Aspectos Importantes da Fase
Preparatoria da Licitacao




UNIVERSIDADE DE PERNAMBUCO - UPE

FACULDADE DE CIENCIAS DA ADMINISTRAGAO DE PERNAMBUCO -
FCAP

MESTRADO EM GESTAO DO DESENVOLVIMENTO LOCAL
SUSTENTAVEL - GDLS

ANTONIO ARMANDO CORDEIRO DE FRAGA
CILENE MAGDA VASCONCELOS DE SOUZA

CARTILHA DE BOAS PRATICAS EM COMPRAS PUBLICAS:

»

Aspectos importantes da fase preparatoria da licitacao.

P




Recife, 2021.

Universidade de Pernambuco — UPE
Faculdade de Ciéncias da Administragdo de Pernambuco — FCA/PE
Qualquer parte desta publicagdo pode ser reproduzida, desde que citada a fonte.

Disponivel em www.camaragibe.pe.gov.br

Av.| Belmino Correia, 2340 — Timbi — Camaragibe/PE CEP 54768-000.

DISCENTES: DOCENTES:
Antonio Armando Cordeiro Fraga Ademir Macedo Nascimento
Cilene Magda Vasconcelos de Souza José Luiz Alves

CORPO TECNICO DA PEFEITURA DE CAMARAGIBE / PE

CONTROLADORIA-GERAL DO MUNICIPIO (CGM)

CONTROLADORA-GERAL DO MUNICIPIO
Cilene Magda Vasconcelos de Souza
COORDENADOR JURIDICO (CGM)

Gabriel Mateus Moura de Andrade

TECNICO DE CONTROLE INTERNO(CGM)
Erika Regina Pereira Rodrigues

SECRETARIA DE ADMINISTRACAO (SECAD)

SECRETARIO DE ADMINISTRACAO

Alex Jenner Norat
ASSESSORA ESPECIAL I(SECAD)

Flor de Maria Nunes Rodrigues Fonseca

PREGOEIRO(SECAD) PREGOEIRO (SECAD) \_/
Pedro Emanuel Silva Givanildo Medeiros do Nascimento
PROJETO GRAFICO

Marcondes Vitorino

Pernambuco. Universidade de

s

Cartilha de Boas Praticas em Compras Publicas Aspectos importantes
da fase preparatoria da licitacdo: Ademir Macedo Nascimento, Antonio
Armando Cordeiro Fraga, Cilene Magda Vasconcelos de Souza, José
Luiz Alves — Recife, 2021. 35 p.

Nota: Cartilha Educativa.

1.Licitacdo, 2. Compras,3.Planejamento, 4. Gestdo I. Souza, Cilene
Magda Vasconcelos de; Fraga, Antonio Armando Cordeiro Il. Titulo



http://www.camaragibe.pe.gov.br/

APRESENTACAO

Agentes publicos de maneira geral estdo percebendo a necessidade de inovar e
aperfeicoar os servicos publicos. Outro ndo poderia ser o caminho, pois o Estado, a

quem os agentes publicos prestam seus servicos, intervém direta e indiretamente na

ordem econdmica por autorizacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de
5 de outubro de 1988, nos termos do art. 173 fincado no Titulo VII, que trata da Ordem

Econdmica e Financeira. /-‘

Das formas de intervencdo indireta estatal apontadas pelos estudiosos, o
v
planejamento é decerto aquela que mais se relaciona ao bom desempenho do setor

publico.

Com a escassez de recursos materiais, humanos e financeiros, planejar se tornou
uma acdo vital para a administracdo publica. Ndo por acaso, a Constituicdo Federal
estabelece em seu art. 174 que o planejamento é determinante para o setor publico, o

.. _

que destaca a relevancia do planejamento estratégico e o impacto dessa atividade nas. . =
Instituicdes. D

No atual cenario de crise econdmica e restricdes a recursos financeiros,
preconiza-se a necessidade e a exigéncia de um Estado mais eficiente no manejo dos

gastos publicos para o atendimento mais eficaz das demandas da sociedade. '

Neste sentido, importante avanco foi incorporado ao nosso ordenamento eI
nova Lei Geral de LicitacGes e Contratos, a Lei n°® 14.133, de 1° de abrll dﬁ
positivar 0s novos principios do planejamento, da transparéncia, da eflcaC|a
segregacdo de funcbes, da motivacdo, da seguranca juridica, da razoabllldade
competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da econommdade e do

desenvolvimento nacional sustentavel.

Merece destaque a sustentabilidade, uma vez que na Lei de L|C|ta<;oes (Lel

8.666/93) o tema era superficialmente abordado, ficando a cargo da dlscr|C|oInar|edade

administrativa. Entretanto, com o advento da Nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n9
I

14.133/2021), o desenvolvimento nacional sustentavel assume o duplo papel de
principio e de objetivo da licitacao.



Percebe-se que o novel diploma caminha a inovacdo e a modernizacdo da ja
defasada legislacdo em vigor, possibilitando a unificacdo de regras, além de gerar uma

maior agilidade nas licitacbes e execucdo dos contratos administrativos.

E aqui que as contratagdes publicas assumem relevancia no desenvolvimento

econdmico dos entes politicos, seja na esfera federal, estadual ou municipal. Seu
executor, o gestor publico, é personagem principal da aquisicdo proba, eficaz e
transparente, em atuacdo sempre pautada pela legalidade e inovacdo com vistis i
proposta mais vantajosa em contrapartida a promocédo do desenvolvimento sustenté;vel.
V
Em consequéncia, oplanejamento torna-se rotina obrigatoria e fundamental a
qualquer instituicdo ndo apenas enquanto instrumento de gerenciamento orcamentario,
mas também como ferramenta para o aumento da oferta e da qualidade dos servicos q
publicos disponiveis aos cidaddos, devendo ser incorporado a toda atividade

administrativa.

‘ omen
Esta Cartilha tem por objetivo informar aos gestores publicos, de maneira clara e

precisa, sobre a chamada "fase interna da licitacdo", que pela nova Lei Geral atende pm" 1
“fase preparatéria”. E um estimulo a incorporagio de valores e do necessario

planejamento nas aquisicGes de bens e servicos para atendimento as necessidades do

Poder Executivo Municipal de Camaragibe, em face de sua extrema relevancia no

cotidiano dos gestores e seu impacto direto na realizacdo de qualquer despesa publica. .

R
A formulacéo deste produto partiu da necessidade de reestruturacao funcional do’

Ente Publico, vitima de quebra da continuidade nos procedimentos administrativos em’

I«
decorréncia de acontecimentos politicos que Ihe modificaram a conformacao do Poder.

\_/

Com a vigéncia da nova Lei de Licitagcbes e Contratos (Lei n° 14.133/2021),

emergiu com mais vigor a necessidade de organizacdo dos procedimentos licitatorios,

fundamentais para a transparéncia da gestdo a possibilitar o inescapavel controle

externo. /_>

Mais que reestruturar o fluxo dos processos utilizados em sua atividade material,

|
foi preciso inovar a pratica administrativa com o uso oportuno do periodo de transi¢éo
do novo diploma (que possui lapso temporal de dois anos) para compatibilizar a

utilizacdo da legislacédo anterior, que ainda produz efeitos juridicos, com a nova Lei.



Para isso, foram empreendidos estudos para atualizar os procedimentos da Lei n°
8.666/1993, da Lei n° 10.520/2002 e da Lei n°® 12.462/2011, com vistas a implantacdo
das mudancas que deverao ser necessariamente aplicadas a partir de 1° de abril de 2023,
com a revogacdo obrigatéria das normas anteriores e o estabelecimento pleno e
definitivo da Lei n® 14.133/2021.

Assim, esta Cartilha destina-se a consagrar a boa pratica administrativa,
estruturando procedimentos que induzem a uma gestdo integra, competente, eficgz e®
transparente, com foco na inovagéo e nas modernas ferramentas de gestdo que trad'uzem
0 compliance enquanto instrumento da prevengdo de riscos no ambito da atividade

administrativa publica.

Este material orientativo foi elaborado pelos alunos do Mestrado em Gestdo do g
Desenvolvimento Local Sustentavel - FCAP/UPE, com a participacdo da Controladoria-
Geral do Municipio de Camaragibe e da Secretaria Municipal de Administracdo, na
expectativa de que seja utilizado pelos gestores publicos e demais agentes da '
administracdo direta e indireta do Ente como instrumento de prevengm

irregularidades, aos desvios e ao desperdicio de recursos publicos.
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1 INTRODUCAO

A Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei de Licitacbes e Contratos da
Administracdo Publica), a Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002 (Lei do Pregdo) e a Lei
n°® 12.462, de 4 de agosto de 2011 (Lei do Regime Diferenciado de ContratacGes

Publicas), constituem a legislacdo basica sobre licitagbes e contratos para a

Administracédo Publica.

Recentemente sancionada, a Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, institui'u um
novo regime juridico para toda a administragdo publica direta, autarquica e fundasional
dos entes federados, unificando a legislacdo esparsa e impondo a revogacao obrigatoria

dos diplomas anteriores apds um periodo de dois anos.

A nova Lei veio em boa hora, esmiucando conceitos e etapas em contraponto ao
antigo diploma que, segundo Rosilho (2011, p. 14), seguia o caminho da
“superlegaliza¢do”, j4 que criou procedimentos rigidos e minuciosos reduziido a
discricionariedade do operador de compras na tentativa de melhor a contratacdo e

aquisicdo de bens e servicos. -

A Lei n° 14.133/2021 se propde a unificar, de forma avancada e moderna, 0
regime legal de licitacBes, aplicando-se a toda a Administracdo Publica direta,
autarquica e fundacional de todos os entes da Federacdo, incluindo Fundos Especiais e

Entidades Controladas. Ficam de fora do seu ambito as licitacbes e contratos

-
administrativos envolvendo empresas estatais € 0s contratos que tenham por objeto,
operacdes de credito e gestdo da divida pablica, pois ja possuem regulacdo propria e

e /
especifica. \_/

A importancia das normas legais que dispdem sobre o procedimento

administrativo licitatorio advém do fato de que sdo instrumento essencial de

consolidacdo do regime democratico brasileiro, na medida em que contribuem paral

assegurar a todos os interessados a participagcdo igualitaria na selecdo dos bens e»
' 4

servigos destinados & Administragdo Pablica.

Nos termos da propria Lei n° 14.133/2021, o processo licitatorio objetiva
assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais vantajosa
para a Administracdo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto,



assegurando tratamento isondmico entre os licitantes, a justa competicdo e evitar
contratagdes com sobrepreco ou com precos explicitadamente inexequiveis e
superfaturamento na execugdo dos contratos, promovendo a inovacdo e o0

desenvolvimento sustentavel.

Destaca 0 novo diploma a responsabilidade do 6rgdo ou entidade publica pela
governanca das contratacfes, com a obrigatoriedade de implementacdo de processos e
estruturas inclusive na gestdo de riscos aceitaveis, para avaliar, direcionar e monit;rar’—.,
0s processos licitatorios e os contratos deles decorrentes almejando a perfeita execucao

dos objetivos tracados. V

Desta forma, a governanca das contratacbes € a ferramenta que possibilita a
promoc¢do de um ambiente integro e confidvel, capaz de assegurar a utilizacdo eficiente q
de recuros, alinhar as politicas e as estratégias de gestdo, mitigar riscos eauxiliar a
tomada de decisdo para o bom desempenho da gestdo, calcado do planejamento

estratégico em obediencia as leis orcamentarias promovendo eficiéncia e eficacia na

execugao dos contratos. ¥ ;y

E em consonancia aos objetivos legais que esta Cartilha tem por finalidade geral

estruturar e uniformizar, no &mbito do Municipio de Camaragibe, a fase preparatdria do

procedimento licitatorio, disposta na Lei como a primeira das sete etapas que comp&em

0 processo licitatério. '

-
Diante da relevancia da fase preparatoria enquanto fundamento indispensavel de

tudo aquilo que a administracdo realiza antes da publicacéo do edital dle licitacdo, é que

“

exsurge a importancia deste estudo que, sem a pretensdo de esgotar as duvidas sobre o
N

tema, busca cooperar com a atividade dos agentes que atuam nos processos de

aquisicoes e contratacdes publicas, incentivando as boas praticas administrativasna fase

embrionaria do procedimento licitatério.

A complexidade da matéria e sua diversidade normativa dificultam a colocagdo»
V4 L4

da teoria na pratica, ainda mais quando a isso se soma o despreparo dos agentes
7

publicos, carentes de capacitacdo e alheios as ferramentas de inovacdo, gerando

inseguranca e questionamentos.



E dessa caréncia que, como mais vigor, evidencia-se a necessidade do
planejamento como ferramenta essencial, ponto de partida para uma gestdo de qualidade
e com reflexos diretos no bem-estar da sociedade: Afonso (2007, p. 111) destaca a
importancia do estudo da eficiéncia entendida como “um fator primordial para o

desenvolvimento socioecondmico”; na mesma mao, o Manual de Auditoria Operacional

(2010), do Tribunal de Contas da Unido (TCU), traz a eficiéncia como sendo uma das
dimensdes de analise para indicacdo de desempenho de uma organizacdo publica. Em
arremate, Arvate e Biderman (2006, p. 91) entendem que “Estado austero e eficiente é

aquele que, em suas acles, gasta com eficiéncia nas areas mais necessarias”.

Foi com vistas a melhoria da qualidade do servico publico em atencdo a
satisfacdo do usuario que a Emenda Constitucional n® 19, de 04 de junho de 1998,

inseriu a eficiéncia no rol dos principios constitucionais da Administracdo Publica. ’,

Nesse sentido, Meirelles (2009, p. 98) ensina que esse “é 0 mais moderno
principio da funcdo administrativa, pois exige resultados positivos na prestacdo do

servico publico e satisfatorio atendimento das necessidades da sociedade”.

Dentro da Gestdo Publica, o principio da eficiéncia é considerado o mais
moderno da funcdo administrativa. Contudo, a Administracdo Publica é desempenhada

também por outros principios fundamentais que merece destaque, sdo eles: o da

legalidade, da impessoalidade, da moralidade e da publicidade. A aplicacdo desses

principios promove um resultado positivo para a realizacdo do servigo publico eo

atendimento satisfatérioa sociedade.

R

No entanto, o atual momento que o Pais estd passando, com a pandemia da

. -

Covid-19 que assola o planeta, a lenta aplicacdo da vacinagdo, a timida retomada do
crescimento econémico levando a uma escassez de recursos, prejudica o atendimento

aos anseios da sociedade, tornado um desafio para qualquer gestdo, de um lado, 4

imposicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que requer ajuste fiscal para
enquadramento das contas publicas, e do outro lado, a ineficiéncia delrecu‘rs;s
financeiros, recusos mal administrados, deficiéncia no quantitativo de ,servidores,
caréncia de servidores capacitados, auseécia de planejamento, inclusive na 'elabora(;éo
das leis orcamentarias, além da ausencia de ferramenta de gestdo inovadora para melhor

acompanhamento e monitoramento das acGes governamentais.
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Neste aspecto, destacam-se as acdes de inovacdo em Tecnologia da Informacao
e Comunicagdo (TIC), fundamentais na reducdo das deficiéncias institucionais e
aumento da transparéncia e controle das contas publicas, bem como a possibilidade de
monitoramento das metas de Governo estabelecida nas leis orcamentarias necessarias

para 0 bom atendimento dos servicos a serem prestados a sociedade de forma célere e

adequada.

Assim é que esta Cartilha tem por objetivo auxiliar os 6rgaos da administra 507 .
direta e indireta do Municipio de Camaragibe na construcdo dos docum'entos
necessarios a correta instrucdo da fase preparatdria da licitacdo, etapa inicial na.quél se
verifica a real necessidade e conveniéncia da contratacdo e se estabelecem as condicdes
que norteardo todo o certame, espinha dorsal da atividade administrativa na consecucgéo

dos objetivos publicos.

2 CONCEITO E FINALIDADE DO PROCEDIMENTO LICITATORIO

Licitacdo é a forma pela qual a Administracdo Publica realiza a aquisicdo de

bens e servicos com o0s quais ela efetiva a garantia da prestacdo de servicos a

populacéo.

A licitacdo é procedimento administrativo e também principio, consagrado '

_—

na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil no inciso XXI do seu art. 37 como

sendo etapa obrigatoria e anterior a aquisicdo de bens e servicos po;&alrte do Eoder ’

publico. \(
Ainda no conceito de licitacdo, importa transcrever o ensinamento de Mello

(2010, p.608), no qual afirma:

é um certame que as entidades governamentais devem promover e no qua
abrem disputa entre os interessados em com elas travar determinadas rela
de conteldo patrimonial, para escolher a proposta mais vantaf@sa
conveniéncias publicas. Estriba-se na ideia de competicdo, a
isonomicamente entre os que preencham os atributos e aptiddeg nece
ao bom cumprimento das obrigac6es que se propdem assumir.
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A exigéncia do procedimento licitatorio decorre de dois importantes principios
administrativos, dos quais todos os demais derivam: o principio da supremacia do

interesse publico e o principio da indisponibilidade de seu interesse.

Assim, por ndo dispor da coisa publica, os gestores ndo podem contratar
diretamente com fornecedores a sua livre escolha, devendo primar sempre pela

satisfacdo do interesse da coletividade ao garantir a contratacdo mais vantajosa.

A finalidade do procedimento licitatério é garantir a isonomia, a sele(;?;o da
proposta mais vantajosa e a promogdo do desenvolvimento nacional sustentéve‘lr, sem
perder de vista os principios legais que foram ampliados pela Lei n® 14.133/2021, in

verbis:

Art. 5° Na aplicagdo desta Lei, serao observados os principios da legalidade,
da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse
publico, da probidade administrativa, da igualdade, do planejamento, da
transparéncia, da eficacia, da segregacdo de fungdes, da motivacao, da
vinculacao ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da
razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da e |
economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as_. =8
disposigdes do Decreto-Lei no 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei del»,;u—-*"u
Introducao as Normas do Direito Brasileiro).

De acordo com Oliveira (2020, p. 597), o procedimento administrativo
licitatério tem uma importante funcéo regulatéria, na medida em que ndo se baseia em

critérios puramente econdémicos:

ol

i

O procedimento administrativo licitatorio tem por objetivo a selegdo, dentro

de um mercado no qual exista efetiva concorréncia entre os licitantes, da’
proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica, que nao se funda
exclusivamente em critérios economicos, mas também em outros fatores que’
devem ser ponderados pela Administragao Publica, tais como o
desenvolvimento nacional sustentavel (art. 3.0, caput e § 5° |, da Lei
8.666/1993), a promogao da defesa do meio ambiente (“licitagdes verdes” ou
sustentaveis), a inclusao de portadores de deficiéncia no mercado de trabalho
(art. 3°, & 5° |II, da Lei 8.666/1993), o fomento a contratagdo de
microempresas e empresas de pequeno porte (LC 123/2006), o incentivo a
contratagdo de mao de obra oriunda ou egressa do sistema prisional (art. 40, §
5.0, da Lei 8.666/1993 e Decreto 9.450/2018), entre outras finalidades

extraeconémicas. >

Trata-se da denominada “fun¢do regulatoria da licitagcdo”. Por esta teoria, o
instituto na licitagdo nao se presta, tio somente, para que a Administragao
realize a contratacdo de bens e servi¢os a um menor custo; o referido instituto
tem espectro mais abrangente, servindo como instrumento para 0
atendimento de finalidades publicas outras, consagradas constitucionalmente.
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Desta forma, a proposta mais vantajosa ndo é aquela que aparenta ser a de menor
custo, mas sim, a que apresenta maiores beneficios a administracdo publica, com
potencial de desenvolvimento econdémico nacional e de incentivo ao mercado local

movimentado predominantemente pormicros e pequenas empresas.

Um ponto importante que merece destaque na nova Lei de Licitagdes e
Contratos é a preocupacdo com a efetivacdo da sustentabilidade, estabelecendo novas
diretrizes a serem seguidas pela Administracdo Publica. A legislacdo ainda inova,ao’—.,
estabelecer critérios minimos a serem observados na elaboracdo do estudo té'cnico
preliminar, dentre eles, a avaliagdo dos possiveis impactos ambientais, conforme o art,

18, 81°, inciso XII da Lei n° 14.133/21.

Segundo Justen Filho (2019, p. 24), “ha dois aspectos da sustentabilidade nas q
contratagdes publicas que valem a pena serem destacados: a dimensdo econdmico-social
e o fomento das atividades no Brasil, por meio da utilizacdo de praticas amigaveis ao

meio ambiente para a redu¢do de danos ou do mau uso dos recursos naturais”.

Amparado em principios e desempenhando um importante papel regulatério, 0%
novo procedimento administrativo de licitacdo garante a observancia do principio
constitucional da isonomia, inspirado nas boas préaticas administrativas, nas decisées do

Tribunal de Contas da Unido e na mais atualizada jurisprudéncia dos Tribunais

Superiores, por todas:

Acérddo n° 1752/2011

Ementa: AUDITORIA OPERACIONAL. AVALIAC D
ADOTADAS PELA ADMINISTRACAO PUBLICA FEBERAL
DO USO RACIONAL E SUSTENTAVEL DE RECURS®S NATURAIS.
PERTINENCIA, ATUALIDADE E RELEVANCIA
DETERMINACOES. RECOMENDACOES.

()

30. Nao obstante a reducdo da discricionariedade permitida ao poder public
pela adesdo a acordos internacionais e pela existéncia de normati

recursos naturais. Percebe-se uma grande heterogeneidad
Administracdo Publica na insercdo dos conceitos de sustentabtlidade e us
racional de recursos em suas atividades.
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3 FASES DO PROCESSO LICITATORIO

3.1VISAO GERAL DO PROCEDIMENTO

Os atos de licitacdo devem se dar em sequéncia ldgica, a partir da existéncia de
determinada necessidade publica a ser atendida. O procedimento tem inicio com o

planejamento e prossegue até a assinatura do respectivo contrato.

A antiga (mas, ainda em vigor) Lei n® 8666/1993, divide oprocedjmento
administrativo da licitacdo em duas grandes fases: interna e externa. Ja a nova lei
desdobra o processo licitatorio em sete fases, sendo a antiga "fase interna” agora

denominada de "fase preparatéria”: g

Art. 17. O processo de licitacdo observara as seguintes fases, em sequéncia:
| - preparatdria;
Il - de divulgacéo do edital de licitacao;

111 - de apresentacdo de propostas e lances, quando for o caso; o
IV - de julgamento; 2 -
V - de habilitag&o; o

VI - recursal;
VII - de homologagéo.

Nesta Cartilha trataremos apenas da fase preparatoria da licitacdo,

compreendendo tudo aquilo que for anterior a divulgagdo do instrumento convocatorio e

de observancia obrigatdria, ainda que ndo haja a contratacdo futura do objeto licitado.

3.2A FASE PREPARATORIA

N
Nessa etapa do processo sé@o realizados alguns atos iniciais que irdo reverberar

em todo o processo licitatorio. Aqui serd detalhado o planejamento, rinci

documentos e posicionamentos dos orgdos de controle externo em face ao tema.
3.2.1ABRANGENCIA

A fase preparatéria compreende todos os atos realizados pelo agente publlco
antes da publicacdo do instrumento convocatério. O art. 18 da Lei n° 14, 133/2021 n&o
define, mas detalha minuciosamente quais sdo 0s atos que a compdem, 0 que‘demonstra

sua importancia.
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Segundo Justen Filho (1998), citado por Silva, Eudes e Rocha, Renan (2006, p.
24) a fase, antes denominada “etapa interna” do procedimento licitatorio, delimita e
determina as condi¢fes do ato convocatorio antes de serem levadas ao conhecimento
publico, sendo assim chamada porque se desenvolve no ambito exclusivo da

administracao, ndo se exteriorizando sobre terceiros.

E na fase preparatéria que a Administracdo tera a oportunidade de corrigir falhas

que porventura sejam verificadas no procedimento, sem precisar anular atos praticados.” :

3.2.2 O PLANEJAMENTO COMO CARACTERISTICA PRINCIPAL DA EASE
PREPARATORIA

No estagio preparatorio do procedimento licitatorio sdo praticados os atos q
necessarios a definicdo da licitacdo e do contrato que dela resultar. Da leitura conjugada /
dos diversos dispositivos legais, podemos dizer que a fase preparatéria é fundada em
trés pilares: i) o principio da eficiéncia administrativa (art. 18, VIII, e 11); ii) diretriz
da economicidade (art. 5°, 11, 18, 81° e inciso 1X); (iii) diretriz do planejamenE (a‘rt. - “
59,11, 69, XX, e 11, paragrafo (nico). >

Se o principio da eficiéncia conduz a busca pelo melhor resultado, a
economicidade,volta-se a relacdo de custo-beneficio nas contrataces. J& a diretriz do

planejamento claramente € o pilar mais importante, porque € ela que norteia toda a fase

preparatoria, sendo também principio geral incorporado a todo procedimgnto

administrativo licitatorio.

A énfase no planejamento dada pela Lei Geral de Licil\oes
preocupacdo com o bom resultado da contratacdo, de forma a evitar a otgréncia
descontinuacdo de projetos, de fracionamento indevido de despesas, de fraudes e, de

modo geral, do mau uso do dinheiro publico.

E assim que o planejamento se ramifica por todo o procedimento licitator

i .
como principio expresso na lei; pilar da fase de planejamento; estratégia de go rnanZ

nas contratacOes; caracteristica principal da fase preparatéria; norteador dgs co

pablicas e como ferramenta de gestdo or¢camentaria.

3.2.3 ETAPAS DA FASE PREPARATORIA
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A Lei ndo determina uma ordem exata das etapas da fase preparatoria. A
redacéo do art. 18 da Lei n° 14.133/2021, ndo impde o cumprimento sequenciado de
cada um de seus incisos, de modo que a ordem do procedimento pode ser modificada de

acordo com o tipo de licitacdo, para melhor atender o interesse publico:

Art. 18. A fase preparatéria do processo licitatorio é caracterizada pelo
planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contratacdes
anual de que trata o inciso VII do caput do art. 12 desta Lei, sempre que
elaborado, e com as leis or¢amentarias, bem como abordar todas as
consideragGes técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que podem interferir na '
contratagdo, compreendidos:
I - a descricdo da necessidade da contratagdo fundamentada em estudo
técnico preliminar que caracterize o interesse publico envolvido;  \%”

Il - a definicdo do objeto para o atendimento da necessidade, por meio de
termo de referéncia, anteprojeto, projeto basico ou projeto executivo,
conforme o caso;

Il - a definicdo das condicBes de execucdo e pagamento, das garantias
exigidas e ofertadas e das condic¢des de recebimento; w
IV - o orcamento estimado, com as composi¢des dos precos utilizados para
sua formac&o;

V - a elaboracdo do edital de licitagdo;

VI - a elaboracdo de minuta de contrato, quando necesséria, que constara
obrigatoriamente como anexo do edital de licitagdo;

VIl - o regime de fornecimento de bens, de prestacdo de servicos ou de
execucdo de obras e servicos de engenharia, observados os potenciais de/
economia de escala; |
VIII - a modalidade de licitagdo, o critério de julgamento, 0 modo de disputa

e a adequacdo e eficiéncia da forma de combinacdo desses parametros, para
os fins de selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais
vantajoso para a Administragdo Publica, considerado todo o ciclo de vida do
objeto;

IX - a motivagdo circunstanciada das condigBes do edital, tais como
justificativa de exigéncias de qualificacdo técnica, mediante indicacdo das
parcelas de maior relevancia técnica ou valor significativo do objeto, e de
qualificacdo econdmico-financeira, justificativa dos critérios de pontuacao e
julgamento das propostas técnicas, nas licitacbes com julgamento por melhor
técnica ou técnica e preco, e justificativa das regras pertinentes a participacao
de empresas em consorcio; J
X - a andlise dos riscos que possam comprometer o sucesso da I|C|ta ao e a
boa execucéo contratual;

Xl - a motivacdo sobre 0 momento da divulgacdo do or(;amento da licitacéo,
observado o art. 24 desta Lei.

Da leitura do dispositivo percebe-se que a fase preparatoria, que tem por,
caracteristica principal o planejamento, estd de maos dadas com o orgamento publlco
Assim, ndo se inicia qualquer planejamento de compras, e por consegumte de>
procedimento licitatorio, sem previsdo e autorizagdo orgamentaria para a reallzagao da

despesa.

Importa destacar que, a inauguragdo do processo licitatorio se da com a andlise

da compatibilidade da despesa com as principais leis orcamentarias, previstas no art.
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165 da Constituicdo Federal, que sdo: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes

Orcamentérias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Segundo Leite (2020, p.201) “o PPA tem por objetivo estabelecer as diretrizes,
objetivos e metas — DOM — da administracdo publica federal para as despesas de

capital e outras delas decorrentes e para as despesas de duracao continuada”.

Ainda no que tange ao PPA, Martins (2001, p.217) destaca as principaiSs=——

diferencas entre as expressoes diretrizes, objetivos e metas, a saber:

V.

Quem estabelece diretrizes estabelece as ideias e 0s meios para obter-os fins
colimados. A repetigdo da expressdo ‘objetivos e metas’ € parte de escultura
maior incluida no vocabulo ‘diretrizes”, e, de rigor, nada acrescenta ao
dispositivo. Por outro lado, ‘objetivos™ e “metas* sdo palavras sinonimas,
com o0 que, sobre estarem hospedadas pela expressdo anterior, sdo g
pleonasticas e desnecessarias. ;

Importa sobrelevar a importancia da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO),
sendo um dos principais instrumentos, que tem capacidade de criar um elo entre 0
planejamento (PPA) e o operacional (LOA). Segundo Leite (2020, p.205):

Destaque se da quando a LDO serve de parametro para que todos os poderes
possam elaborar o seu orgamento com autonomia e independéncia. Assim, o
Executivo ndo pode interferir na elaboracéo do orgamento do Judiciario, do
Legislativo ou do Ministério Publico, por exemplo. No entanto, cada Orgéo
ou Poder estd adstrito, quando da elaboracdo do seu or¢amento, as regras
previstas na LDO, que traca as diretrizes nesse sentido, evitando-Se, assim,
conflito entre os Poderes. Nesse sentido, pode-se afirmar que a LDO orienta
o Legislativo (art. 51, 1V, da CF), o Executivo (art. 52, XIIl, da CF), o
Judiciario (art. 99, § Io,’da CF) ¢ 0 MP (art. 127, § 30, da CF).

Por fim, a Lei Orcamentaria Anual (LOA), tem como objetivo estim
a fixacdo da despesa publica. Transcreve-se a conceituacdo da Lei Orgakpenta
(LOA) proposta por Leite (2020, p.406) onde:

Consiste no conjunto de gastos realizados pelo Poder Publico para a
consecucdo de suas atividades principais, com o objetivo de financiar a
acbes do governo, sempre com foco na satisfacdo das necessidades publi
E, assim, o desembolso realizado pelo Estado para atender os servicos
publicos e os encargos assumidos no interesse geral da sociedade,
realizacdo de gastos depende de atividade prudente do Estado.
sempre uma tendéncia de seu crescimento ano a ano. O Estado é

objetivos da Republica Federativa do Brasil a erradicacdo da pobreza e a
reducdo das desigualdades.
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Em face dos conceitos supracitados,destca-se a relevancia do planejamento na
elaboracdo das leis orcamentarias, podemos dizer que é a partir dela a administragdo
publica parte para o planejamento das compras, evidenciando as prioridades da

administracdo contida na LDO e consolidada na LOA. A partir dai a gestdo prossegue

com o planejamento das licitagdes, obedecendo as disponibilidades orcamentérias e
financeiras, promovendo assim o inicio do procedimento da fase preparatoria da

licitacdo.

A coalizdo entre a administracdo e as financas decorre das exigéncias\( Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), que impde limites ao gestor quanto aos gastos publicos e as acOes

governamentais que acarretem aumento de despesas.

Para Flavio Amaral Garcia, renomado professor de Direito Administrativo da

Pds Graduacdo da Fundacdo Getulio Vargas, Procurador do Estado do Rio de Janeiro e

professor da Escola de Magistratura do Rio de Janeiro cita em seu livro Licitagoes %J

= -

Contratos Administrativos — Casos e Polémicas 2021: “¢ um equivoco imaginar que a
licitacdo comeca com a requisicdo do objeto. A licitacdo comeca com o planejamento,
com a vinculacdo do direito administrativo ao direito financeiro. Ou seja, € um plano de
contratacdo anual que esteja vinculado as disponibilidades financeiras e que possa '

antever qual é o calendério de contratagdes”.

Assim, a fase preparatdria arrima-se no planejamento, que se concretiza nos'

seguintes instrumentos: i) o Plano Anual de Contratacdes; ii) 0 _Estudo_Técnico

Preliminar; iii) a Gestao de Riscos; iv) 0 Termo de Referéncia.
3.24 DOCUMENTOS DA FASE PREPARATORIA

E nesse ponto que o gestor publico deve produzir documentos que irdo
formalizar a demanda e compor os autos do procedimento licitatorio, apds o devid;ob
tombamento administrativo. Os principais documentos s&o: o Plano IAr@I de
contratacdes (PAC), o Estudo Técnico Preliminar (ETP), o Mapa de RiscosI (realizado
apos o planejamento e a gestdo de riscos) e o Termo de Referéncia (TR), sobre os quais

falaremos a seguir.
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Parte essencial do processo de planejamento, o Plano Anual de Contratacdes
(PAC) esté previsto nos arts. 12 e 18 da Lei n° 14.133/2021, bem como na Instrucéo
Normativa (IN) n® 1/2018-MP e na Instrucdo Normativa (IN) n® 1/2019-ME, que
dispdem sobre a elaboracdo do Plano Anual de ContratacGes de bens, servicos, obras e

solucdes de tecnologia da informagdo e comunicacGes no ambito da Administracdo

Publica federal direta, autarquica e fundacional. B

O PAC é um documento que se volta ao planejamento global das necessidyes
da Administracdo, sob uma perspectiva de governanca. O objetivo é racionali%ar as
contratacdes dos 6rgaos e entidades sob sua competéncia, garantir o alinhamento com o
seu planejamento estratégico e subsidiar a elaboracdo das leis orgamentérias.
Geralmente ¢ um documento construido pelos 6rgaos de planejamento, orcamento e

financas dos Poderes Publicos.

A formulacdo do PAC pelos gestores publicos é altamente recomendado pela

Corte Superior de Contas, como dito no trecho do acorddo abaixo transcrito:

Aco6rdao n° 2.622/2015

Ementa: LEVANTAMENTO. GOVERNANGCA E GESTAO DAS
AQUISICOES NA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL. ANALISE
SISTEMICA DAS OPORTUNIDADES DE MELHORIA.
RECOMENDAGOES A0S ORGAOS GOVERNANTES SUPERIORES.

“Diagnosticos: 54% das organizagdes estdo no estagio inicial de capacidade
na execucéo de processo de planejamento das contratagdes.

Recomendacdes:

9.2.1.12.1. elaboragdo, com participacdo de represen
setores da organizacdo, de um documento que materiali e
aquisicdes, contemplando, para cada contratacdo pretendi informagées
como: descricdo do objeto, quantidade estimada para a contral
estimado, identificacdo do requisitante, justificativa da necessidade, perlodo
estimado para executar a aquisicdo (e.g., més), programa/acdo suportado(a)
pela aquisicdo, e objetivo(s) estratégico(s) apoiado(s) pela aquisigao;

9.2.1.12.2. aprovagdo, pela mais alta autoridade da organizacdo, do
plano de aquisicdes;

9.2.1.12.3. divulgacao do plano de aquisicBes na internet;

9.2.1.12.4. acompanhamento periddico da execucdo do f[plan
correcdo de desvios”.
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O estimulo do TCU ao Plano Anual de Contrataces fundamenta-se na
prevencado de riscos de ineficiéncia e de prejuizos na atuagdo estatal, conforme descrito
nos Acérdaos n° 1524/2019 e 588/2018, a saber:

Aco6rdao n° 1524/2019

Ementa: RELATORIO DE LEVANTAMENTO. FRAGMENTAGAO NAS
COMPRAS GOVERNAMENTAIS. OCORRENCIA DE SOBREPOSICAO

E DUPLICIDADE DE ESFORGCOS, OCASIONANDO RISCOS DE
INEFICIENCIA, INEFICACIA E PREJUIZOS NA ATUAGAO ESTATAL ="
AUSENCIA DE ATUACAO ESTRUTURANTE E SISTEMATICA POR
PARTE DO GOVERNO FEDERAL PARA TRATAR
FRAGMENTACAO DAS COMPRAS. POSSIBILIDADES DE FUTUROS
TRABALHOS DE FISCALIZACAO. RECOMENDAGAO. CIENCIA.
ARQUIVAMENTO.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessdo do Plenério, ante as razbes expostas pelo Relator, em: w

9.1. recomendar, com fulcro na Lei 8.443/1992, art. 43, inciso I, c/c o art.
250, inciso Ill, do Regimento Interno do TCU, & Secretaria de Gestdo do
Ministério da Economia que, com fundamento no Decreto 9.679, Anexo I,
art. 121, inciso I, realize estudos para avaliar o grau de fragmentacao nas
contratacbes do Poder Executivo Federal, seus potenciais efeitos
negativos e positivos, assim como as diferentes estratégias de atuagdo, .
para melhor gerencié-lo, considerando uma vis&o completa do Governo, |

informando ao Tribunal, no prazo de 90 (noventa) dias, as medidas adotadas;

Aco6rdao n°588/2018

Ementa: LEVANTAMETNO EM 581 ORGAOS E ENTIDADES DA '
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL SOBRE GOVERNANCA E ‘
GESTAO EM 2017. INDICE INTEGRADO DE GOVERNANCA E
GESTAO (IGG). INDICES DE GOVERNANCA E GESTAO DE PESSOAS
(iGovPessoas), DE TECNOLOGIA DA INFORMACAO (iGovTl) E DE
CONTRATACOES (iGovContratagdes). DETERMINACAO,
RECOMENDAGCOES E DIVULGACAO DE INFORMAGOES.

“144. (...) grande parte das organizacfes ndo consegue fa om qu
gestdo estratégia redunde em instrumento efetivo para geracao de
resultados”.

Por sua vez, o Estudo Técnico Preliminar(ETP) é um documento voltado par

0 planejamento especifico das necessidades da Administracdo. A nova Lei Geral o

e

define no inciso XX do art. 6° como o "documento constitutivo da primeira etapa do
, i\
planejamento de uma contratagdo que caracteriza o interesse publico envolvido e a sual
I
melhor solucdo e da base ao anteprojeto, ao termo de referéncia ou ao projeto basico a|
| )

serem elaborados caso se conclua pela viabilidade da contratagdo”.
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E no ETP que se descreve a necessidade da contratacio, considerado o problema
a ser resolvido sob a perspectiva do interesse publico. Ele deve ser elaborado por
servidores da é&rea técnica e requisitante ou, quando houver, pela equipe de
planejamento da contratacdo, explanando a viabilidade da contratacdo, os elementos

essenciais que irdo compor o Termo de Referéncia e as alternativas de mercado para a

e,

deciséo pela solucdo encontrada para satisfazer a necessidade administrativa, devendo

ser conclusivo quanto & viabilidade da contratag&o.

Os requisitos para elaboracdo de um Estudo Técnico Preliminar estdo
-I.

detalhadamente descritos na Instrucdo Normativa (IN) Seges/MP n° 5/2017 e pela
Instrucdo Normativa (IN) n® 40/2020-ME. A importancia do documento para o perfeito
planejamento das aquisi¢Bes publicas se revela na jurisprudéncia assente do Tribunal de
Contas da Unido, conforme o Acérddo n® 122/2020, in verbis: "

Acérdao n° 122/2020

Ementa: REPRESENTACAO. POSSIVEIS IRREGULARIDADES EM
CERTAME LICITATORIO. CONHECIMENTO. OITIVAS.
DILIGENCIAS. INGRESSO DA REPRESENTANTE COMO‘;
INTERESSADA NOS AUTOS. PROCEDENCIA PARCIAL.
INDEFERIMENTO DE CAUTELAR. CIENCIA. DETERMINACAO.
AUDIENCIA. ARQUIVAMENTO.

9.3.1.2. a inexisténcia, nos autos do planejamento da contratacdo, de estudos
e justificativas para se adotar a referida solugdo como a Unica adequada ao
atendimento dos requisitos técnicos do servico de transferéncia controlada de
arquivos no Serpro;

9.3.2. contratacdo da solugdo Sterling File Gateway sem busc
selecdo da proposta mais vantajosa e a observancia dos

isonomia, da impessoalidade e da obtencdo de competitividade!
o disposto no caput do art. 31 da Lei 13.303/2016; ﬁ
9.3.3. elaboracdo acodada, pro-forma e a posteriori
essenciais ao planejamento da contratagdo — Estudo Técnico
e Projeto Basico — apenas com o fito de cumprir o rito processual, em
subversdo da sequéncia processual prevista, definindo-se primeiro a
forma de contratar para em seguida elaborar os documentos destinado
a sustentar tal definicdo, o que desrespeita o principio fundamental

planejamento e do controle insculpidos nos incisos | e V, do art. 6°, do
Decreto-Lei 200/1967; >

A descricao precisa e suficiente do objeto a ser licitado, tema da SUmujé 17
TCU, assegura a igualdade entre os licitantes na medida em que o detalhamento ¢

torna a futura compra mais precisa e assertiva. Transcreve-se a simula:
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A definicdo precisa e suficiente do objeto licitado constitui regra
indispensavel da competicdo, até mesmo como pressuposto do postulado de
igualdade entre os licitantes, do qual é subsidiario o principio da publicidade,
que envolve o conhecimento, pelos concorrentes potenciais das condi¢des
basicas da licitagdo, constituindo, na hipotese particular da licitacdo para
compra, a quantidade demandada uma das especificacdes essenciais a
definicdo do objeto do pregéo.

Toda pratica que tenha por cunho reforcar o Principio da Publicidade, acaba por
inserir no Processo Licitatério outro importante ator social, que seja a propria

sociedade, endossando, por consequéncia, o efetivo controle social.

No que tange a Gestdo de Riscos (GR), antes de adentrar no entendjmento
contidona nova Lei de licitacdo, é prudente referendar o conceito de riscos, segundoo
Referencial Basico de Gestdo de Riscos do Tribunal de Contas da Unido, define risco
como: “o efeito da incerteza sobre objetivos estabelecidos. E a possibilidade de g
concorréncia de eventos que afetem a realizacdo ou alcance dos objetivos, combinada

com o impacto dessa concorréncia sobre os resultados pretendidos’’

Pela nova Lei de Licitacdes, aGestdo de Riscos esta contida na fase prepa ;
onde se busca identificar os principais riscos que venham a comprometer
planejamento da contratacdo, da escolha do fornecedor, da gestdo contratual ou dos
resultados esperados para superar as necessidades da contratacéo.

Nesse contexto, a gestdo de riscos representa um conjunto de atividades

coordenadas com o propdsito de analisar, avaliar, tratar e monitorar riscos. Tem a

funcdo de conferir a razoavel seguranca quanto ao alcance dos objetivos

pela administracéo. ,\

A gestdo de riscos se materializa na construcdo do Mapa de Riscbds, conforme
detahada no art. 26, §2°., anexo IV da Instrucdo Normativa- IN SEGES/MP n° 5/2017,

in verbis:

Art. 26. O Gerenciamento de Riscos materializa-se no documento Mapa de
Riscos.

(..)

§ 2° Para elaboracdo do Mapa de Riscos poderd ser observadoo modelo
constante do Anexo IV. .
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Outro documento importante € o Termo de Referéncia (TR) elaborado na fase
preparatoria e considerando como elemento motivador de uma licitacdo adequada e
eficiente, ou seja, busca idetificar as necessidades para a aquisi¢do de bens e servigos. O
Termo de Referéncia é um documento fundamental para a efetiva realizacdo das

compras publicas, pois € nele que se descreve detalhadamente o objeto a ser contratado

conforme sua definicdo, de acordo com a nova Lei de Licitagdes, estd descrita no art. 6°,
a saber:

Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

(..) \'4

XXIII -termo de referéncia: documento necessario para a contratacdo de
bens e servigos, que deve conter 0s seguintes pardmetros e elementos

descritivos: g

a) defini¢do do objeto, incluidos sua natureza, os quantitativos, o prazo
do contrato e, se for o caso, a possibilidade de sua prorrogacéo;

b) fundamentacéo da contratacdo, que consiste na referéncia aos estudos
técnicos preliminares correspondentes ou, quando ndo for possivel
divulgar esses estudos, no extrato das partes que ndo coi
informagcdes sigilosas;

c) descricdo da solugdo como um todo, considerado todo o ciclo de vi
do objeto;

d) requisitos da contratacdo;

e) modelo de execugdo do objeto, que consiste na definicdo de como o
contrato deverd produzir os resultados pretendidos desde o seu inicio até
0 Seu encerramento;

f) modelo de gestdo do contrato, que descreve como a execucao do
objeto sera acompanhada e fiscalizada pelo drgdo ou entidade;

g) critérios de medicdo e de pagamento;

h) forma e critérios de selecéo do fornecedor;

i) estimativas do valor da contratacdo, acompanhadas
unitarios referenciais, das memorias de calculo e dos docu
ddo suporte, com os parametros utilizados para a obtenca

para os respectivos calculos, que devem constar de d ent
classificado;
j) adequacdo orcamentaria;

Por fim, o Estudo Técnico Preliminar (ETP) serve para verificar e analisa

aviabilidade da contratacdo. E feito logo no inicio da fase de planejamento. Ne
devemos focar principalmente na descricdo detalhada do problema e na identif}

dos requisitos necessarios evitando o desperdicio dos recursos publicos.
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Importa trazer a tona duas premissas basicas: i) E comum haver confusio entre o
TR e 0 ETP, mas tais documentos ndo se confundem; e ii) o Termo de Referéncia
caracteriza o objeto a ser contratado e € elaborado apds o ETP.

Assim, o Estudo Técnico Preliminar trata do problema, que é a necessidade

administrativa. J& o Termo de Referéncia diz respeito a solugdo do problema, que se

traduz no objeto a ser contratado.

Em sintese, € primordial que o 6rgdo competente para a Elaboragéo do Terr;lo de
Referéncia/Projeto Basico consulte previamente o “Catalogo de Materiais” (CAT‘IYIAT)
ou o “Catalogo de Servigos” (CATSER), objetivando extrair a descri¢ao precisa do

objeto a ser licitado, evitando falhas na descricdo do objeto a ser contrato.

A consulta a tais sistemas em momento pretérito a elaboracdo do Termo de
Referéncia/Projeto Base constitui-se huma ferramenta essencial no detalhamento exato
do material ou servico, além de auxiliar na pesquisa de precos propriamente dita,

refletindo da forma mais fiel possivel o preco de mercado.

3.2.5 A FASE PREPARATORIA NA DISPENSA E NA INEXIGIBILIDADE DE
LICITACAO

Para os casos de dispensa e inexigibilidade de licitacdo, ha dispositivo'especifico

sobre os documentos exigidos na Nova Lei:

Art. 72. O processo de contratacdo direta, que compreend
inexigibilidade e de dispensa de licitacdo, devera seﬂst

seguintes documentos:
I - documento de formalizacdo de demanda e, se for o caSg, estudo técnlCo
preliminar, analise de riscos, termo de referéncia, projeto basico ou projeto

executivo;

Il - estimativa de despesa, que devera ser calculada na forma estabelecida no
art. 23 desta Lei;

Il - parecer juridico e pareceres técnicos, se for o caso, que demonstrem o
atendimento dos requisitos exigidos;

IV - demonstracdo da compatibilidade da previsdo de recursos orcamentari
COm 0 COMPromisso a ser assumido;

V - comprovacdo de que o contratado preenche os requisitos de habili at?
qualificagdo minima necessaria;

VI - razdo da escolha do contratado;

VII - justificativa de preco;

VIII - autorizacdo da autoridade competente.
Paragrafo Unico. O ato que autoriza a contratacdo direta Qu o extra
decorrente do contrato devera ser divulgado e mantido a disposicdo do
publico em sitio eletrdnico oficial.
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326 A FASE PRPARATORIA NA AQUISICAO DE BENS E NA
CONTRATACAO DE SERVICOS

A compra é legalmente definida como "a aquisicdo remunerada de bens para

fornecimento de uma s6 vez ou parceladamente, considerada imediata aquela com prazo

e,

de entrega de até 30 (trinta) dias da ordem de fornecimento” (inciso X, art. 6°, Lei n°

14.133/2021).

No caso do planejamento das compras publicas, a nova Lei de Licitacg€s e
Contratos determina que o Termo de Referéncia devera conter: vV

Art. 40. O planejamento de compras devera considerar a expectativa de
consumo anual e observar o seguinte:

(...)

§ 1° O termo de referéncia devera conter os elementos previstos no inciso w
XXI1I do caput do art. 6° desta Lei, além das seguintes informacdes:

I - especificagdo do produto, preferencialmente conforme catélogo

eletrénico de padronizagdo, observados o0s requisitos de qualidade,

rendimento, compatibilidade, durabilidade e seguranca;

Il - indicacdo dos locais de entrega dos produtos e das reg ra

recebimentos provisoério e definitivo, quando for o caso; »
Il - especificacdo da garantia exigida e das condi¢des de manutencaOgga

=

assisténcia técnica, quando for o caso.

Em sendo a aquisicdo publica de bens ou servicos, o objetivo final do

procedimento administrativo licitatorio é de fundamental importancia que o dispéndio

dos valores para Ihe fazer frente seja bem justificado.

— A
Uma novidade interessante da Lei n® 14.133/2021, é a vedacdo a aquisi¢ao de

itens de luxo no art. 20, determinando que "os itens de consumo adquiridos para suprir
I~
as demandas das estruturas da Administracdo Pablica deverdo ser de qualidade comum,

\
ndo superior a necessaria para cumprir as finalidades as quais se destinam, vedada a

aquisicdo de artigos de luxo".

Para além dessas novidades, a lei buscou dinamizar o processamento das

compras, evitando o excesso de formalismo legal que, juntamente ao planejamentg,
b o

deficiente, ocasiona uma demora excessiva na realizacdo de qualquer processo de
compra. (

Com a finalidade de sanar a morosidade do procedimento de compras, a

Instrucdo Normativa (IN) n® 40/2020-ME em seu art.2°, inovou ao prever o “Sistema
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ETP digital”, uma ferramenta informatizada, disponibilizada pela Secretaria de Gestao
da Secretaria Especial de Desburocratizacdo, Gestdo e Governo Digital do Ministério da
Economia, no Portal de Compras do Governo Federal, para elaboracdo dos ETP .

O sistema funciona por meio de um banco de dados de consultas sobre 0s

e,

Estudos Técnicos Preliminares, facilitando e agilizando o planejamento das
contratagdes. O art. 2°, 8 1°, da IN n° 40/2020-ME, dispGe que deverdo ser observados
0s procedimentos estabelecidos no Manual do Sistema ETP Digital, disponivel
Portal de Compras do Governo Federal, para acesso ao sistema e elaboracdo do Egtud
Técnico Preliminar. V

Além disso,0s dérgdos e entidades da Administracdo Publica ndo integrantes do
Sistema de Servigos Gerais - Sisg, no @mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e q
Municipios, interessados em utilizar o Sistema ETP digital poderao celebrar "Termo de

Acesso", conforme a previsao do art. 2°, §2°, da mesma Instrucdo Normativa.

‘ omen
No Municipio de Camaragibe,foi editada a Resolugdo Conjunta n° 1, de 14 de

setembro de 2020, estabelecendo um didatico "passo a passo" do procedimen&“’ﬁ'
administrativo para a realizacdo de pesquisa de precos no ambito da aquisicao de bens e

contratacdo de servigos.

A Resolucdo também disciplina o0 acesso a um sistema informatizado

desenvolvido pela propria Diretoria de Tecnologia da Informacéo, 6rgdo da Secretaria
-

de Administracdo Municipal, como ferramenta inovadora de pesquisa de precos (art. 9°

da Resolugédo Conjunta n° 1/2020). /\

A exigéncia do devido planejamento das compras publicas, objeto imediato do
procedimento licitatério, encontra seu fundamento legal no inciso XXI do art. 37 da

Constituicao Federal de 1988, que assim dispde:

Art. 37. A administracéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

(..)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacdo
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publica que assegure igualdade de condi¢Bes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacoes de pagamento, mantidas as condic6es
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as
exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes.

Neste sentido, assume fundamental importdncia o dever da Administracdo

Publica emrealizar a competente pesquisa de precos, como etapa prévia a contratacao

publica, de modo a garantir que o preco contratado refletira o valor praticado no

mercado. /-

Atualmente, entende-se por superada a pratica cotidiana de realizar a bus\c& por
trés orcamentos de mercado diretamente com fornecedores, vista pelos 6érgdos de
controle externo como uma pratica que ndo demonstra a realidade fatica do mercado.
Destaca-se 0 excerto, extraido do Informativo de Licitacdes e Contratos n°® 364, in g

verbis:

Os sistemas oficiais de referéncia da Administracdo Publica reproduzem os
precos de mercado, e, por gozarem de presuncdo de veracidade, devem ter
precedéncia em relagdo a utilizagdo de cotacOes efetuadas diretamente com
empresas que atuam no mercado. e

Do Manual de Preco de Referéncia em Compras Publicas disponivel no Portal
do TCU, é possivel verificar, a partir de um estudo de caso, que os fornecedores
apresentam cotagdes prévias com precos exponencialmente mais elevados que 0s precos

apresentados, pelos mesmos fornecedores, no momento da licitagéo:

Pesquisa realizada por Cabral (2008) demonstrou que no
licitacdo, os fornecedores ofertam precos bem inferiores, cheg
50%, aos valores que eles mesmos apresentaram na cotacao
autora, os fornecedores adquiriram através dos tempos,
processo de formulacdo dos pre¢os referenciais e quando
formulacdo dos mesmos nos itens que lhe interessam a
ofertam precos manifestamente superiores, sabendo que inf
determinacdo da média geradora dos precos que servirdo para comparacao
com 0s precos apresentados posteriormente pelos mesmos em suas propostas,
gerando precos referenciais com a influéncia desta distor¢do, verificando-se,
sempre maiores do que os efetivamente praticados no mercado.

Diante da necessidade de uniformizar o entendimento do tema, o Tribunal de
"™
Contas da Unido (TCU) consolidou o conceito da “cesta de pregos aceitdvel”’como
V4
sendo a correta pesquisa de precos em meios idéneos e o tratamento critico dos dados

encontrados. ‘
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Nesse sentido, emerge a jurisprudéncia da Corte Federal de Contas, abordando a
necessidade da realizacdo de pesquisa de precos em meios idoneos, objetivando assim,
aferir o real valor praticado no mercado, coibindo, por conseguinte, o superfaturamento

em aquisicdes publicas, in verbis:

1.7.2. Faca o orgcamento do objeto a ser licitado com base em ‘cesta de pregos
aceitaveis’ oriunda, por exemplo, de pesquisas junto a cotacdo especifica

com fornecedores, pesquisa em catalogos de fornecedores, pesquisa em bases

de sistemas de compras, avaliagéo de contratos recentes ou vigentes, valores s
adjudicados em licitacdes de outros érgaos publicos, valores registrados em '
atas de SRP e analogia com compras/contratacdes realizadas por corporacdes
privadas, desde que, com relacdo a qualquer das fontes utilizadas, sejam
expurgados os valores que, manifestamente, ndo representem a realidade do
mercado, a luz do art. 6°, inc. IX, alinea ‘f’, da Lei n°® 8.666/93 (nessa linha,
itens 32 a 39 do voto do Acérdao n° 2.170/2007-P);

Alinhado a tal entendimento o Municipio de Camaragibe, na Resolucédo q
Conjunta n°® 1/2020, prevé que a pesquisa de precos € de observancia obrigatdria em

todos os processos de licitacdo e de justificacdo realizados na urbe, a saber:

Art. 1° Estabelecer diretrizes para a realizacdo de pesquisa de pregos para a
aquisicdo de bens e contratacio de servicos em geral. ﬁ

81° A realizagdo de pesquisa de precos de mercado deve ocorrer para todos®
os processos licitatorios e de justificacdo (dispensa e inexigibilidade) no
ambito da Administragdo Publica Direta e Indireta do Municipio de
Camaragibe.

A Resolucdo Conjunta estabelece parametros de pesquisa em ordem de

preferéncia, nos seguintes termos:

— A
Art. 4° A pesquisa de pregos para fins de determinacdo do preco estimado

sera realizada mediante a utilizacdo dos seguintes parametros:

N 4
I - Painel de Pregos disponivel no enderego eletrbnico

http://paineldeprecos.planejamento.gov.br, desde que as cotacbes refiram-se
a aquisi¢des ou contratagdes firmadas no periodo de até 1 (um) ano anterior a
data de divulgacdo do instrumento convocatério. No caso de medicamentos e
produtos para a sadde, a pesquisa deve ser realizada inicialmente no Banco
de Precos em Saude (BPS), disponivel no endereco eletrbnico
http://bps.saude.gov.br/login.jsf, observado o mesmo lapso temporal indicado
para as pesquisas realizadas no Painel de Precos;

-
Il — portal do Banco de Pregos (www.bancodeprecos.com.br), desde que as®
cotagdes refiram-se a aquisi¢cdes ou contratagdes firmadas no periodo de até 1
(um) ano anterior a data de divulgacao do instrumento convocatorio;

11 — aquisicOes e contratages similares de outros entes publicos, firmadas
no periodo de até 1 (um) ano anterior a data de divulgacdo do instrumentol
convocatorio;
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IV — dados de pesquisa publicada em midia especializada, de sitios
eletronicos especializados ou de dominio amplo, desde que atualizados no
momento da pesquisa e compreendidos no intervalo de até 6 (seis) meses de
antecedéncia da data de divulgagdo do instrumento convocatdrio, contendo a
data e hora de acesso; ou

V - pesquisa direta com fornecedores, mediante solicitagdo formal de
cotacdo, desde que os orgamentos considerados estejam compreendidos no
intervalo de até 6 (seis) meses de antecedéncia da data de divulgagdo do
instrumento convocatdrio.

Conclui-se que o normativo, elaborado pelo Ente Municipal, reveste-se des==

, P

carater essencial, pois a padronizagdo do procedimento é aliada da gestdo administrativa
I

moderna e voltada a prevencdo de riscos como forma de evitar ou minimizar eventuais
v

danos ao erario. Nesse sentido, a Advocacia-Geral da Unido pontua a importancia da

Administracdo Publica editar ato normativo interno visando padronizar a realizacdo da

pesquisa de preco adequada, in verbis: q

Conclusédo DEPCONSU/PGF/AGU N° 02/2012

(..)

Il - com o intuito de disciplinar a correta instrucdo dos autos com a pesquisa
de preco adequada, é recomendavel que a administracdo edite ato normativo
interno, disciplinando, 0s seguintes aspectos: a) indicacdo do setor
responsével pela realizacdo da pesquisa de precos; b) defini¢cdo de modelo de
formulério de pesquisa de precos, que imponha a indicagdo da empresa
consultada, com a sua qualificagdo completa, ramo empresarial a que se
dedique, e indicagdo dos seus sdcios; c) determinacdo de padrdo de andlise
das pesquisas de precos, e a responsabilidade pela execucéo deste estudo.

N

Em apertada sintese, a definicdo precisa e suficiente do objeto a ser licitado ¢
\

condicgéo essencial para o correto levantamento dos pregos praticados no mercado, de

forma a garantir um procedimento licitatorio eficiente e econémico.

4 O PRINCIPIO DA SEGREGACAO DE FUNGCOES NO PROCESSO
LICITATORIO >

Esse principio demonstra a relevancia da capacitacdo dos agentes pulglico
a realizacdo dos atos pertinentes ao procedimento licitatorio, ainda mais qugndo
publico conta com corpo reduzido de servidores ou possui restricdes de ordem

financeira a impossibilitar a contratacdo depessoal qualificado.
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A segregacdo de funcdes € um principio expresso da Lei n® 14.133/2020 (art. 5°,
caput), e baseia-se na ideia de autonomia dos atos de autorizagdo, aprovacao, execucao,
controle e contabilizacdo da despesa publica.

Por este principio, a cada agente publico deve corresponder uma funcdo nos

limites de sua competéncia, a parte que lhe cabe no procedimento licitatorio, de modo a

garantir o planejamento da despesa, o controle e a lisura do processo.

A nova Lei Geral dispde que cabera a autoridade maxima do 6rgdo ou entidade
promover essa gestdo por competéncias, estabelecendo alguns requisitos para tan

Art. 7° Caberd a autoridade méaxima do 6rgdo ou da entidade, ou a quem as
normas de organizacdo administrativa indicarem, promover gestdo por
competéncias e designar agentes publicos para o desempenho das fungdes

essenciais a execugdo desta Lei que preencham os seguintes requisitos: g

I - sejam, preferencialmente, servidor efetivo ou empregado puablico dos
quadros permanentes da Administracdo Publica;

Il - tenham atribuicBes relacionadas a licitacbes e contratos ou
formacdo compativel ou qualificacdo atestada por certificacdo profi
emitida por escola de governo criada e mantida pelo poder publico; e

111 - ndo sejam cdnjuge ou companheiro de licitantes ou contratados habituais
da Administragdo nem tenham com eles vinculo de parentesco, colateral ou
por afinidade, até o terceiro grau, ou de natureza técnica, comercial,
econdmica, financeira, trabalhista e civil.

§ 1° A autoridade referida no caput deste artigo deverd observar o
principio da segregacao de funcdes, vedada a designagdo do mesmo agente
publico para atuacdo simultdnea em fungbes mais suscetiveis g ris e
modo a reduzir a possibilidade de ocultacdo de erros e de
fraudes na respectiva contratacao.

Publica promover capacitacdes necessarias aos integrantes do processo
licitatério, tornando-os aptos a adequadamente exercerem suas funcdes,
evitando-se, consequentemente, frustracBes posteriores que acarretem
dispéndios e gastos que poderiam ser antevistos.

I;s

Ao analisar o tema sob a 6tica dos 6rgdos de controle externo, percebe-se qu

pe

novel legislacdo normatizou um conceito que ja vinha sendo aplicado e cobr

Cortes de Contas, em face a importancia da consolidacao do Principio da Segfega
Funcbes no ambito da gestdo publica. A titulo de exemplo, cita-se 0 Acor
3381/2013, demonstrando com clareza o entendimento do TCU, quanto a delimitacdo

de competéncias na elaboracdo de documentos publicos da licitagdo:



30

(...omissis...) ndo incluem, entre as competéncias do pregoeiro, a elaboragéo
do edital, cabendo ser proposto dar ciéncia a entidade de que a atribuigdo, ao
pregoeiro, da responsabilidade pela elaboracéo do edital cumulativamente as
atribuicbes de sua estrita competéncia contraria a devida segregacdo de
fungBes prevista nos normativos mencionados.

Outro ndo poderia ser o caminho, a real efetivacdo do Principio da Segregacao

de Funcdes é dever cotidiano dos administradores publicos, cabendo a estes: i) tornar a

capacitacdo habitual na rotina dos servidores; e ii) realizar a fiscalizagcdo continua

objetivando coibir a atuacdo do mesmo agente publico em funcdes simultaneas.

5 CONCLUSAO

Pelo reconhecido historico de burocracia e restricdo financeira que acometem a
Administracdo Publica no Pais, ¢ fundamental reconhecer que o nivel de exigéncia
estabelecido na nova Lei Geral de LicitacGes e Contratos estd acima da capacidade

técnica da maioria dos agentes publicos, operadores e executores do procedimento

administrativo licitatorio, ndo sé por falta de capacitagdo permanente, mas também pela
auséncia de experiéncia na realizacdo de atividades imprescindiveis ao bom

da maquina administrativa. ,\

A auséncia de qualificagdo profissional na area gera além da pefda de tempo
com a tomada de decisdes inadequadas, flagrante prejuizo a populacdo, destinataria

final da prestacdo dos servicos publicos ao qual a administragdo se obriga.

O investimento na capacitacdo de agentes publicos resulta em uma prestacéo

servigos ceélere, eficiente e eficaz, ideais perseguidas pelas mais modernas praticas de
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gestdo. E nesse sentido que esta Cartilha pretende nortear os atores do procedimento de
compras publicas, aqui entendidas em seu sentido lato, para o desempenho de boas

praticas administrativas.

A capacitacdo de servidores, ainda que por meio de material que ndo esgote o

tema, como o é esta Cartilha, permite ao gestor publico direcionar a informacdo para o
ponto de seu maior interesse, no caso, 0 estabelecimento de uma rotina minima e
essencial de planejamento que possibilite a consolidacdo de um fluxo de
processuais enxuto, adequado, eficiente e rapido para resultar, ao final, flum

contratacdo que seja verdadeiramente um bom negacio. \v4

Além do ganho na melhoria da prestacdo dos servicos publicos, a capacitacdo de
servidores os torna aptos a desenvolver suas competéncias, o que contempla o Principio g
da Segregacdo de Funcdes pelo qual, a cada agente cabem atos que lhe sdo préprios,

dentro do fluxo procedimental administrativo.

Alie-se a isso o fato de que, ao se descentralizar a emissdo de atos proc !
dentre pessoas qualificadas e com atribuicbes definidas, individualiza-se a il
responsabilidade de cada agente publico, facilitando o controle interno e a punicdo do

servidor desidioso e descompromissado.

Este produto, portanto, presta-se a direcionar a pratica administrativa eficiente e

exitosa em um cendrio de escassez de pessoal, de recursos financeiros e de estrutura

tecnoldgica adequada, realidade comum a maioria dos municipios brasileiros,
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