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

RESUMO

No Brasil, via de regra, as contratagdes publicas de bens e servigos acontecem por meio de
licitagdes. Consequentemente, despesas nao oriundas de processos licitatérios se tornam
excecgbes. Justamente, este artigo tem como objetivo analisar como os custos em
fornecimento de alimentagao nas organizagdes publicas se comportam, num comparativo
entre despesas licitadas e nao licitadas. Por meio de um estudo de caso no Distrito sanitario
Especial Indigena Kayapé do Mato Grosso, Unidade Gestora do Ministério da Saude do
Brasil, vinculada a Secretaria Especial de Saude Indigena, realizou-se um levantamento
quanti-quali das execugdes orgamentarias e financeiras com os servigos de alimentagao no
periodo de 2016 a 2020, de forma a identificar o montante das despesas licitadas e néo
licitadas, com destaque para possiveis fatores de influéncia. Como resultados, infere-se que
nos exercicios financeiros em que houve aumento das execucdes de despesas que ndo
passaram por processo de licitagdo o custo foi menor, cujas causas podem estar
relacionadas com o maior detalhamento dos itens contratados, especificagbes por tipo de
refeicdo e maior numero de prestadoras de servigos a disposigdo do servigo publico, o que
representa uma forma de aumento da concorréncia. Por fim, conclui-se que as despesas
nao licitadas e as contratagdes emergenciais oriundas de processos de dispensa de
licitacdo tém aumentado, mas que, comparativamente aos anos em que as despesas foram
licitadas, os valores nao tém impactado negativamente, sobretudo se for levado em
consideracao a burocracia e a morosidade de um processo licitatério.
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1 INTRODUCAO

Nas Organizagbes Publicas vive-se uma realidade econémica complexa onde um
dos principais desafios dos gestores tem sido o planejamento dos gastos publicos de forma
que todas as despesas sejam executadas em conformidade com a legislagédo vigente. Via
de regra, as contratagbes publicas, sejam de servicos ou de bens, se ddo por meio de
licitagbes, sendo regidas pela Lei 8.666 de 21 de junho de 1993 (Brasil, 1993). Dessa forma,
despesas nas organizagbes publicas que ndo advém de processo de licitagdo tornam-se
excegdes a norma.

No geral, os procedimentos de licitagdo passam por duas fases, podendo ser
classificadas em interna e externa, enquanto a primeira, também denominada de fase
preparatoria, diz respeito aos atos de planejamento, definicdo de objeto, justificativa da
necessidade de aquisicdo e quais métodos serdo utilizados, a segunda destina-se a garantir
a concorréncia entre interessados em prestar servigos para o ente federativo (Krammes,
2013). A concorréncia é um dos pontos chave para que o Orgdo realize uma contratagéo
vantajosa, pois com a competicdo se espera que os interessados ajam de forma a diminuir
os pregos até o limite suportado pelos custos dos fornecedores, o que oneraria menos a
Administragao Publica (Costa, 1998).

Por outro lado, ha aqueles que argumentam que os certames licitatorios sao formas
de burocratizar os processos de compras no servigo publico. O proprio Tribunal de Contas
da Unido — TCU, por meio de Acoérdaos, vem se posicionando contra o excesso de
formalismo em processos licitatérios (Brasil, 2017). Em observagéo ao historico da area de
compras e contratagbes publicas no Brasil € possivel identificar ritmos e resultados
desiguais, quando se considera os avangos pretendidos na estruturacdo do papel das
compras e contratagbes publicas, gerando assim uma dificuldade de estruturagéo
organizacional da area ao analisar a trajetoria e mudancas ocorridas (Fernandes, 2016).

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

Em consonancia com o apresentado, o rito tradicional nos Orgéos Publicos tem sido
a instrugcdo de processo licitatorio, fase denominada de planejamento e apds escolha da
proposta mais vantajosa ha a celebracdo de contrato administrativo com vistas a obtencgéo
de pregos e condigdes mais vantajosas para a Administragdo Publica. Geralmente a
contratagdo ocorre por um periodo de doze meses, podendo ser prorrogado por periodos
iguais e sucessivos até o limite de sessenta meses (Brasil, 1993).

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

Tendo em vista que a Saude é um direito constitucional, sendo encargo das
Unidades Gestoras jurisdicionadas ao Ministério da Saude promové-la, e partindo-se do
pressuposto que para o cumprimento de sua missao o 6rgéo realiza diversas aquisigdes de
bens e servigos correlatos e necessarios, encontram-se os servigos de fornecimento de
alimentacéo.

Neste contexto, sob a é6tica da Administracdo Publica, entender como os custos se
comportam nas situacées comuns e atipicas onde os gestores publicos se deparam, torna-
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se importante para o bom desempenho das atividades relativas as suas atribuigcbes,
principalmente no que tange ao processo decisorio. Considerando-se a ocorréncia de
despesas em dois cenarios, pergunta-se: como os custos com fornecimento de alimentagéo
se comportam ao realizar um comparativo entre despesas oriundas de processo de licitacédo
e despesas nao licitadas?

Assim o objetivo deste artigo € analisar como os custos em organizagdes publicas se
comportam ao realizar um comparativo entre despesas licitadas e nao licitadas, tendo como
base o0 mesmo objeto, fornecimento de alimentagao.

A justificativa em desenvolver este estudo no ambito do Ministério da Saude, atribui-
se ao fato da ocorréncia de despesas sem lastro contratual, bem como por contratacdes
emergenciais, 0 que a principio pode contrariar alguns norteadores das compras publicas,
mas que por ora ndo se sabe suas consequéncias quanto aos custos. Além disso, o estudo
se justifica pela originalidade, uma vez que investiga comparativamente processos de
compras que seguem os tramites normais e aqueles que fogem as regras convencionadas,
mas que podem refutar aquilo que normalmente se admite em termos literarios, carecendo
de respaldo empirico, sobretudo no &mbito do Ministério da saude.

Assim, a pretensao de contribuicdo do ponto de vista tedrico incide na elaboragao de
um estudo que colabore com a compreensao dos procedimentos de compras publicas pela
perspectiva da economicidade, bem como o dever da prestacdo dos servigos publicos; ja a
contribuicdo do ponto de vista pratico consiste na analise comparativa entre situacdes
tipicas e atipicas que acontecem na Administragdo Publica no que tange a execucéo de
despesas publicas sob a ética do comportamento dos custos, e que podem ajudar os
tomadores de decisdo.

2 FUNDAMENTAGAO TEORICA

Um dos principais segmentos para o alcance dos objetivos de um o6rgao deriva do
setor de compras, pois sdo por meio das aquisicdes de bens e servigos que a organizacao
cumpre sua missao, podendo gerar a satisfagdo de todos os envolvidos com o menor custo
possivel. Na esfera publica ha dois eixos focais nos processos de aquisicoes, transparéncia
e emprego dos recursos, 0 que consequentemente leva a Administragdo Publica a sentir-se
obrigada a fazer uso de um alto grau de formalismo nos processos de compras de bens e
contratagdes de servigos (Nunes, Lucena & Silva, 2007).

Assim, a Administracido Publica comumente institui processos de licitagdes para
realizar aquisi¢cdes de bens e servigos, que consiste no ato de planejar um gasto publico em
conformidade com os dispositivos legais vigentes. Além de ser uma forma de controle legal
e de fazer valer os principios que regem a Administragdo Publica, os processos de licitagdes
tém também por finalidade otimizar os custos no dever da prestagéo dos servigos publicos.

O préprio principio constitucional da economicidade, expresso na Constituigao
Federal de 1988, em seu art. 70 tem como pretenséo o alcance de resultado com o menor
custo possivel, mantendo, entretanto, a qualidade dos bens ou servicos fornecidos e a
celeridade na prestagao destes servigos. Assim, o Estado tem a tarefa de atender as
necessidades da populagdo ao qual responde e, para que isso ocorra &€ necessaria a
aquisicao de bens e servigos por meio de contratagdes efetuadas por licitagéo, objetivando
aquisi¢cdes mais vantajosas, sendo a licitagdo uma ferramenta de prevengao a contratagdes
danosas aos cofres publicos (Sobral & Neto, 2020).

Para que um ente federativo execute as agbes de sua competéncia, ha a
necessidade de realizar aquisicdo de bens e servicos indispensaveis as suas atividades.
Estas compras e contratacbes acontecem por meio de um processo administrativo,
denominado licitagao, que € um antecedente necessario para a materializagdo de um futuro
contrato ou compra (Santana & Santos, 2011). Assim, ao contrario das compras no setor
privado, onde os compradores podem escolher livremente o que adquirir, o Estado deve
seguir procedimentos definidos em lei para a compra de todos os insumos necessarios
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(Camargos & Moreira, 2015). O enorme volume de compras governamentais além de
garantir os bens e servigos necessarios para o funcionamento do Estado o transforma em
um grande comprador, capaz de moldar a oferta de bens e servigos conforme sua intengéo
(Camargos & Moreira, 2015).

Considerando-se que o Ministério da Saude possui um instrumento balizador para o
planejamento, monitoramento e avaliacdo das suas politicas e programas, denominado
Plano Nacional de Saude (Brasil, 2020), sendo atribuido a este plano o dever de orientar as
acbes da esfera federal em sua coordenagdo do Sistema Unico de Saude (SUS),
estabelecendo as diretrizes, prioridades, metas e indicadores, Panda, Guin e Gaurav (2020,
p. 1) abordam que “o desempenho de um sistema de saude depende da alocagéo eficaz e
eficiente de recursos”. Cada vez mais a governanga dentro do sistema de saude esta sendo
considerada como um parametro importante para medir este sistema, podendo ser
analisada pelo prisma das politicas publicas especificas, ou seja, das regras, instituigoes,
leis e mecanismos de aplicacdo resultantes, assim como também pode ser analisada no
nivel de organizagdes especificas como, por exemplo, um sistema distrital de saiude ou um
hospital (Savedoff, 2011).

Quando se fala em Governanca é preciso frisar que a sua natureza dentro do
sistema de saude, inclui elementos criticos, como mecanismo de compra de servicos de
saude, tornando crescente o interesse na gestdo de compras, uma vez que esse sistema de
saude opera sob a limitagao de recursos (Panda, Guin & Gauvav, 2020). A Carta Magna do
ordenamento juridico brasileiro, em seu art. 175 reforga a obrigatoriedade de o Poder
Publico realizar licitagao, sendo esta a unica forma valida para que haja a prestagéo de
servigos publicos operacionalizados por empresas do setor privado por meio de contratacéo
(Brasil, 1988). Vale destacar que as despesas oriundas de contratagbes publicas
representam um valor significativo em todo o mundo, constituindo cerca de 15% (quinze por
cento) ou mais do produto interno bruto (PIB) (Hazarika & Jena, 2017).

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

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

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

Outro fator é o decorrente da declaragdo de nulidade do contrato administrativo, e
que opera retroativamente. Nesta situagéo, os servigos ja prestados por entidade do setor
privado sdo pagos por meio de processo de reconhecimento de divida na modalidade
indenizatdria (Brasil, 1993).

Ademais, ha de se considerar que do ponto de vista legal, as despesas publicas
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deveriam obedecer criteriosamente as seguintes etapas apods sua fixagdo: empenho,
liquidagdo e pagamento; nesta ordem. Contudo, nos procedimentos praticos para
reconhecimento de divida na modalidade indenizatdria, a fase de liquidagéo que consiste na
verificacdo do direito de o credor receber uma importancia devida por um servigco prestado
para o 6rgao publico ocorre antes da emisséo de empenho (Brasil, 1964).

Tendo em vista a possibilidade de ocorréncia de despesas publicas em cenarios
diferentes no ambito do Ministério da Saude e que os processos orgamentarios tém como
finalidade a previsdo de recursos publicos para a sua alocagdo da forma mais eficaz
possivel, prevendo como devem ocorrer os dispéndios publicos, em razdo das receitas
(Couto, Neto & Rezende, 2018), a concentragdo das discussdes sobre compras publicas
pela ética das despesas é verificada primordialmente no que se refere a racionalidade e
eficiéncia no uso do erario publico (Araujo & Lemos, 2020), tornando-se necessario o estudo
de como as despesas se comportam quando elas sao originadas por motivacdes de
processos diferentes. Além disso, Theiss, Vesco, Utzig & Scarpin (2015, p. 14) afirmam que
‘existe uma relagdo entre o conjunto de despesas publicas com saude e o conjunto de
externalidades nos paises da América Central, do Sul e México”.

As instituicbes de saude, assim como as demais organizagdes, almejam qualidade
na prestacdo do servico oferecido a populagdo pelo menor custo e maior otimizagdo dos
recursos disponiveis (Borgert, Crispim & Almeida, 2018). Desta forma, o desenvolvimento de
estudo na area de custos das instituicbes de saude corrobora por meio das médias
historicas de execugédo orgamentaria com a geragao de maior confiabilidade nas decisdes
dos gestores publicos e permite uma analise do comportamento das despesas nas diversas
categorias de servicos (Borgert, Crispim & Almeida, 2018), uma vez que no universo das
compras publicas, os contratos adjudicados, mesmo com o0 advento dos processos
licitatorios possuem uma elevada heterogeneidade de economia (Reis & Cabral, 2018).

Para Neuenfeld, Stadnick, Cario, Augusto (2017, p. 234), “o grau geral de incerteza
que envolve uma transacdo tende a aumentar seus custos, mas, quando ha também
assimetria de informagdo, o aumento dos custos de transagdo € potencializado pela
possibilidade de comportamento oportunista”. Tendo em vista que o processo de deciséo
tem exigido cada vez mais agbes rapidas e precisas na gestdo, conhecer as variagdes dos
custos é fator essencial para que a decisdo tomada seja a forma mais acertada possivel,
objetivando a otimizagéo do resultado (Silva, Vasconcelos, Silva & Campelo, 2007).

Quando se trata de despesas na administracdo Publica, as iniciativas dos
legisladores e gestores publicos procuraram indicar as informagdes relativas a custos para
auxiliar e nortear suas decisbes acerca dos dispéndios publicos, além de mensurar sua
capacidade de interferir nas condigdes de vida da sociedade, cliente final dos servigos
publicos disponiveis. Ou seja, a gestao publica moderna esta acoplada de instrumentos e
sistemas de controle nos cenarios em que 0s recursos orgamentarios e financeiros, estao
cada vez mais comprometidos e faltos (Brasil, 2016).

Nesta mesma diregcdo, o uso de informagbes de custos para o processo de decisdo
vem ganhando espag¢o da maior relevancia para o gestor publico, pois é a partir dessa
informagado devidamente qualificada que se reverte a sistematica recorrente no ciclo da
despesa publica, que esta, ainda hoje, situada na disponibilidade or¢camentaria para
realizacao de despesas. Sobretudo, quando o percurso mais alinhado é aquele em que se
torna possivel identificar os custos atrelados a um projeto e/ou atividade publica e da sua
efetividade como indugédo de melhorias para a populacdo atendida, no que diz respeito, por
exemplo, a saude (Brasil, 2016).

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS
Do ponto de vista da forma de abordagem do problema a pesquisa € considerada
predominantemente quantitativa, pelo fato de poder traduzir em numeros informagdes que

permita classifica-las e analisa-las, requerendo o uso de estatisticas. Quanto aos objetivos a
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pesquisa classifica-se em descritiva por descrever as caracteristicas das despesas licitadas
e nao licitadas com servigcos de alimentacdo. Do ponto de vista dos procedimentos técnicos,
este estudo trata de um levantamento quanti-quali, pelo fato da pesquisa envolver
determinados dados cujo comportamento se deseja conhecer.

Para o desenvolvimento deste trabalho realizou-se um estudo de caso empirico no
Distrito sanitario Especial Indigena Kayap6é do Mato Grosso, Unidade Gestora do Ministério
da Saude vinculada a Secretaria Especial de Saude Indigena pelo fato desta Unidade
possuir trés Casas de Apoio a Saude Indigena — CASAI's em que o0s servigos de
alimentacdo foram executados sob duas perspectivas, uma em que a execugcido das
despesas € oriunda de processos licitatorios e outra cuja execugdo das despesas nao é
oriunda de processos licitatorios, sendo pagas por Contratagdo Emergencial — Dispensa de
Licitagdo ou por processo de reconhecimento de dividas na modalidade indenizatéria.

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

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

Para a coleta de dados, com base na Lei 12.527 de 18 de novembro de 2011,
utilizou-se o Portal de Solicitagdes de Informagbes dos Cidadaos da CGU (e-SIC) para
solicitagdo de relatério das execugdes orgamentarias e financeiras da Unidade Gestora
objeto de estudo (257038), de forma que fossem evidenciados os valores das Contas
Contabeis e Naturezas de Despesas, conforme a llustragao 1.

As informagbes foram segregadas por exercicio financeiro e houve a especificagao
do favorecido do empenho, modalidade e nimero de licitacdo, ordem bancaria e o campo de
observacao. Vale ressaltar que os valores obtidos conforme a estrutura da llustracdo 1, para
o periodo de 2016 a 2020, foram tratados na forma original, ou seja, néo houve atualizagéo
monetaria.

A escolha das contas contabeis, natureza de despesas e demais informacgdes
supracitadas tornou-se necessarias para identificacdo de todos os dispéndios com
alimentagéo, de tal forma que o detalhamento e especificagdo destes filtros no universo das
despesas do 6rgao foram indispensaveis para alcance do objetivo deste artigo.



llustragcdo 1 — Contas Contabeis e Natureza de Despesas

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

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

Natureza de Despesas: De acordo com o Manual SIAFI — Macrofungédo 020332 para a Unido a
Natureza da Despesa, € desdobrada em cinco niveis, sendo eles nesta ordem: Categoria
Econdmica, Grupo de Natureza de Despesa, Modalidade de Aplicagdo, Elemento de Despesa e
Subitem da Natureza da Despesa.

6.2.2.9.2.01.04: Trata-se da conta contabil de controle da execug¢do do orgamento para identificar
0s empenhos pagos no mesmo exercicio financeiro que ocorreu a despesa.

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

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

3.3.90.39.41: Registra o valor das despesas com aquisigdo de refeigbes preparadas, inclusive
lanches e similares.

3.3.90.92.39: Registra o valor de despesas do exercicio anterior com a prestacédo de servigos de
terceiros - Para identificagdo dos valores correspondente ao fornecimento de alimentagdo foi
observado o campo de observagdo do documento habil que gerou a despesa.

3.3.90.93.01: Registra o valor com indenizagéo e restituicbes - Para identificagdo dos valores
correspondente ao fornecimento de alimentagdo foi observado o campo de observagcdo do
documento habil que gerou a despesa.

3.3.90.92.93: Registra o valor de despesas do exercicio anterior com indenizac¢ao e restituicoes -
Para identificagdo dos valores correspondente ao fornecimento de alimentacdo foi observado o
campo de observacdo do documento habil que gerou a despesa.

Fonte: Dados da Pesquisa (Autores, 2021)

Para a estruturacdo dos dados foi utilizado o software Microsoft® Office Excel, onde
em um primeiro momento houve a selecdo apenas das despesas com fornecimento de
alimentagdo, posteriormente foram segregadas por naturezas de despesas, contas
contabeis e tipo de licitagdo (Pregao — Licitada, Dispensa de Licitagdo — N&o Licitada,
Indenizagdes — Nao Licitada). A partir dessa estruturagéo, tornou-se possivel chegar aos
montantes e percentuais (%) das despesas licitadas e nao licitadas com fornecimento de
alimentagéao por exercicio financeiro.

A terceira etapa dos procedimentos metodolégicos diz respeito ao tratamento dos
dados. Frisa-se que os dados foram tratados pelo regime de caixa, ou seja, quando de fato
ocorreram o0s desembolsos/pagamentos das despesas. Para melhor compreensédo e
abordagens dos resultados, utilizou-se o campo de observacgéo' das Ordens Bancarias para
identificagdo dos contratos que originaram aquela respectiva despesa (isso para as
despesas contratuais). Buscou-se, ainda, no Diario Oficial da Unido, informac¢des sobre os
contratos celebrados pelo 6rgéao cujo objeto seja a prestagao de servigos no fornecimento de
alimentagédo nas CASAI’s jurisdicionadas ao Distrito Sanitario Especial Indigena Kayapo do
Mato Grosso, levando-se em consideragdo, ainda, os termos aditivos dos contratos, de
forma a identificar a vigéncia e valor contratual.

Ademais, foi considerado o numero dos indigenas atendidos pelo Distrito Sanitario
Especial Indigena Kayap6 do Mato Grosso de acordo com a série temporal analisada, cujos

'Local destinado para descrigido resumida da Ordem Bancaria gerada no Sistema Integrado de
Administragao Financeira do Governo Geral — SIAFI. Neste campo geralmente € identificado o
instrumento contratual (quando ha).
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dados foram extraidos do Sistema de Informagéo da Atengéo a Saude Indigena (SIASI). Tal
informagéo foi solicitada ao 6rgéo via e-mail pelo canal da Ouvidoria. Isso posto, torna-se
possivel inferir o custo médio com os servigos de alimentagdo por indigena, da seguinte
forma:

L Despesa Anual
Custo Médio =

Populagdo Indigena

Pela o¢tica do custo e prezando-se, inclusive, pelo principio constitucional da
economicidade o objetivo do 6rgdo € atender o maior numero de indigenas com o menor
custo possivel. Assim, pela formula supracitada torna-se possivel identificar, dentro da série
temporal analisada, qual o periodo que obteve o melhor custo-beneficio e posteriormente
realizar uma analise comparativa entre as despesas licitadas e né&o licitadas nos anos de
2016 a 2020.

4 LEVANTAMENTO E ANALISE DOS DADOS

Seguindo os procedimentos metodolégicos supracitados para atender o objetivo
deste estudo, que é comparar como o custo, em um 6rgao publico, se comporta quando as
aquisicoes sao precedidas de processo licitatério e quando n&o ha licitagao, torna-se cabivel
antes da analise comportamental destas despesas o levantamento dos dados.

Assim, elaboraram-se tabelas que expressam esses valores, com as seguintes
especificagbes: montante gasto com os servigos de alimentagdo especificado por Natureza
de Despesas e Contas Contabeis — llustragdo 2; segregacao dos valores gastos com
fornecimento de alimentagéo pela origem da despesa — llustragéo 3; divisdo das despesas
com fornecimento de alimentagdo em dois grandes grupos, licitadas x nao licitadas —
llustragdo 4; custo médio com os servigos de alimentagdo por indigena aldeados em
territério sob a jurisdigdo do Distrito Sanitario Especial Indigena Kayapé do Mato Grosso —
llustracao 5; e, comportamento das despesas — llustragao 06.

llustragdo 2 — Custos por Natureza de Despesas e Contas Contabeis

Natureza de Despesa
3.3.90.39.41- 3.3.90.93.01- | 3.3.90.92.93 —
Contas Despesa 3'3'90'292'39 " | Indenizagdes DEA de
i . DEA“ com . X ~
Contabeis com . com indenizagdes Total
g servigos de - g
servicos de alimentacio servicos de com servigos
alimentacéo ¢ alimentacdo | de alimentacéo
6.2.2.9.2.01.04
— Execucgédo do | 7.250.086,99 370.904,40 842.828,49 663.051,52 | 9.126.871,50
Orgamento
6.3.1.4.0.00.00
—Execugaode | g7 378 99 0,00 | 247.665,00 0,00 | 535.043,22
RP° Nao
Processado
6.3.2.2.0.00.00
— Execucéo de 137.189,36 0,00 0,00 0,00 137.189,36
RP Processado
Total 7.674.654,57 370.904,50 | 1.090.493,49 663.051,52 | 9.799.104,08

Fonte: Dados da Pesquisa (Autores, 2021)

Primeiramente, destaca-se que os gastos com alimentagcdo dos cinco anos,
correspondentes a série temporal analisada perfazem a importancia de R$ 9.799.104,08

2Despesa de Exercicio Anterior (DEA).
3Restos a Pagar (RP).



(nove milhdes, setecentos e noventa e nove mil, cento e quatro reais e oito centavos), sendo
que eles podem ser identificados por meio de quatro Naturezas de Despesas: 3.3.90.39.41,
3.3.90.92.39, 3.3.90.93.01 e 3.3.90.92.93.

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

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

Apos discorrer sobre o contexto das despesas com fornecimento de alimentagdo sob
enfoque nas Naturezas de Despesas, torna-se pertinente demonstrar as Contas Contabeis
que foram utilizadas como parametro para coleta das informagbes supracitadas, assim como
os valores encontrados em cada uma delas.

Destaca-se que as contas contabeis apresentadas na llustracdo 2 se referem a
contas de nivel analitico (contas que permitem o registro da transagéo) se diferenciando
entre Execugdo Orgamentaria do Exercicio, 6.2.2.9.2.01.04; e, a Execugbes Extra-
Orgcamentarias de Restos a Pagar Nao Processado Pagos e Restos a Pagar Processados
Pagos, 6.3.1.4.0.00.00 e 6.3.2.2.0.00.00, respectivamente. Insta observar que os valores
demonstrados na llustragédo 2 referente a cada Conta Contabil remetem as despesas com
fornecimento de alimentagéo devidamente pagas nos exercicios financeiros apontados.

Para fins de analise do comportamento dessas despesas ao realizar o comparativo
das despesas licitadas e nao licitadas por exercicio financeiro sera registrado o gasto com
os servigos de alimentagado no exercicio financeiro em que ocorreu o pagamento.

llustracado 3 — Origem da Despesa

_ Licitagdio - Dispensa de Licjtagéo Indenizagéo —
Exercicio Contratagiio — Contratagao Sem Valor Anual
Emergencial Contratacao
2016 1.928.334,51 0,00 182.121,60 2.110.456,11
2017 2.162.336,98 0,00 0,00 2.162.336,98
2018 1.926.376,62 0,00 341.936,39 2.268.313,01
2019 872.767,47 71.502,50 438.069,67 1.382.339,64
2020 490.158,39 837.211,05 548.288,90 1.875.658,34
Total 7.379.973,97 908.713,55 1.510.416,56 9.799.104,08

Fonte: Dados da Pesquisa (Autores, 2021)

Em conformidade com o referencial tedrico deste artigo e para melhor compreenséo
da divisao das despesas licitadas e nao licitadas (llustragao 4) e andlise destas despesas
(Hlustragédo 6) realizou-se uma divisdo em trés grandes grupos de despesas, de forma a
identificar os instrumentos iniciais das despesas com fornecimento de alimentagdo no
ambito do Distrito Sanitario Especial Indigena Kayapd do Mato Grosso, sendo eles:
contratagédo por meio de processo licitatério, contratacdo emergencial por meio de dispensa
de licitagdo e pagamentos indenizatérios por auséncia de contratagao.

Inferem-se desses dados que pode haver contratacdo de servigos e 0s mesmos nao
terem passado por processo de licitagdo. Ressalta-se, assim, que o objeto deste estudo esta
atrelado ao processo de licitagdo e ndo ao processo de contratacdo, pois sao fases distintas
a se considerar na origem da despesa.
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llustracao 4 — Despesa Licitada versus Nao Licitada

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

Fonte: Dados da Pesquisa (Autores, 2021)

Para melhor explicar o fato de haver distingdo entre despesas contratadas e
despesas licitadas, além de sintetizar a diferenca entre elas, foi elaborado a llustragao 4, de
forma a demonstrar que as contratagdes emergenciais (oriundas de Dispensa de Licitagéo)
e pagamentos indenizatorios pertencem ao grupo de Despesas N&o Licitadas. Ja, em
relacdo ao grupo de Despesas Licitadas, ressalta-se que a modalidade de licitag&do utilizada
pela Unidade Gestora objeto de estudos foi o Pregao.

Ademais, na llustragdo 5 seguem informagdes do numero de indigenas aldeados em
territério sob a jurisdigdo do Distrito Sanitario Especial Indigena Kayapé do Mato Grosso,
com a finalidade de se calcular o custo médio com os servigos de alimentagéo por indigena
domiciliado no dmbito deste distrito.

llustracdo 5 — Custo Médio com Alimentagao por Indigena

.. Dispéndios com Populacao do DSEI -
Exercicio Alimentagdo (R$) (n. hgbitantes) Custo Médio
2016 2.110.456,11 4.971 424,55
2017 2.162.336,98 5.084 425,32
2018 2.268.313,01 5.257 431,48
2019 1.382.339,64 5.400 255,99
2020 1.875.658,34 5.475 342,59

Fonte: Dados da Pesquisa (Autores, 2021)

Compreender o comportamento das despesas no setor publico € um processo
complexo, visto o dever de obediéncia aos mais diversos dispositivos legais que regem a
matéria de aquisicdo de bens e servicos necessarios ao cumprimento da missao
institucional de cada 6rgéo.

Todavia, o desenvolvimento deste estudo (comportamento dos custos) na esfera
publica, tende a minimizar duvidas de como os gastos s&o gerados diante das atividades
desempenhadas. Assim, na llustracdo 6 apresentam-se informagdes sobre o
comportamento das despesas com os servicos de fornecimento de alimentagao no ambito
do Distrito Sanitario Especial Indigena Kayap6 do Mato Grosso pelo periodo de cinco anos,
2016 a 2020. Ressalta-se que na coluna denominada “Observagbes” foram abordadas
informagbes encontradas nas Ordens Bancarias de pagamento das despesas com
alimentacéo, objetivando possibilitar posteriormente a analise dos dados.
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llustragdo 6 — Comportamento das Despesas

Exercicio Observagoes:

e Unico contrato cujo objeto seja o fornecimento de alimentagdo para as trés
CASAIs;

e Contrato oriundo de processo de licitagao;

e Pagamentos monopolizados, apenas uma empresa prestou servicos de

2016 fornecinjento de alimentagdo para todas as C_ASAIs; _

2017 e Execucdo de despes_as com v_alor superior ao estimado em contrato e

2018 consequentemente foi reconhecida uma parcela da despesa anual como
despesa indenizatéria, exceto em 2017 que, embora as despesas executadas
ultrapassassem o valor estimado em contrato, ndo houve reconhecimento de
divida na modalidade indenizatodria;

e Embora houve a ocorréncia da indenizagdo, os servigos foram prestados pela
mesma empresa contratada no periodo;

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

¢ Execucgao financeira de despesas com base em uma contratagdo emergencial
por meio de Dispensa de Licitacdo para uma das CASAIs;

2019 e Pagamentos re_alizados a tr_és empresas prestadoras de servigos cujo objeto € o
mesmo: fornecimento de alimentacéo;

e Segregacgdo de contratagdo por CASAI e itens de refeigdes: café da manh3,
almoco, lanche, jantar, ceia.

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

o Realizacdo de execugado financeira de dez contratos com o mesmo objeto:
fornecimento de refeicdes, sendo que apenas trés deles sdo oriundos de
processos licitatorios;

e Execugao financeira de despesas com base em sete contratagdes emergencial

2020 por meio de Dispt_ansa de Licitacdo para as CASAIs; _ _ _

e Pagamentos realizados a quatro empresas prestadoras de servigos cujo objeto
€ o mesmo: fornecimento de alimentacgéo;

e Segregacgdo de contratagdo por CASAI e itens de refeigdes: café da manh3,
almoco, lanche, jantar, ceia.

e Ocorréncia de indenizagdes, mas os servigos foram prestados pelas mesmas
empresas contratadas;

Fonte: Dados da Pesquisa (Autores, 2021)

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

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

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

No exercicio financeiro de 2019 houve um crescimento significativo de despesas que
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ndo passaram por processo de licitagdo (37% do total das despesas), e curiosamente, da
série temporal analisada foi o0 ano em que a soma das despesas com esse objeto obteve o
menor desembolso financeiro. Dos pagamentos realizados em 2019, com base em contratos
firmados entre o Org&o e pessoa juridica especializada no fornecimento de refeigdes, trés
dos contratos sdo oriundos de processos de licitagbes e um refere-se a contratacdo
emergencial por meio de Dispensa de Licitagdo. Ainda assim houve uma parcela de
pagamentos que nao foram contratados e consequentemente licitados.

Neste mesmo exercicio (2019) comegou a haver o desmembramento de contratagao
por duas variaveis, tipos de refeigdes e localidade das CASAIs, cujo fato contribuiu para que
aumentasse o numero de contratos e consequentemente de empresas prestando esses
servigos nas CASAlIs. Verifica-se que houve pagamentos a trés empresas distintas e néo
mais a uma unica prestadora de servigco de fornecimento de alimentacao.

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

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

Essa pluralidade de contratos se da ao fato da segregacao de despesas por CASAI
atendida e segregagao dos itens que compdem as refeigbes no ambito das CASAls (café da
manha, almogo, lanche, janta e ceia). Além disso, conforme abordado no Referencial
Tedrico do presente estudo, os contratos emergenciais oriundos de Dispensa de Licitagcado
possuem vigéncia apenas de cento e oitenta dias (seis meses) e nao podem ser
prorrogados, diferentemente dos contratos que sao precedidos de processo licitatério que
possuem vigéncia de doze meses e podem ser prorrogados por igual periodo até o total de
vigéncia de sessenta meses.

Cumpre registrar que, embora a Unidade Gestora objeto de estudo pertenca a
Administracdo Publica Federal e que o Decreto 8.473 de 22 de junho de 2015 estabelece
neste ambito um percentual minimo destinado a aquisicdo de géneros alimenticios de
agricultores familiares e suas organizagdes, sendo que estas aquisigbes recebem um
tratamento diferenciado das demais aquisicbes que passam por processo de licitagdo, este
decreto ndo se aplica ao 6rgdo, uma vez que este realiza contratagcdo de empresas
prestadoras de servigo de alimentacdo e n&o realiza compra direta de géneros alimenticios
(BRASIL, 2015).

5 CONCLUSOES

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

Assim, conclui-se que nos exercicios financeiros onde intensificou a execug¢ao de

13



despesas nao advindas de licitagdo, as contratagbes ocorreram de forma segregada por
unidade atendida (CASAIs), houve especificagdes por itens de contratagéo (café da manha,
almogo, lanche, janta e ceia) e as despesas anuais foram menores do que os periodos em
que havia contratagéo oriunda de processo de licitagdo (2016 e 2017). Neste periodo havia
um unico contrato, uma unica prestadora de servicos e os itens de contratacdo foram
especificados apenas por CASAls atendidas.

Isso posto, infere-se que quanto mais especificados os itens para esse tipo de
contratacdo, menor sdo os dispéndios. Além disso, outro fator que cabe destaque é o fato
de que nos periodos em que aumentaram as execugdes de despesas nao licitadas
aumentou também o numero de prestadoras de servigos, o que pode ser entendido como
uma forma de fomentar uma concorréncia continua.

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

Considerando-se, ainda, a burocracia e morosidade de um processo de licitagao,
este estudo corrobora com a orientagéo do Tribunal de Contas da Unido, ao se posicionar
contra o excesso de formalismo em tais processos uma vez que, do ponto de vista dos
custos, a execugao de despesas nao oriundas de processos de licitacbes ndo trouxe
impactos negativos. Também, este estudo corrobora Bastos & Cavalcante (2021), que
afirmam que a aquisicdo de bens ou de contratacdo de servigos por meio de dispensa de
licitacdo traz como vantagem a redugdo dos custos operacionais. Ao mesmo tempo,
contrapbe o estudo de Sobral & Neto (2020) ao abordar que a licitagdo objetiva aquisi¢cdes
mais vantajosas, sendo uma ferramenta de prevengao a contratagbes danosas aos cofres
publicos.

Em termos futuros, sugere-se que novas pesquisas possam ser elaboradas visando
o estudo de outros objetos contratados pela Administragdo Publica, indispensaveis ao
cumprimento de sua missao, com énfase no comportamento dos seus respectivos custos.
Inclusive, aponta-se como sugestdo a aplicagdo deste mesmo método e objeto em outros
orgaos publicos com indicativo de quantidade e valor unitario das refeigbes, uma vez que
nao foi possivel mensurar estas variaveis no presente estudo.
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