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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar o processo de mudanca na administracdo municipal
de Brusque quanto a realizacdo das compras publicas de medicamentos relativamente a dois
governos municipais. O primeiro se inicia no ano de 2001 e vai até 2008, e 0 segundo toma posse em
2009. As observacdes sao realizadas até o final do ano de 2011. Utiliza-se a abordagem
neoinstitucionalista para a compreensao do processo e da natureza da mudanca, que sera
identificada na conducdo e operacionalizacdo de processos licitatérios para aquisicdo de
medicamentos. As instituices que orientam a realizagdo das compras publicas impactam a vida
social continuamente, visto que elas sdo 0 mecanismo que promove transa¢gfes econémicas entre o
governo e as entidades privadas, e que por meio delas, também, sdo executadas as politicas
publicas. Elege-se o tema da aquisicdo de medicamentos para a realizacdo da pesquisa. Tais
instituicbes estdo em constante processo de mudanca. A Lei de Licitagc6es (Lei 8.666/1993, BRASIL,
1993) ja sofreu diversas modificacdes, nos anos de 1994, 1995, 1998, 1999, 2001, 2004, e em todos
0s anos desde 2005 até 2011. Além dessas modificacdes, surgiram inovacfes relativas a novos
procedimentos para a realizacdo das compras publicas, como a Lei do Pregdo (Lei 10.520/2002,
2002, BRASIL) e a Lei do Regime Diferenciado de Contratacbes (Lei 12.462/2011). A mudanca
institucional das regras formais acima mencionada pode ser acompanhada por mudangas em sua
interpretacdo e em sua efetiva aplicagcéo, situagdo que se verifica em Brusque, na mudanca do
governo municipal. O caso de Brusque apresenta elementos relevantes para a analise da mudanca
institucional no &mbito governamental, para o debate sobre a institucionalidade das compras publicas
no Pais e para a temética das aquisi¢cdes publicas de medicamentos.

Palavras-chave: Instituicbes. Mudancga institucional. Arranjo institucional. Custos de transagdo em
compras publicas. Compras publicas de medicamentos. Processos licitatorios. Licitagfes de
medicamentos. Medicamentos.



ABSTRACT

This study aims to analyze the process of change in the municipal administration of Brusque regarding
public acquisition of medicines during two municipal government terms. The first one goes from 2001
until 2008, and the second one takes office in 2009. The observations are carried out until the end of
2011. The institutionalist approach is used, to lead to the understanding of the process and of the
nature of the change, which will be identified in the conduction and operation of the procurement
processes for the purchase of medicines. The institutions that guide the conduct for public purchases
continually impact the life of the society, since they are a mechanism that promotes economic
transactions between the government and the private entities, and also because they are the means
for bringing public policies to fruition. The subject of the acquisition of medicines was chosen for the
research. These institutions are in constant process of change. The Lei de Licitagbes (Law
8,666/1993, BRAZIL, 1993) has suffered several modifications, in 1994, 1995, 1998, 1999, 2001,
2004, and every year from 2005 to 2011. In addition to these modifications, there are innovations in
the procedures for public procurement, such as the Lei do Pregdo (Law 10,520/2002, 2002, BRAZIL)
and the Lei do Regime Diferenciado de Contratacdes (Law 12,462/2011). The institutional change of
the formal rules mentioned above may be accompanied by changes in their interpretation and
effective application, situation found in Brusque at the time of the coming of the new municipal
government. The case of Brusque presents relevant elements for the analysis of institutional change
within the government, for the debate about the institutional framework of the public procurement at
national level, and for the subject of public purchases of medicines.

Keywords: Institutions. Institutional change. Institutional arrangement. Transaction costs in public
purchases. Public purchases of medicines. Procurement processes. Procurement for medicines.
Medicines.
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1 INTRODUCAO

Nesse capitulo inicial serdo feitas as apresentacfes do tema e do problema de pesquisa,
acompanhadas de suas respectivas justificativas, e da sintese dessas justificativas. Por dltimo,

apresentam-se 0 objetivo geral e os objetivos especificos do trabalho.

1.1 APRESENTACAO DO TEMA

As regras do jogo — assim Douglas C. North (1990, p. 3) define o que sejam as instituicdes.
Esse tema, aparentemente arido, impacta profundamente a vida dos cidadaos e de toda a
coletividade a cada instante. Para North (1990), o desenvolvimento econdmico esta estreitamente
relacionado com a institucionalidade de uma nag&o. A mudanca institucional se relaciona, assim, com
0 desenvolvimento e o bem-estar social.

Nesse processo, reserva-se papel de grande relevancia para o Estado. E ele o responsavel
pela edicdo das regras formais que orientam as relagdes sociais e econdmicas de uma nagéo e pela
mediacdo das relagfes individuais e coletivas na qualidade de terceira parte. Além disso, cabem
também ao Estado a defesa e a preservacdo dessas regras mediante sua estrita observagdo em sua
propria atuacao.

Transformacdes sociais se originam na mudanca dessas regras, ou na mudanga em sua
aplicacéo.

Parte relevante da atuagdo do Estado, em observacdo as regras vigentes, é sua interacdo
com os atores privados mediante a realizacdo de aquisi¢cdes, questdo essa que esta presente no
guotidiano do cidad&o brasileiro, constantemente informado pela midia quanto aquilo que concerne a
situacdes de mau uso de verbas destinadas a compras publicas, em funcdo de desperdicio e desvio
de recursos. O acumulo de noticias dessa natureza pode sugerir, enganosamente, a inexisténcia de
procedimentos especificamente definidos para a realizacdo dessas aquisicfes, como se o gestor de
recursos publicos pudesse deles dispor sem maiores cuidados. Na verdade, o agente publico,
investido de competéncia para efetuar as compras publicas, tem a obrigacdo de assegurar a
realizacdo de um rito definido para a aquisicdo de qualquer bem ou servigo de que a Administracdo
Pulblica necessite — ou, observar as regras deste jogo. Compras publicas séo realizadas por meio de
processo formal comumente chamado de processo licitatorio, definido basicamente pela Lei
8.666/1993 (BRASIL, 1993) — Lei de Licitacdes, e, também, pela Lei 10.520/2002 (BRASIL, 2002) —
Lei do Pregéo.

Grande parte dos recursos dos orcamentos publicos esta vinculada a despesas néo licitaveis,
ou seja, aquelas que sao feitas pelo gestor publico sem a necessidade de realizar 0 processo
licitatério. Exemplos desse tipo de despesas sao, principalmente, aquelas que tém por fim a
manutencdo da acdo da administracdo publica, como salarios, beneficios previdenciarios, juros e
amortizacdo da divida publica. De outro lado estdo as despesas licitaveis, dentre as quais a
realizacdo de obras, a aquisicdo de equipamentos, e a compra de material permanente e de uso.

Existem diferentes modalidades de processos licitatérios. A Lei de Licitagdes instituiu as
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modalidades de concorréncia, tomada de precos e convite, sendo que a selecdo de uma ou outra
modalidade se da em relacdo aos valores envolvidos nas aquisicées. Adicionalmente, pode-se utilizar
o sistema de registro de precos no caso de licitacdo na modalidade concorréncia, situacao na qual as
empresas licitantes oferecem precos pelos quais se comprometem a realizar vendas futuras. A Lei de
Licitacdes institui, ainda, as possiblidades de dispensa e de inexigibilidade de licitacdo. Ja a Lei do
Pregéo, posterior a Lei de LicitagBes, instituiu mais uma modalidade, o pregdo, para a aquisicdo de
bens e servicos comuns, e pode ser utilizada em substituicdo tanto & concorréncia, como a tomada
de pregcos e ao convite. O sistema de registro de precos também é compativel com o pregéo.
Informag6es mais detalhadas sobre as caracteristicas e possibilidades de utilizagdo de cada uma
dessas modalidades serdo feitas mais adiante.

Assim como ocorre em relacdo as compras publicas, o tema salde publica esta
constantemente presente na midia, particularmente em funcdo de mau atendimento prestado ao
cidadao em diversos pontos do Pais. Além de problemas inerentes & administragcao puablica como um
todo, os agentes publicos que atuam na area de saude tém que lidar com a complexidade desta area
de atuacdo do poder publico. A gestdo da saude depende de diversas atividades desenvolvidas
mediante o emprego de recursos humanos diversificados (médicos, enfermeiros, técnicos de
enfermagem, auxiliares de enfermagem, operadores de equipamentos, técnicos em equipamentos,
pessoal administrativo, etc.), instalagbes de varios e diferentes tipos (hospitais, postos de saude,
clinicas, laboratérios de analises clinicas, etc.), equipamentos dos mais basicos aos mais sofisticados
(microscépios e aparelhos de ressonancia magnética), material de uso e medicamentos — elemento
dessa equacéo sobre o qual a presente pesquisa coloca o seu foco.

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988, art. 196) instituiu a saude como “direito de todos e
dever do Estado”. Entre os principios e diretrizes que regulamentam a atuagéo do Sistema Unico de
Saude (SUS), criado pela Lei 8.080/1990 (BRASIL, 1990, art. 7°), encontra-se a “integralidade da
assisténcia, entendida como conjunto articulado e continuo das agfes e servicos preventivos e
curativos, individuais e coletivos, exigidos para cada caso em todos os niveis de complexidade do
sistema”. A mesma lei prevé, ainda, a inclusdo de servigos “de assisténcia terapéutica integral,
inclusive farmacéutica” (Lei 8.080/1990, art. 6°).

Em consonéancia com o principio da descentralizacdo das ac¢des adotado pelo SUS, as a¢des
basicas de saude sdo de responsabilidade dos municipios (Lei 8.080/1990, art. 7°), dentre as quais
esta o fornecimento de medicamentos a populagéo.

O presente trabalho adentrou esse universo mediante a realizacdo de pesquisa sobre a
aquisicdo de medicamentos pelo municipio de Brusque, Santa Catarina. Trata-se, portanto, de um
estudo de caso no qual foram selecionadas as compras realizadas entre os anos de 2001 a 2011,
englobando oito anos do mandato de um governo — de 2001 a 2008, e trés anos do mandato de outro
governo — de 2009 a 2011. Nesse periodo, a mudanca de governo ocorrida na passagem de 2008
para 2009 sinalizou a adocdo de novos procedimentos relativamente as aquisicdes feitas pela
prefeitura.

As informacg®8es obtidas inicialmente, e que motivaram o interesse na realizacdo da pesquisa,

apontavam para 0 maior cumprimento da Lei de Licitacdes pelo governo que tomou posse em 2009.
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Procurou-se verificar, portanto, por meio da pesquisa, se de fato ocorreu mudanca no arranjo

institucional das compras publicas de medicamentos do municipio de Brusque, quais foram, e quais

os resultados por elas produzidos, particularmente porque se trata de um tema de relevancia e

impacto para o cidadao e a sociedade como um todo.

1.2 JUSTIFICATIVA DO TEMA

A institucionalidade das compras publicas, ou seja, das regras que informam como elas
devem ser realizadas, e sua efetiva aplicagdo, € um tema sobre o qual ndo existe grande producéo
académica. Diversos atores operam em torno da lei, seja no ambito publico ou no ambito privado,
produzindo, muitas vezes, intensos debates acerca dos seus dispositivos e dos resultados que
produz. No entanto, pouco se sabe sobre a utilizac&o de tais normas a partir do conhecimento gerado
pela realizacéo de pesquisas sobre o tema.

Recentemente, em funcdo da necessidade de investimentos em obras de grande porte para a
realizacdo de eventos esportivos que serdo sediados no Pais nos proximos anos, foi definido um rito
licitatorio proprio para estas aquisi¢cdes, denominado Regime Diferenciado de Contratacdes (RDC), e
consubstanciado na Lei 12.462/2011 (BRASIL, 2011) — Lei do RDC.

A criagdo de um regime diferenciado de contratagdes teve como objetivo a flexibilizagdo de
alguns procedimentos exigidos pela Lei de Licitagfes para a realizacdo de obras puiblicas. Essa lei foi
considerada como conversédo da Medida Proviséria 527/2011 (BRASIL, 2011), que tratava da criagdo
da Secretaria de Aviagdo Civil, alterava a legislacdo da Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC) e
da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuéria (Infraero) e questdes afins. Essa norma nao
apresentou exposicao de motivos relativamente as mudancas propostas para a realizacdo das obras
publicas concernentes aos eventos esportivos mundiais a serem realizados no Pais nos préximos
anos, aos quais seus dispositivos se aplicam. Isso pode ter se dado pelo fato de se tratar de uma
“carona” em medida provisdria que ndo tratava da questdo das contratagcbes de obras, como
informado acima.

Modifica¢Bes substanciais no regime de contratacfes de obras foram realizadas sem que se
tenha conhecimento acerca de estudos que pudessem subsidiar a decisdo a respeito das alteracbes
realizadas, e nem mesmo exposi¢do de motivos, que é de praxe na apresentacdo de projetos de lei, e
de medidas provisorias. De fato, tanto o Regimento Interno da Camara dos Deputados (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2006), no art. 107, § 1°, como o Regimento Interno do Senado Federal (SENADO
FEDERAL, 2007), no art. 238, caput, exigem a apresentacdo de justificativa para as proposi¢cdes
apresentadas, o que inclui os projetos de lei.

O RDC, conquanto tenha sido criado com o fim especifico de orientar as obras de grande
porte relativas aos eventos esportivos citados, € uma experiéncia de alteracdo no rito que vem sendo
utilizado para a realizacdo de obras publicas desde a chegada da Lei de Licitacdes. Apds a
aprovacao da Lei do RDC para as obras relativas aos eventos esportivos internacionais, o Governo
passou a tentar estender esse regime para as obras do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) e obras relativas a area de educacdo, por meio da Medida Proviséria 556/2011 (BRASIL,
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2011), mais uma vez mediante “carona” em proposi¢ao que nao incluia esta tematica inicialmente.

A inovacdao anterior a Lei do RDC, que foi a Lei 10.520/2002 (BRASIL, 2002) — Lei do Pregao,
teve como objetivos principais agilizar os processos e permitir maior competicdo de precos entre 0s
licitantes.

A agilizacdo do processo se da, principalmente, pela inversdo de fases no processo licitatério,
que consiste, basicamente, em promover primeiramente a disputa de precos e, na sequéncia,
verificar se a empresa vencedora dispfe de todos os documentos que a habilitam a fornecer para o
poder publico. O rito instituido inicialmente pela Lei de Licitagdes previa uma fase preliminar de
habilitacdo de todos os licitantes, na qual esta prevista a possibilidade de apresentagdo de recursos,
0 que, na pratica, pode atrasar a realizacdo do julgamento das propostas. Ainda que permaneca a
possibilidade de apresentacdo de recurso no ambito do pregdo, ela se resume a apenas uma
empresa, e a intencdo de apresentacdo de qualquer recurso deve ser manifestada imediatamente,
sem direito ao prazo de cinco dias previsto na Lei de Licitagdes.

Ainda no sentido de promover a agilizacdo dos processos licitatérios, houve a diminuicdo do
prazo estipulado entre a divulgacéo da licitacdo — na modalidade pregéo — e sua realizacdo, que é no
minimo de oito dias, o que pode ser comparado a concorréncia, por exemplo, cujo prazo minimo € de
trinta dias.

A maior competicdo se d& porque os licitantes, ap0s apresentarem suas propostas, podem
ainda dar lances diminuindo os valores propostos inicialmente, fomentando maior disputa entre os
licitantes para se obter precos mais reduzidos.

A Lei do RDC, por sua vez, conquanto restrinja-se apenas a obras, traz mudancas mais
profundas, dentre as quais séo citadas a possibilidade de se realizar a licitacdo com base em
anteprojeto, e ndo mais em projeto basico, o que pode resultar em imprecisfes e falta de parametros
técnicos para a definicdo de custos finais; a contratacdo integrada, que pode impor restricdo a
concorréncia e o banimento de empresas de menor porte; e a possibilidade de convocacdo do
segundo colocado sem observacdo das condi¢Bes oferecidas pelo primeiro colocado, o que pode
levar a realizacdo de acordos entre licitantes que elevem o custo das obras”.

Conquanto contratacdes de obras e aquisicdo de medicamentos pelo poder piblico tenham
pouco em comum quanto a dimensédo e objeto das contratacdes, 0s assuntos estdo inevitavelmente
relacionados pelo fato de que a mesma regra define hoje os procedimentos para os dois tipos de
compras — a Lei de Licitacdes, a exce¢do daquelas obras incluidas no RDC.

Estudos como o0 que ora se apresenta, podem produzir resultados que colaborem para o
estabelecimento de um debate qualificado quanto a possiveis mudancas nas instituicdes existentes
hoje no Pais que informam os procedimentos a serem adotados na realizacéo das compras publicas.
Se a pesquisa realizada ndo traz elementos que possam colaborar no debate relativo a adogéo do
RDC, e nem mesmo a realizagcdo de obras piblicas conforme o regime da Lei de Licitagbes, ela tem,
no entanto, o condao de apresentar achados relativamente a avaliacdo do arranjo institucional das

compras publicas aplicado a uma éarea especifica — aquisicdo de medicamentos — e apontar

! para melhor compreensao das diferencas entre a Lei do RDC e a Lei de Licita¢gdes consultar o Parecer sobre o
Regime Diferenciado de Contrata¢des publicado pelo Instituto de Fiscalizagdo e Controle (IFC). Disponivel em
<http://www.ifc.org.br/>. Acesso em 2 mai. 2012.



18

possibilidades de extrapolacdo de seus resultados para outras areas, assim como de sinalizar
possibilidade de pesquisas futuras de relevancia para esse debate.

A Lei de Licitacdes e a Lei do Pregao sdo normas federais, as quais estdo vinculados os
demais entes federativos. Assim, particularmente para outros municipios de mesmo porte no Pais, os
achados da presente pesquisa poderdo ser de relevancia. Nesse sentido, verifica-se, por exemplo,
que segundo informacgBes contidas no portal Cidades (IBGE, 2011) estima-se que Brusque tivesse
107.763 habitantes em 2011. Ainda segundo o portal, no intervalo populacional de 50 a 150 mil
habitantes existem 19 municipios de um total de 293 no estado de Santa Catarina. Em relagdo a toda
a regido sul, sdo 71 de um total de 1.188 municipios. No que diz respeito ao total da populacéo, no
entanto, esses 19 municipios representam 23,1% da populacdo do estado, e os 71 municipios da
regido sul representam 21,61% de sua populacdo. Esse é um exemplo de universo para o qual as
conclusdes desse trabalho podem ser Uteis.

A combinacdo da temética compras publicas a tematica saude publica empresta mais
relevancia ao tema da pesquisa. A prestacéo dos servi¢cos publicos de atencdo a saude tem especial
importancia em fun¢éo da sensibilidade do tema.

Trabalhos que tratam do tema da saude publica em relagdo ao fenbmeno da corrupgéo
passam, necessariamente, pelo tema das compras publicas. Entre eles destaca-se a publicagdo da
OnG Transparéncia Internacional (TI), Global Corruption Report 2006 (TRANSPARENCY
INTERNATIONAL, 2006) que foi dedicado inteiramente ao tema da corrupgao no setor da salde, com
informacdes sobre 45 paises, passando por subtemas diversos como licitacdes, sistemas de
pagamento, cadeia de fornecimento de produtos farmacéuticos, e desvios e roubos de medicamentos
e equipamentos médicos.

Com o foco mais especifico no tema medicamentos, e particularmente quanto a aquisicdo de
medicamentos, sdo diversos os trabalhos publicados tanto no Brasil, como se vera adiante, e no
exterior. No entanto, neles ndo se verifica a abordagem de todos os aspectos alcangados por esta
pesquisa, que explora os mecanismos e os procedimentos utilizados para a realizagéo das compras.

Conquanto ndo seja proposito da pesquisa identificar resultados da realizacdo das compras
publicas no ambito econémico, vale a pena lembrar, para efeito de se ressaltar a importancia do
tema, a compreensdo de alguns autores a respeito da relevancia do ambiente institucional quanto a
seu impacto no desenvolvimento econémico, como North (1990, p. 69): “the institutional framework
plays a major role in the performance of an economy”, e como Rothstein (2011, p. 127): “since the late
1990s economists and political scientists have started to argue that dysfunctional governments
institutions play a central part in many of the world’s most pressing economic and social problems”. Na
gualidade de agente econdmico ativo, num pais de grande participacdo do setor publico na atividade
econdmica, o Estado influencia diretamente no desempenho do Pais como um todo, o que passa
pelas aquisicbes que realiza.

Outra justificativa para a eleicdo do tema refere-se a aspecto essencialmente pratico para a
realizacdo da pesquisa. A salde é uma das poucas areas da gestdo municipal cujos recursos séo
movimentados separadamente dos demais, por meio do Fundo Municipal de Saude (FMS). Em

consulta a documentacdo especifica deste fundo foi possivel verificar que todos 0s processos
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licitatérios realizados pela area de salde do municipio no periodo de 2001 a 2011 estavam
disponiveis para a pesquisa, fazendo-se a opcao por eleger processos cujo objeto se repetia ao longo
dos anos, e que se referisse a alguma atividade finalistica da area da Saude — no caso, aqueles
relativos a aquisicdo de medicamentos.

O estudo do caso de Brusque identifica mudancas institucionais no governo, particularmente
nas compras publicas de medicamentos. O governo que assume ndo muda as regras do jogo — até
porque tais regras sdo promulgadas em outra esfera — mas as aplica de uma nova maneira.
Permanecem as regras, muda a sua aplicacdo, sdo obtidos resultados diferentes com as mesmas
regras em vigor. O neoinstitucionalismo, como se vera adiante, dispde de ferramentas que permitem
penetrar no amago dessas mudancas e compreendé-las com maior profundidade.

A partir dessa analise, e tendo-se em conta o contexto atual relativamente as mudancas nas
normas que orientam as compras publicas, e a sensibilidade do tema da saude, a avaliagdo da
mudanca institucional no d&mbito das compras publicas de medicamentos no municipio de Brusque

podera produzir contribui¢cdes a respeito de um tema de grande relevancia para o Pais.

1.3 APRESENTACAO DO PROBLEMA DE PESQUISA

No ano de 2009, tomou posse um novo governo municipal em Brusque, em substituicdo
aguele que esteve a frente do poder executivo municipal nos anos de 2001 a 2008. Desde a
campanha eleitoral, o grupo politico comandado pelo novo prefeito se propds a realizar um governo a
partir de sélidos contelidos éticos, entre os quais um dos mais visiveis viria a ser a estrita observacao
da legalidade na realizagdo das compras publicas. Para isso, a prefeitura buscou trazer profissionais
com experiéncia e competéncia na matéria, e que pudessem realizar as compras dentro dos padrdes
legais estabelecidos pela Lei de Licitacdes e pela Lei do Pregéo.

Para a realizacdo da presente pesquisa, supbs-se inicialmente que com o novo governo,
teriam ocorrido mudangas na realizacdo das compras publicas, percepcao que se fundamentava em
fatos como, a) a mudanga ocorrida na composi¢do das comissdes de licitacao (6rgdo responsavel por
importantes fungfes nos processos licitatérios, como o julgamento das sessdes de abertura das
propostas) — que no caso das compras relativas a &rea de saude foi presidida ao longo de varios
anos pelo irméo do prefeito do governo anterior —; b) a adocdo preferencial da modalidade pregéo
para a realizagdo das aquisicbes; e c) a melhor organizacdo e documentacdo dos processos
licitatorios, que sugeriam maior aderéncia aos dispositivos legais que orientam a realizacdo destes
processos.

Esses sinais iniciais fizeram supor uma mudanca no arranjo institucional das compras
publicas naquele municipio. E fato que as regras formais que orientam a realizagdo das compras
publicas eram as mesmas durante todo o periodo selecionado para a realizacdo da pesquisa. Tal
mudanca, portanto, teria ocorrido quanto as regras informais, ou a aplicacdo das regras formais,
conforme 0s conceitos que serdo apresentados mais a frente. O problema de pesquisa que se
colocou, entdo, foi a identificacdo dos fatores que influenciaram e que compuseram a mudanc¢a no

arranjo institucional das compras publicas de medicamentos do municipio de Brusque, conforme a
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justificativa apresentada anteriormente para eleicdo desta tematica.

Para o tratamento desse problema, algumas perguntas se impuseram: a) houve alguma
mudanca?, b) que mudanca ocorreu?, e ¢) quais sdo as caracteristicas dessa mudanca? Para
respondé-las foram definidos procedimentos que incluiram a criacdo de instrumento de recolhimento,
compilacdo e avaliacdo de dados, 0 que sera detalhado & frente. Para proceder a analise dos dados
utilizou-se a abordagem neoinstitucionalista. Primeiramente, mediante a identificacdo de quais séo as
instituicbes — ou as regras do jogo, segundo North (1990, p. 3) — que orientam a realizacdo das
compras publicas, e o arranjo institucional especifico — ou estrutura de governanca — que orienta as
compras publicas, conforme a compreenséo de autores como Williamson (1996, p. 5) e Fiani (2011, p.
95). A seguir, mediante a analise das mudancas que possam ter ocorrido conforme o modelo proposto
por Streeck e Thelen (2005, p. 9), que criaram um modelo rico em possibilidades de andlise,

conforme se vera a frente.

1.4 JUSTIFICATIVA DO PROBLEMA DE PESQUISA

A percepgéo inicial de que tenha ocorrido mudanga no arranjo institucional que orienta as
transacfes relativas as compras publicas tem a ver com qualidade de governo. Como se vera
adiante, Rothstein (2011) argumenta que a qualidade de vida como resultante da qualidade de
governo é uma questdo diretamente relacionada com a qualidade das instituicdes de uma nacao.
Nessa abordagem, a institucionalidade que orienta as compras publicas torna-se elemento de grande
relevancia. A avaliac@o que se faz nesse trabalho relativamente & mudanca institucional sinaliza, em
Gltima instancia, a avaliacdo da qualidade de governo, que, por sua vez, é diretamente responséavel
pela qualidade de vida dos cidadéos.

Para Rothstein (2011) um dos grandes desafios enfrentados em qualquer grupo humano diz
respeito a qualidade das instituicdes que governam orientam a realizacéo de suas transacfes. Nessa
linha, trata do seguinte tema: “the difficult art of supplying efficient institutions” (ROTHSTEIN, 2011, p.
2778).

A pesquisa focada na mudanca institucional passa necessariamente por essa questdo, e
apresenta elementos que permitem avaliar a qualidade do arranjo institucional que orienta as
compras publicas de medicamentos no municipio de Brusque. A constata¢do, ou nao, de efetivas
mudancas neste arranjo institucional permitird a extrapolacdo das conclusdes da pesquisa para
tematicas correlatas, como, por exemplo, a adequacéo do arranjo institucional existente no Pais para
a realizacdo das compras publicas de medicamentos, e, numa perspectiva mais ampla, da

adequacao e qualidade deste arranjo para outras aquisicdes semelhantes.
1.5 JUSTIFICATIVAS
Basicamente, as percepc¢des iniciais até aqui expostas apontam na seguinte direcdo: a) as

instituicbes que regem as compras publicas no Brasil tém relevancia e impactam a vida social,

particularmente, quanto ao escopo deste trabalho, no que diz respeito a aquisicdo de medicamentos;
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b) as instituicbes que regem as compras publicas no Brasil mudam, e dada sua relevancia, é
importante entender como elas mudam; e ¢) o caso das compras publicas de medicamentos no
municipio de Brusque é um exemplo de como mudam as instituicdes que orientam as compras

publicas no Pais.

1.6 OBJETIVOS

1.6.1 Objetivo geral

Analisar o processo de mudanca na administracdo municipal de Brusque quanto a realizagao
das compras publicas de medicamentos, conforme o modelo de andlise de mudancgas institucionais
proposto por Streeck e Thelen (2005, p. 9).

1.6.2 Objetivos especificos

a) Avaliar comparativamente, entre os dois governos do municipio alcancados pelo
periodo englobado pela pesquisa, aspectos relativos a realizacdo das licitagcdes, quanto ao niumero
de processos licitatérios realizados, a composicdo das comissdes de licitacdo, a duracdo dos
processos licitatérios, ao numero de participantes nos processos licitatérios, ao numero de
vencedores nos processos licitatorios, aos tipos de produtos licitados, as modalidades de licitagcao
utilizadas, ao indice de observacdo da legalidade em licitagbes e aos pre¢os vencedores nas
licitagOes.

b) Identificar as mudancas no arranjo institucional das compras publicas de

medicamentos em Brusque.
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2 REVISAO DE LITERATURA

A sequir, apresentam-se definicbes sobre instituicbes, arranjo institucional e mudanca
institucional no ambito da abordagem neoinstitucionalista, incluindo comentarios sobre aspectos
criticos do arranjo institucional das compras publicas, no Brasil, particularmente na perspectiva de
custos de transacdo. A tematica da mudanca institucional explora e relaciona nog¢des oriundas do
incrementalismo, do equilibrio pontuado e a sintese proposta por Streeck e Thelen (2005). A revisao
de literatura se completa com a questdo da qualidade de governo, ainda na mesma abordagem, e

com a tematica das compras publicas, em particular quanto a aquisicdo de medicamentos.

2.1  NEOINSTITUCIONALISMO

A despeito de que seja possivel identificar o neoinstitucionalismo como objeto de estudo
desde o século XIX, os conceitos basicos utilizados neste trabalho séo extraidos, principalmente, do
trabalho de North (1990), no qual se identifica a nocdo de que relagBes sociais, econémicas e
politicas sdo mediadas por regras formais e informais, assim como pela maneira de interpretar e

aplicar essas regras.

2.1.1 InstituicBes e arranjo institucional

Como ja se indicou anteriormente, a tematica das compras publicas é abordada, nessa
pesquisa, a partir da abordagem neoinstitucionalista. Parte-se da definicdo basica do que sejam as
instituicbes, cunhada por North (1990, p. 3): “institutions are the rules of the game in a society”,
definicdo que é apresentada também a partir de outra perspectiva: “institutions (...) are the humanly
devised constraints that shape human interaction” (NORTH, 1990, p. 3). Isso em sintonia com o fato
de que o agente publico, incluindo aquele que realiza as compras publicas, sé pode fazer aquilo que
esta previsto na Lei. Ou seja, as instituicdes sao os limitadores da acao do agente publico, sdo os
limitadores do poder discricionario do agente que realiza as compras publicas.

Furubotn e Richter (1998, p. 6), ao conceituar o que seriam as instituicdes, informam que tais
regras sao formais e informais: “an institution will be defined as a set of informal and formal rules”.
Nessa mesma linha, Fiani (2011, p. 5) entende que elas sdo expressas por normas legais,
convencdes e normas sociais. North, Wallis e Weingast (2009, p. 15) esclarecem e ampliam um
pouco mais o alcance do conceito: “Institutions include formal rules, written laws, formal social
conventions, informal norms of behavior, and shared beliefs about the world, as well as the means of
enforcement”.

O conceito de instituicbes é de fundamental importancia para o trabalho que ora se
empreende. Na realizacdo das compras publicas identifica-se claramente um conjunto de normas que
definem como devem ser processadas — regras formais, 0 comportamento dos agentes envolvidos
nesse processo — regras informais, e a efetiva aplicagdo das normas formais — enforcement.

Para identificacdo do exato posicionamento da questdo, é conveniente que se faca a
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disting@o entre ambiente institucional e arranjo institucional. Davis, North e Smorodin (1971, p. 6) nos
auxiliam a situar o objeto desta pesquisa. Para eles, “the institutional environment is the set of
fundamental political, social and legal ground rules that establishes the basis for production,
exchange, and distribution”. Quanto ao arranjo institucional, assim o definem: “(...) is an arrangement
between economic units that govern the ways in which these units can cooperate and/or compete”
(DAVIS; NORTH; SOMORODIN, 1971, p. 7), o que equivale ao conceito de estruturas de governancga,
na mesma linha da definicdo de Fiani (2011, p. 84), que compreende que se trata de “estruturas
institucionais para se organizar as transagbes no sistema econémico”. Conquanto a linguagem
demonstre o viés da abordagem econdmica proposta por esses autores, a diferenciacdo ja fica
estabelecida. Note-se, desde ja, que as regras formais do ambiente institucional, conquanto sejam de
maior amplitude, permanecem presentes no arranjo institucional e o fundamentam.

Fiani (2011, p. 95) estabelece com clareza a relacdo existente entre os dois conceitos, ao
afirmar: “O ambiente institucional define as regras gerais que presidem as relagcbes em uma dada
sociedade, e que servem de base exatamente para que 0s agentes constituam estruturas de
governanca como arranjos institucionais especificos para dar conta de transagbes particulares”.
Williamson (1996, p. 5) aponta na mesma direcdo, ao tratar diferentemente o ambiente institucional e
as estruturas de governanca, que equivalem ao arranjo institucional.

Os principios contidos na Constituicdo Federal (BRASIL, 1998) que orientam a agédo da
administracdo publica, como a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a
eficiéncia, sdo as regras formais, e gerais, que presidem as relacdes entre o setor publico e setor
privado, constituindo-se, assim, no ambiente institucional no ambito do qual se realiza esta pesquisa.
J4& o arranjo institucional especifico que orienta as compras publicas, fundamentado nessas regras
gerais, conteria a Lei de Licitacdes e a Lei do Pregdo como suas regras formais, considerando-se,
ainda, que esse arranjo institucional inclui, também, regras informais e a efetiva aplica¢éo das regras

formais.

2.1.2 Aspectos criticos do arranjo institucional das compras publicas

Compras publicas contém em si um elemento critico, que € a natureza essencialmente
conflitiva desse processo, ha medida em que muitos atores tém interesse em fornecer ao poder
publico. Da Silva (2000, p. 117) informa o porqué da dificuldade de se promover a cooperagédo e
reduzir o conflito na atividade das compras publicas: “[...] ndo existem escolhas publicas ou coletivas
stricto sensu, em qualquer democracia, ainda que forte e institucionalizada; ha grupos de pressao que
perseguem seus interesses, muitas vezes ligados a praticas clientelistas e corruptas [...]". O
questionamento de Williamson (apud Fiani, 2011, p. 65) joga ainda mais luz sobre o ambiente no qual
se processam as compras publicas ao perguntar: “as partes na troca operam harmoniosamente, ou
ha frequentes mal-entendidos e conflitos que conduzem a atrasos, rupturas e outras disfungdes?”

SituacBes dessa natureza podem determinar alto custo para a administracdo publica, e
consequentemente para os cidadaos, custos estes conhecidos, no ambito do neoinstitucionalismo,

como custos de transacdo. Quanto a realizagdo de compras publicas, identificam-se elementos que,
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em funcdo do ambiente conflitivo no qual se procedem as compras publicas, podem apresentar
valores substancialmente diferentes, influenciando nos custos de transacéo dos processos licitatorios:
0 prazo para efetivacdo das compras, o custo incorrido na realizacdo dos procedimentos licitatérios, o
preco pago pelas mercadorias e servi¢cos e a qualidade dos produtos fornecidos.

Custos de transacdo € um importante tépico no ambito do neonstitucionalismo. North (1991,
p. 98) afirma que “institutions and the effectiveness of enforcement [..] determine the cost of
transacting”. Arrow (1969, p. 1) define que os custos de transacédo sdo aqueles proprios de se fazer
movimentar o sistema econdmico, o que, no dmbito desse trabalho, significa o custo de se colocar em
movimento o processo de compras publicas, ou a aplicagdo pratica da Lei de LicitagBes. Fiani (2011,
p. 62) apresenta definicdo de custos de transacdo que se adequa com perfeicdo ao tema das
compras publicas: “[...] os custos de transacdo sao a expressao do efeito das instituicbes sobre o
funcionamento da economia. Em outros termos, sdo 0s custos de transacdo associados a uma
transagéo econdémica que nos permitiriam aferir se as instituicdes favorecem ou dificultam-na”.

Conquanto possa ocorrer sem a elaboracdo conceitual acima, tal reflexdo € constantemente
produzida no ambito do tema compras publicas como se vé no caso da promulgacdo da Lei do RDC,
cuja alegacdo vaga tem a ver com a necessidade de agilizacdo da execucdo das obras, na linha
daquilo que informam Speck e Valeriano (2011, p. 15): “para os advogados de uma administragao
publica no modelo gerencial a lei precisa ser modificada para devolver mais agilidade a administracéo
publica”.

Custos de transagdo € um tema que se relaciona diretamente com qualidade das instituicdes,

e qualidade de governo, tematica que sera abordada a frente.

2.1.3 Mudanca institucional

A tematica da mudanca institucional, ha algumas décadas, chama a atencdo de inimeros
pesquisadores das ciéncias sociais. John (2003, p. 484), referindo-se a politicas publicas, percebe
que esse debate ainda tem muito que produzir: “[...] it is not certain that institutional approaches offer
an all-encompassing theory of policy change [...]". Textos mais recentes, mediante a profusdo de
proposicdes a esse respeito, demonstram que esta observa¢do de John (2003, p. 484) continua
valida.

Givel (2008, p. 548) argumenta a favor de diversas formas de mudancas politicas além do
incrementalismo e do equilibrio pontuado — que serdo mencionados a seguir —, numa tipologia que
trabalha varidveis como linearidade, constancia, exponencialidade, aumento, oscilagdo, amplitude,
entre outras; Weyland (2008, p. 290), introduz o conceito de ondas de mudancas institucionais —
waves of institutional change; Cashore e Howlett (2007, p. 537) prop6em uma taxonomia de mudanca
baseada na interposicdo de duas varidveis — tempo da mudanca (rapido e lento) e direcdo da
mudanca (cumulativa — na qual h& ruptura — e equilibrada — que se estabelece no mesmo “equilibrio
politico”); Bell (2011, p. 1) retoma o debate agéncia x estrutura a partir da percepcao de que as
posi¢cdes atuais no ambito do neoinstitucionalismo privilegiam um quase absoluto constrangimento

dos agentes por seus ambientes institucionais, deixando pouco espaco para a adequada
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compreensdo das mudancas institucionais. Nesses trabalhos pode-se perceber a riqueza e a
diversidade das abordagens atuais.

A despeito da amplitude das analises que foram produzidas por esses e outros autores, e que
abrem inUmeras possibilidades de analise do caso ora em estudo, privilegia-se aqui uma sequéncia
de abordagens neoinstitucionalistas que se principia com North (1990), passa por True, Jones e
Baumgartner (1999) e se aprimora em Streeck e Thelen (2005). Trata-se, basicamente, de utilizar

como modelo tedrico os conceitos defendidos por esses autores conforme se expde a seguir.

2.1.3.1 Mudancas incrementais

North (1990, p. 6, 83 e 89) argumenta que mudancas institucionais ocorrem principalmente na
dindmica incremental: “institutions typically change incrementally than in discontinuous fashion”,
“change typically consists of marginal adjustments to the complex of rules, norms, and enforcement
that constitute the institutional framework”, e “institutional change is overwhelmingly incremental’. Ao
admitir a ocorréncia de mudancas institucionais que geram descontinuidade (aquelas que, segundo
ele, significam mudanca radical em normas formais), os principais exemplos que cita sdo de situacfes
extremas como guerras, revolugbes, conquistas e desastres naturais (NORTH; 1990, p. 89). Para
North (1990, p. 36), no entanto, mesmo em situagfes de mudancas bruscas nas regras formais, a
continuidade é garantida pela manutengdo e demora na mudanga das regras informais.

Os elementos centrais que compdem a dinAmica das mudancas institucionais nesta analise,
na verdade, sdo oriundos de trabalhos que precedem North. E Lindblom (1961, p. 305) que
inicialmente elabora a teoria incremental em relagdo ao processo de tomada de decisdo politica.
Posteriormente, Dempster, Davis e Wildawsky (1966), ao elaborarem a teoria do processo
orcamentério, verificam que as mudancas nas destinacdes de recursos sdo notadamente
incrementais: “[...] this year’s budget is based on last year’s budget, with special attention given to a
narrow range of increases or decreases. Incremental calculations proceed from an existing base”
(DAVIS; DEMPSTER; WILDAWSKY, 1966, p. 529).

A nogdo de que as mudancas sdo incrementais e dependentes das trajetdrias trilhadas
anteriormente é vastamente aceita no &mbito do neoinstitucionalismo. Weyland (2008, p. 281)
reconhece essa realidade: ‘“institutionalism has emphasized inertia and persistence and
conceptualized institutional change as a more or less steady path along a predefined trajectory”.
Mahoney (2010, p. 2), argumentando no &mbito do debate amplo acerca de mudancas rapidas e
mudancas graduais, sinaliza na mesma direc&o: “In the social sciences, similar controversies arise in
discussions about whether institutional and organizational change is punctuated with critical juncture
moments or whether such change is an incremental and slow moving process”.

Vale notar que North (1990) analisa o ambiente institucional sempre na perspectiva de que os
agentes que interagem no mercado e na sociedade sdo entes privados — 0 agente da mudanca é o
empreendedor individual (NORTH; 1990, p. 83). Cabe ao Estado, notadamente, a funcdo de
enforcement no ambiente institucional. Seria a preferéncia dos entes privados atuar com vistas a

evolucao institucional incremental, dado que esta seria a mais adequada, mais segura, € mais
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confortavel via para o atingimento de seus proprios fins (NORTH; 1990, p. 79). Mudangas bruscas,
para tais atores, significam risco elevado.
No entanto, de fato, mudancas bruscas ocorrem. Ambientes e arranjos institucionais, muitas

vezes, passam por transformacdes radicais.

2.1.3.2 Equilibrio Pontuado

A partir do trabalho inicial de Baumgartner e Jones (1993) que langam o conceito de equilibrio
pontuado, True, Jones e Baumgartner (1999, p. 97), ao analisar o processo politico norte-americano,
e, particularmente o processo orcamentario — a mesma base de dados sobre a qual se fundamenta o
incrementalismo conforme Davis, Dempster e Wildawsky (1966), admitem que mudancas no cenario
politico geralmente caracterizam-se pela estabilidade e pela mudancga incremental, verificando-se, no
entanto, que ocasionalmente ocorrem grandes rupturas com o passado, as quais denominam de

“pontuagdes”. Para eles (1999, p. 98):

American political institutions were conservatively designed to resist many
efforts at change and thus to make mobilizations necessary if established
interests are to be overcome. The result over time has been institutionally
reinforced stability interrupted by bursts of change.

Tendo em mente tais colocacg8es, True, Jones e Baumgartner (1999, p. 98): “how are we to
explain punctuations and stasis in a single theory?” Ou, por que algumas politicas publicas mudam
apenas incrementalmente e outras sofrem alterages profundas e bruscas? E, para além disso, como
entender essa diferenca?

A explicacédo para tal realidade, que, segundo esses autores, extrapola o cendrio politico
norte-americano, parte da percepcao de que inUmeros assuntos sédo tratados a0 mesmo tempo em
seus respectivos subsistemas politicos. Uma série de fatores conjugados faz com que alguns temas
sejam catapultados desses subsistemas para a agenda macropolitica. Entre esses fatores estdo o
feedback positivo, que se trata de pequenas mudangas em um dado momento que acabam causando
grandes mudancas no futuro, a mudanca de imagem de uma questéo politica, e outros fatores que
lancam luz sobre um determinado tema, atraindo a atencdo dos atores politicos, considerando-se,
inclusive, a importante participacdo da midia nesse processo. Uma vez que o tema deixa o ambito do
subsistema politico, no qual é usualmente controlado por especialistas, e adentra a arena da
macropolitica, podem ocorrer mudangas bruscas e profundas. Os demais temas, que permaneceram
apenas na agenda dos subsistemas politicos, continuam em seu processo usual, experimentando
apenas a evolucgédo gradual.

Nesse contexto, as mudancas sdo ocasionadas, principalmente, a partir de fatores exdgenos,
ou de “erupcbes exodgenas” (WEYLAND, 2008, p. 282). Howlett e Mingone (2011, p. 58) assim
afirmam: “many scholars studying policy dynamics agree that paradigmatic transformations or
‘punctuations’ usually result from the effects of ‘external perturbations’ that cause widespread
disruptions in existing policy subsystem ideas, beliefs, actors, institutions and practices”.

No modelo do equilibrio pontuado, os atores séo principalmente os agentes publicos, embora
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True, Jones e Baumgartner (1999) se refiram, também, aos diversos agentes privados que procuram
influenciar no processo de mudanca, diferentemente dos atores preferencias escolhidos por North,
que, como ja se disse, sdo os privados, e que atuam, principalmente, a partir do mercado. Em ambos
0s modelos, no entanto, existe a no¢cdo de mudanca incremental. Jones e Baumgartner (2012, p. 3)
reafirmam essa percepgao ao revisitar a teoria do equilibrio pontuado: “PET [punctuated equilibrium
theory] sketches a disjoint and abrupt process of policy change, with long periods of stability
separating the shifts”. A nocao de estabilidade nédo se iguala a uma situacdo absolutamente estatica
— pequenas mudancgas, ou mudangas incrementais, ocorrem nos longos periodos de estabilidade.

Parte-se de North (1990), portanto, com a noc¢do de que as mudancas sdo tipicamente
incrementais, e nao produzem descontinuidade, pois mesmo no caso em que excepcionalmente
verifiguem-se mudancas bruscas, o resultado ainda seria, principalmente, a continuidade. E chega-se
a True, Jones e Baumgartner (1999), com sua teoria do equilibrio pontuado, que acrescentam a
possibilidade da ocorréncia de mudancgas bruscas, com descontinuidade.

A despeito de ndo ser uma questdo de grande relevancia para o presente estudo, vale
ressaltar que existe uma distin¢cdo entre as percep¢des de North (1990) e True, Jones e Baumgartner
(1999) relativamente aos resultados da mudanca incremental e da mudanca pontuada. Jones e
Baumgartner (2102, p. 10) expdem tal diferenca comparativa: “[...] most police change is accounted
for by the punctuations, not the incrementalism”.

Baumgartner e Jones (2001, p. 1) restringem as possibilidades de mudanca no processo
politico norte-americano ao incrementalismo e ao equilibrio pontuado: “The American policy process
is characterized by the dual and contrasting characteristics of stability and dramatic change”. Essa
complementaridade entre as duas abordagens j4 estava sinalizada em Padget (1980, p. 354), que, ao
tratar da temética da racionalidade limitada e do julgamento serial nas decisdes relativas a alocacfes
no orcamento norte-americano, conclui pela possibilidade de ocorréncia de mudancgas bruscas
ocasionais como resultado de decisGes rotineiras, juntamente com as mudangas tipicamente
incrementais produzidas pelas decisdes relativas as alocac¢des de recursos do orcamento publico
federal: “most programs most of the time will receive allocations which are only marginally different
from the historical base, but also [...] occasional radical and even ‘catastrophic’ changes are the
normal results of routine federal budgetary decision making” (PADGET, 1980, p. 354). Recentemente,
Howlett e Mingone (2011, p. 54) de maneira bem humorada procuraram demonstrar esta integracéo,
ou seja, a complementaridade entre o incrementalismo (atribuido a Lindblom) e o equilibrio pontuado:

“Charles Lindblom is alive and well and living in the new punctuated equilibrium land”.

2.1.3.3 A sintese de Streeck e Thelen

Esse universo dual que contrapde mudancas incrementais que geram continuidade e
mudancas bruscas que geram descontinuidade, no entanto, vai ser sacudido mediante a percep¢ao
da existéncia de um espectro mais amplo de anélises da mudanca institucional, que esta presente no
trabalho de Streeck e Thelen (2005, p. 9). Além das possibilidades acima mencionadas, esses

autores identificam outras, mediante conjugacdo entre quatro elementos, que seriam mudanca



28

incremental ou mudanca brusca com continuidade ou descontinuidade.

Streeck e Thelen (2005, p. 1) chegaram a essas conclusdes a partir de observactes
empiricas, de estudos de casos feitos relativos a mudancas de natureza econdmica em curso em
alguns paises ocidentais. Para eles, as mais proeminentes abordagens teéricas empregadas
naqueles casos nao eram capazes de detectar as significativas mudancas que vinham ocorrendo de
forma incremental. Isso porque tais abordagens usualmente se fixam na contraposicdo entre
momentos de estase e momentos de mudancas abruptas ocorridas por motivacbes exdgenas
(STREECK; THELEN, 2005, p. 1):

In the absence of analytic tools to characterize and explain modes of gradual
change, much of the institutionalism literature relies — explicitly or implicitly —
on a strong punctuated equilibrium model that draws an overly sharp
distinction between long periods of institutional stasis periodically interrupted
by some sort of exogenous shock that opens things up, allowing for more or
less radical reorganization.

Ao admitirem a possibilidade da mudanca institucional abrupta, no entanto, trabalham em
consonancia com North (1990): “Sometimes institutional change is abrupt and sharp (...). However, it
is not clear that this exhausts the possibilities, nor even that it captures the most important ways in
which institutions evolve over time” (STREECK; THELEN, 2005, p. 8).

A diferenca que Streeck e Thelen (2005) estabelecem em relagdo a North (1990) é que, ao
argumentarem a favor da predominancia das mudancas incrementais, eles avancam no sentido da
avaliagcdo da intensidade dessa mudanca. Esse elemento € introduzido no debate de maneira
marcante por True, Jones e Baumgartner (1999). A ideia de que mudancas abruptas ocorrem ja
estava presente em North (1990, p. 83), mas € com o equilibrio pontuado que se estabelece a relacdo
entre mudanca abrupta e rompimento, descontinuidade. Nessa compreensdo que vai se
estabelecendo de forma progressiva, Streeck e Thelen (2005) propdem o incrementalismo com
descontinuidade, ou seja, mudancas de profundo impacto realizadas de forma incremental. Mahoney
(2010, p. 6) detalha um pouco mais a maneira como isso pode se dar: “In fact, the concept of
incremental change usually seems to refer to a change that is either little/small or slow/gradual, but
not both. That is, the prototypical incremental change is: (1) a small change that happens quickly; or
(2) a big change that happens slowly”. Dessa forma, ele associa rupturas ao incrementalismo.

A argumentacdo de Streeck e Thelen (2005) é apresentada sempre em contraposicdo aos
pressupostos da teoria do equilibrio pontuado. Além da contraposicdo entre ruptura e
incrementalismo, eles identificam que frequentemente as mudancas tém raizes enddgenas (2005, p.
19), em contraste com a predominancia da origem exdgena das grandes rupturas conforme o modelo
do equilibrio pontuado. E isso se daria mediante a reinterpretacdo e o redirecionamento de
instituicBes ja existentes, ou subvertendo e contornando essas regras (STREECK; THELEN, 2005, p.
19).

Nessa linha, identificam cinco modos pelos quais se estabelecem mudancas graduais e
transformativas, aos quais denominam displacement, layering, drift, conversion e exhaustion
(STREECK; THELEN, 2005, p. 19).
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Streeck e Thelen (2005, pp. 19-30) explicam as diferencas entre esses modos de mudanca,
sintetizadas a seguir. Displacement relaciona-se com deslocamentos feitos por distintos atores
politicos dentro de um contexto institucional que abriga normas incoerentes entre si, permitindo a
énfase sobre aquela, ou aquelas coerentes com as diferentes légicas que os orientam. Layering
relaciona-se com a ideia da superveniéncia de emendas, adicdes e revisdes sobre um conjunto de
instituicbes, ou seja, novas “camadas” colocadas sobre uma base pré-existente. Drift relaciona-se
com a redefinicdo ou a renegociagdo de instituicGes corroidas ou atrofiadas ao longo do tempo.
Conversion relaciona-se com a reorientacdo de instituicdes em direcdo a novos objetivos, funcées ou
propdsitos. A ideia de exhaustion é complementar a todas essas, pois se trata ndo de algum tipo de
mudanca gradual e intensa em relacdo a evolucéo positiva de uma instituicdo, mas de um processo
mediante o qual os comportamentos verificados sob uma determinada regra operam no sentido de
mina-la, enfraquecé-la, fazendo com que ndo mais produza efeitos. Note-se que Streeck e Thelen
(2005), ao fazer tais definicbes tém em mente as regras formais.

O modelo de Streeck e Thelen (2005) é mais rico em possibilidades de andlise do que os
modelos propostos por North (1990) e por True, Jones e Baumgartner (1999). E, conquanto tenha
sido utilizado no texto citado (STREECK; THELEN, 2005) tendo em vista mudancas verificadas no
desenvolvimento de nacdes, sua aplicabilidade a outros ambientes se estabelece em fung¢do dos
eixos fundamentais a partir dos quais propde a andlise da mudanca, quais sejam, processo (mudanca
incremental ou brusca) e resultado (continuidade ou descontinuidade), ou seja, elementos verificaveis
também em ambientes restritos como o arranjo institucional aqui pesquisado.

Por dltimo, cabe ainda destacar outro elemento relevante que Mahoney e Thelen (2010, pp.
4-14) fornecem para a analise das mudancas, ao identificar que instituicbes sdo o resultado ndo de
uma negociacao social, cooperac¢édo, ou da manutencdo de regras que todos tém o interesse em
manter (NORTH, 1990, p. 41), mas do conflito de interesses, no qual prevalece o poder relativo dos
diversos atores presentes no processo. Essa percepcao relaciona-se com os modos de mudanca
identificados por Streeck e Thelen (2005, p. 19), na medida em que estes autores as identificam como
de origem predominantemente enddgena e que se trata, essencialmente, de mudancas sobre regras
formais existentes. Ou seja, 0s principais atores nesse processo politico sdo aqueles que ocupam o
poder, como se vé nos exemplos dados para cada um dos cinco tipos de mudanca identificados. De
fato, Streeck e Thelen (2005, p. 19) afirmam, de maneira explicita, que situagdes de displacement sdo
relacionadas com mudancas no balan¢o do poder.

Mudanca institucional, como se disse inicialmente, € um tema cujo debate esta na agenda
das ciéncias sociais. O modelo tedrico utilizado para analise dos dados recolhidos nesta pesquisa,
conforme exposto acima, se baseia principalmente nos trabalhos de North (1990), True, Jones e
Baumgartner (1999) e Streeck e Thelen (2005).

2.1.3.3.1  Tipos de mudanca institucional conforme Streeck e Thelen (2005)

O modelo para analise dos tipos de mudanca institucional composto por Streeck e Thelen

(2005) propbe o cruzamento de dois tipos de processos de mudanca (incremental e abrupta) com
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dois tipos de resultados de mudanca (continuidade e descontinuidade), que produzem situacdes

distintas, conforme o quadro abaixo:

Quadro 1: Tipos de mudanca institucional

Resultado da mudanca

Continuidade Descontinuidade
Processo Incremental Reproducdo por adaptacdo | Transformacédo gradual
de Abrupto Sobrevivéncia e retorno Rompimento e substituicdo
mudanca

Fonte: Streeck e Thelen (2005, p. 9).

Em relacdo aos elementos constantes do quadro acima, verifica-se que o incrementalismo,
conforme a percepcdo de North (1990), trabalha, basicamente, com a nocdo de mudancas
incrementais com continuidade, e, quando cede espaco a possibilidade de mudanca abrupta, o faz
mediante a associacdo também com continuidade. As consequéncias seriam sempre, portanto, na
direcdo da adaptacdo e da sobrevivéncia. True, Jones e Baumgartner (1999) demonstram a
associacdo de mudancgas abruptas com descontinuidade, tendo como consequéncia 0 rompimento. A
inovacdo de Streeck e Thelen (2005) verifica-se de maneira preponderante na ideia de transformacgéo

gradual por meio de processos de mudanca incrementais que geram descontinuidade.

2.1.34 Neoinstitucionalismo e qualidade de governo

Compras publicas é um tema relevante para a questédo da qualidade de governo, conforme se

depreende da abordagem produzida por Rothstein (2011, p. 221):

A major problem in the literature is that the efforts by most researchers to
define what should count as quality of government have been detached from
the analysis of modern political philosophy, especially work carried out on
democratic theory and theories of justice. My argument is that what should
count as “quality" concerning fair procedural systems will also produce
substantively good outcomes in terms of policies, which is different from
having experts and scientists deciding the content and substance of the
policies.

A énfase dada por Rothstein recai sobre procedimentos utilizados pelo governo na
operacionalizacdo de suas politicas. Tais procedimentos, como no tema da presente pesquisa, sdo
orientados por regras formais — leis, que condicionam a maneira como 0s agentes publicos realizam
as mais diversas atividades no ambito dos entes publicos. Especificamente no caso das compras
publicas, como ja se viu, a Lei das LicitacGes e a Lei do Pregdo estabelecem quais procedimentos
devem ser observados pelos agentes publicos e privados na conducao das compras publicas.

Qualidade de governo, no conceito de Rothstein, passa pelo conceito do “império da lei”, ou
seja, a observacdo da legalidade (2011, p. 426). A discussao imediata que surge diz respeito a
gualidade da lei: ora a qualidade de governo teria relacdo inequivoca com a qualidade da lei

observada pelo agente publico no cumprimento de seus deveres. No contexto da presente pesquisa
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tal questdo impBe que se verifigue se a observacdo das regras formais acima mencionadas permite
que se alcancem bons resultados na realizacdo das aquisicdes feitas em consonancia com seus
dispositivos.

Na visdo de Rothstein (2011, p. 270), a questdo central para a qualidade de governo é o
exercicio do poder com imparcialidade: “the content of public policies should not be included in the
definition of Quality of Government. Instead, it is impartiality in the exercise of power (...) that is the
central component of Quality of Government”. Tal visdo se aplica de maneira aguda quando o tema é
a realizacdo de compras publicas, visto que se trata de procedimento no qual a imparcialidade vai ser
naturalmente ameacada na medida em que os interesses dos agentes privados em disputa pelos
recursos publicos sdo excludentes.

Qualidade de governo, nessa abordagem e em relagcdo ao tema compras publicas, passa
necessariamente pela capacidade de que os procedimentos realizados tenham a qualidade de
promover a disputa imparcial entre os licitantes (ROTHSTEIN, 2011, p. 439): “procedural impartiality,
to be accomplished in practice, requires a set of rules that regulate proper conduct”.

N&o é sb essa a qualidade que se espera de uma lei de compras publicas. No entanto, na
visdo de Rothstein, trata-se de uma questédo central para se assegurar qualidade de governo. Para
ele, a imparcialidade é um valor em si, e ndo sé isso, é também o grande valor para a qualidade de
governo, acima, por exemplo, de outros como efetividade e eficiéncia (ROTHSTEIN, 2011, p. 459):
“issues about effectiveness and efficiency simply do not have as strong a theoretical and normative
underpinning as does impartiality”. Além disso, a imparcialidade seria um elemento causal para
obtencdo daqueles dois elementos, como é verificavel, por exemplo, na relagdo que existe entre
selecdo e promocdo de servidores por modelos meritocraticos com queda no nivel de corrupcéo,
eficiéncia burocrética e crescimento econdmico (ROTHSTEIN, 2011, p. 462).

Nessa linha, é importante verificar se qualidade de governo vai resultar em qualidade de vida
para o cidadao, ou seja, se a existéncia de instituicbes que promovam a imparcialidade resulta em
aumento da justica social (ROTHSTEIN, 2011, p. 499). Nesse sentido, Rothstein (2011, p. 613)
aponta para o fato de que alguns autores argumentam que, na verdade, o capital social precede e
determina a existéncia de instituicbes que se prestem a esse fim. A esse respeito Rothstein (2011, p.
613) contra-argumenta que ha indicadores empiricos relativamente fortes que indicam o oposto, ou
seja, que a existéncia do capital social deriva de instituicbes (regras formais) e autoridades
administrativas de alta qualidade. Ainda na mesma linha de argumentacado, ou seja, na identificacdo
da relevancia das instituic6es, Rothstein (2011, p. 836) verifica que a qualidade de governo esta
positivamente relacionada com indicadores de saude como expectativa de vida e mortalidade infantil,
sendo que, em alguns estudos, ficou claro se tratar de um elemento mais importante do que o nivel
de gasto publico no setor de saude.

Rothstein (2011, p. 939) conclui, a partir de seus estudos, que para a melhoria do nivel de
saude de uma populacdo, tanto em paises ricos como pobres, € essencial que se melhore a
gualidade de governo. Adicionalmente, demonstra (2011, p. 1475-1485) que, na Suécia, a passagem
de uma situacdo que poderia ser descrita pelo bindmio corrupgdo/particularismo, para uma nova

situacdo que poderia ser descrita pelo binbmio imparcialidade/universalismo, esteve fortemente
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ancorada na mudanca institucional, particularmente em uma série de regras formais promulgadas
durante o periodo que vai de 1840 a 1878.

O que Rothstein esta argumentando, em sintese, é que a observacao da legalidade tem valor
em si na medida em que tem o condao de produzir a imparcialidade, e ndo se legitima unicamente
em funcéo dos resultados alcancados pela gestdo publica. A instituicdo de boa qualidade é aquela
gue produz a imparcialidade, primeiramente, e que, como consequéncia, promovera a boa qualidade
de governo. Rothstein demonstra (2011, p. 494-511), ainda, com base em trabalhos de diversos
autores e entidades, que qualidade de governo, por sua vez, relaciona-se com qualidade de vida.

Portanto, qualidade de governo, nessa abordagem, nédo é avaliada em fungdo dos resultados
que produz, mas como condicdo para obtencdo de bons resultados. Instituicbes que tenham a

qualidade da imparcialidade promovem a boa qualidade de governo.

2.2 COMPRAS PUBLICAS E A LEI DE LICITACOES

Speck e Valeriano (2011) se propdem a analisar o arranjo institucional que orienta as compras
publicas no &mbito dos estados brasileiros, tendo em mente as tentativas de relativizagdo dos
procedimentos legais hoje exigidos. Segundo eles, o principal argumento dos defensores dessa
mudanca sao os partidarios da visao gerencial da administracéo publica, que sustentam que o arranjo
institucional de hoje impede a agilidade da acdo do poder publico, de maneira marcante na execugéo
de obras publicas.

Esses autores propdem uma associacao entre discricionariedade do agente publico a custos
de controle, tendo como resultado maior ou menor risco de corrup¢do. Nesse sentido, associam a
maior discricionariedade a menor custo, com maior risco de corrupgdo, consequentemente. Na outra
via, a menor discricionariedade do agente implica maior custo de controle, com menor risco de
corrupcdo. A primeira situacdo associa-se, ainda, baixo nimero de competidores no certame
licitat6rio, enquanto, na segunda, existe um alto numero de competidores.

Analisando dados relativos a compras nas areas de salde e educacdo dos estados
brasileiros e do Distrito Federal, Speck e Valeriano (2011) concluem gue existe alto risco de corrupgéo
em compras por dispensa e por inexigibilidade de licitagdo, risco médio em compras mediante a
utilizacdo das modalidades convite e concurso, e baixo risco em compras mediante a utilizacdo das
modalidades por pregéol/leildo, concorréncia e tomada de precos.

Congquanto comparem a utilizacdo que os diversos estados fazem das modalidades de
licitacdo, e a avaliacdo desses resultados, a postura desses autores € claramente favoravel a Lei de
Licitagbes, a institucionalidade que hoje orienta as compras publicas no Pais.

Abramo e Capobianco (2004, p. 75), qualificam esta norma como uma “avanzada ley federal
gue reglamenta las licitaciones y contrataciones publicas (a las cuales estan sujetas también las
esferas administrativas inferiores, o sea, estados y municipios)”.

Da Silva (2001, p. 105) também é um entusiasta da Lei de Licitagdes:

Com o uso de alguns exemplos praticos, que mostram as relagdes entre
racionalidade e instituic6es, argumentarei que a existéncia de leis — como a
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Lei 8.666 — é fundamental para garantir a convergéncia entre os resultados
das decisfes individuais dos agentes publicos e os principios do bem
comum definidos dentro de qualquer aparato constitucional democratico.

Para ele, numa sociedade em que o incentivo para desrespeitar as regras € maior do que
para respeita-las, grupos fora da lei e corruptos competem entre si e acabam levando a sociedade a
uma alocagéo econdmica ineficiente. A auséncia de uma instituicdo como a Lei de LicitagBes tornaria
esse estado de coisas ainda mais perverso. Complementa afirmando que “a grande virtude da Lei
8.666 foi exatamente ter limitado o poder discricionario dos burocratas nos procedimentos associados
a possibilidade de fraude na licitagdo” (DA SILVA, 2001, p. 112).

Nesse sentido, sinaliza aquilo que Evans (apud Fiani, 2011, p. 206) desenvolve com mais

detalhamento:

O diagndstico popular e académico dos problemas dos Estados do Terceiro
Mundo como sendo de ‘burocracia excessiva’ € uma interpretacao errénea.
A verdadeira burocracia é escassa, e ndo excessiva. E a auséncia de
estruturas burocraticas que levam ao pesadelo utilitarista do Estado,
caracterizado por um conjunto de autoridades que tém em vista seus
préprios interesses, usando 0s seus cargos com propésito de maximizagéo
individual. Os Estados ineficientes sdo caracterizados precisamente pela
falta de normas burocraticas e padrdes previsiveis de relagcdes dentro do
aparato do Estado.

Na percepcdo desses autores, e conforme a andlise de Evans, a Lei de LicitagBes prové
normas e padrdes previsiveis para a execucao das compras publicas, garantindo, nesse processo, a
auséncia do utilitarismo por parte dos agentes publicos, ou, na abordagem de Rothstein (2011), a

imparcialidade.

2.3 COMPRAS PUBLICAS DE MEDICAMENTOS

E restrita a producdo académica brasileira a respeito do processo licitatério para compras
publicas, e, particularmente, processos licitatérios para aquisicdes de medicamentos. Sobre a
tematica mais ampla da aquisicdo de medicamentos, sem maior aprofundamento em relagdo ao ato
administrativo por meio do qual sdo adquiridos (processo licitatério), alguns trabalhos podem ser
mencionados.

Vieira e Zucchi (2011) identificaram diferencas entre valores médios e medianos nos gastos
per capita anuais com medicamentos pelos municipios, concluindo que os de menor populagédo
apresentavam valores mais elevados em relacdo aos de maior populacdo. No ano de 2009, os
valores gastos com medicamentos em municipios com populagdo de 100 a 500 mil habitantes
alcancou o valor médio de R$ 13,86 e o valor mediano de R$ 9,96, em valores correntes.

Em outro trabalho, Vieira e Zucchi (2006) verificaram que os medicamentos genéricos, ao
entrar no mercado, custam em média 40% a menos em relacdo aos medicamentos de referéncia, e

que, ao longo dos quatro anos seguintes depois da sua entrada no mercado, 0s precos dos
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medicamentos de referéncia subiram 68% mais do que os genéricos a eles correspondentes. Esse
achado estd em consonancia com observac@es feitas em paises desenvolvidos, conforme afirmam
King e Kanavos (2002, p. 462):

Generic drugs have a key role to play in the efficient allocation of financial
resources for pharmaceutical medicines. Policies implemented in the
countries with a high rate of generic drug use, such as Canada, Denmark,
Germany, the Netherlands, the United Kingdom, and the United States, are
reviewed [...]Savings in these countries are realized through increases in the
volume of generic drugs used and the frequently significant differences in the
price between generic medicines and branded originator medicines.

Amaral e Blatt (2011) verificam que as compras de medicamentos realizadas por consoércio
formado no ambito da Associacdo dos Municipios do Médio Vale do Itajai (AMMVI), regido que inclui
Brusque, lograram diminuir o desabastecimento de medicamentos e reduzir 0s pre¢os pagos por
agueles municipios.

No que diz respeito a pre¢os de aquisicdo de medicamentos, Ferraes e Cordoni Junior (2007,
p. 476) informam que o Consércio Parana Saulde, que reunia a época 88,2% dos municipios do
estado e 55,6% da populacdo do estado, conseguiu obter desconto de 29,7% nas aquisicbes de
medicamentos realizadas no ano de 2000, em relagdo aos precos constantes do banco de precgos do
Ministério da Saude.

Bevilacqua, Farias e Blatt (2011) analisam a aquisicdo de medicamentos em municipio de
médio porte do estado de Santa Catarina (populagcdo em torno de 170 mil habitantes, ndo identificado
pelos autores), comparando os anos de 2007 a 2008. No primeiro ano eram aceitos medicamentos
similares, sendo que em 2008 restringiu-se a oferta dos produtos a medicamentos de referéncia e
genéricos. Os resultados da pesquisa apontam o aumento dos valores pagos de R$ 2,28 milhdes
para R$ 4,27 milhdes relativamente a uma cesta basica contendo 150 produtos, variagdo essa que €
atribuida a exigéncia de produtos genéricos, que teriam pre¢o mais elevado do que os similares.
Foram realizadas trés licitagdes no ano de 2007 e quatro no ano de 2008. Na primeira licitacdo de
2008 ndo foi possivel adquirir 56,8% dos produtos demandados pelo municipio, segundo os
pesquisadores também em funcdo da ndo aceitagdo de produtos similares. A exigéncia de genéricos
teria sido, ainda, responsavel pela apresentacao de recursos por licitantes, nos processos relativos ao
ano de 2008. O tempo para realizagao dos processos licitatérios foi de sete meses, nos dois anos.

Por dltimo, e em linha com questées que sdo abordadas nesta pesquisa, Luiza, Castro e
Nunes (1999) alertaram para a necessidade da observacdo da relevancia do binbmio qualidade —

custo na aquisicdo de medicamentos.
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3 CONTEXTUALIZACAO

Este capitulo divide-se em trés partes. A primeira narra a origem da pesquisa. A segunda traz
informacdes sobre o municipio de Brusque, particularmente sobre a administracdo municipal. E a
Gltima trata do arranjo institucional das compras publicas no Pais. Procura-se, por meio destas

informacdes, compor-se o contexto no qual foi idealizada e realizada a pesquisa.
3.1 AORIGEM DA PESQUISA

No ano de 2003, a diretoria da Unido dos Auditores Federais de Controle Externo (Auditar?)
tomou conhecimento de um movimento que se espalhava por pequenos municipios brasileiros, cujo
objetivo principal € a promoc¢éo do controle dos gastos publicos por parte dos cidadaos, que se
organizavam em torno de OnGs com essa finalidade. Para dar apoio a iniciativa, a Auditar criou o
projeto Adote um Municipio, no qual auditores federais, vinculados a Auditar e a outras entidades
similares, colaboravam voluntariamente com as ac¢des dessas OnGs, que estavam se multiplicando
pelo Pais afora®.

Em 2005, as entidades que colaboravam com o projeto, decidiram criar o Instituto de
Fiscalizagdo e Controle (IFC“), gue se tornou responsavel pelo projeto Adote um Municipio.

No ano de 2007, o IFC realizou uma de suas atividades — a Caravana todos contra a
Corrupgcao — no municipio de Brusques, em parceria com a OnG Instituto Nossa Cidade, que atuava
na area de combate a corrupgéoe. Dois anos depois, no inicio de 2009, o prefeito daquela cidade,
recém-eleito, solicitou o estabelecimento de parceria com o IFC’. Ele havia participado das reunides
promovidas no evento realizado naquela cidade no ano de 2007 e, ao tomar posse em 2009,
procurou o IFC, solicitando a realizacdo de auditoria nas contas da prefeitura relativas ao ano
anterior, e colaboracéo para a estruturacao de sua area de Iicitagéesg. No desenrolar desse trabalho
foi perceptivel o fato de que havia ocorrido uma mudanca quanto a observacdo da Lei de Licitacdes

nos processos licitatérios, relativamente as praticas do governo anterior.

% A Auditar é entidade associativa dos Auditores Federais de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unio.

® Conforme relatério de atividades do Projeto Adote um Municipio do ano de 2004. Disponivel em
<http://personalizados.msisites.com.br/ifc/img/tb24_texto_fotos_1 628_relata_2004.pdf>. Acesso em 13 jul.
2012.

* O IFC foi fundado pela Auditar, pelo Sindicato dos Servidores do Poder Legislativo e do Tribunal de Contas da
Unido (Sindilegis), pela Unido Nacional dos Analista e Técnicos de Financas e Controle da Controladoria-Geral
da Unido, pela Associacdo dos Auditores Internos da Caixa Econémica Federal (Audicaixa) e pela Associacao
Nacional dos Engenheiros e Arquitetos da Caixa Econdmica Federal (Aneac), em 31 de maio de 2005, conforme
informag6es disponiveis em <http://ifc.org.br/>. Acesso em 12 mai. 2012.

Conforme  relatério de  atividades do ano de 2007 do IFC. Disponivel  em:
<http://personalizados.msisites.com.br/ifc/img/tb24_texto_fotos_1 630_relata_2007.pdf>. Acesso em 13 jul.
2012.
® Conforme consulta & pagina do Instituto Nossa Cidade na internet: <http://www.incidade.org.br/> . Acesso em
13 jul. 2012.

Conforme  relatério de  atividades do ano de 2009 do IFC. Disponivel em:
<http://personalizados.msisites.com.br/ifc/img/tb24_texto_fotos_1 632_relata_2009.pdf>. acesso em 13 jul.
2012.
8 Conforme consulta a pagina do IFC na internet:
<http://personalizados.msisites.com.br/ifc/index.php?pg=noticiasLe&idTexto=1423>. Acesso em 13 jul. 2012.


http://personalizados.msisites.com.br/ifc/img/tb24_texto_fotos_1_628_relata_2004.pdf
http://ifc.org.br/
http://personalizados.msisites.com.br/ifc/img/tb24_texto_fotos_1_630_relata_2007.pdf
http://www.incidade.org.br/
http://personalizados.msisites.com.br/ifc/img/tb24_texto_fotos_1_632_relata_2009.pdf
http://personalizados.msisites.com.br/ifc/index.php?pg=noticiasLe&idTexto=1423
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3.2 O MUNICIPIO DE BRUSQUE
3.2.1 Aspectos geogréficos, historicos, econdmicos e s6cio-demogréficos

O municipio de Brusque esta localizado no Vale do Itajai, em Santa Catarina, regido também
conhecida como Vale Europeu, em fungdo de suas caracteristicas herdadas principalmente da
imigracdo alema e italiana. O Vale do Itajai corresponde a bacia hidrografica do Rio Itajai-Acu, nos
dominios da Mata Atlantica, e é formado pela juncao dos rios Itajai do Sul e Itajai do Oeste, e recebe,
ainda, os afluentes Itajai do Norte e Itajai-Mirim — que corta 0 municipio de Brusqueg.

A colonizacdo da regido na qual se encontra o municipio de Brusque remonta ao dia 4 de
agosto de 1860, quando o bardo Schneeburg, austriaco, nascido em 1799, chegou com 55 colonos
alemaes ao local onde hoje se localiza a cidade, aos quais se juntaram outros 139 quinze dias
depois. A denominacéo oficial para a localidade era, entdo, Coldnia Itajahy. Além da chegada de mais
imigrantes alemées, ocorreram duas outras correntes migratorias igualmente relevantes, oriundas da
Polbnia e da ltalia, estas a partir de 1870. Brusque emancipou-se politicamente em 23 de marco de
1881. As atividades econdbmicas desenvolvidas pelos primeiros colonos eram basicamente
relacionadas a agricultura. O processo de industrializagéo teve inicio no ano de 1890, com a tentativa
de implementacdo da primeira tecelagem, efetivamente concretizada em 1892, atividade essa que
viria a ser o motor do desenvolvimento da cidade no século seguintem. Hoje, além dessa atividade,
Brusque é um polo da indGstria metal-mecanica.

Brusque tem alto indice de desenvolvimento humano, correspondente a 0,842, conforme
medicdo realizada no ano de 2010 pelo Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD)", figurando em 58° lugar entre os municipios brasileiros. Em 1° lugar estd S0 Caetano do
Sul, no estado de S&o Paulo, cujo indice € 0,919. Relativamente a renda, o Produto Interno Bruto per
capita em Brusque alcancou R$ 23.774,77 no ano de 2009, ao tempo em que o do estado de Santa
Catarina alcancava R$ 21.214,53 e o do Pais R$ 16.917,66".

A populacdo de Brusque cresceu de 41.228 habitantes em 1980 para 57.971 em 1991,
76.058 em 2000 e 103.503 em 2010. Trata-se de uma populacdo essencialmente urbana: em 2010,
apenas 3.478 habitantes viviam em &rea rural®. O analfabetismo entre adultos acima de 15 anos
alcanca 2,7% da populacéo’®, sendo que na Regido Sul esse percentual, relativamente as cidades

com populagdo entre 100 e 500 mil habitantes é de 3,6%, e relativamente a todas as cidades daquela

® Conforme consulta ao portal da Associacéo de Preservacdo do Meio Ambiente do Alto Vale do Itajai (Apremavi)
na internet: <http://www.apremavi.org.br/cartilha-planejando/o-vale-do-itajai/>. Acesso em 27 jun. 2012.

Conforme consulta ao portal do municipio de Brusque na internet:
<http://www.brusque.sc.gov.br/web/historia.php>. Acesso em 27 jun. 2012.
Conforme consulta ao portal do municipio de Brusque na internet:

<http://www.brusque.sc.gov.br/web/perfil.php>. Acesso em 27 jun. /2012.

2 conforme consulta ao portal do PNUD na internet: <http://www.pnud.org.br/Atlas.aspx?view=atlas>. Acesso
em 27 jun. 2012.

13 Conforme consulta ao portal do IBGE na internet:
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/pibmunicipios/2005_2009/tabelas_pdf/tab01.pdf>. Acesso em
27 jun. 2012.

4 Conforme consulta ao portal do IBGE na internet: <http://www.ibge.gov.br/cidadesat/topwindow.htm?1>.
Acesso em 27 jun. 2012.

®> Conforme consulta ao portal do IBGE na internet: <http://www.ibge.gov.br/cidadesat/topwindow.htm?1>.
Acesso em 27 jun. 2012.


http://www.apremavi.org.br/cartilha-planejando/o-vale-do-itajai/
http://www.brusque.sc.gov.br/web/historia.php
http://www.brusque.sc.gov.br/web/perfil.php
http://www.pnud.org.br/Atlas.aspx?view=atlas
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/pibmunicipios/2005_2009/tabelas_pdf/tab01.pdf
http://www.ibge.gov.br/cidadesat/topwindow.htm?1
http://www.ibge.gov.br/cidadesat/topwindow.htm?1
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regido é de 5,1%. Considerando todos os municipios do Pais, a taxa é de 9,6%'. Quanto a
esperanca de vida, que na média de todo o pais é de 73,1 anos e no estado de Santa Catarina é de

75,8 anos'’, em Brusque alcanca 75 anos'®.
3.2.2 Estrutura do governo municipal

O governo municipal em Brusque conta com secretarias de governo e gestao estratégica;
administracdo; assisténcia social e habitacdo; comunicacdo social; desenvolvimento econdmico,
trabalho e renda; educacéo; obras; orcamento e financas; salde; turismo; e defesa do cidaddo. Além
das secretarias, a prefeitura conta com uma procuradoria juridica. Quanto a administracdo indireta, ou
seja, entes do governo com personalidade juridica propria, existem a Fundacéo Cultural de Brusque;
a Fundacdo do Meio Ambiente (Fundema); o Servico Autbnomo Municipal de Agua e Esgoto
(Samae); a Fundacdo Municipal de Esportes (FME); o Instituto Brusquense de Planejamento e

Mobilidade (Ibplam); e a Fundacao Ecolégica e Zoobotanica de Brusquelg.
3.2.2.1 O setor de saude publica no municipio

O quadro a seguir traz informagdes acerca das unidades de saude publica existentes no
municipio, cuja gestéo é realizada pelo proprio municipio, por tipo de unidade, conforme definicdo do
Sistema Unico de Saude (SUS), disponiveis aos habitantes do municipio no més de dezembro de
cada um dos anos relacionados. As informagdes constantes da tabela abaixo se referem aos anos de
2005 a 2011:

Quadro 2: Quantidade de estabelecimentos de saude, conforme os tipos definidos pelo SUS,
entre os anos de 2005 a 2011

Estabelecimento 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Centro de atencdo psicossocial - - - 1 1 1 1
Centro de apoio a salude da familia - - - - - - 2
Centro de saude/unidade bésica de saude 30 30 30 30 33 34 37
Clin. especializada/ambulatério especializado 1 1 1 - 5 15 17
Policlinica 10 11 15 26 47 9 9
Posto de saude 4 4 4 4 4 4 -
Secretaria de saude - - - - - 5 5
Unid. de serv. de apoio de diagnose e terapia - - - - 1 14 14
Unid. mével pré-hospit. urgéncia/emergéncia 1 4 4 2 3 2 2
Total 46 50 54 62 94 84 87
16 Conforme consulta ao portal do IBGE na internet:

<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/indicadores_sociais_municipais/tabelas_pdf/tab5.
Pdf>' Acesso em 27 jun. 2012.

! Conforme consulta ao portal do IBGE na internet:
<http://lwww.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/condicaodevida/indicadoresminimos/sinteseindicsociais2010/
SIS_2010.pdf>. Acesso em 27 jun. 2012.

Conforme consulta ao portal do municipio de Brusque na internet:
<http://www.brusque.sc.gov.br/web/perfil.php>. Acesso em 27 jun. 2012.

Conforme consulta ao portal do municipio de Brusque na internet:
<http://www.brusque.sc.gov.br/web/estrutura_iten.php?noticia=55:Estrutura_administrativa>. Acesso em

27/6/2012.



http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/indicadores_sociais_municipais/tabelas_pdf/tab5.pdf
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/indicadores_sociais_municipais/tabelas_pdf/tab5.pdf
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/condicaodevida/indicadoresminimos/sinteseindicsociais2010/SIS_2010.pdf
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/condicaodevida/indicadoresminimos/sinteseindicsociais2010/SIS_2010.pdf
http://www.brusque.sc.gov.br/web/perfil.php
http://www.brusque.sc.gov.br/web/estrutura_iten.php?noticia=55:Estrutura_administrativa
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Fonte: Departamento de Informatica do SUS (Datasus)zo. Elaboragao propria.

Nota: a descri¢do dos tipos de estabelecimentos de salde encontra-se no apéndice A.

No segundo governo incluido no periodo alcancado pela pesquisa, ocorrem mudancas tanto
em relacdo a quantidade de estabelecimentos — que sobe do total de 62 no final do Ultimo ano do
primeiro governo para 94 no final do primeiro ano do segundo governo — como em relacao ao perfil da
prestacao dos servicos, conforme se denota pelas modificacfes que ocorrem quanto a quantidade de
cada um dos tipos de estabelecimento existentes.

No final do ultimo ano pesquisado, relativamente ao segundo governo, havia 17 clinicas
especializadas e 14 unidades de servico de diagnose e terapia, tipos de estabelecimento dos quais o
municipio ndo dispunha ao final do primeiro governo. Outra mudanga igualmente relevante é a
diminuicdo do ndmero de policlinicas, que eram 26 no final do primeiro governo, e cairam para 9 no
final do dltimo ano do segundo governo que foi pesquisado.

Pode-se perceber a mudanca no perfil do atendimento prestado aos habitantes do municipio
primeiramente quanto a implementacdo de centros de diagnose, que ndo existiam no primeiro
governo, e, em segundo lugar, na diminuicdo do numero de policlinicas, em favor da criacdo de
unidades de atendimento especializado, ou seja, mantém-se um nimero menor de unidades para o
tratamento de vérias especialidades e criam-se unidades de atendimento especializado.

No que diz respeito a medicamentos, foi feito o levantamento dos valores per capita gastos
pela prefeitura de Brusque, anualizados pelo indice Geral de Precos — Distribuicdo Interna (IGP-DI)
da Fundacéo Getulio Vargas (FGV) em relagdo ao ano de 2011, para a série histdrica de 2001 a 2011,

conforme se vé abaixo:

Tabela 1: Valores per capita gastos com medicamentos no
periodo de 2001 a 2011, atualizados pelo IGP-DI

Ano Valor
2001 7,66
2002 11,07
2003 4,46
2004 5,85
2005 7,97
2006 4,68
2007 9,33
2008 31,85
2009 33,06
2010 13,32
2011 11,39

% Conforme consulta ao portal do Datasus na internet. Dados relativos aos anos de 2005 a 2008:

<http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/deftohtm.exe?cnes/cnv/servcisc.def>. Acesso em 28 jun. 2012. Dados
relativos aos anos de 2009 a 2011:
<http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/deftohtm.exe?cnes/cnv/servc2sc.def>. Acesso em 28 jun. 2012.


http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/deftohtm.exe?cnes/cnv/servclsc.def
http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/deftohtm.exe?cnes/cnv/servc2sc.def
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Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo propria.

Os valores sdo mais altos no Ultimo ano do primeiro governo e no primeiro ano do segundo

governo, acima daqueles verificados nos demais anos.

3.2.3 Contexto politico dos dois governos que se relacionam com as observacdes da

pesquisa

3.2.3.1 Eleicbes

Os mandatos municipais relativos ao ano de 2001, primeiro ano coberto pela pesquisa,
referem-se a eleicdo municipal de 2000. Duas outras eleic6es ocorreram ao longo dos anos cobertos
pela pesquisa: 2004 e 2008. O quadro a seguir traz as informac¢des sobre os resultados desses
pleitos, demonstrando o nome dos postulantes ao cargo de prefeito, os eleitos, seus partidos e

coligagbes e quantidade de votos obtidos:

Quadro 3: Informacgdes sobre as eleicbes municipais nos anos de 2000, 2004 e
2008 para o cargo de prefeito

Ano Nome Partido Coligacéo \Votos
Eleito Ciro Roza PFL PDT/PL/PMN/PSL 23.098
2000 | 2°lugar | Paulo Eccel PT 16.307
3°lugar | Amilcar Wehmuth PSDB PMDB/PPB/PTB 5.119
Eleito Ciro Roza PFL PDT/PMN/PSL/PRTB/PV 31.552
2004 | 2°lugar | Antonio Venzon PSDB PP/PL/PHS/PPS/PRP/PSB 15.240
3°lugar | Paulo Eccel PT PMDB 6.593
Eleito Paulo Eccel PT PP 33.498
2008 2°lugar | Dagomar Carneiro PDT DEM/PMN/PPS/PR/PRB/PRR/PSC 22.000
PSDB/PSL/PTB/PTC/PTN/PV
3°lugar | Osvaldo de Souza PMDB PHS 4.358

Fonte: Tribunal Regional Eleitoral de Santa Catarina (TRE/SC)*". Elaboragao propria.

O primeiro governo a que se refere a pesquisa teve a sua frente Ciro Marcial Roza. Nascido
em 20/8/1946, possui curso superior e é técnico téxtil. Antes de se dedicar a carreira politica foi
empresario do setor téxtil e de comunica¢ges. Em 2001, iniciou seu segundo mandato como prefeito
municipal (o primeiro havia sido entre 1989 e 1992). Ciro Marcial Roza se reelegeu em 2004, foi
deputado estadual por dois mandatos entre 1995 e 2000 (interrompeu o0 segundo mandato para
assumir a prefeitura) e retornou a Assembleia Legislativa como suplente ho mandato de 2009 a
2012%,

O segundo governo citado na dissertacao tem a sua frente Paulo Roberto Eccel. Nascido em

2 Conforme consulta  ao portal do TRE/SC na internet: <http://www.tre-

sc.gov.br/site/fileadmin/arquivos/eleicoes/histeleiweb/index.htm>. Acesso em 29 jun. 2012.
2 Conforme consulta a pagina de Ciro Marcial Roza na internet: <http://www.ciroroza.com.br/site/perfil.html>.
Acesso em 29 jun. 2012.



http://www.tre-sc.gov.br/site/fileadmin/arquivos/eleicoes/histeleiweb/index.htm
http://www.tre-sc.gov.br/site/fileadmin/arquivos/eleicoes/histeleiweb/index.htm
http://www.ciroroza.com.br/site/perfil.html

40

20/4/1965, possui curso superior completo e é advogadozs. Antes de ser eleito prefeito foi deputado
estadual no mandato de 2003 a 2008**.

3.2.3.2 Comparativo das gestdes

Anualmente, os prefeitos dos municipios brasileiros devem prestar contas de sua gestédo ao
orgdo de controle ao qual estéo jurisdicionados, conforme previsto no art. 31, § 2° da Constituicéo
Federal (BRASIL, 1988). No caso de Brusque, o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina
(TCE/SC) é o 6rgéo responsavel por emitir o parecer prévio sobre as contas, que posteriormente sédo
julgadas pela Camara de Vereadores do municipio, conforme previsto no mesmo dispositivo
constitucional acima mencionado.

O relatério do TCE/SC relativo as contas do prefeito de Brusque do ano de 2010 traz
informacdes relevantes sobre a evolugdo das contas do municipio no periodo de 2006 a 2010%, que
engloba, portanto, trés anos do primeiro governo e dois anos do segundo governo alcangados pelas
observac0es realizadas no ambito desta pesquisa. Foi utilizado o relatério relativo ao ano de 2010 em
razdo de o TCE/SC ainda ndo ter feito a apreciacdo das contas referentes ao ano de 2011.

Os graficos produzidos pelo TCE/SC relativamente a diversos aspectos das contas
municipais, além de exibirem a série histérica relativa ao periodo mencionado, realizam a
comparacao dos valores de alguns resultados relativos a gestdo puablica em Brusque com o valor
médio dos municipios do estado, e com o valor médio dos municipios do médio vale do rio ltajai, que,
além de Brusque, compreende os municipios de Apilna, Ascurra, Benedito Novo, Blumenau,
Botuvera, Doutor Pedrinho, Gaspar, Guabiruba, Indaial, Pomerode, Rio dos Cedros, Rodeio e
Timbo?.

A primeira informacgdo fornecida diz respeito aos valores relativos a receita e & despesa

or¢camentéria municipal, conforme o quadro abaixo:

Quadro 4: Receitas e despesas orcamentarias, e resultado da execucdo orgcamentaria no
periodo de 2006 a 2010.

2006 2007 2008 2009 2010

Receita 93.288.709,70 | 112.631.210,52 | 140.956.728,99 | 138.577.091,60 | 167.141.744,73
realizada

Despesa 105.918.734,63 | 116.588.138,86 | 149.384.657,79 | 136.944.131,84 | 158.739.626,29
executada

Resultado | (12.630.024,93) | (3.956.928,34) | (8.427.928,80) | 1.632.959,76 | 8.402.118,44

Quocientes 0,88 0,97 0,94 1,01 1,05

Fonte: TCE/SC. Elaboracao propria.

2 Conforme consulta ao portal da Universo on-Line (UOL): <http://noticias.uol.com.br/politica/politicos-

brasil/2008/prefeito/20041965-paulo-eccel.jhtm>. Acesso em 29 jun. 2012.

Conforme consulta ao portal do TRE/SC na internet: <http://www.tre-
sc.gov.br/site/fileadmin/arquivos/eleicoes/histeleiweb/index.htm>. Acesso em 29 jun. 2012.
2 Disponivel em: <http://portaldocidadao.tce.sc.gov.br/sic/>. Acesso em 3/7/2012.
® Conforme consulta ao portal da Associagdo dos Municipios do Médio Vale do lItajai na internet:
<http://www.ammvi.org.br/municipios/index.php>. Acesso em 4 jul. 2012.



http://noticias.uol.com.br/politica/politicos-brasil/2008/prefeito/20041965-paulo-eccel.jhtm
http://noticias.uol.com.br/politica/politicos-brasil/2008/prefeito/20041965-paulo-eccel.jhtm
http://www.tre-sc.gov.br/site/fileadmin/arquivos/eleicoes/histeleiweb/index.htm
http://www.tre-sc.gov.br/site/fileadmin/arquivos/eleicoes/histeleiweb/index.htm
http://portaldocidadao.tce.sc.gov.br/sic/
http://www.ammvi.org.br/municipios/index.php
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Verifica-se, primeiramente, que houve queda na arrecadacdo no ano de 2009, relativamente
ao ano de 2008. Quanto ao resultado da execucdo do orcamento publico, o primeiro governo
produziu déficits orcamentarios ao longo dos trés anos constantes da amostra acima, enquanto o
segundo governo produziu superavits orcamentarios. Esses resultados sdo comparados com outros
municipios pelo TCE/SC, utilizando-se o quociente de resultado, que é obtido mediante a divisédo do
valor da receita realizada pelo valor da despesa executada em cada ano. O grafico a seguir faz essa

comparagao:

Grafico 1: Evolucédo dos quocientes de resultado orcamentario no periodo de 2006 a 2010
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Fonte: TCE/SC.

A composicdo da receita por subcategorias econdmicas permite que se visualizem algumas
mudancas que ocorreram no perfil da arrecadac¢é@o dos recursos publicos no municipio. O quadro a
seguir demonstra o percentual com que cada categoria econdmica contribuiu para a formacgéo da

receita orcamentaria total do municipio, ao longo dos anos de 2006 a 2010:
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Quadro 5: Receita orcamentaria municipal por categoria econémica, em percentuais

relativamente a receita total, no periodo de 2006 a 2010

Categoria econémica 2006 2007 2008 2009 2010
Receita tributaria 14,03 13,48 11,54 13,92 17,42
Receita de contribuicbes 0,02 0,02 - 2,55 2,02
Receita patrimonial 0,33 0,24 0,15 0,60 1,10
Receita industrial 0,10 0,06 0,03 0,04 0,03
Receita de servicos 9,07 7,82 6,72 8,11 8,26
Transferéncias correntes 62,87 59,02 59,95 67,91 63,06
Receita corrente intra-orcamentaria - - - - 0,01
Outras receitas correntes 4,47 11,45 12,91 5,35 5,07
Empréstimos tomados 0,45 0,67 - - -
Alienacéo de bens 0,08 1,36 0,45 0,29 0,03
Transferéncias de capital 8,59 5,87 8,24 1,24 2,99

Fonte: TCE/SC. Elaboragéo propria.

A definicdo destas categorias econémicas € feita pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
do Ministério da Fazenda (STN, 2006).

As receitas tributérias, e as receitas de contribuicdes, referem-se aos tributos e contribuicdes
arrecadados pelo proprio governo municipal (STN, 2006, p. 19 e 20). Seus valores sdo crescentes,
demonstrando o empenho do segundo governo no sentido de obter maior arrecadacdo prépria, ao
tempo em que os valores relativos a transferéncias correntes, ou seja, aqueles recursos oriundos de
transferéncias provenientes da reparticdo de tributos arrecadados pela Unido ou pelo estado,
permanecem estaveis comparando-se o ano de 2006 com o ano de 2011, a despeito de algumas
variacdes ao longo desse periodo.

Nesse sentido, o TCE/SC faz a analise daquilo que denomina “esforgo ftributario”,
demonstrando que a participacdo das receitas dos tributos oriundos de arrecadacgéo prépria caiu no
municipio entre os anos de 2006 a 2008, e subiu a partir do ano de 2009, mantendo-se, no entanto,
em todo o periodo, acima dos valores médios verificados nos demais municipios com 0s quais 0

TCE/SC realiza a comparacgéo:
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Grafico 2: Evolucéo do esforgo tributario, em percentuais, no periodo de 2006 a 2010
20,00

18,00

16,00

14,00

12,00 -

10,00 1
8,00

6,00

4,00

2,00

0,00 T T T T 1
2006 2007 2008 2009 2010

=== unicipio  =fe=Média AMMVI|  ==jll==Média dos Municipios

Fonte: TCE/SC.

Dentre os tributos cuja competéncia para arrecadacdo é do municipio, e que fazem parte,
portanto, do grafico acima, o TCE/SC destaca o Imposto Territorial e Predial Urbano (IPTU), cuja
evolugcdo é comparada mediante os valores per capita arrecadados. Os valores arrecadados em
Brusque estdo bem proximos a média nos anos de 2006 a 2008, elevando-se a ponto de quase

dobrarem no ano de 2011:

Grafico 3: Evolucédo da arrecadacgéo do IPTU per capita, em reais , no periodo de 2006 a 2010
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Fonte: TCE/SC.
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Ainda no que diz respeito aos tributos cuja arrecadacdo é de competéncia do proprio
municipio, o TCE/SC faz a comparacdo do recebimento de valores relativos a divida ativa do
municipio, ou seja, a divida que os municipes tém para com o municipio. A unidade utilizada para se
realizar a comparacédo € o percentual resultante do valor arrecadado em um determinado ano em
relagdo ao total da divida ativa inscrita até o final do ano anterior.

Verifica-se que os resultados sé@o crescentes durante os anos relativos ao primeiro governo,
com queda no primeiro ano do segundo governo, e retomada do crescimento no uUltimo ano do
segundo governo ao qual se referem esses dados. Em todo o tempo, o desempenho de Brusque se
mantém abaixo daquele verificado nos municipios utilizados na comparacéo feita pelo TCE/SC:

Gréfico 4: Evolucédo do esforgco de cobranca da divida ativa, em percentuais, no periodo de
2006 a 2010
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Fonte: TCE/SC.

Outras categorias de receitas nas quais ocorrem variagdes significativas sdo outras receitas
correntes e transferéncias de capital, cujos valores caem no segundo governo. Trata-se de tipos de
receita cuja categorizacdo é genérica, a respeito dos quais ndo existem maiores informa¢des no
relatério do TCE/SC, a ponto de se permitir alguma analise a respeito.

Relativamente as despesas orcamentarias realizadas pelo municipio, o quadro abaixo
demonstra como foi a evolugcao dos gastos percentuais com cada funcdo de governo, em relacéo a

despesa total, ao longo dos anos de 2006 a 2010:



Quadro 6: Despesa orcamentaria municipal por funcao de governo, em
percentuais relativamente a despesa total, no periodo de 2006 a 2010

Funcao de governo 2006 2007 2008 2009 2010

Legislativa 1,71 1,61 1,32 2,55 2,51
Administracdo 21,60 18,30 15,66 15,25 9,96
Seguranca publica 1,10 0,92 0,76 1,37 1,35
Saude 17,99 18,54 15,73 21,08 22,41
Educacéo 19,25 19,27 17,35 21,20 22,77
Cultura 1,05 1,06 3,68 1,45 0,74
Direitos de cidadania - - - - 0,40
Urbanismo 21,50 23,05 30,16 18,80 14,71
Habitacao 0,38 0,31 0,59 1,34 0,38
Saneamento 7,40 7,81 5,69 6,25 7,03
Gestdo ambiental 0,02 0,02 0,01 0,56 1,23
Agricultura 0,18 0,25 0,19 0,35 0,35
Industria 0,20 0,06 0,08 0,19 0,18
Comércio e servigos 1,70 3,50 3,14 2,15 0,85
Transporte 0,09 0,03 - - -
Desporto e lazer 0,83 0,60 0,64 0,76 2,07
Encargos especiais 3,77 3,39 3,18 5,27 9,36
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

45

Fonte: TCE/SC. Elaboracao propria.

A distribuicdo da aplicacéo dos recursos varia de um governo para outro, e mesmo entre anos
diferentes de um mesmo governo. Quanto as variacdes entre os dois governos, algumas fungdes de
governo passam a receber mais recursos — proporcionalmente ao total do orcamento — e outras
passam a receber menos recursos.

As funcdes legislativa, seguranca publica, salde, educacéo, gestdo ambiental, agricultura,
desporto e lazer e encargos especiais sdo aquelas nas quais se aplicam mais recursos em relacdo ao
valor total da despesa orcamentaria. As fun¢des administracéo e urbanismo sdo aquelas nas quais se
aplicam menos recursos em relagdo ao valor total da despesa orgcamentaria. Ndo sdo aplicados
recursos na funcgéo direitos de cidadania pelo primeiro governo, e na fungéo transporte pelo segundo
governo. Nas demais funcdes, as variagbes sdo pequenas.

O gréfico a seguir faz a comparacdo da evolucdo da aplicacdo de recursos relativamente as

cinco func¢des que recebem a maior parte dos recursos orgamentarios no periodo.
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Grafico 5: Evolucéo da aplicacédo de recursos por funcdo de governo, em percentual relativo a
despesa orcamentaria total, no periodo de 2006 a 2010
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Fonte: TCE/SC. Elaboracéo propria.

Quanto as funcdes de governo que recebem 0s maiores percentuais dos recursos
or¢camentérios, hd aumento do gasto percentual com salde e educacdo, pelo segundo governo e
diminuicdo do gasto percentual com administragdo e urbanismo. Destaque-se o aumento de gasto
percentual com urbanismo no Ultimo ano do primeiro governo.

As funcdes de governo educacdo e salde tém tratamento diferenciado quanto a
aplicacdo de recursos orcamentéarios, em funcdo da obrigatoriedade da aplicacdo de valores minimos
percentuais sobre o total da arrecadacdo de impostos pelo municipio. A Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988), determina, no caput do art. 212, que sejam aplicados no minimo 25% sobre este
valor em manutencédo e desenvolvimento do ensino, e, no inciso Ill, do art. 77 do Ato das Disposi¢cdes
Constitucionais Transitérias, que sejam aplicados no minimo 15% sobre este valor em acgbes e
servigos publicos de saude.

A evolucdo da aplicacdo desses recursos na funcdo educacdo pode ser verificada na
tabela abaixo:
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Tabela 2: Percentuais dos recursos orcamentarios oriundos de impostos aplicados
na manutencéo e desenvolvimento do ensino, no periodo de 2006 a 2010

2006 2007 2008 2009 2010
% aplicado 26,40 20,06 20,66 26,39 26,14
% a menor 4,94 4,34
% a maior 1,40 1,39 1,14

Fonte: TCE/SC. Elaboragéo propria.

O TCE/SC faz a comparacao da aplicagdo dos recursos em acgles e servicos publicos de

saude com os demais municipios:

Grafico 6: Evolucédo dos recursos orcamentarios aplicados na manutencéo e desenvolvimento
do ensino, em percentuais sobre a receita oriunda de impostos, no periodo de 2006 a 2010
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Fonte: TCE/SC.

A evolucgdo da aplicac@o dos recursos publicos municipais na funcdo de governo saude

pode ser verificada na tabela abaixo:

Tabela 3: Percentuais dos recursos orcamentarios oriundos de impostos aplicados
em saulde, no periodo de 2006 a 2010

2006 2007 2008 2009 2010
% aplicado 15,55 10,75 17,71 16,50 16,19
% a menor 4,25
% a maior 0,55 2,71 1,50 1,19

Fonte: TCE/SC. Elaboracao propria.

O TCE/SC faz a comparacédo da aplicacao dos recursos em ac¢des e servicos publicos de

salde com os demais municipios:
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Gréfico 7: Evolucéo dos recursos orcamentarios aplicados em salde, em percentuais sobre a
receita oriunda de impostos, no periodo de 2006 a 2010
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Fonte: TCE/SC.

Quanto a aplicacdo de recursos nas demais funcBes de governo, destaque-se, ainda, a) o
aumento na funcao legislativa, cujo percentual médio dos trés primeiros anos de governo equivale a
1,54%, em comparacao com o percentual médio dos dois anos do segundo governo que é 2,56; b) o
aumento dos gastos com gestdo ambiental, que representam percentuais de 0,02, 0,02 e 0,01% nos
anos de 2006, 2007 e 2008, respectivamente, e passam a 0,56 e 1,23% nos anos de 2009 e 2010,
relativos ao segundo governo; e ¢) 0 aumento dos gastos com encargos especiais, que representam
percentuais de 3,77, 3,39 e 3,18% nos trés anos do primeiro governo, e 5,27 e 9,36% nos dois anos
do ultimo governo.

Registre-se que encargos especiais é uma funcdo a qual ndo se associam bens ou servicos
adquiridos pelo poder publico. Suas subfungfes caracterizam melhor a natureza desta fungdo de
governo: trata-se de refinanciamento e servico da divida, transferéncias e outros encargos

especiais®’.
3.2.3.3 Pareceres do TCE/SC relativo as prestacdes de contas dos prefeitos

O prefeito municipal tem a obrigacdo de, anualmente, encaminhar prestacdo de contas
relativa a gestdo municipal ao érgdo de controle responséavel, que, no caso de Santa Catarina, é o
TCE/SC. Esse 6rgdo tem a responsabilidade de emitir parecer prévio que, posteriormente, sera

julgado pela Camara Municipal. Esse rito esta previsto no art. 31 da Constituicao Federal (BRASIL,

" Conforme portal da Secretaria de Orgcamento Federal (SOF) do Ministério do Planejamento, na internet:
<https://www.portalsof.planejamento.gov.br/MTOSOF/Componente-Tabela-ClassificacaoFuncional.pdf>. Acesso
em 5 jul. 2012.


https://www.portalsof.planejamento.gov.br/MTOSOF/Componente-Tabela-ClassificacaoFuncional.pdf
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1988).

Informacdes acerca dos pareceres prévios emitidos pelo TCE/SC sobre as prestacbes de
contas relativas ao periodo englobado pela pesquisa séo apresentadas a seguir.

Quanto ao primeiro governo, o TCE/SC deu parecer prévio pela aprovacdo das contas,
relativamente aos exercicios de 2001, 2003, 2004 e 2005. Nos outros anos, os pareceres foram pela
rejeicdo das contas®.

Relativamente ao exercicio de 2007, o parecer pela rejeicdo das contas aponta como motivos
principais, a) a ndo aplicagdo do percentual de 25%, no minimo, da receita de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino,
conforme instituiu o art. 212 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988); b) a ndo aplicacdo do
percentual de 15%, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, em despesas com agdes e servi¢os publicos de salde, conforme instituiu o art. 198 da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), em combinagdo com o art. 77 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988); e c) a ocorréncia de déficit na
execucdo orgcamentéria do municipio, em desacordo com o art. 48, inciso b, da Lei 4.320/1964
(BRASIL, 1964), e art. 1°, paragrafo 1°, da Lei Complementar 101/2000. Relativamente ao exercicio
de 2008, o TCE/SC também emitiu parecer pela rejeicdo das contas, pela ocorréncia das situagdes
mencionadas nos itens a e ¢, acima, ou seja, aplicacéo de valores na manutencéo e desenvolvimento
do ensino abaixo da previsdo constitucional, e ocorréncia de déficit na execugdo or(;amentériazg.

Visto que, relativamente as contas dos exercicios de 2002 e 2006, foram apresentados
recursos contra a decisdo, o TCE/SC ndo apresenta, em seu portal na internet, o texto da decisao
que determinou a apresentacéo dos pareceres a Camara dos Vereadores.

Quanto ao segundo governo, os pareceres relativos aos exercicios de 2009 e 2010 foram

pela aprovacdo das contas™.
3.2.3.4 Disponibilidade de informagdes publicas e participacéo social

Dada a origem da pesquisa, conforme informagfes anteriores, que se relaciona com a
realizacdo de atividades de controle social dos recursos publicos, menciona-se aqui a questdo da
disponibilizacéo de informag¢des pelo poder publico municipal.

Brusque dispde de portal da transparéncia® na internet, no qual sdo oferecidas possibilidades
de pesquisa sobre a gestdo dos recursos publicos municipais, organizadas segundo quatro itens de
consulta: licitagdes, receitas, despesa orgamentaria e pessoal.

O item licitacdes € subdividido em licitagbes, contratos, convénios e compras diretas. O item

%8 Conforme consulta ao portal do TCE/SC na internet: <http://www.tce.sc.gov.br/web/contas/municipal-

decisoes>. Acesso em 29 jun. 2012.

29 Conforme consulta ao portal do TCE/SC na internet:
<http://portaldocidadao.tce.sc.gov.br/homesic.php?id=420290&idmenu=municipio&menu=contaanual#pro5>.
Acesso em 29 jun. 2012.

8 Conforme consulta ao portal do TCE/SC na internet:
<http://portaldocidadao.tce.sc.gov.br/homesic.php?id=420290&idmenu=municipio&menu=contaanual#pro5>.
Acesso em 29 jun. 2012.

! Conforme consulta a portal do municipio de Brusque na internet:
<http://www.atende.net/transparencia/portal.php?cliente=58#>. Acesso em 3 jul. 2012.


http://www.tce.sc.gov.br/web/contas/municipal-decisoes
http://www.tce.sc.gov.br/web/contas/municipal-decisoes
http://www.atende.net/transparencia/portal.php?cliente=58
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receitas é subdividido em receitas orgamentarias, tributos arrecadados, valores entregues pela Uniéo,
valores entregues pelo Estado, orcamento — receita, demonstrativo das receitas, balanco
orcamentario da receita e execucdo do orcamento da receita. O item despesa orcamentaria é
subdividido em empenhos emitidos, liquidacdo de empenhos, pagamentos, orcamento — despesa,
demonstrativo das despesas, balanco orcamentdrio da despesa e execucdo do orcamento da
despesa. O item pessoal é subdividido em funcionarios/lotacéo e planos de cargos e salarios.

Todos os subitens relativos a licitagdes, receitas e despesa orgamentaria sdo consultados por
periodos definidos pelos usuarios, que definem data inicial e data final da pesquisa. Os registros no
portal retroagem até o ano de 2010, no qual foi implantado o portal da transparénciaSz. Pesquisa no
portal relativa a pagamentos e empenhos emitidos, realizada no dia 3/7/2012, trouxe informacdes do
dia 29/6/2012 para tras.

Além da disponibilizacdo das contas publicas, como incentivo a participagédo social, Brusque
implementou o orgamento participativo, desde 2009, quando 1.670 cidad&os participaram, enquanto

que nos anos de 2010 e 2011 esse numero chegou a quase 3.000%,
3.3 COMPRAS PUBLICAS NO BRASIL
3.3.1 Arranjo institucional das compras publicas

O ambiente institucional no ambito do qual séo realizadas as compras publicas no Pais, como
j& se mencionou anteriormente, tem em sua composi¢ao principios constitucionais que vinculam toda
e qualquer acdo do gestor publico, quais sejam, aqueles insculpidos no caput do art. 37 da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988): legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia. Entre estes, os quatro primeiros dizem respeito a principios que orientam a a¢édo dos
gestores publicos, padrdes a serem observados na realizagdo de procedimentos administrativos.

O arranjo institucional especifico no ambito do qual séo realizadas as compras publicas tem
um elemento principal em torno do qual surgem as demais regras, formais ou informais: a Lei de
Licitagbes, que, em seu art. 3° remete aos principios constitucionais acima elencados, aos quais
acrescenta a probidade administrativa, a vincula¢éo ao instrumento convocatério (edital da Iicitagé034)
e ao julgamento objetivo da licitacdo. A excecdo da questdo da eficiéncia, todos os demais principios
contidos no texto constitucional e da Lei de LicitacGes estdo diretamente relacionados com o tema
qualidade de governo, na perspectiva de Rothstein (2011), na medida em que se relacionam com
aquela caracteristica que este autor considera essencial para atestar a qualidade de uma instituicéo:

a sua imparcialidade.

20 portal da transparéncia foi inaugurado em 20/5/2010, conforme consulta ao portal de Brusque na internet:
<http://www.brusque.sc.gov.br/web/noticia.php?noticia=1989:Prefeitura_lanca_Portal_da_Transparencia>.
Acesso em 3 jul. 2012.

8 Conforme consulta ao portal de Brusque na internet:
<http://www.brusque.sc.gov.br/web/noticia.php?noticia=410:0rcamento_participativo>. Acesso em 3 jul. 2012.

% 0 edital da licitacdo é o instrumento por meio do qual a administragdo publica informa detalhadamente aos
agentes privados, que estejam interessados em fornecer os produtos ou servigos que serdo adquiridos, em que
condicdes a aquisicdo sera realizada, e quais os requisitos para que o fornecedor possa participar, conforme o
art.40 da Lei 8.666/1993 (BRASIL, 1993).


http://www.brusque.sc.gov.br/web/noticia.php?noticia=1989:Prefeitura_lanca_Portal_da_Transparencia
http://www.brusque.sc.gov.br/web/noticia.php?noticia=410:orcamento_participativo
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A Lei de LicitagBes tem origem no projeto de lei n° 1491/1991%, de autoria do deputado Luis

Roberto Ponte, que o apresentou com a seguinte justificativa:

O presente Projeto-de-Lei visa regulamentar os procedimentos para a
contratacdo das obras, servicos, compras, alienacées e concessbes por
parte da Administracao Publica direta e indireta, de modo que sejam sempre
respeitados os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade, conforme determina o inciso XXI do Art. 37 da Constituicdo.

Segundo Abramo e Capobianco (2004, p. 75), o ambiente propicio para a promulgacao da Lei
de Licitacdes foi estabelecido a partir dos escandalos envolvendo verbas publicas que levaram a
rendncia do ex-presidente Fernando Collor de Mello, no final do ano de 1992, em fung&o da abertura
do processo de impeachment contra ele pelo Senado Federal. Collor de Mello havia criado um
sistema de desvio de recursos comandado por seu tesoureiro de campanha, Paulo César Farias.

Duas inovacgdes posteriores, que alteraram significativamente esse arranjo institucional séo a
Lei 10.520/2002 (BRASIL, 2002), a Lei do Pregéo, e a Lei 12.462/2011 (BRASIL, 2011), que instituiu
o Regime Diferenciado de Contratagfes, a Lei do RDC. A Lei do Preg&o busca dar maior agilidade ao
processo licitatério, e proporcionar a obtencdo de pre¢os mais baixos. A instituicdo do pregao foi
realizada, inicialmente, mediante a Medida Proviséria 2.026/2000 (BRASIL, 2000). A Lei do RDC
busca dar maior agilidade as obras relacionadas aos eventos esportivos internacionais que ocorrerdo
no Pais entre os anos de 2014 e 2016.

De grande influéncia para as compras publicas de medicamentos, como se vera, € a
regulamentacdo feita pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), relativamente a
producdo e distribuicdo de medicamentos. Especificamente, trata-se das normas que definem a
necessidade e os procedimentos para certificacdo da equivaléncia farmacéutica e da bioequivaléncia
dos medicamentos genéricos em relagdo aos medicamentos de referéncia. A equivaléncia
farmacéutica consiste em um conjunto de ensaios fisico-quimicos e microbioldgicos, quando
aplicavel, que comprovam que dois medicamentos s&o equivalentes farmacéuticos®*. A
bioequivaléncia consiste ha demonstracdo de equivaléncia farmacéutica entre produtos apresentados
sob a mesma forma farmacéutica, contendo idéntica composi¢cdo qualitativa e quantitativa de
principio(s) ativo(s), e que tenham comparavel biodisponibilidade, quando estudados sob o mesmo
desenho experimental®’. Ja a biodisponibilidade é a taxa e a extens&o na qual uma molécula ativa é
absorvida e torna-se disponivel no sitio de acédo da drogagg.

Em suma, os procedimentos para certificacdo de equivaléncia farmacéutica e bioequivaléncia
entre medicamentos de referéncia e seus genéricos operam no sentido de padronizar as

especificacdes e os resultados por eles produzidos.

% Conforme consulta ao portal da Camara dos Deputados na internet:

<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=192797>. Acesso em 28 mar.
2012.

% Conforme a Instrugio Normativa Anvisa n.° 12 de 15 de outubro de 2009, art. 2°, inciso IIl. Disponivel em:
<http://portal.anvisa.gov.br/wps/wcm/connect/ce6dfe8047458eff9843dc3fbhc4c6735/U_IN-ANVISA-
12_151009.pdf?MOD=AJPERES>. Acesso em 30 mar. 2012

37 |dem, inciso 1.

38 Manual de Boas Praticas em Biodisponibilidade e Bioequivaléncia, Anvisa, 2002, p. 8.


http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=192797
http://portal.anvisa.gov.br/wps/wcm/connect/ce6dfe8047458eff9843dc3fbc4c6735/U_IN-ANVISA-12_151009.pdf?MOD=AJPERES
http://portal.anvisa.gov.br/wps/wcm/connect/ce6dfe8047458eff9843dc3fbc4c6735/U_IN-ANVISA-12_151009.pdf?MOD=AJPERES
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Por (ltimo, destaca-se a publicacdo da lista de precos maximos por medicamento por
principio ativo para compras publicas, que é uma nova pratica adotada desde novembro de 2011 pela
Camara de Regulacdo do Mercado de Medicamentos (CMED) da Anvisa®. Até entdo, as listas de
precos publicadas pela CMED indexavam os produtos por fabricante e ndo apresentavam o preco
maximo de venda ao governo. Trata-se de um novo instrumento para orientacdo da administracéo
publica que, embora tenha sido publicado em prazo posterior as observagfes realizadas no ambito

desta pesquisa, podera ser utilizado em algumas analises propostas a frente.
3.3.2 Caracteristicas da Lei de Licitacdes e da Lei do Pregédo

Conforme ja mencionado, as compras publicas sao realizadas por meio de licitacBes. As
modalidades de licitagdo existentes sdo a concorréncia, a tomada de pregos, 0 convite e o pregao,
existindo ainda a possibilidade de dispensa e inexigibilidade de licitagdo. Para as modalidades de
concorréncia e pregdo pode ser utilizado o sistema de registro de precos. Cada uma dessas
modalidades tem seus procedimentos descritos na Lei de Licitagbes (& exce¢do do pregdo, que esta
previsto na Lei 10.520/2002 [BRASIL, 2002] — Lei do Pregédo) e sédo utilizadas em diferentes
situacdes.

Concorréncia, tomada de precos e convite sdo modalidades que devem ser adotadas
principalmente em funcdo da complexidade dos produtos e servicos adquiridos e dos valores
envolvidos na aquisi¢do. A concorréncia é a modalidade utilizada para aquisicdes mais complexas e
caras, e, consequentemente, demanda mais requisitos de habilitacdo e qualificag&o para os licitantes.
No outro extremo, o convite € a modalidade utilizada para aquisicdes menos complexas e mais
baratas, com menores exigéncias, e a tomada de precos € a modalidade intermediéria entre a
concorréncia e o convite.

Conforme a Lei de Licitacdes orienta, a modalidade de concorréncia é obrigatéria, no caso de
obras e servicos de engenharia, quando o valor for superior a R$ 1,5 milhdo, e das demais
aquisicbes, quando o valor for superior a R$ 650 mil. A modalidade tomada de precos é adotada para
obras e servigos de engenharia em valores acima de R$ 150 mil até R$ 1,5 milh&o, e para as demais
aquisi¢cbes em valores acima de R$ 80 mil até R$ 650 mil. O convite pode ser adotado em casos de
obras e servigos até R$ 150 mil e de demais aquisi¢cdes até R$ 80 mil. A modalidade concorréncia
pode ser adotada nas situacBes em que a lei autoriza a tomada de precos e o convite, e a
modalidade tomada de precos pode ser adotada nos casos em que a lei permite o convite.

A Lei de Licitagcbes prevé trés casos em que a licitacdo ndo é exigivel, e trinta e uma
situagfes nas quais pode ser dispensada. A titulo de exemplo, a licitacdo € inexigivel para a
contratacdo de profissional artistico consagrado pela critica, e pode ser dispensada nos casos de
obras e servigos de engenharia cujos valores alcangcam até R$ 15 mil, e nas demais aquisi¢des cujos
valores alcancem até R$ 8 mil.

O pregao € uma modalidade adotada conforme o tipo dos produtos ou servicos licitados —

% Lista disponivel no site da Anvisa na internet:

<http://portal.anvisa.gov.br/wps/wcm/connect/9e11b48048696d5594a59d2bd5b3ccfO/Lista_conformidade_gov_2
50512.pdf?MOD=AJPERES>. Acesso em 30 mar. 2012.


http://portal.anvisa.gov.br/wps/wcm/connect/9e11b48048696d5594a59d2bd5b3ccf0/Lista_conformidade_gov_250512.pdf?MOD=AJPERES
http://portal.anvisa.gov.br/wps/wcm/connect/9e11b48048696d5594a59d2bd5b3ccf0/Lista_conformidade_gov_250512.pdf?MOD=AJPERES
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pode ser utilizado sempre que se tratar de aquisicdo de bens e servicos comuns, que sdo definidos
na Lei n° 10.520/2002 (BRASIL, 2002) como sendo “aqueles cujos padrdes de desempenho e
qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacdes usuais no
mercado”, ndo havendo restricbes quanto aos valores praticados, como nos casos de concorréncia,
tomada de precos e convite. O pregao traz inovacdes procedimentais, que visam tornar 0 processo
mais agil, e produzir maior economia nas aquisigées.

Vale notar, ainda, que o processamento da licitacdo na modalidade pregéo, para apuracdo do
vencedor, é normalmente realizado item a item, ou seja, vence a empresa que oferecer o pre¢co mais
baixo para cada item. Dessa forma, uma mesma licitacdo pode ter, e efetivamente tem em muitas
situacdes, mais de um vencedor.

As licitacdes podem ser realizadas na sistematica de registro de precos, que como sua
denominacéo sugere, trata-se de ofertas de precos pelos licitantes para fornecimento dos produtos
conforme solicitagdo do comprador, mantendo-se o preco registrado. O registro de precos deve ser
feito mediante as modalidades concorréncia ou pregéo.

A Ultima modalidade menciona-se apenas para atestar sua existéncia conforme a Lei de
Licitacdes, pois ndo é aplicavel ao objeto da pesquisa. Trata-se do concurso, modalidade por meio da
qual sdo adquiridos trabalhos técnicos, cientificos ou artisticos, pagos com prémios ou remuneracao
ao vencedor — valores estes pré-fixados.
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4 ASPECTOS METODOLOGICOS E DADOS COLETADOS

A metodologia utilizada para a realizacdo da pesquisa baseia-se em Gerring (2007), e sera
apresentada a seguir, juntamente com informac68es sobre a efetiva realizacdo da pesquisa, ou seja, a
coleta de dados, e a descricdo de cada uma das variaveis cujo comportamento foi identificado e
analisado.

4.1 ASPECTOS METODOLOGICOS
4.1.1 Escolhado caso de Brusque

A selecéo do caso de Brusque seguiu a légica do deviant-case e da disponibilidade de dados.

Dentre as técnicas de sele¢éo de casos identificadas por Gerring (2007, p. 105), aquela que
se identifica com a proposta aqui apresentada é o deviant-case, que, conforme o autor, assim é
definido: “the deviant-case method selects the case(s) that, by reference to some general
understanding of a topic (either a specific theory or common sense), demonstrate a surprising value”.

Esse valor surpreendente se estabeleceu quando, ainda na fase inicial de elaboracdo de
projeto, o pesquisador constatou que, em seis processos licitatérios realizados pelo atual governo a
frente do municipio de Brusque havia um alto grau de aderéncia aos dispositivos legais previstos na
Lei de LicitacBes, visto que informagdes oriundas da Controladoria-Geral da Unido (CGU) sinalizam
na direcao de realidade distinta em outros municipios. Conforme noticia do portal da transparéncia do
Governo Federal, na realizacdo da 302 etapa do Programa de Fiscalizacdo por Sorteio®®, a CGU
identificou problemas com licitagdes em 57 dos 60 municipios fiscalizados, ou seja, 95% do total**. Tal
noticia intitulava-se “licitagbes fraudadas continuam liderando as irregularidades encontradas pela
CGU em municipios”.

Discorrendo sobre intengfes e motivagdes, Gerring (2007, p. 70) analisa que um pesquisador
ndo vai se interessar em analisar uma situacdo na qual alguém compra barato e vende caro — esse é
0 comportamento natural. Essa motivacdo pode ser compreendida como padrdo. No entanto, se
alguém compra caro e vende barato esta-se diante de uma situacdo que mereceria investigacao.
Esse comportamento € estranho, e mesmo contrario ao padrdo. As observagfes iniciais acima
mencionadas representam uma situacdo com essas caracteristicas, que subvertem expectativas
naturais na realizagdo da pesquisa.

Gerring (2007, p. 146) informa, ainda, que nessa situacdo (deviant-case) ndo existe risco
quanto a representatividade do caso em estudo, visto que, por sua natureza, o deviant-case ajuda a

explicar os mecanismos que existem por tras de um determinado fendmeno, ou seja, facilita sua

“° Trata-se de programa da CGU que se utiliza da sistematica de sorteios das loterias da Caixa Econdmica
Federal para definicdo de municipios e estados que seréao fiscalizados, relativamente ao uso de verbas publicas
federais. Conforme consulta ao portal da CGU na internet:
<http://www.cgu.gov.br/AreaAuditoriaFiscalizacao/ExecucaoProgramasGoverno/Sorteios/index.asp>. Acesso em
6 jul. 2012.

Conforme consulta ao portal da transparéncia do Governo Federal na internet:
<http://www.cgu.gov.br/imprensa/Noticias/2010/noticia08510.asp>. Acesso em 6 jul. 2012.


http://www.cgu.gov.br/AreaAuditoriaFiscalizacao/ExecucaoProgramasGoverno/Sorteios/index.asp
http://www.cgu.gov.br/imprensa/Noticias/2010/noticia08510.asp
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compreensdo a partir de uma pratica distinta daquela usualmente verificada. Conforme Gerring (2007,
p. 106), o deviant-case é uma forma explanatéria de pesquisa.

Outra razéo relevante para a escolha do caso de Brusque tem razfes pragmaticas. Para
Gerring (2007, p. 150), “pragmatic considerations are often — and quite rightly — decisive in the case-
selection process”. De fato, foi de grande peso a questdo da disponibilidade de dados, assim como o
conhecimento prévio da matéria por parte do pesquisador, em funcédo dos trabalhos realizados pelo

IFC naquele municipio.

4.1.2 As observacdes

Gerring (2007, p. 153) identifica quatro desenhos de pesquisa para o estudo de caso:
dynamic comparison, que inclui a analise de variacbes temporais e espaciais, longitudinal
comparison, que inclui apenas variagcdo temporal — e é, portanto, a situacdo do estudo de caso aqui
realizado —, spatial comparison, que néo inclui variagdo temporal, e counterfactual comparison, que
nao inclui variagdo de nenhum dos dois tipos. Quando se trata desse tipo de desenho (longitudinal
comparison), Gerring (2007, p. 162) alerta para o fato de que ndo ha grupo de controle.

Trata-se de multiplas observacdes ao longo de um determinado periodo de tempo a respeito
de um unico fendmeno, qual seja, a realizagdo de processos licitatérios para compras publicas de
medicamentos no municipio de Brusque, o que, segundo Gerring (2007, p. 28), o identifica como um
estudo de caso do Tipo 2, ou single-case study, aquele que trata de apenas um caso, sem varia¢ao
espacial.

Na compreensdo deste autor, um caso que envolve uma situagdo de “antes” e “depois”
estaria composto de duas observagdes, ou N=2. Para ele, uma caracteristica significante da maior
parte dos estudos de caso € que eles trabalham com periodos de mudanca, que produzem
observacfes anteriores e posteriores a ela. De fato, na pesquisa que ora se propde, estdo claramente
identificados esses dois momentos.

No entanto, em funcéo da utilizacdo do modelo de andlise de mudanca de Streeck e Thelen
(2005, p. 9), ja apresentado, joga-se luz sobre um periodo mais longo de tempo, dando mais énfase a
verificacdo das mudancas ocorridas ao longo do tempo — sem perder de vista a mudanca inicialmente
percebida na mudanca de governo —, considerando-se cada processo licitatério como uma
observacdo (vinte e cinco no total), dentro das quais ha diversas varidveis cujos valores foram

coletados e analisados.

4.1.3 As variaveis

Os dados coletados pela pesquisa referem-se as seguintes variaveis: nimero de processos
licitatrios, composicado das comissdes de licitagcdo, duracdo dos processos licitatorios, nUmero de
participantes nos processos licitatorios, nimero de vencedores nos processos licitatorios, tipos de
produtos licitados, modalidades de licitacdo utilizadas, indice de observacdo da legalidade em

licitacdes e pregos vencedores nas licitagoes.
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Essas variaveis tém natureza distinta. NUmero de processos licitatérios, composi¢cdo das
comiss@es de licitacao, tipos de produtos licitados, modalidades de licitacdo utilizadas e indice de
observacdo da legalidade em licitagbes representam mudancas no enforcement do arranjo
institucional das compras publicas de medicamentos — questfes essas que serdo analisadas mais a
frente, ndo se trabalhando, no ambito desta pesquisa, com a possibilidade de identificacdo das
relacdes causais que possam existir entre elas.

Duragdo dos processos licitatorios, nimero de participantes nos processos licitatorios,
namero de vencedores nos processos licitatérios e precos vencedores nas licitagdes séo variaveis
que nao sao objeto direto do enforcement, mas cujos valores podem variar em consequéncia do
enforcement relativamente a outras variaveis. Conquanto, como ja se disse, ndo se procurara
identificar relac6es causais, 0 comportamento destas variaveis é relevante para a identificacdo de
evidéncias de que a mudanca institucional eventualmente verificada no primeiro grupo de variaveis
produziu consequéncias concretas.

De qualquer forma, vale notar que esse grupo de varidveis pode se relacionar com o primeiro
grupo mediante relagBes causais, assim como entre si, nesse mesmo tipo de relagdo. Por exemplo, a
duracdo dos processos licitatérios se altera em funcdo da modalidade das licitagbes, como ja se
informou anteriormente. Precos se relacionam com o tipo de produtos e, também, com o niumero de
participantes nos processos licitatorios.

Fato € que existem dificuldades para o estabelecimento de rela¢cdes causais entre as
variaveis, em funcdo da combinagéo de duas caracteristicas da pesquisa, que séo o fato de se tratar
de single-case study e de se tratar de longitudinal comparison, conforme as definicdes de Gerring
(2007, p. 28 e 160). A comprovacdo da existéncia de relagbes causais entre estas variaveis
dependeria da extensdo da pesquisa a um nimero maior de casos, ou seja, da realizacdo de um
cross-case study, que permitiria, inclusive, a criagdo de um grupo de controle. Além dessa dificuldade,
o fato de se tratar de observacdes que ocorrem ao longo de onze anos, tornaria dificil a obtengéo dos
mesmos dados em outras prefeituras do Pais.

Em funcdo da impossibilidade de verificacdo dessas relacdes causais, as variaveis acima
relacionadas serdo analisadas de forma a atestar a ocorréncia ou ndo de uma mudanca no arranjo
institucional das compras publicas de medicamentos em Brusque em duas perspectivas. Quanto as
cinco primeiras variaveis mencionadas, que se relacionam com a questao do enforcement no arranjo
institucional, seus valores em si ja atestam a mudanca, e sua analise em conjunto pode reforcar a
percepc¢ao da efetiva ocorréncia de mudanca.

Os itens duracdo dos processos licitatérios, ndmero de participantes nos processos
licitatérios, nimero de vencedores nos processos licitatorios e precos vencedores nas licitagdes,
como ja se disse, se estabelecem como consequéncia dessas mudancas iniciais.

A andlise de todas as variaveis, em conjunto, sera utilizada para a identificacdo da ocorréncia
ou ndo de mudanca no arranjo institucional das compras publicas de medicamentos em Brusque.
Essa definicdo, no entanto, por se tratar de um single-case study, tem maior relevancia em relagéo as

oportunidades de pesquisas futuras.
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4.1.4 Problema de pesquisa

Conforme ja se colocou, o problema de pesquisa é a identificacdo dos fatores que
influenciaram e que compuseram a mudanca no arranjo institucional das compras publicas de
medicamentos do municipio de Brusque. Sera feita a descricdo das alteracdes verificadas no
comportamento das variaveis acima relacionadas, com esse proposito. Esse procedimento permitira a
identificacdo da natureza e do tipo das mudancas ocorridas, conforme o modelo proposto por Streeck
e Thelen (2005). Além disso, produzira algumas avaliagfes sobre a temética custos de transagéo
aplicados as compras publicas, e sobre a tematica qualidade de governo.

Complementarmente, serdo propostas uma discussdo acerca da adequacdo do arranjo
institucional das compras publicas de medicamentos e algumas oportunidades de pesquisa

relacionadas ao problema acima mencionado.

4.2 COLETADE DADOS E PROCEDIMENTOS ADOTADOS

4.2.1 As observagdes e os procedimentos adotados para coleta de dados

A definicdo da amostra foi realizada a partir de informag6es enviadas pela prefeitura municipal
de Brusque, que dava conta da existéncia de 25 processos licitatorios relativos a aquisicdo de
medicamentos entres os anos de 2001 a 2011, num total de 336 processos relativos a area de salde.
Em Brusque, para realizacdo da pesquisa, foi feita uma busca em todos os processos (fisicos) da
area de saude, para verificacdo das informacdes inicialmente prestadas. De fato, existiam 25
processos licitatérios de aquisicdo de medicamentos, conforme informado na listagem original. As
observacbes realizadas se referem aos processos licitatérios para aquisicdo de medicamentos
realizados pela prefeitura de Brusque ao longo dos anos de 2001 a 2011, distribuidos conforme a
tabela abaixo:

Tabela 4: Quantidade de licitag6es por ano

Ano N° de processos
2001 5

2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
Total

P NN P NP NN DM W

N
a1
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Fonte: departamento de licitagdes do municipio de Brusque. Elaborag&o propria.

Foi utilizada planilha eletrdnica para registro de cada um dos processos licitatérios acima
mencionados, que contém as seguintes informac®es: identificacdo do processo, modalidade de
licitagdo utilizada, duracdo dos processos licitatérios, nome dos licitantes, registro dos licitantes
vencedores e valores atribuidos a cada um deles, tipos de produtos licitados, composicdo das
comissdes de licitagéo e indice de observagdo da legalidade em licitagBes (ILL).

Outra planilha foi utilizada para coleta dos precos vencedores em licitacdes, nesse caso
apenas para um determinado grupo de licitagdes, conforme a divisdo das licitacbes em grupos, que
serd informada adiante.

Essas informac8es compdem as varidveis identificadas na pesquisa, cujo detalhamento sera
feito a frente.

Quanto a primeira planilha, ela foi utilizada inicialmente em 10 processos licitatorios que néo
se referiam exclusivamente a medicamentos, com o fim de se verificar se os itens dela constantes
correspondiam aos elementos efetivamente presentes nos processos, considerando-se, ao final
desse teste inicial, que havia correspondéncia entre itens da planilha e elementos dos processos.

As observacdes, em nimero de 25, foram organizadas em quatro grupos distintos, com as
seguintes caracteristicas: grupo 1, que agrega de todos os processos realizados; grupo 2, que agrega
nove processos, sendo seis no primeiro governo e trés no segundo governo, realizados na
sistematica de registro de precos, mediante os quais foram adquiridos medicamentos constantes da
farmacia basica®?, em grandes volumes, para suprimento das diversas unidades de salde existentes
no municipio; grupo 3, que agrega dez processos licitatérios, sendo oito no primeiro governo e dois
no segundo governo, também realizados na sistematica de registros de precos, cujo objetivo é o
fornecimento de medicamentos ndo constantes da farmacia bésica, para situagbes como, p.ex., 0
atendimento a decisdes judiciais que determinam a prefeitura o fornecimento de medicamentos para
casos especificos; e grupo 4, que agrega seis processos, sendo um por dispensa de licitagcdo e cinco
por convite, todos realizados pelo primeiro governo. Dessa forma, algumas andlises serao
apresentadas em relacdo ao grupo que inclui todos os processos, e outras conforme os demais
grupos criados, conforme a possibilidade de anélise do comportamento de cada variavel em fungéo
de suas peculiaridades.

Esta planilha contém o check-list para célculo do indice de observagédo da legalidade em
processos licitatérios, que sera descrito a seguir, em item especifico para esse fim.

Quanto a segunda planilha, ela foi composta com os precos relativos aos processos
licitatérios constantes do grupo 2, visto que os demais ndo permitem a adequada comparacdo de

precos. Isso se da porque, no caso do grupo 3, o vencedor apenas oferece desconto sobre uma dada

2 A farmacia basica é um programa do Ministério da Saude que estipula a Relagdo Nacional de Medicamentos
Essenciais (Rename), que devera ser colocada a disposi¢éo da populacdo em cada municipio, que, por sua vez,
tem a faculdade de amplia-la, em fungéo de caracteristicas locais. Conforme informacdes disponiveis no portal
do Ministério da Saude na internet:
<http://portal.saude.gov.br/portal/saude/visualizar_texto.cfm?idtxt=32330&janela=1>. Acesso em 1 jun. 2012.


http://portal.saude.gov.br/portal/saude/visualizar_texto.cfm?idtxt=32330&janela=1
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tabela, sendo que foram utilizadas referéncias distintas, quais sejam a Revista ABC Farma®, no

primeiro governo, e a Revista ABC Farma e a Revisa Brasindice**, no segundo governo.
4.2.1.1 O check-list para calculo do indice de observacéo da legalidade em licitages (ILL)

O ILL corresponde, na verdade, a um agregado de variaveis cujo tratamento individualizado
possivelmente inviabilizaria a realizacdo da presente pesquisa. Tratadas em conjunto, permitem a
visualizacdo da observacao aos dispositivos legais em um dado processo licitatorio, e a comparagao
entre os diversos processos, tanto em relagdo ao resultado global do indice como em relacdo ao
resultado do indice por secdes.

O check-list para célculo do ILL cobre os diversos aspectos relativos a legalidade dos
procedimentos licitatorios, divididos em 10 secdes, que correspondem ao agrupamento de 51 itens
conforme o assunto de que tratam. Em algumas sec¢8es, héa itens excludentes, como € o caso do
fundamento legal da modalidade, na qual, entre 6 itens, é possivel que haja no maximo 2 sendo
observados ao mesmo tempo. O maximo de itens verificados em uma sé licitacdo chega a 40 e o
minimo a 34. O atesto do atendimento a cada item é feito mediante critérios definidos para cada um
deles, de forma que, ao se avaliar um determinado item em um processo licitatério, a avaliacdo
daquele mesmo item em outro processo é feita mediante os mesmos referenciais. A titulo de
exemplo, cita-se o item “ata de realizacdo da licitacdo”. Considera-se que a ata exista caso o
documento a ela correspondente contenha o nome do vencedor, o valor de sua proposta e o valor
das demais propostas. Para todos os demais itens foram definidos critérios que, a semelhanga destes
mencionados, permitem a avaliacdo uniforme entre as diversas licitages. A tabela dos critérios para
avaliacdo dos itens do check-list consta do apéndice B da dissertacéo.

Para o item que foi adequadamente observado na realizacdo da licitagdo, conforme os
critérios estabelecidos, atribui-se o valor 1, e, para sua auséncia, o valor 0. E feita a ponderacéo dos
valores dos itens, procedimento que define o indice de observagéo da legalidade da secao (ILLS), e a
ponderacéo dos valores das se¢8es, que, por sua vez define o indice de observacéo da legalidade no
processo licitatério especifico, o ILL, expresso por valores que variam de 0 a 1, assim como o ILLS.

As secdes agrupam itens em torno dos seguintes temas: solicitacdo (de compra) e
autorizacdo, recursos orcamentarios (origem e disponibilidade), fundamentagéo legal da modalidade
(escolhida pelo gestor), parecer juridico, edital ou carta-convite (informagcfes aos licitantes),
divulgacdo, qualificacdo dos licitantes (documentagdo), dados do contrato assinado (elementos
caracteristicos), decisdes e julgamentos realizados (no curso do processo licitatorio) e dados gerais.

Os registros séo feitos na planilha mediante o cumprimento ou ndo destes requisitos da Lei

43 «p Revista ABCFarma é editada mensalmente com distribuicdo em todo o territério nacional e oferece, entre

outras matérias, as informag¢des mais atualizadas do setor, constituindo-se na mais confiavel e segura fonte de
consultas, tanto da imprensa em geral, autoridades como de todos os envolvidos com o segmento farmacéutico.
Constitui-se também em fonte completa de informacao sobre precos de medicamento e reportagens sobre
saude”. Conforme o portal da Associagdo Brasileira do Comércio Farmacéutico na internet:
<http://www.abcfarma.org.br/sobre.asp>, Acesso em 24 mai. 2012.

** A Revista Brasindice aborda temas farmacéuticos e hospitalares, em se¢fes especificas que tratam de temas
como farmacia e medicina, legislagdo, equipamentos e artigos hospitalares e mercado farmacéutico Conforme o
portal Brasindice na internet: <http://www.brasindice.com.br/index.php?Doc=6>. Acesso em 19 jun. 2012.


http://www.brasindice.com.br/index.php?Doc=6
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de Licitacbes e da Lei do Pregdo. A auséncia de valoracdo (pesos) para itens e secdes nivelaria
dispositivos como, por exemplo, o adequado enquadramento da modalidade de licitacdo, que é de
grande relevancia para a obtencéo dos fins a que a Lei de Licitacdes se propde, com a apresentacao
da declaracdo de ndo emprego de menores de idade, cuja relevancia é pequena para obtencéo
destes mesmos fins. Dessa forma, foram feitas as ponderacdes dos valores de secdes e itens, para a
identificacdo de tais diferencas. Foi feita analise de sensibilidade do check-list, mediante a simulacéo
do indice sem as ponderac6es mencionadas, para efeito de avaliagdo do préprio instrumento e dos
valores de ILL obtidos, mediante a aplicagéo do indice de observagéo da legalidade plano, ou ILLP.

Informag6es sobre dispositivos das referidas leis incluidos e néo incluidos no ILL constam do
apéndice C.

Modelo do check-list é apresentado na folha seguinte.



Quadro 7: check-list para célculo do ILL
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Existe

Inexiste

D
(%]
(e]

ILL

| - SOLICITACAO E AUTORIZACAO

ILLS

Justificativa da necessidade de aquisicdo

Pesquisa de precos

Autorizag&o do gestor

Il - RECURSOS ORCAMENTARIOS

ILLS

Definicdo da fonte de recursos

Saldo orcamentario suficiente

Ill - FUNDAMENTACAO LEGAL DA MODALIDADE

ILLS

Fundamentacao da dispensa ou inexigibilidade (1)

Existe comprovacao da situagdo utilizada como fundamento para disp./inex. (1)

Bens e servicos comuns, desempenho e qualidade objetivamente definiveis (2)

Enquadramento do convite (1)

Enquadramento da tomada de precos (1)

Enquadramento da concorréncia (1)

IV - PARECER JURIDICO

ILLS

Parecer da Assessoria Juridica

Minuta do contrato aprovada pelo setor

Atendimento do Gestor as recomendacdes do parecer (1)

V - EDITAL OU CARTA CONVITE

ILLS

Especifica¢des do objeto

Parametros objetivos para julgamento

Planilha de pregos

DefinicBes sobre reajustes de precos (1)

Informacdes sobre a realizagdo dos pagamentos

Informacdes sobre possibilidade de recursos pelos licitantes

Informacgdes sobre possibilidade de sanc¢des aos licitantes por inadimplemento

Minuta do contrato

VI - DIVULGACAO

ILLS

Data da publicagcéo

Publicacdo em diario oficial (1)

Informacé&o sobre modificagdes no edital (1)

VIl - QUALIFICACAO DOS LICITANTES (DOCUMENTACAO)

ILLS

Entrega da declaragdo de regularidade por todos participantes (2)

CNPJ

Habilitagco juridica

Certiddo negativa de débitos municipais

Certiddo negativa de débitos estaduais

Certiddo negativa de débitos federais

Certiddo negativa do INSS

Certiddo de regularidade com o FGTS

Declaragdo de ndo emprego de menores

Alvara Sanitario

Registro cadastral emitido por érgéo publico gue substitui as comprovacdes (1)
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VIl - DADOS DO CONTRATO ASSINADO: ELEMENTOS
CARACTERISTICOS

ILLS

Casos de resciso (1)

Direitos da administracdo em caso de rescisao (1)

Vinculagdo ao edital ou ao termo da dispensa ou ao termo da inexigibilidade (1)

Obrigacao de manter as condi¢des de habilitacdo por todo o contrato (1)

IX - DECISOES E JULGAMENTOS REALIZADOS

ILLS

Justificativa das desqualificacdes e desclassifica¢bes (1)

Respostas dadas aos recursos (1)

Ata da realizacéo da licitacdo

Decis@o motivada da aceita¢do da proposta melhor classificada conforme edital

Revogagao e anulagéo (1)

X - DADOS GERAIS

ILLS

Designacéo legal da comisséo de licitacéo

Conformidade da proposta vencedora com o edital

Realizacdo da fase de lances (2)

Numero adequado de propostas do convite (1)

Montagem do processo

Homologacéo adjudicagdo

P INWWWININWFRINWWWWWw|w|N|(F

Fonte: Lei de Licitagdes e Lei do Pregéo. Elaboragéo propria.
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4.2.2 Dados coletados

4.2.2.1 Numero de processos licitatérios

Quantidade de processos licitatérios realizados por cada governo, agrupados em funcéo das
modalidades de licitag&o utilizadas.

Como ja informado, os processos licitatorios sao divididos em quatro grupos, para efeito de
andlise dos resultados da pesquisa. Foram acrescidas informac6es acerca dos valores totais dos

processos licitatdrios relativos aos grupos 2 e 4.

4.2.2.2 Composicao das comissdes de licitacao

Em cada processo foram anotados os nomes dos membros das comissdes de licitagéo
responsaveis pelos processos, bem como o0s cargos e as funcbes por eles ocupados. A principal
atividade desempenhada pela comissdo de licitacdo é o julgamento dos processos licitatorios, nos
quais tem a responsabilidade de avaliar a documentacdo apresentada por cada licitante para se
habilitar a participar dos processos, julgar as propostas e decidir quem € o vencedor do processo, e
de responder aos recursos que, porventura, sejam apresentados por licitantes que nao concordarem

com algum procedimento adotado pela comisséo, ou decisédo por ela tomada.

4.2.2.3 Duragdo dos processos licitatérios

Em cada processo licitatério foram identificadas a data de inicio, considerando-se nesse caso
a data da solicitacdo da aquisicdo e medicamentos feita pela unidade solicitante —secretaria de
municipal de salde — ao departamento de licitagdes, e a data de término, considerando-se a data da
assinatura da ata de registro de precos (que vale para as licitacdes dos grupos 2 e 3) ou a data de
assinatura do contrato (que vale para as licitacdes do grupo 4). Dessa maneira, foi possivel identificar

a duracdo total de cada processo licitatorio.
4.2.2.4 Participantes nos processos licitatérios

Tomou-se nota do home de cada participante em cada processo licitatério. A manipulacéo
desses dados permite verificar a quantidade de participantes em cada processo, e verificar quais
deles participaram dos processos licitatérios promovidos pelos dois governos ou apenas por um ou
outro governo.

4.2.2.5 Vencedores nos processos licitatérios

Tomou-se nota do nome dos licitantes vencedores em cada processo licitatério, e os valores

atribuidos a cada um. Tratando-se de aquisicdo de medicamentos, a adjudicacdo (ato pelo qual a
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Administracdo atribui ao licitante vencedor o objeto da Iicitac;éo45) pode ser feita a diversos licitantes,
pois a disputa de precos ocorre em relacdo a cada um dos medicamentos licitados — é realizada por
item. A manipulacdo desses dados permite verificar se os mesmos licitantes venceram repetidamente

0s processos licitatorios, e se eles venceram processos licitatérios promovidos pelos dois governos.
4.2.2.6 Tipos de produtos licitados

A producdo e a venda de medicamentos no Pais sao controladas pela Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (Anvisa). A Anvisa é responsavel pelos registros dos medicamentos e sua
liberacdo para venda®, mediante classificacio dos medicamentos em trés categorias: de referéncia,
similares e genéricos.

Segundo a Anvisa, é classificado como de referéncia

[...] o medicamento inovador registrado no 6rgdo federal responsavel pela
vigilancia sanitaria e comercializado no Pais, cuja eficicia, seguranca e
gualidade foram comprovadas cientificamente junto ao 6rgado federal
competente, por ocasido do registro. A eficacia e seguranca do
medicamento de referéncia sdo comprovadas através de apresentacdo de
estudos clinicos®’

Similar, € o medicamento que

[...] conttm o mesmo ou 0os mesmos principios ativos, apresenta mesma
concentracdo, forma farmacéutica, via de administracdo, posologia e
indicacdo terapéutica, e que é equivalente ao medicamento registrado no
orgao federal responséavel pela vigilancia sanitaria, podendo diferir somente
em caracteristicas relativas ao tamanho e forma do produto, prazo de
validade, embalagem, rotulagem, exmplentes e veiculo, devendo sempre
ser identificado por nome comercial ou marca®®

Genérico, é o medicamento que

[...] contém o mesmo farmaco (principio ativo), ha mesma dose e forma
farmacéutica, € administrado pela mesma via e com a mesma indicacao
terapéutica do medicamento de referéncia no pais, apresentando a mesma
seguranca que o medlcamento de referéncia no pais podendo, com este,
ser intercambiavel*

iz TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Licitagdes e Contratos: orientacdes basicas. Brasilia, 2006, p. 183.

Conforme consulta ao portal da Anvisa na internet:
<http /Iportal.anvisa.gov.br/wps/content/Anvisa+Portal/Anvisa/Inicio/Medicamentos>. Acesso em 10 jul. 2012.
Conforme consulta ao portal da Anvisa na internet:

<http://portal.anvisa.gov.br/wps/content/Anvisa+Portal/Anvisa/lnicio/Medicamentos/Assunto+de+Interesse/Medica
mentos+similares>. Acesso em 3 mai. 2012.

48 Conforme consulta ao portal da Anvisa na internet:
<http://portal.anvisa.gov.br/wps/content/Anvisa+Portal/Anvisa/lInicio/Medicamentos/Assunto+de+Interesse/Medica
mentos+similares>. Acesso em 3 mai. 2012.

49 Conforme consulta ao portal da Anvisa na internet:
<http://portal.anvisa.gov.br/wps/content/Anvisa+Portal/Anvisa/Inicio/Medicamentos/Assunto+de+Interesse/Medica
mentos+genericos/Medicamento+Generico>. Acesso em 3 mai. 2012.


http://portal.anvisa.gov.br/wps/content/Anvisa+Portal/Anvisa/Inicio/Medicamentos
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A intercambialidade entre os medicamentos é averiguada e certificada por meio dos testes de
equivaléncia farmacéutica e de bioequivaléncia, conforme ja informado. E a prépria Anvisa que realiza
essas certificacfes mediante testes realizados em laboratérios por ela credenciados. Além disso, a
Anvisa fiscaliza a producdo dos medicamentos™’.

Foram identificados, em cada processo licitatério, os tipos de medicamentos aceitos. Nota-se,
desde ja, que a acdo regulatéria e fiscalizatéria da Anvisa padroniza os produtos genéricos quanto a
sua composicdo e resultados proporcionados, fato esse que assegura ao poder publico a
possibilidade de especificar o produto desejado, e, sem especificar marcas, obter a oferta exata do

produto pretendido.
4.2.2.7 Modalidades de licitacao utilizadas

Foi feito o registro das modalidades utilizadas em cada processo licitatério, quais sejam,
concorréncia, tomada de pregos, convite e pregdo, e a utilizagdo do sistema de registro de precos.

Foi verificado, também, se ocorreram aquisicdes mediante dispensa e inexigibilidade de licitacdo.
4.2.2.8 Indice de observacio da legalidade em licitagdes (ILL)

Com o fim de se verificar a observacao da legalidade relativamente aos dispositivos da Lei de
Licitacdes e da Lei do Pregéo, foi aplicado o check-list criado pelo IFC para utilizacdo pela Secretaria
de Controle Interno da prefeitura municipal de Brusque, adaptado as necessidades da pesquisa,
conforme exposto anteriormente. A aplicacdo desse instrumento permite que se realize a comparagéo
da observacdo da legalidade nos diversos processos licitatorios constantes da amostra selecionada
para a pesquisa.

A apresentacdo dos indices serd feita para cada um dos quatro grupos de licitacdes
mencionados anteriormente, mediante comparagfes dos indices de legalidade dos processos como

um todo, e comparacdes dos indices de legalidade de cada secdo do check-list.
4.2.2.9 Precos vencedores nas licitagbes

A possibilidade de comparacao entre 0s precos vencedores nas licitagdes resume-se aquelas
constantes do grupo 2. Isso porque, como ja informado, as licitagbes constantes do grupo 3 foram
feitas apenas para atendimento de aquisicbes de medicamentos ndo cobertos pela farméacia bésica,
e, para esse fim, utiliza-se a modalidade de registro de precos de uma determinada lista de
medicamentos sobre o qual as licitantes oferecem descontos. Nesse caso, além de ndo se tratar de
efetiva entrega de produtos para distribuicdo regular pelas unidades de satude do municipio, foram
utilizadas diferentes listas como referéncia de precos, impossibilitando a comparacdo adequada.

Quanto ao grupo 4, resume-se a poucos tipos e pequenas quantidades de medicamentos, e s6

0 A regulamentacdo e a fiscalizacdo da producéo de medicamentos, incluindo os denominados genéricos, é
realizada pela Anvisa, conforme a Resolugdo RDC n.° 210 de 4 de agosto de 2003. Disponivel em
<http://www.anvisa.gov.br/legis/resol/2003/rdc/210_03rdc.pdf>. Acesso em 10 jul. 2012.


http://www.anvisa.gov.br/legis/resol/2003/rdc/210_03rdc.pdf
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ocorreram no primeiro governo, ndo permitindo comparagoes.

Foram apurados os precos vencedores nas licitagcdes do grupo 2, e foi feita a comparacao de
sua evolucéo, contrapondo-se os valores médios praticados no primeiro governo e os valores médios
praticados no segundo governo, relativamente aos medicamentos que foram adquiridos pelos dois
governos. Medicamentos adquiridos por um s6 dos governos, obviamente, ficam de fora da
comparagéo. Os valores dos medicamentos foram atualizados com base no indice Geral de Pregos —
Distribuigdo Interna da Fundacgéo Getulio Vargas (IGP-DI).

4.2.3 Validade da pesquisa

4.2.3.1 Validade interna

Conforme ja identificado anteriormente, Gerring (2007, p. 153) identifica quatro desenhos de
pesquisa para o estudo de caso: dynamic comparison, que inclui a analise de varia¢cdes temporais e
espaciais, longitudinal comparison, que inclui apenas variacéo temporal — e €, portanto, a situagéo do
estudo de caso aqui planejado —, spatial comparison, que néo inclui variacdo temporal, e
counterfactual comparison, que néo inclui variacdo de nenhum dos dois tipos.

Quanto ao desenho denominado longitudinal comparison, trata-se da comparag¢ao entre um
estado pré-existente, e aquele que se verifica ap6s uma dada intervengéo. Nesse caso, a intervencgao
seria a mudancga na gestao do municipio, com a posse de um novo grupo politico no governo.

Gerring (2007, p. 160) alerta para a dificuldade de que, em situaces dessa natureza —
longitudinal comparison —, sejam estabelecidos grupos de controle para o objeto da pesquisa. Isso se
da por diversas raz8es. Primeiramente, pelo fato de que, como se trata de uma intervenc¢éo, ndo faz
sentido criar-se um grupo de controle sobre o qual ndo seja realizada a intervencao, visto que os
achados identificariam, necessariamente, que ndo houve mudan¢a alguma naquele grupo. Em
segundo lugar, a auséncia de um grupo de controle seria pragmatica, ou seja, a dificuldade de se
criar um grupo de controle, visto que este teria que guardar similaridade com o grupo de tratamento
em todos os seus aspectos relevantes. Em tais circunstancias, alega Gerring (2007, p. 161), as
relacdes sdo identificadas mediante a observa¢do de mudancas, ou falta de mudancgas, no objeto do
estudo, conforme revelado pelos testes aplicados antes e depois da intervencdo. Esse tipo de
avaliacdo — que é a situagdo da presente pesquisa —, ainda segundo Gerring (2007, p.161), “provides
much more reliable evidence of a treatment’s true effect than a rather artificial comparison to some
stipulated control group that is quite different from the group that has been treated”.

Ao falar sobre grupo de tratamento e grupo de controle, Gerring esta se referindo a individuos
sobre os quais é feita uma intervengdo. Nesse sentido, o caso de Brusque trabalha apenas com um
individuo, ou um elemento. As colocacdes de Gerring, no entanto, permanecem validas, ou seja, ndo
faria sentido que se estudassem outros municipios nos quais nao ocorreu a intervencao verificada em
Brusque e, ter acesso a informacg@es relativas a outro, ou outros municipios que guardassem as
mesmas caracteristicas de Brusque seria uma tarefa dificil realizacao.

E, de fato, a despeito de que Gerring tenha se referido a grupos de individuos, ndo € essa a
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caracteristica que define a realizagdo de uma pesquisa com esse desenho. Gerring (2007, p. 163)
explica que “wherever the researcher concentrates on a single case and that case undergoes a
change in the theoretical variable of interest, a Longitudinal Comparison is in play”’. O objeto desta
pesquisa é o arranjo institucional das compras publicas de medicamentos em Brusque, sobre o qual é
feita uma intervencdo na mudanca de governo. A evidéncia dessa intervencdo é a mudanca nos
valores das variaveis antes identificadas.

A verificagdo da ocorréncia ou ndo de mudanca no arranjo institucional das compras publicas
de medicamentos sera feita mediante a avaliagdo do comportamento dessas variaveis, sendo que
algumas delas podem identificar as mudangas em si (nimero de processos licitatérios, composicao
das comissdes de licitacao, tipos de produtos licitados e modalidades de licitacao utilizadas) e outras
os resultados por elas produzidos (duracdo dos processos licitatérios, participantes nos processos

licitatérios, vencedores nos processos licitatdrios e precos vencedores nas licitagfes).

4.2.3.2 Validade externa: possibilidade de generalizacao

A escolha de um deviant-case implica, segundo Gerring (2007, p. 109), a negagdo de um
modelo geral, e ndo a afirmac¢éo da representatividade do caso. Esse modelo seria, no ambito da
pesquisa realizada, a ndo observacdo das regras formais do arranjo institucional das compras
publicas.

Gerring (2007, p. 147) afirma que “case studies (with the two exceptions already noted) rest
upon an assumed synecdoche: the case should stand for a population”. As duas excec¢des
mencionadas sdo deviant-case e influential-case. Influential-case é aquele cujo estudo se propde,
inicialmente, a confirmar um modelo geral, ou seja, o oposto do que se espera de um deviant-case.
No ambito desta pesquisa, hdo seria preciso — e nem mesmo possivel — falar-se de generalizacéo.

No entanto, é possivel sinalizar, como de fato sera feito como oportunidade de pesquisas
futuras, a relacé@o entre variaveis identificadas nesta pesquisa como possibilidades de generalizacéo
relativamente ao arranjo institucional das compras publicas de medicamentos. Supbe-se, por
exemplo, que existam associacdes entre algumas varidveis que poderao ser objeto de estudo futuro
em cross-case studies para se verificar se, por exemplo, é possivel generalizar que a utilizagcao de
determinadas modalidades de licitagdo em combinacdo com determinados indices de legalidade

possam causar menor duracéo de processos licitatorios e baixos precos vencedores em licitacdes.
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5 APRESENTACAO DOS RESULTADOS

A apresentacdo dos resultados dessa pesquisa tem como parametros teéricos os conceitos
de instituicdo, mudanca institucional e qualidade de governo. Diversas nuances da administracdo
publica poderdo ser percebidas ao longo da apresentacdo dos resultados, que tém a ver com gestao
publica, incluindo gestdo de processos, tomada de decisdo no setor publico e a pratica de atos
administrativos. De maneira mais especifica, trata-se da comparagdo entre as praticas de dois
governos quanto a aquisicdo de medicamentos com recursos publicos. As mudancas verificadas
ficardo patentes por meio de quadros comparativos, e do detalhamento posterior de cada um dos
itens neles contidos.

Da andlise produzida emergira a identificacdo da mudanca ocorrida no arranjo institucional
das compras publicas de medicamentos no municipio de Brusque, tendo em vista o0 modelo de
analise proposto no capitulo revisédo de literatura.

Conquanto exista referencial tedrico abundante no dmbito do tema neoinstitucionalismo, e,
particularmente, quanto a mudanca institucional, 0 mesmo néo é verdade quanto a compras publicas
de medicamentos no Brasil. De qualquer forma, as pesquisas mencionadas na revisao de literatura
permitem comparagfes interessantes, cujas conclusbes poderdo apresentar oportunidades de
pesquisas futuras.

Inicialmente, sera apresentado o quadro comparativo dos processos licitatérios, que
corresponde ao primeiro objetivo especifico da pesquisa, e permite a visualizacao inicial das variaveis
estudadas, a respeito das quais se fazem varios detalhamentos. Na sequéncia, apresenta-se 0
quadro de mudanca do arranjo institucional das compras publicas de medicamentos em Brusque, que
deriva em grande parte do primeiro quadro. A seguir, faz-se a analise relativa & natureza, ao tipo e
aos resultados promovidos pela mudanca, sendo que esse Ultimo item se subdivide nas tematicas
custos de transac¢éo e qualidade de governo.

Finalizando esse capitulo, é feita uma analise acerca do ILL, conforme sua utilizagdo na
pesquisa, e € proposta a discussdo acerca da adequacao do arranjo institucional existente para a

aquisicdo de medicamentos pelo poder publico.

51 RESULTADOS E ANALISES

5.1.1 Quadro comparativo das variaveis

Inicialmente, demonstra-se o comportamento das variaveis selecionadas para a realizagédo da
pesquisa, mediante a comparacdo entre os dois governos. Nem todos os dados séo trazidos para o
quadro, apenas aqueles avaliados como sendo 0os mais relevantes.

Na sequéncia, sdo apresentadas tabelas para cada uma das variaveis, com detalhamentos

que permitem o aprofundamento dessa comparacao.
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Quadro 8: Comparativo das variaveis, por governo

Primeiro governo

Segundo governo

NUmero de processos
licitatérios

20 processos ao longo de oito
anos, média de 2,5 por ano.

5 processos ao longo de 3
anos, média de 1,67 por ano.

Composicéo das comissdes
de licitacéo

A mesma comissao se repete nos
12 processos licitatérios dos 3
primeiros anos de governo, sendo
que as comissfes sdo compostas
por 5 membros (em 3 deles, um
dos membros nao participa). O
secretario de administragéo, que
€ irmao do prefeito, faz parte da
comissédo. Cada servidor
participa, em média, de 33% dos
processos licitatorios realizados.

8 servidores participam da
COMissao nos 5 processos
licitat6rios dos primeiros 3 anos
de governo, sendo que as
comissfes sdo compostas por 3
membros. Os membros da
comissédo séo do departamento
de licitagBes. Cada servidor
participa, em média, de 42%
dos processos licitatorios
realizados.

Duragéo dos processos
licitatorios — grupo 2

Média de 90,17 dias por
processo.

Média de 40 dias por processo.

Participantes nos processos
licitat6rios — grupo 2

Média de 25,50 por processo.

Média de 26,67 por processo.

Vencedores nos processos
licitat6rios — grupo 2

Média de 20,67 por processo.

Média de 18,67 por processo.

Tipos dos produtos licitados —
grupo 2

A possibilidade de aceitacéo de
medicamentos similares impede a
uniformizacgdo dos produtos
oferecidos, e a garantia de que o
medicamento fornecido seja
exatamente o solicitado.

Arestricdo da aceitacdo de
medicamentos de referéncia e
genéricos, com poucas
excecdes para medicamentos
similares, garante o
fornecimento do produto exato
gue foi solicitado.

Modalidades de licitaces

6 concorréncias — registros de

3 pregbes — registros de

utilizadas — grupo 2 precos. precos.
Modalidades de licitaces 8 concorréncias — registros de 2 pregbes — registros de
utilizadas — grupo 3 precos. precos.
Modalidades de licitaces 1 dispensa e 5 convites nos N&o ocorre.
utilizadas — grupo 4. primeiros 3 anos de mandato.

ILL médio dos processos 0,53 0,87

ILL médio dos processos do 0,53 0,90

grupo 2

ILL médio dos processos do 0,57 0,84

grupo 3

ILL médio dos processos do 0,49 N&o ocorre.

grupo 4

Precos vencedores nas
licitagbes

Na comparacéo da evolucdo dos precos vencedores nas licitagdes,
ajustados pelo IGP-DI, houve variagdo média negativa de 31,53% e
variagdo mediana negativa de 48,19% considerando-se a média dos
precos vencedores nas licitagbes promovidas pelo segundo governo
em relacdo & média dos prec¢os vencedores nas licitacdes

promovidas pelo primeiro governo.

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo prépria.

5.1.1.1 NUmero de processos licitatorios

Nos trés primeiros anos do primeiro governo foram adquiridos medicamentos por meio

dispensa de licitagdo — um processo, e por meio da modalidade convite — cinco processos, que

correspondem ao grupo 4. Esses processos referem-se a compras emergenciais em valores

pequenos. A tabela abaixo traz essas informacdes:
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Tabela 5: Valores das licitagdes do grupo 4 conforme més e
ano de realizacdo, em reais (valores correntes)

Més e ano Valor (R$)
3/2001 108.171,81
3/2001 22.597,30
6/2001 7.204,85
3/2002 7.717,26
9/2003 17.530,00
9/2003 7.288,00

Total 170.509,22

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo prépria.

N&o se verificaram, em nenhum dos dois governos, aquisi¢cdes realizadas por meio de
inexigibilidade de licitac&o.

Nos dois governos, foram realizadas licitagbes na modalidade registro de pre¢os para atender
demandas de aquisi¢cdo de medicamentos ndo constantes da farmécia bésica, do Ministério da Saude
— licitacbes que correspondem ao grupo 3. Nesse caso, como a demanda pode ser relativa a
qualquer medicamento, o processo licitatério é feito mediante descontos oferecidos pelos licitantes
sobre tabelas de referéncia, como a da Revista ABC Farma®'. Relativamente a esse grupo, foram
realizados oito processos licitatérios pelo primeiro governo ao longo de oito anos e dois pelo segundo
governo ao longo de trés anos.

As licitagdes dos produtos constantes da farmécia basica, correspondentes ao grupo 2 —
aquelas por meio das quais se adquire o maior volume de medicamentos, foram realizadas em
namero de seis no primeiro governo, ao longo de oito anos, e trés no segundo governo, ao longo de
trés anos. Os valores praticados nessas licitagdes sdo estimados, servem apenas para registro dos
precos que serdo praticados quando da entrega futura dos produtos, em funcdo da efetiva solicitagéo
pela secretaria de salde do municipio. Essas estimativas sao relacionadas a seguir, para efeito de
comparacao com aqueles relativos as aquisi¢cdes do grupo 4, ou seja, por meio de convite e dispensa

de licitac&o:

°! Revista editada mensalmente pela Associacdo Brasileira do Comércio Farmacéutico, que traz informacdes
sobre precos de medicamentos. Disponivel em: <http://www.abcfarma.org.br/sobre.asp>. Acesso em 24 mai.
2012.
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Tabela 6: Valores das licitagcdes do grupo 2 conforme més
e ano de realizacao, em reais (valores correntes)

Més e ano Valor (R$)
4/2001 662.725,00
4/2002 667.669,50
2/2003 2.183.419,00
2/2004 1.118.448,00
15/2005 8.182.177,00
12/2007 6.237.158,00
11/2009 788.404,00
8/2010 2.247.010,00
9/2011 2.224.957,30

Total 24.311.967,80

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragao propria.

Mesmo se tratando apenas de estimativas de compras futuras, verifica-se que os valores séo
substancialmente mais elevados do que aqueles relativos ao grupo 1.
Foram, portanto, 25 processos licitatérios, cuja realizagdo, no total e por grupo em cada

governo, foi praticada nas seguintes quantidades e frequéncias:

Tabela 7: Quantidade e frequéncia de licitagbes realizadas por cada governo,
conforme os grupos

Grupo Primeiro governo Segundo governo
Quantidade Média Quantidade Média
1 (total) 20 2,5/ano 5 1,67/ano
2 6 0,75/ano 3 1/ano
3 8 1/ano 2 0,67/ano
4 6 0,75/ano - -

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo prépria.

O primeiro governo realizou, em média, mais processos licitatérios do que o segundo
governo, ou seja, 2,5/ano em relagdo a 1,67/ano. O segundo governo realizou, em média, mais
processos licitatorios do grupo 2, que sdo aqueles mediante os quais € adquirido o maior volume dos
medicamentos utilizados pela secretaria de saude do municipio, ou seja, 1/ano em relacdo a
0,75/ano.

Considerando-se, no entanto, a realizagdo de processos licitatérios apenas nos ultimos trés

anos do primeiro governo a situacgao é diferente:
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Tabela 8: Quantidade e frequéncia das licitacdes realizadas por cada governo, conforme
0S grupos, considerando-se apenas os trés Gltimos anos do primeiro governo

Grupo Primeiro governo Segundo governo
Quantidade Média Quantidade Média
1 (total) 4 1,33/ano 5 1,67/ano
2 1 0,33/ano 3 1/ano
3 3 1/ano 2 0,67/ano
4 - - - -

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragao prépria.

A realizacdo de maior nimero de processos licitatorios pode representar maiores custos de
transacdo, em funcdo do maior gasto de recursos nessa atividade. O aspecto essencial quanto a
essa variavel, no entanto, é a necessidade de realizacdo de tantos processos licitatérios quantos
forem necessérios para que ndo ocorra desabastecimento na distribuicdo de medicamentos aos
cidadados. Pode-se entender que o numero ideal de processos, portanto, € aquele que combina
abastecimento continuo com menor nimero de processos licitatorios, ou, em melhor analise, com
menor custo de transacgdo oriundo da realizagdo de processos licitatérios. Nao foram recolhidas

informacdes suficientes, nessa pesquisa, que permitam anélises nesse sentido.

5.1.1.2 Composicao das comissdes de licitacdo

O primeiro governo repetiu a mesma comissdo de licitagdo nos 12 processos licitatorios
realizados em seus 3 primeiros anos, a excecdo de trés deles, dos quais um dos membros néo
participou. A comissdo era composta por 5 servidores, e, nas trés situacdes mencionadas foi
composta por apenas 4 servidores.

No primeiro governo, o titular da secretaria a qual se subordina o departamento de licitagbes
participa da comisséo, e € irméo do prefeito. No segundo governo, a comissdo € composta somente
por servidores do departamento de licitacdes.

O primeiro governo utilizou-se do total de 12 servidores nas comissfes de 20 processos
licitatorios, que eram compostas por 5 servidores, sendo que 7 eram efetivos e 5 comissionados (58%
de efetivos). O segundo governo utilizou-se de 7 servidores nas comissfes de 5 processos
licitatorios, que eram compostas por 3 servidores, sendo que 4 eram efetivos e 3 comissionados (57%
de efetivos). Considerando que o primeiro governo realizou 20 processos licitatérios e que as
comissfes de licitacdo eram compostas por 5 membros, houve um total de 100 vagas que foram
preenchidas por 12 servidores, estabelecendo uma relacéo de participacdo média de cada servidor
em 8,3 processos, ou seja 33% dos processos. No caso do segundo governo, considerando-se que
foram realizados 5 processos licitatérios, com comissdes que eram compostas por 3 membros, houve
um total de 15 vagas que foram preenchidas por 7 servidores, estabelecendo a relacdo de
participagdo média de cada servidor em 2,1 processos, em um total de 5 processos, ou seja, cada
servidor participou de 42% dos processos.

Maior impessoalidade na composicdo das comissfes de licitacdo sinaliza na direcdo da

imparcialidade como valor das instituicdes, conforme a abordagem de Rothstein (2011).
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5.1.1.3 Duracao dos processos licitatérios
O tempo total médio dos processos licitatorios realizados pelo primeiro governo é de 56,16
dias, e pelo segundo governo é de 42 dias. A comparacao conforme os diversos grupos de licitacGes

consta da tabela a seguir:

Tabela 9: Duracdo média das licitacGes por grupo, em dias

Grupo Primeiro governo Segundo governo
1 (total) 56,16 42,00

2 90,17 40,00

3 50,63 45,00

4 24,20 -

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboracgéo proépria.

A aquisicdo de medicamentos mediante dispensa de licitagdo e na modalidade convite gera
dois efeitos. Por um lado, diminui o tempo médio total gasto em cada processo, pois sao
procedimentos simplificados e, portanto, mais ageis, e, por outro lado, aumenta o tempo total que o
governo gasta com a realizacdo desses procedimentos. Como o segundo governo néo realizou
aquisicbes mediante dispensa de licitacdo e na modalidade convite, a comparacao seguinte € relativa
ao tempo médio gasto pelos dois governos considerando-se apenas os grupos 2 e 3, conforme

abaixo:

Tabela 10: Duragdo média das licitag6es dos grupos 2 e 3, em dias

Grupos Primeiro governo Segundo governo
2e3 67,57 42,00

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo propria.

Evidenciando-se apenas as licitacdes ocorridas nos Ultimos trés anos do primeiro
governo em relacao ao segundo governo, verifica-se que a duracdo média dos processos licitatorios

realizados pelo primeiro governo permanece mais alta do que a do segundo governo:

Tabela 11: Duracdo média das licitagdes por grupo, em dias,
evidenciando-se os trés Ultimos anos do primeiro governo

Grupo Primeiro governo Segundo governo
8 anos 3 anos
1 (total) 56,16 77,25 42,00
2 90,17 148,00* 40,00
3 50,63 53,47 45,00
4 24,20 - -

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboracgéo proépria.

*Foi realizada apenas uma licitagdo de grupo 2 nos trés ultimos anos do primeiro governo.

Como nao foram realizadas licitacdes do grupo 4 pelo primeiro governo em seus trés ultimos
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anos, o valor relativo ao grupo 1 nesta tabela equivale a média dos valores dos grupos 2 e 3.
Relembre-se que o primeiro governo realizou apenas um processo licitatério do grupo 2 em seus trés
Gltimos anos, razao pela qual ndo se trata de tempo médio, mas do tempo daquela licitacao
especifica.

O segundo governo gastou mais tempo com a aquisicdo de medicamentos do que o primeiro
governo nas duas comparacdes feitas, ou seja, tanto considerando os oito anos do primeiro governo
como apenas seus Ultimos trés anos. Maior duragdo dos processos licitatérios sinaliza no sentido de

maiores custos de transag&o incorridos pelo governo.

5.1.1.4 Participantes nos processos licitatérios

As licitagbes do grupo 4, por sua natureza, envolvem poucos licitantes. Convites podem ser
realizados com apenas trés licitantes, e no caso de dispensa a compra é feita sem nem mesmo se
realizar qualquer certame competitivo, o0 que pode significar que a compra seja feita de apenas um
fornecedor. Dessa forma, e pelo fato de que o segundo governo néo realizou aquisicbes mediante
essas modalidades, as analises ficariam restritas aos grupos 2 e 3. Verifica-se, no entanto, que as
licitacdes do grupo 3 também podem se referir a um ndmero restrito de licitantes, pois se trata de
registro de precos sem expectativa real de fornecimento de produtos. Nota-se, por exemplo, que,
guanto a essas situagfes, 0s vencedores nos processos licitatérios foram farmécias do municipio, em
contraposi¢do as vencedoras das licitagdes do grupo 2, que foram distribuidores e laboratérios.

Assim, a comparacdo de maior utilidade refere-se aos licitantes do grupo 2. No primeiro
governo, 73 licitantes participaram destes processos, com média de 25,50 por processo. No segundo
governo, séo 50 licitantes, com média de 26,67 por processo.

Dos 73 licitantes que concorreram no primeiro governo, 32 participaram de licitagcbes no
segundo governo. Dai se deduz, também, que 18 novos licitantes que ndo haviam participado de
licitagBes no primeiro governo participaram no segundo.

No primeiro processo licitatério realizado pelo segundo governo, relativo ao grupo 2, de um
total de 35 participantes 22 haviam participado do ultimo processo licitatério realizado pelo segundo
governo, relativo aquele mesmo grupo.

Nenhum dos dois governos teve dificuldade de encontrar fornecedores de medicamentos.
Maior numero de licitantes pode implicar maior disputa nos processos licitatorios e,

consequentemente, precos mais baixos.

5.1.1.5 Vencedores nos processos licitatorios

Assim como explicado em relacdo ao item anterior, a analise dos dados restringe-se as
licitacdes do grupo 2. No primeiro governo houve nidmero médio de 20,67 vencedores por processo
licitatorio, e, no segundo, 18,67. 23 empresas venceram processos licitatérios nos dois governos.

A tabela a seguir faz a comparacdo da recorréncia de vencedores nos processos licitatérios

do grupo 2, por governo.
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Tabela 12: Vencedores recorrentes nas licitagcdes do grupo 2

Resultado obtido pelos Primeiro governo Segundo governo
licitantes N° de % de N° de % de
licitantes ocorréncia licitantes ocorréncia
Nao vence 5 7% 13 26%
Vence em um 41 56% 23 46%
Vence em dois 9 12% 8 16%
Vence em trés 11 15% 6 12%
Vence em quatro 4 5% - -
\Vence em cinco 2 3% - -
Vence em seis 1 1% - -

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo prépria.

O numero mais alto de processos licitatérios promovidos pelo primeiro governo impede a
realizacdo de comparacdo mais adequada. No segundo governo h& maior nimero de licitantes que
nédo vencem. Poucos licitantes vencem em mais de trés processos licitatérios realizados pelo primeiro

governo.

5.1.1.6 Tipos de produtos licitados

O segundo governo faz restricbes a aceitagdo de medicamentos similares, privilegiando os
genéricos. Nas trés licitagbes do grupo 2 que realizou foram aceitos produtos similares nas seguintes
quantidades: na primeira licitacdo, 16 de 46 medicamentos licitados, na segunda licitacdo, 4 de 227,
e, na terceira, 5 de 253.

A restricdo da aceitacdo de medicamentos similares implica a padronizagédo e a garantia de

qualidade dos produtos licitados.

5.1.1.7 Modalidades de licitacdo utilizadas

Os dois governos se utilizaram da sistematica de registro de precos que permite a entrega
fracionada dos medicamentos a longo prazo sem modificacdo de precos. O registro de precos pode
ser realizado nas modalidades concorréncia e pregdo. As licitacdes relativas aos grupos 2 e 3, dos
dois governos, sdo todas realizadas nessa sistemética.

Relativamente as aquisi¢fes do grupo 2, o primeiro governo realizou seis concorréncias para
registro de precos, e o segundo governo, trés pregdes para registro de precos.

Relativamente as aquisi¢bes do grupo 3, o primeiro governo realizou oito registros de pregos
por meio de concorréncias, e 0 segundo governo realizou dois registros de precos por meio de
pregoes.

O primeiro governo se utiliza uma vez de dispensa de licitagédo e cinco vezes de convites para
aquisicdo de medicamentos em pequenas quantidades e baixos valores. O segundo governo nao
realiza nenhuma aquisi¢do por meio de dispensa licitacdo ou de convite.

A adocao de diferentes modalidades de licitacdo tem diversas implicagcbes relacionadas aos

custos de transacao, aos precos praticados e a imparcialidade, conforme a abordagem de Rothstein
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(2011), e de Speck e Valeriano (2011).

A adocdo da modalidade pregdo permite a realizacdo do processo licitatério em menos
tempo, devido a seu rito simplificado, e promove maior disputa entre os licitantes, por meio da fase de
lances. A modalidade convite concentra a disputa em poucos licitantes, e a dispensa de licitacdo ndo
tem disputa. Nesses dois Ultimos casos, a participacdo ndo € aberta, como nos casos da
concorréncia e do pregdo, aumentando a probabilidade de risco a imparcialidade na realizacéo do

processo.

5.1.1.8 indice de observacgio da legalidade em licitagdes (ILL)

O quadro abaixo apresenta o cdlculo dos indices de observacdo da legalidade médios por

grupo.

Tabela 13: ILL médios por grupo

Grupo Primeiro governo Segundo governo
1 (todos) 0,53 0,87

2 0,53 0,90

3 0,57 0,84

4 0,49 -

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragao propria.

O quadro abaixo apresenta a comparacdo dos valores minimos e maximos dos ILL

médios por grupo:

Tabela 14: Valores minimos e maximos dos ILL médios por grupo

Grupo Primeiro governo Segundo governo
1 (todos) 0,33/0,72 0,82/0,94
2 0,33/0,70 0,87/0,94
3 0,44/0,72 0,82/0,85
4 0,35/0,63 -

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo proépria.

Os ILL médios das licitacdes promovidas pelo segundo governo é mais alto do que os ILL
médios das licitagdes promovidas pelo primeiro governo, em todas as comparagdes feitas. O ILL mais
baixo do segundo governo é de 0,82, e 0 mais alto do primeiro governo é de 0,72. Quanto aos
processos relativos ao grupo 2, que sdo aqueles mais representativos em termos de efetivo
suprimento de medicamentos para as atividades da secretaria de salde do municipio e
correspondente gasto de recursos publicos, o valor médio do ILL no primeiro governo é de 0,53 e no
segundo governo de 0,90.

A amplitude das variagbes, que demonstra maior ou menor homogeneidade da observacéo
da legalidade entre os diversos processos licitatérios realizados por cada governo, pode ser

visualizada na tabela abaixo:
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Tabela 15: Amplitude das variacdes entre os ILL minimos e maximos por grupo

Grupo Primeiro governo Segundo governo
1 (todos) 118,18% 14,63%
2 112,12% 8,05%
3 63,64% 3,66%
4 80,00% -

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo prépria.
A seguir, o ILL por secdes (ILLS) é comparado conforme suas médias para cada grupo de
licitagdes, considerando-se as trés se¢des nas quais ocorreram as maiores diferenca entre os indices

verificados nos dois governos e as trés se¢des nas quais ocorreram as menores variagoes:

Tabela 16: Maiores e menores variagdes dos ILLS médios por grupo

Grupo Secéo Primeiro  Segund Variagcéo
governo 0 percentual
governo
Maiores variacbes
1 IV — parecer juridico 0,20 1,00 400,00%
(todos) VIl — dados do contrato assinado 0,41 1,00 143,90%
IX — decisdes e julgamentos realizados 0,52 1,00 92,31%
Menores variacfes
1 VIl — qualificacdo dos licitantes 0,78 1,00 28,21%
(todos) V — edital ou carta-convite 0,85 0,96 12,94%
Il — fundamentacédo legal da modalidade 0,90 1,00 11,11%
Maiores variacdes
2 IV — parecer juridico 0,25 1,00 300,00%
(farmécia | — solicitacdo e autorizacao 0,14 0,43 207,14%
basica) VIl — dados do contrato assinado 0,45 1,00 122,22%
Menores variacfes
2 [l — fundamentacéo legal da modalidade 0,83 1,00 20,48%
(farmécia V — edital ou carta-convite 0,83 1,00 20,48%
basica) VIl — qualificac&o dos licitantes 0,90 1,00 11,11%
Maiores variacdes
3 IV — parecer juridico 0,31 1,00 222,58%
(compras VIl — dados do contrato assinado 0,45 1,00 122,22%
eventuais) Il — recursos orcamentarios 0,33 0,67 103,03%
Menores variacfes
3 VII — qualificagéo dos licitantes 0,86 1,00 16,28%
(compras [l — fundamentacéo legal da modalidade 0,88 1,00 13,64%
eventuais) | — solicitacdo e autorizacdo 0,14 0,14 0,00%

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboracgéo proépria.

A comparacgdo entre os ILLS médios demonstra quais sdo os dispositivos

legais mais ou

menos observados pelos governos. Verifica-se que, para todos os grupos, duas das trés maiores
variagdes relacionam-se as secdes IV (parecer juridico) e VIII (decisdes e julgamentos realizados —
no curso do processo licitatdrio). Para todos os grupos, duas das trés menores variagdes relacionam-
se as secbes Il (fundamentacdo legal da modalidade) e VII (qualificacdo dos licitantes —
documentacao).

Outra comparacao entre os niveis dos ILLS médios para todas as licitagBes realizadas pelos

dois governos pode ser feita mediante 0 enquadramento em quatro niveis, como se segue:
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Tabela 17: Enquadramento dos ILLS médios, por nivel

Primeiro governo Segundo governo
Baixo - até 0,40 2 1
Médio - de 0,41 a 0,70 4 0
Alto - de 0,71 a 0,90 4 1
Elevado - de 0,91 a 1,00 0 8

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo prépria.

O primeiro governo apresenta dois valores baixos, relativos as secdes | e IV, correspondentes
a 0,16 e 0,20 respectivamente. O segundo governo apresenta um valor baixo, relativo a segédo I, no
valor de 0,31. O primeiro governo apresenta 4 valores médios, relativos as se¢bes I, VIII, IX e X,
correspondentes a 0,52, 0,41, 0,52 e 0,51, respectivamente. O segundo governo nao apresenta
nenhum valor médio. O primeiro governo apresenta quatro valores altos, relativos as se¢bes Ill, V, VI
e VII, correspondentes a 0,90, 0,85, 0,72 e 0,78 respectivamente. O segundo governo apresenta um
valor alto, relativo a sec¢éo Il, correspondente a 0,73. O primeiro governo ndo apresenta nenhum valor
elevado. O segundo governo apresenta oito valores elevados, relativos as secdes lll, IV, V, VI, VII,
VIII, IX e X, correspondentes 1,00, 1,00, 0,96, 1,00, 1,00, 1,00, 1,00 e 0,93, respectivamente.

A seguir, fazem-se as comparac¢des dos ILL médios evidenciando-se os trés ultimos anos do

primeiro governo:

Tabela 18: ILL médios por grupo, evidenciando-se os trés ultimos anos do
primeiro governo

Grupo Primeiro governo Segundo governo
8 anos 3 anos
1 (todos) 0,53 0,66 0,87
2 0,53 0,61 0,90
3 0,57 0,65 0,84
4 0,49 - 0,84

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo propria.

Em todos os casos os indices relativos ao primeiro governo sdo mais altos, e
permanecem abaixo dos indices relativos ao segundo governo.
O quadro abaixo apresenta a comparacao dos valores minimos e maximos do ILL por

grupo, evidenciando-se os ultimos trés anos do primeiro governo:

Tabela 19: Valores maximos e minimos dos ILL por grupo, evidenciando-
se os trés ultimos anos do primeiro governo

Grupo Primeiro governo Segundo governo
8 anos 3 anos
1 (todos) 0,33/0,72  0,54/0,72 0,82/0,94
2 0,33/0,70  0,51/0,70 0,87/0,94
3 0,44/0,72  0,54/0,72 0,82/0,85
4 0,35/0,63 - -

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo prépria.
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Os valores minimos dos ILL relativos ao primeiro governo sdo mais altos, e os valores
maximos permanecem 0S mesmos, 0 que significa que os valores mais altos deste governo foram
praticados em seus Ultimos trés anos.

A amplitude das variac8es, consequentemente, sofre alteracdes:

Tabela 20: Amplitude das variac6es entre os ILL minimos e maximos por
grupo, evidenciando-se os trés Ultimos anos do primeiro governo

Grupo Primeiro governo Segundo governo
8 anos 3 anos
1 (todos) 118,18% 33,33% 14,63%
2 112,12% 37,25% 8,05%
3 63,64% 33,33% 3,66%
4 80,00% - -

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragao propria.

A seguir é feita a comparacéo do ILLS considerando-se as trés sec¢des nas quais ocorreram
as maiores diferenca e as trés se¢des nas quais ocorreram as menores diferencas entre os indices
verificados nos dois governos, considerando-se os Ultimos trés anos do primeiro governo. Para efeito
de comparacéo, inserem-se na tabela os dados relativos as comparacdes feitas anteriormente, na
qual foram considerados os processos licitatorios relativos aos oito anos do primeiro governo. Dado
gue o primeiro governo, em seus Ultimos trés anos realizou apenas uma licitagdo do grupo 2, esta

comparacdo fica prejudicada. Dessa forma, a tabela acima ficou reduzida apenas ao grupo 1.

Tabela 21: Maiores e menores variagdes dos ILLS médios, evidenciando-se os trés ultimos
anos do primeiro governo

Periodo do Secédo Primeiro Segundo  Variacéo
primeiro governo governo governo  percentual
Maiores variacdes
8 anos IV — parecer juridico 0,20 1,00 400,00%
3 anos | — solicitacdo e autorizacado 0,14 0,31 121,43%
8 anos VIl — dados do contrato assinado 0,41 1,00 143,90%
3 anos VIl — dados do contrato assinado 0,45 1,00 122,22%
8 anos IX — decisBes e julgamentos realizados 0,52 1,00 92,31%
3 anos X — dados gerais 0,50 0,93 86,00%
Menores variacfes
8 anos VIl — qualificagcéo dos licitantes 0,78 1,00 28,21%
3 anos VIl — qualificagc&o dos licitantes 0,94 1,00 6,38%
8 anos V — parecer juridico 0,85 0,96 12,94%
3 anos V — parecer juridico 0,96 1,00 4,17%
8 anos IIl — fundamentacéo legal da 0,90 1,00 11,11%
modalidade
3 anos IIl — fundamentacéo legal da 1,00 1,00 0,00%
modalidade

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragao propria.

Duas das trés maiores variagdes mudam. Enquanto na consideracéo de todo o periodo de
oito anos elas se referiam as secdes IV (parecer juridico), VIII (dados do contrato assinado —
elementos caracteristicos) e IX (decisdes e julgamentos realizados — no curso do processo licitatério),

nos trés Udltimos anos permanece apenas a sec¢ao VI, aparecendo como as duas outras maiores
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variagbes as secOes | (solicitacdo — de compra — e autorizagdo) e X (dados gerais). Quanto as
menores variacdes, permanecem as mesmas trés, aquelas relativas as secdes Il (fundamentacao
legal da modalidade), V (edital ou carta convite — informacdes aos licitantes) e VII (qualificacdo dos
licitantes — documentacao).

Os valores percentuais das variacfes entre os ILLS médios dos dois governos reduzem-se
qguando considerados apenas os Ultimos trés anos do primeiro governo.

A seguir, relacionam-se os niveis dos ILLS médios evidenciando-se os ultimos trés anos do
primeiro governo em comparagdo com o segundo governo, relativamente ao grupo 2 (farmécia

bésica):

Tabela 22: ILLS médios do grupo 2, evidenciando-se os trés dltimos anos
do primeiro governo

Secéo Primeiro Governo Segundo
8 anos 3 anos governo
| — solicitacdo e autorizacao 0,16 0,14 0,31
Il — recursos orgamentarios 0,52 0,42 0,73
[l — fundamentacéo legal da modalidade 0,90 1,00 1,00
IV — parecer juridico 0,20 0,88 1,00
V — edital ou carta-convite 0,85 0,96 0,96
VI - divulgacéo 0,72 0,83 1,00
VII — qualificagéo dos licitantes 0,78 0,94 1,00
VIII — dados do contrato assinado 0,41 0,45 1,00
IX — decisdes e julgamentos realizados 0,52 0,58 1,00
X — dados gerais 0,51 0,51 0,93

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo proépria.

Verifica-se a melhoria do ILL médio por se¢do nos trés ultimos anos do primeiro governo, a
excec¢do das duas primeiras se¢fes. Em todas as demais, os valores registrados nos Ultimos trés
anos sdo mais elevados, com destaque para o ILL médio por secao relativo a se¢éo IV. Mesmo em
comparacao apenas com os trés dltimos anos do primeiro governo o segundo governo apresenta ILL
meédio por se¢do mais elevados em oito se¢des, sendo que nas duas restantes os valores sdo iguais.

Mais um comparativo que se pode fazer quanto aos ILL médios dos dois governos € a
evolugdo temporal dos indices, considerando-se, nesse caso, 0s Ultimos cinco processos licitatorios
realizados pelo primeiro governo, e 0s cinco processos licitatdrios realizados pelo segundo governo,

em sequéncia:



Grafico 8: Evolucéo dos ILL, considerando-se as Ultimas cinco licitacdes
promovidas pelo primeiro governo e as cinco promovidas pelo segundo governo
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Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragao propria.
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A curva resultante sugere a evolugdo continua dos indices. Outra representagéo grafica, de

maneira sobreposta, colabora para a andlise da evolugdo desses mesmos indices:

Grafico 9: Evolucdo comparada dos ILL, considerando-se as ultimas cinco licitagbes

promovidas pelo primeiro governo e as cinco promovidas pelo segundo governo
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Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo propria.

Ao mesmo tempo em que é possivel identificar uma sequéncia na evolucao dos indices acima
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comparados, é possivel também verificar que os ILL médios dos segundo governo estdo sempre em
patamares mais elevados, considerando-se os Ultimos cinco processos licitatérios promovidos pelo
primeiro governo e os cinco promovidos pelo segundo governo. Os indices evoluem positivamente
nas duas sequéncias.

Para se aferir a validade da apuragédo do ILL, foi realizada andlise de sensibilidade do check-
list, mediante a retirada de todos os pesos atribuidos a secdes e itens, compondo aquele que foi
denominado indice de observacéo da legalidade em licitagGes plano (ILLP). A seguir, apresentam-se
alguns dos modelos de tabelas apresentadas anteriormente comparando-se os ILL médios com os
ILLP médios, por grupo de licitagdes:

Tabela 23: Comparativo entre os ILL médios e os ILLP médios por grupo

Grupo Primeiro governo Segundo governo
ILL ILLP ILL ILLP
1 (todos) 0,53 0,64 0,87 0,94
2 0,53 0,67 0,90 0,95
3 0,57 0,68 0,84 0,92

4 0,49 0,54 - -

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboracéo proépria.

O quadro abaixo apresenta a comparacao dos valores minimos e maximos do ILL e do ILLP
por grupo:

Tabela 24: Valores minimos e maximos do ILL e do ILLP por grupo

Grupo Primeiro governo Segundo governo
ILL ILLP ILL ILLP
1 (todos) (0,33/0,72) (0,44/0,80) (0,82/0,94) (0,90/0,97)
2 (0,33/0,70) (0,56/0,76) (0,87/0,94) (0,93/0,97)
3 (0,44/0,72) (0,53/0,80) (0,82/0,85) (0,90/0,93)
4 (0,35/0,63) (0,44/0,71) -

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo propria.

Os valores do ILLP sdo maiores do que os valores do ILL, tanto para as licitagbes promovidas
pelo primeiro governo como para as licitagbes promovidas pelo segundo governo. As variacdes
relativas aos ILL das licitacbes promovidas pelo primeiro governo sédo maiores do que as variacdes
relativas aos ILL das licitacdes promovidas pelo segundo governo. Permanece, todavia, a diferenca
entre os indices dos dois governos. Mesmo utilizando-se o ILLP, os valores mais baixos atingidos pelo
segundo governo estdo acima dos valores mais altos atingidos pelo primeiro governo.

As diferencas entre ILL e ILLP s&o maiores entre os indices com menores valores, e menores
entre os indices com maiores valores. Tais diferen¢as, no entanto, ndo séo significativas a ponto de

que as comparacdes feitas com o ILL pudessem ser contestadas mediante a utilizacéo do ILLP.

5.1.1.9 Precgos vencedores nas licitacbes

Foi feita a comparacdo dos precos dos medicamentos adquiridos pelos dois governos. Os
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precos médios vencedores nas licitagbes promovidas pelo segundo governo sdao na média 31,53%
mais baixos do que os precos médicos vencedores nas licitacbes promovidas pelo segundo governo,
e na mediana 48,19% mais baixos A comparacao foi feita mediante o reajuste dos precos pelo IGP-
DI.

O segundo governo obteve precos mais baixos do que o primeiro governo.

5.1.2 Andlise dos resultados

5.1.2.1 Sintese das mudangas ocorridas nos valores das variaveis

O segundo governo realizou menos processos licitatérios do que o primeiro governo, fato que
ganha mais relevancia quando analisado em conjunto com a variavel modalidade de licitacéo
utilizada. Essa mudanca pode acarretar menores custos de transacdo, fato que ganha mais
relevancia mediante a andlise do tempo dispendido na realiza¢éo dos processos licitatorios.

Quanto a composi¢cdo das comissfes de licitagdo, 0 primeiro governo repetiu a mesma
comissdo diversas vezes ao longo de trés anos, e a compde com a presenca do secretario de
administracdo da prefeitura, que é irmé&o do prefeito.

O segundo governo gastou menos tempo na realizacdo dos processos licitatérios. Esse fato
se relaciona diretamente com a modalidade utilizada exclusivamente pelo segundo governo que é o
pregdo, cujo rito exige menos tempo para realizacdo em relacdo a concorréncia e a tomada de
precos, utilizadas pelo primeiro governo. Dispensa de licitagdo e convite, procedimentos mais
simplificados ainda do que o pregéo, ndo foram utilizados pelo segundo governo. O resultado final da
realizacdo desses procedimentos (dispensa de licitagdo e convite) é o aumento dos custos de
transacéo relativos a aquisicdo de medicamentos, em funcdo do aumento do tempo total gasto com
esta atividade que, no segundo governo, resume-se as licitagfes dos grupos 2 (farmacia basica) e 3
(outras aquisicdes).

O numero de participantes nos processos licitatorios variou pouco, sendo que a média relativa
as licitacdes do grupo 2 é de 25,50 no primeiro governo e de 26,67 no segundo governo. 41
empresas que participaram de licitacdes promovidas pelo primeiro governo ndo participam de
licitagbes promovidas pelo segundo governo, e 18 empresas que ndo participaram de licitacdes
promovidas pelo primeiro governo participam de licitagbes promovidas pelo segundo governo. 23
empresas venceram licitag6es promovidas pelos dois governos. Em suma, algumas empresas deixam
de participar dos processos licitatérios, e outras empresas comegam a participar, variagdo essa que
possivelmente se relaciona com a mudancga ocorrida no arranjo institucional das compras publicas de
medicamentos em Brusque. E maior o nimero de licitantes que n&o vencem nenhuma licitagdo no
segundo governo.

A escolha da modalidade de licitacdo é um aspecto de grande relevancia tanto quanto a
legalidade dos processos como em relacdo aos resultados possiveis de serem alcancados. As
aquisicfes por meio de dispensa de licitagdo e por meio da modalidade convite — incluidas no grupo 4

desta pesquisa, mais sujeitas a fraude, conforme Speck e Valeriano (2011), ndo sdo utilizadas pelo
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segundo governo. Quanto aos processos licitatérios dos grupos 2 e 3, o primeiro governo realiza
concorréncias, e o segundo governo realiza pregdes. Conquanto esses dois enquadramentos sejam
possiveis e legais, a preferéncia pelo pregdo possivelmente estabelece vantagens competitivas para
0 segundo governo quanto a duracdo dos processos licitatérios e aos precos vencedores das
licitacBes. A modalidade pregao, além de ser realizada em prazo mais curto, estabelece a fase de
lances depois da apresentagdo das propostas pelos licitantes, dispositivo que fomenta a disputa entre
as empresas licitantes com o objetivo de promover a oferta de precos mais baixos.

Ainda que ndo se tenham identificado relagdes causais entre as variaveis, € possivel supor
gue maior observacdo da legalidade na condugcdo dos processos licitatorios tem implicacdes em
todas as questfes relevantes para a administracdo em relacdo a aquisicao de bens e servigos, como
preco e qualidade dos produtos adquiridos, e custos de transacdo envolvidos neste processo. O nivel
de atendimento aos dispositivos legais, calculado conforme o ILL, apresenta valores mais altos no
segundo governo.

O ILLP, que nado leva em consideracdo nenhuma ponderagdo entre os dispositivos mais
relevantes da legalidade em nas licitagBes, permanece apresentando resultados mais elevados no
segundo governo assim como no caso do célculo do indice pelo ILL. As ponderac¢Bes entre secdes e
itens, feitas mediante os pesos a elas atribuidos, ndo compromete os resultados apresentados pelo
ILL.

Os precos vencedores nas licitacdes promovidas pelo segundo governo sdo mais baixos do

que os precos vencedores nas licitagbes promovidas pelo primeiro governo.

5.1.2.2 Mudangas no arranjo institucional das compras publicas de medicamentos

O comportamento das varidveis apresentadas anteriormente, conforme as analises
realizadas, sinaliza mudanca no arranjo institucional das compras publicas de medicamentos no
municipio de Brusque. Tal mudan¢a pode ser sintetizada no quadro comparativo abaixo, que
considera apenas as variaveis cujo valor difere de um governo para outro como resultado direto da

maior observagdo das regras formais pelo segundo governo, ou enforcement:
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Quadro 9: Comparativo do enforcement do arranjo institucional das compras publicas de
medicamentos entre os dois governos

Primeiro governo

Segundo governo

NUmero de processos
licitatérios

20 processos ao longo de 8 anos,
média de 2,5/ano.

Redugao no nimero de processos
realizados para 5 ao longo de 3
anos, média de 1,67/ano.

Relacdo com as regras
formais

Observacéao do principio constitucional da eficiéncia.

Composicédo das
comissfes de licitacdo

O irmé&o do prefeito, que é
secretario de administracao,
participa da comissao. A comissao
era composta pelos mesmos 5
servidores nos 12 processos
realizados nos 3 primeiros anos de
governo (a excegdo de 3 delas nos
guais um destes membros nédo
participou). Cada servidor participa
em média das comissdes em 33%
das licitacBes realizadas.

Participam da comissao apenas
servidores do departamento de
licitacGes. A comissédo tinha apenas
3 membros, e foi composta por 8
diferentes servidores nos 5
processos realizados nos 3
primeiros anos de governo. Cada
servidor participa em média das
comissdes em 42% das licitacdes
realizadas.

Relacéo com as regras
formais

Observacgédo do principio constitucional da impessoalidade

Tipos de produtos
licitados

Aceitacdo de medicamentos
similares ndo permite a adequada
competicdo nos processos
licitatdrios.

Restricdo da aceitacdo de
medicamentos similares a poucos
casos promove a padronizacao
dos itens das licitagdes.

Relacdo com as regras
formais

Aregulamentacédo feita pela Anvisa garante a isonomia entre licitantes e
a qualidade dos produtos genéricos. Observacao do principio

constitucional da eficiéncia.

Modalidades de licitacdo
utilizadas

Realizag&o de uma dispensa de
licitag&o e cinco convites,
procedimentos nos quais a média
do ILL foi de 0,49, mais baixa do
gue a média geral do ILL do
primeiro governo, de 0,53. Nao
utilizacdo da modalidade pregéo.

Todos os processos licitatérios
foram feitos na modalidade pregao.

Relacéo com as regras
formais

A modalidade pregao tem rito mais agil e promove maior disputa entre
licitantes. Observacéo do principio constitucional da eficiéncia.

ILL

Média geral de 0,53.

Média geral de 0,87.

Relacdo com as regras
formais

Aderéncia dos processos licitatorios aos dispositivos legais da Lei de

Licitacdes e da Lei do Pregdo.

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo propria.

5.1.2.3

Identificacdo da natureza da mudanca

North (1990, p. 53) faz uma adverténcia apropriada para andlise do caso de Brusque:

“Looking only at the formal rules themselves (...) gives us an inadequate and frequently misleading

notion about the relationship between formal constraints and performance”. As normas eram as

mesmas para 0s dois governos, a excecao da Lei do Pregdo que € instituida para estados e

municipios apenas em 2002 — fato que pouco altera o quadro geral aqui analisado. O que, entéo,
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explica as mudancas no comportamento entre um e outro governo? Qual é a explicacdo para a
diminuicdo do niumero de processos licitatérios, para a composicdo mais adequada das comissfes de
licitacdo, para a restricdo da aceitacdo de medicamentos similares, para 0 uso exclusivo da
modalidade pregdo combinado com a sistematica de registro de precos e a elevacdo do ILL?

Considerando, ainda, a percepcdo de North (1990, p. 45) de que “cultural traits have
tenacious survival ability”, e que a mudanca se estabelece desde o inicio das atividades do novo
governo, é necessario avaliar se a mudanca verificada decorre do enforcement, ou seja, de uma acao
capitaneada pelos atores politicos do segundo governo. Conquanto se possa argumentar de maneira
ampla que se trata, sim, da efetiva aplicacdo de regras formais que orientam a a¢&o da administragcéo
publica, as compras publicas e as compras de medicamentos, é Util refletir sobre algumas sutilezas
verificadas ao longo da pesquisa, que podem enriquecer a analise sobre a natureza da mudanca
conforme os cinco tipos de mudancas graduais e profundas identificados por Streeck e Thelen (2005,
p. 19). Desses modelos extraem-se elementos que se aplicam ao caso em tela.

Mas é adequado identificar, inicialmente, como as mudancas verificadas se relacionam com
as regras formais que orientam o arranjo institucional das compras publicas, e, particularmente, das
compras de medicamentos.

A diminuicdo do nimero de processos licitatorios relaciona-se com o principio constitucional
da eficiéncia. A composi¢do das comissdes de licitagdo relaciona-se com o principio constitucional da
impessoalidade. A restricdo da aceitacdo de medicamentos similares estabelece relacdo com o
principio constitucional da isonomia entre os licitantes, e, tem a ver ainda com a qualidade do
produto, o que se relaciona, mais uma vez, com o principio constitucional da eficiéncia. A adogdo da
modalidade pregdo relaciona-se com o principio constitucional da eficiéncia. A elevacdo do ILL
relaciona-se com a observagéo dos diversos dispositivos legais constantes da Lei de LicitagBes e da
Lei do Pregdo. A postura do segundo governo, em relacdo a regras formais, altera o arranjo
institucional das compras publicas de medicamentos no municipio de Brusque.

Isso posto, identificam-se elementos do quadro resumo dos cinco tipos de mudancas
propostos por Streeck e Thelen (2005, p. 31) com o caso de Brusque. Em relacdo a nogédo de
displacement, por exemplo, verificam-se em Brusque elementos como uma nova logica de acéo e a
invasdo e assimilagdo de novas praticas — como € o caso da escolha da modalidade de licitacdo
pregdo, em detrimento da concorréncia. Quanto ao conceito de layering, a restricdo da aquisicido de
medicamentos apenas aos tipos de referéncia e genéricos — com poucas exce¢des para similares — é
um novo elemento adicionado a regra existente que muda seu status. Isso se percebera com clareza
na discusséo proposta adiante, quanto a adequagéao do arranjo institucional das compras publicas de
medicamentos, quando existe a restricdo imposta pelo segundo governo. Com relagdo a nocao de
drift, verifica-se uma redefinicdo quanto a compreensédo da importancia do trabalho das comissées de
licitagdo, mediante a valorizagdo de um importante instrumento para manutencdo da imparcialidade e
da qualidade dos processos licitatorios por meio de sua profissionalizacao.

E necessario jogar ainda mais luz no fato de que o ator por exceléncia nesse processo de
mudanca é o poder publico, ou, de maneira mais especifica, 0 grupo politico que exerce o mandato

no segundo governo.
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North (1990, p. 57) ja percebia que enforcement é atribuicdo do Estado. No entanto, sua
andlise se estabelece sobre situagdes nas quais o Estado age como third-part, ou seja, o mediador
entre entes privados. A abordagem de Streeck e Thelen (2005), por sua vez, recai sobre situacdes
nas quais nem se identifica a acdo de um ente privado. Ao contrario, a énfase recai completamente
sobre a acdo politica do grupo dominante dentro do Estado, em relacdo as regras formais. E a
mesma noc¢ao de enforcement, conquanto modelado por movimentos como displacement, layering e
drift. E o poder publico atuando, e, mais especificamente, o grupo politico no governo, na qualidade
de ator mais poderoso no ambiente nos quais se déo as transacdes realizadas no a&mbito do arranjo
institucional das compras publicas municipais de medicamentos.

A situacdo de enforcement patrocinado por um agente externo as transagfes implica a
mediacdo entre duas partes ou mais em um ambiente essencialmente conflitivo, mediante um
processo autdbnomo. A situacao de enforcement na qual o poder publico é um dos atores na transagéo
ocorre em um ambiente totalmente distinto, e a outra parte, ou as outras partes, ndo estdo em relacdo
de igualdade com a primeira. Pelo contrario, em razado do principio da supremacia do interesse
publico, a prefeitura que adquire medicamentos detém prerrogativas sobre os entes privados que 0s
fornecem. Mudancas nesse arranjo, portanto, estdo diretamente relacionadas com a postura dos

agentes politicos no desempenho de seus mandatos, no exercicio do poder que detém.

5.1.2.4 Identificagc&o do tipo de mudanca

Para se tentar fazer um enquadramento do tipo de mudancga institucional dentro do modelo
proposto por Streeck e Thelen (2005, p. 9), é necessario inicialmente retomar dois de seus elementos
— processos e resultados, para que seja possivel identificar a relagdo que tém com as variaveis
analisadas nesta pesquisa, pois algumas delas se relacionam com processos e outras com
resultados.

As variaveis numero total de processos licitatdrios, composicdo das comissées de licitacéo,
tipos de produtos licitados, modalidades de licitagdo utilizadas e indice de observacédo da legalidade
em licitagbes referem-se a procedimentos administrativos, op¢des politicas da administracéo
municipal, e equivalem a processos no esquema de Streeck e Thelen (2005).

O primeiro governo realizou mais processos licitatérios do que o segundo. Como o nimero de
processos cai ao final do primeiro governo, ndo se estabelece aqui um rompimento.

Quanto a composicdo das comissBes de licitagdo, no segundo governo participam
exclusivamente servidores do departamento de licitagbes da prefeitura. No primeiro governo, a
mesma comissdo chega a atuar em 12 processos realizados nos trés primeiros anos do governo,
pratica que nao se repete nos ultimos anos deste governo.

Quanto aos tipos de produtos licitados, o rompimento é ainda mais evidente, visto que nao se
aceitam mais medicamentos similares — com poucas excec¢fes. O mesmo se da em relacdo as
modalidades de licitacdo utilizadas, pois ndo mais se realizam concorréncias, apenas pregdes. E,
quanto ao indice de observacao da legalidade em licitacBes, verifica-se que 0 segundo governo atua

em um patamar de observacdo da legalidade significativamente superior ao primeiro governo,
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diferencas essas que se mantém na observagdo do indice por se¢cdo, e mesmo quando se aplica a
analise de sensibilidade, ou seja, o indice plano.

Portanto, quanto as variaveis tipos de produtos licitados e modalidades de licitacao utilizadas
ha elementos que indicam o rompimento do segundo governo em relacdo as praticas do primeiro
governo. Quanto ao ILL, dado que se trata de um agregado de variaveis, os valores mais altos
verificados no segundo governo apontam para a presenca de elementos ausentes no primeiro
governo. A variacdo entre os ILL dos dois governos reflete, portanto, mudancas como aquelas
verificadas nas outras duas variaveis acima mencionadas.

Duas variaveis parecem se apresentar como resultado e exemplo dos rompimentos acima
verificados: duracdo dos processos licitatorios e precos vencedores nas licitacdes. Ha reducdes nos
dois casos

As variaveis nimero de participantes nos processos licitatdrios e nimero de vencedores nos
processos licitatérios merecem andlise separada. Na verdade, ndo ha variacao significativa quanto
aos valores dessas duas variaveis. H4 um elemento, no entanto, que, mais uma vez, sugere
rompimento entre os dois periodos analisados: trata-se do fato de que de um total de 73 empresas
que participam de processos licitatérios promovidos pelo primeiro governo apenas 32 voltam a
participar dos processos licitatérios promovidos pelo segundo governo, e que 18 novas empresas,
que nao participaram dos processos promovidos pelo primeiro governo, participam de processos
promovidos pelo segundo. Um olhar mais focado demonstra que, de 35 empresas que participaram
do ultimo processo licitatério do grupo 2 promovido pelo primeiro governo, apenas 22 participam do
primeiro processo promovido pelo segundo governo.

Portanto, na tentativa de enquadramento dos resultados verificados das mudancas nas
varidveis estudadas, observa-se identidade maior com processo de mudancga abrupto e resultado de
mudanca de descontinuidade. Esse enquadramento sugere a necessidade de se fazer referéncia a
teoria do equilibrio pontuado, de True, Jones e Baumgartner (1999). Nao ha, na pesquisa, no entanto,
a identificacdo de elementos observados por esses autores que, de maneira exdgena, induzam a
mudanca, como feedback positivo, mudanca de imagem e aten¢do da midia. Na verdade, verifica-se
o enforcement das regras formais produzido pela prépria prefeitura, uma mudanca de natureza
enddgena.

5.1.2.5 Identificacdo dos resultados da mudanca

5.1.2.5.1 Custos de transac¢éo envolvidos nas compras publicas de medicamentos

Em relacdo ao tema desta pesquisa, custos de transacdo sdo aqueles associados a
realizacdo dos processos licitatorios para aquisicdo de medicamentos. Dois deles podem ser
identificados entre os dados levantados na pesquisa, quais sejam: prazo para realizacdo de cada
processo e prazo total gasto com a realizacao de licitacbes, e precos pagos pelos produtos.

O segundo governo obtém reducdo do prazo médio na realizacdo das licitagdes do grupo 2,

que cai do tempo médio de 90,17 para 40 dias. Visto que foram realizados trés processos dessa
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natureza ao longo de trés anos, a relacdo que se tem é de que o processo realizado para
fornecimento de medicamentos para um ano dura um pouco mais de um més. Além disso, o segundo
governo realiza menos processos licitatérios, o que resulta em ainda menos tempo gasto com essa
atividade.

Os precos vencedores nas licitagcdes promovidas pelo segundo governo sdao mais baixos,

representando reducdo média de 31,53% e mediana de 48,19%.

5.1.2.5.2 Questbes relativas a qualidade de governo

Rothstein (2011) afirma que existem evidéncias de que o capital social deriva de instituicées —
e ndo o oposto —, que a grande qualidade dessas instituicdes é a imparcialidade, e que esta, por sua
vez, implica qualidade de governo. Ou, de outra perspectiva, instituicbes imparciais implicam
qualidade de governo e capital social.

Nesse particular, portanto, faz-se aqui uma breve anélise sobre a Lei de Licitagfes e a Lei do
Pregao relativamente ao quesito imparcialidade — que na abordagem de Rothstein (2011) se trata de
um valor autbnomo —, a partir das informacdes e dos dados levantados por esta pesquisa.

O texto da Lei de LicitagBes (BRASIL, 1993), em seu art. 3°, € enfético quanto a questédo da
imparcialidade. Primeiramente, define que a propria razdo de ser do instituto da licitagdo € promover
0 principio constitucional da isonomia. A seguir, define outros principios pelos quais deve se pautar o
gestor que realiza aquisi¢des com recursos publicos, entre eles a impessoalidade, a moralidade e a
igualdade. Nessa linha, a lei prevé mecanismos que agem na dire¢cdo de assegurar sua.

A garantia de imparcialidade pode ser obtida mediante a observancia desses principios, uma
vez que operam de maneira coordenada a fim de garantir que a) a realizacdo da licitacdo seja
conhecida pelo maior nimero possivel de empresas interessadas em participar; b) sejam divulgadas
as informacdes essenciais para que todos os interessados tenham condicbes de se preparar
adequadamente para participar do processo; ¢) a definicdo dos vencedores dos processos licitatorios
seja feita mediante julgamentos isentos; e d) as empresas disponham de mecanismos para assegurar
a observacao de seus direitos conforme os principios acima mencionados.

Quanto ao primeiro desses quesitos, a Lei de Licitacdes define como deve ser feita a
divulgacao dos processos licitatérios, o que inclui a divulgacdo em 6rgaos oficiais de midia e também
da midia privada. Quanto ao segundo quesito, a divulgacdo das informacfes a respeito das
aquisicOes realizadas pelo poder publico é feita por meio da publicacdo do edital da licitacdo, que
deve conter todas as informacdes necessarias para os licitantes apresentarem suas propostas.
Quanto ao terceiro item, a Lei de Licitagbes prevé o julgamento conforme o principio do julgamento
objetivo. E, quanto ao ultimo item, os direitos dos licitantes sdo assegurados mediante a possibilidade
de apresentacédo de recursos tanto para o préprio 6rgao que realiza a licitagdo como para tribunais de
contas e tribunais do poder judiciario.

Dois desses elementos séo avaliados no ambito desta pesquisa: a divulgacéo das licitagBes
em oOrgdos oficiais de imprensa e o edital, conforme seus principais elementos. Os ILLS médios

relativos & divulgacéo e ao edital apresentaram valores altos nos dois governos, conforme a tabela
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abaixo:

Tabela 25: ILLS médios relativos ao edital (se¢ado V) e a divulgacgao
(secéo VI) por grupo

Secédo Grupo Primeiro governo Segundo governo
Edital (V) 1 0,85 0,96
2 0,83 1,00
Divulgacéo (VI) 1 0,72 1,00
2 0,83 1,00

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo prépria.

Particularmente quanto aos processos do grupo 2, todos os resultados foram elevados,
demonstrando boa aderéncia dos governos aos dispositivos que garantem a adequada divulgacdo
dos processos licitatérios. O nimero de licitantes nos processos licitatérios do grupo 2 promovidos
pelos dois governos podem ser evidéncias de que esses mecanismos funcionam de maneira
adequada. No primeiro governo, a média de licitantes nos processos licitatérios do grupo 2 foi de
25,50, e, no segundo governo, de 26,67. Considerando-se, ainda, a grande quantidade de
vencedores nesses processos — média de 20,67 e 18,67, respectivamente —, pode-se dizer que ha
evidéncias de que a utilizagdo dos institutos em apreco — Lei de Licitacdes e Lei do Pregdo — ndo
restringiu a competitividade nos processos licitatorios pesquisados, sinalizando, portanto, possuir a
gualidade da imparcialidade, conforme a valoragdo de Rothstein (2011) quanto a qualidade de
governo.

A questao do acesso as instancias recursais, pelos licitantes, € um tema fora do escopo desta

pesquisa.

5.1.3 OILL como ferramenta de avaliacdo da observacéo da legalidade em licitag6es

O indice de observagdo da legalidade de licitagbes € um agregado de variaveis relativas a
dispositivos legais contidos na Lei de Licitacdes e na Lei do Pregdo. Sua adequacéo foi testada nesta
pesquisa mediante a andlise de sensibilidade na qual foram retirados os pesos atribuidos a secdes e
itens, demonstrando que os valores obtidos mediante esse novo indice, denominado indice de
observacdo da legalidade plano (ILLP), ndo variaram de forma a comprometer os resultados

identificados pelo ILL. A utilizagcdo do ILL em pesquisas futuras podera permitir seu aperfeicoamento.

5.1.4 Discusséao: adequacédo do arranjo institucional para realizagdo de compras publicas de

medicamentos

Quatro elementos do arranjo institucional mediante o qual sdo realizadas as compras publicas
de medicamentos atestam sua adequacao, conforme os valores das variaveis relativas aos processos
licitatorios do grupo 2. Sao eles, a) o prazo mediante o qual é possivel realizar a aquisicdo mediante a
realizacdo de processo licitatério na modalidade pregéo, b) os precos obtidos em funcdo da utilizagédo

da modalidade pregdo, c) o fracionamento das entregas com preco mantido a longo prazo,
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possibilitando que se pecam os medicamentos de maneira planejada, conforme a necessidade,
acarretando menor possibilidade de perda da validade dos produtos e melhor controle do fluxo de
caixa pelo poder publico, e d) a qualidade dos produtos assegurada mediante a especificacao de
produtos padronizada pela Anvisa e fabricados com as mesmas caracteristicas por diversos
laboratérios.

Os trés primeiros itens mencionados tém a ver com custos de transagdo envolvidos no
manejo do arranjo institucional das compras publicas de maneira geral. Conforme ja se argumentou,
e de acordo com os comentarios insertos na tabela abaixo, sera possivel verificar que a comparagao
entre os processos licitatérios promovidos pelos dois governos sinaliza para a redugdo dos custos de
transacédo advindos dos processos licitatérios realizados pelo segundo governo.

Quanto aos prazos, considera-se adequado o tempo médio de 40 dias para a realizacdo de
uma licitacao cujo abastecimento de medicamentos se estenderd por 12 meses.

Quanto a pregos, optou-se por fazer a comparacéo a partir da lista de precos maximos por
medicamento por principio ativo para compras publicas, publicada pela recentemente CMED. Dada a
dificuldade de comparacdo entre as listas anteriormente publicadas pela CMED — em func¢do da
indexacgdo por fabricante — e as informacfes sobre os precos vencedores nas licitagcBes constantes
desta pesquisa, optou-se por se realizar a comparacdo entre a lista publicada pela CMED em
25/5/2012° e os precos vencedores na licitacdo realizada em 6/6/2012, na modalidade pregéo, cujas
informacdes foram disponibilizadas pela prefeitura de Brusque, visto que a discussdo aqui proposta
refere-se ao arranjo institucional existente para compras publicas de medicamentos, e néao
unicamente em relacéo a aspectos especificos constantes do universo alcancado por esta pesquisa,
que inclui apenas as licitagbes realizadas até o final do ano de 2011.

Dentre 0s medicamentos, no processo acima mencionado, 99 foram devidamente
identificados na lista da CMED. Destes, 12 precos vencedores na licitacdo mencionada ficaram acima
dos valores maximos para fornecimento ao governo constantes da lista da CMED, e os demais
ficaram abaixo. Houve reducao média de 56,85% e mediana de 64,54% dos precos vencedores na
licitagdo em relacd@o aos precos da lista da CMED. A reducéo obtida mediante a realizacdo do pregéo
acima mencionado atesta a capacidade que o arranjo institucional das compras publicas proporciona
para aquisicdo de medicamentos a pre¢os adequados.

Quanto a questdo da possibilidade de fracionamento das entregas suas vantagens s&o
evidentes: facilita o gerenciamento de estoques, colabora para se evitar perdas em fungdo da
expiracdo do prazo de facilidade, e alivia o fluxo de caixa do ente publico comprador.

O quarto item diz respeito a questdo especifica dos medicamentos, e insere um fator de
importancia fundamental para a adequacéo desse arranjo: a padronizacéo dos produtos. Nesse caso,
a impossibilidade de indicacdo de marca conforme a Lei de Licitagbes ndo estabelece nenhum
empecilho para o poder publico adquirir o produto almejado, em funcdo da categorizagdo dos
produtos feita pela Anvisa em trés niveis (referéncia, genéricos e similares), que permite que se

assegure a qualidade do produto que sera adquirido mediante o procedimento adotado pelo segundo

52 Conforme consulta ao portal da Anvisa na internet:

<http://portal.anvisa.gov.br/wps/wcm/connect/9e11b48048696d5594a59d2bd5b3ccfO/Lista_conformidade_gov_2
50512.pdf?MOD=AJPERES>. Acesso em 28 jun. 2012.


http://portal.anvisa.gov.br/wps/wcm/connect/9e11b48048696d5594a59d2bd5b3ccf0/Lista_conformidade_gov_250512.pdf?MOD=AJPERES
http://portal.anvisa.gov.br/wps/wcm/connect/9e11b48048696d5594a59d2bd5b3ccf0/Lista_conformidade_gov_250512.pdf?MOD=AJPERES
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governo, qual seja, de restricdo da aceitagdo dos produtos aos medicamentos genéricos e de
referéncia, com algumas excecdes para medicamentos similares. Destaque-se, portanto, a atuacao
de um o6rgdo publico federal promovendo a padronizacdo dos produtos de diferentes marcas,
proporcionando maior possibilidade de disputa entre diversos fornecedores.

Ressalte-se que se trata de uma padronizacdo considerada aqui apenas de sua perspectiva
tedrica, pois ndo estd no escopo deste trabalho a verificagdo da efetividade das a¢gBes da Anvisa na
certificacdo de medicamentos e fiscalizagdo da producdo que fazem parte de suas atribuicbes
institucionais. O que se argumenta, portanto, é que a acdo da Anvisa no sentido de atestar a
equivaléncia farmacéutica e a bioequivaléncia dos medicamentos genéricos colabora, indiretamente,
para a realizacdo de processos licitatérios ao resolver dois problemas recorrentes nas compras
publicas: a questdo da especificacdo dos produtos, que no caso dos medicamentos pode ser
padronizada e torna simples para a administracéo a definicdo do objeto a ser adquirido por meio dos
processos licitatérios, e a questao da proibi¢cdo da especificacdo de marca de produtos, que se torna
irrelevante em funcdo da padronizacdo dos produtos das diversas marcas. Nessa linha, esta
discussd@o propde, também, que a acdo de outros 6rgdos do poder publico, que guardassem as
mesmas caracteristicas da atuacdo da Anvisa nesse particular, poderia produzir, para outros
produtos, os mesmos beneficios aqui identificados nas compras publicas de medicamentos.

Em resumo, propde-se que 0 arranjo institucional das compras publicas de medicamentos no
Pais permite que se assegure a adequac¢do das compras quanto a duracéo dos processos licitatérios,
precos, gerenciamento de estoques e qualidade dos produtos, e que essa adequacdo pode se
estabelecer também em relagéo a outros tipos de produtos para cujas compras 0 arranjo institucional
apresente similaridades quanto a padronizagcédo de produtos.

Supde-se, ainda, que a adequacgdo desse arranjo seja verificada também para os demais
entes da federacdo, uma vez que as caracteristicas desse arranjo institucional, quanto a suas regras
formais, valem para todo o Pais. Assim sendo, a obtencao de resultados similares dependeria de se
verificar em outras localidades o0 mesmo enforcement verificado em Brusque pelo segundo governo,
ou seja, a mesma observacéo das regras formais.

O quadro a seguir apresenta os argumentos acima apresentados na forma de comparacao

das ac¢0Ges pelos dois governos e seus resultados:
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Quadro 10: Demonstrativo da adequacdo do arranjo institucional das compras publicas de
medicamentos mediante comparacao dos procedimentos adotados pelos dois governos

Primeiro governo Segundo governo
Prazo de realizacéo da Para a compra dos medicamentos | O prazo médio para aquisicao
licitagdo. Os dois em grande volume efetivamente desses produtos foi de 40 dias.
governos trabalharam utilizados pela secretaria de saude,
com a perspectiva de 0 prazo médio foi de 90,17 dias.
fornecimento de
medicamentos por 1 ano*
Precos vencedores nas A utilizacdo exclusiva de A adocao da modalidade pregéo
licitacBes* modalidades que néo preveem a aumenta a concorréncia entre os
efetiva disputa de precos por item fornecedores. Os precos tém
limita a concorréncia. variacdo média negativa de

31,53% e mediana negativa de
48,19% no segundo governo em
relacdo ao primeiro.

Qualidade dos produtos Aceitam-se medicamentos A limitacdo da possibilidade de
similares, além dos de referéncia e | oferta de medicamentos de
genéricos, permitindo assim que o referéncia e genéricos (com

produto entregue nao seja poucas excecdes) garante a

exatamente o licitado. gualidade dos produtos.
Centralizacdo das Os dois governos utilizaram a sistematica de registro de precos, que
compras e fracionamento | permite & administracéo publica garantir os valores que ird pagar pelos
das entregas medicamentos a longo prazo (nos dois governos os registros de pre¢os

valiam por um ano), sendo que a entrega é fracionada, o que facilita o
gerenciamento do estoque, possibilita menor perda de produtos em
funcdo do vencimento da validade, e alivia o fluxo de caixa do municipio.

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragao propria.

*Relativos a processos licitatérios do grupo 2.

5.2 LIMITACOES DA PESQUISA

Duas mudancas implementadas pelo segundo governo acarretaram limitacbes para a
realizagdo da pesquisa. A primeira delas foi a limitacdo da aceitabilidade de medicamentos similares.
Visto que o primeiro governo aceitava nas licitagbes medicamentos de referéncia, similares e
genéricos, e o segundo governo aceitava apenas medicamentos de referéncia e genéricos, com
poucas excec¢bes para medicamentos similares previstas nos editais das licitacdes, ndo é possivel
estabelecer uma base fixa para comparacdo da evolucdo dos pregcos vencedores nas licitagBes
promovidas nos dois governos. De qualquer forma, no entanto, a comparacéo dos precos vencedores
nas licitagbes mediante a atualizacdo dos precos pelo IGP-DI apresenta resultados passiveis de
andlise em relacdo a temética da mudanca institucional. De fato, a redugdo dos precos vencedores
das licitacbes no segundo governo, em conjunto com a restricdo de aceitacdo de medicamentos
genéricos com poucas excecdes para similares, é um fato significativo para esta pesquisa.

Outra limitacao diz respeito a mudanca na modalidade de licitacdo preferencialmente utilizada
pelos dois governos. No caso especifico das licitagdes mais relevantes, ou seja, 0 grupo 2, o primeiro
governo utilizava-se da modalidade concorréncia e 0 segundo passou a utilizar-se da modalidade
pregdo. Conquanto esse fato ja seja uma mudanca em si, que possivelmente induz resultados

relativos a duracao de processos licitatérios e precos vencedores nas licitagdes, ndo € possivel fazer
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a comparacdo entre o desempenho de cada governo relativamente a uma mesma modalidade de
licitacdo relativamente ao grupo 2.

Ocorreu uma limitacao, também, em funcédo da impossibilidade de obtencdo de informacdes
acerca da quantidade de medicamentos efetivamente adquiridos a cada ano por cada um dos
governos. Essa totalizacdo poderia ser feita de duas maneiras. A primeira, mediante os pedidos de
produtos emitidos pela secretaria de salde do municipio. No entanto, verificou-se que havia
solicitag6es nao langadas no sistema informatizado da secretaria municipal de sadde, razéo pela qual
os registros nao continham todos os pedidos feitos. A segunda, mediante os registros contabeis que
atestavam o recebimento dos medicamentos, registros esses que ficaram comprometidos, ao longo
de alguns anos aos quais a pesquisa se refere, em funcdo de lancamentos em contas contabeis
erradas, e a nao identificacdo dos nomes e quantidades dos produtos recebidos. Verificou-se que
esse levantamento poderia ser realizado por meio da conferéncia fisica dos documentos contabeis
arquivados (pedidos, notas fiscais e atesto de recebimento). No entanto, como esses documentos
estdo arquivados em meio a todos os demais que se referem as aquisi¢des realizadas pela secretaria
de saude do municipio, o tempo consumido nessa atividade inviabilizaria a realiza¢do da pesquisa.

Ainda nesse mesmo sentido, ndo havia informacdes sobre os medicamentos efetivamente
distribuidos pelas diversas unidades de saude publica do municipio.

Os dados relativos aos gastos per capita com medicamentos demonstram valores altos nos
anos e 2008 e 2009, em relacdo aos demais anos, anteriores (2001 a 2008) e posteriores (2010 e
2011). A despeito de se tratar de dados externos aos processos licitatorios, sdo de grande relevancia
para a realizacdo de pesquisas relativas a tematica da satde de maneira mais ampla. A adequada
compreensdo das variacdes mencionadas demandaria a apuracdo das entregas de produtos
realizadas a prefeitura e verificacdo de sua efetiva utilizagdo. Quanto as entregas de medicamentos
pelos fornecedores a prefeitura, conforme informado acima, seria possivel mas inviabilizaria a
pesquisa. Quanto a efetiva utilizacdo dos medicamentos, ndo foi possivel identificar, no ambito da
pesquisa, se existem informacdes disponiveis para essa aferi¢éo.

Outra limitacdo relevante advém do tipo de caso escolhido para a pesquisa, o deviant —case,
em funcdo de suas limitagBes relativas a questdo da validade interna e externa da pesquisa,

conforme ja discutido anteriormente.
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6 OPORTUNIDADES DE PESQUISAS FUTURAS

As oportunidades de pesquisas futuras, a partir do trabalho aqui desenvolvido, podem ser
estruturadas em trés blocos. O primeiro deles, a tematica da mudanca institucional, particularmente
para abranger uma questao que esta sob a superficie desta pesquisa, e a respeito da qual ndo se
falou: o debate agéncia x estrutura. O segundo, o ambiente institucional das compras publicas no
Pais, em funcéo particularmente da questéo ja exposta inicialmente, que diz respeito as mudancas
realizadas nesse arranjo institucional sem que se tenha passado pela reflexdo aprofundada da
matéria. A terceira, o tema especifico das aquisi¢cdes publicas de medicamentos no Pais.

Essas possibilidades serdao descritas a seguir.

6.1 MUDANCA INSTITUCIONAL

6.1.1 Agéncia e estrutura no caso de Brusque

Este trabalho evitou, intencionalmente, adentrar o debate agéncia x estrutura, a despeito da
profusa utilizacdo que o neoinstitucionalismo faz dele. Isso porque trilhar esse caminho demandaria
um esforco que néo teria como ser realizado nessa etapa. No entanto, quando se argumenta a
respeito da mudanca como fruto de elementos como nova ldgica de acao, invasao de novas préticas,
mudanca de status de regras existentes e redefinicdo de conteldos (STREECK; THELEN, 2005)
torna-se quase impositivo levar adiante a reflexdo do debate aplicado ao caso objeto da pesquisa.

Bell (2011, p. 16) afirma: “[...] we need to model agents both as partially constrained by their
immediate institutional contexts and also as operating in institutional and structural settings that
constantly evolve and potentially open up new opportunities for agents”. E disso que parece, a
primeira vista, se tratar o caso de Brusque: um arranjo institucional dentro do qual determinados
agentes operam, mediante acbes (aproveitamento da oportunidade, no conceito de Bell) que se
assemelham aquelas descritas por Streeck e Thelen (2005, p.19), como displacement, layering e drift.
A adequacao do trabalho de Streeck e Thelen (2005) para andlise do caso de Brusque se apresenta
de maneira ainda mais consistente, com a introducdo do debate agéncia x estrutura. De acordo com
Weyland (2008, p. 283) a possibilidade de ocorréncia de transformacdes profundas a partir de
mudancas incrementais continuas — que ele credita especialmente a Thelen —, ocorre no sentido de
amaciar, atenuar a légica determinista do conceito de path-dependency.

A nocdo da evolucdo darwiniana, contida no incrementalismo, e presente tanto em North
(1990) como em True, Jones e Baumgartner (1999), é contestada por Streeck e Thelen (2005), que
enxergam na luta politica do dia a dia a causa das mudancgas institucionais, que se derivam, em
grande parte, da reinterpretacdo das normas, da renegociacdo com o0s atores, da reorientacdo do
governo, da mudanca de énfase na utilizacdo das normas disponiveis. Essa modificacdo de postura,
de comportamento, pode ser exemplificada na preferéncia pela modalidade de licitacdo do pregéo,
em detrimento da concorréncia, e pela limitacdo da aquisicdo a medicamentos de referéncia e

genéricos.



95

O caso de Brusque é exemplar pelo fato de que as mudancas ocorrem a partir da troca da
lideranca politica municipal. Sem que haja alteracdes nas leis, nas regras formais, altera-se o regime
de compras publicas de medicamentos. Nao se trata de uma inovacdo gerencial que induz as
mudancas, mas de uma mudancga politica no governo municipal que realiza o enforcement das regras
formais do arranjo institucional das compras publicas de medicamentos. Por (ltimo, o caso de
Brusque se apresenta como possibilidade de avaliacdo do papel da agéncia no contexto institucional
das compras publicas, e no contexto politico da administragdo municipal de maneira mais ampla.

Nessa linha, Streeck e Thelen (2005, p. 19) fornecem o ferramental adequado para a
compreensdo da mudanga, particularmente mediante a identificagdo dos modos pelos quais se
estabelecem mudancas graduais e transformativas, entre eles displacement, layering, e drift, que,
como ja se viu, referem-se a mudancas institucionais em ambientes nos quais as regras formais

permanecem sendo as mesmas, como € o caso de Brusque.

6.1.2 A mudancano grupo de licitantes

Licitantes que participaram de processos licitatérios promovidos pelo primeiro governo néo
participaram de processos licitatérios promovidos pelos segundo governo, e licitantes que néo
participaram dos processos licitatérios promovidos pelo primeiro governo passaram a participar dos
processos licitatorios promovidos pelo segundo governo. Entrevistas com esses licitantes poderiam
trazer informag8es relevantes acerca da mudanga no arranjo institucional relativa a aquisi¢do de
medicamentos em Brusque, particularmente por adentrar o dmbito das regras informais, ou as
convencgdes conforme a conceituacéo de Fiani (2011, p. 5), tematica que ndo foi alcangada no &mbito
desta pesquisa. Tais entrevistas poderiam demonstrar as razdes que levaram os licitantes a esse tipo

de comportamento, e, com isso, jogar luz sobre a mudan¢a em questéo.

6.2 AS INSTITUICOES QUE REGEM AS COMPRAS PUBLICAS NO PAIS

6.2.1 Custos de transacéo decorrentes da aplicac&o da Lei de Licitacdes e da Lei do Pregdo

Para Fiani (2011, p. 62), “os custos de transagéo s&o a expressao do efeito das instituicdes
sobre o funcionamento da economia. Em outros termos, sdo os custos [..] associados a uma
transacdo econdmica que nos permitiriam aferir se as instituicdes favorecem ou dificultam-na”.

Governos desempenham suas fun¢des em grande parte mediante aquisi¢cdes. Se a aquisi¢éo
em si ndo é uma de suas fung@es finalisticas, estas nao poderiam ser realizadas sendo por meio de
aquisices. Ja se expbs anteriormente, ainda que ndo de maneira aprofundada, qual é a sistematica
definida por esse arranjo institucional. A partir da abordagem de Fiani acima mencionada, coloca-se a
seguinte pergunta: o arranjo institucional das compras publicas no Pais favorece ou dificulta essas
transacfes (as compras publicas)? Ou ainda, quais sdo 0s custos nos quais o governo — e o Pais de
maneira ampla — incorre ao realizar suas aquisic6es mediante o arranjo institucional existente?

A primeira tarefa, e mais evidente, seria identificar a natureza desses custos de transac&o.
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7

Um deles ja ficou evidenciado nesta pesquisa, que € a duracdo dos processos licitatorios. Essa
variavel tem, pelo menos, dois custos diretos a ela associados: 0 custo em si da realizacdo do
processo, mediante a utilizacdo de recursos publicos, e o custo incorrido em funcdo do atraso na
aquisicdo que pode gerar, entre outros problemas, a falta da prestacao do servico pelo poder publico.

O caso estudado por Bevilacqua, Farias e Blatt (2011), identificou que o0s processos
licitatérios para aquisicdo de medicamentos em municipio de médio porte do estado de Santa
Catarina, nos anos de 2007 e 2008, foi realizado ao longo de sete meses em cada um desses anos.
No caso de Brusque, quanto aos processos licitatérios relativos ao grupo 2 (farmécia basica), o
processo licitatério de maior duragdo ocorreu no ano de 2007, com 148 dias, e o processo licitatério
de menor duracdo ocorreu no ano de 2009, com 29 dias. Tais informac8es permitem supor que, em
consonéncia com a argumentacdo proposta no item 5.1.4, 29 dias seja um prazo adequado em
comparacdo com o prazo de validade do fornecimento de medicamentos que se obteve mediante a
realizacdo deste processo licitatorio, que foi de um ano. Isso porque outras condi¢bes também foram
asseguradas, como preco, qualidade e possibilidade de fracionamento da entrega dos produtos.

Alguns achados ndo utilizados nesta pesquisa permitem, inclusive, o aprofundamento da
avaliacdo deste custo de transacao especifico, que é a duracdo dos processos licitatérios. Verificou-
se que o processo licitatério de maior duracéo citado anteriormente — 148 dias — foi aquele no qual foi
apresentado o maior ndimero de recursos pelos licitantes, principalmente contra decisdes da
comissdo de licitagbes. Verificou-se, também, que nas concorréncias praticadas pelo primeiro
governo havia duas reuniées com os licitantes, a primeira para avaliar a habilitacdo de cada um no
processo — conforme a documentacdo apresentada — e a segunda para julgar as propostas
apresentadas. J& no caso dos pregdes realizados pelo segundo governo, em funcdo das novidades
desta modalidade, ocorria apenas uma reunido, sendo que a habilitacdo era feita apés a divulgagéo
do vencedor, e apenas para esse licitante. Uma terceira verificacdo foi o fato de que o segundo
governo enviava o edital para apreciagdo da procuradoria juridica ao mesmo tempo em que o
publicava.

No entanto, duragcdo do processo licitatorio talvez seja apenas o custo de transagdo mais
evidente no manejo do arranjo institucional das compras publicas no Pais, dentre outros nao

identificados durante a realizacdo desta pesquisa.

6.2.2 Resultados proporcionados no manejo do arranjo institucional das compras publicas

Os resultados das aquisicdes publicas podem ser analisados mediante a avaliagdo em
conjunto e em confronto de duas de suas caracteristicas basicas: preco e qualidade, particularmente
no sentido de que o preco baixo eventualmente obtido pelo poder publico ndo comprometa a
qualidade do produto ou servi¢go adquirido.

No caso especifico da aquisicdo de medicamentos, 0 arranjo institucional existente assegura
a uniformidade dos produtos em disputa pelos licitantes de acordo com padrdes de qualidade
assegurados pelos testes de equivaléncia farmacéutica e bioequivaléncia. Essa padronizacdo permite

a realizacdo de disputa entre diversos licitantes oferecendo o mesmo produto, situacao que, no caso
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de Brusque, proporcionou precos médios abaixo da lista de precos maximos por medicamento por
principio ativo para compras publicas publicada pela Anvisa. Supde-se que outros produtos para os
quais exista — ou possa vir a existir — tal tipo de padronizacdo, os precos obtidos possam ser
igualmente adequados — 0 que j& se apresenta como possibilidade de investigacdo. Além dessa
possibilidade, no entanto, caberia avaliar se em situacdes nas quais a padronizacdo néo exista, e
mesmo nao seja possivel, o arranjo institucional das compras publicas pode proporcionar resultados

igualmente adequados, particularmente quanto as variaveis prego e qualidade.
6.2.3 Relacdes entre variaveis relativas ao arranjo institucional das compras publicas

Ha evidéncias da existéncia de rela¢cdes causais entre algumas variaveis identificadas na
pesquisa. Por exemplo, de que existam associacdes entre as variaveis identificadas na tabela abaixo,

relativamente aos processos licitatérios do grupo 2:

Tabela 26: Evidéncias de associa¢cfes entre variaveis do arranjo
institucional das compras publicas - 1

Grupo 2 Primeiro governo Segundo governo
Modalidade de licitacdo concorréncia pregao
ILL 0,53 0,90
Duracdo dos processos 90,17 40,00

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboracao propria.

Existe associacdo evidente entre a utilizacdo da modalidade pregdo e menor duragédo dos
processos licitatorios, visto que o rito do pregdo é simplificado, ou seja, a prépria regra formal que
orienta a realizagdo dessas duas modalidades de licitacdo ja define, por si, a menor duracdo dos
processos realizados na modalidade pregéo.

No entanto, supde-se também que a maior observacdo da legalidade implique, entre outras
possibilidades, a apresentacdo de menos recursos pelos licitantes. O processo licitatério de maior
duracéo entre todos os que fizeram parte das observacdes, realizado pelo primeiro governo, durou
148 dias. Foi nele que se verificou a interposigdo do maior nimero de recursos entre todos o0s
processos. Vale lembrar, quanto a importancia da verificagdo de relagbes causais entre essas
variaveis, que a duracdo do processo licitatério € uma varidvel cujo valor implica maior ou menor
custo de transacgdo relativamente ao arranjo institucional das compras publicas.

Supde-se, também, a existéncia de associa¢cbes entre as variaveis modalidade de licitacdo

utilizada, ILL e precos praticados, conforme se pode verificar na tabela abaixo:

Tabela 27: Evidéncias de associacfes entre varidveis do arranjo
institucional das compras publicas - 2

Grupo 2 Primeiro governo Segundo governo
Modalidade de licitacdo Concorréncia Pregédo
ILL 0,53 0,90
Precos vencedores 1 0,52*

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragéo prépria.
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*Esse valor corresponde a redugdo mediana dos precos nos processos licitatérios promovidos pelo segundo
governo

Umas das caracteristicas da modalidade de licitagdo pregdo é a promocao de maior disputa
entre os licitantes, fato que supostamente leva a diminuicdo dos pregos, em relagdo a utilizagdo de
outra modalidade em que ndo existe um mecanismo de disputa como é a fase dos lances, apos
apresentacdo das propostas dos licitantes. Ao mesmo tempo, supfe-se, também, que a maior
observacdo da legalidade garanta maior competitividade no certamente, ocasionando também a
baixa de pregos.

Sdo diversas as possibilidades de estudos para identificacdo de relagbes causais no

comportamento das variaveis identificadas nesta pesquisa.
6.3 COMPRAS PUBLICAS DE MEDICAMENTOS
6.3.1 Regras especificas do arranjo institucional das compras publicas de medicamentos

Nesse particular, trata-se da atuagdo da Anvisa, quanto a padronizacdo dos medicamentos
genéricos e a publicacdo da lista de precos méaximos por medicamento por principio ativo para
compras publicas. Esses dois elementos estabelecem referenciais exclusivamente para compras
publicas de medicamentos.

Conforme se argumentou anteriormente, a limitagdo dos medicamentos aceitos em processos
licitatérios a genéricos e de referéncia garante a padronizagédo das unidades dos produtos adquiridos
pelo poder publico, e também sua qualidade. No entanto, de acordo com Bevilacqua, Farias e Blatt
(2011), tal exigéncia pode ocasionar desabastecimento dos érgéos publicos prestadores de servigos
de saude, e aumento de custos para os cofres publicos. Nesse particular, identificam-se algumas
oportunidades de pesquisas: a verificagdo da existéncia de medicamentos genéricos relativamente a
Relacdo Nacional de Medicamentos Essenciais (Rename), ho &mbito do programa farmécia basica; o
efetivo oferecimento desses produtos por laboratérios e distribuidores; a possibilidade de utilizacdo de
medicamentos similares, experiéncias nesse sentido e resultados obtidos; e a variacdo de precos
entre medicamentos similares e genéricos.

Nesse particular, questiona-se se é adequada a conclusdo de Bevilacqua, Farias e Blatt
(2011) de que o aumento de precos de medicamentos que verificaram na pesquisa realizada® se
deve a exigéncia imposta pelo municipio nos processos licitatérios pesquisados, que restringiu a
aceitacdo a medicamentos genéricos e de referéncia, e em que medida isso ocorre. No caso de
Brusque, a restricao feita quanto ao tipo de medicamentos licitados coincidiu com a diminuicdo dos
precos vencedores nas licitagdes.

A informagdo de que medicamentos genéricos tém precos mais elevados do que

B A pesquisa realizada por estes autores, em municipio do Estado de Santa Catarina com populagdo em torno
de 170 mil habitantes, entre os anos de 2007 e 2008, apontou como conclusédo principal o aumento de R$ 2,28
para R$ 4,27 milhdes a despesa do municipio com uma cesta de 150 medicamentos, em funcdo da exigéncia de
gue fossem ofertados exclusivamente medicamentos de referéncia e genéricos.
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medicamentos similares é procedente. No entanto, por si s6, ndo é suficiente para explicar o aumento
dos precos verificados por Bevilacqua, Farias e Blatt (2011). Se em Brusque houve decréscimo de
precos com a restricdo da compra de medicamentos apenas a genéricos, questiona-se se nao
existem outras varidveis que podem ter interferido na variacdo de precos observada por aqueles
pesquisadores. De fato, pelo menos a variavel nUmero de participantes nos processos licitatorios
pode ter influéncia em precos. Além disso, verificou-se, na analise dos precos vencedores no
processo licitatério realizado em 6/6/2012 em Brusque, em comparacdo com a lista de precos
maximos por medicamento por principio ativo para compras publicas, publicada pela Anvisa, que a
concorréncia no pregao se deu entre produtos e entre fornecedores. Ou seja, em algumas situacdes,
houve oferecimento de produtos de marcas distintas, por varios fornecedores, em outras, houve
oferecimento do produto de apenas uma marca, por diversos fornecedores.

Vale notar, também, quanto ao caso de Brusque, duas questdes que podem ter influido na
variacdo dos precos. A primeira, a possibilidade de que o primeiro governo tenha adquirido
medicamentos similares nas licitacdes do grupo 2, informacdo essa ndo disponivel, e a segunda, o
fato de que o primeiro governo realizou concorréncias e o segundo governo realizou pregdes. Além
disso, ha uma diferenca de datas quanto a realizacdo das duas pesquisas, pois aquela realizada por
Bevilacqua, Farias e Blatt (2011) refere-se aos anos de 2007 e 2008, e esta pesquisa engloba os
anos de 2001 a 2011.

De qualquer forma, as variacdes de precos identificadas nas duas pesquisas, relativamente
as restricdes mencionadas, parece ndo autorizar que se atribua a quase duplicacdo dos gastos com
medicamentos a adogdo dos medicamentos genéricos, cComo ocorreu na pesquisa citada. Visto que a
reducdo média dos valores em Brusque chegou a 31,53%, e mediana de 48,19%, em momento
coincidente com a restricdo da aceitacdo de medicamentos apenas a genéricos e de referéncia,
supbe-se que a conclusdo de Bevilacqua, Faria e Blatt (2011) possa estar equivocada, ou seja, que
outras varidveis também possam ter contribuido para o aumento dos pre¢os no caso por eles
estudado. Mesmo considerando que no caso de Brusque existem outras variaveis que devem ser
consideradas para a definicdo de relagBes causais quanto a diminuicdo dos precos vencedores nas
licitagbes de medicamentos, como detalhado anteriormente, as diferengas sdo excessivas: em um
caso, 0s prec¢os quase dobram, no outro caso, reduziram-se quase a metade.

Ja quanto a lista da lista de pre¢cos maximos por medicamento por principio ativo para
compras publicas, publicada pela CMED, a observacdo que se faz diz respeito aos precos ali
definidos. No processo licitatério recentemente realizado em Brusque, mais especificamente no dia
6/6/2012, os precos vencedores na licitagdo foram em média 58,85% mais baratos do que os
previstos na lista e, na mediana, 64,54% mais baratos. Trata-se de diferencgas significativas sobre as
quais se pode jogar mais luz, mediante a compreensdo das causas da discrepancia, e da

investigacdo dessa mesma questdo em outros governos.

6.3.2 Valores gastos com medicamentos

Vieira e Zucchi (2011) identificaram que 0s gastos com medicamentos em municipios com
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populagdo de 100 a 500 mil habitantes alcangou o valor per capita médio de R$ 13,86 e mediano de
R$ 9,96, no ano de 2009. Em Brusque, conforme informado anteriormente, este valor alcancou R$
29,05, caindo nos anos seguintes. Os valores per capita gastos com medicamentos em Brusque

foram atualizados pelo IGP-DI, até o ano de 2011, conforme se repete a seguir:

Tabela 28: Valores per capita gastos com medicamentos no
periodo de 2001 a 2011, atualizados pelo IGP-DI

Ano Valor
2001 7,66
2002 11,07
2003 4,46
2004 5,85
2005 7,97
2006 4,68
2007 9,33
2008 31,85
2009 33,06
2010 13,32
2011 11,39

Fonte: Prefeitura de Brusque. Elaboragao propria.

O valor mediano gasto com medicamentos por municipios com populacdo de 100 a 500 mil
habitantes, encontrado por Zucchi e Vieira (2011), atualizado também pelo IGP-DI para o ano de
2011, equivale a R$ 11,33, quase equivalente ao valor gasto por Brusque no ano de 2011.

Nos anos de 2008 e 2009, em Brusque, que correspondem ao Ultimo ano do primeiro governo
pesquisado e o primeiro ano do segundo governo pesquisado, os valores per capita gastos com
medicamentos foram elevados, abaixando em 2010, e se estabelecendo, no ano de 2011, na mesma
meédia encontrada por Zucchi e Vieira (2011) para municipios de 100 a 500 mil habitantes.

No entanto, surgem algumas questdes relativas a efetiva possibilidade de comparacgéo entre
os valores obtidos na pesquisa de Zucchi e Vieira (2011) com aqueles obtidos, a partir de informacgdes
colhidas no caso de Brusque, particularmente quanto a necessidade de definicdo daquilo a que
efetivamente correspondem os valores informados por Vieira e Zucchi (2011): trata-se de
medicamentos da farmécia basica? Incluem aqueles que o municipio fornece e ndo estdo contidos na
farméacia basica, como os destinados a atender decisdes judiciais? Considera-se o valor gasto com
medicamentos relativamente as aquisicdes totais, ou a efetiva distribuicdo aos municipes? E, ainda,
os valores medidos incluem que tipos de medicamentos — considerando os de referéncia, os
genéricos e os similares?

Particularmente em funcdo da existéncia do programa farmacia basica, trabalhos que
levantem informac6es como aquelas contidas em Vieira e Zucchi (2011) sdo de grande relevancia,
pois se estabelecem referenciais que podem ser observados pelos diversos municipios do Pais, e

pelas autoridades responsaveis pela area de saude. O caso de Brusque pode contribuir com
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informacdes relevantes para a melhor definigdo do significado exato dos valores de medicamentos
per capita identificados por Vieira e Zucchi (2011), de maneira a se fazer a comparacdo entre

municipios com base em especificacdes claramente definidas para levantamos dos dados.

6.3.3 Distribuicdo de medicamentos

As informagBes sobre a utilizacdo de medicamentos nesta pesquisa restringiram-se a sua
efetiva entrega pelos fornecedores, em relagédo a trés processos licitatorios do grupo 2 promovidos
pelo segundo governo, ndo utilizadas na pesquisa, visto que ndo havia informacdes semelhantes
relativamente aos processos licitatérios promovidos pelo primeiro governo. Além da restricdo da
informacdo a um pequeno numero de licitacGes, é improvavel que o volume de medicamentos
entregues pelos fornecedores seja igual ao volume de medicamentos efetivamente distribuidos a
populagdo. Isso porque € natural se esperar algum tipo de desvio, e mesmo o vencimento de validade
de alguns produtos. A diferenca entre esses valores — medicamentos entregues por fornecedores x
medicamentos distribuidos aos cidaddos — representa importante custo para as financas publicas.
Esse tipo de informacgdo é de fundamental importancia para a adequada identificagdo do valor médio
per capita gasto pelos municipios com medicamentos, constituindo-se, portanto, em relevante

oportunidade de pesquisa futura.
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7 CONCLUSAO

O problema de pesquisa, que consistia na identificacdo dos fatores que influenciaram e que
compuseram a mudanca no arranjo institucional das compras publicas de medicamentos em
Brusque, foi esclarecido mediante a identificacdo do comportamento de algumas variaveis analisadas
nesta pesquisa. Verificou-se que houve mudanca no arranjo institucional das aquisi¢cdes publicas de
medicamentos em funcédo do enforcement promovido pela administracdo do municipio. HA mudanca
guanto ao nimero de processos licitatérios realizados — em menor nimero; quanto a composi¢ao da
comissédo de licitagdo — mais variada e sem a presenca de familiares do prefeito; tipos de produtos
adquiridos — quase exclusividade para medicamentos de referéncia e genéticos, assegurando a
qualidade; modalidades de licitacdo utilizadas — exclusividade da adoc¢éo do pregdo, mais agil e mais
competitivo; e quanto a observacéo da legalidade — em nivel mais elevado. Os processos licitatorios
séo realizados em tempo menor, e 0s precos de aquisicdo dos medicamentos caem.

A essas questdes especificas sobre aquisicbes publicas de medicamentos, somam-se
informacdes sobre mudancas mais amplas no municipio que coincidem com a troca do governo
municipal em Brusque, no final do ano de 2008 e inicio do ano de 2009. Quanto a execugao
orcamentéria do municipio, realiza-se maior esfor¢o para arrecadacao de tributos cuja competéncia é
do municipio, e aplica-se maior aplicacdo percentual de recursos em relacdo ao valor total do
orcamento para as areas de educacdo e saude, em detrimento das areas de administracdo e
urbanizacdo. Dados a respeito da execucdo or¢amentaria passam a ficar disponiveis no portal da
transparéncia da prefeitura, que permite o acesso a informacdes detalhadas sobre as financas
publicas do municipio. Quanto as a¢Bes do poder publico na area de saude, muda o perfil dos
servigos oferecidos ao cidad&o.

O caso de Brusque guarda similaridade com a descricdo que Streeck e Thelen (2005, p. 19)
fazem da mudancga institucional produzida de maneira enddgena por atores politicos que
reinterpretam ou redirecionam regras formais de acordo com seus interesses, movendo-se entre
elementos aos quais ndo podem modificar e aqueles que podem ser renovados e reutilizados a partir
de uma nova perspectiva. De fato, a troca ocorrida na condugédo do governo municipal se apresenta
como o motor que propulsiona uma mudanca institucional que vai além do universo das compras
publicas de medicamentos, provoca a reflexdo sobre o debate agéncia x estrutura e se apresenta

como uma promissora oportunidade de pesquisa futura.
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APENDICE A

Descri¢éo dos tipos de estabelecimentos de saltde do Sistema Unico de Saude (SUS) existentes em
Brusque:

- Centro de atengdo psicossocial: seu objetivo & oferecer atendimento a populagdo, realizar o
acompanhamento clinico e a reinsergéo social dos usudrios pelo acesso ao trabalho, lazer, exercicio
dos direitos civis e fortalecimento dos lacos familiares e comunitarios>*.

- Centro de apoio a saude da familia: estabelecimento de salude de esfera administrativa publica com
0 objetivo de ampliar a abrangéncia e o escopo das agbes da atencdo basica, bem como sua
resolubilidade, apoiando a insercdo da estratégia de saude da familia na rede de servicos e o
processo de territorializacdo e regionalizagdo a partir da atencdo basica.

- Centro de Saude/Unidade Bésica de Salde: unidade para realizacdo de atendimentos de atencao
basica e integral a uma populacdo, de forma programada ou ndo, nas especialidades basicas,
podendo oferecer assisténcia odontolégica e de outros profissionais de nivel superior. A assisténcia
deve ser permanente e prestada por médico generalista ou especialista nestas areas, podendo ou
ndo oferecer servigo auxiliar de diagnostico e terapia e pronto atendimento 24 horas.

- Clinica Especializada/Ambiente Especializado: clinica especializada destinada a assisténcia
ambulatorial em apenas uma especialidade/area da assisténcia.

- Policlinica: unidade de salde para prestagédo de atendimento ambulatorial em véarias especialidades,
incluindo ou ndo as especialidades bésicas, podendo ainda ofertar outras especialidades né&o
médicas, podendo ou ndo oferecer servi¢o auxiliar de diagndstico e terapia e pronto atendimento 24
horas.

- Posto de Saude: unidade destinada a prestacdo de assisténcia a uma determinada populacéo, de
forma programada ou ndo, por profissional de nivel médio, com a presenga intermitente ou n&o do
profissional médico.

- Secretaria de Saude: unidade gerencial/administrativa e/ ou que dispde de servi¢os de salde, como
vigilancia em saude (vigilancia epidemioldégica e ambiental; vigilancia sanitaria), e regulacdo de
servicos de salde.

- Unidade de Servico de Apoio de Diagnose e Terapia: unidades isoladas onde s&o realizadas
atividades que auxiliam a determinacdo de diagnéstico e/ou complementam o tratamento e a
reabilitacdo do paciente.

- Unidade Mével de Nivel Pré-hospitalar na Area de Urgéncia e Emergéncia: veiculo terrestre, aéreo
ou hidroviério destinado a prestar atendimento de urgéncia e emergéncia pré-hospitalar a paciente
vitima de agravos a sua saude®.

> Conforme portal do Ministério da Saude na internet:

<http://portal.saude.gov.br/portal/saude/visualizar_texto.cfm?idtxt=29797&janela>. Acesso em 1 jul. 2012.

% Conforme Portaria da Secretaria de Atencédo a Saude do Ministério da Saude n° 198 de 28 de marc¢o de 2008,
art. 1°, § Unico. Disponivel em: <http://dtr2001.saude.gov.br/sas/PORTARIAS/Port2008/PT-198.htm>. Acesso em
1 jul. 2012.
% Demais definicdes conforme portal do Datasus na internet:
<http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/cnes/tipo_estabelecimento.htm>. Acesso em 30 jun. 2012.
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http://dtr2001.saude.gov.br/sas/PORTARIAS/Port2008/PT-198.htm
http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/cnes/tipo_estabelecimento.htm
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APENDICE B

Relacdo dos critérios utilizados para avaliagdo dos itens constantes do check-list para célculo do
indice de observacédo da legalidade em licitagBes (ILL). Elementos minimos para se considerar cada
item atendido.

1. SOLICITACAO E AUTORIZACAO

1.1. JUSTIFICATIVA DA NECESSIDADE DE AQUISICAO

Demonstrativo do consumo médio, quantidade solicitada e previsdo de prazo de duragdo da
quantidade solicitada.

1.2. PESQUISA DE PRECOS

Pesquisa de precos em pelo menos trés fornecedores.

1.3. AUTORIZACAO DO GESTOR

Memorando de solicitacdo interna assinado por gestor responsavel.

2. RECURSOS ORCAMENTARIOS

2.1. DEFINICAO DA FONTE DE RECURSOS

Indicacéo da rubrica orcamentéria que serd utilizada para pagamento da aquisic¢ao.

2.2. SALDO ORCAMENTARIO SUFICIENTE

Comprovacdo de que a fonte orcamentéria possui saldo suficiente para pagamento do custo
aproximado dos produtos a serem adquiridos.

3. FUNDAMENTAQAO LEGAL DE MODALIDADE

No caso concreto h4 uma prética caracteristica que é o registro de pre¢cos mediante desconto em
tabela de medicamentos, para o caso de atendimento a demandas de produtos que ndo constam da
farmacia basica. Nesse caso, em fungéo da impossibilidade de estimativa de valor, deve-se fazer o
enguadramento como concorréncia ou pregao.

3.1. FUNDAMENTACAO DA DISPENSA OU INEXIGIBILIDADE

Indicacdo dos dispositivos legais que permitem que a licitacdo seja dispensada ou considerada
inexigivel.

3.2. EXISTE COMPROVACAO DA SITUACAO UTILIZADA COMO FUNDAMENTO PARA
DISPENSA/INEXIGIBILIDADE

Comprovacédo de que a situacé@o corresponde ao que preveem os fundamentos legais para dispensa
e inexigibilidade.

3.3. BENS E SERVICOS COMUNS, DESEMPENHO E QUALIDADE OBJETIVAMENTE DEFINIVEIS
Conferéncia do enquadramento do objeto da licitacdo nas caracteristicas acima, valido apenas para
os casos de licitagdo realizada na modalidade pregao.

3.4. ENQUADRAMENTO DO CONVITE

O valor da licitacéo deve ser de, no maximo, R$ 80 mil.

3.5. ENQUADRAMENTO DA TOMADA DE PRECOS

O valor da licitacéo deve ser de, no maximo, R$ 650 mil.

3.6. ENQUADRAMENTO DA CONCORRENCIA

N&o ha limite de valor para concorréncia.

4. PARECER JURIDICO

4.1. PARECER DA ASSESSORIA JURIDICA

Existéncia ou ndo de parecer da assessoria juridica sobre a legalidade do processo licitatério e da
contratacdo que se pretende fazer.

4.2. MINUTA DO CONTRATO APROVADA PELO SETOR

Manifestacao da assessoria juridica aprovando o contrato.

4.3. ATENDIMENTO DO GESTOR AS RECOMENDACOES DO PARECER

Atendimento do gestor as modificagdes sugeridas no parecer da assessoria juridica.

5. EDITAL OU CARTA CONVITE

5.1. ESPECIFICACAO DO OBJETO

Descricdo dos itens e das quantidades a serem adquiridos.

5.2. PARAMETROS OBJETIVOS PARA JULGAMENTO

Informac8es sobre os procedimentos para julgamento e classificacdo das propostas.
5.3. PLANILHA DE PRECOS

Fornecimento de preco de referéncia aos licitantes.
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5.4. DEFINICOES SOBRE REAJUSTE DE PRECOS

Informacgdo sobre a sistematica de reajuste de pregos ao longo da execucdo do contrato de
fornecimento dos produtos.

5.5. INFORMACOES SOBRE A REALIZACAO DOS PAGAMENTOS

Prazo dentro do qual o gestor realizard os pagamentos.

5.6. INFORMACOES SOBRE POSSIBILIDADE DE RECURSOS PELOS LICITANTES

Prazo para interposicao de recursos, prazo de resposta e servidor competente para recebé-los.

5.7. INFORMACOES SOBRE POSSIBILIDADE DE SANCOES AO LICITANTE POR
INADIMPLEMENTO

Sancdes que podem ser aplicadas caso o licitante vencedor ndo cumpra as obrigagbes que assumir
ao assinar contrato com o ente comprador.

5.8. MINUTA DO CONTRATO

Existéncia de minuta do contrato em anexo ao edital.

6. DIVULGACAO

6.1. DATA DA PUBLICACAO

Cumprimento dos prazos maximos de publicacdo de avisos conforme a exigéncia de cada
modalidade de licitagdo. No caso de medicamentos, sdo 30 dias para concorréncia, 15 para tomada
de precos, 5 dias para convite e 8 dias para pregéo.

6.2. DIVULGACAO EM DIARIO OFICIAL

N&o exigida no caso de licitagdo na modalidade convite.

6.3. INFORMACOES SOBRE MODIFICACAO NO EDITAL

Existéncia de comunicagdo da prefeitura aos licitantes no caso de serem feitas modificagcBes no
edital.

7. QUALIFICACAO DOS LICITANTES
Verificagdo da entrega da documentacgéo exigida pela lei por parte de todos os licitantes.

8. DADOS DO CONTRATO ASSINADO: ELEMENTOS CARACTERISTICOS

8.1. CASOS DE RESCISAO

Indicacdo dos dispositivos legais que informam as situagdes concretas que podem ensejar a rescisdo
do contrato por iniciativa do poder publico.

8.2. DIREITOS DA ADMINISTRAGAO EM CASO DE RESCISAO

Indicacdo dos dispositivos legais que informam os direitos do poder publico em caso de resciséo.

8.3. VINCULA(;AO AO EDITAL OU AO TERMO DA DISPENSA OU AO TERMO DA
INEXIGIBILIDADE

Informacgédo de que o contratado esta sujeito também as condicdes e exigéncias previstas no edital ou
nos termos de dispensa e inexigibilidade.

8.4. OBRIGACAO DE MANTER AS CONDICOES DE HABILITACAO POR TODO O CONTRATO
Informagédo de que o contratado devera manter todas as condi¢gfes exigidas para sua habilitagdo a
licitagdo ao longo da execucéo de todo o contrato.

9. DECISOES E JULGAMENTOS REALIZADOS

9.1. JUSTIFICATIVA DAS DESQUALIFICA(;C)ES E DESCLASSIFICA(;C)ES

Demonstracao dos dispositivos legais infringidos pelas empresas desqualificadas ou desclassificadas.
9.2. RESPOSTAS DADAS AOS RECURSOS

Existéncia de resposta aos recursos com indicacdo dos dispositivos legais utilizados como
fundamento da decisdo tomada.

9.3. ATA DA REALIZACAO DA LICITACAO

Ata da qual constem o nome(s) do(s) vencedor(es), valor(es) de sua(s) proposta(s), valores das
demais propostas.

9.4. DECISAO MOTIVADA DA ACEITACAO DA PROPOSTA MELHOR CLASSIFICADA CONFORME
EDITAL

Informacdo de que o vencedor da licitagdo atende os critérios de habilitacdo, qualificacdo e
aceitabilidade dos precos.

9.5. REVOGACAO E ANULACAO

Indicacdo do fundamento legal que motivou a revogacao ou a anulacéo da licitagao.

10. DADOS GERAIS B .
10.1. DESIGNACAO LEGAL DA COMISSAO DE LICITACAO
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Informacédo oficial do gestor sobre a designacéo legal da comisséo de licitagdo com a adequada
guantidade de membros, em ndmero minimo de 3, sendo 2 servidores efetivos.

10.2. CONFORMIDADE DA PROPOSTA VENCEDORA COM O EDITAL

Conformidade da proposta do vencedor da licitacdo quanto ao objeto, a quantidade e aos precos
constantes do edital.

10.3. REALIZACAO DA FASE DE LANCES

Apenas no caso de pregao, verifica-se se houve fase de lances e a vitdria do lance mais baixo.

10.4. NUMERO ADEQUADO DE PROPOSTAS DO CONVITE

Verificagdo da existéncia do minimo de trés propostas no caso de utilizacdo da modalidade convite.
10.5. MONTAGEM DO PROCESSO

Criacdo de pasta especifica, arquivamento sequencial e numerado das paginas em ordem
cronolégica dos acontecimentos.

10.6. HOMOLOGACAO E ADJUDICACAO

Existéncia do termo de homologacao e adjudicacdo da licitacdo ao vencedor.
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APENDICE C

Relac&o de dispositivos legais incluidos no check-list para calculo do indice de observagdo da
legalidade em licitacdes (ILL).

| - SOLICITACAO E AUTORIZACAO

Justificativa da necessidade de aquisicdo — LL>" art. 3° e art. 14

Pesquisa de precos — LL art. 15, inciso V e § 1°, e art. 26, inciso Il

Autorizacdo do gestor — principio administrativo; LL art. 7°, § 1° e art. 38, caput

Il - RECURSOS ORCAMENTARIOS

Definigcdo da fonte de recursos — LL, art. 14, caput e art. 7°, § 2°, inciso Il

Saldo orcamentario suficiente — idem

Il - FUNDAMENTACAO LEGAL DA MODALIDADE

Fundamentacéo da dispensa ou inexigibilidade — LL art. 24, inciso | a XXIV; art. 25, inciso | a lll; e art.
49 (1)

Existe comprovacao da situacéo utilizada como fundamento para disp./inex. — LL art. 26 caput e inciso

(1)

Bens e servigos comuns, desempenho e qualidade objetivamente definiveis — LP*® art. 19, § 1° (2)

Enquadramento do convite — LL art. 23, inciso |, alinea a, e inciso Il, alinea a (1)

Enquadramento da tomada de pregos — LL art. 23, inciso |, alinea b; inciso Il, alinea b; e § 4° (1)

Enquadramento da concorréncia — LL art. 23, inciso |, alinea; inciso ll, alinea c; e § 4° (1)

IV - PARECER JURIDICO

Parecer da Assessoria Juridica — LL art. 38, inciso VI e § Unico

Minuta do contrato aprovada pelo setor — LL art. 38, § Unico

Atendimento do Gestor as recomendac¢des do parecer — principio da legalidade e condi¢&o l6égica do
item anterior (1)

V - EDITAL OU CARTA CONVITE — LL art. 38, inciso |

EspecificacBes do objeto — LL art. 14, caput; art. 15, § 7°, inciso | e inciso II; e art. 40, inciso |

Parametros objetivos para julgamento — LL art. 40, inciso VIl e inciso X; art. 44; e art. 45, caput

Planilha de precos — LL art. 40, § 2°, inciso Il e art. 7°, § 2°

Definices sobre reajustes de precos — LL art. 40, inciso Xl e art. 5°, § 1° (1)

Informacdes sobre a realizacdo dos pagamentos — LL art. 40, inciso XIV e art. 5°, § 3°

Informacdes sobre possibilidade de recursos pelos licitantes — LL art. 40, inciso XV e art. 109

Informacdes sobre possibilidade de sancdes aos licitantes por inadimplemento — LL, art. 40, inciso lll

Minuta do contrato — LL art. 38, inciso X; art. 40, § 2°; e art. 62, § 1°

VI - DIVULGACAO

Data da publicacdo — LL art. 21, § 1°a § 4°

Publicacdo em diario oficial — LL art. 21, inciso Il e art. 38, inciso Il (1)

Informacéo sobre modificacfes no edital — LL art. 21, § 4° (1)

VII - QUALIFICACAO DOS LICITANTES (DOCUMENTACAOQ) — LL art. 22, § 9°

Entrega da declaracdo de regularidade por todos participantes — LP art. 4°, inciso VIl (2)

CNPJ — LL art. 29, inciso |

Habilitacdo juridica — LL 27, inciso | e art. 28, inciso Il a inciso V

Certiddo negativa de débitos municipais — LL art. 27, inciso IV e art. 29, inciso |l

Certiddo negativa de débitos estaduais — LL art. 27, inciso IV e art. 29, inciso lll

"L — Lei de Licitagdes — Lei n° 8.666/1993
8 LP - Leido Pregéo — Lei n° 10.520/2002
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Certiddo negativa de débitos federais — LL art. 27, inciso IV e art. 29, inciso lll

Certiddo negativa do INSS — LL art. 27, inciso IV e art. 29, inciso IV

Certiddo de regularidade com 0 FGTS — LL art. 27, inciso IV e art. 29, inciso IV

Declaracédo de ndo emprego de menores — LL art. 27, inciso V

Alvara Sanitario — Lei 5.991/1973, art. 21, caput; LL art. 27, inciso |l

Registro cadastral emitido por 6rgao publico que substitui as comprovag8es — LL art. 34, caput; art.
36,81%eart. 32,8§2°e§3°(1)

VIl - DADOS DO CONTRATO ASSINADO: ELEMENTOS CARACTERISTICOS - LL art. 38, inciso X
e art. 55, incisos | a Xlll e § 2°

Casos de rescisdo — LL art. 55, inciso VIIl e art. 77 a art. 80 (1)

Direitos da administracdo em caso de rescisdo — LL art. 55, inciso 1X (1)

Vinculacéo ao edital ou ao termo da dispensa ou ao termo da inexigibilidade — LL art. 55, inciso XI (1)

Obrigacdo de manter as condi¢des de habilitagdo por todo o contrato — LL art. 55, inciso Xl (1)

IX - DECISOES E JULGAMENTOS REALIZADOS

Justificativa das desqualificacdes e desclassificagées — LL art. 3°, caput; art. 38, inciso V; e art. 48; e
LP art. 4° inciso XVI (1)

Respostas dadas aos recursos — LL art. 3%, caput e art. 38, V; e LP art. 4°, inciso XIX a inciso XXI (1)

Ata da realizacdo da licitacdo — LL art. 38, inciso V e art. 43, § 1°

Decisé&o motivada da aceitacéo da proposta melhor classificada conforme edital — LL art. 43, inciso V;
e art. 50 e LP art. 4°, inciso Xl

Revogacéo e anulagdo — LL art. 39, inciso IX e art. 49 (1)

X - DADOS GERAIS

Designacéo legal da comisséo de licitagdo — LL art. 38, inciso Ill; art. 51, caput e § 1°; e LP art. 3°, §
10

Conformidade da proposta vencedora com o edital — LL art. 55, inciso Xl

Realizacéo da fase de lances — LP art. 4°, inciso VIl e inciso IX (2)

Numero adequado de propostas do convite — LL art. 22, 8§ 3°e § 7° (1)

Montagem do processo — LL art. 38, caput

Homologacgéo adjudicacdo — LL art. 38, inciso IX e art. 43, inciso VI

(1) Itens que ndo séo aplicaveis a todos o0s processos, indistintamente.
(2) ltens aplicaveis exclusivamente aos processos licitatérios na modalidade pregéo.
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Relacéo de dispositivos legais da Lei de Licitacdes nao incluidos no check-list para célculo do indice
de observacao da legalidade em licitacBes (ILL) e razdes de sua nao inclusao.

Razbes da nao inclusao

Dispositivo legal

Definicdo genérica e/ou sem aplicacdo pratica na pesquisa

Art.

1° e art. 2°

Art.

30, caput

Art.

40

Art.

69, inciso | a inciso XVI

Art.

15, §4°

Art.

15,8 6°

Art.

22, caput

Art.

22, inciso | a inciso V

Art.

22,81%°a0 §5°

Art.

39, § Unico.

Art.

40, § 3°

Art.

41, caput

Art.

41, § 2° ao § 4°

Art.

45,8 1%°a0 § 3°

Art.

46, caput

Art.

51,83°

Art.

54, capute § 1°

Art.

81 a art. 85

Art.

110

Art.

117 a art. 120

Art.

121, caput

Art.

125 e art. 126

Dispositivo cuja aplicagéo ja é verificada por meio de
outros dispositivos legais, conforme a relacdo dos
dispositivos incluidos no check-list para céalculo do ILL,
acima

Art.

70, § 90

Art.

22,88°e8§9°

Art.

32,81°

Art.

38, inciso IV

Art.

40, caput

Art.

40, inciso VI

Art.

41,8 1°

Art.

44, caput

Art.

55, inciso |

Art.

55, inciso Il

Art.

55, inciso VIII

Questdo nao aplicavel ao objeto da pesquisa

Art.

3°, 8 19, inciso Il

Art.

39, 8 29 inciso | a inciso Il

Art.

7°, caput

Art.

7,81°a §5°

Art.

701 § 70

Art.

8°, caput

Art.

90

Art.

10° ao art. 13

Art.

17°% ao art. 19

Art.

23,81°a0 § 3°

Art.

23,85%°e 6°

Art.

24, § Unico

Art.

25,81°

Art.

26, inciso IV

Art.

28, inciso |

Art.

28, inciso IV e inciso V

Art.

30, inciso | a inciso IV

%9 Alguns dispositivos desse artigo ndo podem ser utilizados no check-list, também, por que ndo estavam em
vigéncia em todo o periodo da licitagdo. Em situagbes como essa, vale o enquadramento mais genérico em

relac@o ao grupo dos dispositivos legais mencionados.
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Art.

30,81%°a0 § 3°

Art.

30, § 6° ao § 10°

Art.

32, 84°

Art.

32,86°

Art.

39, caput

Art.

40, inciso IV e inciso V

Art.

40, inciso IX

Art.

40, inciso XllI

Art.

42

Art.

45, § 4°

Art.

46,81°e §2°

Art.

47

Art.

51, § 2°

Art.

51, § 5°

Art.

52 e art. 53

Art.

55, inciso Il

Art.

55, inciso IV

Art.

55, inciso VI

Art.

55, inciso X

Art.

56

Art.

111

Art.

112, capute § 1°

Art.

114 a art. 116

Art.

121, § Unico

Art.

122 a art. 124

Dispositivo cuja afericdo néo seja/tenha sido factivel, ou
seja dificil a ponto de inviabilizar a pesquisa

Art.

30, 8§30

Art.

38, inciso XI

Art.

44,8 1°

Art.

44,83%°e §4°

Art.

49,81°e8§2°

Art.

51, §4°

Art.

54, § 2°

Art.

65

Regulamentacéo de atos externos ao processo licitatério

Art.

50, caput

Art.

50, § 20

Art.

701 § 80

Art.

8°, § Uinico

Art.

15,82°e §3°

Art.

15,8 8°

Art.

16

Art.

34 ao art. 37

Art.

55, § 3°

Art.

57 a art. 62

Art.

64, capute § 1°

Art.

64, § 3°

Art.

66 a art. 76

Art.

100 a 108

Art.

113

Regulamentacdo de consequéncias da ndo observacédo da
lei

Art.

701 § 60

Art.

25,82°

Art.

86 a art. 99

Dispositivo de observac¢édo ndo obrigatéria

Art.

15, inciso | a inciso V

Art.

23,87°

Art.

15, 8§ 5°

Art.

43,8 3°

Art.

63

Dificuldade de caracterizacéo da aplicacdo do dispositivo

Art.

21, inciso Il

Art.

30, §4°
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Art.

30, inciso XII

Art.

40, inciso XVII

Art.

40, § 2°, inciso IV

Art.

43, inciso | a inciso IV

Item de baixa incidéncia e/ou relevancia, cuja nédo inclusao
ajuda a viabilizar a realizacdo da pesquisa

Art.

39, inciso |

Art.

20

Art.

26, caput

Art.

27, inciso Il

Art.

31

Art.

30, § 5°

Art.

32, caput

Art

.32,85°

Art.

33

Art.

40, inciso Il

Art.

40, inciso VIII

Art.

40, inciso XVI

Art.

40,8 1°

Art.

40, § 4°

Art.

43,8 2°

Art.

43,8 4°a0 8§ 6°

Art.

44,8 2°

Art.

45, 8§ 6°

Art.

48, inciso | e inciso Il
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