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Os Precos dos Materiais

M dos aspectos menos ventiledos do Orca-

mento sao as superfetacoes das despesas.

Geralmente, quem atenta para o Orcamento,
limita conclusdes ao que pode inferir do balanco
entre a receita e a despesa.

Se se configura o equilibrio, tudo vai bem.
Se se anuncia superavit substancial, a situacdo é
de ouro sobre azul. Se, ao contrario, esta previsto
um deficit de monta, as perspectivas parecem de-
sanimadoras, o futuro esconde-se por tras de nu-
vens sombrias e os responsaveis pelas financas
publicas sao présa de absorvente preocupacao.

Neste Gltimo caso, o Govérno mantém-se na
expectativa de ponderdvel acréscimo de receita,
providencial ou resultante de medidas que se
apressa em tomar para intensificar a arrecadacao.

Se, porventura, no curso da execucao orca-
mentaria, a receita vai seguindo as linhas da pre-
visdo ou vem a provar-se ainda mais reduzida,
faz apélo a recursos de emergéncia para cober-
tura artificial do deficit ou determina-se a com-
pressio das despesas ou, ainda, adotam-se ambos
os meios de ajuste entre disponibilidades e paga-
mentos.

E, no sentido da redugao das despesas, € co-
mum congelar, de plano, certas rubricas e adier,
na integra, determinados programas.

Nunca se realiza, porém, o exame aprofunda-
do do Orgamento por inteiro, desconfiando de que
quase todo éle é suscetivel de desbastamento, no
capitulo da Despesa, sem qualquer modificacdo no
programa geral de trabalho que retrata.

Isso, no entanto, é por demais provavel.

De fato, a Gnica verba orcamentaria de com-
posicdo mais ou menos exata, julgada a exatiddo
pela percentagem do quantitativo calculada ma-
tematicamente, é a destinada as despesas com
pessoal, salvo, é bem de ver, o servico da divida
publica.

As demais despesas, a excecao de pequeno
nGmero de casos, avaliam-se, até agora, por forma
muito imperfeita.

Curioso é que a imperfeicdo nao zfeta de
maneira indiferente o quadro orcamentario. Nela
verifica-se constante e sensivel tendéncia para
favorecer a inflacao das dotacoes.

Na verdade, o trabalho de elaboracdo do Or-
camento, na parte da despesa, continua a ressen-
tir-se da falta do que se poderia chamar ferra-
mentas, isto é, de meios de afericdo e contrdle des
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legitimas necessidades do servico, que terdo de ser
construidos pela pesquisa ininterrupta e observa-
¢ao bem orientada e persistente.

Como resultado désse estado de coisas, as
despesas tendem sempre a crescer em despropor-
cdo com o efetivo acréscimo das realizacGes.

Diz-se e, a mingua daquelas ferramentas, nao
se pode contraditar com autoridade, que essa ten-
déncia reflete outra geral de enca-ecimento das
utilidades e servicos.

Aqui ndo estd em jogo, é claro, a fixacdo de
dotacGes maiores do que as precedentes, ou mesmo
de dotacoes desusadamente amplas, quando em
correspondéncia com um aumento de area admi-
nistrativa ou uma intensificacdo de operacées, em-
bora, também nesse caso particular, caiba averi-
guar-se até onde é defensavel a solicitacio de cré-
ditos maiores do que os anteriores, mediante a
critica imparcial e acurada dos programas em que
assenta.

Ora, o encarecimento ali apontado como cau-
sa da costumeira proposta de ampliacao de dota-
coes &, de certo modo, um efeito do aumento
dos créditos. Mais claramente, o exame atento
dos elementos em interacdo faz entrever a exis-
téncia de verdadeiro circulo vicioso: pede-se maior
crédito porque os artigos a adquirir ou os servicos
a contratar estdo mais caros; os artigos e servicos
voltam a encarecer porque os recursos para paga-
mentos foram consignados com largueza e, assim,
indefinidamente.

Um estrénuo batalhador pela melhoria da
administracdo de material, entre nés, ja teve opor-
tunidade de comentar, em térmos incisivos, ésse
aspecto do comportamento administrativo no setor
de que nos ocupamos:

“... estamos habituados a ver a aquisicdo e emprégo

de materiais inadequados, somente porque certos adminis-
tradores se ddao ao luxo de equiparem seus servicos com
aquilo que consideram de melhor, mesmo que nio con-
sigam o rendimento correspondente. A primeira razao
désse procedimento é o fato de disporem de dotacdo orca-
mentéaria e a segunda reside na inexisténcia de contrdle
administrativo”. (1)

E tudo se passa, na pratica, 2 semelhanca do
que se da nas relacGes entre fornecedores e consu-
midores particulares: éstes, se dispdem de peclinia
facil, nao fazem questdo de preco, obedientes a

(1) OscArR VICTORINO MOREIRA, Contréle Adminis-
trativo, Departamento de Imprensa Nacional, Rio, 1949,
pag. 63.
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linha do noblesse oblige, muito convinhavel a ati-
tudes de-displicéncia, a modos de sobranceria em
questoes de desembdlso de dinheiro que nos sobe-
je ou esteja ao evento.

A diferenca entre as duas ordens de realidade
é que as compras do Estado, pelo volume e pela
efetivacao macica, tém influéncia consideravel-
mente maior do que as dos simples individuos,
mesmo apatacados, sobre o estado dos pregos.

Com muita propriedade, pondera outro avisa-
do estudioso dos fatos de administracao:

“Sendo o Estado dos maiores compradores, é necessa-
rio, entretanto, que de sua concorréncia nao resulte eleva-

¢ao dos precos, para prejuizo das atividades particulares,
como também, por reflexo inevitavel, das suas proprias’.

(2)

Para atender a ampliacao das despesas, faz-se
mister arrecadar mais dinheiro e, na hipétese de
plena arrecadacao dos tributos ja langados, so se
atenta para o apélo aos classicos recursos, todos
éles contraproducentes: a compressdo precipitada
de dotagoes ou de programas, o gravame de impos-
tos, a emissdo.

Melhor seria, entretanto, o recondicionamen-
to harmonioso do quadro de despesas. Sob ésse
critério, ndo deveria haver consignacoes postas
no index apenas por seu enunciado, a menos que
padecessem do vicio fundamental da superfluida-
de, caso em que deveriam ter sido eliminadas des-
de principio. Também n@o se reduziriam ou adia-
riam programas por deliberacao sumaria. A in-
clusdo dos programas de trabalhos no plano de
despesas faz crer em. que éles sejam convenientes
e oportunos. Além disso, uma parte, nao raro con-
sideravel, do equipamento para realiza-los é incom-
pressivel e permanece onerosamente inativa se os
projetos basicos sofrem alteracao de vulto. As mo-
dificagoes profundas do calendario de trabalhos
cuja realizagdo tenha sido preparada em definitivo
nunca se eximem dum efeito antieconémico. E,
pois, desaconsellhével abandonar-se ou procrasti-
nar-se um esquema de realizacbes tracado com
apoio em analise judiciosa, salvo a inesperada eclo-
sao de circunstancias extraordinarias muito impor-
tantes. ; st

Antes de atacar, mais ou menos de plano, esta
ou aquela rubrica, éste ou aquéle grupo de crédi-
tos, outras sugestOoes se ensejam, qual, por exem-
plo, a de eliminar pontos de evasao de dinheiro;
por defeito de métodos de aquisicao.

Para salientar uma das mais flagrantes fontes
de inflacdo do Orcamento da despesa da Unido,
detenhamo-nos a examinar o fluxo de recursos
financeiros através da Verba 2 — Material.

O caminho legal para o emprégo das dotacoes
dessa Verba leva a um dos trés conhecidos pro-
cessos, de acordo com o valor da aquisicdo: a con-
corréncia pablica, a concorréncia administrativa e
a coleta de precos.

(2) CELsO DE MAGALHAES, Servicos Pablicos, “Re-
vista do Servigo Publico”, marco de 1952, pag. 18.

Como se sabe, a utilizacao de créditos sob o
regime de adiantamento nao exclui a licitagao,
salvo quando sérios motivos, suficientemente pro-
vados, obriguem a dispensa-la, e, assim, nao cabe-
ria atribuir aquela mera forma de pagamento o
carater de processo distinto de aquisicéo.

A compra de materiais nao deve fugir, nor-
malmente, a concorréncia publica ou a concorrén-
cia administrativa ou, em tltima instancia, a coleta
de precos. E’ 6bvio, porém, que colocada em pri-
mazia, a exemplo da ordem de enunciacao acima,
a concorréncia pablica pode servir de térmo repre-
sentativo num ensaio de apreciacao dos aludidos
Pprocessos.

Com a concorréncia puablica visa-se fazer che-
gar ao conhecimento do maior nimero possivel de
interessados o projeto do Govérno de adquirir
dadas mercadorias.

Espera-se, de imediato, que ésse expediente,
através do rito de recebimento e estudo de pro-
postas, elimine a possibilidade de favoritismo na
escolha dos fornecedores de materiais ao servico

‘pablico.

Além désse propoésito, cuja persecucio é, alias,
antes presumida do que alegada em forma osten-
siva, pretende-se obter da concorréncia as melho-
res condicoes de fornecimento, sobretudo quanto
a preco e prazo, pois que a qualidade dos artigos
vai, quase sempre, especificada no proprio convite
a licitacao.

Parece muito discutivel o efeito da concor-
réncia para os fins em mira.

Sobre os resultados a esperar daquele pro-
cesso, interessante é valermo-nos, outra vez, da
opinido ou — melhor, no caso, da davida — de
autor ja citado:

“Julgam alguns que éste é o processo que dara maior
divulgacao a aquisicdo que o Estado pretende realizar e
assim aumentara o n(mero de proponentes a licitac@o,

decorrendo dai uma obtengao de melhores precos. Sera
que mesmo teoricamente isso esta certo? (3)

Malgrado a referéncia ao aspecto tedrico da
questao, o comentarista citado, em sua denunciada
incerteza, funda-se, sobretudo, em entraves ou in-
convenientes atribuiveis ao procedimento do 6rgao

.comprador e disso da precisa idéia sua observa-

cao de que “se o administrador quiser favorecer a
um determinado concorrente, podera fazé-lo sem
ofensa a lei e usando o recurso do minimo prazo
legal”. (4)

Alias, noutro trecho do trabalho, a critica do
autor é mais incisiva, em relacao a facil maneabi-
lidade da concorréncia, em detrimento dos cofres
publicos:

“Ja tivemos ensejo de verificar que em algumas é\qui-
sicoes de varios artigos, considerados de carater urgente,
foram desprezadas as propostas de melhores pregos em
virtude dos prazos propostos. O Cédigo de Contabilidade
Phblica determina que se a proposta nao for de pregO
10% acima dos da praca, poderd a mesma ser aceita. N&o

(3) e (4) OscarR VICTORINO MOREIRA, op. cit., pa-
gina 38.
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had quem verifique essa condicdo e no caso do Departa-
mento Federal de Compras, muito menos.

A proposta aceita mais elevada, digamos, 10% da
melhor, e mesmo fiel ao Cbdigo ndo seria impugnada. O
motivo de sua aceitacdo teria sido a urgéncia, o menor
prazo proposto. Pois bem, na entrega do material o forne-
cedor retarda-se, pede prorrogacdo de prazo, entrega artigo
diferente que sera, dentro de certo prazo, substituido, até
que realiza a definitiva entrega do que ofereceu’. (5)

De nossa parte, a desconfianca quanto ao
grau de proveito proporcionado pela licitacdo, na
forma usualmente praticada, tem origem diversa,
conforme se vera adiante, e, portanto, a ser pro-
cedente, constitui mais uma razdo cumulativa em
desfavor da suposta exceléncia do método de com-
pra seguido por nossa administracao.

Deixando de lado, no exame dos contatos da
administracio com os fornecedores, as medidas
cuja execucdo se situa, por inteiro, aquém das fron-
teiras do servico ptiblico, quais sejam a especifica-
cdo dos materiais, a verificacdo, na entrega, de
obediéncia as especificacoes, o controle do recebi-
mento, para evitar qualquer desacordo entre a
amostra e o todo, bem como a efetiva entrega de
quantidade menor do que a adquirida, fixamos a
atencdo na confianca desprevenida depositada,
ainda a esta altura, pelo Govérno, no efeito regu-
lador da lei da oferta e procura, como se percebe
do exame de nosso mecanismo aquisitorio.

A determinacédo de precos, na aguisicéo, apre-
senta, realmente, um ponto fraco e dos mais vul-
neraveis.

Para coméco de argumentacao, note-se que os
fornecedores potenciais — para alargar ao maximo
o alcance do recrutamento de licitantes, pensemos
na totalidade déles — se agrupam em duas classes
muito desiguais em nimero: os detentores de gran-
des estoques, de producdo prépria ou de aquisicao
em volumes consideraveis, os quais, via de regra,
formam reduzida pluralidade, quando se nao re-
presentam pela unidade e os pequenos produtores
ou intermediarios, mais NUMerosos.

Os grandes concorrentes, em virtude do me-
nor custo de producio ou menor preco de compra,
ficsm em condicoes de eliminar, inapelavelmente,
o outro grupo, de sorte que a desejada multidao
de licitantes se limita, na realidade, a muito
poucos.

Em conseqiiéncia désse processo seletivo, os
efetivos concorrentes sdo, afinal, apenas os que po-
dem oferecer precos mais baixos, como se queria.

Ha, porém, diferenca entre precos compara-
tivamente mais baixos e precos justos, isto é, pre-
¢os que sejam, exata ou aproximadamente, o que
devem ser; aqui estd a génese das observacdes ali-
nhadas neste artigo.

Vejamos de perto a questao.

Na concorréncia podem ser admitidos precos
quaisquer, contanto que tenham sido oferecidos
mediante o rito da chamada — mais formal que
de efeitos reais — a todos os que, em principio,
podem concorrer.

v —

(5) Idem, ibidem, pag. 51.

Eis uma maneira de proceder cuja singeleza
nao se compreende, ja, no atual estado de desen-
volvimento da técnica de administracio.

Néo colhe a alegacdo de ser a despesa orcada
com anterioridede. L4 est4, é certo, no Manual de
Servico 3A do D.A.S.P., como passo de processo
de aquisicao, a regra:

“Orcada a despesa, depois de verificados os precos
na praca ou no exterior, se for o caso de importacio, obser-

var-se-a se aquela se comporta no crédito pelo qual devera
corrers il 6)

Mas, ai mesmo est4 o indicio da imperfeigéd
de método que motiva prevencdo. A verificacao
de precos na praca incide sobre precos ja forma-
dos sob o influxo de precedentes compras gover-
namentais e das perspectivas de novzs compras.
E é interessante saber que, apesar de tudo, os pre-
¢os do orcamento néo sdo precos-tetos, ou, melhor,
ndo sao os limites superiores exclusivamente acei-
taveis para as ofertas. N&o. Constituem apenas
indicativo para a formalidade de avaliacdo grossei-
ra do montante da compra, a fim de ajuizar-se da
suficiéncia das dotacoes disponiveis. Em determi-
nadas concorréncias, estipula-se a margemv de 10%
sobre o orcamento como o excesso méaximo admis-
sivel. Ja é um progresso sébre o Cédigo de Con-
tabilidade que, menos preciso, admite se aceitem
precos com a tolerancia de até 10% s6bre os da
praca. Bem pequeno progresso, porém, porque,
condicionado pela.amplitude margem, que é legal
conforme se viu, padece, ademais, daquela eiva da
formac@o dos precos que se tomam para orcar. E,
de maior gravidade, ainda, é que o Govérno, com-
pelido pela bem ou mal caracterizada necessidade
de adquirir o material, compra pelo menor preco
oferecido, mesmo exorbitante da margem e incom-
portavel no orcamento. Comprard menos, se a
projetada aquisicdo total ndo couber na dotacso,
seguindo o exemplo do pobre que, a2 medida da
elevacao dos precos das utilidades, vai abrindo
novos furos no cinturdo.

Nao se afigura em correspondéncia com o ja
logrado desenvolvimento da técnica de adminis-
traco — repetimos — o regime de tomada de pre-
cos mais ou menos passiva que prevalece nas
nossas compras governamentais.

O certo seria que, invariavelmente, as ofertas
devessem sujeitar-se a limites superiores defendi-
dos com firmeza.

A fixacdo désses limites ou precos-tetos de-
mandaria, € claro, sério estudo econdmico, sem pre-
Juizo do estudo técnico especifico, de todos os ma-
ter.iais de emprégo no servico pablico, matérias-
primas, maquinas e artefatos, em geral.

: Esse estudo, cuja profundidade deveria atin-
gir as fontes primarias de abastecimento das maté-
rias-primas, s6 se faria, naturalmente, com relacao
a objetos de uso restrito, quando se oferecesse a
oportunidade de aquisicao.

4 (ﬁ) Processamento das Concorréncias Pablica, Admi-
nistrativa e da Coleta de Precos — D.A.S.P. — ’Servico
de Documentacao — 1951. .
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Quanto a aquisicoes no estrangeiro, o recurso
a cooperacao da Procurement Division do Tesouro
norte-americano, ja assegurada por entendimentos
anteriores, supriria, para boa parte dos materiais
que nos vém do exterior, a pesquisa intensiva e ex-
tensiva que se recomenda para servir de base as
compras no mercado interno.

A respeito daquela cooperacdo, articulada

desde 1942, é interessante cenhecer o efeito técni-

co e financeiro que teria nas aquisicoes de mate-
rial de procedéncia americana, segundo presume
relatério do Departamento Federal de Compras
(7): .

“Os precos seriam os mesmos dos contratos ja firma-
dos para o fornecimento do Govérno Norte-Americano os
quais, exige seja dito, sao normalmente inferiores aos das
fabricas para os atacadistas, em porcentagens que variam
e dtingem até 50%:; )

Todos os materiais a serem adquiridos obedeceriam
as especificacoes do “National Bureau of Standards’, “Pro-
curement Division”’, ou outras oficialmente aceitas pelo
Govérno daquele pais’.

Como se vé do presente estudo sumério, o
que se quer é que o Govérno ndo pague, nas suas
compras de material, senao o justo preco. A par
désse proposito ou dessa intencgao, surge a divida,
razoavel davida é de convir, sdbre se o suposto

.melhor processo de procura de materiais por nossa
administraciao, traz adequada garantia ao desi-

derato.

Visao mais ampla das deficiéncias do processo
de que focalizamos um aspecto parcial, mas lanca-
da no mesmo sentido da discussdo empreendida
neste artigo, traduz-se na observacao abaixo:

“Hoje o processo de compra considerado o mais efi-
ciente nao é a simples licitagdo, mas o de procura. A
pesquisa de mercados, o conhecimento das fontes abaste-
cedoras e das produtoras, a regularizacao da demanda com
os atrativos correspondentes, a conjugacao das necessida-
des do comprador com as possibilidades das fontes abaste-
cedoras e tantos outros meios, comportam-se no quadro da
procura e nao mais se comportam no tipo de concorréncia
previsto no Cédigo de Contabilidade sendo, porém, possi-
vel em face da legislacao especial existente’”. (8)

Considere-se, insistindo, a sugestiva hipétese
de um forncedor que é o Ginico a possuir o artigo
desejado e esta ciente disso, gracas a atilada ope-
rosidade do seu intelligent service: acha-se éle a
vontade para ditar a administracéo, desprevenida,
como se conserva, precos discricionarios e sabe-se

que, na pratica, semelhante coisa ocorre.

Dai, désse caso, menos excepcional do que
pareca, as ocorréncias comuns, em que se exige a
aplicacdo de precos teécnicamente estabelecidos,
nao vai grande distancia.

Fora ingénuo deixar de considerar a articula-
cao de verdadeiras holdings entre os abastecedores

(7) Departamento Federal de Compras, relatério re-
ferente ao exercicio de 1942, apud Oscar Vitorino Moreira,
Reducdo do Custo dos Servicos de Material, D.I. Na-
cional. Rio, 1950, pag. 151.

(8) OsCAR VICTORINO MOREIRA, Reducdo do Custo
dos Servicos de Material, D.I. Nacional, Rio, 1950, pag. 150.

das reparticoes publicas, tanto mais em face duma
economia precariamente organizada qual a nossa.

Muitas razoes impoem, na verdade, um esta-
do de permanente alerta aos que tém a seu cargo
as compras de material pelo Govérno e sdo con-
victos da responsabilidade que o atributo de servi-
dor do Estado lhes confere.

Destaquemos algumas :

128, a tendéncia em certas pessoas, que até
nos circulos da administracao podem ser desco-
bertas, para considerar os dinheiros ptblicos coisa
disponivel, a mercé do mais diligente em lhe por
a mao, ou para avaliar inesgotavel, inafetavel pelo
disperdicio, o tesouro nacional;

2.2 a idéia, generalizada nos mercados for-
necedores internos, quica com fundamento, de se-
rem morosos, as vézes aleatérios, os pagamentos
do Govérno, do que se faz comoda justificativa
para altear, quanto se possa, os precos nas transa-
coes respectivas; ‘

3.2, a evidéncia de serem exeqiiiveis, com
facilidade, confabulacoes e compromisos para ma-
nutencao de precos, ao sabor de interésses privados
ou de grupos, dado que, na pratica, é nula ou in-
significante, necessariamente, a desejada plurali-
dade de detentores das utilidades de uso no servico
pablico.

A isso, junte-se a repercussdo das compras
governamentais sobre a economia dos consumido-
res particulares, conforme a nogdo comezinha de
que a prudéncia ou a liberalidade dos grandes
clientes fazem a situacao do mercado, quanto aos
precos das utilidades de uso .comum.

A proposito, as desastrosas conseqiiéncias da
inflacdo provém, principalmente, de converter-se
ela'em abundancia de meios de pagamento, favo-
recendo a afoiteza na distribuicdo dos recursos
financeiros e, com isso, subvertendo a pauta dos
valores.

A administracao publica, sendo, como é, em
muitos casos, senao na totalidade, maxime a do
Estado-emprésa, o maior cliente do comércio e da
indaistria, o curso do mercado, para numerosos
artigos, sofre, em elevado grau, o impacto dos

‘precos que o Govérno se dispoe a pagar. Noutras

palavras, o Govérno nao fica sozinho no remate
de contas, com o 6nus das margens de precos abu-
sivas nas suas compras: as majoracoes sao levadas
na mesma medida contra os demais consumidores,
seja para conestacdo a outrance e resguardo de
aparéncias, seja por comodidade, por facilidade
ou por inércia solerte.

A administracdo cumpre, portanto, fixar pre-
cos limites analisados com cuidado, ao promover
qualquer tipo de licitacao para o fornecimento de
materiais ao servico publico. Mediante essa pro-
vidéncia, seguida sem discrepancia, beneficiar-se-a,
sem davida, de ponder4vel poupanca de numera-
rio e evitara de contribuir para a elevacao do custo
de vida. Nao é segrédo, alids, que um certo name-
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ro de servicos de aquisicdo mais escrupulosos e
vigilantes obtém sensivel reducdo nas cotacoes. A
medida, em ltima instdncia — nao é demais re-
petir — parece uma das indicadas para auxiliar o
desafégo financeiro do Govérno, gracas a determi-
nar o aumento do poder aquisitivo das dotacces
e permitir, conseqiientemente, a concessao de cré-
ditos menores, sem compressao de programas.

E, como se vé, um angulo estreito do processo
de execucao do Orcamento, na parte do material.

Déle, descobre-se apenas um dos muitos filétes de
dissimulada vazdao de recursos. Importa, contudo,
nédo subestimé-lo. Para isso, basta ter-se presente
que essa brecha, aquela mais ou menos esquecida
falha da regulamentac@o das compras do Govérno
federal, pode ser alargada de tal sorte que venha
a anular o objetivo de obter justos precos para os
materiais de uso no servigo ptblico, com inevitavel
detrimento, também, do consumidor privado dos
mesmos materiais.




