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Resumo: A Administracdo Publica realiza contratacdes publicas pautada por
uma série de regras e principios de direito publico. Um dos grandes desafios
inerentes as contratacdes cinge-se em torno dos precos diante dos diversos
cenarios que possam surgir e que causem uma volatilidade no mercado. O
presente artigo tem como objetivo analisar o tema da pesquisa de precos nas
contratacdes publicas, contextualizando com a situac&o decorrente da pandemia
COVID-19, ano de 2020, e as principais consequéncias dai advindas ao Poder
Publico. Assuntos como 0s parametros normativos da pesquisa de precos, a
compreensao conceitual do “prego” como transmissor de informagdes, bem
como as dificuldades inerentes encontradas pelos gestores publicos, no periodo
de pandemia na saude publica, para aferir e justificar os precos das contratacdes
de demandas urgentes, representam importantes temas debatidos ao decorrer
do artigo.

Palavras-chave: Contratacdes publicas. Pesquisa de precos. COVID-19.

Abstract:. Governments contract based on a series of rules and principles of
public law. One of the most important challenges inherent in public procurement
is related to prices and the different scenarios that may arise and cause volatility
in the market. This paper aims to analyze the theme of price research in public
procurement contextualizing with a situation arising from the pandemic COVID-
19, year 2020, and the main consequences that impact Governments. Themes
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such as normative parameters of price research, a conceptual understanding of
‘price” as a transmitter of information, as well as the inherent difficulties
encountered by public managers, at the moment of the COVID-19 pandemic, to
measure and justify the prices of hiring urgent demands, represent important
themes discussed during the paper.

Keywords: Public procurement. Price search. COVID-19.

INTRODUCAO

Pesquisa de precos ou estimativa de custos € um tema deveras
tormentoso na pratica das contratagcdes publicas brasileiras. Possivelmente
porque, ao estimar custos, o0 agente publico que representa a Administracéo €
induzido a adotar métodos pouco flexiveis e muito burocraticos, através de
metodologia comparativa simplista, para identificar a referéncia para algo

extremamente dinamico e flexivel, que é o preco.

O que torna ainda mais complicado este quadro é a constatacédo de que
h& certa incompreensao dos 6rgdos de normatizacéo e de controle, justamente,
sobre o carater dinamico que é caracteristico ao preco. Tal falha é demonstrada
pela voluntariosa pretenséo de que o formato burocratico de estimativa de precos
seja uma fonte plenamente fidedigna a definir o preco de contratacao,
notadamente em periodos de extraordinaria oscilagdo; o que é uma presuncao

equivocada.

Isso tudo contribuiu para que a “pesquisa de pregos” tenha se tornado
um gargalo na conducao dos certames, merecendo detida reflexdo e construcao
de propostas para aperfeicoamento das rotinas até entdo estabelecidas. Em
periodos de pandemia, a preocupacédo com o formato tradicional de estimar os
custos ainda se exaspera, tendo em vista fragilidades inerentes ao periodo

excepcional vivenciado.

Neste artigo, faremos uma analise sobre a adoc¢éo do formato tradicional
de pesquisa de precos nas contratacdes publicas, notadamente neste periodo
de grande oscilacdo decorrente da pandemia COVID-19, buscando algumas

provocacoes sobre o tema, que podem contribuir, a0 menos, para a reflexdo que
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se faz necessaria.

1. ESTIMATIVA DE PRECOS NAS CONTRATACOES PUBLICAS

O fundamento légico-econdmico para a obrigatoriedade das pesquisas
de precos, nas licitagdes, € reduzir a assimetria de informacéo entre o agente
(servidor responsavel pela contratacdo) e o principal (ente publico). Assim, com
uma pesquisa de precos bem feita, é possivel - em regra - registrar, através de

uma amostra, a situagéo aproximada do mercado.

Vale salientar que como o processo de contratacdo passard pelo
escrutinio de orgaos de controle, a pesquisa também serve de sinalizacao de

bom comportamento do agente publico responsavel.

A Lei n° 8.666/93 faz remissdes explicitas ou implicitas que indicam a
necessidade de estimativa de custos, nas licitagdes ou mesmo durante a gestéo
contratual. Nesta linha, o artigo 15 da Lei n° 8.666/93 firma que as compras,
sempre que possivel, devem se balizar pelos precos praticados no ambito dos
orgaos e entidades da Administragao Publica, assim como define que o “registro
de precos sera precedido de ampla pesquisa de mercado”, acrescentando, em
seu 86°, que qualquer cidad&o é parte legitima para impugnar prego constante

do quadro geral em razao de incompatibilidade com o preco vigente no mercado.

Mais adiante, o artigo 40, em seu inciso X, regra que o edital deve indicar,
obrigatoriamente, o critério de aceitabilidade dos precos unitario e global,
conforme o caso, permitida a fixacdo de precos maximos e vedada a fixacao de
precos minimos, critérios estatisticos ou faixas de variacdo em relacao a “precos
de referéncia”. O §2° do referido artigo 40, por sinal, impde que o “orgamento
estimado em planilhas de quantitativos e precos unitarios” deve constar como
anexo do edital, o que gera o comportamento da administracdo publica licitante
de sempre informar sua estimativa de custos e, comumente, 0 preco maximo
gue admite pagar pelo objeto licitado, situacdo que alimenta assimetria
informacional e permite certa vantagem ao fornecedor em uma eventual
negociacdo. Por sua vez, o artigo 44 da Lei n° 8.666/93, ao tratar sobre o

julgamento das propostas, ndo admite a apresentacdo de precos global ou

www.licitacaoecontrato.com.br
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unitario: simbdlico, irrisério ou de valor zero, incompativeis com os precos dos

insumos e salarios de mercado?.

Tais informacgOes sobre precos, constantes ou ndo no edital, serdo
firmadas, exatamente, com base na estimativa de custos (pesquisa de precos).

Mesmo nas hipoteses de contratacdo direta, o legislador indicou como
um dos elementos do processo de dispensa ou inexigibilidade, a “justificativa de
precos”, a qual é realizada, muitas vezes, através de pesquisa firmada junto ao

mercado da contratacéo interessada.

Enfim, h& diversos momentos, no ambito da construcdo do processo
licitat6rio ou da execuc¢do contratual, que exigem implicita ou expressamente, de

alguma forma, a realizagéo da estimativa de custos, entre eles:

» Delimitacdo dos recursos orcamentarios necessarios a licitacao;

» Definicdo da modalidade licitatéria (ou mesmo a realizacéo de licitacao),
quando o valor influencie tal escolha?;

» Auxilio a justificativa de precos na contratacao direta;

» Definicdo de competéncias sobre a contratacdo, quando o valor influencie
amesma,

» Definicdo do patamar para percepcao de sobreprecos;
* Identificacdo de sobreprecos em itens de planilhas de custos;
» Identificacdo de proposta possivelmente inexequivel;

» Identificacdo de possivel inexequibilidade em itens das planilhas de
custos;

+ Auxilio a identificacdo de vantagem econbmica na renovacao
(prorrogacao) contratual®

» Auxilio a identificacdo de vantagem econ6mica na adesdo a uma ata de
registro de precos*;

» Auxilio ao gestor na identificacdo da necessidade de negociagdo com
fornecedores, sobre 0s precos registrados em ata, em virtude da exigéncia
de pesquisa periddica®

! TORRES. Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagbes publicas comentadas. 102 edigéo.
Salvador: Jus Podivm, 2019. P. 94.

2, TCU. Acoérdao n° 860/2011-12 Camara.
3, TCU. Ac6rdao n° 3.351/2011-22 Camara.
4, TCU. Acérdao n° 65/2010-Plenério.

5. TCU. Acérdao n° 65/2010-Plenério.
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« Estabelecimento de parametro para eventuais alteragdes contratuais®

Outrossim, muitas vezes, a atuacdo dos 6rgaos de controle, para analise
de eventual existéncia de sobrepreco nas contratacdes, adota também, de certa

maneira, algum modelo de pesquisa de precos ou estimativa de custos.

De qualquer forma, € fato que, nas contratacdes publicas brasileiras, a
realizacdo da estimativa de custos tem se tornado um gargalo burocrético; seja
pelo custo de sua realizacao, seja pela imprecisdo do resultado alcancado.

Por um lado, ela ndo é precisa na representacao do real valor médio de
mercado. E relativamente comum que o resultado final de uma licitagcdo através
da modalidade pregédo eletrénico alcance significativos “desagios”, com
impactantes diferencas entre o valor estimado e o alcancado no resultado da
licitacdo. Como ilustracéo, vale indicar licitacéo realizada por 6rgéo federal, para
Alcool em gel, com teor alcoolico 70%, que teve valor maximo aceitavel de R$
16,58, decorrente de pesquisa de precos, mas alcancou um preco final (melhor
lance) de R$ 8,52".

Diante de alto percentual de desagio, € acentuado o risco de que 0 preco
alcancado seja inexequivel ou de que a estimativa de custos nao tenha

representado com fidedignidade o “pre¢o de mercado”.

Além disso, convém observar que os formatos de realizacdo dessas
pesquisas precos geram ampliacdo de custos transacionais do processo. Para

tanto, vale sucintamente descrever as rotinas utilizadas para esta finalidade.

2.1 A ESTIMATIVA DE PRECOS NA PRATICA ADMINISTRATIVA

Em 2014, com o objetivo de estabelecer parametro para a realizacdo da
pesquisa de precos, classicamente realizada em seu formato tradicional

(pesquisa de mercado, através de, pelo menos, trés orcamentos distintos), o

6, TCU. Ac6rdao n° 1.089/2011-12 Camara.

’http://comprasnet.gov.br/livre/Pregao/AtaEletronico.asp?co_no_uasg=200372&uasg=200372&
numprp=32020
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entdo Ministério do Planejamento, através de sua Secretaria de Logistica e
Tecnologia da Informacdo, elaborou a Instrucdo Normativa n° 05/2014,
posteriormente alterada pela Instrucdo Normativa n° 03/2017.

De acordo com a Instrugdo Normativa n® 05/2014, com pertinentes
alteracoes da IN 03/2017, a pesquisa de precos deve ser realizada mediante a
utilizacdo de um dos seguintes parametros:

. Painel de Precos disponivel no endereco eletrbnico;

. contratagbes similares de outros entes publicos, em
execuc¢ao ou concluidos nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores
a data da pesquisa de precos;

. pesquisa publicada em midia especializada, sitios
eletrdnicos especializados ou de dominio amplo, desde que
contenha a data e hora de acesso; ou

. pesquisa com os fornecedores, desde que as datas das
pesquisas nao se diferenciem em mais de 180 (cento e oitenta)
dias.

A indicacdo desses parametros, de certa forma, derivou da percepcgao
de que a pesquisa de precos atraves de, pelo menos, trés orcamentos distintos,
apresentava diversas fragilidades, entre elas a de alto custo burocratico e baixa
fidedignidade®. Com essa mudanca, o requisito deixa de ser uma formalidade e

passa a efetivamente retratar a realidade de mercado, em situacdes similares.

Segundo o normativo, os parametros acima podem ser utilizados de
forma combinada ou ndo, sendo prioritarios os dois primeiros. Como metodologia
para obtencéo do preco de referéncia, a Instrucdo Normativa indica que podem
ser utilizadas a média, a mediana ou o menor dos valores obtidos na pesquisa
de precos, desde que o calculo incida sobre um conjunto de trés ou mais precos,
oriundos de um ou mais dos parametros adotados pelo normativo,

desconsiderados os valores inexequiveis e 0s excessivamente elevados.

Essa multiplicidade de parametros caminhou no sentido defendido pelo
Tribunal de Contas da Unido, para que a estimativa de custos adotasse “cesta

de precos aceitaveis”, em que diversas metodologias possam ser utilizadas:

8 TORRES. Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes publicas comentadas. 102 edicéo.
Salvador: Jus Podivm, 2019. P. 598.

www.licitacaoecontrato.com.br



X PORTAL L&C

— LICITACOES E CONTRATOS

PESQUISA DE PRECOS NAS CONTRATACOES PUBLICAS, EM TEMPOS DE PANDEMIA
Bradson Camelo, Marcos Nébrega e Ronny Charles L. de Torres

As estimativas de pregos prévias as licitacbes devem estar
baseadas em cesta de precos aceitaveis, tais como os oriundos
de pesquisas diretas com fornecedores ou em seus catélogos,
valores adjudicados em licitagcdes de érgaos publicos, sistemas
de compras (Comprasnet), valores registrados em atas de SRP,
avaliacdo de contratos recentes ou vigentes, compras e
contratagdes realizadas por corporagdes privadas em condicdes
idénticas ou semelhantes®.

A Instrugcdo Normativa n° 03/2017 também deu énfase a analise dos
dados obtidos, exigindo que os pregos coletados sejam “analisados de forma
critica, em especial, quando houver grande variacdo entre os valores
apresentados”, permitindo também a possibilidade da desconsideragcao dos

precos inexequiveis ou excessivamente elevados.

2. A NORMATIZACAO PARA PESQUISA DE PRECOS EM
TEMPOS DE PANDEMIA

Com a pandemia COVID-19, diversas medidas foram necessarias para
dinamizar o procedimento de contratacdo publica, tendo em vista 0s enormes
desafios enfrentados para municiar a estrutura administrativa com os bens e

servigcos necessarios ao enfrentamento da COVID-19.

Como bem ressaltam Jacoby Fernandes, Teixeira e Torres, uma das
grandes dificuldades enfrentadas pelo gestor publico, nas contratagcbes em
tempos de pandemia, € justamente “justificar os pregos estimados para a
contratacdo emergencial, mediante a dispensa de licitacdo ou por meio de
pregao, nos termos da Lei n® 13.979/2020”, tendo em vista que “determinados
objetos tiveram variagdes abruptas de precos, durante o periodo de Emergéncia

em Saude Publica de Importancia Nacional — ESPIN"O,

Aparentemente, com esta preocupacdo, o artigo 4°-E da Lei n°

13.979/2020, acrescentado pela Medida Proviséria n® 926/2020, trouxe regras

9. TCU. Ac6rdao 2637/2015-Plenéario. No mesmo sentido, Acérdao 2352/2016 Plenario.
10 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulysses; JACOBY FERNANDES, Murilo; TEIXEIRA, Paulo;

TORRES, Ronny Charles Lopes de. Direito provisorio e a emergéncia do coronavirus. Belo
Horizonte: Férum, 2020. P. 84.
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de simplificagdo da fase de planejamento, definindo a possibilidade de
apresentacao do termo de referéncia simplificado ou projeto basico simplificado.
Além da possibilidade de simplificacdo dos referidos documentos de
planejamento, o artigo 4°-E também definiu trés interessantes disposi¢oes

acerca da estimativa de precos.

Primeiramente, a Lei fixou um modelo de realizagcdo da pesquisa de
precos similar ao preconizado pelas Instru¢cdes Normativas 05/2014 e 03/2017,
da SLTI/MPOG, mas sem se reportar a andlise critica dos precos obtidos. Nessa
linha, o inciso IV do 81° do artigo 4°-E define que as estimativas dos precos deve

ser obtida por meio de, no minimo, um dos seguintes parametros:

a) Portal de Compras do Governo Federal,

b) pesquisa publicada em midia especializada;

c) sitios eletrénicos especializados ou de dominio amplo;
d) contratacdes similares de outros entes publicos; ou

e) pesquisa realizada com os potenciais fornecedores; e

O texto legal, aparentemente, teve a pretensédo de indicar de maneira
uniforme, ndo apenas no ambito federal, os parametros que poderiam ser
utilizados para estimar os custos das contratacées, com modelo proximo ao das

supracitadas instrucées normativas federais.

Convém salientar, trata-se de norma materialmente especifica, sob a
qgual a legislacdo federal ndo tem o conddo de vincular as demais esferas
federativas't. Ademais, tratando-se de rotina procedimental interna, vislumbra-
se a desnecessidade da regulacdo do tema em patamar legal, uma vez que o
assunto poderia ser definido, como ja o foi para os periodos ordinarios, através

de manifestacdes do poder normativo dos 6rgaos executivos.

Porém, o mais importante € perceber que o modelo adotado pela Lei

11 AMORIM, Victor. O que "sobra" para estados e municipios na competéncia de licitagdes e
contratos? https://www.conjur.com.br/2017-jan-22/sobra-estados-municipios-licitacoes-
contratos. Acesso em 22/06/2020.
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federal n° 13.979/2020 opta por uma pesquisa de precos baseada em
metodologia de comparacao dos precos decorrentes de trocas praticadas por

orgaos diferentes, em momentos diferentes.

Adiante, o 83° admite que o0s prec¢os obtidos a partir da estimativa de
custos “ndo impedem a contratacdo pelo Poder Publico por valores superiores
decorrentes de oscilacbes ocasionadas pela variagdo de precos, hipétese em
gue devera haver justificativa nos autos”. Sobre esta inovagéo, pontuam Jacoby

Fernandes e outros:

Nesse caso, a Administragédo enfrenta uma condigdo incomum:
a de admitir pagar por preco muito acima do preco justo, de
acordo com a nova realidade do mercado, principalmente
guando comparado com aquisices feitas anteriormente. Alias,
ndo s6 Administragdo Publica vivencia esse fato como também
0s particulares.

Para que seja aceitavel a contratacdo, com valor acima do
estimado, o administrador terd que motivar adequadamente a
sua escolha, demonstrando que dadas as alternativas e
circunstancias do caso concreto, aceitar aquelas condicdes é a
decisdo mais acertada.'?

Esta medida pode ser necessaria, tendo em vista a grande oscilacéo de
precos para alguns produtos, aparelhos e insumos, durante o periodo de
pandemia. Niebuhr também destaca a problematica decorrente da oscilagdo de
precos decorrente do aumento exponencial de muitos bens necessarios ao
enfrentamento da COVID-19, enaltecendo a extrema relevancia de justificativa
nos autos acerca desta oscilacdo, para que se admita a contratacdo com valores

superiores aos estimados?3.

Por fim, vale registrar o 82°, o qual permite, excepcionalmente, que a
estimativa de pregos seja “dispensada”, mediante justificativa da autoridade

competente.

12 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulysses; JACOBY FERNANDES, Murilo; TEIXEIRA, Paulo;
TORRES, Ronny Charles Lopes de. Direito provisorio e a emergéncia do coronavirus. Belo
Horizonte: Férum, 2020. P. 85

13 NIEBUHR, Joel de Menezes. Regime emergencial de contratacdo publica para o
enfrentamento a pandemia COVID-19. Belo Horizonte: Férum, 2020. P. 113.
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Tal permissibilidade objetivou estabelecer resguardo para o gestor que
precisa concretizar uma contratagdo com excepcional celeridade e nao
consegue atender esta necessidade publica urgente, submetendo-se ao
procedimento formal de pesquisa de precos, seguindo os parametros indicados
pelo proprio artigo.

E importante ressaltar, contudo, que essa permissiva deve ser
concebida em uma perspectiva formal, autorizando o gestor a ndo necessitar da
obrigatéria realizacdo da estimativa de custos de acordo com os ritos e
parametros definidos pela Lei n® 13.979/2020 e normatizagdes infralegais. Por
outro lado, ndo parece admissivel negligéncia administrativa em relacdo a
justificativa de precos, pois, certamente, contratacbes com valores abusivos

podem ser compreendidas como ilegitimas, pelos 6rgaos de controle.

Porém, diante de um periodo de pandemia que tornou bens outrora
ordinarios em essenciais, desequilibrou a relacédo oferta x demanda de alguns
produtos e foi caracterizado por uma frenética oscilacdo de precos, em curto
espaco de tempo, como identificar o que seria 0 preco justo ou 0 que seria um

preco abusivo?

3. APONTAMENTOS SOBRE O PRECO

Antes de analisarmos a estimativa de precos, para as contratacdes
publicas, neste periodo de pandemia, uma indagacéo se faz necesséria: o que

€ 0 preco?

4.1. O que é o prego, afinal?

Um dos aspectos centrais para entender o problema das compras
durante a COVID-19 (e de todas compras publicas) se refere a compreenséo da

insuficiéncia conceitual do pre¢co como transmissor de informacdo, porque o

www.licitacaoecontrato.com.br
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preco estipulado é imperfeito para comunicar todas as caracteristicas e

inten¢des do licitante contratado.

Ha de se perguntar: o que determina os pre¢os? Segundo a teoria geral
dos precos e da microestrutura de mercado, os precos sao estabelecidos pela
interseccgao entre as curvas de oferta e demanda para um determinado bem. Mas
como se determinam essas curvas? Elas sao estaveis? Aqui é onde residem os
maiores desafios. De forma surpreendente, a teoria econdmica apresenta
poucas respostas a essa questdo que é ponto inicial de investigacao da teoria

da microestrutura de mercado.

Segundo Nobréga'4, para os economistas, ha duas abordagens
tradicionais para explicar a formacao dos precos. A primeira trata da questéo do
equilibrio (com um sistema de equacdes simultaneas). Assim, a economia se
envolve em descobrir o ponto de equilibrio per si, sem se importar com os fatores
gue levam ou levaram a ele e como um especifico prego foi determinado. As
duas caracteristicas dessa abordagem séo a simplicidade e a generalidade. Esta
implicita nessa analise que o mecanismo de comeércio e as caracteristicas
informacionais nao afetam o equilibrio final. Essa é uma abordagem
problematica em mercados onde as partes possuem assimetrias informacionais.

Esse é o caso da definicao de precos licitados.

O foco na pesquisa de precos se justifica apenas nas relacdes de
mercado em que nao ha custo de transacdo com a obtencdo de informacdes
sobre a oferta e demanda, como ocorre em mercados competitivos (perfeitos ou
nao), uma vez que nesses mercados compradores e vendedores sdo "tomadores
de precos". Para explicar os precos nesses mercados, Ledn Walras usou a figura
de uma espécie de leiloeiro que forneceria informacdes sobre oferta e demanda,

guestionando os agentes econdmicos sobre suas atitudes em pagar e vender.

14 Nobrega, Marcos. A contratacdo integrada no Regime Diferenciado de Contratacdo —
Inadequacao da teoria da imprevisdo como critério para o reequilibrio econémico-financeiro do
contrato. Revista de Dir. Publico da Economia — RDPE | Belo Horizonte, ano 12, n. 45, p. 111-
141, jan./mar. 2014
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Esse prego de equilibrio (walrasiano'®) é dado pelos lances sucessivos
entre aqueles que desejam vender e 0s que necessitam comprar. Nesse modelo
ndo ha custos consideraveis para barganhar, bem como néo existem assimetrias
informacionais. O sistema do economista francés € simples e elegante, mas néo
captura as circunstancias que levam a determinacdo dos precos'®. O problema
€ que essa teoria dos precos ndo apresenta uma visdo muito realista dos

mercados.

Uma falha do modelo walrasiano é nao considerar o fator tempo. Uma
importante critica € que ha variacdes intertemporais porque alguns agentes
desejam comprar e vender com mais urgéncia do que outros!’. Isso parece
intuitivo, porque se ha emergéncia para comprar algo, o individuo geralmente
paga mais por isso (experimente comprar uma passagem de avido no dia da

viagem).

Essa ideia de que o preco poderia conter um custo pelo imediatismo néo
foi considerada no conceito de Walras. Assim, a visdo de um unico equilibrio fica
comprometida, porque dependera ndo apenas do desejo de comercializar, mas
também se as partes desejam comprar e vender em um dado momento ou adiar

suas opcoes.

Para esclarecer esses aspectos, um importante componente deve ser

considerado: informacéo.

Vale lembrar que falamos no inicio do texto que o objetivo da pesquisa
de precos era resolver um problema informacional, mas aqui tratamos de outro

tipo de informacéo. Essa relativa a operagcdo contratual em espécie. Ou seja,

15 Essa idéia de precos é um modelo simplificado, mas bastante adequada para uma visdo geral
(da maioria das situacdes). Ela serve de base para toda a teoria do bem-estar e das escolhas
sociais.

16 Nobrega, Marcos. A contratacdo integrada no Regime Diferenciado de Contratacdo —
Inadequacao da teoria da imprevisdo como critério para o reequilibrio econémico-financeiro do
contrato. Revista de Dir. Publico da Economia — RDPE | Belo Horizonte, ano 12, n. 45, p. 111-
141, jan./mar. 2014

17 Nobrega, Marcos. A contratacdo integrada no Regime Diferenciado de Contratacdo —
Inadequacao da teoria da imprevisdo como critério para o reequilibrio econémico-financeiro do
contrato. Revista de Dir. Publico da Economia — RDPE | Belo Horizonte, ano 12, n. 45, p. 111-
141, jan./mar. 2014
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uma pesquisa de precos sO atingiria seu verdadeiro objetivo se ela pudesse
retratar uma contratacdo nas mesmas condicdes da primeira usada como

paradigma.

4.2 Informacéao e processo de determinacédo dos precos

Os precos representam expectativas condicionais, ou seja, 0 preco em
cada ponto reflete toda a informacdo publica disponivel, mas néao
necessariamente toda a informacao privada. Dessa forma, até o ajuste dos
precos de acordo com informagBes adicionais, o equilibrio alcancado é

semieficiente.

Dai € importante observar como os precos se ajustam de acordo com a
informacéo liberada com o passar do tempo. Nos paradigmas de microestrutura
gue vimos (ajuste imediato e walrasiano), os precos eventualmente convergem
para valores considerando a nova informacdo recebida, mas como esse

ajustamento ocorre no limite, esse mecanismo pode ser infinito.

Para entender como os precos se tornam eficientes, € necessario saber
mais sobre como o ajustamento ocorre. Como diferentes estruturas podem ser
afetadas pelo ajustamento, entendé-lo pode prover insights de como os
mercados podem ser estabelecidos e estruturados. Se os comerciantes agem
competitivamente, o comércio resulta em um equilibrio onde os precos “revelam”
toda a informagdo privadal®. Nesse caso, 0s precos se ajustam

instantaneamente a toda a informacéao e o mercado é totalmente eficiente.

No mercado real, no entanto, o ajustamento néo é imediato, nem toda a
informacéo é captada e fica dificil isolar o efeito liquido de uma determinada
informacéo na definicdo do preco. A grande dificuldade em analisar o processo

de ajustamento de precos € que seu movimento depende de como 0s

18 Nobrega, Marcos. A contratacdo integrada no Regime Diferenciado de Contratacdo —
Inadequacao da teoria da imprevisdo como critério para o reequilibrio econémico-financeiro do
contrato. Revista de Dir. Publico da Economia — RDPE | Belo Horizonte, ano 12, n. 45, p. 111-
141, jan./mar. 2014
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participantes do mercado aprendem do mercado de informagdes. Dependem,
portanto, de uma miriade de fatores como predisposi¢cdo dos agentes ao risco,

natureza e extensao da incerteza e até da estrutura do mercado em si.

Em um modelo simples, onde a Unica incerteza € a inferéncia sobre o
valor privados dos agentes; os agentes nao informados podem fazer inferéncias
sobre a informac&o. Em ambientes mais sofisticados (o que, de fato, ocorre na
realidade) esse problema de aprendizado é mais complexo, fazendo um

necessario link entre informag&o de mercado e valor aparente dos ativos.

A teoria econOmica classica observa que, em um mercado competitivo,
0s precos sao determinados pelas forcas de oferta e demanda. Também conclui
gue diante de monopdlios, os precos se elevam e as quantidades se deprimem.
Esses fundamentos basicos s&do importantes, mas nao consideram varios

elementos complexos referentes a determinacdo dos precos.

Uma boa pista para resolver essas imperfeigcdes € utilizar a chamada
Microestrutura de Mercado (Market Microstructure), que € uma area da teoria
das financas que estuda a dinamica e o processo pelo qual os investidores fazem
previsbes sobre o valor futuro dos ativos, com base no volume atual dos

negocios e Nos precos correntes.

Assim, a Microestrutura de Mercado especifica as caracteristicas dos
mecanismos de troca que facilitam a descoberta do processo de determinacao
de precos entre compradores e vendedores. Essa teoria também se preocupa
com o0s mecanismos de revelacdo de informacédo, ou seja, estuda o nivel de
transparéncia dos mercados e, mais especificamente, no estudo do quanto de

informacao os pre¢os carregam, ou seja, a microestrutura de precos.

A transparéncia quanto ao preco pode ser entendida analisando as
regras que sao utilizadas para comercializar. Em uma licitacdo em leildo reverso
(pregéo), por exemplo, ha elevado nivel de transparéncia, considerando a
liberacdo das informacfes pelos lances sucessivos dos licitantes. Essa
transparéncia permite ao Governo (no caso das licitacdes) ter uma melhor nocéo

do preco de reserva dos licitantes e da dinAmica das forcas de oferta e demanda.

Hé& varios tipos de transparéncia. A transparéncia dos vendedores (no

Nosso caso, licitantes), se refere aos custos de producao, prazo de entrega ou

www.licitacaoecontrato.com.br
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capacidade de executar. Também é importante evidenciar os custos de
oportunidade e a probabilidade de se conhecer o preco de reserva do licitante

(inventory information), bem com o custo dessa transparéncia.

Ainda quanto ao prego, € importante diferencia-lo de valor. Um guarda-
chuva vendido em uma esquina qualquer em um dia de chuva é bem mais caro
do que o mesmo item vendido em dia de sol, muito embora o produto seja
exatamente o mesmo. O conceito de valor aqui utilizado € o mesmo praticado
pela teoria econdmica tradicional, convencionalmente chamado de valor
utilidade, ou seja, o valor € uma escala imaginaria e subjetiva que pode mudar
de acordo com o momento do agente econdmico. Se formos expressar
monetariamente o valor, ele seria 0 preco maximo que se estaria disposto a

pagar no mercado.

Essa dicotomia prec¢o-valor € um ponto de grande importancia quando o
Governo decide contratar servigos, por exemplo. Nesse caso, 0 uso irrestrito de
tabelas mais provoca problemas e exacerba a selecdo adversa do que resolve
conflitos. Isso ocorre porque um dos pontos que faz com que 0 preco seja

diferente do valor é a quantidade de informacé&o disponivel.

Como lembra Madhavan?®, a pesquisa de informacéo contida nos pregos
(em um conceito mais amplo (Market Microstructure) envolve um amplo

espectro:

a) formacédo do preco, incluindo aspectos estéaticos (determinacdo dos
custos de comercializacdo, por exemplo) ou aspectos dinamicos, como o
processo pelo qual os precos revelam a informacdo em determinado periodo de
tempo. Em esséncia, esse ponto de analise pretende olhar para dentro da “caixa

preta” dos precos.

b) estrutura de desenho de mercados, incluindo a relacdo entre a
formacado dos precos e as regras de comercializacdo. Nesse caso € discutido
como diferentes regras afetam a “caixa preta” e consequente liquidez e qualidade

do mercado.

Madhavan, Ananth, Market Microstructure: A Survey (March 16, 2000). Available at
SSRN: https://ssrn.com/abstract=218180 or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.218180
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c) informacdo e sua revelacdo, esse é um ponto relacionado a
transparencia de mercado que esta ligada a capacidade dos participantes do
mercado em observar as informagdes sobre 0os seus competidores. Isso se refere
em analisar como a revelacdo das informacdes da “caixa preta dos precos”
repercute 0 comportamento e as estratégias dos outros participantes do

mercado.

No caso das licitagdes, mais uma vez, a quantidade de informacao

revelada afeta a oferta dos outros licitantes e o grau de selecdo adversa.

Recentes trabalhos em microestrutura de mercados (Market
Microstructure) consideram avancos no campo da economia da informacao,
expectativas racionais e competicdo imperfeita com o fito de construir modelos

gue mensurem o impacto da informagao nos precos.

Em outras palavras, por tras da grande simplificacdo do modelo linear
de equilibrio de precos esconde-se uma hidra com (muitas cabecas) inUmeras
variaveis informacionais e dinamicas. Vale lembrar que o modelo é uma
simplificacdo da realidade, mas, em certas situacfes, essa reducdo ndo € o

suficiente para resolvermos as questdes que almejamos.

4. 3 Preco de Referencia, preco de mercado e preco licitado.

A relacao entre o preco de um bem, seu valor e seu custo representa um
problema para o jurista?®. O preco é ordinariamente conceituado como valor
monetario expresso humericamente e associado a uma mercadoria, servico ou
patrimoénio,?! o que pode ser sintetizado na definicdo coloquial de que o preco é

‘o0 quanto que se admite pagar por algo que se quer’.

Ocorre que a definicao deste “quanto” é afetada por diversos elementos

objetivos e subjetivos, envolvendo também a disposi¢cao das partes envolvidas,

20 MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU, Stéphane. Andlise Econdmica do Direito. Tradugdo Rachel
Sztajn. 22 edi¢do. Sao Paulo: Atlas, 2015.p. 117.

21 https://pt.wikipedia.org/wiki/Pre%C3%A70
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tanto daquele que quer adquirir como daquele que pretende vender o bem ou
servi¢o almejado.

Ao que se sabe, o preco ndo é definido por uma forca divina. Fatores
como escassez e abundancia sdo muito mais importantes para sua definicdo do
que valores nobres, morais ou mesmo a importancia vital do objeto. E ja popular
a abordagem feita por Adam Smith acerca do paradoxo da 4gua e do diamante.
Realmente, embora a &gua seja um bem de vital utilidade, seu preco
ordinariamente € infinitamente inferior a uma pesagem similar de diamantes.
Contudo, talvez esta proporcéo fosse alterada em uma condi¢cdo especial, na
qgual o detentor da agua e dos diamantes estivesse perdido no deserto e sem

recursos hidricos a disposicéo.

Se um cidadao possui um veiculo e quer vendé-lo, sua necessidade de
efetivar a troca, seu especial carinho por ele, a existéncia de varios interessados
no veiculo, a intensidade da necessidade do bem, a concorréncia concomitante
de outros proprietarios com veiculo similar, entre outros fatores, certamente
impactardo no preco da operacdo. Como explicam Mackaay e Rousseau, o0 valor
de um bem, definido em uma troca, ndo pode ser mensurado “senao a luz de um
acordo livremente aceito pelas partes, cada um levando em consideracdo as
outras opgodes possiveis”. Em face disso, os autores lapidam bela frase, ao definir
gue o preco é o resultado de duas valorizacdes subjetivas que se harmonizam,

no momento da conclusdo do acordo??.

Sob essa perspectiva, 0 preco deve ser compreendido como um
‘encontro”, e como todo encontro, € impactado pelas diversas nuances que o
envolvem e, possivelmente, numa reflexdo mais filoséfica, ndo seria exatamente
0 mesmo em nenhum outro momento. Isto porque, tracando um paralelo com a
reflexdo proposta por Heréclito, assim como ninguém pode entrar duas vezes no
mesmo rio, no mundo real, dificiimente todas as condi¢cdes que influenciaram a
formacao do preco irdo se reproduzir de forma exatamente igual. O pressuposto

tedrico de manter todo o resto como constantes (ceteris paribus) ndo existe na

22 MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU, Stéphane. Andlise Econdmica do Direito. Traducdo Rachel
Sztajn. 22 edi¢do. Sao Paulo: Atlas, 2015.p. 119.
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realidade, esta tudo mudando seja no lado da oferta ou no lado da demanda.

A definicdo do preco, ou o “encontro” que o define, é entdo impactada
por diversos elementos, subjetivos e objetivos, o que o torna um produto
complexo. Imagine-se, entdo, em um periodo de pandemia, com frenética

oscilacédo dos precos praticados em relagdo alguns aparelhos e insumos!

Mesmo fugindo a tentacdo de imiscuir em divagacdes filosdficas,
importante pontuar que € imprescindivel ao Poder Publico contratante a
definigdo prévia de “prec¢o”, para que se tenha um parametro, antes que este

‘encontro” ocorra.
Mas de que preco estamos falando?

Primeiramente, uma vez que estamos tratando de contrata¢cdes publicas,
importante fixar que, ao realizar uma pesquisa de precos ou estimativa de custos,
a Administracdo nao esta realizando o “encontro” acima indicado, mas
preparando-se para ele. Definindo um parametro ou limite de sua valoragéo
inicial, que ndo se confunde com o preco da troca, o qual podera sofrer
influéncias de fatores objetivos e subjetivos impactantes a definicdo deste

“encontro”.

A este pardmetro, esta preparagao para o “‘encontro”, chamamos de
preco de referéncia. O preco propriamente dito, para os fins da andlise aqui
precipitada, denominamos de “pregco ftransacional’, que decorre da
harmonizacao dessas valorizacdes subjetivas necessarias a conclusao da troca.
Tulio Barbosa? indica ser fundamental perceber que o preco de referéncia se
diferencia do preco de mercado e do efetivo preco transacional, jA que € neste

altimo que certos elementos reais sdo agregados para sua definicao:

Entender a diferenca entre preco de mercado, prego
transacional e preco de referéncia € muito importante
para definir objetivos. O pre¢o de mercado de um bem
ou servico tende sempre para 0 seu preco de equilibrio,
onde as inten¢des de compra igualam as intencdes de
venda, podendo ter tendéncia de alta ou baixa em
funcéo da oferta e da demanda.

23 BARBOSA, Tllio. Pregos para licitagbes publicas. IN TORRES, Ronny Charles L. de.
Licitagbes Publicas: homenagem ao jurista Jorge Ulisses Jacoby Fernandes. Curitiba:
Negdcios Publicos, 2016. P. 149-164.
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O precgo transacional, soma ao conceito do preco de
mercado a carga da negociacdo e fatos reais para se
concretizar a compra. Ja definicAo de preco de
referéncia, ndo carrega em si conceito do preco de
mercado, a carga da negociagdo ou mesmo fatos reais
para concretizagcdo a compra, contudo, se utiliza de
técnicas estatisticas, além de outras disciplinas que
possam ser necessarias, fundamentadas no objetivo
Unico de servir de parametro a tomada de deciséo, ou
seja, o preco referencial € uma unidade estimada a
partir de premissas®*.

Via de regra, a pesquisa de precos nas licitagcbes publicas pretende
identificar o prego de referéncia, para determinada contratacdo. E ilusorio
imaginar que ela, no mais das vezes, encontrara exatamente 0 preco
transacional ou mesmo o propalado preco justo da contratacdo. A funcéo dessa
pesquisa € apresentar um parametro, uma referéncia necessaria a valoracao
pelo poder publico, elemento importante para a definicdo do preco contratado.
Assim, a precificacdo envolve diversos fatores e a estimativa de custos nas
contratacdes publicas, em regra, indica um parametro (preco de referéncia), uma
baliza do valor potencialmente apresentado pelo mercado. Apenas ao final do
procedimento de uma licitagdo ou mesmo de uma contratacao direta, podemos

falar que alcancamos o preco transacional.

O momento vivenciado no mercado especifico, a situacdo subjetiva do
fornecedor (que influencia seu interesse na contratacao), situacao subjetiva do
orgao/ente contratante perante o mercado (como tradicional “pagamento tardio”
feito pela Administracdo ou até a incerteza sobre o adimplemento), além do nivel
de competitividade do certame e diversos outros fatores, afetam o custo da

contratagcdo e ndo sdo precisamente apurados na estimativa de custos?®.

Ora, se todos esses fatores ja afetam ordinariamente o preco, € razoavel

admitir que em tempos de enfrentamento a pandemia, com escassez de

24, BARBOSA, Tulio. Pregos para licitagdes publicas. IN TORRES, Ronny Charles L. de.
Licitagbes Publicas: homenagem ao jurista Jorge Ulisses Jacoby Fernandes. Curitiba:
Negdcios Publicos, 2016. P. 149-164.

25 TORRES. Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagbes publicas comentadas. 102 edigao.
Salvador: Jus Podivm, 2019. P. 607.
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produtos e acentuada ampliagdo da essencialidade de bens até entdo ordinarios,
0 precgo passa a ser um elemento fortemente afetado.

Esta condicdo deve ser compreendida, para evitar comparagdes
equivocadas ou mesmo uma presuncado de similaridade entre o preco de

referéncia e o preco de transacao, desmentida pela realidade.

4. A PANDEMIA E OS PRECOS NAS CONTRATACOES
PUBLICAS

Como suscitado, o periodo de pandemia gerou diversos reflexos
econdmicos que impactaram nas contratacées publicas, com oscilagdes nos
precos de alguns produtos e insumos ordinarios que passaram a ser
identificados como essenciais. Além disso, os precos destes bens foram também
afetados por uma impactante variagdo cambial no ano de 2020, que de janeiro a

maio oscilou enormemente?8,

Ocorreu uma situacdo atipica de choque de oferta e choque de
demanda. No lado da oferta, houve uma reducéo inicial seguida de um aumento
posterior de alguns bens que passaram a ser produzidos por novos agentes
pelos altos (e atrativos) precos praticados. Por sua vez, no flanco da demanda,
houve um aumento brusco inicial (medo de crise de abastecimento) seguido de
uma pequena reducao posterior (realinhamento das expectativas). Isto €, ambas
as partes oscilaram bastante em suas fungbes nos mercados de forma nao

simétrica ou previsivel, como em uma danca frenética sem seguir nenhum ritmo.

Assim, por exemplo, produtos como alcool em gel, mascaras de protecao
e respiradores, entre outros, tiveram uma ampliacdo abrupta da demanda, que
nao foi imediatamente acompanhada pela ampliacdo da oferta, o que gerou

escassez, desequilibrio na relacdo demanda x oferta e majoracdo dos precos.

Em alguns casos, contudo, fatores agiram rapidamente para equilibrar a

suscitada relacdo, fazendo com que os precos voltassem a reduzir, em poucas

26 http://www2.bmf.com.br/pages/portal/bmfbovespa/clearingl/cambio/cotacoes/taxacambio.asp
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semanas.

Cite-se o alcool em gel. No inicio da pandemia, ele, que era um produto
ordinério e pouco consumido nas residéncias brasileiras, foi catapultado a um
bem essencial, indicado que foi como uma das principais armas para reduzir o
risco de contagio. Com isso, as pessoas se apressaram a adquirir o produto,
gerando escassez e dificuldade dos fornecedores na reposi¢céo dos estoques,
resultando em elevacdo dos precos. Com a alta do preco do alcool em gel,
fabricantes de outros produtos, com linha de producao compativel, interessaram-
se pelo seu fornecimento, o que ampliou a disponibilidade para os consumidores,
melhorando o equilibrio da relagdo demanda x oferta e induzindo uma posterior
reducédo dos precos. Mais adiante, tal reducéo foi acentuada pela percepcao dos
consumidores de que o produto alcool em gel poderia ser substituido pela
higienizagdo com agua e sabdo, uma vez que, diante das medidas de restricdo
social, estavam na maior parte do tempo confinados em suas proprias

residéncias, onde este bem substituto, mais barato, esta disponivel.

Ciclo semelhante ocorreu com outros produtos. As mascaras de
protecdo, por exemplo, sofreram repentino aumento de demanda, escassez e
elevacdo dos precos, por motivos semelhantes, atraindo incremento da
producdo por outros fabricantes interessados, 0 que induziu uma posterior
reducdo de precos, acentuada com o recrudescimento do confinamento social
(j&a que em casa as pessoas ndo costumam utilizar mascaras) e, sobretudo, com
a informacao de que mesmo as mascaras artesanais de pano seriam suficientes
a reduzir sensivelmente o risco de transmissdo, sendo recomendaveis para 0s

cidaddos comuns.

Neste periodo, influenciaram também a variacdo de precos outros
fatores, entre eles a adocdo de requisicdo administrativa por alguns 6rgaos
(desestimulando a produc¢éo), demora no pagamento, aumento do preco dos

insumos, problemas na importacéo e variagcdo cambial.

Ora, nos dois exemplos citados, os precos praticados pelo mercado
foram fortemente influenciados, com sequenciais oscilacdes de majoracao e de
reducdo. Neste ritmo, variacdes que ordinariamente ocorriam em semestres,

passaram a ocorrer em semanas, motivo pelo qual em um periodo de trés
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meses, podemos identificar sensiveis mudancas nos precos praticados pelo

mercado.

Com base nesta variacao diferenciada, autores tém admoestado que o
uso do Sistema de Registro de Precos, que gera vinculacdo de precos por
periodo de até dozes meses, deve ser “obtemperado com bastante parciménia”,
tendo em vista o cenario anormal do mercado, a volatilidade dos estoques, a
variacao rapida do custo dos produtos e servicos, de acordo com as condicdes
vivenciadas pelos operadores publicos e privados, no momento da operacao,
além de “uma série de externalidades positivas e negativas impactantes sobre o
comprador e o fornecedor’?’. Vale lembrar, inclusive, que ndo cabe reajuste,
repactuacao ou reequilibrio econémico (revisdo econdémica) em relacdo ao
instrumento Ata de registro de precos, embora esses direitos possam ser

reconhecidos no bojo da respectiva contratacéo?®.

Ja em relacdo a pesquisa de precos, notadamente para analise posterior
acerca da correcdo dos precos contratados pelo Poder Publico, convém
compreender que em um periodo de trés meses, por exemplo, aquele produto

tera extraordinarios vieses de alta e de baixa.

Adotando ferramenta de pesquisa, para identificar o preco de frasco de
500 ml de alcool em gel, pode-se identificar precos extremamente variados em

periodos relativamente préximos, contratados por 6rgaos diversos:

Orgao Data Preco
PREFEITURA 26/04/2020 R$ 6,30
MUNICIPAL DE
INHUMAS-GO
UNIVERSIDADE 27/04/2020 R$ 4,34
FEDERAL DO PARANA

27 REIS, Luciano; ALCANTARA, Marcus. Sistema de Registro de Precos na COVID-19.
http://rcl.adv.br/site/wp-content/uploads/2020/03/CONTRATA%C3%87%C3%830-
P%C3%9ABLICA-EXTRAORDIN%C3%81RIA-NO-PER%C3%8DODO-DO-
CORONAV%C3%8DRUS-19-Luciano-Reis-e-Marcus-Alc%C3%A2ntara.pdf.

28, Parecer n. 00001/2016/CPLC/CGU/AGU.
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SUPERINTENDENCIA 27/04/2020 R$ 8,52
REG.DEP.POLICIA
FEDERAL- RS
CENTRO DE 27/04/2020 R$ 9,00

INTEND.DA MARINHA
EM RIO GRANDE

UNIVERSIDADE 26/04/2020 R$ 15,25
FEDERAL DE
LAVRAS/MEC/MG

CENTRO DE 04/05/2020 R$ 4,84
EDUCACAOQO E SAUDE
DA UFCG

N&o é a pretensdo deste artigo realizar auditagem, comparacdo ou
mesmo tratamento dos precos identificados, mas apenas demonstrar como ha
oscilacdo nos precos contratados, justamente estes que sdo a principal fonte
para a pesquisa de precos no modelo tradicional de estimativa de custos nas

contratacdes publicas.

Além da oscilagdo do preco de mercado, ainda contribuem para a
definicdo dos pregos as demais “variaveis de custos”, que sao todos os fatores
gue afetam o custo de aquisicdo do material ou do servico, tais como a
guantidade, o frete, os impostos, o0 método e a estratégia de suprimentos, o valor
local da méo de obra, das maquinas e equipamentos, depreciacao e capacidade
de producdo?®. Nessa linha, se uma empresa de Brasilia é chamada ao
fornecimento de bens ou servicos a um 6rgao de Brasilia, ela possui um custo
de logistica de entrega reduzido. Mas se ela tiver que se comprometer a fornecer

cumulativamente a outros 6rgaos, em diversas regides do Brasil, tera que diluir

29 BARBOSA, Tulio Bastos. Precos nas licitagdes publicas. In. TORRES, Ronny Charles L. de
(Coord.). Licitagdes Publicas: homenagem ao jurista Jorge Ulisses Jacoby Fernandes. Curitiba:
Negdcios Publicos, 2016.
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0s custos de logistica majorados em sua proposta. Para tanto, ela precisara

ampliar o preco ofertado.

Além disso, outros aspectos subjetivos podem impactar o preco
transacional, como, por exemplo, eventual risco de inadimplemento por um dos
orgaos participantes, diante de seu historico de pouca responsabilidade com

seus compromissos financeiros ou contratuais.

Por fim, e ainda mais grave, ha oportunismo (moral hazard) por parte de
fornecedores que, diante da incerteza do comprador sobre o real preco de
mercado (assimetria informacional) e a necessidade emergencial de aquisicao
do produto, inflam suas propostas de maneira ardilosa e artificial. Este
comportamento oportunista, embora ndo seja propriamente uma regra geral, ndo
€ um monopodlio de fornecedores no Brasil. Nos Estados Unidos e no Reino
Unido também foram identificados diversos casos de estranhas variacfes de
precos, com tentativas de enfrentamento, pelas proprias plataformas de e-
marketplace, como eBay e Amazon Marketplace, para reprimir abusivo aumento
da lucratividade dos vendedores devido ao coronavirus®°. Na China, também, as
autoridades ameacaram puni¢cdes severas contra os vendedores considerados
culpados de manipulacdo de precos, tendo, plataformas chinesas de comércio

eletrénico ordenado que seus fornecedores ndo aumentassem os pregoss?,

Realmente, a ideia de que acordos voluntarios levam ao preco adequado
e ao ponto de 6timo social pode ser prejudicada pelas chamadas “falhas de
mercado”, entre elas as externalidades; as assimetrias de informagéao e 0s custos
de transacdo®2. Em termos econdmicos, sabe-se que o primeiro teorema do
bem-estar®® ndo se mantém na presenca de uma falha de mercado (como é o

problema de informacéo), ou seja, a alocacao final diverge do equilibrio (6timo)

30nhttps://amp.theguardian.com/business/2020/mar/25/amazon-and-ebay-failing-to-stop-covid-
19-profiteers-says-which.

31 https://qz.com/1793749/wuhan-coronavirus-mask-shortage-illustrates-basic-economic-theory/
32 Timm, Luciano Benetti. Direito Contratual Brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2015. P. 187.

33 Esse teorema afirma que, se a estrutura do mercado € uma concorréncia perfeita, a solugéo
resultante é a que maximiza a utilidade da sociedade.
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de Pareto®4, havendo um prejuizo social.

Causa espécie imaginar que fornecedores estejam se aproveitando da
situacao cadtica vivenciada em relacdo ao mercado de alguns insumos e
produtos de extrema necessidade em um periodo de pandemia; por outro lado,
contudo, a tentativa estatal de controlar esses precos pode gerar efeitos
colaterais indesejados.

Um dos efeitos indesejados pode ser uma distorcdo do mercado,
desestimulando a ampliacdo de oferta e, com isso, ampliando a escassez e
gerando um mercado paralelo que tornara aqueles produtos essenciais ainda

mais caros.

De qualquer forma, alguma acdo deve ser feita para evitar atitudes
oportunistas ilegitimas. Neste sentido, o Tribunal de Contas do Estado de
Pernambuco desenvolveu metodologia para auxiliar o trabalho de auditoria
referente as aquisicdes emergenciais realizadas para o enfrentamento a Covid-
19, objetivando apuracédo de sobrepreco ou superfaturamento. Esta metodologia
consistiria “na identificacdo do preco de mercado por meio da aplicacdo de
calculo estatistico”, sendo o valor calculado “a partir de ampla pesquisa dos
precos publicos praticados no mercado durante o periodo de pandemia e

considerando a data da aquisigao”.3¢

Na metodologia tradicional, o “pre¢co de mercado” é calculado a
partir da média da pesquisa de precos. Entretanto, a equipe
técnica do Tribunal entende que esse valor deve ser encontrado
a partir da andlise dos precos mais comuns do mercado, ndo
necessariamente por todos os existentes. Quando todos os
valores sdo considerados, aqueles que porventura sejam
discrepantes (muito altos ou muito baixos) podem distorcer a
média aritmética e, consequentemente, o “Preco de Mercado”.

Nesse contexto, a metodologia utilizada pelo TCE envolve um
mapeamento do mercado através de uma ampla pesquisa de
precos, utilizando-se das mais diversas fontes de pesquisa

34 0 Otimo de Pareto € a situagio em que a condi¢io de que nenhum agente pode melhorar sem
piorar a situagdo dos outros

35 https://qz.com/1793749/wuhan-coronavirus-mask-shortage-illustrates-basic-economic-theory/

36 https://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php/mais-noticias-invisivel/302-2020/junho/5453-tce-
desenvolve-metodologia-de-verificacao-de-sobrepreco-nas-auditorias-da-covid-19
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disponiveis, tais como Painel de Precos do Governo Federal e
demais bancos de precos disponiveis, bem como consultas a
sitios oficiais e propostas de possiveis fornecedores dos
produtos.

Ressalte-se que na pesquisa dos dados é realizada criteriosa
verificacdo das especificacdes dos produtos obtidos para que
atendam as caracteristicas do produto a ser adquirido, bem
como sdo ponderados aspectos como a escala da compra, o
periodo da aquisi¢cdo e o local onde ocorreram. Tudo para que
haja seguranca de que os dados obtidos séo relevantes e em
guantidade razoavel para a boa aplicacdo do modelo. Em
seguida é aplicado tratamento estatistico para que os dados
discrepantes (outliers®”) sejam expurgados da amostra.

Por fim, nos dados restantes, com o objetivo de determinar o
preco que melhor reflete a pesquisa, nova estatistica € aplicada
aos dados restantes, chegando ao “Preco de Mercado” do
produto, por meio do qual podera ser realizada a analise acerca
da ocorréncia do sobrepreco ou do superfaturamento da
contratacao.®®

Segundo publicado no Portal do proprio TCE/PE, um dos grandes
desafios para a fiscalizacdo € a apuracdo de sobrepreco ou superfaturamento
nas contratacdes relacionadas ao enfrentamento da Covid-19, tendo em vista a

urgéncia e da escassez dos insumos no mercado®.

Contudo, é fundamental refletir se, diante de tantas variaveis de custos
e fatores objetivos e subjetivos que afetam a precificacdo, em um periodo de
acentuada oscilacdo, ndo seria pouco fidedigna a pesquisa de precos baseada
em metodologia de comparacao dos precos decorrentes de trocas praticadas por

orgaos diferentes, em periodos diferentes.

AfirmacBes precipitadas da existéncia de sobrepreco ou
superfaturamento podem gerar medo de acédo, pelos agentes envolvidos nas
contratacdes publicas, que tenderdo a nao realizar as contratacdes diretas, para

contratacao de bens e insumos relacionados ao COVID-19, mesmo quando esta

37 Vale destacar gue ndo existe um conceito padronizado sobre outlier, mas a medida
tradicionalmente usada é o “interquartile range rule”.

38 https://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php/mais-noticias-invisivel/302-2020/junho/5453-tce-
desenvolve-metodologia-de-verificacao-de-sobrepreco-nas-auditorias-da-covid-19

39 https://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php/mais-noticias-invisivel/302-2020/junho/5453-tce-
desenvolve-metodologia-de-verificacao-de-sobrepreco-nas-auditorias-da-covid-19
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opcao for a melhor para o atendimento da demanda urgente, pois a auséncia de
procedimento licitatorio torna mais sensivel a defesa do preco transacional

pactuado, ou, em outras palavras, a justificativa do “encontro” realizado.

6. DA CONCLUSAO

As pesquisas de precos sao uma importante ferramenta para resolver a
assimetria de informacao na relacdo do agente publico e do Estado, entretanto,
o0 modelo usual de preco pressupbe uma relacdo estavel e previsivel (quase
linear) da oferta e da demanda, desconsiderando as inumeras peculiaridades

envolvidas.

Entretanto, a pandemia gerada pelo COVID-19 fez com que as relacdes
de mercado ficassem ainda mais acentuadas, dando maior relevo para as
guestdes que tradicionalmente passavam despercebidas pelos operadores do

processo de contratacédo e fiscalizagao.

Assim, com as bruscas alteracdes do mercado, torna-se virtualmente
impossivel haver uma total resolucéo do problema informacional que envolve o
preco, o que ha de dificultar o processo fiscalizatorio (e receio dos gestores) das

aquisicdes ocorridas durante a pandemia.

Desse modo, parece-nos que a pesquisa de pre¢os nas contratacdes
publicas ndo € o instrumento apto a resolver a questdo das informacfes da
contratacdo, podendo ser um indicador enviesado da relacdo negocial,

percepcao, que, acreditamos, pdde ser bem demonstrada neste artigo.
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