista®.
Assim, os regulamentos pormenorizados que

3 Sem necessidade de licitagdo, i.e., dispensa de li-
citacéo.

4 Genericamente, 0 oportunismo refere-se ao uso de
informacdes incompletas ou distorcidas em bene-
ficio préprio (Williamson, 1985). O oportunismo
ocorre quando os individuos esperam assegurar
mais utilidade ou lucro do que previamente esti-
pulado por um dado contrato através da explora-
¢80 do desequilibrio informacional existente entre
as duas partes (Ruffin, 1988).



devem ser obedecidos a0 se proceder uma
licitagdo pulblica segundo a Le 8.666/93
funcionam como salvaguardas contratuais a este
tipo de comportamento. Partindo do pressuposto
de que o agente publico é confiavel a priori, a
administragdo gerencial proposta pelo MARE
relaxa estas salvaguardas, em uma aproximagéo
das contratagdes realizadas no mercado.

Esta questdo nos remete ao artigo seminal de
Coase (1937), centrado na andlise de duas formas
organizacionais concorrentes, firma e mercado,
na coordenacdo dos agentes econbmicos. Segundo
0 autor, a magnitude dos custos associados a
utilizacdo de um ou de outro mecanismo é deter-
minante da forma de organizagdo mais adequada.
Coase, entdo, introduziu o conceito de custos de
transacdo, hoje entendidos como a somatdria de
trés custos, a saber: os custos associados a coleta
de informagdes, os custos de negociagéo e esta
belecimento dos contratos e os custos de moni-
toramento e controle. Foi a partir do artigo de
Coase que tomou corpo a Nova Economia Insti-
tucional, teoria que enxerga as organizacOes
como um nexo de contratos onde objetiva-se ndo
S0 a economia dos custos de produgdo, mas tam-
bém dos custos de transagéo.

Governanga das Compras Publicas

O moddo concorrencial de aquisicdo de
produtos pelo setor publico idedizado pela Lei
8.666/93 simula todas as condi¢bes de mercado
estabelecidas para definir o modelo de
concorréncia perfeita. Assim, a racionalidade dos
agentes é pressuposta como ilimitada, o produto €
padronizado, busca-se a participagdo do maior
numero de concorrentes e tem-se como critério de
escolna o preco do produto. Estas trés
caracteristicas vao, em tese, propiciar o desfrute
das vantagens de mercado. Como observado por
Costa (1994), a licitagdo parece partir do
principio que nenhum fornecedor tem condicdes
deinfluir no mercado.

No entanto, a doutrina da teoria dos custos de
transagdo, que ora nos apoiamos, pressupde a

racionaidade limitada dos individuos®, a incom-
pletude da informacdo e a presenca do opor-
tunismo. Nestas condi¢gBes, uma transacdo serd
eficiente quando minimizar os custos de transa-
¢ao (Williamson, 1985). Quais sdo os custos de
transagcdo presentes nas compras publicas de ali-
mentos? Genericamente, s30 0s custos de desen-
har, negociar e prever salvaguardas contratuais e
0S custos associados ao monitoramento e ao con-
trole do contrato estabelecido. No entanto, a
compra publica, além do contrato propriamente
dito, exige um processo licitatério que o preceda.
Isto impbe aguns elementos adicionais que
igualmente oneram a transacdo. Assm, po-
deriamos descrever os custos de transacdo do
processo licitatério como a somatoria:

» dos custos de desenhar, negociar e prever
salvaguardas contratuais (custos de transagéo
ex-ante), doravante CT 4

= dos custos de monitoramento e controle do
contrato (custos de transagdo ex-post); dora-
vante CTpC;

« dos custos associados a execugdo da licitacdo,
dentre os quais incluem-se. os custos de
confecgdo e publicacdo do edital, de rediza-
¢ao da habilitacdo e julgamento das propos-
tas, de publicagdo dos vencedores, e 0s cus-
tos associados ao tempo decorrido entre a ne-
cessidade da compra e o recebimento do pro-
duto, doravante CTjjc.

Na concepcdo juridica, a eficiéncia esta
relacionada a0 bom uso dos recursos publicos,
em associagdo direta ao principio da moralidade.
Segundo Moreira Neto (1992), a ineficiéncia em
um contrato administrativo ocorre quando ha
grave comprometimento do interesse publico pela
desproporcionalidade entre custos e beneficios.

5 O conceito de racionalidade limitada sustenta que
os individuos buscam agir racionamente, porém
s6 conseguem fazé-lo de modo limitado, o que
implica em um conhecimento parcial das cir-
cunstancias.

6 O edital de licitago é vendido aos interessados
em participar da licitagdo, visando cobrir os gas-
tos com digitacdo e fotocOpias. Assim, estes cus-
tos estdo excluidos de nossa andlise.



A légica da licitagdo, comungada tanto pela
doutrina juridica quanto pela econdmica, é da
aquisicdo pelo "menor prego”’. A comparagao,
subentendida, é a sua forma dternativa, ou sgja,
0 mercado. Assim, a administragdo publica reline
fornecedores estabelecendo uma concorréncia que
Ihe permitird adquirir bens a pregos inferiores aos
que seriam praticados na auséncia desta com-
peticéo.

Se isto € verdade, e a licitagdo é um
instrumental eficiente, entdo:

CTac+ CTpc+ CTiic+ RicEPm (D)

onde:
Plic = preco do produto oferecido pelo fornecedor

vencedor dalicitacdo
Pm = prego do produto no mercado

A dificuldade em se mensurar os custos de
transacdo envolvidos na compra publica através
do processo licitatério leva a necessidade de uma
simplificagdo da equacdo (1) para proceder o0s
testes estatisticos. Assim:

Plic < Pm )

Nota-se que a equacdo (2) ndo implica na
auséncia dos custos de transacdo. Estes
continuam presentes na relagdo de desigualdade
entre as duas varidveis. Assm, para que a
transacdo através da licitagdo segja considerada
eficiente, Pjjc tem que ser sgnificativamente
inferior a Py, nd sendo mais admissivel a

igualdade entre ambas.

A Economia dos Custos de Transacéo
sustenta que existem razdes econdmicas racionais
para se organizar algumas transagfes de um
determinado modo enquanto outras devem ser
organizadas diferentemente. A escolha da forma
organizaciona que sera responsavel  pela

governanca de uma transacéo € influenciada pelas
diferencas existentes nos atributos das transagtes
(Williamson, 1985). O conjunto de atributos das
transagbes condtitui-se em um instrumenta
explicativo dos custos associados a cada arranjo
institucional.

As transacOes tém suas dimensdes explicadas
pela especificidade do ativo objeto da transacao,
pela frequéncia com qual atransacdo se da e pela
incerteza advinda das caracteristicas do ambiente
contratual. A especificidade do ativo refere-se ao
custo do seu uso dternativo (custo de realoca
¢a0). Ativos atamente especificos sdo agueles de
baixa realocagdo. A freqliéncia ou recorréncia de
uma transacao diz respeito a periodicidade com a
qua a mesma se da entre os agentes. A terceira
caracteristica de uma transag@o € aincerteza, que
refere-se a imprevisibilidade das contingéncias
futuras relacionadas ao ambiente.

TransagOes envolvendo ativos ndo especificos
s80 aguelas para as quais a continuidade e a
identificagdo dos atores tem pouco valor, pois
novas relacbes comercias sdo facilmente
arranjéveis por ambas as partes. A informagéo
necessaria a redizacdo da transagdo esta
totalmente contida no prego do ativo. Recorrentes
Ou ocasionais, estas transacfes se dao via
mercado.

Quando tratamos de transagbes ocasionas
envolvendo ativos com agum grau de
especificidade, o mecanismo de mercado torna-se
menos eficiente para suportar a transagdo. Uma
vez iniciado o contrato, ambas as partes tém
grandes incentivos para dar continuidade a
relacdo, pois de outra maneira incorrerdo em
custos de realocacdo dos ativos. Desta forma, a
transacdo é feita através de um contrato ou
incorporada na organizacao.

As trés formas de se organizar uma transagéo
em fungdo da especificidade do ativo, via
mercado, através de um contrato ou
hierarquicamente, podem ser visuadizadas no
gréfico aseguir:



Custos de Governanca em Funcgédo da Especificidade do Ativo
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especificidade do ativo (k)

Fonte: Williamson

A medida que a especificidade do ativo €
aumentada, 0s custos de se organizar uma
atividade via mercado superam os custos de
organizé&la através de um contrato (forma hibrida
de governanca). Esta situagdo € representada
entre k1 e kp. A patir deste ponto, a

internalizagdo da transagdo na estrutura da
organizacdo (hierarquid) torna-se a forma de
governanca mais eficiente.

Segundo a L&l 8.666/93, as compras publicas
de alimentos sfo feitas mediante um contrato
entre uma instituicdo publica e uma privada
Assim, no gréfico acima, ela se Stua na
ramificagdo de mercado hibrido, como formulado
por Williamson (1996). No entanto, ndo podemos
considerar géneros aimenticios como bens de
natureza especifica; na maioria das vezes estes
produtos se congtituem em bens padronizados
com varios ofertantes. Entdo, pelo gréfico apre-
sentado, estas compras deveriam ser realizadas
diretamente através do mercado. Dada a natureza

recorrente da freqiéncia destas transagoes,
Williamson afirma que o mercado seria a forma
mais eficiente para efetué-las.

Posto  isto, perguntase: dadas as
caracteristicas da especificidade do ativo,
freqiéncia da transacdo, da racionalidade
limitada dos agentes, do ambiente incerto, da
presenca de oportunismo e dos custos associados
a confeccdo dos contratos e da realizacdo do
certame, 0 processo para a compra de alimentos
ndo seria menos dispendioso & Administracdo
Publica se fosse feito diretamente via mercado?

Conforme as equagbes de eficiéncia
construidas nesta secéo, a transagéo entre publico
e privado através do processo licitatério sera
considerada eficiente se seu custo for inferior ao
custo da mesma transagéo realizada via mercado.
Destaforma, o sistema de hipGteses ser&:



Hipotese Nula (hg)

hp: O processo de compras de alimentos pela
Administracdo Pulblica através do pro-
cedimento licitatério € eficiente (a Adminis-
tracdo Publica compra por valores inferiores
aos praticados no mercado).

Hipotese Alternativa (h1)

h1: O processo de compras de alimentos pela
Administracdo Pulblica através do pro-
cedimento licitatério ndo € eficiente (a Ad-
ministracdo Publica compra por vaores
iguais ou superiores aos praticados no mer-
cado).

Para o teste das hipéteses, utilizou-se as seguintes
variave's:

Plic = pregos dos produtos comprados através
delicitacdo
Pm = pregos dos produtos quotados no mercado

As hipéteses foram testadas através de uma
comparagdo entre os pregos dos produtos
adquiridos pela Administracdo Publica e os
respectivos precos de mercado. Por serem o0s
precos de mercado oriundos de amostras, as
comparagles utilizaram trés intervalos de
confianca diferentes: 1%, 5% e 10%.

Material e M é&odos

A pesquisa abrangeu a coleta de dados
objetivos e secundarios de todas as compras
estaduais e municipais publicadas nos veiculos
oficiais de divulgacdo no ano de 19977, a saber:

7 Dada & ndo-periodicidade da publicacio destas re-
lagDes, tém-se também a publicacdo, em 1997, de
compras realizadas ao longo de 1996. A Lei
8.666/93 exige que a publicidade se dé até um
més apds a compra, 0 que esta distante da atua

Di&rio Oficiad do Estado de S&o Paulo e Diério
Oficiad do Municipio de S&o Paulo. Através de
uma andise estatistica, comparou-se 0S precos
pagos pela administragdo publica com os precos
praticados no varejo. Para tanto, foram utilizadas
as estatisticas de pregos correspondentes obtidos
na pesquisa realizada pelo PROCON/DIEESE
para aregido metropolitana de S0 Paulo.

No ambito estadual, foram analisadas 1.125
licitagBes para a compra de agucar refinado, ar-
roz, farinha de trigo, carne de frango (inteiro) e
0leo de soja refinado. Estas compras movimenta-
ram R$2.962.181,00. A maioria das observacdes
coletadas referem-se a compras redizadas no
interior do Estado. Para tornar compativeis as
comparacOes entre os pregos licitados e os pre-
¢os de mercado, uma vez que estes Ultimos refe-
rem-se a regido metropolitana da cidade de Séo
Paulo, subtraiu-se 0 componente frete do prego
licitado. Este dado foi obtido pela média das co-
tagcOes de duas transportadoras de grande porte
que auam no Estado®. O frete variou de
R$0,012 (municipios distantes at¢ 100 km de
S&o0 Paulo) a R$0,026 (municipios a 550 km de
Séo Paulo) por quilo de produto transportado,
considerado 0 seguro da carga. Estes valores,
referentes a fevereiro de 1998, foram deflaciona-
dos pelo IGP-M para cada més considerado. Es-
tes fretes representam entre 0,86% a 5,65% do
preco de mercado dos produtos analisados.

Os dados municipais abrangeram 49
licitagbes redlizadas pela Secretaria de
Abastecimento do Municipio de Sdo Paulo
(SEMAB) para a compra de agucar refinado,
arroz, carne de frango, 6leo de soja e leite em po
integral. Foram gastos R$86.479.658,00 nestes
itens, dos quais 95,6% corresponderam a
aquisicOes de leite em p6 para a distribuicéo nas
campanhas sociais “Leve Leite’” (menores

realidade. Compras realizadas em janeiro de 1997
s80 publicadas em novembro do mesmo ano, es-
vaziando a func@o de controle do Tribunal de
Contas do Estado. Por consegliinte, no universo
da populagdo considerada, i.e., com compras
publicadas em 1997, ndo se tem o volume global
de compras redizadas em cada més, pois parte
serd publicado em 1998.

8 Transportadora Falcdo Ltda; Transportadora
Transcocamar Transportes e Comércio Ltda.



carentes) e “Leite para a VovO' (pessoas da
terceiraidade).

Resultados
Compras Estaduais

Esta secdo esta dividida em trés partes. A pri-
meira apresenta os resultados das comparagtes

de precos, fornecendo subsidios para a aceitagdo
ou rejei¢éo da hipotese nula (hg). Nas duas partes

que se seguem é analisado o perfil dos érgéos
compradores e das empresas vendedoras.

a) Os pregos pagos

A comparacdo entre 0s precos pagos pelo
setor publico nas compras de aglcar, arroz,
farinha de trigo, carne de frango e 6leo de soja e
0S respectivos precos praticados no mercado
vargista mostraram uma forte variagdo em
relacdo ao intervalo de confianga utilizado,
conforme mostraa Tabela 1, a seguir:

Tabela 1 - Porcentagem de Licitages do Estado de Sdo Paulo onde Plic > = Pm

Intervalo de confianca 1% 5% 10%
Oleo de soja . . .
(n=228) 79,39% 93,86% 97,37%
carne de frango 0 0 .
(n=193) 93,78% 95,85% 99,48%
farinha de trigo 15,90% 17,15% 17,99%
(n=239) i 70 9970
arroz

0, 0, 0,
(n=195) 34,87% 47,69% 64,10%
aglicar refinado 4000%  488%  60,37%
(n=270)

n = nimero de licitacdes
Fonte: Dados originais D.O.E. e

Nota-se que enquanto em alguns produtos,
como 0 Oleo de soja e a carne de frango, os
pregos contratados pelas administracfes publicas
estaduais sd0 majoritariamente superiores aos
precos de mercado, nos demais, esta relacdo ndo
é verificada com tal contundéncia.

b) Os compradores

A Tabela 2 traz o conjunto das compras
publicas objeto de andlise por 6rgédo comprador.

Elaboracdo: aautora.

Cerca de 73% das licitagbes analisadas no
periodo considerado foram redizadas pelas
administracBes penitenci&rias do Estado. Vae
frisar que a menor participagdo dos demais
0rgdos e a rara participacdo das prefeituras
municipais has compras analisadas devem-se t&o
somente a falta de publicidade nos veiculos
oficiais, como exige o artigo 16° da Le
8.666/93.



Tabea 2 - Distribui¢ao das Compras Pabli

cas do Estado de S&o Paulo por Org&o Comprador

guantidade  valor participacdo

0rgéo licitagbes % (kg) (R9) (% do valor)
Administracdo Penitenciaria 820 72,89% 3.425.008 2.345.334 79,18%
Salde 209 18,58% 625.614  520.336 17,57%
Crianga, Familia e Bem-Estar Social 17 1,51% 50.656 31.821 1,07%
Seguranca Piblica 14 1,24% 41.083 26.577 0,90%
Prefeitura Municipal de Macatuba 1 0,09% 13.000 14.300 0,48%
Emprego e Relagbes do Trabalho 4 0,36% 9.893 7.836 0,26%
Prefeitura Municipal de Aracatuba 1 0,09% 6.300 6.224 0,21%
Transportes 17 1,51% 3.149 2.260 0,08%
Meio Ambiente 5 0,44% 2.560 1.994 0,07%
Governo e Gestdo Estratégica 12 1,07% 2194 1.557 0,05%
Educacéo 15 1,33% 1.677 1.166 0,04%
Justica e Defesa da Cidadania 1 0,09% 1.530 1.071 0,04%
Administragdo e Modernizacéo do Setor Publico 5 0,44% 1.300 946 0,03%
Agricultura e Abastecimento 3 0,27% 1.150 717 0,02%
Casa Civil 1 0,09% 60 42 0,00%
Total 1125 4.185.174 2.962.181

Fonte: D.O.E. Elaboracdo: aautora

¢) Os vendedores

Do universo de 1.125 licitagbes andlisadas,
48% foram ganhas por cinco empresas. Agro
Comercia Peretti de Frutas e Verduras Ltda
(13,5%), Nutriesp Comércio de Género
Alimenticios Ltda. (11,1%), Comercia Jenade
Imp. e Exp. Ltda. (10,9%), Rosemary Aparecida
Bautz Gomes (8,4%) e Frigorifico Jahu Ltda
(4,4%). Quando se considera as dez empresas
gue mais contrataram com 0s Orgaos publicos
estaduais, este percentual aumenta para 65%.

O faturamento de cada uma destas empresas
advindas das vendas para o setor publico foi de
R$379.564,06 (Agro Comercia  Peretti),
R$394.659,11 (Nutriesp), R$248.769,49 (Je-
nade), R$300.991,98 (Rosemary Gomes) e

R$157.764,99 (Frigorifico Jahu), conforme
mostra a Tabela 3. Estas cinco empresas forma
responsaveis por aproximadamente 47% do valor
licitado.

A andlise do capital socia indica que 97%
das empresas que participam dos certames sio
limitadas, sendo que os 3% restantes se dividem
em sociedades anbnimas (0,5%), micro-
empresas (1%) ou pessoa fisica (0,5%).

Finalmente, verificou-se que nas licitagdes de
trés produtos, acucar, farinha de trigo e 6leo de
soja, quatro das empresas supracitadas encon-
tram-se entre os cinco licitantes que venceram o
maior nimero de certames em cada um dos pro-
dutos considerados.



Tabela 3 - Distribuicdo das Compras Publicas do Estado de Sao Paulo por Empresa Vencedor

empresa

valor  participacéo

Y 0
licitagbes % (R$) (% dovalor)

Agro Comercial Peretti de Frutas e Verduras Ltda
Nutriesp Comércio de Géneros Alimenticios Ltda.

Comercial Jenade Imp. e Exp. Ltda.

Rosemary Aparecida Bautz Gomes

Bom Bife Comercial de Carnes de Bauru Ltda
Frigorifico Jahu Ltda.

Lourival Scarabello - ME

José Octévio Sacchi

Casade Carnes Ana Teresa Ltda

Frigorifico Modelo Ltda.

Angelo Martins Mercearia L tda.

Comercia e Importadora Haddad Ltda.

152 13,51%  379.564 12,81%
125 11,11%  394.659 13,32%

118 1049%  236.220 7,97%
84 747%  201.399 6,80%
50 444%  179.240 6,05%
29 258%  150.812 5,09%
16 1,42% 90.389 3,05%
25 2,22%  130.856 4,42%
18 1,60% 67.231 2,27%
14  1,24% 54.389 1,84%
28 2,49% 38.464 1,30%
11 0,98% 7.866 0,27%

Outros 455 40,44% 1.031.092 34,81%
Total 1125 2.962.181
Fonte: D.O.E. Elaboracdo: aautora

Compras Municipais

Em 1997 a SEMAB foi implicada em dois es-
candalos de conhecimento publico, nos quais foi
acusada de superfaturamento em licitagBes. O
primeiro envolveu a compra de carne de frango
da empresa A’ Doro Alimenticia Comercia Ltda.,
de propriedade do cunhado do entdo prefeito
Paulo Salim Maluf. A contratagdo da referida
empresa ocorreu em julho de 1996, ante a resci-
s80 contratual da vencedora da licitagdo, a em-
presa Frigobréds. Rege o artigo 64° da Lei
8.666/93 que, na hipdtese de o convocado retirar
0 instrumento contratual, deve ser oferecido ao
licitante remanescente a execucdo do contrato
“em igual prazo e nas mesmas condic¢oes pro-
postas pelo primeiro classificado, inclusive
guanto aos pregos atualizados de conformidade
com 0 ato convocatorio, ou revogar a licitacao
(...)" . No entanto, a A’Doro iniciou a execugdo
do contrato cobrando R$1,73/kg do produto, 4%
acima do prego contratado no certame licitatorio
e 37% acima do prego praticado no mercado na-
quele més. O fato tornou-se publico somente em
abril de 1997, quando descobriu-se que estavam
envolvidos na transagdo o prefeito Celso Pitta,
sua esposa e a empresa de representacdo comer-
ciad de ambas A’Doro e Frigobrés, de proprie-

dade do publicité&rio Nelson Biondi, assessor de
marketing de Paulo Maluf e Celso Pitta.

Em setembro de 1997 o Jornal da Tarde de-
nuncia superfaturamento nas aquisicoes de leite
em po para as campanhas de distribuicdo realiza-
das pela SEMAB?®. Além do superfaturamento, o
jornd insinuou a existéncia de um cartel de for-
necimento do produto na prefeitura de S&o Paulo,
gue impedia a participacdo das grandes empresas
do setor de laticinios. Efetivamente, somente duas
empresas adjudicaram contratos para o forneci-
mento de leite em pd integral para a Prefeitura de
Séo Paulo em 1997. Nutril Nutrimentos Indus-
triais Ltda. e Nacional Comércio e Empreendi-
mentos Ltda. receberam R$86.728.087,02 pelo
fornecimento de 16.919.082 quilos do produto.
Se estas compras tivessem sido feitas pelos pre-
cos do leite em po integral praticados no mer-
cado, ter-se-ia economizado R$10.903.690,16 em
1997.

Apesar do empenho da imprensa em veicular
estes escandalos, ndo se tem noticia da punicdo
dos envolvidos. Ao contrério, parece ser uma
constante a compra de produtos alimenticios por
pregos acima aos praticados pelo mercado na Se-
cretaria de Abastecimento do Municipio de Séo
Paulo, conforme mostraa Tabela 4;

9 Jornal da Tarde, 09 de setembro de 1997.
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Tabela 4 - Porcentagem de Licitages Realizadas pela SEMAB onde Plic >=Pm

Intervalo de confianca 1% 5% 10%
f:rfe?;jefrango 10000%  100,00%  100,00%
leite em po integral

70,00% 85,000 85,00%
(n=20)
aguicar refinado 000%  10000%  100,00%
(n=8)
aroz 38,46% 69,23% 69,23%
(n=13)
?r']ef f)e a 100,00%  100,00%  100,00%

n = nimero de licitacdes
Fonte: Dados originais D.O.M. e

As compras publicas redlizadas pela SEMAB
também apresentaram um perfil de concentragdo
de fornecedores. Apenas oito empresas
contrataram com a Prefeitura de S0 Paulo no
periodo considerado, dos quais duas em cada um
dos produtos carne de frango, leite em p6 integra
e arroz, uma nas compras de agUcar refinado e
uma nas compras de 6leo de soja.

CONCLUSAO

Os resultados obtidos através da comparacéo
entre 0s pregos pagos pelo setor publico em
licitagOes e 0s precos correspondentes praticados
no mercado ndo levam necessariamente a
conclusio de que a forma contratual de
governanca sgja a responsavel pela ineficiéncia
destas transagfes. Apesar das caracteristicas da
transagdo das compras publicas de aimentos
(freqUéncia, especificidade do daivo e
raciondidade limitada) sugerirem a utilizacdo do
mercado para a sua realizacdo, os resultados néo
foram unanimes em afirmar que a governanca
destas relagbes deva deixar de ser a forma
contratual. Alguns resultados mostram que os
0rgdos publicos estaduais conseguiram efetuar
suas compras de acucar, arroz e farinha de trigo

Elaboraco: aautora.

pagando valores significativamente abaixo aos do
mercado. No entanto, muitas foram as vezes em
que a Administragdo Publica comprou aimentos
a precos extorsivos. O que sugere, entdo, esta
multiplicidade de resultados? Sugere que o
processo de compras publicas possui ineficiéncias
graves independente da forma contratual, i.e., da
Lei. Se a Lel perde eficiéncia, € preciso que se
indague se ela é corretamente aplicada as relagdes
juridicas (Cotait, 1996). Para tanto, basta
verificar se 0s principios que regem a Le
8.666/93 sdo seguidos. Os resultados da pesquisa
empirica revelaram que nenhum dos principios
legais e constitucionais sd0 corretamente
aplicados nas transagbes entre publico e privado
envolvendo a compra de alimentos.

A ndo-publicagdo dos julgamentos das licita-
¢Oes na sua integra e das rel agbes de compras por
diversos orgdos publicos ferem o principio da
publicidade. Neste aspecto, os resultados da
pesquisa empirica mostraram que S80 poucas as
administragdes publicas que aplicam
corretamente o artigo 16° da Lei 8.666/93.

Os resultados da pesquisa mostraram que 0
fornecimento dos alimentos objetos da andise
para o setor publico é raramente realizado pelas
grandes empresas do setor. Mostraram também
que este fornecimento est4 concentrado nas méaos
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de poucas empresas. Nas licitagbes estaduais
cinco delas respondem por quase metade das
compras publicas de aclcar, arroz, farinha de
trigo, cane de frango e 6leo de soja Nas
licitagcBes municipais realizadas em 1997 somente
oito empresas adjudicaram contratos com a
SEMAB, num valor total de R$86,5 milhGes para
o fornecimento de agucar, arroz, leite em pd
integral, carne de frango e Oleo de soja. Néo
houve impessodidade na contratacdo de fa
miliares para o fornecimento de carne de frango a
Secretaria Municipal de Abastecimento de S&o
Paulo. Estas licitagbes ndo parecem estar
garantindo o principio da isonomia.

A andlise das compras municipais teve a feli-
cidade de permitir a verificacdo da existéncia de
advocacia administrativa na prefeitura de Séo
Paulo. O patrocinio de interesses particulares no
exercicio de uma funcdo publica ferem o
principio da moralidade administrativa. As
atitudes adticas destes administradores publicos
caracterizan 0 comportamento  oportunista
descrito na segéo tedrica.

Evidéncias, quando muitas, coincidentes e
convergentes, constituem-se em provas (Castro,
1994). Pois provas existem, de que h& desvio de
finalidade nas licitagdes publicas. O objetivo do
bem coumum da coletividade n&o foi atingido em
muitas das licitagbes analisadas, ferindo o
principio da finalidade.

Pelo exposto, decorre que as compras admi-
nistrativas agui analisadas nd seguem o
principio da legalidade, i.e., ndo se subordinam
a Le. Isto importa na conclusdo de que nenhum
dos principios legais e congtitucionais sdo
corretamente aplicados nas transagbes entre
publico e privado envolvendo a compra de
alimentos. Percebe-se, entdo, que a ineficiéncia
nas compras publicas decorre do ambiente
institucional, da ndo aplicagdo da Lei e ndo por
causadela.

Fazer cumprir alei € de responsabilidade dos
0rgéos de controle, dos Tribunais de Contas. Mas
como exigir o controle efetivo de uma ingtituicdo
cujos membros sdo indicados pelo Legidativo,
que por sua vez sofre forte influéncia do
Executivo? Como exigir idoneidade em um
processo de controle estruturado desta forma? A
gue save a manutencdo de ingtituicdes

desenhadas para falhar, esvaziadas das suas
fungdes?

Percebe-se, entdo, que erraram agueles que
atribuiram a ineficiéncia do processo licitatorio
somente a uma determinada legisacdo. N&o sdo
0S excessos burocréticos da Lei  8.666/93
determinantes da malversagdo dos recursos
publicos, mas sim, a existéncia de uma estrutura
de incentivos e controle perversa nas instituicoes
publicas. N&o obstante as dificuldades inerentes a
burocracia publica, a Administragdo Publica
brasileira padece de um reduzido nivel de
institucionalizagdo. Neste aspecto, corrobora-se
aqui o trabalho de Bezerra (1995), no qual se
afirma que a corrup¢do no Brasil esta associada
a0 preenchimento de vazios institucionais.
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