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CENTRALIZACAO NO PROCESSO LICITATORIO: UMA ANALISE DA FIGURA
DO CARONA NA PERSPECTIVA DOS CUSTOS DE TRANSACAO

INTRODUCAO

No ambito da administracdo publica brasileira, os 6rgdos executam suas atividades de forma
direta, ou seja, desenvolvida e provida pelo préprio 6rgao, ou de forma indireta por meio de
compras, pela terceiriza¢do de servigos e por outras formas de contrato. Dentre as legislagdes
referentes as compras publicas destacam-se a Lei n® 8.666/93 (Lei de licitagdes) e a lei
10.520/02 relativa a modalidade pregdo, que regem os processos de compras governamentais,
sendo leis federais de abrangéncia nacional, ou seja, todos os entes da Federagdao (Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal) estdo submetidos a elas.

O atual formato do processo de compras publicas federais ¢ descentralizado. A lei
or¢amentaria do ano de 2017 (Lei n® 13.414/17), dispde que cada 6rgdo possui seu orgamento
separado, fato que possibilita que os orgdos licitem de forma isolada e autonoma. Esse
modelo demanda recursos e esforgos de tempo, pessoal, material e outros, resultando em
despesas em cada unidade.

O artigo 15 da Lei 8.666/93 prevé que as compras, sempre que possivel, devem ser
processadas por meio do Sistema de Registro de Precos. O Registro de Precos € o processo de
compras no qual os interessados em fornecer materiais, equipamentos ou servigos ao poder
publico concordam em manter os valores registrados no 6rgao competente, corrigidos ou nao,
por um determinado periodo e fornecer as quantidades solicitadas pela Administragdo no
prazo previamente estabelecido (MEIRELLES, 1991).

O Decreto Lei n° 7.892/13 regulamenta o Sistema de Registro de Pregos e possibilita que
durante a vigéncia da Ata de Registro de Precos, qualquer 6rgdo ou entidade da Administragdo
que nao tenha participado do certame licitatorio possa utilizd-la mediante prévia consulta ao
6rgdo gerenciador e desde que devidamente comprovada a vantagem. O O6rgdo nao
participante ficou conhecido pelo apelido de “carona”. Para os gestores, a adesdo a outras
Atas de Registro de Preco passou a ser um instrumento rapido de aquisi¢do de bens e servigos
e reducao de custos.

O Sistema de Registro de Preco possibilita, assim, certa centralizagdo com a figura do
“carona”, proporcionando diminui¢do de custo nas compras publicas para o 6rgdo “carona”
uma vez que ele ndo executara todo o processo licitatorio para alcangar o contrato. Isso
porque o processo licitatorio envolve diversas exigé€ncias burocraticas e legais, com
preparagao do Edital, habilitagdo, analise das propostas, entre outros. Estes procedimentos,
geram custos, seja devido ao tempo gasto pelos servidores ou devido a outros insumos
necessarios para se realizar o processo, € esses sao tidos como Custos de Transacao, que sdo
0s recursos gastos na preparacao e efetivacao de um contrato.

Os custos de transacdo sdo definidos como os custos de preparar, negociar e salvaguardar um
acordo, bem como os custos posteriores a assinatura do contrato, como os de manutengao e
adaptacdes quando a execu¢do de um contrato ¢ afetada por falhas, erros, omissdes e



alteracdes inesperadas, e, quanto aos custos do acompanhamento da execucdo do contrato
(WILLIAMSON, 1979, 1993).

Devido ao grande volume de recursos gasto com contratagdes publicas faz-se relevante o
estudo em busca da melhoria do processo, tornando-o mais 4gil € menos oneroso,
especialmente a analise do custo de transacdo, pois estes custos afetam diretamente as
despesas em uma compra publica. E comum observar que os gestores publicos ignoram os
custos de transacdao, mas conforme apontam Caballero e Soto-Ofiate (2016) estes custos sao
maiores nos mercados politicos do que nos mercados econdmicos. Ressalta-se ainda o fato
das compras publicas figurarem entre as maiores fontes de desvios de dinheiro publico,
redundando ndo somente em questdes legais e administrativas, mas ¢€ticas e politicas.
(TRIDAPALLI; BORINELLI, 2015) tornando-se parte estratégica para garantia da
efetividade das a¢des da administragdo publica.

Este artigo discutird no ambito teodrico as possibilidades e viabilidade de licitagdes no formato
de sistema de registro de prego e a forma centralizada ou descentralizada de realizacdo destas
compras, bem como a participagdo dos 6rgdos “caronas”, tendo como perspectiva os impactos
nos custos de transacao.

Para isto, a se¢do seguinte aborda o processo de compras publicas, seguida de uma reflexao
sobre os custos de transagdo. Posteriormente s3o discutidos aspectos referentes ao custo de
transagdo nas compras publicas e a relacdo da Centralizagdo e Descentralizagao no Custo de
Transacdo. Por fim, discute-se sobre mudancas no processo licitatdrio e tecem-se as
consideragdes finais.

COMPRAS GOVERNAMENTAIS

Para se ter uma estratégia corporativa bem-sucedida ¢ necessaria uma correta integragdo com
as estratégias de compra, sendo que a centralizacdo das compras oferece vantagens como a
economia resultante da consolidagdo dos pedidos, melhorando o poder de negociagio da area
de compras e facilitando o relacionamento com os fornecedores; bem como menos
funcionarios envolvidos com as compras e a uniformidade dos procedimentos, dos padrdes e
das especificagdes, no caso das compras compartilhadas (BAILY et al., 2000).

A area de compras ¢ a de contratagdes governamentais sdo altamente relevantes nos processos
de reforma do Estado e na modernizacdo da administragdo publica sendo que, para fornecer os
servicos, o Estado pode organizar suas acdes pela execucdo direta (o recrutamento ¢ uma
forma de contratagdo direta de pessoal) ou por meio da terceirizagdo (outsourcing), parceria,
concessao de regulagdo, privatizagdo, contratacdo de entidades ndo estatais publicas, entre
outros, sendo que todas estas sdo formas de contratagdo ou compras com pessoas juridicas
(PIMENTA, 2002). Ainda, segundo o autor, no contexto atual, o Estado deixa de ser executor
direto de bens e servigos para tornar-se executor indireto que contrata, terceiriza, geri,
controla e avalia, sendo que o aumento do nimero de contratos governamentais ¢ uma
tendéncia que reduz a parcela de despesas diretas com o pessoal, mas aumenta outras despesas
dada a necessidade de coordenacao do processo de compra.

Compra pode ser definida como os atos para a aquisicdo de equipamentos, materiais, insumos
e servicos, envolvendo a determinacdo da necessidade e a selegdo do fornecedor com um
preco justo e razoavel e, no caso das compras publicas, o processo requer uma longa cadeia de



autorizagdes internas ¢ de controle e varios contatos com fornecedores, com a geracdo de
muito papel em declaragdes e avaliacdes (TRIDAPALLI; BORINELLI, 2015).

As compras publicas, diferentemente do que ocorre na iniciativa privada, sao regidas por lei,
sendo que a Constituicdo Federal de 1988 dispde em seu art. 37, inciso XXI que “ressalvados
os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras e alienagdes serao
contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condigdes a
todos os concorrentes”.

Para alcancar a assinatura do contrato administrativo dessa natureza € necessario licitar de
acordo com a Lei n® 8.666/93 (Lei de licitagdes), que busca garantir a observancia dos
principios constitucionais, a isonomia e a selecao da proposta mais vantajosa & Administracdo
Publica. As modalidades de licitagdo permitidas sdo: concorréncia, tomada de pregos, convite,
concurso e o leildo, podendo também ser utilizada a modalidade de Pregdo conforme previsto
na lei n° 10.520/02.

Atualmente defendem-se as formas eletronicas como as mais eficientes para coletas de pregos,
bem como para as licitagdes. Outro aspecto importante nas compras publicas ¢ a agilidade na
execucdo do processo, principalmente no julgamento das reclamacdes dos licitantes e dos
procedimentos administrativos, pois impactam diretamente no tempo de duracdo de cada
aquisicdo (TRIDAPALLI; BORINELLI, 2015).

Ainda segundo os autores, nao se pode negar a efetividade das licitagdes eletronicas, contudo
permanecem duvidas sobre os fatores que contribuem para seu uso efetivo na reducdo dos
precos de compra e além disso, limitagdes técnicas podem afastar fornecedores importantes
do processo, ja que o uso de TIC ¢ critico para os fornecedores participarem das licitagdes
publicas.

Segundo Faria, Ferreira, Gongalves (2013) o processo de compras publicas necessita de uma
grande cadeia de autorizagdes internas e de controle e varios contatos com fornecedores.
Isso inclui etapas detalhadas de se preparar e decidir sobre o que comprar,
determinar a quantidade e os recursos financeiros, sele¢do do fornecedor, avaliagdo
do desempenho passado do fornecedor, prepara¢do do contrato, monitoramento dos
servicos até a conclusdo do contrato e assegurar que as mercadorias sejam recebidas

em tempo habil e em bom estado, de acordo com o padrao de qualidade estabelecido
no contrato. (FARIA, FERREIRA, GONCALVES, 2013).

Como possibilidade de realizagdo de compras publicas tem-se o Sistema de Registro de
Precos (SRP), instrumento indicado no artigo 15 da Lei 8.666/93 que prevé que, sempre que
possivel, as compras devem ser processadas por meio do SRP. O Sistema de Registro de
Precos ¢ regulamentado pelo Decreto n® 7.892/13, que em seu artigo 22 possibilita que
durante a vigéncia da Ata de Registro de Precos (ARP) qualquer orgdo ou entidade da
Administragdo Publica que ndo tenha participado do certame licitatorio possa utiliza-la
mediante anuéncia do orgdo gerenciador, desde que devidamente justificada a vantagem e

dentro dos critérios estabelecidos no referido decreto.

O 6rgao ndo participante ficou conhecido como “carona” e sua adesao a outras ARPs passou a
ser visto como uma forma de garantir mais rapidez e eficiéncia na aquisicdo de bens e
servicos, mas suscitou muitos questionamentos especialmente no ambito juridico quanto ao
cumprimento ou nao dos principios constitucionais.



A Figura 1 apresenta o modelo macro do processo licitatorio, que de forma genérica aponta
que um Orgao possui quatro formas (caminhos) de realizar a compra. No primeiro, o proprio
orgao realiza o processo licitatdrio tradicional, podendo realiza-lo de forma individual ou em
conjunto com outros 6rgdos, e essa discricionariedade afeta diretamente a conjuntura do
processo quanto a centralizagdo e descentralizagdo, pois nessa perspectiva, quando dois ou
mais o0rgdos se unem a fim de licitar itens em conjunto, estdo centralizando o processo de
compras e quando licitam individualmente, configura-se um processo descentralizado.
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Orgdo ocorre apos a declaragio do vencedor
-Possibilita a redugio dos valores
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Figura 1-Modelo macro do processo licitatorio

Fonte: elaborado pelos autores (2017)

O segundo caminho ¢ a possibilidade de os orgdos licitarem usando o SRP conforme
estabelecido na lei, sendo que a licitagdo para registro de preco deve ocorrer por meio da
modalidade concorréncia ou da modalidade pregdo e somente pode ser adotado nas seguintes
hipoteses previstas na Lei 7.892/13.

A terceira forma ¢é o 6rgdo pegar “carona” em uma ata de registro de preco vigente de outro
6rgao, nessa op¢ao ha centralizagdo do processo de compras, pois quando ocorre essa situacao
j& houve um prévio processo licitatorio, realizado por outro 6rgao ou entidade, assim o 6rgao
“carona” adere a ata, dessa forma serd estendida/usada a mesma proposta ja selecionada. O
“carona” ird contratar aquele objeto que ja passou por todo o tramite licitatorio e essa
possibilidade de adesdo a uma ata de registro de prego ja formalizada permite aos orgdos
economia de tempo e possibilidade de redirecionamento dos recursos que antes seriam gastos
com a parte formal do processo licitatorio. (AGUIAR, 2012).

A quarta forma de compra decorre da dispensa da licitagdo, previsto em lei e desobriga a
Administragdo de realizar o procedimento licitatério, e do caso de inexigibilidade, por
inviabilidade de competicdo, pois se ndo ha competidores, ndo € necessaria a licitacdo. As



contratagdes mais comuns sdo aquelas em que a Administragdo s6 encontra um fornecedor ou
o representante comercial ¢ exclusivo (BRASIL, 2006).

O processo licitatério envolve uma série de exigéncias burocraticas, como preparagdo do
edital, montagem do processo, publicagdes de diversos documentos e extratos, habilitagdo,
entre outros. A relevancia das atividades relacionadas as compras governamentais € crescente,
o processo formal administrativo de compras estd em constante mudanga, o processo esta
sendo modernizado ao longo do tempo assim surgem: novos documentos ¢ informagdes sao
anexados; autorizagdes exigidas; relatorios; levantamentos; cotacdes; mapa de precos;
despachos; documentos de habilitacao; notas de empenho; e, pagamentos que, conjuntamente,
compdem uma parte dos passos utilizados para efetuar os procedimentos administrativos
necessarios para realizar uma compra (BATISTA; MALDONADO, 2008).

Todas essas atividades, artefatos e os recursos utilizados no processo de contratacdo compde o
valor do custo de transacdo, assim todo esfor¢o governamental necessdrio para o
planejamento, execu¢do, manuten¢do, fiscalizacdo e controle de uma contratacdo sdo
componentes do Custo de Transagao.

CUSTO DE TRANSACAO

A economia dos custos de transagcdo emerge dentro do arcabougo tedrico da Nova Economia
Institucional (NEI) a partir das contribui¢des de Coase e reconhece a existéncia de outros
custos além dos tradicionais custos de producdo amplamente abordados no campo da
Economia e Administracdo. A transacdo, definida por Walker e Weber (1984) como a
transferéncia de bens ou servigos entre unidades tecnologicamente separadas, também tem seu
custo e este precisa ser considerado nas decisdes da empresa.

Williamson (1993) aponta que os custos de transagdo envolvem custos ex-ante de procurar,
preparar, negociar ¢ salvaguardar uma transagao, via contrato formal ou informal e custos ex-
post de monitoramento, ajustamentos e adaptacdes que necessarios quando a execucao de uma
transagao ¢ afetada por falhas, erros, omissoes e alteragdes inesperadas.

De acordo com Arbage (2004) sdo exemplos de custos ex-ante: custos relacionados com a
formalizagdo da transagdo, custos de localizagdo de clientes e fornecedores, custos
relacionados com o processo de negociacdo, custos relacionados ao estabelecimento de
salvaguardas necessdrias a todo e qualquer acordo. J4 os custos ex-post sdo aqueles
relacionados a ma adaptacdo das transacdes ao acordo, as negociagdes em que se incorrem
quando héa esforgos para corrigir o estabelecido, os associados ao estabelecimento e
manutenc¢do das estruturas de governanga e aqueles relativos a manutencao dos compromissos
estabelecidos formal ou informalmente.(ARBAGE, 2004).

Assim, os custos de transa¢do podem ser verificados quando ha diferenca entre os precos
pretendidos pela organizagao (ex-ante) e os precos de mercado (ex-post). Em sintese, significa
que em havendo custos de transacdo, alguma organizacdo, e, portanto, de forma geral, o
mercado, estd produzindo de maneira mais eficiente. Os custos de transagao tornam evidente
exatamente o aspecto da diferenga entre os precos pretendidos (internos a organizagdo) e os
precos efetivamente praticados no mercado. (ARBAGE, 2004).

Segundo Williamson (1999) o que se pode fazer ¢ buscar que os agentes econdmicos
visiondrios fagam o seu melhor, o que inclui chegar a um acordo com as suas limitacdes



cognitivas e que, as vezes, ter feito as coisas de maneira diferente com o beneficio de
retrospectiva ex post (na plenitude do conhecimento) ndo ¢ desacreditar nos melhores
esforcos ex ante.

Diferentemente dos contratos cldssicos, nos quais o ordenamento juridico ¢ suficiente, os
contratos neoclassicos se fazem necessarios quando hd uma maior especificidade nos ativos
transacionados e quando surge a necessidade da manutencdo de uma relagdo de mais longo
prazo entre os agentes. Portanto, a contratacao neoclassica surge da necessidade de relagdes
de mais duradouras, sendo que se caracteriza pelo desejo mituo de manuten¢do do acordo.
Admite uma maior flexibilidade de ajustes posteriores, utiliza-se normalmente do contrato
anterior como base de negociacdo e também, por vezes, exige uma arbitragem de terceiros
quanto a eventuais disputas.(ARBAGE, 2004).

Um conceito central no estudo dos custos de transa¢do ¢ o oportunismo, que ¢ ainda mais
relevante quando investimentos especificos de transagdes sao necessarios, € também ¢ preciso
considerar a existéncia de racionalidade limitada (WILLIAMSON, 1979).

A implicagao do pressuposto da racionalidade humana ser limitada ¢ que, por serem incapazes
de prever todos os eventos relacionados a um determinado fendomeno, no caso, a transagao, 0s
individuos ainda que pretensamente agindo de forma racional, sempre deixam margem para
adaptacdes e futuras renegociagdes. (ARBAGE, 2004).

De acordo com Santos, Nagahama, Oliveira (2010) “a racionalidade limitada representa a
limitagdo cognitiva dos agentes envolvidos na transagcdo e fundamenta-se na assimetria de
informacdes. Quanto maior ¢ a assimetria de informacgdes, mais limitada ¢ a racionalidade e,
portanto, maiores os riscos envolvidos na transa¢do. A presenga deste pressuposto aumenta a
incidéncia de praticas oportunisticas, pois quanto maior a gama de informacdes que somente
uma das partes possuir, maior a possibilidade de que estas informagdes sejam utilizadas para
obter maiores vantagens na transagao.”

J& o oportunismo ¢ tido como um pressuposto de natureza comportamental no qual os agentes
econdmicos podem agir de forma ndo cooperativa em uma negociacao, decorrente também da
assimetria no dominio das informagdes ¢ possivel que uma parte em uma negociagdo leve
vantagem para si devido ao desconhecimento da outra parte contratante sobre algum aspecto
relacionado a mesma. (ARBAGE, 2004). Segundo o autor, como em determinados momentos,
alguns agentes econdmicos, podem comportar-se de forma oportunista, justifica-se que os
arranjos de coordena¢do de um modo geral, ¢ os contratos em particular, fiquem expostos a
acoes que necessitem de monitoramento.

Os pressupostos do oportunismo e da racionalidade limitada indicam a impossibilidade de
confeccdo de contratos completos, resultando na necessidade de negociagdes continuas pos-
transacdo que tornam a flexibilidade um aspecto importante a ser considerado na confeccao
das estruturas de governanca nos arranjos interorganizacionais. (FARIA, FERREIRA,
GONCALVES, 2013; ARBAGE, 2004).

Além dos pressupostos apontados, alguns atributos das transagdes sdo relevantes e necessarios
de serem compreendidos, sendo eles a especificidade dos ativos, a frequéncia e a incerteza das
transacoes.



De acordo com a defini¢ao de Williamson (1991, p. 281) a especificidade dos ativos se refere
ao grau em que um ativo pode ser redistribuido para usos alternativos e para usuarios
alternativos sem sacrificio de valor produtivo.

A especificidade do ativo ¢ uma dimensao crucial na teoria dos custos de transagdes, pois se
os ativos puderem ser utilizados para outras finalidades de forma trivial, ndo seria necessario
se ater aos custos de transagdo, tendo em vista que os riscos seriam reduzidos. Quando a
necessidade de investimento ¢ alta e por isso as identidades das partes importam, tem-se as
transacdes idiossincraticas (WILLIAMSON, 1979) e essas transacdes sdo relevantes tanto
para fornecedor quanto para o comprador, na medida em que o fornecedor tem que fazer um
alto investimento (tanto em termos de capital, equipamento e recursos humanos), e o
comprador, que necessita do ativo produzido, nao tera outras opgdes de compra.

No caso da especificidade dos ativos e devido ao oportunismo caracteristico das transagdes,
faz-se necessario garantir uma relacdo continua, de longo prazo entre os agentes, o que pode
ser feito utilizando-se os pressupostos do direito neocldssico, pois nesta situacdo de
monopdlio bilateral, ambas as partes buscardo negociar a disposicdo de qualquer ganho
incremental sempre que uma proposta de adaptagdo for feita a outra parte, de modo a
maximizar seu ganho (WILLIAMSON, 1979).

Walker e Weber (1984) apontam a incerteza e especificidade dos ativos como as duas
dimensdes que determinam o modo eficiente de governar a transacao, que ¢ suficientemente
continua e frequente, ou seja, a frequéncia ¢ uma condi¢do necessaria.

A incerteza ¢ considerada por Williamson (1979) a variavel mais critica e foi uma variavel
testada por Walker e Weber (1984) que confirmaram que a incerteza relacionada ao volume
tem pequenos, mas significativos efeitos sobre a decisdo de comprar ou produzir da empresa.

Contudo, os pressupostos das estruturas de governanga e dos custos de transacdo podem nao
ter aplicabilidade no setor publico. Na administragdo publica, independente da especificidade
do ativo, € necessario realizar o processo licitatorio, por exemplo. Isso implica em custos de
transacdo para todos os itens adquiridos por meio de compras publicas.

CUSTO DE TRANSACAO NAS CONTRATACOES PUBLICAS

As institui¢des consistem em regras formais, normas informais e mecanismos de execuc¢ao,
elas fornecem a estrutura de incentivos de uma economia e sao consideradas as regras do jogo
(costumes, normas, codigos de comportamento, habitos...), j& as organizagdes (empresas,
sindicatos, ONGs, lobbies, associacdes civis...) sdao jogadores coletivas do jogo.
(CABALERO; SOTO-ONATE, 2016).

Segundo Williamson (1999) a burocracia publica, como outros modos alternativos de
governanga, ¢ bem adequado para algumas transagdes € pouco adequada para outras, sendo
que isso € inerentes as transagdes as quais a burocracia publica, apesar das aparentes
ineficiéncias, ¢ a melhor resposta de governancga viavel.

Caballero e Soto-Ofiate (2016) abordam a NEI para explicar a importancia dos custos de
transacdo no intercAmbio politico e organizagdo e mostrar que os custos nos mercados
politicos sao maiores do que nos mercados econdomicos. Neste mesmo sentido, North (1990,
p.362) ja havia apontado que “os mercados politicos sdo muito mais propensos a ineficiéncia”



e que os custos de transacdo sdo maiores na politica do que na economia, tornando o desenho
de uma estrutura organizacional mais complexa no mundo politico.

Hé4 uma tendéncia da politica a produzir direitos de propriedade ineficientes, contudo as
instituicdes ndo sdo necessariamente ou mesmo geralmente criadas para serem socialmente
eficientes; ao contrario, elas, ou, pelo menos, as regras formais, sdo criadas para servir os
interesses daqueles que tém o poder de negociacgdo para criar regras (NORTH, 1990).

O custo de transagdo em contratagdes governamentais ¢ um elemento de extrema importancia
e complexidade, em muitos momentos ¢ negligenciado no campo publico, sendo verificados
em pesquisas envolvendo arranjos institucionais privados, mas quase nao ¢ tratado na
organizacdo do estado e de suas politicas. Contudo, ¢ relevante entender como as variaveis
envolvidas se manifestam na operacdo do setor publico, pois custos de transacdo nao se
limitam ao ambito da organizacdo privada e custos em geral sdo uma preocupacao de gestores
publicos e cidaddos. (PREVEDELLO, PESSALI, ALMEIDA, 2013).

No caso das compras publicas, Williamson (1999, p. 319) considera que:

Procurement transactions are akin to those of make-or-buy: Should the government
produce to its own needs or contract out for the good or service in question? These
transactions vary from mundane (e.g., office supplies) to complex (e.g., advanced
space and weapons systems). The problems of organization for procurement
transactions will not be developed here. I merely aver that (1) special circumstances
aside (e.g., the “Manhattan Project” in World War II, when time was of the essence),
government should rarely produce its own needs, (2) competition can be harnessed
to provide a safeguard for mundane procurement, but (3) specialized procurement is
often beset by asset specificity (whence small numbers competition/bilateral
dependency obtain) and is more apt to be politicized.

De forma geral, o custo de transagdo se refere a todo esfor¢o e recursos empregados nos atos
administrativos relacionado ao planejamento, execu¢do, manutengdo, fiscalizagdo e
encerramento de um contrato que o 6rgao contratante realiza. Conforme Prevedello, Pessali e
Almeida (2013) custos de transac¢do sdo aqueles incorridos na elaboragdo e monitoramento da
execugdo de contratos — incluindo trocar, obter ¢ manter documentos, informagdes e registros,
e ter assisténcia legal — ja que sua elabora¢do ndo garante que uma transagao ocorra como se
deseja.

O custo de transacdo ndo se limita ao 6rgdo contratante, pois o processo de contratacdo
envolve outros 6rgaos da mesma instancia que possuem funcao fiscalizadora. H4 também
outras fontes de fiscalizacdo externas ao 6rgdo como os Tribunais de Contas e a fungdo
fiscalizadora que um Poder tem sobre o outro.

O processo licitatorio ¢ fundamentalmente um custo de transa¢do no ambito das compras no
setor publico. Uma contratagdo publica por mais simples que seja o objeto a ser contratado,
envolve uma infinidade de processos, atividades, artefatos, pessoas e recursos que
influenciam diretamente os custos de transagao.

O processo licitatorio abrange etapas detalhadas como a decisdo sobre o que comprar,
defini¢do da quantidade e dos recursos financeiros, sele¢do do fornecedor, preparacdo do
contrato, monitoramento dos servigos até a conclusdo do contrato e assegurar que as



mercadorias sejam recebidas em tempo habil e em bom estado, de acordo com o padrio de
qualidade estabelecido no contrato (TRIDAPALLI; BORINELLI, 2015).

Conforme apontado anteriormente, os mercados sao ambientes competitivos caracterizados
pela incerteza e informagdo imperfeita, observando-se a racionalidade limitada, e dessas
caracteristicas decorrem os custos de transacao e a forma como agentes em uma transagao se
protegem dos riscos associados as relagdes de troca. (SANTOS, NAGAHAMA, OLIVEIRA,
2010).

Quando os 6rgdos publicos ndo especificarem adequadamente o produto, servigo a ser licitado
ou obra contratada nas licitagdes, os participantes do certame poderdo agir com oportunismo,
se aproveitando da incompletude para cotar produtos e servigos de pior qualidade e com
precos elevados ou que nao atendam as necessidades do comprador, explorando as
fragilidades expostas pelo poder publico (FARIA et al., 2010). Tal constatagdo ¢ reforcada por
Tridapalli e Borinelli (2015, p. 22) “na perspectiva do neoinstitucionalismo, as fragilidades do
sistema de compras aumentam a probabilidade de oportunismos por falhas na especificagao
dos produtos ou servicos comprados, contribuindo para cotar produtos e servigos de pior
qualidade e com precos elevados”.

A forma de precaver do oportunismo ¢ elaborar um edital o mais completo possivel, pois
quanto mais proximo da completude, menor serd a possibilidade de incidéncia de atitudes
oportunistas, contudo, dadas as limitacdes cognitivas dos agentes econdmicos, ndo sera
possivel alcangar um edital completo em sua totalidade (SANTOS, NAGAHAMA,
OLIVEIRA, 2010).

Devido a racionalidade limitada dos agentes, a falta de informagdes necessarias completas e a
possiveis atitudes oportunisticas e aéticas, diversos contratos terminam em disputas judiciais
de direito quanto ha clausulas ndo cumpridas ou rescindidas entre as partes, o que gera custos
de transagao. (DINIZ, STOFFEL, GOEBEL, 2004).

No que se refere a incerteza, o carater descontinuado do fornecimento mediante pregao
eletronico (ou outra modalidade licitatéria) € um aspecto importante para tornar o ambiente
incerto, pois a cada aquisi¢do realiza-se um novo pregdo, ndo sendo possivel garantir a
manuten¢do do contrato ou escolher com quem contratar, devido a expressa exigéncia legal de
contratacdo por licitagdo. (SANTOS, NAGAHAMA, OLIVEIRA, 2010).

Como aponta Williamson (1991) a ECT atribui especial importancia a dimensdo critica
especificidade dos ativos. De acordo com Williamson (1999), embora Moe afirme que a
especificidade do recurso ¢ insignificante no setor publico, os recursos humanos em muitas
burocracias publicas envolvem especificidade consideravel.

No caso dos processos licitatorios, a especificidade dos ativos cria uma situagdao desvantajosa
para a Administracdo Publica, pois a concorréncia poderda ndo ser tdo acirrada como ¢ na
licitacdo de bens menos especificos e a contratacdo pode ndo ter éxito caso o prego ofertado
esteja acima do valor de referéncia, e se houver poucos ou apenas um fornecedor, a disputa e
reducdo de precos serd menor. (SANTOS, NAGAHAMA, OLIVEIRA, 2010). Ainda segundo
os autores, nesta situagdo a imposicdo de regras severas ¢ inviavel para a Administragao
Publica, dado o fato de que, caso ndo se efetive a contratagdo, podera ndo haver outra empresa
com quem contratar; a aplicagdo de sancdes fica limitada e a atuagdo dos orgaos tende a um
aspecto cauteloso com puni¢des amenas de modo a evitar a quebra total do contrato.



O pressuposto da frequéncia ¢ inversamente proporcional aos custos de transacdo, na medida
em que quanto maior a frequéncia, menores serdo os custos e ainda, a frequéncia nas
transacdes reduz a incidéncia de oportunismo a medida que se estabelece uma relacdo de
confianca e essa continuidade das transagdes proporciona reducdo dos custos e a criagdo da
reputacdo. (SANTOS, NAGAHAMA, OLIVEIRA, 2010). Os autores ainda lembram que em
obediéncia ao principio da legalidade e ao disposto na legislacdo pertinente, o gestor publico
ndo pode escolher subjetivamente com quem contratar, devendo valer-se do edital de licitacao
que precisa estabelecer os critérios objetivos da contratacdo, de maneira a ndo restringir ou
frustrar a competicdo, isso faz com que ndo seja tarefa facil alcancar a frequéncia na
contratacdo publica através da licitagdo, a ndo ser que o fornecedor se empenhe em
estabelecer uma politica de pregos favoravel que o permita a vencer a licitagdo, e que busque
cumprir com as obrigagdes, para ndo ter o contrato rescindido e manter a transacao.

As necessidades de personalizagdo das compras num volume de demanda elevada ¢ com
incertezas potenciais associados com a oferta podem levar a altos custos de transagdo para a
organizacao adquirente, porque cada transacao tem de ser submetida a busca de fornecedores,
aprovagdes, processamento e ordenagdo, além de ndo ter referéncias anteriores. Se a procura ¢é
regular e as especificagdes do produto ndo mudam com o tempo, € possivel reduzir os custos
de transagdo através da negociacdo de um contrato de longo prazo com um fornecedor ou
projetar um processo de aquisi¢do automatizada dos itens. (TRIDAPALLI; BORINELLI,
2015).

O que se espera do setor publico ¢ que este crie mecanismos para estimular eficiéncia nas
buscas dos precos de mercado e dos fornecedores na sua propria estrutura interna de gestao,
“pois se isto ndo ocorrer, poderdo incorporarem-se ineficiéncias que podem refletir
negativamente na qualidade e quantidade das politicas publicas, principalmente pela subtragao
da capacidade de investimento”. (TRIDAPALLI; BORINELLI, 2015).

A RELACAO DA CENTRALIZACAO E DESCENTRALIZACAO NO CUSTO DE
TRANSACAO

A centralizagdo e a descentralizacdo do processo licitatorio sdo fatores que afetam diretamente
o custo de transacdo de uma contratacdo. Esses dois fatores podem ser observados em
diversos momentos, pois a lei estabelece certa discricionariedade quanto a execucdo do
processo, o que possibilita aos gestores executarem o processo licitatorio de forma mais
descentralizada ou centralizada.

Quando 6rgdos se unem para adquirir juntos bens ou servigos comuns, estdo centralizando o
processo da compra, essa centralizacao por si s6 nao reduz o custo do item a ser comprado, na
verdade o que ocorre € que evitar-se que dois ou mais 6rgaos executem um mesmo Processo
para alcancarem o mesmo objeto. Assim, em vez de terem dois ou mais processos gerando
dois ou mais custos de transagcdo ter-se-4 somente um processo para todos Orgios
participantes. Ressalta-se que a execucao do processo licitatoério com a participagdo de mais
de um orgdo tende-se a ter uma complexidade superior do que a execugdo por um Unico
orgao, dada a necessidade de coordenagao, e isso impacta no aumento do custo transa¢ao, mas
esse impacto ¢ inferior ao custo de transagdo que a administracdo como um todo teria com os
orgaos executando o processo de forma isolada.
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Além de reduzir o custo de transacdo, a compra conjunta de 6rgdos pode trazer outros
beneficios como a redugdo do custo do produto final, pois irdo contratar/comprar uma
quantidade maior de itens em um mesmo contrato o que tende a reduzir os pregos.

O formato de compra pelo Sistema de Registro de Pregos tem como produto final a criagdo da
Ata de Registro de Precos, esse instituto possibilita a participagdo do 6rgao como “carona”,
que utiliza a ata ja produzida pelo 6rgdo gestor para contratar. Esse instituto possibilita a
centralizacdo, pois mesmo sem o 0rgdo participar da produgao da Ata ele pode utiliza-la para
contratar, e isto ainda reduz os custos de transagdo para o 6rgao “carona”.

MUDANCAS NO PROCESSO LICITATORIO

O processo licitatorio brasileiro em termos gerais € um processo descentralizado, sendo que as
leis orcamentarias dispdem que cada 6rgdo possui seu proprio or¢amento, fato que possibilita
que os 6rgaos licitem de forma isolada e autbnoma, mesmo que seja para adquirir um mesmo
bem ou servico em um mesmo periodo ou periodos proximos de tempo. A descentralizagdao
tende a fazer com que o Estado brasileiro possua um maior custo de transagdo referente as
contratacdes publicas, além de tender a pagar precos maiores nos itens contratados devido a
nao utilizacao de economias de escala.

Em um sistema onde varios 6rgdos licitam um mesmo bem ou servico de forma isolada faz
com que cada 6rgdo gere um custo de transagdo na execugdo do processo, sendo este um
esfor¢o desnecessario, dado que os orgaos poderiam licitar de maneira conjunta, realizando
um Unico processo licitatorio para um determinado bem ou servico, em vez de varios
processos. Além de reduzir o custo de transagdo, licitar de maneira conjunto faz com que o
Estado consiga melhores precos, pois quanto maior quantidade a se comprar, maiores sao as
chances de pagar precos mais baixos e competitivos.

E comum vérios 6rgios da mesma esfera de governo terem vérios contratos para um mesmo
bem ou servigo. Como exemplo da dimensdo do volume de contratos, uma consulta ao Portal
da Transparéncia - canal pelo qual o cidadao pode acompanhar a utilizacdo dos recursos
federais arrecadados com impostos no fornecimento de servigos publicos a populacdo —
apontou que em janeiro de 2017 foram realizados 624.738 pagamentos de contratos, destes
65.507 foram para materiais de consumo (BRASIL, 2017). A partir das informagdes
disponiveis ndo ¢ possivel identificar se refere-se a0 mesmo material de consumo e se sao do
mesmo processo licitatorio, mas o grande volume indica que € necessaria atengdo e que a
centralizacdo destas compras poderia trazer beneficios ao Estado.

O instituto do Sistema de Registro de Precos (SRP) possibilita a redu¢do dos custos de
transagdes ao permitir a existéncia do 6rgdo “carona”, pois permite certa centralizagdo, ja que
orgdo “carona” ndo precisa executar todo o processo licitatorio, aproveitando o processo
executado por um outro orgdo. Entretanto, a legislagdo brasileira vigente limita as
possibilidades do uso do SRP, que atualmente no dmbito federal ¢ regulamentado pelo
Decreto n° 7.892/2013 que no art. 3° estabelece as hipoteses nas quais a Administracdo
Publica Federal pode utilizar o SRP, sendo: I - quando, pelas caracteristicas do bem ou
servi¢co, houver necessidade de contratagdes frequentes; II - quando for conveniente a
aquisicdo de bens com previsdo de entregas parceladas ou contratacio de servigos
remunerados por unidade de medida ou em regime de tarefa; III - quando for conveniente a
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aquisi¢do de bens ou a contratagdo de servigos para atendimento a mais de um 6rgdo ou
entidade, ou a programas de governo; e IV - quando, pela natureza do objeto, ndo for possivel
definir previamente o quantitativo a ser demandado pela Administracao.

A Controladoria Geral da Unido (CGU) define duas limitagcdes para a aplicagdo do SRP a
partir do entendimento do decreto, a primeira limitagao ¢é: “Considerando o comando contido
no art. 3° do citado Decreto, que relaciona as hipoteses de utilizagdo desse sistema, chega-se a
conclusao que o SRP ¢ adequado aquelas compras e servigos mais simples e rotineiros, ou
seja, que podem ser individualizados por meio de descricdo simplificada e sucinta, sem
complexidades” (CGU, 2014). Do ponto de vista da ECT e a especificidade dos ativos, esse
aspecto ¢ limitador, pois reduz as possibilidades do uso do SRP em contratagdes complexas, e
esse tipo de contratacdo sdo os que possuem um maior custo de transacao. Quanto mais
complexo o bem ou servigo a ser adquirido, mais custoso sera o processo de contratagdo com
um maior numero de estudos, documentos, pessoas envolvidas, levantamentos, artefatos e
fases que deverao ser executados.

Quanto a segunda limitacao, a CGU prevé que “nado seria adequada a realizagdo de licitagao
por meio de SRP quando os quantitativos a serem fornecidos e o periodo de entrega sejam de
conhecimento da Administracao Publica” (CGU, 2014), de acordo com esse dispositivo se o
6rgdo possui o conhecimento de quantidade e prazo certo do bem ou servigo que necessite ele
nao pode utilizar o SRP.

Essas limitagdes restringem o uso do SRP e consequentemente a possibilidade de um o6rgao
entrar como “carona” em um processo licitatorio, o que limita a centralizagao do processo e
consequentemente a reducdo do custo de transagdo. O SRP ¢ um instituto que possibilita a
centralizacdo do processo de compras e evita o retrabalho, em processos licitatorios isso pode
ser traduzido em redugao dos custos de transagdo e em aquisi¢des com pregos mais vantajosos
a administracdo publica. O setor carece ainda da institucionalizacdo de regras formais e de
orgaos de coordenacdo e avaliacdo de todas as etapas das compras governamentais que
produzam informagdes e sistematicamente proponham politicas, favorecendo dessa forma
também o controle interno, externo e social dos gastos publicos, sendo necessario que se

avalie sistematicamente sua eficiéncia, eficacia e efetividade e ndo apenas seus aspectos
legais. (TRIDAPALLI; BORINELLI, 2015).

CONSIDERACOES FINAIS

Este ensaio discutiu o custo de transagdo inerente as contratagcdes do setor publico, sendo o
custo um esfor¢o necessario para se adquirir um bem ou servico, esse esfor¢co possui uma
descricao legal, que € o processo licitatorio. A legislagdo brasileira possibilita que o processo
licitatorio seja descentralizado, essa sistematica, em diversas situagdes, ¢ ineficiente, fazendo
com que se tenha um elevado custo de transagdo e que a aquisi¢ao pode ndo ter o preco mais
vantajoso ao erario publico.

O formato proposto pela legislacdo vigente limita o uso do SRP e essas limitagdes nao
apontam para coeréncia com redu¢do do custo de transa¢ao na administragdo publica. Dessa
forma, nesse trabalho ressaltou-se a necessidade de revisdo da abrangéncia da aplicacdo do
SRP levando em conta os pressupostos do custo de transacdo, que aumentara as possibilidades
de centralizagdo do processo licitatorio.
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Tridapalli (2008) aponta a necessidade de sistemas centralizados de compras que possibilitem
a eliminacao de duplicidade dos procedimentos por parte de fornecedores, contribuindo para a
diminui¢do dos custos de transagdo. Sistemas de compras eletronicos centralizados podem
contribuir para o compartilhamento de conhecimento, a elimina¢do de barreiras ao comércio,
a economia de escala (HUMANN, 2010). Contudo segundo Tridapalli e Borinelli (2015), a
informatizagdo do processo de compras publicas ndo impede a possibilidade, muito frequente
no Brasil, de corrupgo na centralizagdo de grandes compras.

O SRP ¢ um instituto que possibilita certa centralizagdo do processo de compras e evita o
retrabalho, em processos licitatorios isso pode ser traduzido em redugdo dos custos de
transacdo e em aquisi¢des com pregos mais vantajosos a administracdo publica. Entende-se
que o SRP ndo resolvera o problema relacionado a compras publicas, no que tange a questdes
legais e administrativas, €ticas e politicas, mas pode ser uma alternativa possivel para reduzir
custos de transacao no setor publico. O eficiente planejamento das compras e a realizagao de
compras compartilhadas também sdo mecanismos que impactam diretamente nos custos de
transagoes, e certamente terdo menos implicagoes e discussdes legais que o SRP.
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