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O estudo analisou as licitagdes fracassadas envolvendo a compra de medicamentos conduzidas na
modalidade de pregio eletronico pelo Instituto Nacional de Cancer (INCA), na intengao de elucidar as
motivagoes dos fracassos nestes processos de aquisi¢ao. Trata-se de estudo com abordagem exploratoria e
descritiva, de base documental, para o qual foram utilizados os documentos de dominio publico disponiveis
no portal de compras do governo federal brasileiro - o0 Comprasnet. Do total de 3.721 medicamentos
licitados entre janeiro de 2018 e dezembro de 2022, 46,0% (n=1.713) restaram fracassados. Os principais
motivos identificados para o fracasso foram o prego superior (44,6%), a licitagdo deserta (38,5%) e o parecer
técnico desfavoravel (11,3%). As classes terapéuticas mais impactadas pelos fracassos corresponderam aos
antineoplasicos e imunomoduladores, anti-infecciosos de uso sistémico e substancias de a¢do no sistema
nervoso. Os achados desse estudo reforcam a importéncia da etapa de precifica¢ao, do parecer técnico
farmacéutico, da transigdo de gestao e dos aspectos mercadologicos nos desfechos das compras publicas
de medicamentos.
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DESAFIOS EN LA ADQUISICION DE MEDICAMENTOS: ESTUDIO DE LAS
LICITACIONES DEL INSTITUTO NACIONAL DEL CANCER (2018-2022)

El estudio analiz licitaciones fallidas de compra de medicamentos realizadas mediante subasta electrénica
por parte del Instituto Nacional del Cancer (INCA), con la intencién de dilucidar las razones de los fracasos
en esos procesos de adquisicion. Se trata de un estudio con enfoque exploratorio y descriptivo, basado en
documentos, para el cual se utilizaron documentos de dominio publico disponibles en el portal de compras
del gobierno federal brasileio - Comprasnet. Del total de 3.721 medicamentos licitados entre enero de
2018 y diciembre de 2022, el 46,0% (n=1.713) quedaron sin éxito. Los principales motivos identificados
del fracasso fueron el mayor precio (44,6%), la oferta desierta (38,5%) y la opinion técnica desfavorable
(11,3%). Las clases terapéuticas mas impactadas por fracasos correspondieron a los antineoplésicos e
inmunomoduladores, los antiinfecciosos de uso sistémico y las sustancias que actan sobre el sistema
nervioso. Los hallazgos de este estudio refuerzan la importancia de la etapa de fijacion de precios, la
opinion técnica farmacéutica, la transicion de gestion y los aspectos de marketing en los resultados de las
compras publicas de medicamentos.

Palabras clave: instituciones oncoldgicas; departamento de compras en hospital; propuestas de licitacion;
medicamentos; servicios farmacéuticos.

CHALLENGES IN DRUG PROCUREMENT: A STUDY OF THE BIDDING PROCESSES
AT THE NATIONAL CANCER INSTITUTE (2018-2022)

The study analyzed failed public tenders involving the purchase of medicines conducted via electronic
auction by the National Cancer Institute (INCA), with the intention of elucidating the reasons for failures
in these procurement processes. This is a study with an exploratory and descriptive approach, based on
documents, for which public domain documents available on the Brazilian federal government's purchasing
portal - Comprasnet — were used. Of the total of 3,721 medicines tendered between January 2018 and
December 2022, 46.0% (n=1,713) remained unsuccessful. The main reasons identified for failure were
the higher price (44.6%), the deserted bid (38.5%) and the unfavorable technical opinion (11.3%). The
therapeutic classes most impacted by failures corresponded to antineoplastics and immunomodulators,
anti-infectives for systemic use and substances that act on the nervous system. The findings of this study
reinforce the importance of the pricing stage, pharmaceutical technical opinion, management transition
and marketing aspects in the outcomes of public drug purchases.

Keywords: cancer care facilities; hospital purchasing; competitive bidding; medicines; pharmaceutical services.
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1. INTRODUCAO

De acordo com a Organizagdo para Coopera¢io e Desenvolvimento Econdmico, o
mercado de compras publicas movimenta cerca de 12% do Produto Interno Bruto (PIB)
dos paises-membros. No Brasil, as compras realizadas em 2019 por entes da administracao
direta e indireta federal movimentaram R$388 bilhoes, equivalente a 4,7% do PIB brasileiro
(Thorstensen; Giesteira, 2021).

Apesar do extenso arcabougo normativo-juridico que embasa as compras publicas no
Brasil, nem sempre os resultados sdo bem-sucedidos. O fracasso nas aquisi¢des pode impactar
no desenvolvimento das atividades-meio e fim da administragao publica, bem como gerar
custos adicionais aos cofres publicos, quer na realizagdo de novo processo para contratagdo de
fornecedores, quer no retrabalho administrativo (Arantes et al., 2019).

Especificamente nas compras publicas de medicamentos, as consequéncias dos maus
resultados podem repercutir nos cuidados diretos aos usudrios e pacientes do sistema publico
de saude. E a expansao do mercado farmacéutico nacional nos ultimos anos, com aumento de
52,3% nas compras publicas de medicamentos entre 2017 e 2022 (Interfarma, 2022), torna o
cenario mais desafiador aos gestores locais que prezam por maior eficiéncia no uso dos recursos
aplicados nas transag¢des governamentais.

Apesar da pertinéncia do assunto, a literatura carece de estudos que abordem o tema sob
perspectiva multidimensional, e Costa e Terra (2019) criticam essa visdo reduzida. Salientam
que as discussoes acerca das compras publicas brasileiras focam sobretudo na complexidade
procedimental, carecendo de visdo mais integrada. Variaveis externas, para além das normas
e jurisdi¢des, também podem influenciar negativamente nos resultados das compras publicas.

Nesse contexto, esse estudo objetivou analisar as possiveis razdes para os fracassos nas
compras publicas de medicamentos sob a perspectiva de um instituto nacional especializado

em oncologia.
2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Gestao de suprimentos

A gestao da cadeia de suprimentos visa disponibilizar os insumos necessarios ao processo
produtivo com qualidade, em quantidades suficientes, no tempo correto e a0 menor custo
possivel. Baseia-se no encadeamento eficiente dos processos de planejamento, implementagao e
controle do fluxo e armazenagem de insumos, bem como das informagdes relativas a essas atividades,

desde a origem até o consumo, visando atender as necessidades do usuario (Ballou, 2011).
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De acordo com Fitzsimmons e Fitzsimmons (2014), gerenciar uma cadeia de suprimentos
¢ gerenciar incertezas, sobretudo aquelas associadas a selecio adequada de produtos e
fornecedores, ao desempenho destes e as oscilagdes da demanda. Além das incertezas, o gerente
da cadeia de suprimentos também ¢é responsavel pela manuten¢ao do ténue equilibrio entre os

interesses dos usuarios, dos fornecedores e da prépria organizagao.

2.2 Compras publicas de medicamentos

No Brasil, as transag¢des comerciais celebradas com institui¢oes da administragdo publica,
direta e indireta, sdo resultantes de procedimentos administrativos regidos pela Lei de Licitacdes
e Contratos Administrativos — Lei n° 14.133/2021 - e demais normativos associados. Segundo
essa lei, a licitagdo é o procedimento administrativo pelo qual o ente publico abre ao mercado a
possibilidade de formula¢ao de propostas para a venda de bens ou servigos, dentre as quais sera
selecionada a mais vantajosa para a celebragao de contrato (Neves; Moré, 2020).

A modalidade pregao eletrénico é utilizada para a aquisicdo de bens comuns, ou seja,
aqueles cujos padroes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo
edital, por meio de especificacdes usuais de mercado, tais como os medicamentos. Nessa
modalidade, o julgamento das propostas segue o critério de menor prego ou maior desconto,
fundamentado pela pesquisa de mercado realizada previamente pela administragdo publica
(Brasil, 2021b).

No Brasil, a estimativa de preco do item é peca-chave no processo licitatorio, visto que a
mesma serve de balizador para classificagdo das propostas dos licitantes. Valores superestimados
para a compra podem resultar em aquisigdes antieconomicas, enquanto precos inexequiveis
inviabilizam a participagdo de fornecedores capazes de competir em termos de qualidade
e tempestividade (Reis; Cabral, 2018).

O célculo do prego de referéncia depende diretamente da especificidade do item. A Lei
n° 14.133/2021 regulamenta que a estimativa do valor da contratagdo seja compativel com
os valores praticados pelo mercado (Brasil, 2021b). Nesse aspecto, os procedimentos para a
realizagdo de pesquisa de precos para aquisi¢cdo de bens e contratagao de servicos em geral estao
descritos na Instru¢ao Normativa Seges/ME n° 65/2021 (Brasil, 2021a).

Entre os procedimentos estabelecidos para a pesquisa de mercado encontra-se a consulta
ao sitio eletronico “Painel de Precos”, onde podem ser consultados dados e informacdes
de compras publicas homologadas no sistema de compras do governo federal brasileiro. Tal
ferramenta objetiva dar transparéncia quanto aos pregos praticados pela administragao publica

e estimular o controle social (CGU, 2022).
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A eficiéncia da licitagdo pode também ser impactada pela incapacidade do ofertante
em executar adequadamente o contrato. Por isso, na condu¢do do certame, apds o resultado
provisdrio da fase de lances, o pregoeiro conduz na sequéncia a andlise documental para
averiguar a idoneidade da empresa quanto aos aspectos fiscal, social, trabalhista e econémico-
financeiro. O descumprimento das exigéncias editalicias resulta na desclassificagdo da proposta
e na inabilitagdo do licitante (Brasil, 2021b).

No 4mbito das compras publicas de medicamentos, a participa¢ao do farmacéutico junto
as equipes de compras e licitagdo tem cardter estratégico ao contribuir na analise dos pregos
estimados para a compra, ao definir os critérios exigidos para selecao de produtos e empresas,
e a0 emitir parecer técnico-sanitario nas etapas de habilitacdo do fornecedor e qualificagdo do
produto ofertado (Costa et al., 2020). O parecer visa garantir a qualidade dos medicamentos
adquiridos e dos fornecedores contratados, além de mitigar eventuais comportamentos

oportunisticos de empresas.

3. METODOLOGIA

O estudo consiste na analise das licitagdes para a compra de medicamentos conduzidos
na modalidade de pregao eletronico pelo Instituto Nacional de Cancer (INCA). Trata-se de
estudo com abordagem exploratéria e descritiva, visto que se pretendeu trazer visao abrangente
do problema ao considerar os variados aspectos relativos a aquisi¢do de medicamentos, além de
explicitar fatos que poderdo contribuir para a busca de solugoes.

O INCA, Iécus do estudo, é o6rgao vinculado diretamente ao Ministério da Saude,
com autonomia administrativa e gestdo or¢amentaria propria. Em 2022, as despesas com
medicamentos representaram 38,8% do or¢amento de R$145,75 milhdes aplicados na aquisicao
de material de consumo. Neste mesmo ano foram realizados 96 pregdes para a aquisi¢ao de cerca
de 600 medicamentos. A analise das licitacdes do instituto desperta interesse nao sé pelo volume
operacional e financeiro, mas também por sua capacidade administrativa, reconhecida por
outros 6rgaos publicos que rotineiramente solicitam participagdo conjunta nessas contratagdes
(INCA, 2023).

Para tanto, recorreu-se a analise documental dos pregdes eletronicos conduzidos para a
compra de medicamentos pelo INCA (UASG n° 250052), cujas sessdes publicas aconteceram
entre janeiro de 2018 e dezembro de 2022. A consulta ao Sistema Integrado de Administragdo
de Servicos Gerais (SIASG), por meio do portal de compras do governo federal brasileiro, o
Comprasnet, permitiu acesso aos dados abertos das compras do instituto. Foram consultados
editais delicitacdo, atas derealizagao de pregao eletronico e termos de adjudicagdo e homologagao.

Também foram revisados os processos administrativos de compras que embasaram os pregdes
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analisados, disponiveis no Sistema Eletronico de Informagdes (SEI), com a ciéncia e concordancia
da Diregao Geral do INCA por meio de Termo de Anuéncia.

Nesse estudo foram incluidas as licitagdes concluidas na modalidade de pregdo eletronico,
haja vista que esta é a principal modalidade praticada pelo INCA na aquisi¢ao de medicamentos
(INCA, 2023). Somente foram analisados os itens cujas licitagdes ndo obtiveram sucesso, ou seja,
os fracassados, seja por ndo aceita¢ao das propostas apresentadas (frustrado), seja por auséncia
de fornecedores interessados (deserto).

A coleta dos dados ocorreu entre janeiro e julho de 2023. As variaveis coletadas foram:
numero dalicitagao, data deabertura do processo, data do pregéao eletronico, data de homologagédo
do item, quantidade de itens licitados no certame, descri¢io completa do item, quantidade
licitada do item, valor unitdrio estimado para o item, valor da proposta mais vantajosa (melhor
lance), situagdo do item licitado em relagdo a compra (fracassado, frustrado ou adjudicado -
adquirido com sucesso), motivo para o fracasso do item na licitacdo e o motivo para o parecer
técnico-farmacéutico desfavoravel a aquisigao.

Destaca-se que um unico item pode ter sido alvo de propostas de diferentes fornecedores.
Logo, as motivagdes para o fracasso podem ser multiplas. Para elucidar as causas de fracassos nas
licitagoes de medicamentos foram considerados todos os motivos publicados nos documentos fontes.

As motivagdes identificadas foram categorizadas em cinco categorias principais: prego
superior; parecer técnico desfavoravel; declinio do licitante; questdes juridico-administrativas
e deserto. Ainda que para o fracasso de determinado item tenha sido identificado mais de uma
motivagdo, cada motivagdo foi inserida em uma unica categoria.

A categoria “questoes juridico-administrativas” engloba as motivagdes de carater juridico
e administrativas identificadas pelo pregoeiro, tais como cadastro do Sistema de Cadastramento
Unificado de Fornecedores (Sicaf) vencido e empresas inidoneas, suspensas e/ou impedidas de
licitar com a administragdo publica.

Os medicamentos cuja licitagdo restou fracassada foram classificados conforme o primeiro
nivel do sistema Anatomico Terapéutico Quimico (ATC/WHO). Os dados foram tabulados
e analisados no Microsoft Office Excel® 365. Para analise das varidveis, utilizou-se estatistica
descritiva. Para as categdricas, considerou-se a frequéncia absoluta e relativa. A mediana foi
adotada como medida de tendéncia central para analise da varidvel continua quantidade de
itens licitados no certame e para o calculo do tempo de tramitacao dos processos de compra de
medicamento na modalidade pregéo eletronico, estabelecido em dias, dada a heterogeneidade

dos valores observados.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

O INCA realizou 217 sessoes publicas para a aquisicdo de medicamentos na modalidade
pregdo eletronico no periodo estudado, com o total de 3.721 itens licitados. Desse total, 46,0%
(n=1.713) resultaram fracassados.

A Tabela 1 mostra o total de pregdes conduzidos e a quantidade de itens adjudicados e
fracassados. Observou-se que, entre 2020 e 2022, o instituto nao logrou éxito na aquisi¢ao de
quase metade dos medicamentos licitados, com destaque para 2021, ano marcado pela maior

proporgao de fracassos da série (54%).

Tabela 1 - Numero de pregoes eletronicos de medicamentos, itens licitados, adjudicados e
fracassados e distribui¢cdo do numero de itens por pregao, por ano, INCA, 2018-202

Distribui¢ao do n°

N (}e T9tal Adjudicados Fracassados de itens por pregio
Ano pregoes de itens (%) (%) — —
eletrdnicos  licitados ’ ° Mediana Limite  Limite
inferior  superior
2018 30 720 452 (62,8%) 268 (37,2%) 13 1 91
2019 6 306 214 (69,9%) 92 (30,1%) 56 3 105
2020 35 660 347 (52,6%) 313 (47,4%) 20 1 59
2021 50 727 334 (45,9%) 393 (54, 1%) 16 1 31
2022 96 1308 661 (50,5%) 647 (49,5%) 13 1 32
Total (%) 217 3721 2008 (54,0%) 1713 (46,0%) - - -

Legenda: Adjudicado: item adquirido com sucesso. Fracassado: item nao adquirido.
Fonte: Elaboragéo propria.

Interessante notar como os resultados dos processos de compra refletem a dindmica
administrativo-operacional da instituicdo. Ao final de 2018 ocorreu a transicao da gestao
administrativa e operacional nos setores envolvidos com suprimentos e compras do INCA
(2020). Nao obstante, apenas seis sessdes publicas de pregao eletronico foram realizadas em
2019, com metade da grade de medicamentos licitada.

O comportamento singular das compras em 2019 é refor¢cado pela observagao da existéncia
degrandes processoslicitatdrios, contendoaté 105 medicamentos em um tinico edital. A estratégia
de aglomerar elevado niimero de itens na licitagdo poderia ser considerada desfavoravel, dado o
volume de propostas e documentos para avaliagdo, os quais podem comprometer a qualidade da
analise e o tempo até homologa¢ao do certame (Almeida; Sano, 2018). Contudo, o ano de 2019

apresentou a menor taxa de fracassos da série (30,1%).

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 76(2) 335-358 abr/jun 2025 | 341



Desafios nas aquisi¢oes de medicamentos:

eNa ' estudo das licitagdes do Instituto Nacional do Cancer (2018-2022)

A condugdo de grandes certames é descrita como vantajosa na literatura cientifica, visto
que grandes volumes de compra permitem diluir os custos fixos associados a transacao comercial.
Tanto a economia de escala (quantidades maiores do mesmo item) como de escopo (diversos
itens ofertados pelo mesmo fornecedor) tende a resultar em maiores descontos ao comprador
nas aquisi¢oes pela modalidade pregao eletronico (Bastos; Cavalcante, 2021; Chaves, 2020; Faria
et al., 2010).

Contudo, processos de compra com muitos itens podem comprometer a celeridade
processual, o que também ¢é determinante para o éxito da licitacdo. Neves e Moré (2020)
apontam para a possibilidade de abandono das sessdes publicas do certame pelos licitantes
devido a morosidade da fase externa em processos de aquisicdo contendo elevada quantidade
de itens. Cabe ao gestor de suprimentos equilibrar os interesses da organizagéo, fornecedores e
usuarios, para alcan¢ar o sucesso na licitacdo com a contratagdo de fornecedores qualificados e
devidamente remunerados.

A elevagdo da propor¢ao de fracassos nas licitagoes de medicamentos do INCA observada
a partir de 2020, com apice em 2021, parece ter sofrido forte influéncia das consequéncias da
pandemia pela Covid-19. O isolamento social resultou na paralisacdo de processos produtivos
em paises centrais para o mercado farmacéutico, como China e India, reduzindo a oferta de
produtos, enquanto os elevados indices de 6bito pelo SARS-CoV-2 explodiram a demanda por
insumos e servicos de saude (Chaves et al., 2022; Freitas et al., 2022).

Os efeitos restritivos sobre os fluxos logisticos e operacionais mundo afora ainda tém
gerado escassez, desabastecimento e elevagdo dos precos de produtos nos mercados nacional e
internacional (Da Vitéria; Francisco Jr., 2023). Esse cenario preocupante acentua as dificuldades
para precificagdo nas compras publicas de medicamentos e reduz o interesse de fornecedores em
firmar contratos de longo prazo, como o caso das licitagdes para registro de preco conduzidas na
modalidade pregao eletronico adotadas pelo INCA.

Conforme pode ser observado na Tabela 2, foram identificados 1.932 registros de
motivagdes para o fracasso na licitagdo de medicamentos nos cinco anos analisados. Quase metade
das motivagdes correspondeu a categoria prego superior (44,6%), seguido de deserto (38,5%).

Os achados permitem afirmar que os fracassos nas licitagdes ocorreram principalmente
por motivos comerciais. Nessa perspectiva, é importante dar luz a dois aspectos distintos: a
defini¢do do valor (pre¢o) maximo estimado para o item no certame e a dindmica do mercado
farmacéutico (Chaves, 2020).

No horizonte dos procedimentos para estimar os precos de medicamentos, oportuno
destacar os desafios para a precificacdo do item no processo de compras publicas. O mercado

farmacéutico possui especificidades que o diferenciam na pratica didria dos responsaveis
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pelas estimativas de pregos (Chaves, 2020). Trata-se de mercado altamente regulado, tanto na
perspectiva sanitaria quanto nos pregos praticados no Brasil.

Os medicamentos sao considerados bens credenciais, portanto somente podem ser
comercializados no Brasil mediante credenciamento junto a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (Brasil, 1976). Além disso, o medicamento deve ter o pre¢o maximo de venda
determinado pela Camara de Regula¢ao do Mercado de Medicamentos (CMED), que estabelece
anualmente os parametros para o reajuste dos precos tanto para a venda ao consumidor quanto
para a venda aos 6rgaos publicos (Brasil, 2003).

Tal dindmica requer das instituicdes de satide sistema informacional e recursos humanos
que permita organizar as etapas de instrugdo processual de forma a evitar que a etapa do calculo
de estimativas de precos fique aproximada a data estabelecida para o reajuste anual, bem como
evitar a realizagdo da sessdo publica do pregdo eletronico neste periodo. Os indices de reajustes
podem majorar os pregos praticados e tornar os pregos estimados pelo 6rgao defasados perante

o mercado, aumentando exponencialmente as chances de fracasso do item.

Tabela 2 - Total de motivagdes para os fracassos nas licitagoes de medicamentos por categoria
e por ano, INCA, 2018-2022

Ano Total (%)
Motivagdes
2018 2019 2020 2021 2022
Preco superior 122 61 178 203 297 861 (44,6%)
Parecer tecnico 80 29 21 34 55 219 (11,3%)
desfavoravel
Declinio do 11 6 3 2 10 32 (1,7%)
licitante
Que§t9es ]u.l‘ldICO— 39 15 11 5 6 76 (3,9%)
administrativas
Deserto 108 20 122 174 320 744 (38,5%)
360 335
Total (%) 131 (6,8%) 418 (21,6%) 688 (35,6%) 1.932 (100,0%)

(18,6%) (17,4%)

Fonte: Elaboragio prépria.

Outro ponto de destaque se refere a expertise da equipe envolvida, haja vista que as
questdes tributarias relacionadas aos precos de medicamentos incluem isengdes e variagcdes
entre as Unidades Federativas que podem gerar confusdo no momento do estabelecimento de
precos para a regiao onde a institui¢ao de saude estd localizada.

A questao se torna ainda mais desafiadora quando a instrugdo normativa vigente pressupoe
a consulta aos pregos ja praticados em outras compras publicas para a defini¢ao do valor maximo
para o item na licitagdo. Precos de lances e disputas ja realizados, numa perspectiva histérica

podem, por si s6, comprometer a acuracia da estimativa de precos para uma compra futura.
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Ressalta-se que a Controladoria-Geral da Unido (CGU) emitiu relatério constatando que
as informagdes divulgadas no Painel de Pregos carecem de confiabilidade, sobretudo devido da
falta de integridade e consisténcia dos dados. Foram identificadas inconsisténcias nas descri¢des
e codigos dos itens e, por consequéncia, na qualidade dos precos retornados nas pesquisas
na plataforma. A coeréncia entre o objeto de aquisi¢do e a descrigdo contida nos catalogos é
fundamental para possibilitar a comparabilidade dos valores estimados pela administracdo
publica, quando da defini¢do de precos de novas aquisi¢oes (CGU, 2022).

O cenario desafiador torna a precificagao a etapa mais critica do processo de compra
de medicamentos, sendo o preco estimado destacado nesse estudo como a principal causa
de fracasso da licitacdo. A equipe responsavel pelas estimativas de precos é imputada enorme
responsabilidade, desde o conhecimento da dinamica do mercado farmacéutico até o juizo critico
acerca dos dados obtidos de outras compras governamentais, seja em termos de especificagdo do
produto, unidade de fornecimento ou varia¢do de precos (CGU, 2022).

Estudos sobre o tema destacam outros fatores determinantes para a variagdo dos precos
unitarios nos processos de licitagdo, como o numero de participantes do pregio eletronico, a
relagdo comprador-fornecedor, o tempo de processo de contratagao e a quantidade de produtos
licitados (Bastos; Cavalcante, 2021; Faria et al., 2010; Cibils, 2019).

O incremento no numero de interessados no certame transforma a estrutura do processo
licitatdrio, de modo que os monopolios e oligopdlios cedem ao mercado competitivo. Como
consequéncia, a ampla concorréncia promove a disputa e prevalece na formagdo do preco final
(Fernandez; Ribas, 2021).

Por seu turno, a depender do item, o detalhamento excessivo da descri¢ao pode restringir
a concorréncia na licitagdo (Faria et al, 2010). Neste ponto, as Comissdes de Farmacia e
Terapéutica, responsaveis pela selecdao e padroniza¢do de medicamentos nas institui¢des de saude
(CFF 2006), devem garantir especificagcoes e descritivos que estimulem o carater competitivo
da licitacéo.

Bastos e Cavalcante (2021) afirmam que grandes volumes de compra proporcionam
aumento no poder de negociag¢do do comprador. Nesse diapasao, os drgaos de controle estimulam
a pratica da participagao de outros 6rgaos publicos nas compras. O dispositivo de Intencao de
Registro de Pregos possibilita a inclusdo de outros érgdos como participantes interessados na
mesma aquisi¢ao (Brasil, 2023).

O acréscimo no volume da aquisi¢ao, proporcionado pela compra compartilhada, pode
tornar o contrato mais atrativo aos fornecedores, os quais tendem a ceder nas negociagdes por

maiores descontos no preco do item. Contudo, incertezas juridicas derivadas do proprio modelo

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 76(2) 335-358 abr/jun 2025 | 344



Desafios nas aquisi¢oes de medicamentos:

eNa ' estudo das licitagdes do Instituto Nacional do Cancer (2018-2022)

de aquisi¢ao podem influenciar negativamente nos precos e levar ao fracasso, ou até mesmo, a
desercao do item no pregao eletronico.

Gomes (2015) aponta que o uso do Sistema de Registro de Pregos (SRP) no pregao
eletronico pode reduzir pela metade a probabilidade de sucesso na contratagido do item. Apesar
disso, esse instrumento representa a melhor op¢ao de aquisicdo na perspectiva do gestor da
assisténcia farmacéutica hospitalar, por permitir melhor gestao e controle dos estoques.

O procedimento de SRP, ao flexibilizar as entregas conforme a demanda institucional,
desobriga a administragdo publica de adquirir o produto no quantitativo total contratado e
mantém o preco obtido na licitagdo registrado por doze meses subsequentes, o que pode gerar
inseguranga comercial ao fornecedor.

Ademais, ha risco de encarecimento dos custos de frete devido ao parcelamento das
entregas. O Decreto n° 11.462/2023, que regulamenta o registro de preco na nova Lei de
Licitagdes, trouxe a possibilidade de reajuste do prego da ata de SRP, na tentativa de minimizar
tais insegurancas e manter o equilibrio nas relagdes contratuais.

A dificuldade para adquirir medicamentos ndo é novidade para os sistemas de sadde,
e representa obstaculo importante para a garantia do acesso aos medicamentos no mundo
(Chaves et al., 2019). Na ultima década, a escassez no mercado farmacéutico tem afetado a
disponibilidade de algumas classes terapéuticas, como antineoplasicos e imunomoduladores,
anti-infecciosos de uso sistémico, substancias de agdo no sistema cardiovascular e no sistema
nervoso. Estudos apontam ainda redugdo na oferta global, em menor escala, das substancias que
atuam no sangue e 6rgaos hematopoiéticos e no trato alimentar e metabolismo (IQVIA, 2023a;
WHO, 2023).

Tais questdes suscitaram a necessidade de identificar se os itens fracassados por preco
superior, ou mesmo desertos, tinham alguma relacio com escassez ou desabastecimento
internacional de medicamentos. O Grafico 1 apresenta as classes terapéuticas que concentraram

o maior percentual de insucesso nas licitagdes do INCA.
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Grafico 1 - Percentual de fracasso das principais classes terapéuticas, segundo ATC/WHO,
por ano, INCA, 2018-2022
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Fonte: Elaboragio prépria.

ASociedade Americana de Farmacia Hospitalar (ASHP, 2023) monitora o desabastecimento
de medicamentos no mercado americano e indica os antineoplasicos como a classe de maior
criticidadeassistencial no contexto deescassez. Nossosachados corroboram tal preocupacio, dada
importante propor¢ao de antineoplasicos e imunomoduladores nos fracassos, principalmente
em 2020 e 2022. Medicamentos como 5-fluorouracil, fludarabina, ciclofosfamida, lomustina,
metrotrexato e tacrolimo apareceram frequentemente na lista de itens fracassados.

Os anti-infecciosos gerais de uso sistémico também restaram fracassados em elevadas
proporgoes nas licitagdes analisadas, com destaque para metronidazol, norfloxacino, tetraciclina,
clindamincina, amoxicilina e associacdes e sulfametoxazol com trimetoprima. E tal situacao
parece se repetir em outros paises. O Centro Nacional de Stewardship de Antimicrobianos
australiano (NCAS, 2023) elaborou cartilha de orientagdo aos prescritores quanto a substituicao
por possiveis alternativas terapéuticas, e alertou que tais alternativas podem ser mais custosas,

menos efetivas e com menor risco-beneficio.
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Importante destacar que a classe do Sistema Nervoso representou mais de um terco do total
de medicamentos fracassados em 2019, dado coerente com o fato de que esses medicamentos
totalizaram cerca de 40% da gradelicitada no referido ano. Tal representagao pode ser considerada
atipica, visto que apenas metade da grade de medicamentos (n=306) foi adquirida por meio de
pregao eletronico em 2019. A aquisi¢do dos demais medicamentos ocorreu por outros meios,
como compras diretas e adesdes as atas SRP de outros drgaos, ndo analisadas neste estudo.

Ja em 2020, ano de inicio da pandemia pelo SARS-CoV-2, observa-se redugdo dos
fracassos nessa classe, contudo, retoma sua preponderancia em 2021, sendo o Sistema Nervoso
a classe terapéutica mais afetada, provavelmente como reflexo do desabastecimento legado pela
pandemia (Chaves et al., 2022). Desta classe, os analgésicos e anestésicos foram os medicamentos
mais afetados pelos fracassos nos processos licitatorios.

A constatagdo de que as classes terapéuticas em situacao de escassez e desabastecimento
no mundo foram também aquelas mais impactadas pelos fracassos nas licitacdes realizadas pelo
INCA parece refletir grave problema de satide publica, cuja resolugio requer analise caso a caso
devido a multiplicidade de causas e atores envolvidos. Estudo da Organizagao Mundial de Satide
(OMS) mostrou que, no Brasil, a escassez de medicamentos para o tratamento do cancer e outras
doengas nao transmissiveis foi causada por “motivo comercial’, isto é, saida de fornecedores do
mercado (WHO, 2023).

Como em diversos paises, o Brasil apresenta alta dependéncia das cadeias de produgédo
global de medicamentos. Houve retragao do setor farmacéutico no cendrio nacional, com redugédo
de 48% e 35% do ntimero de industrias farmoquimicas e farmacéuticas, respectivamente, entre
2006 e 2019 (Vieira, 2022).

A concentragdo de mercado fragiliza a relagdo vendedor-comprador, ao desequilibrar as
forcas de negociacdo de pregos, com impactos no calculo da estimativa de valor maximo a ser
praticado. As empresas dominantes podem determinar valores acima daqueles praticados em
compras publicas anteriores ou optar por direcionar seus produtos a compradores dispostos a
pagar o preco mais elevado. No caso dos antineoplasicos, o mercado norte-americano se destaca,
sendo o maior consumidor dessa classe de medicamentos, deixando em situagao desfavoravel os
paises com menor volume de vendas e considerados periféricos, como o Brasil (IQVIA, 2023b).

O agente responsavel pela precificacio de medicamentos se vé em xeque-mate: ou utiliza
valores determinados pelo mercado, discrepantes em relagdo as compras anteriores, e sujeita-se
aos questionamentos dos 6rgaos de controle por ineficiéncia e mau uso do dinheiro publico; ou
ignora os valores determinados pelos fornecedores na precificagdo, e utiliza médias histdricas

com pregos inferiores, aumentando as chances de o item resultar fracassado na licitagdo.
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A despeito de representarem baixa propor¢ido das motivacdes para os fracassos nas
licitagoes de medicamentos (11,3%), os problemas identificados pelo farmacéutico no parecer
técnico também merecem atengdo. Na expectativa de impedir a sele¢do do fornecedor baseada
apenas no pre¢o proposto para o item, o pregoeiro solicita ao farmacéutico colabora¢do na analise
da proposta e dos documentos do licitante provisoriamente em primeiro lugar no certame.

O parecer técnico-sanitario de medicamentos é atribuigdo privativa do farmacéutico
(Brasil, 1981), motivo pelo qual o mesmo ¢é instado a emitir parecer acerca da adequagao sanitaria
e da qualidade, tanto do produto ofertado quanto da empresa ofertante. Caso seja identificada
alguma inconformidade pelo parecerista, o pregoeiro aciona as propostas subsequentes para
seguimento da analise técnica.

Ao longo da série temporal estudada, 14,0% dos medicamentos licitados frustraram
devido a problemas observados pelo farmacéutico nas documentagdes técnico-sanitarias,
exigidas em edital ou solicitadas em diligéncias realizadas pelo pregoeiro. Foram identificadas
249 inconformidades, envolvendo principalmente os documentos: Declaragdo do Produtor
(29,3%), Laudo de Equivaléncia Farmacéutica (16,1%) e Registro/Notificacao Sanitaria (14,5%),
conforme pode ser observado na Tabela 3.

Os editais de licitagdo do INCA preveem a exigéncia, dentre outros documentos, de
apresentacdo do registro sanitdrio do produto, bem como a possibilidade de verificagdo da
Declaragdo do Produtor e do Laudo de Equivaléncia Farmacéutica, em sede de diligéncia, como
critérios complementares para a qualificagdo técnica da proposta (INCA, 2022). Reis e Cabral
(2018) sugerem que o advento da licitacao eletronica, ao passo que proporciona maior alcance
de fornecedores e comportamentos mais agressivos na disputa dos lances, também tornou a
administrac¢ao publica mais vulneravel a condutas de empresas oportunisticas.

O destaque para a inconformidade da Declaragdo do Produtor (29,3%) remete a atual
dinamica do mercado farmacéutico em contratagdes publicas. Esse documento ¢é solicitado ao
licitante quando o mesmo néo ¢é o fabricante do produto ofertado, ou seja, distribuidores ou
operadores logisticos. A elevada proporgao de inobservancia desse item pelas empresas traz
importante alerta acerca de eventuais fragilidades na relagao comercial entre fabricantes e
empresas que comercializam medicamentos no Brasil.

Antes de 2010, era possivel estabelecer nas licitacdes de medicamentos a exigéncia de
apresentacao de outro documento denominado Carta de Credenciamento dos distribuidores
junto ao fabricante como requisito para habilitacao da empresa. Ocorre que o Tribunal de Contas
da Unido entendeu que tal exigéncia seria excessiva e a mesma foi revogada em 2012 (Brasil,

2010; Brasil, 2012; Brasil, 2014). Desde entdo, nao ha mais previsao para exigéncia em edital de
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documento que demonstre a existéncia de acordos comerciais estabelecidos entre fabricantes e
distribuidores para as compras publicas de medicamentos.

Nesse cenario, empresas oportunisticas participam do certame sem vincula¢do formal
com o fabricante do medicamento, deixando obscura a origem do produto ofertado e trazendo
inseguranca sanitaria ao processo aquisitivo. Os resultados desse estudo corroboram tal fato,
ao apontar a elevada propor¢ao de problemas com relagdo a Declaragdo do Produtor quando

solicitada aos distribuidores nas licitacdes analisadas.

Tabela 3 - Inconformidades identificadas nos pareceres técnicos e a respectiva frequéncia
absoluta e relativa, por ano, INCA, 2018-2022

Inconformidades Ano
observadas " 2018 2019 2020 2021 2022 Total (%)
Auséncia de Declaragdo do 37 14 9 " 5 73 (29.3%)
Produtor

Auséncia do Laudo de

0,
Equivaléncia Farmacéutica 20 4 6 10 0 40 (16,1%)
Auséncia ou caducidade
de Registro/ Notificagdo 6 2 2 7 19 36 (14,5%)
Sanitaria
Auséncia ou apresentagdo de 10 3 | 3 10 27 (10,8%)
Bula desatualizada o
Prodgto divergente do 4 0 5 4 4 19 (7,6%)
especificado
Auséncia ou caducidade de
Certidao de Regularidade 1 4 1 1 5 12 (4,8%)

Técnica

Auséncia ou caducidade
de Autoriza¢io de 0 0 1 1 7 9 (3,6%)
Funcionamento/ Especial

Auséncia de cépia do rétulo

0,
do produto 1 0 0 0 7 8(3,2%)
A.usenc1a ou caduc1dade de 0 0 1 1 5 7 (2,8%)
Licenca de funcionamento
Apresentagdo de proposta de 3 ) ) 0 0 7 (2,8%)

farmaécia/ drogaria

Nao localizagido de
documentacdo 5 0 0 0 0 5(2,0%)
técnico-sanitaria

Auséncia de Laudo de
Controle de Qualidade: 0 2 0 0 0 2 (0,8%)
produto biolégico ndo novo

Apresentagdo de produto com
validade inferior a 60% da 0 0 2 0 0 2 (0,8%)
validade plena
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Inconformidades Ano
observadas ) 2018 2019 2020 2021 2022 Total (%)
Apresentagdo de marcas
distintas, no caso de compra 0 0 0 0 2 2 (0,8%)
por lote
Total 87 31 32 38 249

61 (24,5%)

(%) (34,9%) (12,4%) (12,9%) (15,3%) (100,0%)

M Os critérios de aceitagdo do produto ofertado e da empresa licitante estdo listados no sitio eletronico do
instituto (INCA, 2022).
Fonte: Elaboragio prépria.

A OMS alerta que um em cada dez produtos médicos que circulam em paises de baixa
e média renda sdo de baixa qualidade ou falsificados (WHO, 2020). A nova Lei de Licitacdes
resgata essa preocupacao ao prever a possibilidade de exigéncia de Carta de Solidariedade (inciso
V, art. 41) nas compras e contratagdes publicas, restando clara sua aplicagdo nas aquisi¢oes de
medicamentos dada a singularidade do objeto e dos riscos inerentes a0 mercado envolvido
(Brasil, 2021b).

Oportuno apontar outro fator determinante para o sucesso do item no pregao eletronico:
o intervalo de tempo entre 0 momento da apresentacdo da proposta e a efetivacdo da compra.
Se muito dilatado, pode induzir o fornecedor a elevar os valores dos produtos, motivado por
flutuagdes cambiais e de taxas de juros, ou mesmo alteragdes nas aliquotas de tributos (Bastos;
Cavalcante, 2021).

O Grafico 2 revela a extensa amplitude de dias necessarios para a finalizagdo das licitagoes
de medicamentos conduzidas pelo INCA, sobretudo nos primeiros anos da série. Foi possivel

observar que o tempo de tramitacao processual caiu quase pela metade ao longo da série histérica.
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Grafico 2 - Tempo de tramita¢iao, em dias, dos processos de compra de medicamentos na
modalidade pregao eletronico, por ano, INCA, 2018-2022
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Fonte: Elaboragéo propria.

Em 2021, 75% dos processos de licitacio de medicamentos foram concluidos em 254
dias, com mediana de 231 dias. Intervalos semelhantes foram observados no ano seguinte. Em
contraste, em 2019, ano ap0s a transi¢do da gestao administrativa do instituto, o processo mais
curto demorou 366 dias para ser concluido, enquanto o mais longo perdurou 956 dias, com
mediana de 579 dias de duragdo dos pregdes eletronicos para a compra de medicamentos. A
maior proporgido de éxito observada, porém, nio reflete necessariamente melhor abastecimento.
O tempo processual alongado pode ter gerado ruptura nos estoques dos itens, fato que mereceria
estudos especificos para melhor compreensio do fendomeno.

Os resultados mostram, também, que a fase processual, desde a elabora¢ao do pedido de
compra até a realizagdo do pregdo eletronico, consumiu mais de 80% do intervalo de tempo
dedicado aos processos licitatérios de medicamentos conduzidos pelo INCA em todos os anos
da série. Almeida e Sano (2018), em estudo sobre os tempos de conducio de contratagdes em
uma base militar nacional, identificaram que a fase preparatodria do certame consumiu cerca de
62% do tempo dedicado a execugdo dos pregdes eletronicos.

A licitagdo compreende uma complexa e extensa estrutura processual em virtude do rigor
legal e da intricada rede envolvendo diversos atores que participam do processo em suas fases
interna (antes da publicidade do edital) e externa (apds publicagdo do edital). Desde a publicagdo
danova Lei de Licitagdes diversos artefatos digitais estao disponiveis nas plataformas de compras
publicas do governo federal para uso das equipes de planejamento, compras e licitagdo, visando

maior celeridade nos processos.
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A atenuagdo dos tempos de tramitacdo das licitagdes nos anos finais da série também
pode ser atribuida aos rearranjos estabelecidos pela nova equipe de gestdo junto aos processos
de compras a partir de 2020. Publicado no final de 2019, o novo decreto do pregao eletronico
(Decreton®10.024, 2019) trouxe mudangas na plataforma informatizada, orientando a realiza¢do
de certames contendo menor quantidade de itens, de forma a tornar mais célere as etapas de
precifica¢ao, lances no pregao eletrénico e parecer técnico (Brasil, 2019).

Outra agdo importante foi a organiza¢ao dos pedidos de compras de medicamentos
por classe terapéutica ou similaridade de forma farmacéutica. O agrupamento por classe
terapéutica estimula maior participagdo das empresas nos certames contendo itens conforme
seus portifélios de venda (por exemplo, oncoldgicos, antibidticos e sistema nervoso). Da mesma
forma, o agrupamento por similaridade de forma farmacéutica, como, por exemplo, a aquisi¢do
de colirios ou solu¢des parenterais de grande volume, também possibilita ao mesmo fornecedor
apresentar propostas para diferentes itens do edital (Bastos; Cavalcante, 2021). A oportunidade

de incremento nos lucros torna o certame mais atrativo aos licitantes (Gomes, 2015).

5. CONSIDERACOES FINAIS

Diante da escassez de literatura especializada no assunto, esse estudo trouxe luz para
externalidades e internalidades que impactam nos resultados dos processos licitatérios, e pode
ser util a outros 6rgaos publicos do pais, tanto como comparador para estudos prospectivos
acerca do fendmeno, como na tomada de decisdo para as compras publicas de medicamentos.

Portanto, vale ressaltar as limitacdes desse estudo. A primeira diz respeito ao recorte
temporal do estudo, marcado pelos efeitos restritivos impostos pela recente pandemia, o qual
retrata periodo atipico para os setores de compras e suprimentos no pais. Outro aspecto relevante
refere-se ao meio de investigacao do estudo, que foi restrito a analise documental dos processos
de compras concluidos conduzidos na modalidade de pregao eletronico.

Néao obstante, a relevancia do tema oferece oportunidades para investigagbes mais
profundas acerca do tema, no sentido de ampliar o espectro de processos de compras de
medicamentos incluidos na andlise, e também capturar, na perspectiva dos profissionais
envolvidos, as motivagdes para os fracassos e suas possiveis solugoes.

E ainda na perspectiva de instituto de referéncia em oncologia, esse estudo suscita a
iniciativa de formula¢do de arcabougo juridico-administrativo que propicie maior seguranca
aos gestores de compras publicas na tomada de decisao.

O estudo mostra que a aquisicdo de medicamentos pela modalidade pregdo eletronico
representou um grande desafio para o INCA na série histérica analisada, sobretudo entre

2020 e 2022, com quase metade dos itens licitados restando fracassados. O compromisso em
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demonstrar os fracassos nas licitacoes de medicamentos na série historica estudada permitiu
elucidar alguns dos desafios didrios enfrentados pelas equipes de compras e licitagdes, mesmo
em ambiente de elevado nivel organizacional e orgamentario.

Os desafios da precificagao do objeto de licitagdo nas compras publicas e a caréncia de
corpo técnico especializado nos processos de aquisigdo do INCA refor¢am a importancia da
capacitacao das equipes envolvidas com as compras de medicamentos e da participagdo do
farmacéutico para a garantia do acesso a medicamentos seguros e de qualidade nas institui¢oes
publicas de saide. Por fim, espera-se que o estudo apresentado estimule a continuidade deste
tipo de debate em institui¢des de satide de diferentes niveis organizacionais do sistema tinico de
saude (SUS).
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