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RESUMO

A regra geral de contratagdes publicas de bens e servigos acontecem por meio de licitagdes.
Consequentemente, despesas nao oriundas de processos licitatorios tornam-se excegdes. Assim,
o presente trabalho versa sobre dois artigos com objetivo de analisar como os custos em
fornecimento de alimentacao e transporte aéreo nas organizagdes publicas se comportam, num
comparativo entre despesas licitadas e nao licitadas, com énfase nas contratagdes emergenciais.
A pesquisa foi realizada por meio de um estudo de caso em dois Distritos Sanitarios Especial
Indigena, unidades gestoras do Ministério da Satde do Brasil, vinculadas a Secretaria Especial
de Satde Indigena. Realizou-se um levantamento quanti-quali das execugdes orcamentarias e
financeiras com os servigos de alimentacdo no periodo de 2016 a 2020 e dos servicos de
transporte aéreo no periodo de 2017 a 2021 para o segundo artigo, de forma a identificar o
montante das despesas licitadas e ndo licitadas, com destaque para possiveis fatores de
influéncia. Como resultados, observa-se que a execucdo de despesas que ndo passaram por
processo de licitagdo ndo trouxe impactos negativos do ponto de vista dos custos, pelo contrario,
as contratacdes nao oriundas de licitagdo, com base nos dados levantados, foram justamente as
que menos custaram para o 6rgdo, sem levar em consideragdo ainda o custo operacional,
burocracia e a morosidade de um processo licitatorio.

Palavras-chave: Comportamento dos custos. Contratagdes publicas. Licitagao.



ABSTRACT

The general rule of public procurement of goods and services takes place through public
tenders. Consequently, expenses not arising from bidding processes become exceptions. Thus,
the present work deals with two articles with the objective of analyzing how the costs of
supplying food and air transport in public organizations behave, in a comparison between bid
and unbid expenses, with emphasis on emergency contracts. The research was carried out
through a case study in two Special Indigenous Health Districts, management units of the
Ministry of Health of Brazil, linked to the Special Secretariat for Indigenous Health. A quanti-
quali survey was carried out of budgetary and financial executions with food services in the
period from 2016 to 2020 and of air transport services in the period from 2017 to 2021 for the
second article, in order to identify the amount of the bid expenses and unbidden, with emphasis
on possible influencing factors. As a result, it is observed that the execution of expenses that
did not go through the bidding process did not bring negative impacts from the point of view
of costs, on the contrary, contracts not arising from bidding, based on the data collected, were
precisely the ones that least cost to the agency, without taking into account the cost, bureaucracy
and length of a bidding process.

Keywords: Cost behavior. Public contracts. Bidding.
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1 INTRODUCAO

Trata-se de um trabalho de Conclusao de Curso, no formato de dois artigos, submetido
ao Programa de Po6s-Graduagdo em Controle de Gestao da Universidade Federal de Santa
Catarina. Os artigos versam sobre o comportamento dos custos dos servi¢os de alimentagdo e
transporte aéreo no ambito do Ministério da Saude, com pretensa de contribui¢do pratica com
este 0rgao a respeito da execucao das despesas orcamentarias € 0S processos que as originam.

Sob a ¢dtica dos principios que regem a Administracdo Publica, este estudo embasa-se
no principio da economicidade. Os principios sdo preceitos dotados de positividade, que
apontam a forma como os agentes publicos devem conduzir os processos publicos impedindo
a adocdo de comportamento que possa ser danoso para a Administragdo Publica, além disso,
eles servem para orientar e interpretar as legislagdes vigentes em nosso ordenamento juridico,
de forma especial a Lei 8.666 de 21 de junho de 1993, que rege os processos de licitagdes e
contratagdes (GOMES, 2019).

A Constitui¢do Federal de 1988, especificamente no artigo 37, inciso XXI, determina
que a Administragdo Publica realize processos de licitacdo para efetuar aquisi¢des vantajosas
do ponto de vista financeiro, neste mesmo contexto o principio da economicidade ganha
destaque no Artigo 70 da Carta Magna, isso porque este principio zela pela alocagdo de recursos
publicos prezando pela vantajosidade economica (ARAUJO; RODRIGUES, 2012).

O Ministério da Saude, por sua vez pertence a Administracdo Publica Federal, devendo
assim, obedecer a regra geral de contracdo publica, que € a instrucdo de processo licitatorio
antes de se efetivar as contratagdes e consequentemente antes da oferta do servigo publico.
Resta claro assim, que a Constituigdo Federal de 1988 permite a atuacdo da iniciativa privada
na area da satde, ou seja, ha participagdo complementar de empresas privadas que auxiliam o
orgdo no cumprimento da sua missdo institucional, isso se da por meio dos processos de
compras de servigos privados pelo para o fornecimento publico de saide (MATOS; POMPEU,
2003).

A temadtica deste trabalho tem como base, a discussdo crescente sobre se de fato do ponto
de vista econdmico os processos de licitagdes sdo formas de se evitar contratacdes danosas aos
cofres publicos. Trazendo assim uma abordagem acerca dos estudiosos que se posicionam de
forma favoravel aos processos de licitagdes, tais como: Costa (1998), Krammes (2013), Sobral
e Silva Neto (2020) e por outro lado aqueles que ja incitam indagagdes a respeito dos processos
de licitagdes, como ndo sendo um processo que de fato traga beneficios econdmicos para o

contratante, como: Bastos e Cavalcante (2021) e Nunes, Lucena e Silva (2007).
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Inclusive, em casos especificos, a propria Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, prevé a
possibilidade de que a Administragao Publica celebre contratos sem que necessariamente tenha
ocorrido licitagdo para o objeto contratado, que sdo os contratos emergenciais, oriundos de
processos denominados de dispensa de licitagdo (BRASIL, 1993). A respeito do assunto, Cruz
e Souza (2021), Raupp e Pinho (2021) e Trilha, Alves ¢ Nunes (2018) abordam pontos
relevantes para avaliacao dos processos de compras com dispensa de licitagdo e que merecem
destaque, sendo eles, principio da eficiéncia e economicidade, controle de gestdo, fatores
burocraticos e transparéncia dos atos publicos.

Desta forma, os problemas de pesquisas, apresentados nos artigos, norteiam questoes
relacionadas ao comportamento dos custos, ao analisar a execu¢do das despesas em cenarios
distintos, sendo eles, execugdo de despesas oriundas de processo licitatério e execugdo de
despesas que nao tenham passado por licitagdo, estabelecendo assim durante todas as analises
um comparativo dos custos.

Tendo assim, como objetivo macro, a analise dos custos com os servigos de alimentacdo
no ambito do Distrito Sanitario Especial Indigena Kayap6 do Mato Grosso e andlise dos custos
com transporte aéreo no ambito do Distrito Sanitdrio Especial Indigena Alto Rio Solimdes,
ambas unidades gestoras vinculadas a Secretaria Especial de Satde Indigena do Ministério da
Satde. As analises foram realizadas por meio de estudo de caso empirico, onde procurou-se
fazer comparagdo entre os tipos de processos em que os montantes das despesas custaram
menos ou mais, dentro da série temporal analisada.

A justificativa em desenvolver este estudo no ambito do Ministério da Satde, atribui-se
ao fato da ocorréncia de despesas em dois cendrios, um deles, que ¢ o mais comum acontecer
em Orgaos publicos, ¢ a execucdo de despesas de contratagdo oriunda de processo licitatorio e
o outro ¢ a execucdo de despesas sem lastro contratual, bem como por contratacdes
emergenciais, o que a principio pode contrariar alguns norteadores das compras publicas, mas
por ora ndo se sabe quais sdo as consequéncias relativas aos custos. Além disso, o estudo se
justifica pela originalidade, uma vez que investiga comparativamente processos de compras que
seguem os tramites normais, € aqueles que fogem as regras convencionadas, mas que podem
refutar aquilo que normalmente ¢ admissivel na literatura, carecendo de respaldo empirico,
sobretudo no ambito do Ministério da Saude.

Assim, a pretensao de contribui¢ao do ponto de vista tedrico incide na elaboracao de um
estudo que colabore com a compreensao dos procedimentos de compras publicas pela

perspectiva da economicidade, bem como o dever da prestacdao dos servigos publicos.
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Ja a contribuicdo do ponto de vista pratico consiste na andlise comparativa entre
situagdes tipicas e atipicas que acontecem na Administragdo Publica, no que tange a execugao
de despesas publicas, sob a otica do comportamento dos custos, € que podem ajudar os

tomadores de decisao.
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2 DESENVOLVIMENTO

Este capitulo apresenta dois topicos em formato de artigos destinados a sintetizar os
estudos do comportamento dos custos de duas despesas habituais no Ministério da Saude do
Brasil, alimentagao e transporte aéreo e, para cada um destes objetos, realizou-se uma pesquisa
comparativa do ponto de vista dos custos, ao considerar a ocorréncia destas despesas em
cenarios diferentes.

O primeiro topico trata-se do Artigo 01, intitulado como: Comportamento dos custos
em fornecimento de alimentagdo no Ministério da Saiide do Brasil: um comparativo entre
despesas licitadas e nao licitadas.

O segundo tdpico trata-se do Artigo 02, intitulado como: Comportamento dos custos em
contratacdes de transporte aéreo no Ministério da Saude do Brasil: contrata¢des tradicionais

versus contratagdes emergenciais.

2.1 ARTIGO 1

COMPORTAMENTO DOS CUSTOS EM FORNECIMENTO DE ALIMENTACAO
NO MINISTERIO DA SAUDE DO BRASIL: UM COMPARATIVO ENTRE AS
DESPESAS LICITADAS E NAO LICITADAS

Dione Ramos Merotti”
Altair Borgert™

RESUMO

No Brasil, via de regra, as contratagdes publicas de bens e servicos acontecem por meio de
licitagdes. Consequentemente, despesas ndo oriundas de processos licitatérios tornam-se
excegOes. Este artigo visa analisar como os custos em fornecimento de alimentacdo nas
organizagoes publicas se comportam, num comparativo entre despesas licitadas e nao licitadas.
Por meio de um estudo de caso no Distrito Sanitario Especial Indigena Kayap6 do Mato Grosso,
unidade gestora do Ministério da Saude do Brasil, vinculada a Secretaria Especial de Satde
Indigena, realizou-se um levantamento quanti-quali das execuc¢des orcamentarias e financeiras
com os servicos de alimentacao no periodo de 2016 a 2020, de forma a identificar o montante
das despesas licitadas e nao licitadas, com destaque para possiveis fatores de influéncia. Como
resultados, infere-se que nos exercicios financeiros em que houve aumento das execugdes de
despesas que ndo passaram por processo de licitagdo o custo foi menor, cujas causas podem
estar relacionadas com o maior detalhamento dos itens contratados, especificagdes por tipo de
refeicdo e maior nimero de prestadoras de servigos a disposicdo do servigo publico, o que

* Mestrando em Controle de Gestio pela Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC); Servidor Piblico
Federal do Ministério da Saude (MS). E-mail: dionemerotti@hotmail.com.

** Doutor em Engenharia de Produgdo pela Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC); Professor da UFSC;
E-mail: altair@borgert.com.br.
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representa uma forma de aumento da concorréncia. Por fim, conclui-se que as despesas nao
licitadas e as contratagdes emergenciais oriundas de processos de dispensa de licitagdo t€ém
aumentado, mas que, comparativamente aos anos em que as despesas foram licitadas, os valores
ndo tém impactado negativamente, sobretudo se for levado em consideragdo a burocracia e a
morosidade de um processo licitatorio.

Palavras-chave: comportamento dos custos; alimentagdo; despesas publicas; licitagdo.

ABSTRACT

In Brazil, as a rule, public procurement of goods and services takes place through public tenders.
Consequently, expenses not arising from bidding processes become exceptions. Precisely, this
article aims to analyze how the costs of supplying food in public organizations behave, in a
comparison between bid and unbid expenses. Through a case study in the Kayapé Indigenous
Special Health District of Mato Grosso, a Management Unit of the Ministry of Health of Brazil,
linked to the Special Secretariat for Indigenous Health, a quanti-quali survey of budgetary and
financial executions with the services was carried out. in the period from 2016 to 2020, in order
to identify the amount of bid and non-tender expenses, highlighting possible influencing factors.
As a result, it is inferred that in the financial years in which there was an increase in the
execution of expenses that did not go through the bidding process, the cost was lower, whose
causes may be related to the greater detail of the contracted items, specifications by type of
meal and greater number of service providers available to the public service, which represents
a way of increasing competition. Finally, it is concluded that unbidden expenses and emergency
contracts arising from bidding waiver processes have increased, but that, compared to the years
in which the expenses were tendered, the amounts have not had a negative impact, especially if
taken into account taking into account the bureaucracy and length of a bidding process.
Keywords: cost behavior; food; public expenses; bidding.

1 INTRODUCAO

Nas Organizagdes Publicas vive-se uma realidade econdmica complexa ¢ um dos
principais desafios dos gestores tem sido o planejamento dos gastos publicos, de forma que
todas as despesas sejam executadas em conformidade com a legislagdo vigente. Via de regra,
as contratagdes publicas, sejam de servicos ou de bens, se dao por meio de licitacdes, sendo
regidas pela Lei 8.666, de 21 de junho de 1993. Dessa forma, despesas nas organizagdes
publicas, que ndo advém de processo de licitagdo tornam-se excegdes a norma.

No geral, os procedimentos de licitagdo passam por duas fases, podendo ser
classificadas em interna e externa, enquanto a primeira, também denominada de fase
preparatoria, diz respeito aos atos de planejamento, definicdo de objeto, justificativa da
necessidade de aquisicao e quais métodos serdo utilizados, a segunda destina-se a garantir a
concorréncia entre interessados em prestar servigos para o ente federativo (KRAMMES, 2013).
A concorréncia ¢ um dos pontos-chave para que o 6rgao realize uma contratagdo vantajosa, pois

com a competicao espera-se que os interessados ajam de forma a diminuir os pregos até o limite
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suportado pelos custos dos fornecedores, o que oneraria menos a Administragdo Publica
(COSTA, 1998).

Por outro lado, ha aqueles que argumentam que os certames licitatorios sdo formas de
burocratizar os processos de compras no servigo publico. O préoprio Tribunal de Contas da
Uniao (TCU), por meio de Acordaos, vem se posicionando contra o excesso de formalismo em
processos licitatorios (BRASIL, 2017). Em observagdo ao historico da area de compras, e
contratacdes publicas no Brasil, € possivel identificar ritmos e resultados desiguais, quando se
considera os avangos pretendidos na estruturacdo do papel das compras e contratagdes publicas,
gerando assim uma dificuldade de estruturagdo organizacional da area ao analisar a trajetoria e
mudangas ocorridas (FERNANDES, 2016).

No Brasil, quando considerado que a ndo execugao de uma despesa pode causar grandes
prejuizos para o Estado, principalmente nos casos de emergéncia ou de calamidade publica,
pode ser firmado contrato com particular no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias, mesmo
que este ndo tenha precedido de processo licitatorio (BRASIL, 1993). O ente federativo, em se
tratando das despesas sem lastro contratual, deve reconhecer a obrigagdo de indenizar o
prestador do servigo e/ou fornecedor do bem, sem prejuizo da apuragao de responsabilidade de
quem lhe der causa, conforme Orientacdo Normativa n°4 da Advocacia-Geral da Unido
(BRASIL, 2009).

Em consonéncia com o apresentado, o rito tradicional nos 6rgdos publicos tem sido a
instrucao de processo licitatorio, fase denominada de planejamento, e, apos escolha da proposta
mais vantajosa, ha a celebracdo de contrato administrativo com vistas a obtengdo de precos e
condi¢des mais vantajosas para a Administragdo Publica. Geralmente, a contrata¢do ocorre por
um periodo de doze meses, podendo ser prorrogado por periodos iguais e sucessivos até o limite
de sessenta meses (BRASIL, 1993).

Todavia, existem alguns servicos prestados pela Administracio Publica que sdo
essenciais para a sociedade, cujo fator “planejamento” ndo pode implicar na sua
descontinuidade, como o caso do objeto do presente estudo, qual seja o fornecimento de
refeicoes dentro do programa de assisténcia indigena. O Ministério da Saude, por sua vez,
pertence a Administragdo Publica Direta da Unido, devendo submeter-se as regras gerais de
contratacdes publicas.

Tendo em vista que a Saude ¢ um direito constitucional, sendo encargo das unidades

gestoras jurisdicionadas ao Ministério da Satde promové-la, e partindo-se do pressuposto que



18

para o cumprimento de sua missdo o Orgdo realiza diversas aquisi¢des de bens e servicos
correlatos e necessarios, encontram-se os servigos de fornecimento de alimentagao.

Nesse contexto, sob a dtica da Administragao Publica, torna-se importante para o bom
desempenho das atividades relativas as suas atribui¢des, entender como os custos se comportam
nas situagdes comuns e atipicas onde os gestores publicos se deparam, principalmente no que
tange ao processo decisorio. Considerando-se a ocorréncia de despesas em dois cenarios,
pergunta-se: como os custos com fornecimento de alimentagdo se comportam, ao realizar um
comparativo entre despesas oriundas de processo de licitacdo e despesas nao licitadas?

Assim, o objetivo deste artigo ¢ analisar como 0s custos em organizagdes publicas se
comportam, ao realizar um comparativo entre despesas licitadas e nao licitadas, tendo como
base o mesmo objeto, fornecimento de alimentacao.

A justificativa em desenvolver este estudo no ambito do Ministério da Satde, atribui-se
ao fato da ocorréncia de despesas sem lastro contratual, bem como por contratagdes
emergenciais, o que a principio pode contrariar alguns norteadores das compras publicas, mas
que, por ora, ndo se sabe suas consequéncias quanto aos custos. Além disso, o estudo se justifica
pela originalidade, uma vez que investiga comparativamente processos de compras que seguem
os tramites normais e aqueles que fogem as regras convencionadas, mas que podem refutar
aquilo que normalmente ¢ admissivel na literatura, carecendo, no entanto, de respaldo empirico,
sobretudo no ambito do Ministério da Saude.

Desse modo, a pretensdo de contribuicdo do ponto de vista tedrico incide na elaboragao
de um estudo que colabore com a compreensdo dos procedimentos de compras publicas pela
perspectiva da economicidade, bem como o dever da prestacdo dos servigos publicos; ja a
contribuicao do ponto de vista pratico consiste na andlise comparativa entre situagdes tipicas e
atipicas que acontecem na Administracao Publica no que tange a execugdo de despesas publicas

sob a dtica do comportamento dos custos, e que podem ajudar os tomadores de decisao.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Um dos principais segmentos para o alcance dos objetivos de um 6rgdo deriva do setor
de compras, pois sdo por meio das aquisi¢coes de bens e servigos que a organizacao cumpre sua
missdo, podendo gerar a satisfagao de todos os envolvidos com o menor custo possivel. Na
esfera publica ha dois eixos focais nos processos de aquisi¢des, transparéncia e emprego dos

recursos, o que consequentemente leva a Administracdo Publica a sentir-se obrigada a fazer uso
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de um alto grau de formalismo nos processos de compras de bens e contratagdes de servigos
(NUNES; LUCENA; SILVA, 2007).

Nesse sentido, a Administracdo Publica comumente institui processos de licitacdes para
realizar aquisi¢des de bens e servigos, que consiste no ato de planejar um gasto publico, em
conformidade com os dispositivos legais vigentes. Além de ser uma forma de controle legal e
de fazer valer os principios que regem a Administragdao Publica, os processos de licitagdes
possuem também por finalidade otimizar os custos no dever da prestagao dos servicos publicos.

O proprio principio constitucional da economicidade, expresso na Constitui¢ao Federal
de 1988, em seu art. 70 tem como pretensao o alcance de resultado com o menor custo possivel,
mantendo, entretanto, a qualidade dos bens ou servigcos fornecidos ¢ a celeridade na prestagao
destes servicos. Assim, o Estado tem a tarefa de atender as necessidades da populagdo ao qual
responde e, para que isso ocorra, € necessario a aquisicdo de bens e servigos por meio de
contratacdes efetuadas por licitagdo, objetivando aquisi¢cdes mais vantajosas, sendo a licitagdo
uma ferramenta de prevencdo a contratagdes danosas aos cofres publicos (SOBRAL; SILVA
NETO, 2020).

Para que um ente federativo execute as a¢des de sua competéncia, ha a necessidade de
realizar aquisicdo de bens e servigos indispensaveis as suas atividades. Essas compras e
contratagdes acontecem por meio de um processo administrativo, denominado licitacdo, que ¢
um antecedente necessario para a materializagao de um futuro contrato ou compra (SANTANA;
SANTOS, 2011). Assim, ao contrario das compras no setor privado, onde os compradores
podem escolher livremente o que adquirir, o Estado deve seguir procedimentos definidos em
lei para a compra de todos os insumos necessarios (CAMARGOS; MOREIRA, 2015). Ainda
segundo os autores, o enorme volume de compras governamentais, além de garantir os bens e
servigos necessarios para o funcionamento do Estado o transforma em um grande comprador,
capaz de moldar a oferta de bens e servigos conforme sua inten¢ao.

Considerando-se que o Ministério da Saude possui um instrumento balizador para o
planejamento, monitoramento e avaliagdo das suas politicas e programas, denominado Plano
Nacional de Saude, sendo atribuido a este plano o dever de orientar as acdes da esfera federal
em sua coordenagdo do Sistema Unico de Satde (SUS), estabelecendo as diretrizes, prioridades,
metas e indicadores (BRASIL, 2020a). Panda, Guin e Gaurav (2020, p. 1) abordam que “o
desempenho de um sistema de saude depende da alocagdo eficaz e eficiente de recursos”. Cada
vez mais a governanca dentro do sistema de saude estd sendo considerada como um parametro

importante para medir este sistema, podendo ser analisada pelo prisma das politicas publicas
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especificas, ou seja, das regras, institui¢des, leis e mecanismos de aplicacdo resultantes, assim
como também pode ser analisada no nivel de organizagdes especificas como, por exemplo, um
sistema distrital de satide ou um hospital (SAVEDOFF, 2013).

Quando se fala em Governanga € preciso frisar que a sua natureza dentro do sistema de
saude, inclui elementos criticos, como mecanismo de compra de servigos de saude, tornando
crescente o interesse na gestdo de compras, uma vez que esse referido sistema opera sob a
limitagdao de recursos (PANDA; GUIN; GAUVAYV, 2020). A Carta Magna do ordenamento
juridico brasileiro, em seu art. 175 reforca a obrigatoriedade de o Poder Publico realizar
licitagdo, sendo esta a Unica forma valida para que haja a prestacdo de servigos publicos
operacionalizados por empresas do setor privado por meio de contratacdo (BRASIL, [2020]).
Vale destacar que as despesas oriundas de contratagdes publicas representam um valor
significativo em todo o mundo, constituindo cerca de 15% (quinze por cento) ou mais do
Produto Interno Bruto (PIB) (HAZARIKA; JENA, 2017).

Contudo, no Brasil, nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, ha dispositivos
legais que abordam a possibilidade de celebragdo de contratos e, consequentemente, a prestagao
de servigos publicos por entidades privadas, sem que antes se tenha passado pelo crivo da
licitacdo, que € o caso das contratagdes emergenciais (BRASIL, 1993). Além disso, ha também
a ocorréncia de despesas publicas sem lastro contratual, o que consequentemente faz com que
o ente federativo reconheca a obrigagao de indenizar o prestador de servigos (BRASIL, 2009).

Para Bastos e Cavalcante (2021, p. 44) “a vantagem da dispensa de licita¢do ¢ a reducao
dos custos operacionais associados ao processo de aquisicdo de bens ou de contratacdo de
servicos”, ou seja, ha uma série de exigéncias legais que geram custos € demandam tempo que
precisam ser atendidas na fase de licitagdo. Nesse mesmo contexto, Fernandes (2019, p. 5)
aponta que “no Brasil, a inova¢do pontual nos procedimentos e a aplicagdo da tecnologia nas
licitagdes tem sido o caminho de atualizagdo do marco legal e regulatdrio, ainda pendente de
uma revisao abrangente da Lei 8.666/93”.

Entre os fatores que influenciam a ocorréncia de despesas ndo licitadas, um deles
decorre da regra geral de contratagdo administrativa no setor publico, no que tange o prazo para
prorrogacdo de vigéncia por meio de termo aditivo. Os contratos administrativos possuem
vigéncia inicial de doze meses, sendo os servicos executados de forma continua, podendo ter
sua duracao prorrogada por iguais e sucessivos periodos limitados ao tempo de sessenta meses
(BRASIL, 1993). Assim, se ao término desse periodo o 6rgao publico ndo tiver um processo de
licitagdo concluido para celebrar novo contrato, e a prestagao de servico for caracterizada como

essencial, o servigo continua sendo prestado a populagdo atendida.
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Outro fator € o decorrente da declaragao de nulidade do contrato administrativo, e que
opera retroativamente. Nesta situagdo, os servigos ja prestados por entidade do setor privado
sdo pagos por meio de processo de reconhecimento de divida na modalidade indenizatoria
(BRASIL, 1993).

Ademais, ha de se considerar que do ponto de vista legal, as despesas publicas deveriam
obedecer criteriosamente as seguintes etapas apds sua fixagdo: empenho, liquidacao e
pagamento; nesta ordem. Contudo, nos procedimentos praticos para reconhecimento de divida
na modalidade indenizatoria, a fase de liquidagdo, que consiste na verificagdo do direito de o
credor receber uma importancia devida por um servigo prestado para o 6rgdo publico, ocorre
antes da emissdo de empenho (BRASIL, 1964).

Tendo em vista a possibilidade de ocorréncia de despesas publicas em cenarios
diferentes no ambito do Ministério da Satde ¢ que os processos orgamentarios t€ém como
finalidade a previsao de recursos publicos para a sua alocagdo da forma mais eficaz possivel,
prevendo como devem ocorrer os dispéndios publicos, em razdo das receitas (COUTO;
ESTEVAO NETO; REZENDE, 2018), a concentragdo das discussdes sobre compras publicas
pela otica das despesas € verificada primordialmente no que se refere a racionalidade e
eficiéncia no uso do erario publico (ARAUJ O; LEMOS, 2020), tornando-se necessario o estudo
de como as despesas se comportam quando elas sdo originadas por motivagdes de processos
diferentes. Além disso, Theiss et al. (2015, p. 14) afirmam que “existe uma relacao entre o
conjunto de despesas publicas com saude e o conjunto de externalidades nos paises da América
Central, do Sul e México”.

As instituigdes de satde, assim como as demais organizagdes, almejam qualidade na
prestagcdo do servigo oferecido a populacao pelo menor custo e maior otimizacao dos recursos
disponiveis. Dessa forma, o desenvolvimento de estudo na area de custos das institui¢des de
satide corrobora por meio das médias historicas de execugdao or¢camentaria, com a geragao de
maior confiabilidade nas decisdes dos gestores publicos e permite uma analise do
comportamento das despesas nas diversas categorias de servicos (BORGERT; CRISPIM;
ALMEIDA, 2018), uma vez que no universo das compras publicas, os contratos adjudicados,
mesmo com o advento dos processos licitatorios possuem uma elevada heterogeneidade de
economia (REIS; CABRAL, 2018).

Para Neuenfeld et al. (2017, p. 234), “o grau geral de incerteza que envolve uma
transagdo tende a aumentar seus custos, mas, quando ha também assimetria de informagao, o

aumento dos custos de transagdo ¢ potencializado pela possibilidade de comportamento
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oportunista”. Tendo em vista que o processo de decisdo tem exigido cada vez mais agdes rapidas
e precisas na gestdo, conhecer as variagcdes dos custos ¢ fator essencial para que a decisdo
tomada seja a forma mais acertada possivel, objetivando a otimizagdo do resultado (SILVA et
al., 2007).

Quando se trata de despesas na Administragdo Publica, as iniciativas dos legisladores
e gestores publicos procuraram indicar as informagdes relativas a custos para auxiliar e nortear
suas decisoes acerca dos dispéndios publicos, além de mensurar sua capacidade de interferir
nas condi¢des de vida da sociedade, cliente final dos servigos publicos disponiveis. Ou seja, a
gestao publica moderna est4 acoplada de instrumentos e sistemas de controle nos cenarios em
que os recursos or¢amentarios e financeiros, estao cada vez mais comprometidos € escassos.
(BRASIL, 2016).

Nessa mesma dire¢do, o uso de informagdes de custos para o processo de decisao vem
ganhando espago da maior relevancia para o gestor publico, pois ¢ a partir dessa informagao
devidamente qualificada que se reverte a sistemadtica recorrente no ciclo da despesa publica,
que esta, ainda hoje, situada na disponibilidade orcamentaria para realizacdo de despesas.
Sobretudo, quando o percurso mais alinhado ¢ aquele em que se torna possivel identificar os
custos atrelados a um projeto e/ou atividade publica e da sua efetividade como inducao de
melhorias para a populagdo atendida, no que diz respeito, por exemplo, a saide (BRASIL,

2016).

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Do ponto de vista da forma de abordagem do problema, a pesquisa ¢ considerada
predominantemente quantitativa, pelo fato de poder traduzir em niimeros informacdes que
permita classifica-la e analisa-la, requerendo o uso de estatisticas. Quanto aos objetivos a
pesquisa classifica-se em descritiva por descrever as caracteristicas das despesas licitadas e ndo
licitadas com servigos de alimentacdo. Do ponto de vista dos procedimentos técnicos, este
estudo trata de um levantamento quanti-quali, pelo fato da pesquisa envolver determinados
dados cujo comportamento se deseja conhecer.

Para o desenvolvimento deste trabalho realizou-se um estudo de caso empirico no
Distrito Sanitario Especial Indigena Kayap6é do Mato Grosso, unidade gestora do Ministério da
Satde vinculada a Secretaria Especial de Saude Indigena pelo fato de esta unidade possuir trés

Casas de Apoio a Saude Indigena (CASAIs) em que os servigos de alimentagdo foram
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executados sob duas perspectivas, uma em que a execu¢ao das despesas ¢ oriunda de processos
licitatorios e outra cuja execugao das despesas nao ¢ oriunda de processos licitatorios, sendo
pagas por contratacdo emergencial — dispensa de licitagdo ou por processo de reconhecimento
de dividas na modalidade indenizatoria.

A amplitude da jurisdi¢do do Distrito Sanitario Especial Indigena Kayapo do Mato
Grosso corresponde a 120.596,79 Km? de area, logisticamente distribuidos em 03 Polos Base:
Colider/MT, Peixoto de Azevedo/MT e Juara/MT, abrangendo 23 etnias e 13 Unidades Bésicas
de Saude Indigena (UBSI), resultando numa amplitude de trabalhos ramificados que requerem
estrutura de pessoas e mecanismos para serem geridos (BRASIL, 2020b).

Para atingir os objetivos propostos, a pesquisa foi dividida em trés etapas, tais como:
coleta de dados, estruturagao dos dados e tratamento de dados. A série temporal que contempla
essas etapas corresponde a cinco anos, sendo o periodo de 01 de janeiro de 2016 a 31 de
dezembro de 2020. A justificativa para escolha da série temporal consiste no fato de que neste
periodo houve a ocorréncia de despesas oriundas de processo licitatorio, assim como também
houve a execucao de despesas, sem que houvesse antes processo licitatorio.

No que diz respeito a coleta de dados, com base na Lei 12.527 de 18 de novembro de
2011 (BRASIL, 2011), utilizou-se o Portal de Solicitagdes de Informagdes dos Cidadaos da
CGU (Sistema Eletronico de Informagdes ao Cidadao (e-SIC)), para solicitagdo de relatério das
execucdes orcamentarias e financeiras da unidade gestora objeto de estudo (257038), de forma
que fossem evidenciados os valores das Contas Contabeis e Naturezas de Despesas, conforme
0 Quadro 1.

As informagdes foram segregadas por exercicio financeiro e houve a especificagdo do
favorecido do empenho, modalidade e nimero de licitagdo, ordem bancéria e o campo de
observagdo. Vale ressaltar que os valores obtidos, conforme a estrutura do Quadro 1, para o
periodo de 2016 a 2020, foram tratados na forma original, ou seja, ndo houve atualizagao
monetaria.

A escolha das contas contabeis, natureza de despesas e demais informagdes supracitadas
tornaram-se necessarias para identificagdo de todos os dispéndios com alimentagdo, de tal
forma que o detalhamento e especificagdo destes filtros, no universo das despesas do 6rgdo,

foram indispensaveis para alcance do objetivo deste artigo.



24

Quadro 1 — Contas contabeis e natureza de despesas

Contas Contabeis Natureza de Despesa
6.2.2.9.2.01.04 3.3.90.39.41 3.3.90.92.39 3.3.90.93.01 3.3.90.92.93
6.3.1.4.0.00.00 3.3.90.39.41 3.3.90.92.39 3.3.90.93.01 3.3.90.92.93
6.3.2.2.0.00.00 3.3.90.39.41 3.3.90.92.39 3.3.90.93.01 3.3.90.92.93

Contas Contabeis: Conforme dispde o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico, as contas
contabeis estdo estruturadas por niveis de desdobramento, sendo eles: classe, grupo, subgrupo, titulo,
subtitulo, item e subitem (BRASIL, 2019b).

Natureza de Despesas: De acordo com o Manual SIAFI: Macrofungdo 020332, para a Unido a
Natureza da Despesa, ¢ desdobrada em cinco niveis, sendo eles nesta ordem: Categoria Economica,
Grupo de Natureza de Despesa, Modalidade de Aplicagdo, Elemento de Despesa ¢ Subitem da
Natureza da Despesa (BRASIL, 2019a).

6.2.2.9.2.01.04: Trata-se da conta contabil de controle da execugdo do orgamento para identificar os
empenhos pagos no mesmo exercicio financeiro em que ocorreu a despesa.

6.3.1.4.0.00.00: Trata-se da conta contabil de controle da execucao de restos a pagar ndo processados
para identificar os empenhos pagos em exercicio financeiro diferente daquele em que ocorreu a
despesa.

6.3.2.2.0.00.00: Trata-se da conta contabil de controle da execucao de restos a pagar processados para
identificar os empenhos pagos em exercicio financeiro diferente daquele em que ocorreu a despesa.
3.3.90.39.41: Registra o valor das despesas com aquisicao de refeicdes preparadas, inclusive lanches
e similares.

3.3.90.92.39: Registra o valor de despesas do exercicio anterior com a prestacdo de servigos de
terceiros - Para identificacdo dos valores correspondentes ao fornecimento de alimentacdo, foi
observado o campo de observa¢do do documento habil que gerou a despesa.

3.3.90.93.01: Registra o valor com indenizagdo e restitui¢des - Para identificagdo dos valores
correspondentes ao fornecimento de alimentagdo, foi observado o campo de observagdo do
documento habil que gerou a despesa.

3.3.90.92.93: Registra o valor de despesas do exercicio anterior com indenizagdo e restitui¢des - Para

identificacdo dos valores correspondentes ao fornecimento de alimentagéo, foi observado o campo de

observagdo do documento habil que gerou a despesa.

Fonte: Elaborado pelos autores, em 2021

Para a estruturagao dos dados foi utilizado o software Microsoft® Office Excel, onde
em um primeiro momento houve a sele¢cdo apenas das despesas com fornecimento de
alimentagdo, posteriormente foram segregadas por naturezas de despesas, contas contabeis e

tipo de licitacao (Pregao — Licitada, Dispensa de Licitagdo — Nao Licitada, Indenizagdes — Nao
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Licitada). A partir dessa estruturagdo, tornou-se possivel chegar aos montantes e percentuais
(%) das despesas licitadas e ndo licitadas com fornecimento de alimentacdo por exercicio
financeiro.

A terceira etapa dos procedimentos metodologicos diz respeito ao tratamento dos dados,
contudo frisa-se que os dados foram tratados pelo regime de caixa, ou seja, quando de fato
ocorreram os desembolsos/pagamentos das despesas. Para melhor compreensao e abordagens
dos resultados, utilizou-se o campo de observagdo das Ordens Bancdrias para identificagdo dos
contratos que originaram aquela respectiva despesa (isso para as despesas contratuais). Buscou-
se, ainda, no Didrio Oficial da Unido, informacdes sobre os contratos celebrados pelo 6rgao
cujo objeto seja a prestagdo de servigos no fornecimento de alimentagdo nas CASAIs
jurisdicionadas ao Distrito Sanitario Especial Indigena Kayapé do Mato Grosso, levando-se em
considera¢do, ainda, os termos aditivos dos contratos, de forma a identificar a vigéncia e valor
contratual.

Ademais, foi considerado o nimero dos indigenas atendidos pelo Distrito Sanitario
Especial Indigena Kayap6é do Mato Grosso de acordo com a série temporal analisada, cujos
dados foram extraidos do Sistema de Informagdo da Atencdo a Saude Indigena (SIASI). Tal
informagao foi solicitada ao 6rgdo via e-mail pelo canal da Ouvidoria. Isso posto, torna-se

possivel inferir o custo médio com os servigos de alimentacdo por indigena, da seguinte forma:

o Despesa Anual
Custo Médio =

Populacao Indigena

Pela otica do custo e prezando-se, inclusive, pelo principio constitucional da
economicidade, o objetivo do 6rgdo ¢ atender o maior numero de indigenas com o menor custo
possivel. Assim, pela férmula supracitada torna-se possivel identificar, dentro da série temporal
analisada, qual o periodo que obteve o melhor custo-beneficio e posteriormente realizar uma

analise comparativa entre as despesas licitadas e ndo licitadas nos anos de 2016 a 2020.

4 LEVANTAMENTO DE DADOS E ANALISE DOS RESULTADOS

Seguindo os procedimentos metodoldgicos supracitados para atender ao objetivo deste
estudo, que € comparar como o custo, em um 6rgao publico, se comporta quando as aquisi¢des
sdo precedidas de processo licitatorio e quando ndo hé licitagcdo, torna-se cabivel antes da

analise comportamental destas despesas o levantamento dos dados.
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Assim, elaborou-se tabelas que expressam esses valores, da seguinte forma: montante
gasto com os servicos de alimentagdo especificado por Natureza de Despesas e Contas
Contabeis — Tabela 1; segregacao dos valores gastos com fornecimento de alimentagao pela
origem da despesa — Tabela 2; divisdo das despesas com fornecimento de alimentacao em dois
grandes grupos, licitadas versus ndo licitadas — Tabela 3; custo médio com os servigos de
alimentac¢do por indigena aldeados em territorio sob a jurisdi¢do do Distrito Sanitario Especial

Indigena Kayap6 do Mato Grosso — Tabela 4; e, comportamento das despesas — Quadro 2.

Tabela 1 — Custos por Natureza de Despesas e Contas Contabeis

Natureza de Despesa
3.3.90.39.41 3.3.90.92.39 3.3.90.93.01 3.3.90.92.93 Total
6.2.2.9.2.01.04  7.250.086,99 370.904,40  842.828,49  663.051,52 9.126.871,50

Contas Contabeis

6.3.1.4.0.00.00 287.378,22 0,00 247.665,00 0,00 535.043,22
6.3.2.2.0.00.00 137.189,36 0,00 0,00 0,00 137.189,36
Total 7.674.654,57 370.904,50 1.090.493,49 663.051,52 9.799.104,08

Fonte: Elaborado pelos autores, em 2021.

Primeiramente, destaca-se que os gastos com alimentagdo dos cinco anos,
correspondentes a série temporal analisada perfazem a importancia de R$ 9.799.104,08 (nove
milhdes, setecentos e noventa e nove mil, cento e quatro reais e oito centavos), sendo que estes
gastos podem ser identificados por meio de quatro Naturezas de Despesas: 3.3.90.39.41,
3.3.90.92.39, 3.3.90.93.01 e 3.3.90.92.93.

Vale ressaltar que os valores demonstrados pelas Naturezas de Despesas 3.3.90.39.41 ¢
3.3.90.92.39 indicam apenas que havia contrato vigente para essa despesa no respectivo periodo
em que elas ocorreram, mas ndo significa que os valores demonstrados para esta despesa e neste
periodo tenham passado integralmente pela fase de licitagao.

Em contrapartida, as Naturezas de Despesas 3.3.90.93.01 e 3.3.90.92.93 demonstram
que estes valores correspondem a despesas indenizadas pelo 6rgao que a executou, ou seja, nao
havia cobertura contratual e, consequentemente, ndo foram licitadas antes da prestacdo dos
Servigos.

Ap6s discorrer sobre o contexto das despesas com fornecimento de alimentacdo sob
enfoque nas Naturezas de Despesas, torna-se pertinente demonstrar as Contas Contéabeis que
foram utilizadas como parametro para coleta das informacdes supracitadas, assim como os

valores encontrados em cada uma delas.
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Destaca-se que as contas contabeis apresentadas na Tabela 1 referem-se a contas de
nivel analitico (contas que permitem o registro da transagao) diferenciando-se entre Execucao
Or¢amentaria do Exercicio, 6.2.2.9.2.01.04; ¢, a Execugdes Extra-Or¢amentarias de Restos a
Pagar Nao Processado Pagos e Restos a Pagar Processados Pagos, 6.3.1.4.0.00.00 e
6.3.2.2.0.00.00, respectivamente. Insta observar que os valores demonstrados na Tabela 1,
referente a cada Conta Contébil remetem as despesas com fornecimento de alimentagdo,
devidamente pagas nos exercicios financeiros apontados.

Para fins de analise do comportamento dessas despesas ao realizar o comparativo das
despesas licitadas e nao licitadas por exercicio financeiro, serd registrado o gasto com os

servigos de alimentagdo no exercicio financeiro em que ocorreu o pagamento.

Tabela 2 — Origem da Despesa

Exercicio Licitaglo - Contratago Indenizac¢ao Valor Anual
Contratacio Emergencial
2016 1.928.334,51 0,00 182.121,60 2.110.456,11
2017 2.162.336,98 0,00 0,00 2.162.336,98
2018 1.926.376,62 0,00 341.936,39 2.268.313,01
2019 872.767,47 71.502,50 438.069,67 1.382.339,64
2020 490.158,39 837.211,05 548.288,90 1.875.658.,34
Total 7.379.973,97 908.713,55 1.510.416,56 9.799.104,08

Fonte: Elaborado pelos autores, em 2021.

Em conformidade com o referencial tedrico deste artigo, e para melhor compreensao da
divisdo das despesas licitadas e nao licitadas (Tabela 4) e analise destas despesas (Quadro 2),
realizou-se uma divisdo em trés grandes grupos de despesas, de forma a identificar os
instrumentos iniciais das despesas com fornecimento de alimentacdo no ambito do Distrito
Sanitario Especial Indigena Kayapd do Mato Grosso, sendo eles: contratagdo por meio de
processo licitatorio, contratacdo emergencial por meio de dispensa de licitagdo e pagamentos
indenizatdrios por auséncia de contratacao.

Infere-se, a partir desses dados, que pode haver contratagdo de servigos € 0s mesmos
ndo terem passado por processo de licitagdo. Ressalta-se, assim, que o objeto deste estudo esta
atrelado ao processo de licitagao e nao ao processo de contratagdo, pois sao fases distintas a se

considerar na origem da despesa.
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Despesas Licitadas

Despesas Nao Licitadas

Exercicio Total
Valor (RS$) % Valor (R$) %
2016 1.928.334,51 91,37% 182.121,60 8,63% 2.110.456,11
2017 2.162.336,98 100% 0,00 0,00% 2.162.336,98
2018 1.926.376,62 84,93% 341.936,39 15,07% 2.268.313,01
2019 872.767,47 63,14% 509.572,17 36,86% 1.382.339,64
2020 490.158,39 26,13% 1.385.499.,95 73,87% 1.875.658,34
Total 7.379.973,97 75,31% 2.419.130,11 24,69% 9.799.104,08

Fonte: Elaborado pelos autores, em 2021.

Para melhor explicar o fato de haver distingdo entre despesas contratadas e despesas

licitadas, além de sintetizar a diferenga entre elas, foi elaborada a Tabela 3, de forma a

demonstrar que as contratagdes emergenciais (oriundas de dispensa de licitagdo) e pagamentos

indenizatérios pertencem ao grupo de Despesas Nao Licitadas. J4 em relagdo ao grupo de

Despesas Licitadas, ressalta-se que a modalidade de licitacdo utilizada pela unidade gestora

objeto de estudos foi o pregao.

Ademais, na Tabela 4 seguem informacdes do nimero de indigenas aldeados em

territorio sob a jurisdicao do Distrito Sanitario Especial Indigena Kayapd do Mato Grosso, com

a finalidade de se calcular o custo médio com os servigos de alimenta¢do por indigena

domiciliado no ambito deste distrito.

Tabela 4 — Custo Médio com Alimentagdo por Indigena

Dispéndios com Alimentacio Populagio do DSEI (n. Custo
Exercicio

(RS) habitantes) Médio

2016 2.110.456,11 4.971 424,55
2017 2.162.336,98 5.084 425,32
2018 2.268.313,01 5.257 431,48
2019 1.382.339,64 5.400 255,99
2020 1.875.658,34 5.475 342,59

Fonte: Elaborado pelos autores, em 2021.

Compreender o comportamento das despesas no setor publico € um processo complexo,

visto o dever de obediéncia aos mais diversos dispositivos legais que regem a matéria de

aquisi¢ao de bens e servi¢os necessarios ao cumprimento da missao institucional de cada 6rgao.
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Todavia, o desenvolvimento deste estudo (comportamento dos custos) na esfera publica,
tende a minimizar dividas de como os gastos sao gerados diante das atividades desempenhadas.
Assim, no Quadro 2 apresentam-se informagdes sobre 0o comportamento das despesas com o0s
servigos de fornecimento de alimenta¢do no ambito do Distrito Sanitario Especial Indigena Kayapo
do Mato Grosso pelo periodo de cinco anos, 2016 a 2020. Ressalta-se que na coluna denominada
“Observagdes” foram abordadas informagdes encontradas nas Ordens Bancérias de pagamento das

despesas com alimentacdo, objetivando possibilitar posteriormente a analise dos dados.

Quadro 2 — Comportamento das despesas

Exercicio Observacoes

e Unico contrato cujo objeto seja o fornecimento de alimentagdo para as trés CASAIs;
e Contrato oriundo de processo de licitacao;
e Pagamentos monopolizados, apenas uma empresa prestou servigos de fornecimento

de alimentagdo para todas as CASAISs;

2016 e Execu¢do de despesas com valor superior ao estimado em contrato e
2017 consequentemente foi reconhecida uma parcela da despesa anual como despesa
2018 indenizatdria, exceto em 2017, e, embora as despesas executadas tenham ultrapassado

o valor estimado em contrato, ndo houve reconhecimento de divida na modalidade
indenizatoria;
e Mesmo com a ocorréncia da indenizacdo, os servigos foram prestados pela mesma

empresa contratada no periodo;

e Existéncia de quatro contratos com o mesmo objeto: fornecimento de refei¢des, sendo
trés deles oriundos de processos licitatorios;

e Execucdo financeira de despesas com base em uma contratagdo emergencial por meio
de dispensa de licitagdo para uma das CASAISs;

e Pagamentos realizados a trés empresas prestadoras de servigos cujo objeto € o

2019 mesmo: fornecimento de alimentagdo;

e Segrega¢do de contratacdo por CASAI e itens de refei¢des: café da manha, almogo,
lanche, jantar, ceia.

e Ocorréncia de pagamento por meio de processo de reconhecimento de divida na
modalidade de indenizagdo, sendo que os servigcos foram prestados pelas mesmas
empresas contratadas;

e Realizagdo de execugdo financeira de dez contratos com o mesmo objeto:
fornecimento de refeigdes, sendo que apenas trés deles sdo oriundos de processos
licitatorios;

2020

e Execucdo financeira de despesas com base em sete contratagdes emergenciais por
meio de dispensa de licitagdo para as CASAIs;

e Pagamentos realizados a quatro empresas prestadoras de servigos cujo objeto € o

mesmo: fornecimento de alimenta¢éo;
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e Segregacdo de contratacdo por CASAI e itens de refei¢des: café da manha, almogo,
lanche, jantar, ceia.

e QOcorréncia de indenizagdes, mas os servigos foram prestados pelas mesmas empresas

contratadas;

Fonte: Elaborado pelos autores, em 2021.

Quanto as analises dos dados, observa-se uma similaridade de execug@o dos pagamentos
de despesas no periodo de 2016 a 2018. Nesses exercicios financeiros, as execugdes de
despesas, que ndo passaram por processo de licitagdo correspondem, em média, a menos de
10% da soma do montante dos dispéndios, sendo que a média de pagamentos realizados nestes
anos foi de R$ 2.180.368,70 (dois milhdes, cento e oitenta mil, trezentos ¢ sessenta € oito reais
e setenta centavos) por ano, ou seja, a maior parte das despesas (90%) € oriunda de processos
licitatorios.

A principal caracteristica perceptivel no periodo supracitado ¢ a existéncia de um unico
contrato vigente (Contrato 16/2012). Consequentemente, todas as refeicdes (café da manha,
almoco, lanche, jantar e ceia) foram fornecidas por uma tnica empresa, a mesma que prestava
os servigos em todas as CASAISs jurisdicionadas ao Distrito Sanitario Especial Indigena Kayap6
do Mato Grosso. Frisa-se que as CASAIs estdo localizadas em municipios distintos
(Colider/MT, Juara/MT e Peixoto de Azevedo/MT).

Mesmo havendo contrato vigente, oriundo de pregdo (modalidade de licitacdo), nota-se
que os pagamentos das despesas nos anos de 2016, 2017 e 2018 foram superiores ao valor anual
estimado em contrato, e pelo ocorrido, uma parcela das despesas foram executadas na
modalidade indenizatoria.

No exercicio financeiro de 2019 houve um crescimento significativo de despesas que
nao passaram por processo de licitacao (37% do total das despesas), e curiosamente, da série
temporal analisada foi o ano em que a soma das despesas com esse objeto obteve o menor
desembolso financeiro. Dos pagamentos realizados em 2019, com base em contratos firmados
entre o 0rgdo e pessoa juridica especializada no fornecimento de refeigdes, trés dos contratos
sao oriundos de processos de licitagdes e um refere-se a contratagdo emergencial por meio de
dispensa de licitagdo. Ainda assim houve uma parcela de pagamentos que ndo foram
contratados e, consequentemente licitados.

Neste mesmo exercicio (2019), comegou a haver o desmembramento de contratagao por
duas varidveis: tipos de refeigoes e localidade das CASAIs, cujo fato contribuiu para que

aumentasse o nimero de contratos e consequentemente de empresas prestando esses servigos
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nas CASAIs. Verifica-se que houve pagamentos a trés empresas distintas, € ndo mais a uma
unica prestadora de servigo de fornecimento de alimentacao.

Em relacdo aos pagamentos realizados no exercicio financeiro de 2020, nota-se que
houve um diferencial dos exercicios anteriores em relagdo as despesas licitadas e ndo licitadas.
Neste, a maioria das despesas (74%) ocorreram sem passar pela fase de licitagdo e apenas 26%
das despesas foram executadas por meio de contratos oriundos de pregdo (modalidade de
licitacao).

Nesse cenario, nota-se que mesmo com uma alta execucdo de pagamentos nao
precedidos de licitagdo, o montante pago com os servicos de alimentacdo em 2020 foi menor
que os valores pagos em 2016, 2017 e 2018. Com a crescente execucdo de despesas nao
licitadas, houve pagamentos de despesas geradas por dez contratos, dos quais, sete sdo oriundos
de dispensa de licitagdo e apenas trés referem-se a contratagcdo oriunda de processo de licitacao.
Os pagamentos com lastro contratual e indeniza¢des com servigos de alimentagdo ocorreram a
quatro empresas distintas.

Essa pluralidade de contratos se da ao fato da segregagdao de despesas por CASAI
atendida e segregacdo dos itens que compdem as refeicdes no ambito das CASAIls (café¢ da
manha, almocgo, lanche, jantar e ceia). Além disso, conforme abordado no Referencial Teorico
do presente estudo, os contratos emergenciais oriundos de dispensa de licitagdo possuem
vigéncia apenas de cento e oitenta dias (seis meses) € ndo podem ser prorrogados,
diferentemente dos contratos que sao precedidos de processo licitatorio que possuem vigéncia
de doze meses e podem ser prorrogados por igual periodo até o total de vigéncia de sessenta
meses.

Cumpre registrar que, embora a unidade gestora objeto de estudo pertenca a
Administragdo Publica Federal, o Decreto 8.473 de 22 de junho de 2015 estabelece, neste
ambito, um percentual minimo destinado a aquisicdo de géneros alimenticios de agricultores
familiares e suas organizagdes, sendo que estas aquisi¢des recebem um tratamento diferenciado
das demais aquisi¢des que passam por processo de licitagdo, este decreto ndo se aplica ao 6rgao,
uma vez que este realiza contratacdo de empresas prestadoras de servigo de alimentacao e nao

realiza compra direta de géneros alimenticios (BRASIL, 2015).
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5 CONCLUSOES

Considerando-se que a grande parte da literatura brasileira consagra os processos de
licitagdes como forma de planejar os dispéndios publicos prezando pelo principio constitucional
da economicidade e que, via de regra, apos a fase de licitacdo ocorre o processo de contratacao,
em relagdo as despesas com fornecimento de alimentagdo no ambito da unidade gestora do
Ministério da Saude (objeto deste estudo), os processos de licitacdes nao foram eficazes na
estimativa de valores e/ou quantitativos, pois mesmo nos periodos em que havia cobertura
contratual para todos os itens das refeicdes, bem como para todas as CASAIls, houve uma
execucao de despesas superior ao estimado em contrato.

Assim, concluiu-se que nos exercicios financeiros onde se intensificou a execugao de
despesas ndo advindas de licitagdo, as contratagdes ocorreram de forma segregada por unidade
atendida (CASAIs), houve especificagdes por itens de contratagdo (café da manha, almogo,
lanche, jantar e ceia) e as despesas anuais foram menores do que os periodos em que havia
contratagdo oriunda de processo de licitagdo (2016 e 2017). Nesse periodo, havia um tnico
contrato, uma Unica prestadora de servigos e os itens de contratacdo foram especificados apenas
por CASAIs atendidas.

Isso posto, infere-se que quanto mais especificados os itens para esse tipo de
contratagdo, menor sao os dispéndios. Além disso, outro fator que cabe destaque € o fato de que
nos periodos em que aumentaram as execucdes de despesas ndo licitadas aumentou também o
numero de prestadoras de servicos, o que pode ser entendido como uma forma de fomentar uma
concorréncia continua.

Ademais, cabe salientar que as despesas nao licitadas vém crescendo, assim como as
contratacdes emergenciais oriundas de processos de dispensa de licitacdo. Mas, esse fato
comparado aos anos em que as despesas foram licitadas, ndo tem impactado negativamente o
valor dos dispéndios com esse objeto.

Considerando-se, ainda, a burocracia e morosidade de um processo de licitagdo, este
estudo corrobora com a orientagdo do Tribunal de Contas da Unido, ao se posicionar contra o
excesso de formalismo em tais processos, uma vez que, do ponto de vista dos custos, a execu¢ao
de despesas ndo oriundas de processos de licitagdes ndo trouxe impactos negativos. Também,
este estudo corrobora com Bastos e Cavalcante (2021), quando afirmam que a aquisi¢ao de bens
ou de contratacdo de servigos por meio de dispensa de licitagdo traz como vantagem a redugao

dos custos operacionais. Ao mesmo tempo, contrapde o estudo de Sobral e Silva Neto (2020)
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ao abordar que a licitagdo objetiva aquisi¢des mais vantajosas, sendo uma ferramenta de
prevencao a contratagcdes danosas aos cofres publicos.

Em termos futuros, sugere-se que novas pesquisas possam ser elaboradas visando o
estudo de outros objetos contratados pela Administracdo Publica, indispensaveis ao
cumprimento de sua missdo, com énfase no comportamento dos seus respectivos custos.
Inclusive, aponta-se como sugestao a aplicagao deste mesmo método e objeto em outros 6rgaos
publicos com indicativo de quantidade e valor unitario das refeicdes, uma vez que nao foi

possivel mensurar estas variaveis no presente estudo.
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2.2 ARTIGO 2

COMPORTAMENTO DOS CUSTOS EM CONTRATACOES DE TRANSPORTE
AEREO NO MINISTERIO DA SAUDE DO BRASIL: CONTRATACOES
TRADICIONAIS VERSUS CONTRATACOES EMERGENCIAIS

Dione Ramos Merotti”
Altair Borgert”™”

RESUMO

No processo de contratagdo publica, a literatura legal consagra o processo licitatorio como uma
forma de melhor adquirir bens e servigos para que os oOrgdos publicos, dentro de suas
competéncias possam coloca-los a disposi¢do da populagdo. Todavia, em casos excepcionais,
existe a possibilidade de contratacdo sem a prévia licitagdo. Assim, este artigo tem como
objetivo analisar o comportamento dos custos com transporte aéreo no Ministério da Saude ao
realizar um comparativo entre despesas contratuais oriundas de Licitagdo e as despesas
contratuais oriundas de dispensa de licitacdo. Por meio de um estudo de caso no Distrito
sanitario Especial Indigena Alto Rio Solimdes, unidade gestora do Ministério da Saude do
Brasil, vinculada a Secretaria Especial de Saude Indigena, realizou-se um levantamento quanti-
quali das execugdes or¢amentarias e financeiras com os servicos de transporte aéreo no periodo
de 2017 a 2021, de forma a identificar o montante das despesas contratuais. Como resultados,
cita-se que houve uma mudanca na forma de contratacdo dos servigos de transporte aéreo na
unidade gestora objeto de estudo, pelo fato de surgir em 2021 o modelo de contratacio
emergencial. Todavia, esta mudanga de contratagdao nao trouxe impactos negativos do ponto de
vista dos custos, inclusive para um determinado contrato deste tipo, gerou uma economicidade
em relacdo ao valor previsto em contrato.
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ABSTRACT

In the public procurement process, the legal literature enshrines the bidding process as a way to
better acquire goods and services so that public bodies, within their competence, can make them
available to the population. However, in exceptional cases there is the possibility of contracting
without prior bidding. Thus, this article aims to analyze the behavior of air transport costs in the
Ministry of Health by comparing contractual expenses arising from Bidding and contractual
expenses arising from Waiver of Bidding. Through a case study in the Alto Rio Solimdes Special
Indigenous Health District, a Management Unit of the Ministry of Health of Brazil, linked to the
Special Secretariat for Indigenous Health, a quanti-quali survey of budgetary and financial
executions with the services of air transport in the period from 2017 to 2021, in order to identify the
amount of contractual expenses. As a result, it is mentioned that there was a change in the way of
contracting air transport services in the Management Unit object of study, due to the emergence of
the emergency contracting model in 2021. However, this change in contracting did not bring
negative impacts from the point of view of costs, even for a certain contract of this type, it generated
an economy in relation to the value provided for in the contract.

Keywords: public contracts; air transport; costs; bidding.

1 INTRODUCAO

O ordenamento juridico brasileiro caracteriza-se pela multiplicidade de dispositivos
legais vigentes, dentre eles, a Lei 8.666 de 21 de junho de 1993 que, em suma, trata-se dos
processos licitatorios e das contratacdes publicas, e desta, denota-se que, via de regra, as
contratagdes publicas sdo antecedidas de processos licitatorios (BRASIL, 1993). Com a
finalidade de melhor tratar as contratacdes antecedidas de processo licitatorio, neste estudo,
para fins didético, serd denominado de contratagdes tradicionais.

Contudo, em casos excepcionais, a legislacao supracitada também prevé a execugdo de
despesas sem que necessariamente tenha passado pelos ritos licitatorios, ao qual denomina-se,
contratagdes emergenciais, que sao oriundas de dispensa de licitagdo. De antemao, frisa-se que
as pesquisas de contratagdes emergenciais analisadas neste processo sdo aquelas amparadas
pelo inciso IV do Art. 24 da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, que se refere a contratacao
emergencial “nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada
urgéncia de atendimento de situagdo que possa ocasionar prejuizo” (BRASIL, 1993, nao
paginado).

Assim, inicialmente, pode-se dizer que nesta pesquisa, estes dois cendrios serdo objetos
de estudos, os quais serdo analisados sob o ponto de vista dos custos, limitando-se
exclusivamente ao custo atrelado ao principio constitucional da economicidade.

Ao considerar que a Unido, por intermédio do Ministério da Saude, através dos Distritos
Sanitarios Especiais Indigenas, unidades gestoras vinculadas a Secretaria Especial de Saude

Indigena, desenvolvem as atividades inerentes a Politica Nacional de Saude, garantindo o



38

acesso a atencdo primaria da saude dos povos indigenas, surge a necessidade de contratagdo de
transporte aéreo, objeto deste estudo, pelo fato da amplitude da jurisdicdo dos Distritos
Sanitarios Especiais Indigenas serem amplas e possuirem areas de dificil acesso.

A contratagdo de transporte aéreo tem por finalidade transportar pacientes para a
realizacdo de exames especializados e tratamento de saude e possibilita também o transporte
dos profissionais que desenvolvem agdes de assisténcia, assegurando o acesso a atengao integral
a saude, de modo a favorecer a superagdo dos fatores que tornam essa populacdo mais
vulneravel aos agravos, encaminhamento a Rede do Sistema Unico de Saude (SUS) fora do
Domicilio, executando também o fluxo de referéncia e contra referéncia.

As acdes em ateng¢do indigena abrangem atividades como disponibilizacdo de equipes
multidisciplinares de saude para transporte de medicamentos, agdes preventivas e de
imunizag¢ao, socorro médico, dentre outras atividades que necessitam ser realizadas em locais
de dificil acesso. A regido de abrangéncia do 6rgao contém especificidades que necessitam de
transporte aéreo, por conta de dreas remotas com severas restricdes de acesso terrestre e/ou
fluvial, e ndo se deve olvidar de situacdes emergenciais nas quais o transporte aéreo possibilita
rapidez e eficacia no atendimento a satde.

Outrossim, o emprego regular de transporte aéreo revela-se de inestimavel valor para,
se ndo suprir, minimizar substancialmente as barreiras e obices enfrentados no atendimento a
populagdo indigena, inclusive nas areas mais remotas, garantindo condigdes bésicas
necessarias a promocao da satide indigena.

Desta forma, os Distritos Sanitarios Especiais Indigenas possuem contratos cujo objeto seja
os servigos de transporte aéreo para atender o cumprimento de sua missdo, considerando a
necessidade desta contratagdo e levando em conta a ocorréncia de contratacdes tradicionais e
emergenciais pelos Distritos Sanitarios Especiais Indigenas, para ndo deixar a populagdo
desassistida, surge a questdo de pesquisa que norteia o presente estudo: como os custos com
transporte aéreo no Ministério da Saude se comportam, ao realizar um comparativo entre despesas
contratuais oriundas de licitagdo e despesas contratuais oriundas de dispensa de licitacao?

Portanto, o objetivo deste estudo € analisar o comportamento dos custos com transporte
aéreo no Ministério da Satde, ao realizar um comparativo entre despesas contratuais oriundas
de Licitacao e as despesas contratuais oriundas de dispensa de licitagao.

Este artigo justifica-se pela necessidade de desenvolver estudos que corroborem do
ponto de vista tedrico e pratico com a area de Administracdo Publica, especificamente no que

concerne as execugdes de despesas publicas, sob perspectivas diferentes. A contribuicdo ¢
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realizada na medida em que se detecta uma realidade atipica de um 6rgao publico, Ministério

da Saude, quanto a execucao consideravel de despesas por meio de contratagcao emergencial.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

A agilidade na prestacao de atendimento aos necessitados de atendimento médico € uma
das maiores exigéncias dos servigos médico de urgéncia, e o tempo decorrido entre a ocorréncia
e o inicio do atendimento ¢ um dos principais fatores que influenciam o desempenho do sistema
de saude. Este tempo, ressalte-se, depende ndo somente do dia e periodo do dia, localizacao e
qualificag¢do do profissional, como também do meio de transporte disponivel para locomogao e
condi¢des do trafego (TAKEDA; WIDMER; MORABITO, 2001).

Posto isto, o Ministério da Saude, enquanto 6rgao publico da Administragdo Publica
Federal encarregado pelo Sistema de Saude, realiza, por meio de suas unidades gestoras,
diversas aquisi¢des por meio de contratagdes para cumprimento de seus objetivos, dentre elas,
encontra-se a contratacao de transporte aéreo.

Investigar os modelos de contratagdoes efetuados pela Administragdo Publica visa
contribuir tanto do ponto de vista tedrico, quanto empirico com a area de estudos de aquisi¢des
governamentais, objetivando a melhor compreensdo dos procedimentos para contratacdes
publicas, bem como a racionalidade, eficiéncia e sustentabilidade dos gastos publicos
(ARAUJO; LEMOS, 2020).

No direito administrativo, a licitagdo tem por objetivo selecionar a proposta mais
vantajosa para a Administragdo Publica por meio de critérios objetivamente definidos, com
vistas a atender o interesse coletivo, sendo ela uma forma de buscar um maior beneficio
econdémico (OLIVEIRA; ALMEIDA; LOPES, 2014).

Todavia, para que a Administragdo possa iniciar e concluir um processo licitatorio,
demanda um longo tempo, pois € necessario o cumprimento de todas os protocolos legais que
vao desde a preparagdo dos estudos preliminares para a elaboragdo de um edital de licitacao até
a homologacao e adjudicagdo do objeto licitado e, somente apds o cumprimento destas etapas,
ocorre a celebragdo do contrato, e € por esta mesma razdo que embora a Lei n° 8.666/93 exija
o formalismo e a observancia dos longos prazos, o legislador tratou de situagdes possiveis de
contratagdo sem a devida instru¢do de processo licitatorio, sendo estas conhecidas como

dispensa de licitagdo (OLIVEIRA; ALMEIDA; LOPES, 2014).
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Conforme permitido no inciso IV do art. 24 da Lei n°® 8.666/93, quando se tratar de
emergéncia ou de calamidade publica, situagdes que podem trazer prejuizos maiores que a nao
licitagdo, no interesse de servir a coletividade, os administradores publicos podem celebrar
contrato por um prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e ininterruptos,
contados da ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada a prorrogacdo do respectivo
contrato, o que ¢ denominado de contratagao emergencial (BRASIL, 1993).

A diversificacdo na forma de realizar-se as compras publicas dificulta a tomada de
decisdo e implantagdo de melhorias em todo o processo de compra governamental, uma vez
que as contratagdes publicas devem garantir ao governo o fornecimento de bens ou a prestagao
de servigos necessarios ao seu funcionamento (ARAUJO; LEMOS, 2020).

Ha se considerar, de acordo com a literatura, que os custos operacionais do pregdo
eletronico sao superiores aqueles da dispensa de licitagdo, por se tratar de um processo mais
complexo e moroso, além disso a demora no processo de aquisi¢do ¢ o volume de compras
afetam significativamente os valores dos bens adquiridos pela Administracdo Publica
(BASTOS; CAVALCANTE, 2020).

O crescente niumero de contratagdo emergencial pode estar atrelado ao fato de os 6rgdos
publicos terem que lidar com uma série de fatores burocraticos que dificultam o cumprimento
de sua missao, além da caréncia de recursos humanos e materiais, que impdem a Administracao
uma carga extra de trabalho para assegurar uma boa gestao do erario, pois a qualidade do gasto
publico esta diretamente vinculada a boa gestao (CRUZ; SOUZA, 2021).

Os 6rgaos publicos lidam constantemente com o desafio de implantar medidas eficazes
de controle das despesas que estdo sob sua responsabilidade, em razdo da escassez de recursos
publicos disponiveis para atender aos servigos demandados pela sociedade (CRUZ; SOUZA,
2021).

O que se almeja nas compras governamentais ¢ a otimizagao de recursos por meio da
aquisicdo mais vantajosa para a Administracao Publica, e, dessa forma, avaliar os protocolos
de licitagdo auxilia os gestores no processo de tomada de decisdio (CUNHA; DUTRA;
BINOTTO, 2016).

Resta claro que para oferta dos servigos incumbidos para muitos 6rgaos publicos, torna-
se necessario, em muitos casos, a parceria publico-privada, como um modelo de contratacao de
servicos publicos em que o pagamento para o particular, ou seja, para a contratada ¢ realizada
pelo Estado e, ainda que exista lei que regulamente os pontos cruciais relacionados aos projetos
de parceria publico-privada, ¢ nos contratos que sao alocados os riscos, os mecanismos de

incentivo, as metas e os padroes de desempenho (BRITO; SILVEIRA, 2014).
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Os avangos que se percebe nos processos de aquisi¢des e contratagdes publicas
evidenciam que a area se diversificou, galgando novos horizontes para além das mudangas
legais e normativas nas regras de licitacdo, sendo que as principais convergéncias de inovagao
e mudanca estdo relacionadas a criagdo de novos formatos de contratagdo, a partir de um
conhecimento mais aprofundado sobre os produtos e servigos que sdo ofertados pelos 6rgaos
publicos (FERNANDES, 2019).

Nos processos de aquisi¢ao, principalmente nos processos de dispensa de licitagdo, deve
se atentar ao principio da transparéncia, por se tratar de compras publicas, todavia, ndo se deve
enxergar a transparéncia apenas como uma exigéncia legal, mas, sobretudo, enquanto um valor
fundamental para o estado (RAUPP; PINHO, 2021).

As aquisi¢des realizadas por dispensa de licitagdo no Brasil respondem por um
expressivo percentual em ntimero de compras, maior, inclusive, que o nimero de licitagdes
realizadas, pois as regras e exigéncia de licitacdo para as compras publicas, seja elas de
materiais ou contratagdo de servigos tornam o processo extremamente burocratico, ao
considerar que as formalizagcdes de demandas proporcionam departamentalizacdo e lentidao
administrativa. Neste aspecto, os 6rgaos de controle tém destacado a necessidade de uma énfase
na melhoria dos processos administrativos, de forma a atender os principios constitucionais da
eficiéncia e economicidade (TRILHA; ALVES; NUNES, 2018).

Visto que boa parte da literatura consagrada preza pela economicidade, além da
eficiéncia e eficicia nos processos de compras publicas, ressalta-se a importancia de se usar
técnicas adequadas da contabilidade publica para o desenvolvimento de pesquisas, que auxiliem
os gestores no processo de tomada de decisdes. Inclusive, para a contabilidade moderna, ¢
imprescindivel o estreitamento da contabilidade com outras ciéncias, como a Economia, a
Administragdo e a Estatistica, todavia, ndo se pode deixar de lado a sensibilidade e a experiéncia
de quem esta lidando com esses tipos de dados (SILVA et al., 2007)

O termo comportamento de custos serve para identificar se um determinado custo, que
esta sendo analisado, sofre algum tipo de variagdo de acordo com a forma como ¢ produzido
(BORGERT; CRISPIM; ALMEIDA, 2011), pois a producgdo de custos de servicos publicos na
Administragdo Publica, geralmente se da por processos de contratacdes, seja por contratagdes
tradicionais ou contratacdes emergenciais. Assim, com a aplicagdio dos procedimentos
metodoldgicos abaixo, pretende-se fazer uma analise do comportamento dos custos neste

cenario.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para o desenvolvimento deste trabalho, ¢ de forma a atender o objetivo proposto,
realizou-se um estudo de caso empirico no Distrito Sanitario Especial Indigena Alto Rio
Solimdes, unidade gestora do Ministério da Satde vinculada a Secretaria Especial de Saude
Indigena pelo fato de esta Unidade ter executado despesas com transporte aéreo oriundo de
duas modalidades de contratacdo, qual seja, contratacdo tradicional — oriunda de pregdo
eletronico e contratagdo emergencial — oriunda de dispensa de licitacdo. Assim, utilizou-se o
método comparativo para identificar se o processo original da contratagdo das despesas publicas
impacta no custo do objeto analisado.

A amplitude da jurisdi¢cdo do Distrito Sanitario Especial Indigena Alto Rio Solimdes
corresponde a 79.763,43 Km? de 4rea, logisticamente distribuidos em 13 Polos Base,
abrangendo 28 etnias ¢ 14 Unidades Béasicas de Satde Indigena (UBSI), resultando numa
amplitude de trabalhos ramificados que requerem uma ampla estrutura para gerir os processos
de aquisicdo e oferta de servigos publicos, no ambito da saude indigena (BRASIL, 2020).

Inicialmente, vale ressaltar que para a coleta de dados, com base na Lei 12.527, de 18
de novembro de 2011 (BRASIL, 2011), utilizou-se o Portal de Solicitagdes de Informagdes dos
Cidadaos da CGU (Sistema Eletronico de Informagdes ao Cidadao (e-SIC)), para solicitagcdo de
relatorio das execucdes orcamentdrias e financeiras da unidade gestora, objeto de estudo
(257025), de forma que fossem evidenciados os valores das Contas Contdbeis e Naturezas de
Despesas, conforme o Quadro 1.

As informacgdes foram segregadas por exercicio financeiro e houve a especificagdo do
favorecido do empenho, modalidade e nimero de licitagdo, ordem bancéria e o campo de
observagdo, sendo os valores tratados na forma original, ou seja, ndo houve atualiza¢do
monetaria.

As contas contabeis, natureza de despesas, e demais informagdes supracitadas tornaram-
se necessarias para identificacao dos dispéndios com transporte aéreo utilizado pela unidade
gestora, objeto de estudo.

A série temporal analisada corresponde aos ultimos cinco anos, sendo o periodo de 01
de janeiro de 2017 a 31 de dezembro de 2021. A justificativa para escolha da série temporal
consiste no fato de que neste periodo houve a ocorréncia de despesas oriundas de contratagao
tradicional, bem como também houve a execucdo de despesas oriundas de contratagdao

emergencial.
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Quadro 1 — Contas contéabeis e natureza de despesas

Contas Contabeis Natureza de Despesa
6.2.2.9.2.01.04 3.3.90.39.74 3.3.90.92.39 3.3.90.33.03 3.3.90.92.33
6.3.1.4.0.00.00 3.3.90.39.74 3.3.90.92.39 3.3.90.33.03 3.3.90.92.33
6.3.2.2.0.00.00 3.3.90.39.74 3.3.90.92.39 3.3.90.33.03 3.3.90.92.33

Contas Contabeis: Conforme dispde o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico, as contas
contabeis estdo estruturadas por niveis de desdobramento, sendo eles: classe, grupo, subgrupo, titulo,
subtitulo, item e subitem (BRASIL, 2019b).

Natureza de Despesas: De acordo com o Manual SIAFI: macrofun¢do 020332 para a Unido a
Natureza da Despesa ¢ desdobrada em cinco niveis, sendo eles nesta ordem: Categoria Economica,
Grupo de Natureza de Despesa, Modalidade de Aplicacdo, Flemento de Despesa e Subitem da
Natureza da Despesa (BRASIL, 2019a).

6.2.2.9.2.01.04: Trata-se da conta contabil de controle da execugdo do orgamento para identificar os
empenhos pagos no mesmo exercicio financeiro que ocorreu a despesa.

6.3.1.4.0.00.00: Trata-se da conta contabil de controle da execugdo de restos a pagar ndo processados,
para identificar os empenhos pagos em exercicio financeiro diferente daquele em que ocorreu a
despesa.

6.3.2.2.0.00.00: Trata-se da conta contabil de controle da execugdo de restos a pagar processados,
para identificar os empenhos pagos em exercicio financeiro diferente daquele em que ocorreu a
despesa.

3.3.90.39.74: Registra o valor das despesas de servigos com fretes e transportes de encomendas.
3.3.90.92.39: Registra o valor de despesas do exercicio anterior com a prestacdo de servigos de
terceiros - Para identificagdo dos valores correspondentes aos servigos de transporte aéreo, foi
observado o campo de observacao do documento habil que gerou a despesa.

3.3.90.33.33: Registra o valor das despesas com locagdo de aeronave.

3.3.90.92.33: Registra o valor de despesas do exercicio anterior com locagdo de aeronave - Para
identificacdo dos valores correspondentes a locacdo de aeronave, foi observado o campo de

observacdo do documento habil que gerou a despesa.

Fonte: Elaborado pelos autores, em 2022.

Os dados foram estruturados no software Microsoft® Office Excel, onde em um
primeiro momento houve a selecdo apenas das despesas com transporte aéreo, posteriormente
foram segregadas por naturezas de despesas, contas contabeis e tipo de contratacao.

Frisa-se que os dados foram tratados pelo regime de caixa, quando a pretensao de analise
foi a respeito dos desembolsos/pagamentos das despesas e pelo regime de competéncia, quando

a pretensao da analise foi o orgcamento. Para melhor compreensao e abordagens dos resultados,
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utilizou-se o campo de observacdo das Ordens Bancarias para identificacdo dos contratos que
originaram aquela respectiva despesa. Buscou-se, ainda, no Diario Oficial da Unido,
informacdes sobre os contratos celebrados pelo 6rgao cujo objeto seja o transporte aéreo,
levando-se em consideragao, ainda, os termos aditivos dos contratos, de forma a identificar a
vigéncia e valor contratual.

O estudo limita-se apenas as despesas contratuais, uma vez que nao foram utilizadas as
naturezas de despesas de indenizacao para trabalhar os dados, isso implica em dizer que para
periodos em que ndo houve cobertura contratual ndo se sabe como estes custos se comportaram.
Dentre as despesas ndo licitadas serdo adotadas neste estudo apenas a execu¢ao de despesas de
contratos emergenciais.

Em relacdo aos procedimentos técnicos utilizados neste estudo, trata-se de um
levantamento quanti-quali, pelo fato de a pesquisa envolver determinados dados cujo
comportamento se deseja conhecer com envolvimento de numeros e caracteristicas do

fendmeno analisado.

4 LEVANTAMENTO DE DADOS E ANALISE DOS RESULTADOS

De forma a atingir os objetivos desta pesquisa, que ¢ comparar como o custo de
contratagdes em um Orgdo publico se comporta ao realizar um comparativo entre modelos
diferentes de contratagdo, elaborou-se tabelas e quadros que expressam em termos de valores e
caracteristicas os seguintes dados: Cronograma financeiro de desembolso — Tabela 1;
Dispéndios totais por contratacdo — Tabela 2; Dados dos contratos — Tabela 3; execu¢do dos
contratos com base na competéncia do orcamento — Tabela 4; e, caracteristicas e execu¢ao dos
contratos — Quadro 2.

Tabela 1 - Cronograma Financeiro de Desembolso

ANO 622920104 631400000 632000000 TOTAL
2017 1.717.770,34 338.501,50 212.584,01 2.268.855,85
2018 2.716.969,46 0,00 0,00 2.716.969,46
2019 1.833.531,62 2.300,00 302.188,34 2.138.019,96
2020 71.638,33 0,00 0,00 71.638,33
2021 1.534.502,61 0,00 0,00 1.534.502,61
TOTAL 7.874.412,36 340.801,50 514.772,35 8.729.986,21

Fonte: Elaborado pelos autores, em 2022
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Considerando a série temporal analisada, 2017 a 2021, percebe-se que o montante de gastos
analisados corresponde ao montante de R$ 8.729.986,21 (oito milhdes, setecentos e vinte € nove
mil, novecentos € oitenta e seis reais € vinte e um centavos), sendo estes valores identificados pelas
contas contdbeis de empenhos pagos no exercicio, empenhos inscritos em restos a pagar nao
processados pagos e empenhos inscritos em restos a pagar, processados pagos.

Dos dados obtidos foram filtrados apenas o correspondente ao objeto de estudo neste
artigo, frisa-se, inicialmente, que este ndo expressa o valor total de dispéndios com transporte
aéreo, pelo fato de que ndo € objeto deste estudo a andlise de eventuais despesas indenizatorias.

Depreende-se desde o titulo desta tabela que, diferentemente da Tabela 4 apresentada,
os recursos aqui foram tratados pelo regime de caixa, ou seja, quando as despesas foram
efetivamente pagas.

Por ora, cabe destacar que nos exercicios financeiros de 2017 a 2019 obteve-se um maior
gasto com despesas contratuais e em contrapartida nos anos de 2020 e 2021 houve um dispéndio
menor com esse objeto contratado, transporte aéreo, no ambito do Distrito Sanitario Especial

Indigena Alto Rio Solimdes.

Tabela 2 - Dispéndios totais por contratag¢ao

ANO CONTRATACAO CONTRATACAO NUMERO
TRADICIONAL EMERGENCIAL CONTRATO

2017 2.268.855,85 0,00 08/2013

08/2013
2018 2.716.969,46 0,00

14/2018
2019 2.138.019,96 0,00 14/2018
2020 71.638,33 0,00 14/2018

10/2021
2021 0,00 1.534.502,61

19/2021

TOTAL 7.195.483,60 1.534.502,61 04 CONTRATOS

Fonte: Elaborado pelos autores, em 2022.

No periodo analisado, verificou-se que houve execugdes orgamentarias e financeira com
base em 04 contratos vigentes no periodo das execugoes: 08/2013, 14/2018, 10/2021 e 19/2021,
sendo que o modelo de contratacdo emergencial surgiu apenas no ultimo exercicio analisado,
2021, e neste exercicio hd pagamentos com base em dois contratos, fruto de contratagdo
emergencial.

Todavia, até esta abordagem, a presenca de contratacdo emergencial ndo afetou

negativamente os dispéndios financeiros, uma vez que nos trés primeiros anos a média de
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execugdo anual ¢ de R$ 2.374.615,09 (dois milhdes, trezentos e setenta e quatro mil, seiscentos
€ quinze reais e nove centavos), enquanto no ultimo ano, o valor dos dispéndios ¢ de apenas R$
1.534.502,61 (um milhao, quinhentos e trinta e quatro mil, quinhentos e dois reais e sessenta e
um centavos), em relagdo as vigéncias dos contratos, sera visto na Tabela 3.

Em relacdo a disparidade de valores pagos no exercicio financeiro de 2020, informa-se,
que com base na natureza de despesas analisadas, conforme demonstradas no Quadro 1, este
valor encontra-se na natureza de despesa 3390.92.39, o que permite dizer que ¢ uma despesa de
exercicio anterior, ou seja, na unidade gestora analisada ndo houve contrato vigente no exercicio

financeiro de 2020.

Tabela 3 - Dados dos Contratos

- R VALOR VALOR
LICITACAO CONTRATO VIGENCIA
ANUAL SEMESTRAL
22/10/2013 a
PE 21/2013 08/2013 2.799.700,00 -
20/10/2018
01/11/2018 a
PE 05/2017 14/2018 1.955.700,00 -
31/10/2019
01/04/2021 a
DL 02/2021 10/2021 - 1.096.706,52
27/09/2021
15/10/2021 a
DL 04/2021 19/2021 - 1.310.533,92
12/04/2022

Nota: Pregao Eletronico (PE); Dispensa de Licitagao (DL).
Fonte: Elaborado pelos autores, em 2022.

A Tabela 3 contém dados extraidos das publicagdes no Diario Oficial da Unido (DOU),
referente as publicagdes dos contratos. Para o Contrato 08/2013 e 14/2018, verificou-se que
obedeceram a regra geral de contratagdo publica, que ¢ a licitagdo, sendo que o primeiro ficou
vigente pelo periodo méaximo previsto em lei, 60 meses, além disso, o valor inicialmente
contratado para este objeto foi de R$ 5.769.600,00 (cinco milhdes, setecentos e sessenta e nove
mil e seiscentos reais) (BRASIL, 2013, 2018), e apos o primeiro termo aditivo para o contrato
08/2013, o valor anual vigente foi de R$ RS 2.799.700,00 (dois milhdes, setecentos € noventa
e nove reais) (BRASIL, 2014), conforme demonstrado na Tabela 3. Mesmo havendo outros
aditivos de prorrogagdo de vigéncia do contrato em comento, a partir de 2014 o valor

permaneceu inalteravel.
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Ja para o contrato 14/2018, embora também seja oriundo de pregdo eletronico, tipo de
licitacdo, este possui caracteristica distinta do contrato anterior, pois sua vigéncia ficou atrelada
apenas aos 12 primeiros meses e, apds celebracdo de contrato, ndo houve prorrogagdo de
contrato, houve descontinuidade dos servigos por apenas 10 dias no ano de 2018 (BRASIL,
2018).

Outro fato interessante, ¢ que mesmo demonstrada a relevancia dos servigos de
transporte aéreo no Distrito Sanitario especial Indigena Alto Rio Solimdes, a partir de
01/11/2019 até 31/03/2021 ndo houve cobertura contratual para o objeto em comento.

Apos este periodo, adotou-se uma nova modalidade de contratagdo, no caso, a
contratacdo emergencial. Surge, entdo, o Contrato 10/2021 e 19/2021, ambos frutos de
processos menos burocraticos, denominado pela doutrina legal de dispensa de licitagdo, a
caracteristica peculiar deste contrato ¢ que sua vigéncia ¢ de apenas 180 dias, seis meses, nao
podendo ser prorrogado (BRASIL, 2021a, 2021b).

Ainda que no exercicio de 2021, perceba-se pagamentos efetuados a um nico prestador
de servigos, houve dois processos de dispensa de licitacao, pela impossibilidade de prorrogagao
de contratacdo emergencial. Além disso, os valores estimados para o periodo semestral nao
destoam da média estimada para os anos anteriores, onde houve contratacdes oriundas de

processos de licitagao.

Tabela 4 - Execu¢do dos Contratos com Base na Competéncia do Or¢amento

ANO CONTRATACAO CONTRATACAO NUMERO DO
TRADICIONAL EMERGENCIAL CONTRATO
2017 1.717.770,34 0,00 08/2013
2.478.557,80 0,00 08/2013
2018
542.900,00 0,00 14/2018
2019 1.905.169,95 0,00 14/2018
2020 0,00 0,00 -
0,00 1.088.002,50 10/2021
2021
0,00 446.500,11 19/2021
TOTAL 6.444.398,09 1.534.502,61 04 CONTRATOS

Fonte: Elaborado pelos autores, em 2022

A Tabela 4 baseia-se no regime de competéncia, ou seja, os valores aqui expressos

respeitam a competéncia orcamentaria. Dentre a série temporal analisada para as despesas



48

contratuais, percebe-se que o exercicio financeiro de 2021 foi 0 ano com menor custo com
transporte aéreo.

Conjugando a Tabela 3 com a Tabela 4, nota-se que para o ano de 2017, executou-se
um valor de R$ 1.081.939,66 (um milhdo, oitenta e um mil, novecentos e trinta e nove reais e
sessenta e seis centavos) a menor que o valor estimado em contrato.

Ja em 2018, ano em que houve pagamentos oriundos de dois contratos, ambos
denominados de contratagdo tradicional, o montante gasto foi de R$ 3.021.457,80 (trés milhdes,
vinte e um mil, quatrocentos e cinquenta e sete reais e oitenta centavos), o que importa dizer
que considerando o contrato 08/2013, houve pagamento maior que o estimado em contrato no
valor de R$ 221.757,80 (duzentos e vinte ¢ um mil, setecentos e cinquenta e sete reais ¢ oitenta
centavos); levando em conta o contrato 19/2021 houve pagamento a maior que o estimado em
contrato no valor de R$ 1.065.757,80 (um milhao, sessenta e cinco mil, setecentos e cinquenta
e sete reais e oitenta centavos). Chama a aten¢ao que nio foi reconhecido divida de parcelas
executadas a maior que o contrato.

Para o ano de 2019, houve cobertura contratual apenas at¢é o més de outubro,
considerando assim, o contrato 14/2018, vigente neste periodo, a média de execugao mensal foi
de R$ 190.516,99 (cento e noventa mil, quinhentos e dezesseis reais ¢ noventa e nove centavos),
enquanto o valor mensal estimado em contrato foi de R$ 162.975,00 (cento e sessenta e dois
mil, novecentos e setenta e cinco reais). Além disso, considerando o contrato 14/2018, nota-se
que este foi executado em valor superior ao estimado em contrato no valor de R$ 492.369,95
(quatrocentos e noventa e dois mil, trezentos e sessenta € nove reais e noventa e cinco centavos).

Em 2020 nao houve contrato vigente em nenhum periodo do ano, logo, dispéndios
ocorridos com despesas contratuais neste ano, correspondem a despesas de exercicios
anteriores, pago por natureza de despesa que indique tal fato, ou por empenho inscrito em restos
a pagar. Ainda que ndo seja objeto de estudo neste trabalho identificar as despesas
indenizatdrias, que sdo aquelas despesas executadas sem a devida celebragdo do contrato,
provavelmente a auséncia de valores executados neste ano se da pelo fato de que as despesas
tenham sido executadas por meio de natureza de despesa indenizatoria.

O diferencial que contrapde a analise entre as despesas oriundas de contratagdes
tradicionais e contratagdes emergenciais concentra-se no exercicio financeiro de 2021, pela
presenca dos dois contratos oriundos de dispensa de licitagdo. Ao considerar o contrato 10/2021
por ter iniciado e terminado sua vigéncia em 2021, constata-se que o valor executado ¢ inferior
ao previsto em contrato no valor de R$ 8.684,02 (oito mil, seiscentos e oitenta e quatro reais e

dois centavos).
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Quadro 2 - Caracteristicas e execu¢ao dos contratos

Vigéncia anual;
Sem ajuste de valores apos o primeiro termo aditivo

do contrato 08/2013;

Contratos: N e “Estabilidade” de empresa contratada;
CONTRATACOES
08/2013 e Obediéncia as regras gerais de contratagdo;
TRADICIONAIS
14/2013 e A execugio das despesas nio ¢ fidedigna aos valores
estimados em contratos;
e Ha pagamentos maiores que o estimado em contrato,
sem o devido reconhecimento da divida.
e Vigéncia semestral;
e Execu¢do do contrato 10/2021 subsidiou a
estimativa de valores para o contrato 19/2021;
o Possibilidade de ajuste de valores contratados a cada
Contratos: . )
CONTRATACOES seis meses;
10/2021
1912021 EMERGENCIAIS e Excecdo ao processo de contratacao;

Execucdo de despesas mais fidedigna ao valor
estimado em contrato;
Rito contratual menos moroso que as contratagdes

tradicionais, visto a emergéncia da contratacao.

Fonte: Elaborado pelos autores, em 2022

O Quadro 2 expde as principais caracteristicas que diferenciam os tipos de contratagdes

para este objeto, transporte aéreo no ambito do Distrito Sanitario Especial Indigena Alto Rio

Solimdes, confrontando tais caracteristicas com os numerarios expressos nas tabelas anteriores.

Embora as contratagdes emergenciais fujam das regras gerais de contratagdes, no que diz

respeito do ponto de vista dos custos, esse modelo de contratagdo ndo tem impactado

negativamente o valor desembolsado nesta unidade gestora para quitagdao das obrigacdes junto

as empresas prestadoras deste servico.

5 CONCLUSOES

Apo6s levantamento e analise dos dados, percebe-se que houve uma mudanga na forma

de contratagdo dos servigos de transporte aéreo na unidade gestora objeto de estudo, uma vez

que no ano de 2021 a contratagdo neste exercicio ndo passou pelo crivo da licitagdo, conforme
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regra geral de contratacdes publicas, diferentemente dos exercicios financeiros anteriores
analisados.

Todavia, pode-se concluir que a mudancga de contratagdao ndo trouxe impactos negativos
do ponto de vista dos custos, inclusive para um dos contratos oriundos de dispensa de licitagao
gerou uma economicidade, em relacdo ao valor previsto em contrato.

Ressalta-se que embora o custo com o objeto de estudo tenha sido menor, quando houve
contratagdes emergenciais, 0os 0rgaos publicos ndo estdo diante de uma escolha ao efetuar as
contratacdes, ndo podendo o 6rgdo optar por contratagdes emergenciais sem que haja fatores
que comprovem a impossibilidade de licitar, ou seja, o estudo apresentado trata de fatos
concretos, e nao de estudos de viabilidade de contratagao.

Além disso, as contratacdes emergenciais analisadas no ambito do Ministério da Saude,
sao subsidiadas pelo inciso IV do Art. 24 da Lei 8.666 de 1993, e esses contratos estdo sendo
celebrados por se tratar de casos de emergéncia, tendo em vista a caracterizacdo de urgéncia e
necessidade de prestar determinado servigo, sendo que a ndo oferta poderd trazer prejuizos
maiores.

Partindo da premissa que a Administragdo Publica precisa prezar pelo principio da
economicidade, ou seja realizar aquisigdes seja de bens ou servigos pelo custo mais vantajoso,
pode-se dizer que, de acordo com os procedimentos metodologicos aplicados, ndo ha impacto
negativo que contraria o principio constitucional da economicidade as contratacdes
emergenciais analisadas.

Outrossim, ressalta-se que as contratagdes tradicionais ndo foram eficazes na estimativa
de valor anual, pelo fato de a execugao ndo corresponder em termos de fidedignidade do valor
estimado inicialmente, o que se acredita estar atrelado ao fato de uma das contratagdes
tradicionais do Distrito Sanitario Especial Alto Rio Solimdes ter ficado vigente por um periodo
de sessenta meses, sendo que apods o primeiro ano de execucao o contrato sofreu supressao de
aproximadamente 48,52% e ap0s esta alteracdo o valor permaneceu inalteravel por quarenta e
0ito meses.

Encontrou-se limitagdo para realizacdo de céalculo do custo unitirio por paciente
transportado, pelo fato das contratagdes de aeronaves possuirem capacidades distintas para
acomodacao de pacientes e, por ndo se saber quantas pessoas estavam sendo transportadas em
cada voo realizado.

Entre os possiveis fatores de influéncia em relagdo ao surgimento de contratagdes

emergenciais no ambito do Ministério da Satde, pode-se citar que dentro da série temporal
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analisada houve troca de governo e o pais enfrentou uma calamitosa pandemia causada pelo
virus da Covid-19.

Além disso, este artigo corrobora com o estudo de Aradjo e Lemos (2020) ao afirmarem
que a diversifica¢ao na forma de realizar-se as compras publicas dificulta a tomada de decisao
e implantagao de melhorias em todo o processo de compra governamental, pois o que se
observou € que na transicao de contratagdes tradicionais para contratagdes emergenciais, a
unidade gestora ficou sem cobertura contratual por um periodo de dezessete meses.

O desenvolvimento deste estudo vai ao encontro do estudo de Merotti e Borgert (2021)
quando estes sugerem a aplicagao dos procedimentos metodoldgicos utilizados neste artigo para
realizagdo de analise de custos de objetos contratados no Ministério da Satde essenciais para

cumprimento de sua missao.
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3 CONCLUSAO

Saber como os custos se comportam, ao utilizar métodos comparativos para analisar os
instrumentos de aquisi¢des de produtos e servigos publicos, pode ser um grande aliado no
processo decisério para os gestores, visto a relevancia dos principios constitucionais da
economicidade e eficiéncia para Administragdo Publica.

Na pratica, a problematizagao dos objetos de estudo, os dados e informagdes contidos
nos dois artigos podem ser um instrumento que subsidie os 6rgdos de controle no que tange a
forma como estdo sendo praticadas as compras publicas em relagdo aos dispéndios totais do
objeto contratado. Acredita-se, pois, que a forma como as despesas publicas sdo originadas
podem impactar nos custos totais com os objetos contratados.

Dito isto, salienta-se que o Artigo 02, corrobora com o Artigo 01, pois ambos
demonstram com dados obtidos pelo Portal de Solicitagdes de Informagdes dos Cidadaos da
CGU (e-SIC), que o processo licitatorio ndo ¢ fator determinante para afirmar que contratagdes
oriundas destes processos sdo mais vantajosas para a Administracao Publica.

Enquanto no Artigo 01 buscou-se uma analise mais abrangente das despesas licitadas
e nao licitadas, no Artigo 02 dentre o grupo das despesas nao licitadas, limitou-se as
contratagdes emergenciais, excluindo-se deste grupo possiveis indenizagdes que tenham
ocorrido para periodos sem cobertura contratual.

Todavia, a Administragdo Publica ndo esta diante de op¢ao de escolha entre executar
despesas oriundas de licitagdo e despesas que ndo passaram por processo de licitacdo. As
pesquisas aqui apresentadas tiveram por base os fatos concretos que ocorreram no ambito do
Ministério da Satde e ndo de desenvolvimento de estudos, com pretensao futura de colocar os
gestores diante de escolhas de contratagdo, uma vez que, via de regra, as contratagdes publicas
se dao por meio de processo de licitacao.

Além disso, os objetos analisados sdo considerados como atividades essenciais, ou
seja, o fator planejamento, ou até mesmo o processo de licitagdo, ndo traz impactos na prestagao
destes servicos, ndo influenciando na sua descontinuidade e nem mesmo na sua reducao de
oferta.

Ademais, outro fator que merece destaque neste estudo ¢ a presenca constante da
contabilidade publica para auferir os resultados alcancados, uma vez que em ambos estudos
utilizou-se as técnicas de cruzamento de informagdes entre contas contdbeis com enfoque nas
contas de controle, e natureza de despesas, de forma a selecionar com maior precisdo os custos

com os objetos de estudo.
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Por fim, faz-se concordancia com o estudo desenvolvido por Lopes ¢ Beuren (2017) ao
ressaltarem que desenvolver estudo dos fatores qualitativos ou quantitativo que podem
influenciar o comportamento dos custos tende a enriquecer a literatura, em ambito nacional e
internacional.

Registra-se, aqui, a sugestao de estudos da execugao de despesas de outros servicos
essenciais ofertados pela Administracdo Publica, de forma que permita a realizagdo de
levantamento de valores unitarios bem como estudo das possiveis causas da diversificacdo de

modelos de contratacdo de servigo publico, com énfase nos fatores de influéncia.
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