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RESUMO

O presente trabalho tem o objetivo de avaliar os efeitos da crise e seus desdobramentos na
aquisicdo de itens essenciais. O elenco de itens foi delimitado aos medicamentos adquiridos
para abastecimento das unidades de saude cuja gestdo € exercida diretamente pela Secretaria
de Estado de Saude. A anélise levou em consideracdo dados referentes a pregdes eletrénicos
no intervalo entre 2015 e 2017 extraidos diretamente do Sistema Integrado de Gestdo de
Aquisicdes. Tais informacdes foram avaliadas em conjunto com dados gerais das aquisi¢des
estaduais extraidos de pesquisa realizada pela Secretaria de Estado de Planejamento. A anélise
demonstrou a influéncia imediata da crise na administracdo financeira na aquisicdo de
medicamentos. As repercussdes de médio prazo da crise foram observadas sob o ponto de
vista do parecer emitido pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro para as contas
de governo do exercicio 2018 e pela perspectiva de descumprimento do indice constitucional
no curso do exercicio 2019 indicada pela execucdo de despesa em acOes e servicos de salde
em percentual inferior ao minimo estabelecido conforme Relatério Resumido de Execugao
Orcamentaria do quarto quadrimestre de 2019.

Palavras-chave: Compras publicas. Aquisicdes de medicamentos. Despesas em saude.

Inadimpléncia estatal.



ABSTRACT

The goal of this paper is the evaluation of the crisis effects and the consequences on the
acquisition of essential items. The list of items was limited to drugs purchased to supply
health units whose management is exercised by the Secretaria de Estado de Salde. The
analysis is based in data from electronic trading sessions in the 2015-2017 range extracted
from the Sistema Integrado de Gestdo de Aquisi¢des. This information was evaluated with
general data on state acquisitions extracted from a research conducted by Secretaria de Estado
de Planejamento. This analysis demonstrated the immediate influence of the crisis on
financial management in the acquisition of medicines. The medium-term consequences of the
crisis were observed from the viewpoint of the opinion issued by the Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro on the 2018 government accounts and the possibility of failure in
apply the constitutional index in the course of fiscal year 2019. The conclusion is that
execution of expenses on health actions and services will be in a percentage lower than the
minimum established according to the summary report of budget execution of the fourth
quarter of 2019.

Keywords: Public acquisitions. Procurement of drugs. Health expenditure. Public financial
default.
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INTRODUCAO

Como consequéncia da crise econdémica que foi acompanhada de importante queda na
arrecadacdo, o Governo do Estado do Rio de Janeiro publicou no Diario Oficial de 17 de
junho de 2016 o Decreto Estadual 45692/2016* que decretou o estado de calamidade publica
em funcdo de grave crise financeira. O presente trabalho pretende discutir a forma com que a

licitacdo de um grupo especifico de itens essenciais foi afetada pela crise.

A escolha do tema é justificada pela grande relevancia da aquisicdo de medicamentos,
insumos fundamentais a prestacdo da maior parte dos servigos de saude e, por isso mesmo,

itens imprescindiveis ao funcionamento das unidades de saude da rede estadual.

Para além do conflito constante entre a imperiosidade das aquisicGes e as limitacGes
usualmente impostas pelos diplomas legais, o trabalho pretende compreender os efeitos

diretos da crise no sucesso dos procedimentos licitatorios.

O objetivo geral é analisar a influéncia da crise e suas repercussdes de curto e medio
prazo no éxito das aquisi¢cfes de medicamentos e, consequentemente, no abastecimento da

rede hospitalar estadual.
Os objetivos especificos sdo:

e Verificar como a taxa de sucesso das licitacbes de medicamentos realizadas pela
Secretaria de Estado de Saude do Rio de Janeiro varia com o aprofundamento da crise
observada no triénio 2015-2017.

e Analisar o resultado das licitacbes no triénio em questdo em comparacdo com
estudo realizado pela Secretaria de Fazenda e Planejamento para toda a Administracdo
Estadual.

! RIO DE JANEIRO. Decreto 45.692 de 17 de junho de 2016. Decreta o estado de calamidade publica no
ambito da administragdo financeira do estado do Rio de Janeiro e da outras providéncias. Diario Oficial do
Estado do Rio de Janeiro, Poder Executivo, Rio de Janeiro, RJ.



O objeto do presente trabalho €, em Ultima analise, a perspectiva de abastecimento de
medicamentos nas unidades hospitalares da rede estadual no cenario de crise observado no

periodo de estudo.

Constitucionalidade do Direito a Saude

Para que exista, de fato, o estado constitucional moderno, é preciso que sejam
garantidas algumas precondig¢fes: os direitos fundamentais, a igualdade dos direitos, a

igualdade perante a lei, a liberdade de opinido, de reuniao, dentre outras.

Os direitos fundamentais tém origem formal nas revoluges politicas do século XVIII.
A Revolucdo Americana de 1776 e a Revolucdo Francesa de 1789 produziram declaracfes de
direitos. Nas palavras de Silva® (2009, p. 175 apud Vieira, 2015, p.76):

“As declaracdes de direitos assumiram, inicialmente, a forma de proclamagfes
solenes em que, em articulado organico especial, se enunciam os direitos. Depois
passaram a constituir o preAmbulo das constitui¢cfes, na Franga especialmente.
Atualmente, ainda que nos documentos internacionais assumam a forma das
primeiras declaragcBes, nos ordenamentos nacionais integram as constitui¢des,
adquirindo o carater concreto de normas juridicas positivas constitucionais, por isso,
subjetivando-se em direito particular de cada povo, como ja vimos, configuram
declaragBes constitucionais de direito, 0 que tem consequéncia juridica pratica
relevante (...).”

A efetivacdo dos direitos fundamentais foi uma consequéncia da necessidade de
limitacdo do poder estatal que, naguele momento histérico, estava centralizado na figura do

rei, detentor do poder absoluto derivado do direito divino, heranga dos seus antepassados.

Esta em consonancia com esta linha de pensamento, o excerto a seguir, que faz parte

da Declarago de Independéncia dos Estados Unidos da América®:

“..todos os homens sdo criados iguais, dotados pelo Criador de certos direitos
inaliendveis, que entre estes estdo a vida, a liberdade e a procura da felicidade.

2 VIEIRA, Dicesar Beches. Teoria dos direitos fundamentais: evolucdo historico-positiva, regras e
principios, p.76 Revista da Faculdade de Direito-RFD-UERJ- Rio de Janeiro, n. 28, dez. 2015.

® UNITED STATES — National Archives. Declaration of Independence: A Transcription. Disponivel em:
https://www.archives.gov/founding-docs/declaration-transcript. Acesso em 12 de novembro de 2019.



Da Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidadao®, sintese das aspiracdes daqueles

que concorreram para a Revolucdo Francesa, pode ser extraido postulado anélogo:

“Art.1°. Os homens nascem e sdo livres e iguais em direitos. As distin¢Bes sociais
s6 podem fundamentar-se na utilidade comum.

()

Art. 16.° A sociedade em que ndo esteja assegurada a garantia dos direitos nem
estabelecida a separagdo dos poderes ndo tem Constituigco.”

Os direitos fundamentais de primeira geracdo sao as liberdades negativas, isto €, dever

de abstencao estatal que garante a liberdade individual.

Direitos de segunda geracdo s@o as liberdades positivas, tratam da igualdade em
sentido amplo. Alguns destes direitos obrigam o Estado a prestacbes com a finalidade de
assegurar a justica social, € o caso do direito a salde e a educacdo. Outros direitos de segunda
geracdo pertencem ao campo das liberdades sociais como, por exemplo, o direito de greve.
Acerca dos direitos humanos de segunda geragéo, ensina Bonavides® (2009, p. apud Vieira,
2015, p.80):

“Sédo os direitos sociais, culturais e econdmicos bem como os direitos coletivos ou
de coletividades, introduzidos no constitucionalismo das distintas formas de Estado
Social, depois que germinaram por obra da ideologia e da reflexdo antiliberal do
século XX.”

Direitos de terceira geracdo sdo os de titularidade da comunidade. Séo direitos

coletivos que consagram a solidariedade como valor basilar.

Manoel Gongalves Ferreira Filho® (1985, apud Moraes, 2003, p.47) sintetiza as trés

primeiras geracdes quanto a origem:

* FRANCE — Déclaration des Droits de I'Homme et du Citoyen de 1789. Legifrance: Le service publique de
la diffusion du droit. Disponivel em https://www.legifrance.gouv.fr/Droit-francais/Constitution/Declaration-des-
Droits-de-I-Homme-et-du-Citoyen-de-1789. Acesso em 12 de novembro de 2019.

® VIEIRA, Dicesar Beches. Teoria dos direitos fundamentais: evolucdo historico-positiva, regras e
principios, p.80 Revista da Faculdade de Direito-RFD-UERJ- Rio de Janeiro, n. 28, dez. 2015.

® MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. — 13* edicdo. - Sio Paulo:
Atlas, 2003



"a primeira geracdo seria a dos direitos de liberdade, a segunda, dos direitos de
igualdade, a terceira, assim, complementaria o lema da Revolucdo Francesa:
liberdade, igualdade, fraternidade".

A evolucdo tecnologica tem o conddo de alterar a estrutura das necessidades humanas
e, por isso, surgiram duas novas geracdes de direitos. De acordo com Wolkmer’ (2002), “o
surgimento e a existéncia dos ‘“novos” direitos sdo exigéncias continuas da propria
coletividade frente as novas condi¢bes de vida e as crescentes prioridades impostas

socialmente”.

Direitos de quarta geracdo sdo os relacionados ao pluralismo, a democracia, pesquisa
cientifica, a informacéo e a defesa do patriménio genético.

Direitos de quinta geracdo sdo os relacionados a tecnologia da informacdo. Nas
palavras de Wolkmer® (2002):

“Urge, pois, que o Direito se apresse a regulamentar a ciéncia da informatica, o
direito & privacidade e a informacdo e o controle dos crimes via rede, ou seja, a
incitacdo de crimes, uso de droga, racismo, abuso e exploracdo de menores,
pirataria, roubo de direitos autorais, ameaga e callnia de pessoas, e tantos outros.”

A nocgdo de direito social se relaciona ao direito de participar, por completo, na
heranca social e de levar uma vida de ser civilizado de acordo com padrdes que prevalecem

na sociedade. Os direitos sociais acompanham a extensdo da democracia a outros espacos.

No comeco do século XX, a intervencdo estatal em satde publica se instrumentalizou
através de campanhas que eram voltadas para o controle de epidemias como, por exemplo, a

febre amarela.

No Rio de Janeiro, entdo capital do pais, as condigdes habitacionais eram péssimas. A
abolicdo da escravatura em 1888 conduziu um grande contingente populagdo a indigéncia.
Parte significativa da populagdo vivia amontoada em corticos e casas de cébmodos pouco

arejados, sem acesso a dgua potavel e condigdes minimas de higiene.

"WOLKMER, Anténio Carlos. Direitos Humanos: Novas Dimensées e Novas Fundamentagcdes, p.27. Direito
em Debate. Ano X n° 16/17 jan./jun. 2002.
% Idem, p.23.



Um olhar integrado sobre a satde publica daquele momento histérico, considerando a
existéncia dos determinantes sociais de saude, demandaria atuacdo também sobre a

reorganizacdo espacial, alterando a logica habitacional da cidade.

A campanha projetada por Oswaldo Cruz para o combate da variola, que pelas
caracteristicas da doenca sO seria teria sucesso com a vacinagdo em massa, envolvia
imunizacdo obrigatoria e san¢do na hipotese de descumprimento. Como ndo havia estratégia
de sensibilizacdo da populacdo acerca da necessidade de vacinagdo e seus efeitos, a
desconfianga generalizada provocou a efervescéncia social que culminou na Revolta da

Vacina ocorrida em 1904 no Rio de Janeiro.

De acordo com Pivetta’ (2014), ndo havia uma concepcdo de satde ligada ao conceito
de qualidade de vida nem a prote¢do da dignidade da pessoa humana. O objeto estatal era
“protecdo geral” com a adog¢do de medidas voltadas a evitar a proliferagdao de doengas. Nao

existia ainda o conceito de promocao da salde.

A promocdo da salde™ era executada exclusivamente por entidades particulares e
beneficentes. Na década de 30 foi criado o Ministério da Educacdo e Saude Publica
juntamente com os Institutos de Aposentadoria e Pensdo que proviam servigos curativos
exclusivamente aos trabalhadores formais. A salde publica ndo tinha o componente de
universalizagdo porque o atendimento era concedido apenas aos contribuintes dos institutos de

previdéncia.

® PIVETTA, Saulo Lindorfer. Direito fundamental & satde: regime juridico, politicas publicas e controle
judicial, p.119. Séo Paulo. Editora Revista dos Tribunais, 2014

9 1dem, p. 120-121



Havia desprestigio em relacdo as medidas preventivas. Os fatores determinantes de
salde, ndo tinham a sua influéncia na salde publica reconhecida e por isso ndo existia
multidisciplinaridade no tratamento de tais questdes. Segundo Buss e Pellegrini'! (2007), os
determinantes sociais de salde sdo os fatores sociais, econdmicos, culturais, étnicos/raciais,
psicologicos e comportamentais que influenciam a ocorréncia de problemas de saide e seus

fatores de risco na populacéo.

O conceito de satide?, elaborado em 1946 pela Organizacdo Mundial de Satide em sua
Constituicdo, define saide como um estado de completo bem-estar fisico, mental e social e
nédo apenas a auséncia de doenga ou enfermidade. A evolugdo conceitual permitiu acrescentar
ao conceito as agdes profilaticas.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil*®

promulgada em 1988 estabeleceu no
seu artigo 196 que a saude é um direito de todos e dever do Estado garantido mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de doencas e de outros agravos,
regido pelo principio do acesso universal e igualitario as acdes e servicos para a sua
promocao, protecdo e recuperacdo. Assim, a Constituicdo de 1988 cristalizou o principio que
é simultaneamente a inovacdo (uma vez que nunca houve tal tratamento constitucional a
salide) e a esséncia do Sistema Unico de Salde: a universalidade. O acesso as politicas de

salde deixou formalmente de estar submetido as contribuicdes previdenciarias.

O direito & salde esta diretamente relacionado ao direito a vida e ao fundamento de
dignidade da pessoa humana™* enunciado no inciso 111 do paragrafo 1° da Carta Magna.

1 BUSS, Paulo Marchiori e PELLEGRINI, Alberto. A Salde e seus Determinantes Sociais. PHYSIS: Revista
Saude Coletiva, Rio de Janeiro. p. 78. 2007.

12 NOVA YORK. Constituicdo da Organizacdo Mundial de Saude (OMS/WHO), 1946. Disponivel em
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/OMS-Organiza%C3%A7%C3%A30-Mundial-da-
Sa%C3%BAde/constituicao-da-organizacao-mundial-da-saude-omswho.html. Acesso em 07 de novembro de
20109.

3 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal: Centro Gréfico,
1988.

% 1dem.



A criacdo do Sistema Unico de Salde (SUS) esta estritamente ligada &
operacionalizacdo e universalizacdo do entdo novo direito social. A Constituicdo Cidada
prop6s um novo sistema de organizacdo da atencdo a saide bem como uma nova légica de

financiamento do setor saide no pais.

O SUS ¢ respaldado por um modelo de financiamento decidido centralmente pelo
governo federal apesar de suas acdes e servicos serem executados de forma descentralizada
pelos estados e municipios. Parte da contrapartida estadual esta centrada na oferta organizada
de servicos de salde. S3o servicos de demandas variadas como acBes de Vigilancia
Epidemioldgica, imunizagdo, programas para distribuicdo de insumos de satde como lancetas

e agulhas para pacientes diabéticos e a gestdo das unidades préprias de salde.

A Lei 8080/1990™ apresenta um conceito amplo de saide que dialoga com o
estabelecido pela Organizacdo Mundial de Saude em 1946:

“Art. 3° Os niveis de salide expressam a organizacdo social e econdmica do Pafs,
tendo a salde como determinantes e condicionantes, entre outros, a alimentacéo, a
moradia, 0 saneamento basico, 0 meio ambiente, o trabalho, a renda, a educacéo, a
atividade fisica, o transporte, o lazer e o acesso aos bens e servigos essenciais.”

De acordo com Loureiro (2006, p.660 apud Sarlet'®, 2015, p.620-621):

“A saude é um bem fortemente marcado pela interterdependéncia com outros bens e
direitos fundamentais, apresentando, de tal sorte, “zonas de sobreposi¢do com
esferas que sdo autonomamente protegidas”, como ¢ o caso da vida, integridade
fisica e psiquica, privacidade, educacdo, ambiente, moradia, alimentacdo, trabalho,
dentre outras.”

A Lei Organica da Satde'” no seu artigo 6° estabelece o rol de obrigacdes abrangidas

pelo Sistema Unico de Sadde.

1> BRASIL. Lei 8080 de 19 de setembro de 1990. Dispe sobre as condi¢Bes para a promogao, protecdo e
recuperacdo da salde, a organizacdo e o funcionamento dos servigos correspondentes e da outras providéncias.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8080.htm. Acesso em 11 de novembro de 2019.

8 SARLET, Ingo et al. Curso de Direito Constitucional. 4% edicio ampliada. Sdo Paulo. Saraiva. 2015.

7 BRASIL. Lei 8080 de 19 de setembro de 1990. Dispde sobre as condicdes para a promogao, protecéo e
recuperacdo da saude, a organizacao e o funcionamento dos servicos correspondentes e da outras providéncias.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8080.htm. Acesso em 11 de novembro de 2019.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8080.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8080.htm

“Art. 6° Estdo incluidas ainda no campo de atuacio do Sistema Unico de Satde
(SUS):

| - a execucdo de acoes:

a) de vigilancia sanitaria;

b) de vigilancia epidemiolégica;

c) de saude do trabalhador; e

d) de assisténcia terapéutica integral, inclusive farmacéutica;

Il - a participagdo na formulacdo da politica e na execucao de agdes de saneamento
bésico;

I11 - a ordenacéo da formacéo de recursos humanos na area de saude;
IV - a vigilancia nutricional e a orientagdo alimentar;
V - a colaboracdo na protecdo do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho;

VI - a formulagdo da politica de medicamentos, equipamentos, imuncbioldgicos e
outros insumos de interesse para a sadde e a participagao na sua produgéo;

VII - o controle e a fiscalizacdo de servicos, produtos e substancias de interesse para
a salde;

VIII - a fiscalizagdo e a inspe¢cdo de alimentos, 4gua e bebidas para consumo
humano;

IX - a participacdo no controle e na fiscalizacdo da producdo, transporte, guarda e
utilizacdo de substancias e produtos psicoativos, toxicos e radioativos;

X - O incremento, em sua area de atuacdo, do desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico;

X1 - a formulagéo e execugdo da politica de sangue e seus derivados.”

O rol supramencionado esta perfeitamente alinhado a determinacdo de integralidade

estabelecida no artigo 7° da mesma norma.

“Art. 7° As agdes e servigos publicos de salde e os servigos privados contratados ou
conveniados que integram o Sistema Unico de Saude (SUS), sdo desenvolvidos de
acordo com as diretrizes previstas no art. 198 da Constituicdo Federal, obedecendo
ainda aos seguintes principios:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#cfart198

| - universalidade de acesso aos servigos de satide em todos o0s niveis de assisténcia;

Il - integralidade de assisténcia, entendida como conjunto articulado e continuo das
acles e servicos preventivos e curativos, individuais e coletivos, exigidos para cada
caso em todos os niveis de complexidade do sistema;”

Porém, a integralidade nao significa o fornecimento de todo e qualquer bem ligado ao
direito & satde. Pivetta'® destaca o artigo 198 da Lei 8080/1990 e o artigo 7° da CRFB/1988
fixam o contetdo juridicamente protegido da dimensdo prestacional do direito a salde.
Segundo o autor o conceito abrange uma gama variada de agdes como, por exemplo, medidas
preventivas, intervengdes, assisténcia farmacéutica e fornecimento de insumos médico

necessarios a reinsercdo social dos individuos.

O direito a saude, no entanto, encontra-se limitado pelas esferas de ponderacdo do
Poder Publico devendo encontrar seu lugar entre a garantia do minimo existencial e as

limitacGes impostas pela reserva do possivel.

CAPITULO 1 - REFERENCIAL TEORICO

1.1 Histoérico de Métodos de Aquisicéo na Administracdo Publica

Meirelles* (2015, p.303) ensina que nos Estados medievais europeus era utilizado o
sistema “vela e pregdao” que consistia em apregoar-se a obra desejada e, enquanto ardia uma
vela, os construtores interessados faziam suas ofertas. Quando se extinguia a chama, a obra

era adjudicada a quem tivesse oferecido 0 menor prego.

8 PIVETTA, Saulo Lindorfer. Direito fundamental & satde: regime juridico, politicas publicas e controle
judicial, p.148. Séo Paulo. Editora Revista dos Tribunais, 2014

Y MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 412 edicdo Sao Paulo: Malheiros. 2015.
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A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 determinou que normas
gerais de licitagdo em todas as modalidades sdo de competéncia privativa da Unido. Normas
gerais sdao determinacGes que podem ser aplicadas indistintamente podendo os estados serem
autorizados a legislar acerca de questdes especificas. Em relacdo a competéncia, o tratamento

ndo é diferente do concedido as aquisi¢des publicas por normas juridicas mais antigas.

O Decreto N° 2926/1862%° aprovou o “Regulamento para as Arrematacdes dos

Servicos a Cargo do Ministério da Agricultura, Comércio e Obras Publicas” e trouxe:

i. previsdo de anuncios para convocar 0s concorrentes nas arrematacdes de obras e a
disposicdo ao publico de amostras de bens que se pretendia adquirir, em um

rudimento de estimulo a ampla concorréncia,;

ii. obrigatoriedade de apresentacdo de um fiador idéneo ou caugdo em dinheiro,
fundos publicos ou de companhias garantidas pelo governo com o objetivo garantir
eventuais multas. Na Lei 8666/1993°" tal prevencdo pode ser identificada no

artigo56 que trata da possibilidade estatal de exigir garantia,;

iii. 0s concorrentes participavam do pregdo dando lances em viva voz em correlacao

com o inciso VII do artigo 4° da Lei 10520/2002;

iv.nas obras, os concorrentes deveriam apresentar atestados que abonassem sua
capacidade técnica. Atualmente existe a exigéncia de atestados de capacidade
técnica na comprovacao de aptidao que compde a qualificacdo técnica e é delineada
no paragrafo 1° do artigo 30 da Lei 8666/1993;

20 BRASIL. Decreto n. 2926 de 14 de maio de 1862. Aprova o Regulamento para as arrematagdes dos servicos
a cargo do Ministério da Agricultura, Comércio e Obras Publicas. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-2926-14-maio-1862-555553-publicacaooriginal -
74857-pe.html. Acesso em 06 de novembro de 2019. Publicado originalmente na Colecdo de Leis do Império do
Brasil - 1862, Pagina 126 Vol. 1 pt. 11

21 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicido Federal,
institui normas para licitagdes e contratos da administracdo publica e da outras providéncias. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 22 junho de 1993.



11

v. em harmonia com o inciso VI do artigo 77 da Lei 8666/1993, o Decreto 2926/1862
determina vedacdo a transferéncia total ou parcial da empreitada a outrem sem
autorizacdo estatal prévia e igualmente estabelece a possibilidade de rescisdo

contratual.

O Decreto-Lei N° 200/ 1967% que dispds sobre a organizagdo da administracdo ptblica
federal com vistas a reforma administrativa reforma administrativa, estabeleceu o principio da

licitacdo.

A norma juridica do periodo militar estatuiu algumas hipdteses de dispensa de licitacéo
ainda sem discerni-la da inexigibilidade. A disposicdo presente na alinea d do artigo 126 do
decreto-lei que permitia a dispensa de licitacdo na aquisicdo de itens fornecidos com
exclusividade e a contratacdo de servigos com profissionais de notdria especializagdo consta
atualmente, com algumas alteracdes, dos incisos | e Il do rol numerus clausus estabelecido

para 0s casos em que a competicdo e inviavel no artigo 25 da Lei 8666/1993.

As modalidades eram a concorréncia, a tomada de precos e 0 convite que deveriam ser
escolhidas em funcédo do vulto da contratacdo em funcdo de parametros predefinidos na norma
juridica o que se compatibiliza com as defini¢Ges da Lei de Licitagdes em vigéncia atualmente
para essas trés modalidades. A base de célculo para definicdo da modalidade de licitacdo era o

salario minimo.

Atualmente, com excec¢do das hipdteses onde o julgamento envolve melhor técnica e
obviamente as modalidades leildo e concurso, o entendimento geral é de que o vencedor € o
titular da proposta economicamente mais vantajosa dentre que os que atendem as condigdes
editalicias. Em contraste, o Decreto-Lei 200/1967 previa no paragrafo Gnico do artigo 133 que
com a justificativa pertinente da autoridade publica, seria possivel a adjudicacdo do objeto a

guem nao tivesse oferecido a proposta de menor preco.

°2 BRASIL. Decreto-Lei n. 200 de 25 de fevereiro de 1967. Dispbe sobre a organizagdo da Administracdo
Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del0200.htm. Acesso em 06 de novembro de 2019.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del0200.htm
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O Decreto-Lei n° 2300/1986% dispds sobre licitacBes e contratos da Administracdo
Federal e revogou integralmente todas as disposi¢fes sobre a matéria existentes no Decreto-
Lei 200/1967. A norma traz as primeiras mencdes ao Sistema de Registro de Precos e a
obrigatoriedade de ampla pesquisa que concorre para aperfeicoar um parametro de extrema

relevancia nas contratacfes publicas: o0 menor preco.

1.2 Licitacéo

Licitacdo é o procedimento administrativo através do qual a Administracdo Publica
seleciona a proposta mais vantajosa para o contrato de seu interesse. Segundo Meirelles, como
procedimento, desenvolve-se através de uma sucessdo ordenada de atos vinculantes para a
Administracdo e para os licitantes, o que propicia igual oportunidade para todos os

interessados.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 traz, em seu inciso XXVII
do paragrafo 22 a competéncia privativa da Unido para legislar sobre normas gerais de

licitacdo em todas as modalidades para a Administracdo Publica.

As normas gerais estabelecidas na Lei 8666/1993 sao aplicaveis as licitacdes e contratos
da Unido, estados, distrito federal, municipios e territdrios. Assim, as normas gerais editadas

vinculam todos os entes, exceto a Unido.

3 BRASIL. Decreto-Lei n° 2300 de 21 novembro de 1986. Dispbe sobre Licitacbes e Contratos da

Administracdo  Federal.  Disponivel em  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2300-
86.htm#art90. Acesso em 06 de novembro de 2019.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2300-86.htm#art90
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2300-86.htm#art90
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De acordo com Meirelles** (2014), a Uni&o pode editar normas peculiares afastando
completamente o contetido da norma geral. A Lei Geral de Telecomunicaces™ criou duas
modalidades de licitacdo: a consulta e o pregdo. Essa parte da lei foi alvo da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 1.668 onde se decidiu que a Unido poderia criar modalidades apesar da
vedacdo existente no pardgrafo 8° do artigo 22 da Lei de Licitacfes. A Lei 8666/1993 ndo é

lei complementar e n&o possui, em relagdo a outras leis federais, hierarquia especial e distinta.

Os Estados, o Distrito Federal e os municipios podem editar normas especificas no

exercicio de sua competéncia legislativa concorrente.

A Lei 8666/1993 regulamenta o inciso XXI do artigo 37 da Constituicdo que determina
que as obras, servicos, compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica. J& do texto constitucional, que assegura igualdade de condi¢bes a todos os

concorrentes, é possivel destacar a impessoalidade como principio essencial.

O artigo 3° da Lei 8666/1993% relacionam os principios que regem os procedimentos

licitatorios:

“Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional
da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a
promog¢do do desenvolvimento nacional sustentivel e serd processada e julgada em
estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculagéo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que Ihes sdo

correlatos.”

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, p. 301 412 edi¢fo Sdo Paulo: Malheiros. 2015.

» BRASIL. Lei federal n°. 9.472, de 16 de julho de 1997. Dispde sobre a organizacdo dos servigos de
telecomunicagoes, a criacdo e funcionamento de um érgao regulador e outros aspectos institucionais, nos termos
da Emenda Constitucional n® 8, de 1995. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9472.htm.
Acesso em 11 de novembro de 2019.

26 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicido Federal,
institui normas para licitagdes e contratos da administragdo publica e da outras providéncias. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 22 junho de 1993.
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Assim, aplicam-se as licitagBes além dos principios constitucionais explicitos no artigo
37 (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia), principios especificos
como, por exemplo, a vinculagdo ao instrumento convocatorio, julgamento objetivo,
procedimento formal, igualdade, sigilo na apresentacdo das propostas, adjudicacdo

compulsoria e probidade administrativa.

O principio do procedimento formal, estritamente ligado ao principio da legalidade,
vincula as etapas e caracteristicas do procedimento licitatério aos principios, as normas
juridicas e ao edital. Nos ensinamentos de Meirelles”’, procedimento formal néo se confunde
com formalismo exagerado que é uma disfuncdo da burocracia weberiana. Assim, omisses
ou irregularidades formais na documentacdo ou nas propostas, desde que por sua irrelevancia

ndo causem prejuizo a Administracéo, ndo ensejam nulidade do procedimento.

De acordo com Mariense Escobar (1993, p.19 apud Fernandes, 2011, p.60)*, os
principios da moralidade e da probidade administrativa tém contetdo semelhante, decorrendo

de regra moral que deve embasar toda a atividade administrativa do Estado.

Uma derivacao dos principios da moralidade, legalidade e impessoalidade, a vinculagdo
ao instrumento convocatorio afirma o edital como o instrumento habil a “fazer a lei” entre as
partes. Tanto a Administracdo quanto os licitantes encontram-se vinculados as disposi¢oes
editalicias ndo podendo inovar no curso do procedimento, concedendo tratamento distinto ao
que for estabelecido. O principio de vinculacdo ao instrumento convocatorio guarda estreita
relacdo com o principio de protecdo a confianca legitima segundo o qual exige-se da
Administracdo uma atuacdo leal e coerente proibindo comportamentos contraditérios, € o

principio da seguranca juridica aplicado ao Direito Publico.

O principio do julgamento objetivo tem correlagdo com o principio da impessoalidade
na medida em que define que a escolha do vencedor deve ser baseada em parametros
concretos, excluindo qualquer possibilidade da interferéncia de interesses diversos do

interesse publico previamente materializados atraves da fixac¢éo das clausulas editalicias.

2’ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, p. 312 412 edi¢do S&o Paulo: Malheiros. 2015.

28 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Sistema de Registro de Precos e Pregédo Presencial e Eletrdnico. 4?
edicdo revista, atualizada e ampliada. Belo Horizonte: Editora Férum, 2011.
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O principio de sigilo na apresentagdo das propostas € uma condicao para igualdade entre
os licitantes pois assim um dos participantes ndo é privilegiado pelo conhecido prévio da
proposta de outrem. Em outro viés, considerando que uma proposta pode apresentar graus
variados de sacrificio da margem de lucro, a incerteza quanto a oferta do concorrente tende a

estimular a apresentacdo de proposta com menor preco possivel.

O principio da adjudicacdo compulsoria impede que a Administracdo conceda o objeto
da contratacdo a outrem. Apesar de haver facultatividade nas contratacOes realizadas sob a
égide do Sistema de Registro de Precos, ndo ha qualquer incompatibilidade com o principio
em questdo. Nao é hipdtese de contratacdo obrigatoria, mas de que caso a contratacdo seja

levada a termo, esta ndo pode ser concedida a terceiros.

O principio da igualdade garante tratamento igualitario entre os participantes de um

procedimento licitatorio.

O edital, instrumento cuja divulgacdo é obrigatoria, tem a finalidade de tornar pablico o
procedimento, fixar suas condi¢des e convocar 0s potenciais interessados. Apesar de ser 0
definidor das regras do certame, o edital ndo € exaustivo sendo certo que outras normas

juridicas o complementam sem que necessariamente integrem o seu texto.

A publicidade do edital em imprensa oficial e privada é condicdo de validade da
licitagdo. A divulgacdo obrigatoria é da existéncia do edital e ndo necessariamente de sua
integra. O objetivo € conceder ampla divulgacdo ao interesse da Administracdo em adquirir
um objeto especifico propiciando que os interessados busquem o documento complemento

nos meios adequados.
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1.3 Pregdo e o Sistema de Registro de Precos

Como as modalidades estabelecidas pela Lei 8666/93 ndo conseguiram dar a celeridade
esperada as contratacdes, foi instituida pela Medida Provisoria N° 2182-18/2001%° uma nova
modalidade orientada ndo mais pelo valor da aquisicdo e sim pela qualificacdo do objeto. No
entanto, como o paragrafo 8° do artigo 22 da Lei 8666/1993 apresenta uma vedacao a criagdo
de nova modalidade de licitagdo ou a uma combinacdo das modalidades existentes, Meirelles
(2014) aponta que existiam ddvidas relacionadas a constitucionalidade da norma. Ainda de
acordo com o autor, tal controvérsia poderia ser sanada com a edi¢cdo de uma norma geral, 0
que a medida provisoria supramencionada nao era uma vez que sua aplicacao estava restrita a

Unido.

O conflito de constitucionalidade foi resolvido através da edicéo da Lei 10520/2002*°
que converteu a medida proviséria em norma geral estendendo sua aplicabilidade aos estados,
Distrito Federal e municipios Assim, além da concorréncia, tomada de precos, convite, leildo
e concurso, modalidades originalmente previstas na Lei de Licitagdes, todos os entes da

federacdo foram autorizados a utilizar a modalidade denominada pregao.

A nova modalidade, o pregdo, passou a ser aplicavel a itens definidos como bens e
servicos comuns e é preferencial para estes itens. Bens e servigos ditos comuns sdo aqueles
cujos padroes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo

instrumento convocatorio.

Com a disseminacéo das ferramentas de tecnologia da informacdo o pregao passou a ser

utilizado em grande escala na forma eletrénica.

2 BRASIL. Medida Proviséria N° 2182-18 de 23 de agosto de 2001. Institui, no &mbito da Uni&o, nos termos
do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, modalidade de licitagdo denominada pregéo, para aquisi¢cdo de
bens e Servicos comuns, e da outras providéncias. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Antigas_2001/2182-18.htm. Acesso em 11 de novembro de 2019.

%0 BRASIL. Lei n. 10520, de 17 de julho de 2002. Institui, no &mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, modalidade de licitagdo denominada
pregdo, para aquisi¢do de bens e servigos comuns, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia,
DF, publicada em 18 de julho de 2002 e retificada em 30 de julho de 2002.
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O produto do pregdo no contexto do sistema de registro de pregos € o instrumento
denominado Ata de Registro de Precos que é um compromisso para aquisi¢do futura do qual
deve constar, dentre outras informacOes, sua vigéncia, 0s precos registrados, quantidade de

cada item ou descricédo do lote, fornecedores e condic¢des de fornecimento.

Segundo Fernandes® (2011, p. 30), o Sistema de Registro de Precos é um
procedimento especial de licitacdo que se efetiva por meio de uma concorréncia ou
pregdo sui generis, selecionando a proposta mais vantajosa, com observancia do

principio da isonomia, para eventual e futura contratacdo pela Administracao.

1.4 - Uma alternativa a mitigacdo do desabastecimento: a adesdo a ata de reqgistro de precos

O Decreto 7892/2013* traz previsdo de um instrumento que pode significar uma
alternativa para manter o abastecimento a despeito de eventuais insucessos na consecuc¢ao dos
procedimentos licitatérios. O procedimento, que a norma juridica supracitada chama de
utilizacdo da ata de registro de precos por Orgdao ou entidades ndo participantes, é

habitualmente denominado “carona” ou adesao a ata de registro de precos.

Porém, antes de examinar o procedimento de adesdo propriamente dito, cabe esclarecer
o instituto denominado “participacdo” posto que o préprio decreto traz seu conteudo para 0
campo de definicdo da adesdo. Participante é o 6rgao que, apesar de ndo ser o responsavel
pela instrucdo processual, é convidado a participar do registro de precos pelo 6rgéao
gerenciador para 0 qual encaminha sua expectativa de consumo bem como o cronograma de
utilizacdo dos itens que serdo licitados. O 6rgdo ndo licita diretamente, mas também aproveita
0 procedimento realizado por outro 6rgdo da Administragdo. De maneira oposta a “carona”,
na participacdo o quantitativo que nao serd adquirido pelo érgdo gerenciador integra o termo

de referéncia e concorre para a definigéo do prego.

%1 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Sistema de Registro de Precos e Pregdo Presencial e Eletronico. 42
edicdo revista, atualizada e ampliada. Belo Horizonte: Editora Férum, 2011

32 BRASIL. Decreto N° 7892 de 23 de janeiro de 2013. Regulamenta o Sistema de Registro de Precos previsto
no art. 15 da Lei n® 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Decreto/D7892.htm. Acesso em 11 de novembro de
2019
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A norma determina claramente que toda contratacdo devera ser precedida de licitacdo,
mas nao estabelece que cada licitacdo deve corresponder a um anico contrato e € nesse

contexto que deve ser compreendida a adesdo a ata de registro de precos.

O artigo 22 do Decreto no 7.892/2013 permite a qualquer 6rgdo e entidade que ndo
tenha assumido, na época propria, a posicao formal de 6rgao participante, a utilizacdo da Ata

de Registro de Precos. A “adesido” fica sujeita as seguintes condicoes:

a) comprovacao da vantagem do uso da Ata de Registro de Precos;
b) manifestacdo do interesse ao 6rgao gerenciador;

c) consulta ao 6rgédo gerenciador;

d) interesse do fornecedor em atender ao pedido;

e) auséncia de prejuizo quanto as obrigacdes anteriormente assumidas pelo fornecedor com os

Orgdos participantes e gerenciador.

Um inconveniente da adeséo € o limite de unidades adquiridas. Inicialmente por ocasido
do Decreto 7892/2013 era possivel contratar 0 mesmo quantitativo registrado pelo 6rgéo
gerenciador. O Decreto 9488/2018 reduziu o quantitativo maximo para cinquenta por cento
do total registrado.

%3 BRASIL. Decreto N° 9.488 de 30 de agosto de 2018. Altera 0 Decreto n° 7.892, de 23 de janeiro de 2013, que
regulamenta o Sistema de Registro de Precos previsto no art. 15 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e 0
Decreto n® 7.579, de 11 de outubro de 2011, que dispde sobre o Sistema de Administracdo dos Recursos de
Tecnologia da  Informacdo - SISP, do Poder Executivo Federal.  Disponivel em
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/2018/decreto-9488-30-agosto-2018-787125-publicacaooriginal-
156310-pe.html. Acesso em 12 de novembro de 2019.
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A critica principal a carona € o fato de que como a quantidade adquirida no total é muito
superior a previamente registrada, a Administragdo ndo se beneficia dos ganhos de escala
esperados nas contratacdes de maior porte. Ganho decorrente da economia de escala, no caso
em tela, refere-se ao rateio dos custos fixos entre uma maior quantidade de unidades o que
concorreria para a redugdo dos precos. Despesas como matéria-prima, por exemplo, em regra
sd0 custos variaveis porque dependem da quantidade de produtos elaborados. Outras despesas
que sdo distribuidas no custo total dos produtos como, a manutengdo da planta produtiva e do
parque de maquinas, tem teoricamente participacdo menor quanto maior for o nimero de

unidades vendidas.

CAPITULO 2 - MERCADO DE PRODUTOS FARMACEUTICOS

2.1 Microeconomia do Mercado de Medicamentos

O mercado de medicamentos possui imperfeicdes que o mercado por si s6 ndo é capaz
de ajustar, isso é o que a teoria econdémica denomina falhas de mercado. Parte significativa da
atuacdo estatal em economias de mercado esta relacionada a correcdo de tais imperfeicdes,

promovendo um aumento na eficiéncia de alocacéo dos recursos.

As falhas de mercado importantes para o mercado de medicamentos s&o segundo
Duarte® a inelasticidade da curva demanda-preco, a assimetria da informacéo e as barreiras

do mercado aos novos entrantes.

% DUARTE, Allan Coelho et al. Andlise da Industria Farmacéutica — Perspectivas e Desafios. Brasilia:
Nucleo de Estudos e PesquisassfCONLEG/Senado, outubro/2015. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos.
Acesso em 09 de novembro de 2019.
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Elasticidade preco-demanda é a relacdo entre a variacdo percentual na quantidade
demandada e a variacdo percentual no preco, mantidas constantes todas as outras variveis.
Em termos simples, a elasticidade preco-demanda demonstra a influéncia do preco na
demanda por um produto, de forma que demanda elastica é a que varia significativamente em
funcdo do preco e a inelastica a que sofre pouca alteracdo ante 0 mesmo parametro. De acordo
com Albuquerque®, os fatores que influenciam na elasticidade preco-demanda séo:

a. possibilidade de substituicdo: quanto maior o nimero de produtos capazes de

substituir o bem em questdo, maior é a elasticidade da curva da procura e vice e versa;

b. grau de essencialidade: quanto mais essencial, menos elastica € a curva. Esse fator é
altamente influenciado pelo anterior porque mesmo tens de grande essencialidade

apresentam demanda mais elastica com a presenca de substitutos no mercado;

c. importancia do valor do bem no gasto total do consumidor: a participagdo do valor do
item na despesa é percebida como fator decisivo a elasticidade. Um item com poucos

substitutos pode apresentar demanda inelastica quando associado a um baixo preco.

d. tempo: os efeitos da alteracdo de precos na demanda podem néo ser imediatos pois o
deslocamento da curva depende de fatores associados ao tempo com, por exemplo, a

descoberta de produtos substitutos.

Assim, de uma forma geral, consideramos o mercado farmacéutico como detentor de

baixa elasticidade oferta-demanda.

® ALBUQUERQUE, Marcos Cintra Cavalcanti. Microeconomia. Teoria do Mercado. Teoria do
Consumidor. Teoria de Empresas. p.60 McGraw Hill, 1987
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Assimetria de informacdo no caso especifico do mercado de medicamentos estd
relacionada ao fato de o comprador ndo ser o tomador da decisdo de consumo. Se por um lado
0 consumidor ndo possui elementos objetivos para decidir acerca da aquisicdo uma vez que
esta é associada a aspectos técnicos que nao sdo de dominio publico, por outro 0 médico pode
ter, alem do reestabelecimento da saude do paciente, interesses comerciais como, por
exemplo, benesses ofertadas pelos fabricantes de produtos farmacéuticos em retribuicdo as

prescricdes realizadas.

As barreiras aos novos entrantes, prejudiciais a instalacdo de um mercado mais
competitivo, sdo a regulamentacdo do setor e a necessidade de vultosos investimentos em

pesquisas, patentes ou custos iniciais de estabelecimento propriamente dito.

Em harmonia com o exposto, a pesquisa de Duarte (p.10, 2015) demonstrou uma
concentracdo de mercado materializada na formacdo de monopolios e oligopolios. A
concentracdo se da em funcdo das classes farmacéuticas que representam mercados
individualizados para seus consumidores. Assim, o mercado de antifingicos orais topicos, por
exemplo, divide-se basicamente entre duas empresas com participacdes percentuais de 70,7%
e 20,35%.

A necessidade de corrigir as falhas de mercado ampliando o acesso a bens marcados por
forte componente de essencialidade, estd no cerne da necessidade percebida pelo Estado, ja
em meados do século passado, de intervencdo e regulacdo do mercado de produtos

farmacéuticos.
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2.2 A Requlacdo de Precos

A regulacdo sistemética de precos dos produtos farmacéuticos comegou com a Lei
1522/1951% que controlava o abastecimento de produtos, entre outros mecanismos, através do
tabelamento dos precos. No caso dos medicamentos, segundo Romano®’, era aplicada a

formula CLD (custo, lucro e despesa) para estabelecer o preco maximo de venda.

Com a estruturacdo da Superintendéncia Nacional de Abastecimento (SUNAB) em
1962 a atribuicdo de regulacéo de precos de medicamentos foi delegada ao seu Departamento
de Educacdo e Assisténcia Alimentar. A lei delegada N° 4/1962°® revogou a Lei 1522/1951 e
instituiu a intervencdo no dominio econdmico com o objetivo de controlar o abastecimento de
produtos essenciais, dentre os quais estavam os medicamentos. Os precos estavam sujeitos a
homologagdo e era competéncia da SUNAB a anélise das estruturas de custos apresentada
pelo fabricante.

% BRASIL. Lei 1522 de 26 de dezembro de 1951. Autoriza 0 Governo Federal a intervir no dominio
econdmico para assegurar a livre distribuicdo de produtos necesséarios ao consumo do povo. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1950-1969/L1522.htm. Acesso em 09 de novembro de 2019.

¥ ROMANO, Luiz Afonso Neiva. Intervencdo e Regulacdo no Brasil. A Industria Farmacéutica, p. 11
Febrafarma, 2005.

%% BRASIL. Lei Delegada N © 4 de 26 de setembro de 1962. Dispde sobre a intervencio no dominio econdémico
para assegurar a livre distribuicdo de produtos necessarios ao consumo do povo. Disponivel em https://www2.
camara. leg.br/legin/fed/leidel/1960-1969/leidelegada-4-26-setembro-1962-366961-publicacaooriginal-1-pl.html.
Acesso em 08 de novembro de 2019.
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A regulacéo de precos no mercado de medicamentos foi estabelecida através de um
sistema de tetos. De acordo com a Lei 10742/2003 ¥, o ajuste de precos é calculado com base
em um indice, um fator de produtividade e um fator de ajuste de precos relativos intra-setor e
entre setores. O indice escolhido foi o indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Fator
de produtividade € a ferramenta que permite repassar aos consumidores projecfes dos ganhos
de produtividade dos fabricantes de medicamentos. Os fatores de ajuste de precos relativos
intra-setor estdo relacionados ao poder de mercado onde tem influéncia, por exemplo, a

concorréncia e o entre setores tem como base a variacdo do custo dos insumos.

A regulacdo de precos no mercado de medicamentos é realizada pela Camara de

Medicamentos da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (CMED).

A Camara de Medicamentos estabeleceu trés tipos de preco que variam em funcéo do

adquirente:

i. 0 preco maximo ao consumidor é o teto de preco a ser praticado pelo comércio
varejista, que é aquele que atinge o consumidor final que realiza diretamente sua

prépria compra;

ii. preco de fabrica € o preco maximo pelo qual um fabricante ou distribuidor pode
comercializar um medicamento. Cabe aqui reiterar um detalhe especifico da cadeia
logistica de medicamentos: fabricantes e distribuidores ndo podem vender

diretamente ao consumidor final.

¥BRASIL, Lei N° 10742 de 06 de outubro de 2003. Define normas de regulagéo para o setor farmacéutico, cria
a Cémara de Regulacdo do Mercado de Medicamentos - CMED e altera a Lei no 6.360, de 23 de setembro de
1976, e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2003/L10.742.htm.
Acesso em 08 de novembro de 2019.



24

iii. Preco méximo de venda ao governo é o preco maximo pelo qual a Administracao
pode adquirir um medicamento. Em vérios casos € idéntico ao prego de fabrica e em
outros é o preco de fabrica deduzido do coeficiente de adequacdo de precos. Em
todos 0s casos, é o maior preco de um medicamento permitido para venda a entes da

Administracéo.

Coeficiente de adequacdo de precos*® (CAP) é uma taxa minima de desconto atualizado
anualmente e aplicavel a qualquer medicamento adquirido por forca de agdo judicial e a um
rol especifico de medicamentos. O CAP atua como redutor do teto de aquisicdo dos
medicamentos e é o resultado da média da razdo entre o indice do produto interno bruto per
capita do Brasil e os indices do produto interno bruto (PIB) per capita de Australia, Canada,
Espanha, Estados Unidos da América, Franca, Grécia, Italia, Nova Zelandia e Portugal*,

ponderada pelo PIB.

De acordo com a Lei 8666/93, o registro de precos deve ser precedido de ampla
pesquisa de mercado. No caso especifico de medicamentos, hé diferenca indiscutivel entre o
preco do mercado varejista e 0 que pode ser praticado na venda ao ente publico.

Assim, o consumidor final deve obter medicamentos através do varejista com a
limitacdo do preco maximo ao consumidor. Aos fabricantes e atacadistas € vedado alienar
medicamentos por precos superiores ao preco de fabrica. A Administracdo adquire

medicamentos por valores que em nenhuma circunstancia podem superar o preco de fabrica.

Em resumo, a defini¢cdo do preco na pesquisa que deve ser baseada em dois critérios:

“0 BRASIL, Resolucdo CMED n° 4, de 18 de dezembro de 2006. Dispde sobre o Coeficiente de Adequacéo de
Precos — CAP, sua aplicagdo, e altera a Resolugdo CMED n°. 2, de 5 de marco de 2004. Disponivel em
http://portal.anvisa.gov.br/documents/374947/2920593/Resolu%C3%A7%C3%A30+n%C2%BA +4%2C+de+18
+de+dezembro+de+2006+%28PDF%29/212d6552-e74a-4efd-a0c4-c519be3926db. Acesso em 08 de novembro
de 2019.

*1 A lista de paises cujo produto interno bruto integra a base de célculo do coeficiente de adequacio de pregos
esta na seguinte referéncia: BRASIL, Resolucdo CMED N° 2 de 05 de marco de 2004. Disponivel em
http://portal.anvisa.gov.br/resolucao-n-2-de-5-de-marco-de-2004-. Acesso em 08 de novembro de 2019.


http://portal.anvisa.gov.br/resolucao-n-2-de-5-de-marco-de-2004-
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1. Preco de mercado
2. Tabela CMED

A diferenca essencial da pesquisa de precos de medicamentos em relacdo aos outros
itens adquiridos € que, muito embora a Lei de Licitagdes recomende em seu artigo 15 inciso V
que as compras sejam balizadas pelos pregos praticados no &mbito dos 6rgéos e entidades da
Administracdo Pablica, ndo determina que os precos devem ser exclusivamente do mercado
publico. Naturalmente, a Lei 8666/1993 define normas gerais para licitagdes e contratos ndo

se imiscuindo nas especifidades de cada categoria de item.

Na compra de um movel, por exemplo, é possivel fazer a média de precos para compor
0 preco estimado através de sitios eletrdnicos porque inexiste um sistema de tetos. A
utilizacdo de precos de varejo farmacéutico como as farmacias online, cujos valores dos bens
sdo de facilimo acesso, é inadequada pois o sistema de tetos é diferente para o consumidor

final e Administracéo.

A utilizacdo de um preco pertencente a sistema de tetos distinto e que, individualmente,
viola um critério essencial de aceitabilidade determinado pelo ente regulador para o Estado
concorre para distorcdo da média de precos para cima fazendo com que deixe de refletir o

preco médio real para o mercado publico.

Na méao oposta, por vezes o gestor publico conclui que como existe um sistema de
precos maximos ndo é necessario fazer pesquisa sendo possivel licitar tendo como teto o
preco da tabela CMED. A questdo é que o preco de fabrica estabelecido na referida tabela,
que em regra € o teto das aquisicOes estatais de medicamentos, muitas vezes &
significativamente superior ao pre¢o de mercado. Assim, ndo séo raros 0S casos em que O
gestor publico adquire um medicamento com preco superfaturado ou com sobrepreco que
simultaneamente estd em conformidade com o sistema de tetos. Isso ocorre porque gquanto
maior a concorréncia, maior é o desconto concedido sobre o preco de fabrica. A vista disso, é
muito comum que a média de preco de mercado publico de um medicamento seja

significativamente superior ao seu teto.
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Diante disso, o Tribunal de Contas da Unido assinou prazo no Acérddo 3016/2012*
para que o Ministério da Saude informasse a estados e municipios que em razdo da
possibilidade de superdimensionamento dos precos na tabela CMED, é imprescindivel a
realizacdo da pesquisa de precos prévia a licitacdo e que a aquisicdo de precos inferiores ao

preco de fabrica ndo exime o gestor de eventuais sangoes.

Como a mera utilizacdo da tabela CMED néo tem o condao de eliminar o componente
de sobrepreco ou superfaturamento, eis aqui um parametro essencial para a aquisi¢do dos
medicamentos: pesquisa de precos que reflita de fato o que é praticado no mercado publico.

Em geral as pesquisas sdo compostas por:

i. Atas de registro de precos de outros entes da Administracdo
ii. Propostas emitidas diretamente pelos fornecedores em resposta a pesquisa de precos

iii. Precos oriundos de pesquisas realizadas na internet em sites de pesquisa ampla

Historicamente, e principalmente com a justificativa da temporalidade uma vez que as
atas de registro de pregos tém validade de um ano o que pode tornar o valor de aquisicdo de
outros entes relativamente “antigo”, a Secretaria de Estado de Saude utiliza como referéncia

para composicao do pre¢o estimado as propostas de preco enviadas pelos fornecedores.

* TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ. Acérdao 3016/2012 do Processo n® TC 034.197/2011-7. Disponivel
em https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArgCatalogado=
5377456&codPapelTramitavel=49294028. Acesso em 13 de novembro de 2019.
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CAPITULO 3 - AQUISJQAO DE MEDICAMENTOS ATRAVES DE PREGAO
ELETRONICO: O CASO DO RIO DE JANEIRO

Os medicamentos sdo insumo essencial para as atividades desenvolvidas pelo Sistema
Unico de Sadde. A regularidade no abastecimento é fundamental a eficicia das acdes

governamentais do setor saude.

A Relacdo Nacional de Medicamentos Essenciais (RENAME) contempla o elenco de
itens necessarios ao tratamento e controle da maioria das patologias prevalentes no Brasil. A
RENAME é a base para elaboracdo das relacbes de medicamentos nos estados e municipios.
Conforme da Politica Nacional de Medicamentos e com a finalidade de padronizar o
abastecimento de medicamentos no &mbito do SUS respeitando as especificidades regionais, a
Relagdo Estadual de Medicamentos Essenciais (REME) foi aprovada pela Deliberagéo CIB-
RJ N° 1.589/2012*. A REME elenca todos os medicamentos disponiveis no &mbito do estado
do Rio de Janeiro e/ou municipios, independentemente da responsabilidade pelo

financiamento, distribuicéo e dispensacéo.

Todos os medicamentos adquiridos pela Secretaria de Estado de Salde devem estar
relacionados na REME e suas atualiza¢fes. A excecao € o grupo i abaixo relacionado que atua
como agregador de demandas externas de dificil previsdo e que inclui além de medicamentos
previstos na REME e na RENAME, produtos de utilizacdo ndo aprovada pela Comissédo de
Incorporacdo de Novas Tecnologias no Sistema Unico de Salide (CONITEC) e até mesmo
aqueles cuja utilizagdo no territdrio nacional ndo foi aprovada pela autarquia responsavel pela

concessao do registro, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria.

A Secretaria de Estado de Saude do Rio de Janeiro tem em seu escopo basicamente trés

frentes de aquisicdo de medicamentos:

* RIO DE JANEIRO. Deliberagéo da Comissdo Intergestores Bipartite N° 1589 de 09 de fevereiro de 2012.
Aprova a Relagdo Estadual de Medicamentos Essenciais do Estado do Rio de Janeiro. Diario Oficial do Estado
do Rio de Janeiro de 28 de fevereiro de 2012, Poder Executivo, Rio de Janeiro, RJ
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i. atendimento de demandas judiciais nas quais a Secretaria de Estado de Saude € parte;

ii. dispensacdo no contexto do Componente Especializado de Assisténcia Farmacéutica e
programas como, por exemplo, o de combate ao Virus Sincicial Respiratério e Fibrose

Cistica;

iii. abastecimento das unidades hospitalares de gestdo propria.

No caso especifico da Secretaria de Estado de Saude do Rio de Janeiro, a regra é a
adocdo do Sistema de Registro de Precos. A regulamentacéo, em consonancia com disposi¢do
da Lei de LicitacBes, foi feita pelo Decreto 7892/2013*. O sistema permite um registro
formal de precos com vistas a contratacdo futura. O licitante vencedor tem o0 compromisso de

manter o preco e a Administragdo cabe contratar com o vencedor, caso contrate.

Os procedimentos licitatorios em analise neste trabalho sdo exclusivamente pregbes
eletrénicos, modalidade de escolha para aquisicdo dos medicamentos no @mbito da Secretaria

de Estado de Saude do Rio de Janeiro.

Apesar do compartilnamento de uma estrutura comum de licitacdo, pesquisa de precos e
classificacdo orcamentaria a gestdo dos estoques dos trés grupos de itens supramencionados é
realizada por areas distintas. A area responsavel realiza o levantamento da demanda, cria o

termo de referéncia e viabiliza a instrucdo do processo administrativo com vistas a aquisicao.

O objeto do presente trabalho é a aquisicdo de medicamentos com o objetivo de suprir
as demandas da rede hospitalar no triénio 2015-2018. Os processos do periodo de estudo

foram conduzidos exclusivamente atraves da modalidade pregdo na forma eletrénica.

Nas hipoteses de pregdo eletrénico é obrigatéria a realizagdo da previsdo or¢camentéria.
Considerando que ndo é realizada reserva or¢camentaria propriamente dita, a inadimpléncia da

Administracdo ndo representa obstaculo a realizacdo de procedimentos licitatorios.

* BRASIL. Decreto N° 7892 de 23 de janeiro de 2013. Regulamenta o Sistema de Registro de Precos previsto
no art. 15 da Lei n® 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Decreto/D7892.htm. Acesso em 11 de novembro de
2019
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Em tese, a inadimpléncia relacionada a uma contratacdo ndo deveria prejudicar
aquisicdes futuras. A excecdo do contrato ndo cumprido é aplicavel nas contratacfes publicas
nos termos do artigo 78-XV da Lei 8666/1993.

“Art. 78. Constituem motivo para rescisao do contrato: (...)

XV - o atraso superior a 90 (noventa) dias dos pagamentos devidos pela
Administracdo decorrentes de obras, servicos ou fornecimento, ou parcelas destes, ja
recebidos ou executados, salvo em caso de calamidade publica, grave perturbacédo da

ordem interna ou guerra, assegurado ao contratado o direito de optar pela suspenséao
do cumprimento de suas obrigacdes até que seja normalizada a situagéo;”

Como a opcao pela suspensdo no fornecimento se relaciona apenas ao contrato objeto
do inadimplemento, novos contratos mesmo quando celebrados com o fornecedor da

contratagdo anterior ndo seriam atingidos por inadimplementos anteriores.

A aquisicdo de medicamentos tem particularidades que impedem naturalmente o

sucesso integral das aquisi¢cdes pretendidas, dentre eles:

e Falta de matéria-prima
¢ Dificuldades relacionadas a importacdo do produto manufaturado
e QuestBes regulatdrias que interferem diretamente na fase de qualificacdo técnica do

procedimento licitatorio

De forma geral, a falta de um item no mercado obsta sua aquisi¢do uma vez que, com
excecdo dos itens de menor valor agregado, existem poucos fabricantes concorrendo pelo
mercado publico e privado. Na hipdtese de disputa entre os mercados supramencionados, tem
vantagem o mercado privado cujo prazo de pagamento € menor bem como sua exigéncia de
documentos. Contribui também a agilidade para aquisi¢éo no setor privado o que permite um
maior giro nos estoques do fornecedor que, diferente do que era usual ha algumas décadas,
ndo faz grandes estogques com o objetivo de mitigar eventuais prejuizos posto que

medicamentos sdo itens pereciveis cujo descarte é especializado e de altissimo custo.

Assim sendo, com excegdo dos desabastecimentos pontuais do mercado, a taxa de
sucesso das licitacOes realizadas pela Secretaria de Estado de Saude para abastecimento dos

hospitais da rede estadual é historicamente alta.
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As aquisi¢cdes de medicamentos para 0 abastecimento dos hospitais da rede estadual séo
realizadas quase exclusivamente através de pregdo eletrbnico em sistema proprio. As
excecOes sdo as hipoteses de inexigibilidade, eventuais adesdes as atas de registro de precos
de outros entes da federacdo e raros casos em que € realizada a dispensa de licitacdo nas
hipdteses do artigo 24 da Lei 8666/1993.

3.1 - Estrutura Organizacional voltada para Logistica de Suprimentos no Ambito do Governo

do Estado do Rio de Janeiro.

O Decreto 42.092/2009* instituiu o Sistema Logistico do Estado do Rio de Janeiro
(SISLOG) cuja finalidade é, entre outras, programar e acompanhar a movimentacdo de

recursos logisticos e patrimoniais. O SISLOG possui trés macrofuncdes:

1. Suprimentos, envolvendo atividades relacionadas ao abastecimento como por
exemplo programacao de aquisicGes, padronizacdo dos catalogos de materiais, cadastramento
de fornecedores e gestdo de contratos administrativos.

2. Manutencéo, que compreende atividades rotineiras de gestdo de manutencao
predial, de frota de veiculos, elevadores e equipamentos variados bem como o

acompanhamento e analise de gastos especificos da fungcdo manutencéo.

3. Transporte, incluindo as atividades rotineiras de gestdo de insumos relacionados
ao transporte, gestdo de frota propria e terceirizada, de despesas decorrentes do deslocamento
de servidores como, por exemplo, concessao de diarias, aquisicdo de passagens, locacdo de
veiculos e alojamento assim como o acompanhamento e andlise de gastos especificos da

funcdo transporte.

** RIO DE JANEIRO. Decreto 42092 de 17 de outubro de 2009. Institui o Sistema Logistico do Estado do Rio
de Janeiro e da outras providéncias. Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro de 28 de outubro de 2009, Poder
Executivo, Rio de Janeiro, RJ.
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O Estado adota desde entdo um modelo de contratacdo descentralizado em trés niveis:

central, setorial e seccional.

A Secretaria de Estado de Fazenda é o 6rgdo central e tem a funcdo de gerenciar
ferramentas e sistemas de apoio aos procedimentos licitatorios. Partindo do pressuposto de
que a aquisicdo de um quantitativo maior de itens idénticos (ou um volume maior de servicos
analogos contratados) permite a diluicdo do custo fixo entre as unidades adquiridas reduzindo
0 preco atraves da economia de escala, foi atribuida ao 6rgdo central a competéncia de

registrar precos de bens e servigos de uso comum do estado.

A Secretaria de Estado de Salde assim como as outras secretarias e entidades esta
incluido no nivel setorial. Os integrantes deste grupo tém autonomia para realizar as proprias

aquisicdes através do Sistema Integrado de Gestdo das Aquisicoes (SIGA).

O nivel seccional é composto por 6rgdos vinculados ao nivel setorial como escolhas,
batalhdes e hospitais aos quais cabe, dentre outras atividades, a gestdo dos suprimentos e o
provimento dos dados necessarios ao planejamento das aquisi¢Oes realizadas pelo nivel

setorial.

A estrutura de governanga colaborativa do SISLOG é baseada em cinco redes
descentralizadas: Rede de Pregoeiros, Rede de Gerenciadores do Sistema Integrado de Gestéo
de Aquisicbes, Rede de Gestores de Contratos, Rede de Gerenciadores de Transportes

Oficiais e Rede de Gestores de Bens Maveis.
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3.2 - Conjuntura Estadual no Triénio 2015-2018

No ano de 2018, a rede de agentes envolvidos nos processos de contratagcdo publica no
estado do Rio de Janeiro langou através da Secretaria de Estado de Fazenda a 12 Edic¢do do
Panorama de Contratagdes Publicas do Estado do Rio de Janeiro (2015 a 2018)*. A analise
da evolucéo das contratacdes publicas entre os anos 2015 a 2018 é ferramenta estratégica para
0 planejamento e essencial para a compreensdo do impacto da incompatibilidade entre
orcamento e disponibilidades financeiras na viabilizacdo de contratos no estado de forma

geral.

Um dos dados apresentados na pesquisa supramencionada estd relacionado ao valor
total das compras publicas por forma de contratacdo. Com a conversdo das inexigibilidades e
dispensas de licitacdo na principal forma de contratacdo € possivel supor que a
competitividade inerente & modalidade pregdo eletrénico foi inviabilizada. E perceptivel
também clara involucdo na proporcédo de atas registradas frente as outras formas de aquisicdo
quando observamos o periodo de estudo contrapondo os mesmos dados obtidos no ano de
2014,

6 SECRETARIA DE ESTADO DE FAZENDA E PLANEJAMENTO. Panorama de Contratagdes Publicas
do Estado do Rio de Janeiro (2015 a 2018). Rio de Janeiro. Acesso em 02 de junho de 2019. Disponivel em:
http://www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3AWCC337419. Acesso em 05
de novembro de 2019.


http://www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3AWCC337419
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Figura 1 - Aquisi¢des Pablicas por Modalidade
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Fonte: Panorama de Contratagfes Publicas do Estado do Rio de Janeiro (2015 a 2018).

O indicador de economicidade demonstra a diferenca entre valores estimados (baseados
em orcamentos junto ao mercado fornecedor do bem ou servico a ser adquirido) e
homologados nas licitacdes, via pregdo. E uma boa referéncia, mas é importante destacar aqui
que a inadimpléncia estatal ndo influencia apenas nos pregos finais da contratacdo, mas

impacta de forma especialmente significativa na composicdo das estimativas de preco.

Figura 2 - Indicador de Economicidade
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Fonte: Panorama de Contratagdes Publicas do Estado do Rio de Janeiro (2015 a 2018).
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Com o objetivo de avaliar o interesse das empresas em contratar com o estado do Rio de

Janeiro, o Panorama das Contratagdes Publicas tragcou um paralelo entre os fornecedores

ativos e os cadastrados no SIGA. Naturalmente, outras razbes mercadoldgicas concorrem para

a reducdo de fornecedores ativos como, por exemplo, o encerramento de atividade das

empresas motivada pela inadimpléncia geral do mercado, mas, ainda assim, o indicador é

bastante relevante. A figura abaixo mostra a evolugéo entre 2014 e o primeiro semestre de

2018:
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Para facilitar a visualizacdo segue abaixo a evolucdo da proporcdo de fornecedores

ativos em relacdo aos cadastrados. E possivel observar a reducdo progressiva do percentual de

fornecedores elegiveis para participar dos pregdes no SIGA.
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Apesar de existirem diversos fatores que concorrem para a inatividade de fornecedores
no sistema de aquisicdes estadual, é indicador relevante do desinteresse do mercado a queda
progressiva da relagdo Fornecedores Ativos/Fornecedores Cadastrados. No momento anterior
ao estabelecimento generalizado da crise 28% dos fornecedores cadastrados encontravam-se

ativos, propor¢do gue atingiu 6% apenas no primeiro semestre de 2018.

3.2 - Resultados dos Pregdes Eletrénicos Realizados pela Secretaria de Estado de Salde

A Coordenacdo de Medicamentos da Superintendéncia de Suprimentos e Logistica foi,
no periodo do estudo, responsavel pelo abastecimento 385 medicamentos que eram utilizados
em dez unidades de salde estaduais, no programa de atendimento ao infarto agudo do
miocardio e por outras areas da Secretaria de Estado de Salude no caso dos itens utilizados
simultaneamente por mais de uma area desde que abrangidos por uma mesma politica de

precos de aquisicao.
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O estudo considera apenas os medicamentos adquiridos para abastecimento das
unidades de salde estaduais cuja gestdo direta era realizada diretamente pela Secretaria de

Estado de Saude. No periodo estudado vigiam trés formas de gestdo, quais sejam:

a. direta, cuja responsabilidade pelo abastecimento e gestdo era exclusivamente da

Secretaria de Estado de Salde;

b. publicizada, gestdo sob responsabilidade das Organiza¢fes Sociais de Saude nos
termos da Lei Estadual 6043/2011*" que dispds sobre a qualificacdo de organizacdes
socais sem fins lucrativos no ambito da saude e a celebracdo dos contratos de gestao

relacionados;

c. fundacional, gestdo sob responsabilidade da Fundacdo Saude do Estado do Rio de

Janeiro, entidade publica com personalidade juridica de direito privado.

Apesar de um processo administrativo de licitagdo ser instruido com diversos itens
simultaneamente, cada item corresponde a uma licitacdo diferente. Por questbes de
conveniéncia e oportunidade da Administracdo, em geral relacionadas a economia processual,
diversos itens sdo reunidos em um processo Unico. Assim sendo, cada processo administrativo
equivale a diversas licitagdes, em numero que varia conforme o grupo farmacoldgico, o que
torna invidvel a comparacdo de processos em nimeros absolutos, mas permite visualizar o

comportamento dos resultados das licitacdes ao longo dos anos.

O pregdo que pode ser composto de diversos itens. Pregdes homologados sdo aqueles
em que foi possivel registrar o preco de pelo menos um dos itens. Nesse caso, 0 pregdo é
homologado e novos processos sao instruidos para aquisicdo de itens em que ndo houve
sucesso. Para efeitos de analise, mesmo que os resultados sejam parcialmente insatisfatorios

posto que ndo foi obtido 100% de éxito, o pregédo sera considerado homologado.

*" RIO DE JANEIRO. Lei N° 6043 de 19 de setembro de 2011. Dispée sobre a qualificagdo de organizacdes
sociais sem fins lucrativos no ambito da salde e a celebracdo dos contratos de gestdo relacionados. Disponivel
em
http://alerjinl.alerj.rj.gov.br/contlei.nsf/01017f90ba503d61032564fe0066ea5b/c8d2df9a2566fd0e83257911005f
4c7a?0OpenDocument. Acesso em 08 de novembro de 2019.


http://alerjln1.alerj.rj.gov.br/contlei.nsf/01017f90ba503d61032564fe0066ea5b/c8d2df9a2566fd0e83257911005f4c7a?OpenDocument
http://alerjln1.alerj.rj.gov.br/contlei.nsf/01017f90ba503d61032564fe0066ea5b/c8d2df9a2566fd0e83257911005f4c7a?OpenDocument
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Pregbes desertos sdo aqueles para os quais ndo acudiram interessados o que pode
ocorrer por diversos motivos como, por exemplo, a indisponibilidade do item no mercado,
falta de informacdo do possivel licitante ou, 0 que parece ser a razdo da maior parte dos casos
relatados, a desconfianca do mercado motivada pela inadimpléncia reiterada. Em uma relacéo
comercial que ndo estivesse condicionada a regulacdo sui generis como é o caso do mercado
publico de medicamentos, seria previsivel que o risco de negociacdo fosse transferido para o

preco do bem, mas a existéncia do sistema de tetos é um obstaculo a esta prética.

Preg0es fracassados sdo aqueles que apesar de ndo faltarem participantes interessados,
ndo puderam ser homologados porgue as empresas ndo atenderam as condicOes estabelecidas
no edital para habilitacéo juridica e/ou qualificacdo técnica ou o preco ofertado foi superior ao

estabelecido como referencial pelo 6rgéo publico.

Evolucéo do Resultado de Pregdes Eletrénicos de Medicamentos Para

Abastecimento da Rede Prdpria Hospitalar
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" Fracassados 1 0 20 79
m Desertos 0 0 8 29
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Fonte: Sistema Integrado de Gestdo de AquisicBes (SIGA)
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Na presente analise foi utilizada uma taxa para comparar os resultados obtidos ao longo
dos exercicios que integram o estudo. O célculo foi feito a partir da seguinte formula:

Taxa de sucesso (%) = (nimero de pregdes

homologados/numero total de pregbes) x 100

No exercicio de 2015 foram realizados 24 pregfes para abastecimento da rede hospitalar

com gestéo direta com uma taxa de sucesso de 95,8%.

Em 2016, o ritmo de tramitacdo processual foi reduzido pela grande dificuldade na
obtencdo de propostas de preco vidveis para a composicao das estimativas de preco. Assim,
muito embora a taxa de sucesso tenha sido de 100%, o total de processos concluidos foi de

nove em comparacdo com 0s 24 do exercicio anterior, o que significa uma reducéo de 62,5%.

O agravamento da crise e consequente desinteresse do mercado provocou elevagao do
indice de pregdes fracassados e desertos. No exercicio 2017, apenas sete pregdes foram

homologados dos 35 realizados o0 que equivale a taxa de sucesso de 20%.

A tendéncia de queda na eficiéncia dos procedimentos administrativos de aquisicdo
persistiu em 2018 quando foram realizados 120 pregdes dos quais foram homologados apenas

doze, apresentando uma taxa de sucesso de 10%.
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Um pardmetro relevante para avaliagdo do endividamento de um ente publico é o
estoque de restos a pagar. De acordo com a Lei 4320/1964*, restos a pagar sdo despesas
empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro de cada exercicio. Dividem-se em restos a pagar
processados e ndo processados, sendo processamento a fase de execucdo da despesa
denominada liquidacdo onde é realizada a verificacdo do implemento de condi¢do para o
pagamento. Na etapa de liquidacdo é confirmado o direito adquirido pelo credor através de

documentos comprobatorios.

A tabela a seguir mostra o estoque de restos a pagar ao final de cada exercicio. A fonte
dos dados é o voto™ da Relatora Andréa Siqueira Martins do Tribunal de Contas do Estado do

Rio de Janeiro nas contas de governo referentes ao exercicio 2018.

Tabela 1: Estoque de Restos a Pagar - Acdes e Servigos de Salde

(*n&o inclui casas decimais referentes aos centavos)

Exercicio | Restos a pagar*

2014 R$ 29.949.920

2015 R$ 1.052.423.214
2016 R$ 1.151.740.239
2017 R$ 2.815.599.574
2018 R$ 2.544.153.305

Fonte: Contas de Governo 2018 (TCE-RJ)™.

8 BRASIL. Lei n. 4320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracéo
e controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ ccivil_03/leis/I4320.htm. Acesso em 07 de novembro de 2019.

%9 RI0 DE JANEIRO. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Contas de Governo de 2018 — Voto da
Relatora Andréa Siqueira Martins - Processo 101.949-1/19. Rio de Janeiro, 05 de junho de 2019. Disponivel
em: https://lwww.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJSTISLTiyv/content/tce-emite-parecer-previo-
contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo

% RIO DE JANEIRO. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Contas de Governo de 2018 — Voto da
Relatora Andréa Siqueira Martins - Processo 101.949-1/19, p. 12310 e 12311. Rio de Janeiro, 05 de junho de
2019. Disponivel em: https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJsTISLTiyv/content/tce-
emite-parecer-previo-contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo


https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJsTl5LTiyv/content/tce-emite-parecer-previo-contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo
https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJsTl5LTiyv/content/tce-emite-parecer-previo-contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo
https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJsTl5LTiyv/content/tce-emite-parecer-previo-contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo
https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJsTl5LTiyv/content/tce-emite-parecer-previo-contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo
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Os gréaficos abaixo podem ser utilizados para comparar a influéncia progressiva do
endividamento na taxa de sucesso de licitacGes de medicamentos. A anélise conjunta permite
observar que a homologagdo dos pregbes € inversamente proporcional ao crescimento no

estoque da divida relacionada as acGes e servicos de saude.

Estoque de Restos a Pagar - A¢oes e Servi¢os
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Como consequéncia do insucesso nas licitacdes houve queda na disponibilidade de ata

de registro de precos para realizacdo de empenhos.

Por outro viés, € possivel analisar a capacidade da Administragdo em realizar o proprio
abastecimento através das atas de registro de pregos disponiveis para empenhamento. Em uma
I6gica diferente da utilizada até entdo, aqui cada ata corresponde a um medicamento passivel
de empenhamento em uma mesma data. A queda significativa na existéncia de atas para

empenhamento em 31 de dezembro dos anos 2016, 2017 e 2018 esté apresentada a seguir:

Tabela 2- Atas de Registro de Precos Vigentes em 31/12

Ano 2016 | 2017 | 2018
Total de itens com
atas de registro de| 129 | 43 12

pregos vigentes

A perda de credibilidade do ente publico enquanto comprador resultou no crescimento
ao longo do periodo do desinteresse dos fornecedores em participar das cotacfes que seriam
utilizadas para composicdo do preco estimado, elemento balizador da fase de lances do
pregdo. A dificuldade em compor as estimativas de preco prejudica a licitacdo de duas
formas: como atraso no procedimento licitatério e a piora na qualidade de dados de

composicao da estimativa.

A utilizacdo exclusiva de precos de outros entes da federacdo na estimativa prejudica a
qualidade do preco estimado porque 0s pregos estdo condicionados a circunstancias regionais
como, por exemplo, o custo logistico que é absolutamente distinto entre estados das regifes
norte, nordeste e sudeste. Além disso, como o reajuste dos precos dos medicamentos é anual e
a validade das atas de registro de precos é de doze meses, uma ata cujo registro € anterior ao
reajuste é fundada em uma base de precos diferente daquela que € posterior e sua utilizacdo

resultaria numa subestimativa, impossibilitando a aquisig&o.
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Assim sendo, € marcante o impacto da reiterada recusa dos fornecedores em participar
do procedimento licitatorio através da emissdo de propostas motivada pela inadimpléncia da

Administracéo.

Ainda em relagdo ao preco dos medicamentos durante a crise de credibilidade do estado
do Rio de Janeiro, os fornecedores passaram a encaminhar nas propostas obtidas e nos
pregdes que foram levados a termo, precos substancialmente superiores aos praticados no

mercado publico.

Em tese, uma alternativa possivel para mitigar o desabastecimento provocado pela
dificuldade de viabilizar as licitacOes seria a adesdo a ata de registro de precos de outros entes.
No entanto, € parte do procedimento de viabilizacdo da adesdo a ata de registro de precos,
além da autorizacdo do oOrgdo gerenciador da ata, a anuéncia do contratado. Como o
desinteresse em contratar com a Administragcdo ante a inadimpléncia era muito grande, os
fornecedores em sua maioria recusaram os pedidos de adeséo restando assim fracassadas as

tentativas.
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CONCLUSAO

Aplicacdo do Minimo Constitucional

A Emenda Constitucional n°® 29/2000°" acrescentou no artigo 77 dos Atos de
Disposi¢des Constitucionais Transitorias a vinculagdo constitucional de aplicacdo da receita
em acOes e servicos de salde definindo como base de célculo o produto da arrecadacdo de
impostos especificos e estabeleceu que os percentuais para cada ente seriam definidos em lei
complementar conforme consta no artigo 198 da Constituicdo da Repulblica Federativa do
Brasil de 1988.

A Lei Complementar n° 141/ 2012°2 estabelece, entre outros parametros, 0s percentuais
minimos do produto de arrecadacdo de impostos a serem aplicados em acgdes e servicos de

saude:

1 BRASIL. Emenda Constitucional N° 29 de 13 de setembro de 2000. Altera os arts. 34, 35, 156, 160, 167 e
198 da Constituicdo Federal e acrescenta artigo ao Ato das Disposices Constitucionais Transitorias, para
assegurar os recursos minimos para o financiamento das acdes e servi¢os publicos de sadde. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm. Acesso em 06 de novembro de
20109.

%2 BRASIL. Lei Complementar N° 141 de 13 de janeiro de 2012. Regulamenta o § 30 do art. 198 da
Constituicdo Federal para dispor sobre os valores minimos a serem aplicados anualmente pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios em acles e servicos publicos de salde; estabelece os critérios de rateio dos
recursos de transferéncias para a sadde e as normas de fiscalizagdo, avaliagdo e controle das despesas com salde
nas 3 (trés) esferas de governo; revoga dispositivos das Leis nos 8.080, de 19 de setembro de 1990, e 8.689, de
27 de julho de 1993; e da outras providéncias. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcpl41.htm. Acesso em 08 de novembro de 2019.
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“Art. 60 Os Estados ¢ o Distrito Federal aplicarfo, anualmente, em ag¢des e servigos
pUblicos de salde, no minimo, 12% (doze por cento) da arrecadagdo dos impostos a
que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam o art. 157, a alinea “a” do inciso
I e o inciso Il do caput do art. 159, todos da Constituicdo Federal, deduzidas as
parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios.

Art. 70 Os Municipios e o Distrito Federal aplicardo anualmente em agles e
servicos publicos de salde, no minimo, 15% (quinze por cento) da arrecadacdo dos
impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam o art. 158 e a alinea
“b” do inciso I do caput e o § 3° do art. 159, todos da Constitui¢ao Federal.”

Assim sendo, integram a base de calculo para aplicacdo do percentual minimo qualquer

compensacéo financeira proveniente de impostos e transferéncias constitucionais.

De acordo com Piola®® (p.92) a Emenda Constitucional N° 29 contribui para aumentar a
participacdo de estados e municipios no financiamento do SUS. Em 2000 a Unido respondia
por 60% dos recursos aplicados e, em 2010, o percentual caiu para 45%. O gasto das trés
esferas em acdes e servigos de salde apresentou um aumento real de 89,78% no periodo entre
2000 e 2010. Ensina o autor que tanto a Unido quanto os estados descumprem os percentuais

com frequéncia utilizando diversos artificios para aplicar menos do que o estabelecido.

Na pratica, o que se observa diuturnamente com a “corrida” da Administragdo para
cumprir o minimo constitucional € que o piso de recursos destinados a acdes e servicos de

saude tornou-se o teto.

O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro emitiu parecer prévio contrario a
aprovacdo das contas de governo do exercicio 2018 fundado em catorze irregularidades,

dentre elas duas relacionadas diretamente ao descumprimento do indice:

53PIOLA, Sérgio Francisco. Financiamento Piblico da Sadde: algumas questfes. In. CAMPOS ALVES,
Sandra Mara Direito; DELDUQUE, Maria Célia; DINO NETO, Nicolao. Direito Sanitario em Perspectiva (Série
Pés-Graduacao) Volume 2. Fundagdo Oswaldo Cruz, 2013
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“|IRREGULARIDADE n° 06> — (tépico 7.2.3): O Governo do ERJ descumpriu o
limite minimo de aplicacdo de recursos em acoes e
servicos publicos de salde, contrariando o disposto no artigo 6° da Lei
Complementar Federal n° 141/12 c/c o inciso Il, 82° artigo 198 de Constituicdo
Federal, ao aplicar 6,56% das receitas de impostos e transferéncias previstos nos
referidos dispositivos legais.”

De acordo com o corpo técnico do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, a
aplicacdo em acOes e servicos de saude no exercicio 2018 foi de 6,56% e ndo de 12%
conforme determinacdo da Lei 141/2012. O Governo do Estado sustentava a aplicagcdo de
12,16%, porém parte do recurso ndo transitou pelo Fundo Estadual de Salde e outra parte era
proveniente de fonte que por decisdo judicial ndo deve ser considerada no célculo do limite

legal.

O Fundo Estadual de Sadde, fundo especial obrigatério nos termos da Lei
Complementar 141/2012°, é a unidade orcamentaria e gestora dos recursos empregados em

acoes e servicos publicos de salde.

A obrigatoriedade de aplicacdo dos 12% a despeito dos aspectos conjunturais foi

reafirmada pelo Tribunal®®:

> RIO DE JANEIRO. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Contas de Governo de 2018 — Voto da
Relatora Andréa Siqueira Martins - Processo 101.949-1/19. Rio de Janeiro, 05 de junho de 2019. Disponivel
em: https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJsTISLTiyv/content/tce-emite-parecer-previo-
contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo

* BRASIL. Lei Complementar N° 141 de 13 de janeiro de 2012. Regulamenta o § 30 do art. 198 da
Constituicdo Federal para dispor sobre os valores minimos a serem aplicados anualmente pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios em acdes e servigos publicos de salde; estabelece os critérios de rateio dos
recursos de transferéncias para a salde e as normas de fiscalizagdo, avaliacdo e controle das despesas com salde
nas 3 (trés) esferas de governo; revoga dispositivos das Leis nos 8.080, de 19 de setembro de 1990, e 8.689, de
27 de julho de 1993; e da outras providéncias. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcpl41.htm. Acesso em 13 de novembro de 2012.

% RIO DE JANEIRO. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Contas de Governo de 2018 — Voto da
Relatora Andréa Siqueira Martins - Processo 101.949-1/19, p. 12296 Rio de Janeiro, 05 de junho de 2019.
Disponivel em:  https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJsTISLTiyv/content/tce-emite-
parecer-previo-contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo


https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJsTl5LTiyv/content/tce-emite-parecer-previo-contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo
https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJsTl5LTiyv/content/tce-emite-parecer-previo-contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo
https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJsTl5LTiyv/content/tce-emite-parecer-previo-contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo
https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJsTl5LTiyv/content/tce-emite-parecer-previo-contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo
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“..cabe reafirmar que a decretacdo do estado de calamidade puUblica na
administracéo financeira do Estado do Rio de Janeiro ndo viabiliza a inobservancia
do mandamento constante do artigo 6°, da Lei Complementar Federal n® 141/12.”

O voto destaca ainda que o descumprimento da aplicacdo do minimo exigido da receita
resultante de impostos estaduais ha manutencéo e desenvolvimento de ensino e nas acoes e
servicos de saude sujeita o estado a intervencao da Unido conforme alinea e do inciso VIl do
artigo 34 da Constituigao.

“IRREGULARIDADE n° 07°" — (tépico 7.3): O Governo do ERJ néo aplicou
integralmente 0 valor referente a diferenga entre 0
percentual executado e o minimo previsto na Lei Complementar Federal n® 141/12,
referentes aos exercicios de 2016 e de 2017, contrariando o estabelecido no artigo 25
do mesmo diploma legal, ao executar apenas R$60.096.435 do total de
R$2.512.734.644.”

A irregularidade n°7 diz respeito a aplicacdo de percentuais ndo cumpridos em
exercicios anteriores. Quando as despesas de um exercicio ndo atingem o montante de 12% da
receita constitucionalmente prevista, a diferenca deve ser acrescida ao exercicio seguinte. Tal
regra inclui os restos a pagar cancelados ou prescritos em montante suficiente para

atingimento do minimo legal no exercicio em questao.

O Manual de Demonstrativos Fiscais®®, cuja vigéncia era compativel com o exercicio

em analise, estabelecia o seguinte:

%" RI0 DE JANEIRO. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Contas de Governo de 2018 — Voto da
Relatora Andréa Siqueira Martins - Processo 101.949-1/19. Rio de Janeiro, 05 de junho de 2019. Disponivel
em: https://lwww.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJSTISLTiyv/content/tce-emite-parecer-previo-
contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo. Acesso em 10 de novembro de 2019.

%8 SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. Manual de Demonstrativos Fiscais: aplicado a Unido e aos
Estados, Distrito Federal e Municipios, p. 397. Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. — 8?
ed. - Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional. Disponivel em
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/592968/MDF+8a.+Edi%C3%A7%C3%A30+-
+vers%C3%A30+18-06-18/6b4b8423-26¢3-473b-a8ad-b2fb10ad53eb. Acesso em 13 de novembro de 2019.


https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJsTl5LTiyv/content/tce-emite-parecer-previo-contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo
https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJsTl5LTiyv/content/tce-emite-parecer-previo-contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo
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“A disponibilidade de caixa vinculada aos Restos a Pagar, considerados para
cumprimento do percentual minimo e posteriormente cancelados ou prescritos, deve
ser necessariamente aplicada em agdes e servicos publicos de salde. Essa aplicagdo
devera acontecer até o término do exercicio seguinte ao do cancelamento ou da
prescricdo, mediante dotacdo especifica para essa finalidade, sem prejuizo do

percentual minimo a ser aplicado no exercicio correspondente.

Caso seja verificado o ndo cumprimento do percentual minimo de aplicacdo em
ASPS, o valor correspondente a diferenca entre o percentual aplicado e 0 minimo
previsto na Lei Complementar n°® 141/2012 devera ser acrescida ao montante
minimo do exercicio subsequente ao da apuracdo da diferenga, sem prejuizo do

montante minimo do exercicio de referéncia e das sanc¢des cabiveis”.

Assim, muito embora os restos a pagar liquidados e ndo liquidados sejam considerados
na contabilizacdo da aplicacdo minima, as despesas contabilizadas e néo efetivadas devem ter
as disponibilidades de caixa associadas a sua execucdo empregadas em acdes e servigcos de
salde. O objetivo é evitar a execucdo ficta do orcamento destinado as acdes e servicos de
salde com a realizacdo de empenhos, contabilizacdo do montante de restos a pagar para
cumprimento do indice e posterior cancelamento da despesa com reversdo das

disponibilidades para fim diverso.
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Repercussdes da crise no exercicio 2019

Como a repercusséo da inadimpléncia ndo permaneceu circunscrita ao triénio de estudo,
os efeitos sdo sentidos até os dias atuais. Além de prejuizo a execucdo das a¢des de salde
propriamente ditas o que afeta a populacdo do estado, a dificuldade de firmar contratos

decorrentes das acdes passadas permanece e afeta 0 cumprimento do investimento minimo.

No exercicio de 2019, esta sendo um realizado um esfor¢o para recuperar o crédito no
mercado a partir do pagamento de parte do passivo existente. O pagamento deve concorrer

para melhoria geral nas condi¢Ges dos contratos a médio prazo.

Apesar do reestabelecimento gradual do fluxo racional de pagamentos, ainda ha grande
dificuldade em cumprir o indice de aplicacdo de 12% da receita estadual em acbes de saude
fato que se deve, entre outros fatores, a inadimpléncia reiterada que culminou no acimulo de

um grande montante em restos a pagar.

Ainda assim o Relatério Resumido de Execucdo Orcamentéria®® do quarto bimestre de
2019 demonstra que a execu¢do do indice estava em 8,82%. A apuracdo do limite minimo
legal é anual, porém a irregularidade nos repasses é um obstaculo a execucao tempestiva das
despesas. E razoavel presumir que a execucdo deve estar em torno dos 12% ao longo de todo
0 exercicio permitindo que eventuais ajustes decorrentes de variacdo na receita sejam
executados ao final do exercicio. A execucdo aquém do percentual minimo no curso do
exercicio é um indicativo da dificuldade de gestdo em decorréncia da crise que provocou a

inadimpléncia em anos anteriores.

% SECRETARIA DE ESTADO DE FAZENDA. Relatério Resumido de Execugdo Orcamentéria (Anexo 12)
— 4° Dbimestre de 2019. Disponivel em http://www.contabilidade.fazenda.rj.gov.br/contabilidade
[/content/conn/UCMServer/path/Contribution%20Folders/contadoria/relatoriosContabeis/Irf/2019/4%c2%b0%20
Bimestre%202019/Anex0%2012_4%c2%baBim_RREO_2019.pdf?Ive Acesso em 13 de novembro de 2019.
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A prejudicialidade da execugdo irregular é ainda mais significativa se considerarmos a
alteracdo na metodologia de apuragdo do cumprimento do indice extensiva a todos 0s seus
jurisdicionados e sinalizada pelo TCE-RJ no voto das contas de governo 2018%. A partir de
2019 serdo consideradas apenas as despesas liquidadas e efetivamente pagas no exercicio e 0s
restos a pagar liquidados e ndo liquidados desde que haja disponibilidade de caixa para
realizacdo do pagamento.

% TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Contas de Governo de 2018 — Voto da
Relatora Andréa Siqueira Martins - Processo 101.949-1/19, p. 12296 e 12297. Rio de Janeiro, 05 de junho de
2019. Disponivel em: https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJsTISLTiyv/content/tce-
emite-parecer-previo-contrario-a-aprovacao-das-contas-2018-do-governo. Acesso em 10 de novembro de 2019.
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