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RESUMO

O trabalho teve como proposito analisar o impacto da pesquisa de precos, enquanto etapa do
procedimento licitatério no resultado do pregdo eletr6nico e registro de precos. O estudo teve
motivacdo sobretudo empirica. Isto porque os servidores envolvidos no planejamento de
compras da instituicdo que sera objeto deste estudo de caso tém verificado que muito dos itens
demandados ao longo dos ciclos de planejamento da institui¢do tém sido frustrados por falhas
no pregdo eletronicos que decorrem sobretudo da etapa de pesquisa de pregos. Para evidenciar
este impacto, como se disse, o estudou utilizou-se do método de estudo de caso. Neste sentido,
buscando alcancar o seu proposito inicial e melhor descrever a impacto da pesquisa de pre¢os
na eficacia do pregao eletronico, incialmente, fez-se um levantamento de dados das atas dos
pregdes eletronicos realizados pela instituicdo. Verificou-se, por meio deste levantamento, que
o valor de referéncia tem sido, de fato, a principal causa de falhas para o pregao eletronico desta
instituicdo. Observou-se, neste sentido, que o valor de referéncia é resultado direto da etapa de
pesquisa. Posteriormente, como forma de melhor investigar a causa deste fendmeno observado,
foram ouvidos, por meio de questionario, servidores que atuam no processo de compras da
instituicdo. A partir deste questionario foi possivel descrever esta importante etapa do
procedimento licitatério da instituicdo bem as principais dificuldades e gargalos que acometem
esta etapa. Além disso foi possivel por meio do questionario evidenciar impactos das falhas da
licitacdo para a além da eficacia do procedimento licitatério, bem como observar algumas
melhorias que foram indicadas.

Palavras chave: licitacOes, eficacia, pesquisa de precos
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1 INTRODUCAO

Em um sentido objetivo, pode-se conceituar a Administracdo Publica como um conjunto
de orgdos, entidades e agentes incumbidos de “atender concretamente as necessidades

coletivas” (DI PIETRO, 2013, p. 55).

Atender as necessidades coletivas, a partir desta definicdo, é um dos objetivos da
Administracdo Publica. Disto se afigura também que uma das formas mais comuns de
atendimento as necessidades coletivas € justamente a prestacdo de servi¢os publicos. E, a
depender do perfil do Estado, este pode colocar a disposicéo de seus cidadaos, diferentes tipos
destes servicos. Desde aqueles que se considera tipicos da funcdo estatal — justica, policia,

defesa do territorio - a outros considerados “nédo-tipicos” — saude, educacdo, lazer, etc.

A satisfacdo do interesse publico €, neste sentido, uma das bases do Estado moderno,
ganhando contornos de supremacia dentro de seu regime juridico e base sob a qual a sua acao
se orienta. A este respeito, o Prof. Celso Anténio Bandeira de Mello chega a considerar que a
supremacia do interesse publico para o Estado, “¢ a propria condi¢do de sua existéncia” (2012,
p. 99). Também Di Pietro (2013) assim o reconhece, chegando a dizer que tal principio
fundamenta o proprio conceito de servico publico, de tal modo, da sustentacéo - servindo de

apoio - a todas as funcdes do Estado, bem como a todos os ramos do direito publico.

N&o podemos olvidar, no entanto, que nao basta a Administracdo Publica querer ofertar
estes servicos a sociedade para que eles, instantaneamente, sejam colocados a sua disposi¢ao.
Héa toda uma cadeia logistica entre a oferta e prestacdo de fato destes servicos, cadeia esta que
passa pela gestdo publica. E mais do que simplesmente oferta-los a sociedade, esta - que arca
com um alto custo por estes servigos - quer que eles sejam prestados com eficiéncia, eficacia e

efetividade, hoje corolarios da gestdo publica moderna.

A licitacdo neste quadro se insere como uma importante peca da cadeia logistica estatal.
De facil constatacdo é também o fato de que todos estes servigos para serem bem executados
por si s6 exigem e demandam do Estado e da Administracdo Publica uma miriade de recursos
- humanos, materiais, financeiros, etc. - que sdo necessarios a sua execugdo e manutencdo. Ha,

portanto, um elo indissociavel entre 0s recursos necessarios e 0s servicos a serem prestados.

Todavia, ndo é Administracdo Publica autossuficiente, ndo sendo capaz de, por si

mesma, satisfazer a toda esta demanda material. E partir destas necessidades que ela recorre a



iniciativa privada, devendo com esta contratar. No entanto, a escolha dos fornecedores por parte
da administracdo ndo deve ser algo casuistico, sob pena de se macular o proprio interesse
publico que o Estado visa tutelar. Sob esta perspectiva, a licitacdo pode ser compreendida como
a busca pela proposta mais vantajosa por parte da Administracdo e, a0 mesmo tempo, garantia

de isonomia dentre os particulares que desejam transacionar com os entes publicos.

No Brasil, a licitacdo é assim obrigatoria, nos diversos 6rgaos e entidades integrantes da
Administracdo Publica, primeiro por forga do art. 37, inc. XXI da Constituicdo Federal;
segundo, por meio da Lei 8.666/93 que regulamenta o dispositivo constitucional em comento,

além de diversos outros normativos que incidem sobre a matéria.

A licitacdo € o processo por meio do qual, a Administracdo adquire bens materiais,
contrata servicos ou obras que serdo necessarios a realizacdo de suas obrigacdes. E, portanto
um meio de o Estado se relacionar comercialmente com a iniciativa privada.
Administrativamente, a licitacdo representa um processo, uma sucessao de atos, etapas ou ainda
fases que se complementam (DI PIETRO, 2014; MEIRELLES, 2015).

Muito embora, porém, exista para atender e proteger o interesse publico, o procedimento
licitatorio nunca foi imune a criticas, as quais sao no sentido de as licitagdes serem um processo
moroso, burocratico - no sentido disfuncional do termo - e permeada por regras e regramentos

diferentes, alguns até conflitantes entre si.

Uma das regras e também etapa da licitacdo € justamente aquela que menciona a
necessidade de fixacdo de um valor de referéncia antes de proceder a aquisicdo de qualquer

bem, servico ou obra.

No caso das licitacdes publicas, a administracdo, a priori, fixa o preco que esta disposta
a pagar por determinado bem ou servi¢o, denominado por valor de referéncia, o qual servira de
parametro para julgamento da licitacdo. A pesquisa de precos ou formacdo do valor de

referéncia é, neste sentido, uma das etapas mais importantes da licitagéo.

Contudo, esta etapa tem sido um gargalo na efetivagéo das licitacdes, nas mais diversas
organizacOes publicas. E as raz0es para tanto sdo varias, indo desde fornecedores que se
recusam a ceder orgamentos ou quando o cedem, fazem-no a pregos superestimados, passando
por dificuldades na especificacdo de itens, ou cotacdo de itens que ndo condizem com suas

especificacOes, utilizacdo inadequada de pesquisas obtidas via internet, etc.



Assim, observa-se, em uma perspectiva mais empirica, o funcionério do setor de
licitacBes de uma instituicdo superior de ensino, a qual serd objeto de estudo deste trabalho,
onde muitos dos itens demandados ao longo de varios ciclos de planejamento, tém deixado de

ser adquiridos justamente por dificuldades atinentes a formacéao do preco de referéncia.

A partir dessa constatacdo empirica, este trabalho pretende analisar implicacfes da fase
interna da licitagdo, especificamente a parte que envolve a pesquisa de precos. E notdrio que
uma pesquisa de precos mal formulada implicard em resultados negativos para 0 processo
licitatério. Ocasionando desde o cancelamento da contratagdo que se pretendia por prego

subestimado, ou mesmo levando a contracao de itens por valores superestimados.

Assim, esse estudo pretende responder a seguinte questdo de pesquisa: qual é o impacto
da pesquisa de precos e da formacdo do valor de referéncia no resultado dos processos
licitatérios realizados pela instituicdo pesquisada? O objetivo deste trabalho é, portanto, analisar
0 impacto da pesquisa de precos e da formagdo do valor de referéncia, no resultado dos

processos licitatorios de uma Instituicdo Federal de Ensino Superior.

Para tanto, este trabalho analisara as licitacGes na modalidade Pregdo, nas quais utilizou-
se do sistema de registro de precos, realizadas ao longo de 2015 e 2016, buscando verificar
nestes processos os itens que foram cancelados, durante a fase de aceitagcdo, em razdo de
motivos decorrentes da etapa de pesquisa de precos. A escolha da modalidade pregéo, via
sistema de registro de pregos, justifica-se por ser esta a modalidade mais utilizada pela

instituicdo em suas aquisicoes.

Este trabalho podera gerar melhorias para a gestdo publica sobretudo da institui¢éo
analisada, na medida em que os precos melhores formulados gerardo eficacia e eficiéncia
organizacional, por meio da melhoria nas rotinas e procedimentos de aquisic¢des realizados pela

Universidade.

1.1  Objetivo geral

Analisar o impacto da pesquisa de precos e da formacdo do valor de referéncia, no
resultado dos processos licitatérios de uma Instituicdo Federal de Ensino Superior, nos ciclos
de 2015 e 2016.



1.2 Objetivos especificos

- Mensurar guantitativamente o impacto das pesquisas de precos na eficacia dos
processos de compras, na modalidade pregdo, em que se utilizou do sistema de registro de

precos de uma Instituicdo Federal de Ensino Superior;

- Caracterizar a rotina administrativa da etapa de pesquisa de pregos desta instituicdo

segundo os requisitos da ampla pesquisa;

- Identificar por meio de entrevista com atores participantes do processo de compras as
principais dificuldades e gargalos no processo de pesquisas de precos;

- Evidenciar o impacto decorrente de falhas no processo licitatério (itens cancelados e

desertos) o para o planejamento de compras e atividades fins e meio da instituicéo;

- ldentificar oportunidades de melhoria para o planejamento de compras e etapa da

pesquisa de precos da instituicdo;

1.3 Justificativa

Este trabalho foi pensado com o propdsito de ser indutor de boas praticas nos processos
de planejamento das contrataces da instituicdo analisada. A ideia de fazé-lo surgiu na medida
em que, empiricamente, tem-se observado que muitos dos itens demandados nos diversos ciclos
de planejamento da instituicdo deixam de ser adquiridos em razéo de dificuldades identificadas
na fase de planejamento das licitagdes, sobretudo por dificuldades na elaboracdo das pesquisas
de precos. Esta observacdo tem se tornado frequente dentre os servidores que atuam no setor de
licitacBes da instituicdo. O que justifica a necessidade do estudo e uma analise aprofundada

sobre a mesma.

E estas observagdes séo, sobretudo, frequentes pela equipe de pregoeiros da Instituicéo.
Estes servidores, sendo os responsaveis pela conducdo do Pregéo, nas fases de lance, aceitacéo
e habilitagéo, tem-se deparado com situac¢Ges constantes de itens cancelados por valores muito
baixos, itens desertos, e ainda tentativas de negociacdes frustradas com fornecedores. Todas
estas situacdes que, de uma forma geral, decorrem de uma pesquisa de precos mal formulada

ainda na etapa de planejamento do certame.

E como se bem sabe, um item planejado que, por um motivo ou outro deixou de ser
adquirido, implica em uma necessidade nao atendida por parte de um departamento ou setor da

Instituicdo de Ensino, o que, por sua vez, compromete na prestacdo do servico publico gerado



pela instituicdo. Assim, visando & melhoria e racionalizagdo dos processos de compras da
instituicdo, sobretudo a partir da melhoria na etapa de pesquisa de pregos, julgou-se necessario

a realizacdo deste trabalho.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Far-se-4 neste topico uma breve retomada histdrica da licitagdo enquanto instituto
juridico necessario e prévio as contratacdes publicas. Serdo apresentadas as normatizacdes que
contam a histéria da licitacdo no Brasil e ampararam o seu desenvolvimento, culminando este
processo na promulgacdo da Lei 8.666/93, porém ndo se encerrando nela. Posteriormente, sera
melhor definido o conceito de licitacdo, sendo citadas, brevemente, suas diferentes
modalidades, com destaque para o pregao eletronico.

2.1 Historico

Embora se considere o pregdo como uma das mais recentes inovagdes em termos de
licitacdo, vé-se que a ideia — ou nocdo - por detras deste instituto ndo é nova. Zarnicinsk (2013)
destaca, assim, que desde a ldade Media, com o sistema de vela e prego, existe na

Administracdo Publica, a preocupacao de se contratar melhor pelo menor preco.

Neste sentido, em 1592, sob as Ordenacdes Filipinas, destaca Zarnicinsk (2013) a
existéncia de um procedimento para contratacdes publicas bastante similar, em método, ao atual
pregdo. Marinho (2013), todavia, destaca que este procedimento, além de semelhante ao pregao,
ja fazia ressoar alguns dos modernos principios e finalidades que atualmente, orientam e
objetivam as contratacGes publicas. Tal preocupacéo se vé insculpida em normativo da época,
conforme nos demostra Castro (1994, p. 16):

E ndo se fara obra alguma sem primeiro andar em pregdo, para se dar de
empreitada a quem houver de fazer melhor e por menor preco: porém as que
ndo passarem de mil-réis, se poderdo mandar fazer por jornais, e, umas e

outras, se lancardo em livro, em que se declare a forma de cada uma, lugar em
ha de fazer, preco e condi¢des de contrato.

Posteriormente, avancando ao Periodo do Império, a primeira norma editada a época
para regulamentacdo de compras publicas, data de 29 de agosto de 1828 (ASSIS, 2015;
ZARNICINSKI, 2013). Esta lei, em um paralelo com a atual Lei de LicitacGes, também ecoava
a preocupacdo de se obter a melhor proposta, via disputa entre os concorrentes, para

atendimento as necessidades da Administracdo Publica.

Entretanto, Vasconcelos (2006) e Carmo (2011), reconhecem que 0 momento inicial das
licitagdes no Brasil, ainda no periodo do império, tratar-se-ia do decreto 2.926 de 14 de maio
de 1862. Segundo Zarnicinski (2013), este decreto introduziu os procedimentos de licitacdo em

nosso ordenamento juridico via regulamentacdo das “arrematagdes”, nome sob o qual eram
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conhecidas as contratagdes publicas do entdo Ministério da Agricultura, Comércio e Obras
Publicas.

Porém, somente em 1922, periodo em que, ap6s diversas leis esparsas que foram
editadas, o procedimento licitatorio viria a ser consolidado no ambito federal pelo decreto
4.536, de 28 de janeiro daquele ano (VASCONCELOS, 2006). Contudo, no ambito dos demais
entes federativos, estados e municipios, a licitacdo somente viria a ser regulamentada

posteriormente quando da publicacdo do Decreto-Lei n° 200, em 25 de fevereiro de 1967.

A Lei n° 4.536/22, entretanto, ndo era especificamente uma lei de licitacdes. Na
realidade, esta lei organizava todo o Codigo de Contabilidade da Unido, dispondo, dentre outros
temas, de regras mais rigidas para aplicacdo dos recursos publicos e do seu controle contabil
(ASSIS, 2015). O processo de compras publicas, neste decreto, era tratado como
“concurrencias”, conforme redacdo da época. Assim, o citado decreto, em seu art. 49
determinava: “Ao empenho da despesa devera preceder contracto, mediante concurrencia
publica” (BRASIL, 1922).

Zarnicinski (2013) considera este codigo como importante marco historico e legal para
0 estudo das licitagbes no Brasil, tendo orientado o processo de contratacfes publicas
“desenvolvidos no pais por boa parte do século passado, permanecendo como uma importante

referéncia para o estudo de licitagdes publicas” (2013, p. 24).

Posteriormente, em 1.964, aconteceram dois momentos importantes nesta retomada
historica: o primeiro foi a publicacdo da Lei n® 4.320, em 17 de margo daquele ano. De carater
orcamentario, haja vista estabelecer diretrizes e parametros para elabora¢do do or¢camento e
balanco da Unido, Estados e Municipios, esta lei, dentre os seus dispositivos, no seu art. 70,
assim estabelecia: “A aquisi¢do de material, o fornecimento e a adjudicacao de obras e servicos

serdo regulados em lei, respeitado o principio da concorréncia.” (BRASIL, 1964).

Ainda naquele ano, surgiu a figura da licitacdo especificamente sob este nome. Até
entdo, os processos de compras publicas eram tratados como “concorréncia”. A partir da edicdo
da Lei 4.401, em 10 de setembro de 1964, a licitacdo designava as contratagdes publicas, onde
a concorréncia viria a ser uma espécie ou modalidade. Assim, surge a norma 4.401, que
regulamenta o art. 70 da lei 4.320/64 (MARINHO, 2013; ZARNICINSKI, 2013).

Até entdo, as licitacGes evoluiram sob a tutela de leis que tinham um carater contabil-

orcamentario. Isto se deve, segundo Di Pietro (2014), porque nao existia, pelo menos até o ano
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de 67, norma que disciplinasse acerca da competéncia de legislar sobre licitagdes, ora a doutrina
da época entedia tratar-se a licitagdo como matéria do direito financeiro — normas gerais sobre
as quais compete a Unido legislar - ora do direito administrativo — sendo competéncia dos

demais entes federativos.

Somente em 86, por meio do Decreto-Lei 2.300/86, posteriormente regulamentado pelos
Decretos 2.348 e 2.360, € que estabeleceu uma norma especifica para o tema, o chamado
Estatuto Juridico das Licitagbes e Contratos Administrativos (VASCONCELOS, 2006;
MARINHO, 2013).

O proximo passo foi a promulgacdo da Lei 8.666/93, que tem como objetivo
regulamentar a Constituicdo Federal de 88 em seu art. 37, inc. XXI, que dispunha acerca da
obrigatoriedade de licitar, agora alcada a condicéo de principio constitucional. Esta ¢ a lei que
atualmente, regulamenta o instituto das licitacdes no Brasil e serd largamente citada nas

proximas se¢des deste trabalho.

Contudo, as inovagdes acerca do tema ndo se exauriram com a publicacdo desta lei.
Outros avangos que merecem destague nesta breve retomada historica, sdo o advento do pregéo,
instituido por meio da Lei 10.520/10, bem como o seu correspondente eletrénico,

regulamentado pelo Decreto 5.450, de 2005.

De notdria importancia também foi a regulamentacdo do Sistema de Registro de Precos,
ja previsto no art. 15 da Lei 8.666/93, embora até entdo pouco utilizado, via Decreto 7.892/13.
O Regime Diferenciado de Contratacdes — RDC, é outra inovacao que foi instituido por meio
da Lei 12.462, de 05 agosto de 2011. Muito embora esta nova modalidade estivesse inicialmente
restrita para ser utilizadas nas obras e aquisi¢fes publicas a serem realizadas em decorréncia da
Copa das Confederacdes de 2013, Copa do Mundo de 2014 e Olimpiadas de 2016, esta restricao
ndo mais vigora atualmente. Contudo, o RDC é ainda pouco utilizado.

Conforme se viu ao longo desta retomada histdrica, a ideia de um procedimento prévio
as contratagdes publicas, como forma de protegéo e controle dos recursos publicos ndo é algo
novo. No entanto, conforme ressalta VVasconcellos (2006), a despeito da evolucdo vista até aqui,
0 instituto da licitacdo no Brasil, ainda tem muito para aperfei¢oar. A propria Lei 8.666/93,

apesar de relativamente recente, ja foi objeto de diversas mudangas.

N&o obstante estas mudancgas, segundo Marinho (2013), a lei de licitacdo foi e vem

sendo objeto de outras propostas de alteracao, as quais segundo o autor, dentre proposicoes ja
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aceitas ou ainda a virem aceitas, ja somam mais 600, além de 518 projetos de iniciativa da
Céamara dos Deputados, 157 do Senado e, ainda, outras 50 Medidas Provisorias do governo com

0 objetivo de altera-la.

Algumas dessas alteracdes pela sua importancia merecem breve destaque. Como por
exemplo, a Lei 8.248 de 23 de outubro de 1991, que altera a redacédo do inc. I, 81° do art. 3° da
Lei 8.666/93, abriu margem de preferéncia para contratacdo de bens de informatica que sejam

fruto de pesquisa e desenvolvimento em territorio nacional.

No mesmo sentido, a fim de assegurar o desenvolvimento nacional, Justen Filho (2012)
ressalta a Lei 12.349/2010 que busca na licitagdo um instrumento para o proprio
desenvolvimento do Estado, assumindo finalidades que vao além da sele¢do da proposta mais
vantajosa, introduziu significativas mudancas visando a promog¢do do desenvolvimento

nacional sustentavel.

Vé-se, portanto, que muitas destas propostas de alteracdo buscam modernizar o aparato
legal e administrativo das contratagcdes publicas, fazendo inserir nele, preocupacfes que vao
além da contratacdo almejada. Hoje, é sabido que o poder de compras do Estado representa de
10 a 15% do Produto Interno Bruto — PIB (BARKI; SILVA, 2012). Assim, é que o Estado, por
meio de seu poder de intervencgdo, tem visto surgir nas contratagdes publicas um aliado para a
promocao do desenvolvimento social, econdmico e sustentavel. E neste sentido, que caminham
as recentes alteracbes no arcabouco juridico das licitacbes, buscando um processo de
contratacdes publicas que, rechacando as criticas oriundas do paradigma burocratico, déo

énfase na celeridade processual e seja, ao mesmo tempo, eficiente, eficaz e efetivo.

2.2  Licitagdo: conceito

Ao contrario do particular que vive sob autonomia da vontade e dispGe de ampla
liberdade para negociar com seus pares (MELLO, 2012), adquirindo, contratando,
transacionando conforme lhe convier, a Administragdo Publica assim nédo pode fazé-lo. Para
que esta possa negociar com os particulares, a eles abrindo oportunidades contratuais ou
negociais em razdo das suas necessidades a serem satisfeitas, deve a Administragdo, em respeito
a isonomia, ao tratamento igualitario e ao préprio interesse publico, fazé-lo sob um
procedimento especifico e regrado. E neste sentido que a licitacdo se torna obrigatdria e
encontra-se prevista no art. 37, inc. XXI que assim dispde:
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XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica
que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas
que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificacdo técnica e econdmicas indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigacGes (BRASIL, 1988).

Encontram-se ainda no texto constitucional outras remiss@es a licitacdo, como se 1€ no
art. 22, inc. XXVII, que reserva a Unido a competéncia de legislar sobre normas gerais de
licitagdo e contratos; o art. 173, 81° que dispde sobre a obrigatoriedade de licitagdo nas empresas
pablicas, sociedades de economia mistas e suas subsidiarias; e o art. 175 que versando sobre a
“Ordem Econdmica”, ressalta a obrigatoriedade de realizacdo de licitacdo na concessdo ou
permissdo de servicos publicos (MEIRELLES, 2015). Vasconcelos (2006), destaca que a
licitacdo foi alcada a condicéo de principio constitucional, de exigéncia obrigatoria em todos

0s entes federativos.

Posteriormente, como forma de regulamentar o texto constitucional, foi promulgada,
em 21 de junho de 1993, a chamada Lei Geral de LicitacGes e Contratos, a conhecida Lei n°
8.666/93, que estabelecendo normas gerais acerca das contratacfes publicas, disciplina a
matéria no ambito da Unido, Estado, do Distrito Federal e Municipios, consoante se 1€ no art.

1°, da referida lei.

Também, a Lei 8.666/93 reafirma a obrigatoriedade de o governo preceder de licitagdo,
quando possivel, as suas aquisi¢cBes ou contrataces, conforme leitura do art. 2° da referida lei
que, taxativamente, exige a realizacdo de procedimento licitatério como condicdo prévia a
aquisicdo ou contratacdo de quaisquer bens ou servicos, inclusive de publicidade, locagdes e

alienagdes.

Muitas séo as defini¢des de licitagdo existentes. O entendimento doutrinario é bastante
amplo e bem difundido. Todavia, embora sejam vérias as defini¢ces presentes na literatura, elas
ndo diferem muito entre si, sendo bastante proximas. N&o existindo, portanto, grandes
divergéncias entre os autores que tratam do tema, conforme se podera inferir da leitura ler de
defini¢Oes extraidas de Meirelles (2015), Di Pietro (2014) e Mello (2012).

Sendo um conceito bastante difundido, pode-se definir licitagdo, como procedimento
administrativo que os 6rgédos e entidades da Administracdo Publica, por imposicdo legal e
constitucional, e em razdo das suas necessidades materiais a serem satisfeitas, abrem disputa —

torneio publico - dentre os particulares, que se sujeitam as condicdes estipuladas em Edital com
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0 objetivo de se selecionar a proposta que, ao final deste certame, restard como a mais vantajosa
aos interesses da Administracdo (MEIRELLES, 2015; DI PIETRO, 2014; MELLO, 2012).

Contudo, como bem destaca o prof. Hely Lopes Meirelles (2015, p. 30), a licitagdo nao
deve se esgotar, de forma imediata, na busca pela proposta que se diga a mais vantajosa. Para
0 autor a licitacdo, dentre os seus objetivos, deve incluir também a busca pela “promocao do
desenvolvimento econémico sustentavel e fortalecimento de cadeias produtivas de bens e

servigos domésticos.”

De uma maneira geral, as defini¢Ges de licitagdo caminham neste sentido. Todavia, para
melhor definicdo sobre o conceito de licitacdo deve-se ressaltar, ainda, dois pontos: o primeiro
diz respeito a natureza juridica do instituto da licitacdo; o segundo, aos seus objetivos. Neste
sentido, Meirelles e Di Pietro, inicialmente, destacam o seu carater de procedimento
administrativo como prévio e necessario ao alcance de uma finalidade por parte da
administracdo (MEDAUAR, 1996).

Ja o segundo ponto, no tocante ao objetivo a ser alcancado, afigura-se das defini¢Ges
anteriores, que o procedimento licitatorio se desdobra como fito de se selecionar a proposta
que, ao final, restara como mais vantajosa para a satisfacdo das necessidades da administracéo.
Entretanto, conforme se faz notar do magistério do Prof. Celso Ant6nio Bandeira de Mello, a
licitacdo em vista da selecdo da melhor proposta, traz em si a ideia de competicéo, disputa,
concorréncia. Dai, muitas vezes, ser referenciada por termos que denotam este espirito, tais
como, “torneio publico”, "certame", dentre outros (MENDES, 2012; MELLO, 2012;
NIEBHUR, 2011).

A competicdo é dentre outros, um dos pressupostos e principios da licitacdo. Neto
(2014), neste sentido, indica que a competicéo, al¢cada a condigédo de principio, orienta a busca
pela proposta mais vantajosa, uma das finalidades do processo licitatorio, bem como justifica a

desigualdade fundada em lei que se estabelecera na escolha de um licitante vencedor.

No entanto, a licitacdo ndo é um torneio despido de regras. Pelo contrario. Segundo o
Prof. Jacoby Fernandes (2015), existem, no Brasil, mais de quinhentos normativos diferentes
acerca do tema que, supdem que sejam conhecidos pelos agentes que atuam na area de licitaces
e contratos, haja vista estes agentes ndo poderem alegar desconhecimento da lei para ausentar-

se as suas responsabilidades.
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De todas estas regras, considera-se como fundamentais, ndo so para a compreensdo das
licitacBes em si, mas para a propria compreensdo do sistema juridico em que elas se inserem,
0s principios. Estes sdo considerados pelos doutrinadores o norte, até mesmo as bases sob as
quais se fundam o entendimento de todo sistema juridico e doutrinario, bem como do préprio
direito em si mesmo (NIEBHUR, 2011).

As licitagBes, enquanto instituto juridico, ndo é diferente. Neste sentido, além dos
principios gerais aplicaveis a toda a Administracdo Publica, legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia — famoso acrénimo LIMPE — insculpidos no caput art. 37
da Constituicdo Federal, as licitacdes aplicam-se também os principios da isonomia, do
julgamento objetivo, da probidade administrativa e da vinculagdo ao instrumento convocatorio
- principios setoriais (NETO, 2014) - todos eles lidos do art. 3° da Lei 8.666/93.

A legalidade para o administrador pablico é fazer aquilo que a lei determina ou autoriza;
ao passo que, para o particular, a legalidade € fazer aquilo que a lei ndo proibe (MEIRELLES,
2015; DI PIETRO, 2014; NETO, 2014). Para a licitacdo, implica na subsuncdo do processo e
de todos 0s seus atos as normas que a regulam ou regulamentam. Este principio convola-se no
principio do julgamento objetivo (DI PIETRO, 2014), segundo o qual a sele¢do da proposta
mais vantajosa, dar-se-a pela observancia estrita de critérios objetivos, previamente
estabelecidos no proprio Edital. Da legalidade decorre, ainda, o principio da vinculacdo ao
Edital. Considerado como a lei interna do certame, o Edital vincula tanto a administracdo que
promove a licitacdo, bem como o particular que dela participa (ALEXANDRINO e ALENCAR,
2011).

O principio da impessoalidade, aplicado a licitacdo, proibe por parte da administracao
a adocdo de praticas discriminatorias que impliqguem em favorecimento ou beneficio a
determinados individuos ou em razdo deles, como direcionamento, por exemplo (MELLO,
2013). Decorre diretamente do préprio principio da isonomia que implica em tratamento igual
de todos perante a lei. Para o processo licitatorio, a administracéo deve tratar igualmente a todos
os licitantes. Torna-se, neste sentido, em condicdo essencial para garantia da competitividade
nos procedimentos licitatorios (MELLO, 2013; DI PIETRO, 2014).

Segundo Lenza (2011), em razdo do principio da moralidade, a Administragdo Publica
"deve agir com boa-fé, sinceridade, probidade, Ihaneza, lealdade e ética" (2014, p. 1156).
Decorre deste principio, outro: o da probidade administrativa, que nada mais €, segundo DI
PIETRO (2014), que a honestidade no agir. E com base nesses principios que Neto (2014, p.
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275) conclui que tal principio, aplicado as licitagdes, “vem acrescer ao processo um forte
balizamento de licitude, que ¢ sempre exigido no comportamento do Poder Publico.” Mister

complementar que tal comportamento, exige-se também do particular que participa da licitacéo.

A publicidade, para a licitacdo, visa dar maior transparéncia aos atos e procedimentos
necessarios a sua realizacao, bem como facilita 0 acompanhamento dos atos do Estado por seus
6rgdos de controle constituidos, bem como, também, por parte dos proprios cidaddos. A
transparéncia induz, assim, a correta aplicacdo dos recursos publicos dispendidos por meio
destes processos. Contudo, tal principio ndo veda o sigilo das propostas (DI PIETRO, 2014).

Por fim, tem-se a eficiéncia que, em termos gerais, é fazer mais com menos. E principio
de cunho econémico, relacionado a produtividade e aos meios de atividade (NIEBHUR, 2011).
Aplicado as licitacdes este principio, ainda segundo Neibhur, é amplo e desdobra-se nos

subprincipios da celeridade, finalidade, justo preco e seletividade.

Alguns autores destacam ainda outros principios, chamados correlatos, tais como
economicidade (FERNANDES, 2013), competitividade, sigilo da proposta. Porém, deu-se
preferéncia aqui por enunciar aqueles insculpidos no art. 37 e explicitos no art. 3° da Lei
8.666/93. Mello (2013), no entanto, destaca como cardeais ao processo licitatorio os principios
da competitividade, isonomia, publicidade e respeito as condigdes prefixadas no edital

(vinculacéo ao instrumento convocatorio).

Enguanto procedimento administrativo, as licitagdes aplicam-se, ainda os principios da
Lei 9.784/99 — Lei do Processo Administrativo - tais como finalidade, motivagéo, razoabilidade,

proporcionalidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica e interesse publico.

Dito isto, este sdo os principios que, conforme enunciados de inicio, orientam todo o
desenrolar da licitagéo enquanto atividade administrativa e em todas as suas fases ao longo de
seu processo e procedimento. Contudo, conforme se verad a seguir, embora submetidas aos
mesmos principios que a regem e orientam, nem todos a licitagdes se processam da mesma

forma.

Da LEI 8.666/93, em seu art. 22, extraem-se as seguintes modalidades de licitacéo:
concorréncia, tomada de precos, convite, concurso, leildo. De inicio cumpre indagar o que se

tem entendido por modalidades de licitacdo.
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Convém relembrar, conforme se definiu anteriormente, que a licitacgdo é um
procedimento (JUSTEN FILHO, 2012; DI PIETRO, 2014). Isto quer dizer que ela se desdobra
por uma sequéncia de etapas ou atos visando o alcance de um determinado fim. Entretanto, a
depender do valor da aquisicao pretendida e mesmo da complexidade do objeto a ser licitado,
tais atos ndo se processam da mesma forma, seguindo um rito proprio ou procedimento
especifico. Dai que as modalidades de licitacdo sdo uma forma especifica de se instrumentalizar
0 processo de licitacdo, a fim de viabilizar a sua finalidade e alcance de seus objetivos
(MENDES, 2012). O Prof. Margal Justen Filho, assim, complementa: “as necessidades
procedimentais retratam a necessidade de adequar a disputa ao objeto a ser contratado” (2012,

p. 292).

Nesse sentido, os critérios que devem orientar a escolha e selecdo das modalidades de
licitacdo a serem utilizadas, segundo a prépria lei, em seu art. 23, inc. | e Il, sdo o valor da

contratacdo e a complexidade do objeto a ser contratado.

O art. 43 da Lei 8.666/93, em seus inc. | a V1 estabelece o procedimento que devera ser
aplicado as licitacGes, tomando por base o procedimento adotado pela modalidade de
concorréncia, ser seguido pelas diferentes modalidades de licitagdo. Pode-se resumir tal
procedimento conforme se segue: edital, habilitacdo, julgamento, homologacéo e adjudicacéo
(FURTADO, 2013).

A concorréncia - modalidade- é dentre os tipos de licitacdo previstos na Lei 8.666,
aquele que visa a ampla ou maior concorréncia (disputa). Como tal, destina-se as aquisicdes de
maior vulto e complexidade (MEIRELLES, 2015). Considerada, ainda, como a modalidade
mais rigorosa em termos de procedimento (ASSIS, 2015), tem como caracteristicas: maior
prazo de publicacdo, observancia completa do rito estipulado pela Lei 8.666/93. Di Pietro
(2014), traz, ainda, como marcas principais desta modalidade a ampla publicidade e
universalidade. A tomada de pregos, por sua vez, em paralelo a concorréncia, tende a ser menos
complexa e mais agil (ASSIS, 2015). Em relagdo a valores, é modalidade orientada as
contragdes de media vultosidade (MELLO, 2013). Ainda segundo este autor, o convite, como
modalidade restante, volta-se as contratagdes de menor vulto. Sendo, em termos de prazos de

publicacdo, a mais célere das modalidades licitatorias (MELLO, 2013).

O leildo e o concurso sdo considerados por Furtado (2013) como modalidades especiais
de licitacdo. O leildo n&o visa a aquisicdo ou contratacdo por parte da administracdo, mas ao

desfazimento de bens moveis inserviveis para a administracdo ou de produtos legalmente
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apreendidos ou penhorados, ou ainda, para a alienacdo de bens imoveis prevista no art. 19 da
Lei 8.666/93. O concurso, em breve sintese, visa a “selecdo de trabalhos artisticos, técnicos ou

cientificos, mediante institui¢ao de prémio ou remuneracdo aos vencedores” (DI PIETRO,

2014, p. 419).

FIGURA 1 - LIMITES DE VALORES MODALIDADES DE LICITAGAO

MODALIDADE OBJETO REQUISITO PRAZO VALOR

tipo melhor técnica,

. - obras e servicos de
técnica e preco ou

engenharia: acima de

Concorréncia Obras, servigos, Habl_lltz_:lgao empreltada_L |n.tegral: 45 RS$ 1.500.000:
compra, alienagdes preliminar dias; demai R
- demais casos: - demais casos: acima
30 dias de R$ 650.000,00
- obras e servicos de
Tomada de Obra. Servico e - tipo melhor técnica ou engenharia: até
P ’ ¢ Cadastro prévio | técnica e preco: 30dias; R$1.500.000,00;
recos compra . ) . . o
- demais casos: 15 dias - demais casos: até

R$650.000,00

- obras e servicos de

Obra, servigo e engenharia: até

compra Convite ou

Convite 5 dias Uteis R$150.000,00;
cadastro . L
- demais casos: até
R$80.000,00
- obras e servicos de
o engenharia: até
Concurso _Trqbglho tecn[cq, 45 dias Uteis R$150.000,00;
cientifico ou artistico . o
- demais casos: até
R$80.000,00
Alienacéo de bens
Leildo imdveis, inserviveis | Avaliacdo Prévia 15 dias Uteis

ou animais

Fonte: Resende (2012)

N&o obstante a Lei 8.666/93, em seu art. 22, 8 8°, vedar a criagdo de novas modalidades
de licitagdo ou mesmo que sejam fundidas aquelas existentes, em 2002, por for¢a da Lei 10.520,
foi instituida no &mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, nova modalidade de
licitagdo denominada pregdo. Segundo Vasconcelos, isto se harmoniza quando observamos o
“§ 1° do art. 2° da Lei de Introdugdo ao Codigo Civil, que determina que a lei posterior revoga

lei anterior quando seja com ela incompativel” (2006, p. 138). Ei-lo, entéo.

2.3 A modalidade pregéo

Embora se diga que o pregéo foi introduzido pela Lei 10.520, de 17 de julho de 2002,
esta lei apenas regulamenta a sua utilizagdo no &mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios. O pregdo enquanto procedimento de licitacdo ja vinha sendo utilizado desde 1997,
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por forga da Lei 9.472/72 que o criou, conquanto que sua utilizagéo estivesse restrita ao ambito
da ANATEL.

Como inovacéo tida por vantajosa (FURTADO, 2013), o pregédo teve ampliada a sua
possibilidade de uso no @&mbito da Administracdo Publica Federal por forca da Medida
Provisdria n° 2.026/00. Tal MP, posteriormente, foi convertida na Lei 10.520 que, conforme

citado anteriormente, institui tal modalidade nas demais esferas de governo.

Podemos considerar o surgimento do pregdo, sobretudo em sua vertente eletronica,
como um esforgo do governo de desburocratizar o instituto da licitagdo, tornando-o mais célere.
“O pregdo veio inovar o modo operante, aperfeigoando e modernizando os procedimentos
licitatorios, priorizando a celeridade, a desburocratizacdo e a economia dos recursos do erario
na concretizagdo dos objetivos do Estado.” (PONTES, 2008, p 12).

No mesmo diapasdo, Vasconcelos:

(...) a criacdo da modalidade pregdo constitui uma possibilidade de
aperfeicoamento da gestdo do administrador publico, como um instrumento
para alcancar a eficacia da Administracdo Publica. A propoésito, a inversao das
fases de licitacdo constitui o grande diferencial e baliza dessa modalidade, a
medida que cria a fase de lances, democratiza o processo licitatorio, realcando
o0 principio da economicidade, da eficiéncia, da competitividade
(VASCONCELOQS, 2006, p. 140).

O pregédo, desde o seu surgimento, passou a ser a modalidade de licitacdes prioritaria a
ser utilizada pela Administracdo Publica em suas contratacdes de bens e servi¢cos comuns (Art.
4° do Decreto 5.450). O pregdo possui, ainda, outras inovacgdes frente as demais modalidades

de licitagdo previstas na Lei 8.666/93.

Dentre outras diferencas e caracteristicas tipicas desta modalidade duas sdo tidas como
fundamentais: “a inversdo das fases de habilitacdo e julgamento e a outra ¢ a possibilidade de
renovacao de lances por todos ou alguns dos licitantes, até chegar-se a proposta mais vantajosa”
(FILHO, 2012, p.361). Acerca desta Gltima caracteristica, Alexandrino e Alencar (2011)
observam que ela tem permitido & Administracdo Publica a realizacdo de contratacfes mais

vantajosas, devido sobretudo ao aumento da competicéo dentre os fornecedores na licitacao.

Estas inovacOes tiveram por objetivo tornar mais céleres os processos das contratacdes
publicas. Outro ponto de destaque do pregéo € que ele ndo se limita a valores como as demais
modalidades, bem como o fato de estar adstrito a bens e servicos considerados comuns, ficando

as demais modalidades de licitacdo, desde o advento do pregdo, restritas as obras e servicos de
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engenharia. Assim, o pregdo, enquanto modalidade licitatoria, aplicar-se-& para aqueles bens e
servigos considerados comuns (VASCONCELOS, 2006; FURTADO, 2013).

Bens e servicos comuns, conforme o que se |é da redacdo da Lei 10.520/02, em seu art.

1°, par. Gnico, sdo “aqueles cujos padroes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente

definidos pelo edital” (BRASIL, 2002).

O Tribunal de Contas da Unido — TCU menciona, ainda, a inviabilidade de utilizacao

do pregao para contratacdo de “obras de engenharia, locacdes, imobiliarias e alienagdes” (TCU,

2010, p. 46).

Existem duas formas de realizar o pregdo: a presencial ou eletronica. A forma
presencial, aplicam-se as normas da Lei 10.520/02, bem como do Decreto 3.555/00. Ao pregao,
aplicam-se também subsidiariamente as normas da Lei 8.666/93. O pregdo eletrénico, o qual

foi regulamentado pelo Decreto 5.450/05 seréa tradado a seguir.

Com o sucesso do pregao na sua forma presencial e, também, com a massificacdo do
uso das tecnologias de informagdo e comunicacdo, inclusive pelos governos e instituicdes
publicas o que, por sua vez, facilitou a difusdo do conceito de governo eletrnico, surge o pregao

em sua forma eletrdnica.

O surgimento deste tipo de licitagdo aprofunda a busca do Estado pela
desburocratizagdo, pela eficiéncia, eficacia e economicidade nas suas aquisi¢des. “Licitagao
com menos burocracia, eis a proposta do pregdo eletrdnico para o amadurecimento da
Administragao Publica e a eficiéncia da Administragao” (VASCONCELOS, 2006, p. 145).

Meirelles (2015) conceitua o pregdo eletronico como aquele “efetuado por meio da
utilizacdo de recursos de tecnologia da informacdo, ou seja, por meio de comunicacdo da
internet” (p. 402). O Pregdo Eletronico surge a partir da promulgag¢do do Decreto 5.450, de

2005, que o regulamenta.

Tanto o pregdo eletrdnico como o pregédo presencial adotam o mesmo rito, a diferencga,
como se supde, reside no fato de o pregdo eletrénico ndo necessitar da presenca fisica dos
licitantes. A sessdo e os atos dela decorrentes dao-se de forma virtual, em ambiente proprio. A
seguranca, assim, torna-se essencial. Neste sentido o antigo "comprasnet”, atual
"comprasgovernamentais™, sistema de compras do governo federal, vale-se de certificados de

seguranga para identificacdo de pregoeiros e licitantes, além de métodos de criptografia, com o
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intuito de defender a confidencialidade dos dados trocados entre as partes (SILVA; OLIVEIRA,
2009).

As vantagens do pregdo eletrénico, além daquelas vantagens j& decantadas pelo pregéo
presencial, sdo a agilidade nas aquisicdes de bens e servicos, garantia de transparéncia, maior
participacdo e, por conseguinte, maior disputa ou competitividade, seguranca, otimizacao de
recursos, interacdo de sistemas, reducdo de custos aos fornecedores e inibi¢cdo de formagéo de
carteis (FURTADO, 2013).

Carvalho Filho (2015), ainda acrescenta a estas vantagens, outras: a economia de papel,
uma vez que os atos sdo produzidos pela internet, menor sobrecarga para o pregoeiro, pois ha
menos documentos para se analisar, diminuicdo das distancias devido a utilizacdo das

tecnologias da informacdo, permitindo, neste sentido uma administracdo mais eficiente e eficaz.

Se 0 pregdo representou um grande avanco para aquisi¢do de bens e servicos gque se
consideram comuns, em relacao as classicas modalidades de licitacdo. Ja o sistema de registro
de precos, representou ainda mais um passo a frente, sobretudo quando se considera a eficacia
deste sistema quando aplicado as aquisi¢des de bens cuja necessidade de contratacdo seja
frequente ou rotineira, ou mesmo para aqueles itens que nao se possa prever a demanda. Dada

a importancia deste sistema, tratar-se-a dele no topico seguinte.

2.4  Sistema de Registro de Precos

O sistema de registro de precos - SRP, embora possa ser confundido, ndo é uma
modalidade de licitacdo, tampouco um tipo de licitacdo. Trata-se de uma forma de se
operacionalizar duas outras modalidades de licitacdo: o0 pregdo e a concorréncia
(FERNANDES, 2013; MEIRELLES, 2015).

Conceitua-se, segundo ASSIS (2015), como um procedimento adotado pela
Administracdo Publica para formalizar a aquisicao de itens padronizados cujas aquisi¢cdes sejam
rotineiras ou mesmo imprevisiveis. Meirelles (2015) aventa ainda outras possibilidades de uso
do SRP, tais como “contratacao de servi¢os remunerados por unidade de medida, ou em regime
de tarefa, ou para atendimento a mais de um 0rgdo, entidade, ou a programas de governo; ou
guando, pela natureza do objeto, ndo for possivel definir previamente o quantitativo a ser

demandado pela Administracdao” (p. 403).

Jacoby Fernandes, assim, o define:
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Sistema de registro de pregos € um procedimento especial de licitacdo que se
efetiva por meio de uma concorréncia ou pregao sui generis, selecionando a
proposta mais vantajosa, com observancia do principio da isonomia, para
eventual e futura contratacdo pela Administracdo (2013, p. 29).

Na esteira do processo de desburocratizacdo das compras publicas que se buscou
implementar desde o pregdo e o pregdo eletrénico, Assis (2015) destaca que o sistema de
registro de pregos representou uma tentativa de a administragdo romper com ineficiéncia e
morosidade das compras publicas, implementando uma forma mais econdmica e flexivel de se

operacionalizar as compras publicas.

Neste sentido, sdo varias as vantagens decorrentes da utilizacdo do SRP frente ao pregéao
“comum”, tais como atendimento a demandas imprevisiveis, reducao do volume de estoque,
eliminacdo do fracionamento do estoque, reducdo do nimero de licitacGes, tempo recordes de
aquisicdo, flexibilizacdo em relagdo as regras contratuais, etc. (FERNANDES, 2013;
NIEBHUR, 2011).

Entretanto sejam preferiveis que as licitacbes se processem via sistema de registro de
precos até por forca de lei — Lei 8.666/93, art. 15, 1l - e conforme se vé das suas inUmeras
vantagens, o decreto 7.892/13 que o regulamenta, limita a sua utilizacdo quando observadas as
seguintes hipoteses:

| - quando, pelas caracteristicas do bem ou servigo, houver necessidade de
contratacOes frequentes;

Il - quando for conveniente a aquisicdo de bens com previsdo de entregas
parceladas ou contratacéo de servigcos remunerados por unidade de medida ou
em regime de tarefa;

111 - quando for conveniente a aquisi¢do de bens ou a contratagdo de servigos
para atendimento a mais de um érgdo ou entidade, ou a programas de governo;
ou

IV - quando, pela natureza do objeto, ndo for possivel definir previamente o
guantitativo a ser demandado pela Administracdo (BRASIL, 2013).

Diferentemente das licitagcdes tradicionais cujo objetivo imediato é aquisicdo de um
objeto em si, no SRP, o0 objetivo imediato € o direito de se adquirir sendo o seu resultado a ata
de registro de precos. Neste sentido, conforme definicdes extraidas do decreto 7.892/13, a ata
de registro de precos € documento vinculativo, ou seja, de carater obrigatorio tanto para a
Administracdo como para o particular. Nele se registram 0s materiais e precos a serem
praticados decorrentes do pregdo, além da identificacdo dos fornecedores detentores da ata, bem

como dos 6rgéos ou entidade detentora — gerenciador — da ata de registro de precos. Em suma,
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a ata é documento que consubstancia e regulamenta o direito da administracdo em vir a adquirir
0 produto da ata. Tem validade minima por um ano, ndo podendo ser prorrogada (BRASIL,
2013).

Como as contratacfes oriundas de um registro de precos podem perdurar ao longo de
um ano — prazo legal de duracdo da ata — a administracdo, antes de efetivar uma contratacao
deve zelar pela atualidade dos valores ali registrados em ata, visando uma consonancia deles
com os valores de mercado. E neste sentido que, para efetividade do SRP, a lei determina, ainda,
a necessidade de ampla pesquisa de mercado.

2.5  Pesquisa de precos

Administrativamente, a licitacdo é um processo. Processo, "porque envolve uma série
de atos autbnomos coordenados, que visam a uma finalidade definida” (NETO, 2014, p. 273)
e, como tal, realiza-se por meio de diversas etapas que se sucedem. Na licitacdo, podemos
identificar, ainda, duas grandes fases: a interna — preparatoria e de planejamento — e a externa

— ap0s a divulgacdo do Edital ou do equivalente instrumento convocatorio.

A pesquisa de precos é uma dentre as varias etapas ou atos da licitacdo, pertencendo
justamente a fase interna ou preparatéria do certame. “A etapa interna visa promover o
levantamento das informacdes necessarias para moldar a solucdo contratual cabivel, entre elas
estimar o custo do objeto a ser adquirido” (DOTTI, 2008, p. 14).

Segundo Brasil (2013), a pesquisa de precos pode, em sintese, ser definida como um
procedimento que visa ao estabelecimento do valor de referéncia da licitacdo, procedimento
este que inclui a “coleta, validacdo, critica e analise de precos disponiveis, para permitir
negociagao justa e realista” (BRASIL, 2013, p. 10).

Também, nesse sentido, o Superior Tribunal de Justiga - STJ:

A pesquisa de pre¢os consiste em procedimento prévio e indispensavel para a
verificagdo de existéncia de recursos suficientes para cobrir despesas
decorrentes de contratacdo publica. Serve de base também para confronto e
exame de propostas em licitacéo e estabelece o preco justo de referéncia que
a Administracdo esta disposta a contratar, devendo constar no edital o critério
de aceitabilidade dos precos unitério e global (2014, p. 5).

Lins (2016) atribui ainda a pesquisa de precos uma funcdo instrumental dentro do
procedimento licitatorio. Isto porque, segundo o autor, a pesquisa de pregos tem uma funcéo

que vai para além de si mesma. Dentre outras funcdes, ela se presta, para o procedimento
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licitatdério, como um meio para corretamente parametrizar os precos da licitacdo — valor de
referéncia - servindo de auxilio ao pregoeiro, no caso do pregdo, ou & comissdo de licitacOes,
no caso das modalidades tradicionais, para subsidiar a sua tomada de decisdo quanto aos valores

durante a fase de aceitacdo do certame.

Entretanto, varias tem sido as dificuldades apontadas a este momento especifico da
licitagdo. Viana (2012 p. 1), destaca que a indicacdo de precos de referéncia nos certames
licitatérios tém sido objeto de inumeras dificuldades nos mais diversos 6rgdos publicos. As
orientacOes e decisdes que, a respeito do tema, tem emanado dos 6rgdos de controle e Tribunais
tém sido tantas que “que até parece que poucos sabem efetuar pesquisa de mercado para efeito

de licitagdes publicas™.

Ronny Charles (2013), por sua vez, assevera que a chamada fase de “pesquisa de
precos”, na condugdo pratica das licitagdes tem gerado inimeras dividas. Apesar disso, destaca
0 autor, o tema embora represente atualmente, um gargalo para licitagdes, tem merecido pouco
tratamento doutrinario. Dai que, dado a sua importancia, merega “analise mais detida e proposta

de aperfeicoamento das rotinas até entdo estabelecidas” (CHARLES, 2013, p. 1).

O Superior Tribunal de Justica - STJ (2014), também concorda que a pesquisa de precos
tem se tornado um obstéaculo a ser superado. E, dado o escasso entendimento doutrinario a
respeito do tema, os agentes que atuam na area de licitacdes devem valer-se de um vasto

entendimento jurisprudencial como forma de aperfeigoar as rotinas até entdo estabelecidas.

Conclui Alcéntara (2017) dizendo que a pesquisa de precos talvez seja 0 maior desafio
enfrentando pelos gestores publicos na fase interna das contratacdes publicas. Casagrande et
al.,2012) citado por Brasil (2013), estima que, de todo o processo licitatorio, tal etapa chegue a

representar 45% de todo o seu tempo.

N&o obstante estas dificuldades, fato € que a pesquisa de precos € obrigatoria, sendo
etapa necessaria ao processamento do certame licitatorio e condi¢do sine qua non para sua
realizacdo. Neste sentido, nota-se que a Lei 8.666/93 faz diversas remissdes quanto a
obrigatoriedade se realizar a pesquisa de precos ao longo de seu texto. A obrigatoriedade

mostra-se presente também em outros textos legais que regem as contratacdes publicas.

Na Lei 8.666/93, por exemplo, a exigéncia encontra-se prevista em seu art. 7°, §2°, inc.
I1, que diz: "as obras e 0s servi¢os somente poderdo ser licitados quando: (...) existir orcamento

detalhado em planilhas que expressem a composicdo de todos 0s seus custos unitarios"”
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(BRASIL, 1993); o art. 15, § 1° que, versando sobre o registro de precgos, determina “ampla
pesquisa de mercado”; também o art. 40. §2° II, que exige como integrante do Edital o
"orcamento estimado em planilhas de quantitativos e precos unitarios” e, ainda, o art. 43, inc.
IV em que se exige a conformidade das propostas com precos correntes de mercado; (BRASIL,
1993).

Exigéncia que pode ser vista também na Lei do pregdo, 10520/02, conforme deflui do
art. 3%, inc. I11, que dentre outras exigéncias, menciona a necessidade de se contar dos autos do
processo o “or¢amento, elaborado pelo 6rgao ou entidade promotora da licitacdo, dos bens ou
servigos a serem licitados” (BRASIL, 2002).

E, ainda, o Decreto 7.892/2013, que regulamenta o Sistema de Registro de Precos, em
seu art. 5° que estipula as competéncias do orgao gerenciador da licitacdo, determina a

realizacdo da “pesquisa de mercado para identificagdo do valor estimado da licitacdo(...)”

(BRASIL, 2013).

E interessante notar que a pesquisa de precos € mais que uma etapa processual e
obrigatdria a ser cumprida. Ela é um ato que reveste de singular importancia no processamento
e na efetivacdo das licitacdes, bem como da propria contratacdo pretendida. Uma pesquisa mal
formulada, podera frustrar uma contragdo por um valor estar muito abaixo do valor praticado
no mercado ou mesmo levar ao dispéndio excessivo de recursos publicos por uma contratacdo
por valores superestimados, ferindo principios como o da economicidade e da eficiéncia
(BRASIL, 2011; ALCANTARA, 2017).

A pesquisa de mercado € um instrumento fundamental para a Administracéo
estimar o custo do objeto a ser adquirido, definir os recursos orcamentarios

suficientes para a cobertura das despesas contratuais e, ainda, serve de
balizamento para a analise das propostas dos licitantes (DOTTI, 2008, p. 7).

Nisto vislumbra que o sucesso da licitacdo passa também pelo sucesso de uma correta
pesquisa de precos e esta para ser efetiva, dentre outros aspectos, deve observar: a especificacao
do objeto a ser licitado — qualidade do produto e a existéncia de similares; quantidades e
volumes demandados; locais de prestagdo de servico ou entrega produtos, bem como seus
prazos (DOTTI, 2007; AGU, 2012; FERNANDES, 2013).

Dentre outros aspectos a serem observados, Jacoby Fernandes elenca ainda requisitos

necessarios uma correta pesquisa de precos ou mesmo para a sua validade. Tais requisitos séo:
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generalidade, atualidade, efetividade, parametrizagdo e documentacdo (FERNANDES, 2013).
Estes serdo melhor descritos a seguir.

PARAMETRIZACAO: este aspecto diz respeito a especificacdo do objeto a ser
licitado. No tocante a ele, a Advocacia Geral da Unido - AGU manifestou-se dizendo que “o
sucesso da pesquisa pressupde um adequado planejamento da contratacdo atraves da definicdo
do objeto a ser contratado de forma precisa e clara, excluindo-se 0s excessos que restrinjam

indevidamente a competi¢ao” (AGU, 2012, p. 2).

Neste sentido, Meirelles também reforca o entendimento de que essencial a contracao
publica ¢ a “defini¢do preliminar do que a administragdo pretenda realizar, dentro das normas
técnicas e adequadas, de modo a possibilitar a perfeita compreensdo e quantificacdo das

propostas para contratacdo almejada” (Meirelles, 2015, p. 392).

Ao lado da propria pesquisa de precos, a correta especificacdo do objeto nas licitacdes
é de fundamental importancia no certame, haja vista que a aquisicao de itens mal especificados,
além de representar um claro desperdicio do escasso dinheiro publico, tém implicado ainda em
contratacdes ndo satisfeitas, itens inutilizados por desuso, etc. Assim, somente apds especificar
de forma clara e objetiva 0 que pretende contratar € que a Administracdo deverad buscar

referéncias para estimar, com a adequacéo suficiente e precisa, o valor praticado no mercado.

GENERALIDADE: Dispde a jurisprudéncia do Tribunal do TCU que, ao se realizar a
pesquisa de precos, esta deve ser ampla. Por ampla, ndo se entende que ela deva cobrir todo o
mercado a ser pesquisado, algo obviamente impossivel, mas que ela deva realizar-se a partir de
fontes diversas e em nimeros necessarios que possam “erigir um referencial de precos entre
todos os possiveis fornecedores da Administracdo Publica” (FERNANDES, 2013, p.182).

ATUALIDADE: Critério que estabelece a validade dos valores obtidos mediante
pesquisa em razdo de seu tempo. Segundo Fernandes (2003), tomando por base este critério,
ndo deve o administrador publico recorrer a valores ou fontes de valores que néo reflitam a
condigéo atual de mercado para determinado item. Deve ele, neste sentido, desconsiderar e
desprezar valores que sejam desatualizados em relagdo a condicdo contemporanea do mercado
para o item que ser quer contratar. O autor enuncia, assim, a necessidade de se fixar um critério

temporal de validade das pesquisas, como medida para se evitar distor¢cdes nos valores obtidos.

EFETIVIDADE: Nem sempre o preco obtido diretamente com o mercado, via pesquisa

de precos, é possivel de ser praticado também no ambito da administracdo. Muitas vezes as
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exigéncias necessarias a se contratar com a Administracdo Publica - justas, diga-se de
passagem, em nome do interesse publico e propria lisura que se deseja alcangar no processo —
e as quais se submetem os particulares para participar de uma licitagdo tendem a resultar em
um custo mais alto de aquisicdo que o custo de mercado. Neste sentido, o Prof. Jacoby
Fernandes (2013, p. 183), enuncia que “o preco a ser pesquisado, portanto, ndo € propriamente,

o de mercado, mas o que efetivamente pode ser praticado no ambito da Administragdo.”

O ideal neste sentido é recorrer a fontes de pesquisa que reflitam pregos possiveis de
serem praticado no &mbito da administragdo ou, quando recorrer a pesquisa direto ao mercado,
a tradicional pesquisa com fornecedores, dar-se preferéncia a empresas que contratem com o

poder publico.

DOCUMENTAGCAO: O art. 113 da Lei 8.666/93, estabelece que compete ao gestor
publico demonstrar a regularidade de seus atos. Assim, ndo basta ao gestor publico fazer

corretamente, é dever seu também demonstra-lo.

No tocante a pesquisa de precos isto quer dizer que, além de seguir a todos o0s requisitos
que ja foram enunciados anteriormente, ela devera estar registrada e fazer parte do processo
como forma de demonstrar a sua regularidade. “Portanto, é imperioso que a Administracdo

registre nos autos do processo administrativo os atos de pesquisa de precos” (AGU, 2012, p. 7).

Ainda com respeito a documentacdo dos atos de pesquisa, é importante observar, que se
trata de um requisito de validade que vai além da propria pesquisa de pre¢cos. Conforme Dotti
(2008), trata-se de requisito de validade de todo o processo licitatorio, necessario a quaisquer
tipos de contratacdo publica, seja ela realizada de forma direta ou ndo. A sua auséncia, ainda
conforme a autora, inquine por ilegal todos os atos dela decorrentes, ensejando, por
conseguinte, a nulidade todo o processo administrativo. Isto se da, porque, segundo a Lei

8.666/93, deve o gestor publico, assegurar e demonstrar a regularidade de todos o0s seus atos.

FIGURA 2 - REQUISITOS DA AMPLA PESQUISA DE PRECOS

Correta especificacdo dos itens;
PESQUISAPARAMETRIZACAO | Planejamento da contratacdo;
Definicdo das condi¢des de compra.

Quantidade das pesquisas de precos;
GENERALIDADE Diversidade de fontes a serem pesquisadas;
Fontes onde s&o realizadas a pesquisa e coleta de valores

ATUALIDADE Critério temporal;
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Fontes que reflitam valores atuais;

Preco possivel de ser praticado;
Adequacdo dos valores de mercado;

EFETIVIDADE . . AL - «
Valores passiveis de serem praticados no ambito da administracéo;
Formas de se tratar os dados obtidos
Obrigatoriedade de documentacdo dos atos da pesquisa;
~ Requisito de validade;
DOCUMENTACAO q

Demonstrar a regularidade de seus atos;
Formalizacéo;

Fonte: do autor (2017)

A pesquisa de precos tem outras finalidades e funcdes nas contrata¢fes publicas, uma
destas é chamada funcdo balizadora (CHARLES, 2012; STJ; 2014). No ambito das contratacdes
publicas, a principal finalidade da pesquisa de precos € justamente a estimativa de custos da
contratacdo pretendida, delimitando a existéncia de recursos necessarios para arcar com seu
pagamento e, servindo, também, de fixacao do valor de referéncia, o qual seguird como critério

de julgamento objetivo da licitacao.

Necessario, portanto, se faz que, antes de proceder a fixacdo de um valor de referéncia
em um certame licitatorio, que a administracdo proceda a ampla pesquisa de mercado que leve
em consideracdo todos aqueles fatores citados. Segundo a Advocacia Geral de Unido — AGU,
a ampla pesquisa de precos permite a estimativa correta do custo da contratacdo pretendida,
além da defini¢do do orcamento necessario para sua consecucao dela decorrente, além de servir
de critério objetivo para analise de propostas dos licitantes (DOTTI, 2008; AGU, 2014;
CHARLES, 2013).

Embora seja obrigatdria, conforme ja se demonstrou, até recentemente, ndo existia
norma que disciplinasse como, efetivamente, devesse ser realizada a pesquisa de mercado em
licitacBes. O Unico entendimento corrente a este respeito era extraido das inimeras decisdes e
acorddos do Tribunal de Contas da Unido - TCU, que a partir de varios de seus julgados,
ressaltava a necessidade de se realizar a ampla pesquisa de mercado que se fundasse em, no
minimo, trés precos, que comumente eram obtidos diretamente com fornecedores (SCHUCH,
2010; NIEBHUR, 2011).
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A partir das recomendagdes do TCU e, possivelmente, diante de algumas
dificuldades encontradas por agentes publicos na obtencdo de or¢camentos de
certos materiais e equipamentos, criou-se no setor publico em geral uma
espécie de cultura da obtencdo de apenas trés precos para fins de determinacgao
do valor estimado para a contratagdo (SCHUCH, 2010, p. 14).

Porém, conforme a Advocacia Geral da Unido (2012) este padrdo de pesquisa, ainda

que seja atendido, seguindo-se o que determina o proprio TCU ndo tem garantido o
atendimento, tampouco o alcance da finalidade da pesquisa de precos.

Com efeito, em diversas ocasifes o Tribunal de Contas da Unido apontou

falhas em pesquisas de precos que formalmente atendiam a orientacdo acima

ressaltada, mas que nédo foram eficientes em fixar um parametro de precos
aceitavel, condizente com a realidade do mercado (AGU, 2012, p. 3).

Todavia, ja ciente de que a cultura dos “trés or¢amentos” vinha se mostrando fragil e
ineficaz na definicdo dos valores de referéncia, o proprio TCU passou a adotar entendimento
de que a pesquisa de precos ndo deveria restringir a consulta a potenciais fornecedores, devendo
a Administracdo valer-se de outras fontes de pesquisa, tais como Atas de Registro de Precos de
outros 6rgdos, pregos praticados no site de compras do governo, etc. (BRASIL, 2013;
SCHUCH, 2010).

Neste sentido, houve uma inflexdo na Jurisprudéncia do Tribunal que passou a restringir
tal forma de pesquisa. De tal modo, segundo esta nova orientacdo, a pesquisa de pre¢os ndo
poderia mais se realizar apenas com a consulta a 3 potenciais fornecedores da administracéo
(BRASIL, 2013; LINS, 2016).

Na esteira desta mudanca, como novas fontes de consulta o Tribunal erigiu, assim, o
conceito de “cesta de precos aceitaveis”. Este conceito englobava diversas fontes
recomendaveis de pesquisa segundo o TCU. Estas fontes deveriam subsidiar a Administracéo
no momento de realizacdo da pesquisa de pregos, seguindo ainda um critério de prioridade. Elas
foram assim definidas: precos praticados no @&mbito da Administracdo Publica — critério
prioritario; consultas em sitios especializados de amplo dominio publico; e, como Gltimo caso,
consulta a fornecedores e catalogos de fornecedores (BRASIL, 2013; LINS, 2016).

Assim, em 2014, j& a luz dos novos entendimentos do TCU e como forma de se sanar a
lacuna normativa a respeito do tema, surge a primeira norma que visava disciplinar a pesquisa

de precos.

No ambito do governo federal, como forma de disciplinar e sistematizar a pesquisa de

precos nos Orgdos integrantes do Sistema de Servigos Gerais - SISG, dispondo sobre o
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procedimento administrativo a ser adotado quando de sua realizacdo, foi publicada a Instrucdo
Normativa - IN n° 05/14, oriunda da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacéo do
Ministério do Planejamento Orgcamento e Gestdo - SLTI/MPOG (CHARLES, 2013; BRASIL,
2013).

Esta instrucdo normativa, assim definiu parametros a serem observados quando da
realizacdo de pesquisa de pregos por estas entidades. Parametros, nesse sentido, nada mais séo
que fontes de pesquisas de precos, conforme se vera a seguir (COSTA, 2014; SILVA, 2014).

Eis, assim, os parametros conforme constaram, originalmente, da IN 05/2014:

I - Portal de Compras Governamentais -
WWW.comprasgovernamentais.gov.br;

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

Il - contratacBes similares de outros entes publicos, em execucdo ou
concluidos nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores a data da pesquisa de
precos;

IV - pesquisa com os fornecedores; (BRASIL, 2014)

N&o obstante, a definicdo destes parametros, A IN também definiu ordem de preferéncia
entre eles, devendo ser observada, durante a realizacdo da pesquisa, a ordem preferencial
conforme se observa da lista acima. Tendo o inciso anterior preferéncia sob o posterior (SILVA,
2014).

No ambito de cada parametro, a IN estipulou ainda que o valor de referéncia — “resultado
da pesquisa de precos” (BRASIL, 2014), seria obtido por meio da média simples. A utilizagao
de outras formas de célculo estatistico para obtencao dos valores de referéncia - mediana, moda,

etc., - ndo eram vedadas, porém deveriam ser utilizadas sob justificativa expressa.

Com relagdo aos prazos de validade da pesquisa de precos, a IN é dubia, haja vista que,
para os parametros previstos no inc. Il e 111, ela faz mencéo ao prazo de 180 dias. Entretanto,
para outros incisos € silente neste ponto. Na sua redacéo original, a IN dizia que, em relacdo ao
parametro previsto no inc. 1V, as pesquisas ndo poderiam diferir entre si em mais de 180 dias,

sendo silente com relagdo aos prazos nos demais parametros (BRASIL, 2014; SILVA, 2014).

Posteriormente, uma primeira mudanca nesta IN, foi introduzida por meio da IN 07, de

29 de agosto de 2014, que implicou na supressao da ordem de preferéncia entre os parametros.
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Embora o TCU, por meio do acorddo 1.445/2015, mantivesse a orientacdo de fossem

priorizados os inc. | e 111 na realizagéo das pesquisas.

Mudanca também, em relacdo ao pardmetro previsto no inc. I, no quantitativo das
pesquisas. Com relacdo a este, a IN passou a permitir que a pesquisa de precos se realizasse,
mediante um unico valor. Para os demais parametros, valia regra de, no minimo, trés pesquisas,
e na impossibilidade de se consegui-los, situacdo excepcional, que deveria ser justificada
(BRASIL, 2014).

A mudanca feita pela IN 03, de 20 de abril de 2017 aboliu a prerrogativa da utilizagdo
de um Unico valor para o parametro previsto no inc. I; outra alteragdo neste inciso foi
modificagdo de sua redagdo: onde se lia “www.comprasgovernamentais.gov.br”, 1é-se agora

“http://paineldeprecos.planejamento.gov.br’.

Outra mudanca introduzida foi a autorizacdo para utilizar de novas metodologias de
calculo para obtencéo do valor de referéncia. De tal modo, a IN 03/2017 expressamente admitiu
a utilizacdo de outras formas de obtencdo estatistica do valor de referéncia, além da média,
mediana, ou menor valor obtido das pesquisas. Contudo, a vantagem de um novo método de

calculo devera ser taxativamente justificada.

Outra alteracdo de destaque, foi a insercdo no art. §4° que passou a prever “analise
critica” na realiza¢do das pesquisas de pregos, “em especial, quando houver grande variagdo

entre os valores apresentado” (BRASIL, 2017).

Como uma etapa necessaria no desenrolar do procedimento administrativo da licitacdo,
vislumbra-se que a pesquisa de pre¢os mal formulada impacta de diversas maneiras no resultado
da licitacdo, ou seja, na aquisicao que se pretende. Desde uma contratacao realizada por valores
superestimados, ferindo principios como da eficiéncia ou economicidade ou a uma contratacdo
que deixa de se efetivar por estar com valores subestimados. De um modo ou de outro, fato é
que a pesquisa de precos impacta na eficacia ou na eficiéncia da licitagdo, enquanto atividade
administrativa e, por conseguinte, a propria efetividade enquanto conceito mais abrangente de

qualidade no servicgo publico.

2.6 Eficiéncia, eficacia e efetividade

A licitacdo, embora seja um instituto eminentemente juridico, constitui também
atividade administrativa (FREITAS; MALDONADO, 2013) dos mais diversos 0rgaos e


http://paineldeprecos.planejamento.gov.br/

33

entidades publicas. A licitacdo €, ainda, considerada um elemento essencial do processo de
compras publicas ou, conforme salienta Assis (2015) elemento-chave na estrutura de gestdo e

planejamento do Estado e de suas organizacdes.

No entanto, conforme observa Assis (2015), as licitacbes sempre sofreram criticas por
serem um processo burocratico, moroso, permeado por um excesso de formalismo e rigor
procedimental, marcado por um sem ndmero de regras e voltado sobretudo para os meios em
detrimento dos fins, conforme constatam também Vieira, Andrade e Ferreira (2016). Tais
criticas em grande medida apenas refletem as disfungdes do paradigma burocratico sob o qual
emerge a Lei 8.666/93.

“A legislagdo que regulamenta as compras publicas (...) [foi] construida sob os critérios
burocraticos e tecnicistas, os quais por meio de norma determinam os critérios necessarios para
se chegar (...) ao objetivo determinado” (ASSIS, 2015, p. 59).

Todavia, o paradigma burocratico que orientou e sob o qual se consolidou toda a
Administracdo Publica brasileira ao longo de grande parte do século XX, dava mostra de seus
limites. Porém, como destaca Crozier (1981 apud ASSIS, 2015), nenhuma entidade, seja ela
plblica ou privada, é impermeéavel a mudancas. E neste sentido e buscando adequar-se as
necessidades dos novos tempos que, conforme Luchi e Carneiro (2006), a administracdo publica
brasileira passou por uma redefinicdo de seu modelo administrativo, no sentido de buscar mais

qualidade, produtividade e resultados.

Outrossim, Freitas (2001) fazendo mencdo a um consenso académico, afirma que o
Estado, antes governado segundo os preceitos da burocracia, tem se voltado a adogdo de um
paradigma gerencialista. Com olhos voltados ndo somente para 0s meios, mas para o alcance
de resultados, para utilizacdo racional de recursos, flexibilidade de procedimentos, e ainda para
a celeridade e desburocratizagdo. Nas licitacOes, exemplificativo disso, foi 0 movimento de
mudanga que culminou com o pregdo e, mais recentemente, na regulamentagédo do sistema de
registro de precos (LUCHI; CARNEIRO, 2006; ASSIS, 2015; CARVALHO FILHO, 2015).

E, conforme se nota do exemplo dado, neste processo de mudancas, as compras publicas
ndo passaram incolume. Enquanto atividade administrativa e inserta neste contexto, é que as
licitagcOes e outras formas de contratacdes publicas vem sendo cada vez mais referenciadas e
estudadas a partir de conceitos como eficiéncia e eficicia que, embora anteriores ao proprio

gerencialismo, a partir dele, passaram a ser cada vez mais destacados. Recentemente, um
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terceiro conceito vem ganhando relevéncia e passou a afigurar-se junto a estes: a efetividade
(CASTRO, 2006).

Pois conforme Luchi e Carneiro, “a necessidade de eficiéncia e eficacia atingiu também
0 Estatuto de Licitacbes e Contratos Administrativos, emergindo a ideia de que o
aperfeicoamento da legislacao sobre licitacdes seria instrumento para viabilizar as mudancas e
cumprir metas de reducdo de custos” (LUCHI, CARNEIRO, 2006, p. 1).

Dentre estes conceitos ou principios, a eficiéncia tende a ser o mais destacado, sobretudo
pela administracdo e pela economia (FURTADO, 2013). No setor publico, tal conceito ganhou
notoria relevancia, a partir da emenda constitucional n°® 19 de 1998, ocasido em que foi algcado
a sede do texto constitucional como principio orientador da Administracdo Publica, bem como
de todas as suas atividades (DI PIETRO, 2014; MEIRELLES, 2015).

Chiavenato (1994) destaca que eficiéncia e eficacia sdo métricas de analise da praxis
administrativa de quaisquer organizagdes. A eficiéncia diz respeito a utilizacéo racional de
recursos no decorrer de um determinado processo ou, como diz o autor, medida normativa desta
utilizacdo; similar é a definicdo que ele atribui a eficacia, definindo-a como medida normativa

de alcance de resultados.

Apartando os conceitos, em uma defini¢do de cunho etimoldgico acerca da eficiéncia,

Junior (2006) busca as origens do termo no latim efficientia, significando acdo, forca, virtude de

se produzir algo. Porém, conforme Resende (2012), na medida em que os conceitos de eficacia

e eficiéncia passaram a ser cada vez mais explorados pela ciéncia da Administragédo, houve a

necessidade de delimita-los, ocasido em que esta adquiriu um sentido econdémico, relacionado
a produtividade.

De um lado, o conceito de eficiéncia foi elaborado fora da Ciéncia do Direito,

a partir da Revolucgéo Industrial, ocasido em que comegou a ser definido como

a relacdo entre um produto Util e aquele teoricamente possivel com 0s meios

empregados, dai passando a Economia, onde se aproximou e até certo ponto

se confundiu com o conceito de produtividade, ou seja, uma relacdo

mensuravel ou estimavel entre produto e insumos, dai passando a
administracdo privada e a publica (NETO, 2014, p. 182).

Nas definicbes de Oliveira (2001), em que as organizacOes e Seus processos Sao
comparados a um sistema, o autor conceitua a eficiéncia como a medida de produtividade de
cada um de seus componentes internos. Colacionando outras definigdes que corroboram com

este sentido, Daft (1999) caracteriza a eficiéncia como um conceito de menor abrangéncia, em
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relagdo a eficicia. No entender do autor, a eficiéncia diz respeito aos trabalhos internos da
organizacao, denotando o volume de recursos utilizados para uma dada atividade ou produto.

Ao ser trazido para o ambito da Administracdo Publica, conforme definem vérios
doutrinadores, a eficiéncia ganhou amplitude, confundindo-se com pratica da boa
administracdo em si (DI PIETRO, 2014; MEIRELLES, 2015). Neto, indo além da pratica da
boa administracdo, ressalta que a eficiéncia, para as organizag¢des publicas, materializa-se na
“melhor realizagdo possivel da gestdo dos interesses publicos, posta em termos de plena

satisfacdao dos administrados com os menores custos para a sociedade” (NETO, 2014, p. 182).

Na Administracdo Publica, dado o seu carater ndo lucrativo ou produtivo, mas voltado
a prestacdo de servicos, a eficiéncia tende a ser trabalhada também em termos de
economicidade. O Tribunal de Contas da Unido - TCU (2000), no que é seguido pelo, entdo
Ministério do Planejamento e Gestdo (2009), por exemplo, conceituam eficiéncia como uma
medida de relacdo entre produtos/servigos gerados a partir dos insumos consumidos. Infere-se,
desta medida, que um gestor publico eficiente é aquele que consegue entregar mais aos menores

custos.

Carvalho Filho (2015, p. 31) chega a dizé-lo que o ndcleo de tal principio, na atividade
administrativa é a busca pela economicidade, na procura pela reducdo de desperdicios do
dinheiro publico, o que “impde a execucao dos servigos publicos com presteza, perfeicao e

rendimento funcional.”

Retomando o conceito de eficiéncia de Chiavenato, como medida normativa de
utilizacdo de recursos, e seguindo na senda trilhada por Resende (2012), este propde para a
analise de eficiéncia das licitacBes e, especialmente voltados para o pregdo, a adaptacdo dos

seguintes indices, utilizados no setor de compras de véarias organizagoes:
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a) Orcado x Comprado

Tem grande importancia, pois atraves dele é preciso medir a eficiéncia e
possivel geracdo de lucro do setor.

b) Lead time de compra

Este indicador mede a eficiéncia operacional do processo de compras,
apontando o tempo gasto no atendimento das demandas de aquisicao.

c) Porcentagem de erro das requisicdes

Mede a capacidade técnica dos solicitantes em fazer as requisi¢ces de
compras, segundo dados e pardmetros definidos pelos procedimentos da
empresa. Estd diretamente ligado & aprendizagem empresarial (RESENDE,
2012, p. 50)

O conceito de eficacia, por outro lado, diz respeito as finalidades almejadas, ao resultado
de um processo ou atividade. E o alcance de uma finalidade, pouco importando os meios que
se se utilizou para tal. Eficacia, nesse sentido, ¢ assim conceituada por diversos autores: “O
termo eficécia significa forca de produzir determinados efeitos, virtude de tornar efetivo ou
real, que funcione de fato. Relaciona-se ao alcance de resultados que pretende se atingir”
(OGUSUKO, 2011, p. 42).

Em sintese, Daft (1999, p. 39) determina que a eficacia avalia a extensdo em que 0s
multiplos objetivos - oficiais ou operativos — foram alcancados. No mesmo sentido, o Tribunal
de Contas da Unido (2000) ressalta que a eficacia € o cumprimento de uma meta estipulada em
um determinado periodo de tempo, independentemente dos custos envolvidos.

Aplicado a Administracdo Publica e ao Estado, o conceito de eficacia podemos defini-
la como “a concreg¢do dos objetivos desejados por determinada acdo do Estado, ndo sendo
levados em consideracdo 0os meios e 0s mecanismos utilizados para tanto. Assim, o Estado pode
ser eficaz em resolver o problema do analfabetismo no Brasil, mas pode estar fazendo isso com

mais recursos do que necessitaria” (TORRES, 2004, p. 175).

Logo, conclui Furtado (2013) que “o controle de eficicia da relevo aos resultados.
Busca-se verificar apenas se a atividade administrativa produz os resultados esperados. O
exame da eficacia restringe-se tdo somente aos resultados da atuagdo administrativa” (p. 76).
Na esteira deste pensamento, e trazendo a questéo, ao tema deste trabalho, Andrade et al (2015)

infere que um processo licitatorio eficaz é aquele que alcanca o resultado pretendido.

A luz destas definicdes, Resende (2012), propde a analise da eficacia na licitacdo
mensurada a partir dos indices que impactam o resultado final de um processo licitatério, como
por exemplo, relacdo entre as falhas na licitacdo, identificadas como itens desertos ou

fracassados, em relagéo ao total de itens que foram adquiridos ou adjudicados.



37

Luchi e Carneiro (2006, p. 3), em anéalise similar da eficacia aplicada a modalidade
pregdo, propdem a utilizacdo de alguns indicadores, dentre os quais:

- Itens/lotes: quantidade itens ou lotes sendo adquiridos para cada licitacdo,
através dos editais. Quando a adjudicacéo é por item/lote é como se houvesse
varias  licitacbes  distintas dentro de um  Unico  processo;
- Itens/lotes adjudicados ou n&o adjudicados: itens/lotes efetivamente
adjudicados ou néo;
- Motivos da ndo adjudicacdo: motivos da ndo adjudicacdo. Os possiveis
resultados sdo: a) licitacdo fracassada: quando ndo houve propostas
vélidas/classificadas; b) licitacdo deserta: quando ndo houve interesse para
apresentacdo de propostas pelo mercado; c) licitacdo revogada: quando houve
razdes de interesse publico decorrente de fato superveniente devidamente
comprovado, pertinente e suficiente para justificar tal conduta; d) licitagdo
anulada: quando houve ato de ilegalidade, mediante parecer escrito.

- Percentual de adjudicados: percentual entre a quantidade de itens licitados e
o efetivamente adjudicado;

Destarte, a diferenca entre um e outro conceito esta que a eficacia diz respeito aos fins,
aos objetivos, metas; a eficiéncia, aos meios, a forma de se executar. Embora distintos, ndo sdo
conceitos isolados, estanques. Séo, de outro modo, conceitos complementares e relacionados,
conforme destacam varios autores (STONER; FREEMAN, 1995; RESENDE, 2012).

A efetividade, segundo Furtado (2013), realiza-se a partir da observancia tanto da
eficiéncia, como da eficacia. Do mesmo modo, Castro (2006) percebe a efetividade como um
conceito mais amplo que a eficiéncia e a eficacia, na medida em que ela, enquanto indicativo
de uma acdo estatal, mensura em que medida esta acdo trouxe beneficios para coletividade. A
efetividade, ainda, segundo Resende (2012) remete a qualidade na prestacdo estatal,

manifestando-se por um efeito seguro, que mereca confianca.

Por ter uma dimensdo qualitativa, por sua vez valorativa ou mesmo subjetiva, a
efetividade tende a ser de dificil mensuracio (ARAGAO, 1997). Propde Resende (2012) que
ela poderia ser medida a partir de determinados impactos de uma acgéo estatal, a se realizar via

pesquisa de opinido.

O processo de compras publicas, ou seja, as licitacbes, vem refletindo nas suas
mudancgas a propria perspectiva maior de modernizagdo administrativa do Estado (ASSIS,
2015). E no bojo destas mudancas conceitos como eficiéncia, eficicia e efetividade nao
representam apenas mera carta de boas intengdes. S&o, pelo contrério, principios que, dotados
de forga impositiva, norteiam a Administragdo Publica e suas praticas como um todo, devendo

ser plenamente observados pelos agentes publicos.
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Como ressalta Barros et al. (2014), tais critérios vém ampliando as dimensdes de
legalidade e conformidade para acrescentar avaliagcdes dos resultados, cumprimento de metas e
desempenho dos programas de governo e dos or¢camentos da Uniéo, ja sendo incorporados pelos
orgdos de controle, em especial o Tribunal de Contas da Unido — TCU, em seus processos de

auditorias operacionais.

O que se almeja, portanto, a partir da aplicagdo de tais conceitos as contratagdes
publicas, é que elas prezem a um sé tempo, pela economicidade, vislumbrada na reducéo dos
gastos dos recursos publicos, alcance de resultados — pela efetivacdo das contrataces
pretendidas - e qualidade na prestacdo Estatal, contribuindo de modo amplo para a melhoria da

gestdo das organizacges publicas.

Assim, as licitacdes devem ser encaradas ndo apenas como instrumento de aquisi¢do de
bem ou contratagdes por parte dos entes publicos, mas que, por meio delas, se possa alcancar
finalidades que véo além de sua realizacdo, contribuindo para o desenvolvimento do estado e

modernizacao de seu aparato burocratico.
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3 METODOLOGIA

Nesta secdo, inicialmente, a pesquisa sera classificada segundo as diversas tipologias
existentes para tal: quantos aos objetivos, procedimentos e métodos. Posteriormente a esta
classificacdo, serdo indicados os métodos e procedimentos utilizados para se alcancar as
finalidades ou propositos do trabalho. Por fim, indicar-se-d0 também o objeto e fenémeno do

estudo, bem como as formas utilizadas para coleta, levantamento e analise dos dados.

3.1  Classificacéo da pesquisa

Com base em uma primeira tipologia de classificacdo de pesquisas — quanto aos
objetivos - este trabalho tem como propdsito maior analisar o impacto da rotina de pesquisas
de precos adotados por uma Instituicdo Federal de Ensino Superior e do valor de referéncia,
obtido a partir desta etapa de pesquisa, em seus processos de licitacdo, sobretudo nos Pregdes
Eletrdnicos realizados via Sistema de Registro de Precos. Neste sentido, a pesquisa busca
descrever a relacdo existentes entre uma determinada etapa processual — a pesquisa de precos

—com o resultado final do processo — a aquisicdo que se pretende realizar via licitagao.

Com relacdo aos objetivos, portanto, a pesquisa pode ser caracterizada como
predominantemente descritiva. Silva e Menezes (2000), sobre este tipo de pesquisa, destacam
que ela visa ao estabelecimento de relacdo entre variaveis ou a descricao das caracteristicas de

um determinado fendmeno.

Selltizer et al. (1965), ainda sobre a pesquisa descritiva, analisam que, por meio dela,
almeja-se a descricdo de um determinado fenbmeno ou situacdo, buscando a compreensao do
esta ocorrendo, analisando com exatiddo, as caracteristicas de um individuo, de uma situagéo

ou de um grupo, bem como desvendar a relacéo entre os eventos.

N&o obstante ter sido enquadrada como pesquisa descritiva, hd que considerar o
enguadramento deste trabalho também como exploratorio. Isto porque, segundo Camardo e
Daniel (2013), sdo escassas as pesquisas que tratam acerca das dificuldades da fase interna ou
de planejamento das licitacdes, etapa a qual pertence a pesquisa de precos. Em se tratando,
ainda do tema pesquisa de precos e licitacdes, Charles (2013) e o Superior Tribunal de Justica
— STJ destacam a pouca discussdo doutrinaria e académica que existe sobre o tema. A luz destas

questdes, pode o presente estudo ser caracterizado também como exploratorio.
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Para Gil (2008), a pesquisa exploratoria visa a familiarizacdo com um assunto pouco
conhecido ou explorado. No entender de Rodrigues (2007, p. 03), esse tipo de pesquisa destina-
se a “caracterizacao inicial do problema, sua classifica¢ao e definigdo, constituindo-se em um
primeiro estagio de toda pesquisa cientifica”. Nesse sentido, a pesquisa exploratoria constitui-
se em estagio inicial de uma pesquisa. Acevedo e Nohara (2006) concluem que a pesquisa

exploratoria podera dar ensejo a novos niveis de pesquisa.

Em uma segunda perspectiva — quanto aos procedimentos - como € bastante comum em
pesquisas classificadas como exploratérias e/ou também descritivas (GIL 2008), este trabalho
vale-se do método de estudo de caso. Yin (2010) caracteriza o estudo de caso como uma
pesquisa sobretudo empirica, sendo utilizado na investigacdo de fenbmenos contemporaneos,
quando estes ndo estdo claramente ou suficientemente definidos. O autor acrescenta, ainda, que
0 estudo de caso se caracteriza pela analise em profundidade de poucos objetos, com o intuito

de obter as especificidades e conhecimento amplo sobre ele.

Assim, o presente trabalho enquadra-se como um estudo de caso, na medida em que
busca investigar e compreender, por meio de pesquisa, um dado fenébmeno que tem implicado
de formas ainda a serem avaliadas no processamento, formalizacao e resultados dos processos
de licitacdo de uma determinada Instituicdo Federal de Ensino Superior.

Ainda com relacdo aos procedimentos adotados, além do ja citado estudo de caso, foi
empregada a consulta a bibliografia da area, sobretudo a manuais de direito administrativo; a
consulta bibliografica valeu-se ainda de outras fontes, tais como teses, dissertacdes e artigos

que trabalham a questdo das licitacOes, a partir dos ditames do direito e da administracéo.

No que toca a pesquisa documental, Zanella (2009) destaca que ela se da a partir da
investigacdo de documentos internos ou externos de uma determinada organizagdo ou mesmo
de outras instituicbes governamentais ou ndo-governamentais. E uma técnica a ser aplicada em

pesquisas de cunho tanto qualitativo como quantitativo.

A pesquisa documental, neste sentido, é bem proxima a pesquisa bibliografica. A
diferenga, segundo Gil (2008), est4 na natureza das fontes: aquela vale-se de fontes que, até
entdo, ndo receberam quaisquer tratamentos analiticos, sendo considerados de “primeira-mao”,
por outro lado, a pesquisa bibliografica, segundo o autor, vale-se da contribui¢do de outros

autores da area da pesquisa.
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Por fim, um terceiro critério - quanto ao método e a forma de abordar o problema - o
presente trabalho pode ser classificado como quantitativo, pois se caracterizou pelo emprego
de instrumentos estatisticos para coleta e levantamento dos dados, bem como no tratamento e

analise dos dados para medices objetivas e quantificacao dos resultados.

Sobre 0 método quantitativo, Richardson (1999) discorre que ele se caracteriza
basicamente pela utilizacdo de medidas numéricas — quantificacdo, seja na fase de coleta e
levantamento de dados, bem como também na fase de anélise dos dados levantados. Destaca,
ainda, o autor que para analise dos dados levantado, o pesquisador podera se valer desde formas
de analise estatisticas mais complexas — analise de regressdo, coeficientes de correlacéo — até

as mais simples — média, desvio-padrdo, porcentagem, etc.

Apesar de sua concep¢do predominantemente quantitativa, a pesquisa pode ser
caracterizada também como parte qualitativa. Para Oliveira (2011), a pesquisa qualitativa busca
investigar e compreender fendbmenos por meio da percepgdo seus atores em um determinado
contexto. Neste sentido, ainda conforme o autor, a pesquisa qualitativa almeja investigar o

problema perscrutando as suas origens, relacdes, motivos e consequéncias.

3.2  Objeto e fendmeno de estudo

Este trabalho, retomando novamente os seus objetivos, tem por fim analisar o impacto
da pesquisa de precos no resultado (eficacia) do Pregdo Eletrdnico, realizados via Sistema de
Registro de Pregos. Isto em um dado contexto especifico. Para tanto, serdo analisados 0s
procedimentos e rotinas de licitacdo de uma Instituicdo Federal de Ensino Superior — a qual

sera objeto desta pesquisa.

O fenbmeno que se busca descrever e quantificar, a partir de uma percepcao empirica
dos servidores atuantes na area de licitacGes desta entidade, é o frequente cancelamento de itens
que tem ocorrido por falhas na etapa de fixacdo do valor referéncia. O que, por sua vez, tem

impactado todo o planejamento de compras da instituigéo.

Destaca-se, em um segundo momento, a importancia de analisar a adequagdo dos
procedimentos de pesquisa de precos como necessarios para o atendimento da demanda interna
desta IFES. Para tanto, buscou-se o verificar quais itens ndo puderam ser adquiridos por

problemas envolvendo a etapa de pesquisa.
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Na IFES, as maiores demandas foram para a aquisi¢cdo de bens e servigos comuns e,
para isso, na grande maioria das vezes, a modalidade de licitagdo escolhida foi o pregdo
eletrénico, por meio do sistema de Registro de Precos, pois representamos procedimentos mais
utilizados pela instituicdo em suas aquisi¢oes. Neste sentido, foram analisados todos os Pregdes

Eletronicos SRP realizados pela instituicdo ao longo dos anos de 2015 e 2016.

Gréfico 1 — Comparacéo pregdes eletronicos versus SRP realizados 2015 e 2016
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Elaborado pelo préprio autor. Fonte: IFES (2017).

3.3 Coleta de dados

No sentido de se mensurar o impacto da pesquisa de precos e do valor de referéncia,
obtido a partir desta etapa processual no resultado dos processos licitatérios desta instituicéo,
far-se-a um extensivo levantamento dos dados de interesse a partir dos sitios oficiais de compras
do governo federal* meio legal utilizado pela instituicio para realizagdo de seus processos de
aquisicéo.

Neste levantamento, serdo considerados todos os pregdes eletronicos, em que se utilizou
do sistema de registro de preco, realizados pela instituicdo no decurso dos periodos de janeiro
a dezembro dos anos de 2015 e 2016. A escolha deste periodo deu-se em razdo de serem 0s
periodos posteriores a edi¢do da Instru¢cdo Normativa 05/2014, a qual estabelece novos
procedimentos a serem adotados pelos 6rgaos e entidades do governo federal na realizagéo de

suas pesquisas de precos.

1 www.compragovernamentais.gov.br
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Os dados serdo coletados por levantamento, nas Atas dos Pregbes e Termos de
Homologacédo dos processos eletrdnicos realizados no periodo delimitado por conterem todas
as informacdes relativas a sesséo publica da licitacdo. Das atas serdo extraidos e contabilizados
0 numero total de itens licitados por processo, os itens cancelados pelo pregoeiro, servidor
responsavel pela conducdo da sessdo publica, bem como os motivos que levaram ao

cancelamento destes itens.

A finalidade deste levantamento é identificar extensivamente quantos itens deixaram de
ser adquiridos (foram cancelados ainda na fase de aceitacdo do pregéo eletronico) por motivos

inerentes as falhas na fixacao de seu valor de referéncia.

O processo de coleta de dados deste trabalho € caracterizado como documental, uma
vez que foram objeto de consulta dados constantes de fontes primarias — atas dos pregdes

eletronicos — realizados pela instituicdo nos anos de 2015 e 2016.

A anélise de eficécia serd dada a partir dos indicadores ja utilizados por Luchi e Carneiro
(2006) e Resende (2012) indicados pela razdo entre o nimero de itens cancelados em razéo de
falhas na pesquisa de precos (A) pelo nimero total de itens licitados (B) multiplicados por 100,

de forma a expressa-lo em termos de percentagens.
A eficécia ou seu percentual sera dada assim pela seguinte formula:
(A/B) X 100

Para os propositos deste trabalho, portanto, mensurar a eficacia € mensurar quantos itens
foram demandados em relacdo ao planejamento de compras da instituicdo e quantos deixaram
de ser adquiridos em razdo de falhas na etapa de pesquisa de precos. Se eficacia de forma
imediata € o alcance de um resultado; o resultado que se pretende alcancar por meio de um
processo licitatorio € a efetivacdo de uma contratagio pretendida. E neste sentido que se situa

0 conceito de eficacia no escopo deste trabalho.

Como em uma licitacdo, como ja indicaram Resende (2012) e Luchi e Carneiro (2006),
varios podem ser 0s motivos que levem ao cancelamento de um item, para facilitar a analise e
a apresentacdo dos dados coletados, os itens cancelados foram agrupados em trés categorias,

conforme se seguem:
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- Itens desertos que indicam, em uma licitagdo itens para os quais ndo houve
cadastramento de proposta, representam de tal modo o desinteresse do licitante em efetivar uma

proposta;

- Itens cancelados pelo seu valor de referéncia, objeto maior de analise desta pesquisa,

indicam possiveis falhas na etapa de pesquisa de precos;

- Outros motivos agrupam itens que nos processos licitatorios foram frustrados por
outras razles, inabilitacdo dos licitantes, falhas nas especificacbes dos materiais, itens

cancelados a pedido do setor requisitante, etc.;

Entretanto, o trabalho ndo se limitou apenas a analise da eficacia nos termos descritos
acima. Com o proposito de descrever e melhor descrever e analisar a rotina administrativa de
pesquisa de precos adotadas pela instituicdo, bem como indicar os possiveis gargalos no
processo de pesquisa e, ainda, evidenciar as implicagcdes deste processo para além das analise
numeéricas do indicador de eficacia proposto anteriormente — todos objetivos deste trabalho
conforme estipulados inicialmente - optou-se pela aplicacdo de questionario a ser respondido
por servidores que atuam ou setor de licitagdes da instituicdo e que atuam na realizacdo das

pesquisas de precos.

O questionario aplicado buscou assim descrever a rotina administrativa da pesquisa de
precos que atualmente vigora na instituicdo, bem como caracteriza-la segundo os requisitos da

ampla pesquisa, segundo os requisitos citados no referencial tedrico deste trabalho.

O questionario buscou também elucidar os impactos da Instru¢cdo Normativa n® 05/2014,
atual marco regulatério da pesquisa de precos no governo federal, no planejamento de
aquisicdes da instituicdo, bem como evidenciar também qual parametro de pesquisa tem sido o

mais utilizado pela instituicdo na realizagdo das pesquisas de formacéo de pregos.

A selecdo dos sujeitos a serem inquiridos seguiu o critério de selecdo amostragem nédo
aleatdria por conveniéncia. Foram entrevistados deste modo 6 servidores que participam do
processo de compras de compras da institui¢do objeto deste estudo de caso. Para fins de melhor
transcricdo dos dados obtidos via questionario, estes servidores serdo identificados segundo a
letras do alfabeto, passando assim a serem designados para fins deste trabalho como servidores
A B,CD,EeF.
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A selecdo destes individuos deu-se em razdo de serem atores importantes no processo
de compras da instituicdo aqui em andlise. Deles, os servidores A, B, D e E atuam como
pregoeiros da instituicdo, na conducao dos pregdes eletronicos, e atuam também na instrucéo
dos processos de licitacdo. Os servidores C e F atuam como coordenadores do grupo de gestores
de catalogo de materiais, sendo responsaveis tanto pela coordenacgdo geral e supervisdo geral
da etapa da pesquisa de precos como pela manutencgdo do catadlogo de materiais da instituicéo.

O critério de selecéo destes individuos obedeceu, portanto, a conveniéncia do pesquisador.

Apos a aplicacdo do questionério, as respostas dos servidores foram comparadas,
buscando-se divergéncias e convergéncias entre elas. Posteriormente, transcrevendo as
respostas obtidas, buscou-se descrever e analisar a rotina administrativa da institui¢cdo segundo
as categorias da ampla pesquisa — parametrizacdo, generalidade, atualidade, efetividade e
documentacdo. Esta categorizacdo permitiu comparar a respostas e dados do questionario ao

que dizem outros estudos e autores.

Por fim, os dados do questionario foram comparados também com os dados obtidos no
levantamento das atas dos pregdes eletronicos, objetivando identificar paralelos entre os dados

do questionario e das atas e a realidade vivenciada pelos servidores.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

O presente capitulo, em consonancia com 0s objetivos inicialmente estipulados no
trabalho, mais especificamente com o objetivo especifico inicial, busca mensurar
quantitativamente o impacto do valor de referéncia, obtido a partir da etapa de pesquisa de

precos, no resultado final do processo licitatorio da instituicdo em analise.

Neste sentido, serdo destacados em dados obtidos a partir de levantamento realizado nas
atas dos pregoes eletronicos realizados pela instituicdo dentro do periodo delimitado — 2015 e
2016 — quantos itens foram cancelados — restaram frustrados em decorréncia especifica de seu
valor de referéncia. Na sequéncia, como forma de alcancar os demais objetivos especificos
deste trabalho, a partir dos dados obtidos em entrevistas, sera descrita a rotina administrativa
adotada pela instituicdo em seus procedimentos de pesquisa de precos e formacéo de valores de
referéncia, bem como indicados os gargalos que, segundo 0s servidores ouvidos, impactam
neste processo. Por fim, destacar-se-a, também, os impactos destes cancelamentos para o
planejamento de compras da instituicdo em andlise e elencadas algumas oportunidades de

melhoria para este processo.

4.1  Andlise quantitativa das atas dos pregdes eletrénicos

Antes de preceder efetivamente a apresentacdo dos dados obtidos, cumpre-se
inicialmente destacar alguns pontos. Conforme se pode verificar dos dados levantados das atas
de pregdes eletrénicos da instituicdo, em uma licitacdo, varios podem ser 0s motivos ou razées
que levam ao cancelamento de um determinado item, frustrando a contratagdo que se pretenda
realizar. Estes motivos variam desde itens desertos - para 0s quais ndo houve interesse de
participacdo por parte dos licitantes; passando por itens que foram cancelados em razdo de
pedidos dos seus respectivos setores requisitantes; bem como itens cancelados por falhas em
suas especificagdes; ou ainda itens cancelados por questdes inerentes a habilitacdo dos

licitantes, itens revogados ou anulados, etc.

Neste trabalho, contudo, para facilitar a analise e apresentacdo dos dados levantados, 0s
itens cancelados foram agrupados em trés categorias distintas, conforme ja discutido na
metodologia: itens cancelados em razédo de seus valores de referéncia, por estarem com valores
subestimados (0 que indica possiveis falhas na pesquisa de pregos), que serdo objeto de

interesse da pesquisa, itens desertos; e itens cancelados por outros motivos (pedidos do setor



47

requisitante, imprecisdo na especificacdo dos itens a serem adquiridos, anulados, etc.), em

suma, itens frustrados por razdes varias.

Isto posto, convém também relembrar, ainda, como bem o fizeram Luchi e Carneiro
(2006) e Vieira et al (2016), que um processo licitatorio eficaz é aquele que alcanga 0s
resultados almejados. Eficaz, neste sentido, é a licitacdo que resulta na contratagédo pretendida.
Importante resgatar este conceito neste momento, porque a perspectiva da eficacia sera o viés

dominante nesta primeira perspectiva de analise e apresentacao dos dados coletados.

Passando entdo a apresentacdo dos dados, verificou-se que, nos periodos de 2015 e
2016, dentro dos procedimentos licitatérios de interesse - preg@es eletrdnicos realizados via
sistema de registro de precos - foram enviados a licitacdo, respectivamente, 3876 e 3318 itens,
0 gue representou, por sua vez, 79 pregbes eletrénicos realizados em 2015 e 83 para 2016.
Foram analisados, assim, um total de 162 pregdes eletronicos. Um apontamento inicial, a partir
deste primeiro dado, é que, apesar do leve aumento do numero de pregdes realizados, utilizando
0 sistema de registro de pre¢o, houve uma reducao no numero de itens licitados de um ano para
outro. Contudo, as razdes para esta reducdo no numero total de itens licitados néo se fizeram

aparentes.

Deste montante de itens enviados para licitacdo, foram adjudicados/homologados 2976
itens em 2015 e 2587 em 2016, porém foram cancelados em razéo dos mais diversos motivos,
conforme as trés categorias destacadas anteriormente, um total de 900 itens para o ano de 2015
e 731 itens para o ano de 2016, 0 que representa, em termos percentuais, respectivamente,
23,21% e 22,03% de itens cancelados para o periodo em analise, conforme ilustrados no grafico
2.
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Gréfico 2 — Total de itens licitados e cancelados para os anos 2015 e 2016
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Fonte: Do autor (2017)

Nota-se destes numeros que, apesar da diminuicdo no total de itens licitados de 2015
para 2016, a porcentagem de itens cancelados permaneceu bastante proxima de um ano para
outro, o que indica ndo ter havido para o periodo em destaque mudancas significativas no perfil
de aquisi¢des, planejamento de compras e procedimentos adotados pela instituicdo em seus

processos licitatorios.

Todavia, retornando a analise numérica, colocando estes dados em termos de propor¢édo
para facil compreensdo e maior clareza do impacto destes nUmeros para o processo licitatorio
da instituicdo, pode-se dizer que, aproximadamente, de cada quatro itens enviados a licitacdo
no periodo em analise, um resultou frustrado ou deserto. Em 2016, ano mais recente do
levantamento, o resultado foi um pouco melhor, representando um percentual menor de
cancelamentos, mas ainda assim um namero relativamente alto, até em vista do menor nimero

de itens licitados para este ano.

Analisando a distingdo dentre as razdes de cancelamento, conforme categorias fixadas
anteriormente, pode-se constatar que tem predominado o cancelamento de itens em razédo de
seus valores de referéncia, os quais tem ficado abaixo dos valores de mercado (subestimados)
inviabilizando muitas das contratacGes pretendidas, objetivo imediato das licitagdes (FILHO,
2014). Isto porque dos 900 itens cancelados em 2015, conforme dados anteriores, 374 itens
(41,56%) foram cancelados em razéo de seus valores de referéncia; 326 (36,22%) para 0s quais
nédo houve proposta cadastrada — desertos — e 200 (22,22%) itens cancelados por outros motivos,

0s quais ndo foram foco deste estudo. Para o ano de 2016, dos 731 itens cancelados, 312
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(42,68%) deles foram cancelados em razéo de valores de referéncia; outros 287 (39,26%)
restaram desertos e, ainda, outros 132 (18,10%) cancelados por motivos diversos.

Portanto, para o periodo em analise, como pode-se verificar nos dados apresentados
acima e no grafico 3, a principal razéo de frustacdo das aquisicdes pretendidas pela instituicéo,

reside de fato no valor de referéncia.

Gréafico 3 — Total de itens cancelados por categoria

Itens Cancelados
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Fonte: do autor (2017).

Observa-se também no gréfico 3 o elevado numero de itens desertos, os quais chegam
préximo ao patamar de itens cancelados por falhas em seu valor de referéncia. Tal fato, muito
embora ndo se possa afirmar peremptoriamente, haja vista que varias podem ser as razdes que
levam ao desinteresse por parte dos fornecedores em cadastrar proposta para um determinado
item (DEZOLT; BARBOSA, 2016), pode indicar também mais um desdobramento da questdo
objeto desta pesquisa, uma vez que, um dos motivos determinantes no desinteresse dos
fornecedores em participar de um item, da-se em razdo justamente, de um valor de referéncia
muito baixo, em desacordo com os valores de mercado, o que afasta os licitantes da disputa -
falha nos aspectos de efetividade conforme, requisitos da pesquisa de precos e que serdo melhor
analisados em outra etapa do trabalho.

4.2 Indicadores de eficacia

A partir do indicador de eficacia proposto na metodologia deste trabalho, o qual destaca
para o periodo em analise a razdo do numero de itens cancelados em funcdo do valor de

referéncia pelo total de itens licitados, os dados obtidos no levantamento anterior, indicam um
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percentual médio de ineficacia — ou deficiéncia segundo a designacao dada a este indicador por
Resende (2012) - em relacdo a pesquisa de precos na casa dos 9,64% para 0 ano de 2015 e
9,40% para 0 ano de 2016. Considerando a média dos periodos, tem-se um percentual de 9,53%,

conforme melhor demonstrado na tabela 1.

Entretanto, conforme se viu, este indicador pode, a principio, ser bem mais alto. Isto se
se considerar também como decorréncia da baixa efetividade de pesquisa de pre¢os o0 nimero
total de itens desertos. Nesse sentido, acrescendo o percentual de itens cancelados em fungéo
de seu valor de referéncia ao percentual total de itens cancelados por estarem desertos, este
percentual médio sobe para 18,06%, dobrando em termos percentuais o indicador em questéo.
Porém, néo é possivel afirmar com precisdo que todos os itens desertos sejam decorréncia direta
e Unica de um baixo valor de referéncia. Assim, o resultado a ser considerado para fins desta

analise sera o de 9,53%.

Tabela 1 — Indicadores de deficiéncia Itens cancelados em razdo do valor de referéncia

Itens licitados  Cancelados (valor Deficiéncia - Média
-A de referéncia) - B (B/A)X100
2015 3876 374 9,64%
9,53%
2016 3318 ‘ 312 9,40%

Fonte: do autor (2017)

Este valor de 9,53% representa, contudo, uma média geral para todo o periodo em
andlise. Este dado indica, portanto, que para o periodo em analise, cerca de 10% de todos 0s

itens licitados foram frustrados por baixos valores de referéncia.

Em se tratando de um valor médio, como bem € sabido, pode haver poucas ou grandes
dispersdes em relacdo a este valor. No caso em questdo, alguns processos licitatorios, por
instancia, apresentaram grandes variacdes em relacdo a média. llustrativo deste ponto é que
alguns dos processos analisados se destacaram negativamente pelo alto percentual de mais de
50% de seus itens cancelados em razdo de valores subestimados. Por exemplo, um pregédo que
visava a aquisicdo de cartuchos e toners de impressora, realizado no ano de 2016, que pretendia
inicialmente, a aquisi¢do de 121 itens, teve cancelados 65 de seus itens, um percentual de
53,71%; outro pregdo, para aquisicdo de materiais diversos de audio e video, realizado em 2015,
de um total de 45 itens licitados, teve 28 itens (62,22%) cancelados em razéo de seu valor de

referéncia.
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N&o obstante, outro exemplo é do processo licitatorio para prestacdo de servigo de
infraestrutura para eventos, composto por apenas 8 itens, restou com 6 deles cancelados, o que
corresponde, para este processo, um percentual de ineficacia dentro do indicador estabelecido
de exatos 75%. Porém, exemplos neste sentido foram poucos e escassos, sendo aqui incluidos
apenas para ilustrar situacfes extremas da questdo em analise. Dos 162 processos analisados,
apenas 7 (4,32%) tiveram mais de 50% de seus itens cancelados por valores de referéncia

imprecisos.

Em se tratando ainda da média de itens cancelados pelo seu valor de referéncia,
depreende-se também dos dados levantados que dos 162 processos realizados no periodo — 79
em 2015 e 83 em 2016 - 91 deles tiveram pelo menos um item cancelado por motivos ligados
unicamente ao seu valor de referéncia, o que representa 64%, do total de licitagOes realizadas.
Outros 46%, representando 71 processos, ndo tiveram itens cancelados em razao de seus valores

de referéncia.

Apesar de pouco significativa esta diferenca de 20 pregdes explicitada acima —91 e 71,
considerando, porém, o total de itens licitados para o periodo — 7194 — e o total de itens licitados
por processo licitatério, estes 71 processos foram responsaveis por apenas 970 dos itens
licitados, ao passo que 0s 91 processos restantes foram responsaveis por 6224 itens licitados.

Vieira et al (2016) constataram que varias podem ser causas para a ocorréncia de falhas
em um procedimento licitatério. Como exemplificam as autoras, tais causas passam por objeto
mal especificado, impreciso; exigéncias excessivas que sdo dispostas no Edital; preco ndo
adequado com as condi¢des do objeto ou edital; etc. Com relacdo a esta pesquisa, de acordo

com a instituicdo pesquisada a principal causa de falhas esta ligada ao valor de referéncia.

Tal fato acontece ndo porque estes valores estejam altos ou superestimados, pelo
contrario. Conforme efetivamente se verifica da analise realizada junto as atas dos pregdes
eletrbnicos, e como apontam também os dados anteriormente levantados, baixos valores de
referéncia, em descompasso com valores passiveis de sem praticados no ambito do mercado
para o objeto que se deseja licitar tém sido, particularmente para esta entidade, 0 motivo maior
de falhas — frustacéo por itens cancelados — do pregéo eletronico e registro de precos realizados.
Tais processos representaram a grande maioria, cerca de 70%, dos processos licitatorios

realizados pela instituicdo no periodo em anélise.
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Como indica Fernandes (2013), o valor de referéncia deve refletir a realidade do encargo
que a Administracéo pretende licitar, em consonancia com o valor de mercado para aquele item
e com a realidade e necessidades da propria Administracdo. Ndo pode o valor de referéncia
estar a tal ponto superestimado que implique o dispéndio desnecessario de recursos publicos,
tampouco pode estar subestimado a ponto de inviabilizar uma consideravel parte das
contratacdes pretendidas como foi observado.

Para Torres (2013) e Lins (2016), o valor de referéncia é o critério objetivo de
julgamento das licitacfes. De tal modo, a inadequagéo deste valor impede a selecdo da melhor

proposta para o atendimento das necessidades da Administracéo.

A selecdo da melhor proposta, como um dos objetivos da licitacdo (DI PIETRO, 2015;
MELLO, 2012) passa pela obtencdo de um valor de referéncia adequado. E a adequacdo do
valor de referéncia, por sua vez, retornando as esmeradas licbes do Prof. Jacoby Fernandes
(2013), esta ligado sobretudo a uma ampla etapa de pesquisa de precos que seja eficiente e

eficaz.

Contudo, para que seja eficaz e eficiente, a pesquisa de precos deve observar diversos
requisitos. Conforme orienta a AGU (2012) uma etapa de pesquisa de precos que se diga ampla,
eficiente e eficaz depende da observancia dos requisitos de parametrizacdo, generalidade,
atualidade, efetividade e documentacgdo. Dai a necessidade do cumprir com estes requisitos
conforme enfatiza a AGU (2012).

Ademais, baixos valores de referéncia em descompasso com pre¢os de mercado do que
se deseja licitar, denotam, ainda, para a etapa da pesquisa de precos, sobretudo, uma falha no
aspecto da efetividade, enquanto requisito a ser melhor observado durante esta etapa de
pesquisa. A questdo da efetividade, entretanto, serd melhor explorada na proxima sessdo deste

trabalho quando se expuserem os dados da entrevista com os servidores da instituicao.

Servindo, entdo, para fixar o valor de referéncia, a pesquisa de precos tem, por
conseguinte, uma fungdo dentro do procedimento licitatério. Chaves (2016) a caracteriza como

etapa estratégica do certame pela sua importancia, ja para Lins (2016) é a fase instrumental.

Fixando objetivamente os precos da licitagdo, como destaca o autor, a etapa de pesquisa
presta-se como auxilio ao pregoeiro, no caso do pregdo, para orientd-lo na fase de aceitacéo,

quanto aos pregos admitidos. Baixos valores de referéncia, como 0s que tém sido aqui
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observados, levam o pregoeiro cancelar os itens durante a fase de aceitagdo pela impossibilidade
de aceita-los em fungéo do preco praticado.

Assim, a pesquisa de precos, pela fixacdo inadequada de valores de referéncia é,
portanto, um dos motivos de falhas na licitacdo. E, neste sentido a ocorréncia de falhas ou
entraves no procedimento licitatorio implicam na reducédo da eficacia da licitacdo ou qualquer
outro procedimento de compras publicas (RESENDE, 2012; LUCHI e CARNEIRO, 2006;
FARIA, 2017; VIEIRA, 2016).

Nas palavras de Vieira et al (2016, p. 6), “quando ocorrem (...) falhas, o processo nao
foi eficaz, pois ndo alcangou seu objetivo, ou seja, a aquisicdo ou contratacdo de determinado

bem ou servigo.”

Por fim, todas estas analises aqui combinadas e seus resultados convergem para a
necessidade de aprofundar na questdo em analise, destacando como se realiza a pesquisa de
precos na instituicdo em andlise, compreendendo ainda como esta etapa se processa e se insere
no planejamento de compras da instituicdo. Isto sera feito na proxima etapa, a partir de dados
obtidos em entrevistas aplicadas a determinados atores participantes do processo de compras e

aquisicdes da instituicao.

4.3 Resultado e analise das entrevistas

A entrevista neste trabalho se inseriu como forma de alcancar trés dos objetivos
inicialmente estipulados: descrever a rotina administrativa adotada pela instituicdo em seu
procedimento de pesquisa de precos segundo o0s requisitos da ampla pesquisa; destacar 0s
possiveis gargalos que tem negativamente impactado no processo de pesquisa de precos
adotados pela instituicdo e, por conseguinte, na eficacia do processo licitatorio; e, finalmente,
evidenciar, para além da meétrica numérica dos indicadores de eficacia, a partir da percepcao
dos atores envolvidos no processo de compras da instituicdo, o impacto dos cancelamentos de

itens para o planejamento de compras e atividades desta entidade.

Com base nestes objetivos, a pesquisa de precos em um procedimento licitatorio,
considerada como condicéo essencial para fixacdo dos valores de referéncia conforme destaca
Brasil (2013) ou, ainda, como requisito essencial para que a Administracdo Publica logre éxito
na busca pela proposta mais vantajosa (COSTA; SILVA, 2009) sera descrita e analisada para

instituicdo deste estudo de caso a partir dos requisitos da ampla pesquisa.
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Estes requisitos — parametrizacéo, efetividade, atualidade, generalidade e documentagéo
— visam assegurar a eficacia da etapa de pesquisa de precos, conforme enuncia o Prof. Jacoby
Fernandes (2013). Estes requisitos asseguram também a validade da pesquisa de precos
enquanto ato administrativo (AGU, 2012). O primeiro destes requisitos a ser descrito conforme

ordem estipulada no questionario sera o da parametrizagao.

Inicialmente, em se tratando deste requisito, a Advocacia Geral de Unido — AGU (2012),
indica que ele diz respeito ao planejamento das contratacdes, ou seja, diz respeito a fase interna
do procedimento licitatorio. Segundo Camardo e Daniel (2013) é o momento da definigdo do
objeto — obra, bem ou servico — que se deseja licitar. E neste momento, ainda segundo os
autores, € que sdo cometidas muitas das falhas que maculam os resultados de todo um processo

licitatorio.

Neste sentido, sob o aspecto da parametrizacao, as perguntas formuladas aos servidores
buscaram caracterizar como se efetiva o planejamento de aquisic¢Oes da instituicdo e dentre estas
etapas que compreendem este momento preparatério da licitagdo, qual delas tende a ter mais

impacto posterior sob a fase da pesquisa de precos.

As respostas obtidas para estas perguntas caminharam no sentido de indicar que, 0
planejamento de aquisicdes e contratagdes da instituicdo em comento segue um calendario
anual, também tratado por ordinério. Este calendéario divide-se em diversas etapas, iniciando-
se com a etapa de descentralizacdo de recursos orcamentarios para as diversas unidades
organizacionais. Uma vez descentralizados os limites orcamentarios, estas unidades planejam
suas demandas de materiais e servigos, 0S quais Serdo necessarios para a manutencdo e

funcionamento de suas atividades administrativas e de ensino ao longo daquele exercicio.

Todo este processo é realizado via sistema de informacgdes do tipo ERP — Enterprise
Resource Planning. Posteriormente, a demanda de bens e servigos € consolidada pelo Setor de
Licitages da Instituicdo, a qual é responsavel por totalizar os quantitativos de itens a serem

licitados a partir das distintas demandas dos diversos setores requisitantes da instituicao.

Definida a demanda de bens e materiais das distintas unidades organizacionais, tem
inicio a etapa de revisdo das especificacdes dos materiais ou cadastramento de novos itens a
integrarem o catalogo de materiais da instituicdo, conforme a necessidade do setor requisitante.
E somente ap6s a conclusdo destes procedimentos iniciais é que inicia a fase de pesquisa de

precos.
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Conforme se pode evidenciar dos dados levantados por meio da entrevista, é durante a
fase interna, ou de planejamento da licitacdo, que sdo observadas variaveis como elaboragéo
das especificacdes dos bens e materiais a serem licitados, complexidade dos itens a serem
licitados, definidos os seus quantitativos, prazos, formas e locais de entrega, selecdo da
modalidade de licitacdo, quando ndo aplicavel o pregdo, ou seja, é durante esta etapa especifica
do procedimento licitatério em que sdo definidas todas as condi¢des de compra. A
parametrizacdo engloba assim todos estes parametros, anteriores ao inicio efetivo da pesquisa
de precos (CASTRO, 2014).

A importéncia de se descrever a etapa de planejamento para a pesquisa de precos reside
no fato de que o sucesso da pesquisa pressupfe 0 ajustamento e a adequacdo da fase de
planejamento (AGU, 2012). Complementando o entendimento da AGU, Costa e Silva (2009)
descrevem o resultado da pesquisa — o valor de referéncia — como razdo direta da
parametrizacdo, tendo em vista que o valor de referéncia devera levar em conta a variacao dos

itens em funcdo de sua qualidade, variabilidade e volume de demanda.

No geral, analisando as respostas dos entrevistados, os dados obtidos para esta etapa
obtidas indicam coeréncia com aquilo que a literatura tem determinado como funcdo da etapa
de planejamento das contratacdes (FERNANDES, 2013; CAMARAO e DANIEL, 2013;
ALCANTARA, 2017). Conforme Santana (2008), a etapa de planejamento presta-se justamente
a esta definicdo prévia de informacBGes necessarias e essenciais a correta realizacdo do

procedimento licitatério.

Entretanto, dentre as etapas que compdem o planejamento das licitacdes —
parametrizacdo — os entrevistados foram inquiridos ainda sobre qual delas tende a ter mais
impacto posterior na etapa de pesquisa de precos. Neste sentido, conforme as respostas obtidas,
em especial as respostas dos servidores C e F, coordenadores da pesquisa e também gestores de
catalogo, é possivel notar na questao das especificagdes e do catdlogo de materiais da instituicdo

um gargalo que dificulta a realizacdo da pesquisa de precos.

Para explicar esta correlacdo, os servidores entrevistados C e F indicaram que a
instituicdo conta um catalogo de materiais e servicos, que tem por objetivo subsidiar a demanda
interna de seus diversos setores. No entanto, segundo estes servidores, existe um excessivo
namero de itens cadastrados no catidlogo de materiais da instituicdo. Muitos destes itens, ali

estdo cadastrados com especificacGes precarias — sejam elas muito abrangentes, amplas ou
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muito restritas, indicando possiveis direcionamentos, o que é vedado pela Lei Geral de

LicitacOes.

Além disso, hd muitos materiais que se repetem no catalogo, o que dificulta tanto a
selecdo dos materiais por parte dos setores requisitantes, quanto a consolidagédo da informacao
dos materiais a serem licitados por parte do setor de licitacdes. De uma maneira geral, foi notada
uma falha no processo do gerenciamento do catdlogo da instituicdo. Ante esta constatagdo, o
servidor F observou que falta sobretudo padronizagdo a este catlogo de materiais.

Deste modo, como descreveram os servidores, alguns itens deixam de ser cotados dado
repeti¢do deles no catalogo deixando, assim, de serem enviados & licitagcdo; outros deixam de
observar detalhes importantes para a adequacédo da pesquisa em razao de suas especificacdes
precérias ou, ainda, ndo raro, itens sdo cotados em desacordo com as suas especificacdes por

motivos de direcionamento.

Nesse aspecto, as respostas dos servidores C e F para esta questdo convergiu com as
respostas dadas pelos demais servidores entrevistados. Pode-se observar pelos dados levantados
no questionario, a partir da convergéncia de respostas dos servidores, que, dentre as variaveis
observadas no quesito de parametrizacdo - elaboracdo das especificacbes dos bens e materiais
a serem licitados; definicdo de quantitativos, prazos, formas e locais de entrega; selecdo da
modalidade de licitacdo - que a especificacdo dos itens ou catalogo de materiais da institui¢do
€ uma das que tende a ter maior impacto posteriormente na etapa em si da pesquisa de pregos.

Sobre 0 impacto das especificacfes na etapa de pesquisa em si, autores como Viana
(2012), Schuch (2010) e Brasil (2013) enfatizam que a pesquisa de precos para ser precisa
depende de um adequado planejamento de compras e especificacdes por parte dos 6rgdos e
entidades publicas. Segundo Brasil (2013), a pesquisa de precos pressupde a especificacdo
precisa e suficiente do objeto a ser adquirido e todas as condi¢des da aquisi¢do. Ademais,
conforme assevera Alcantara (2017), ndo se pode bem cotar, aquilo que ndo esta bem
especificado, havendo, portanto, uma relagdo direta entre as especificagdes do que se deseja

licitar, as cotacdes a serem realizadas e o resultado delas expresso pelo valor de referéncia.

Outrossim, o resultado dos dados obtidos por meio das entrevistas corrobora com
aqueles trazidos por Schuch (2010), tendo em vista que, em consonancia com o trabalho deste

autor, os servidores da instituicdo onde foi realizado este estudo de caso destacaram, como se
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disse acima, o impacto que as especificacbes dos bens materiais e equipamentos a serem

licitados tem na efetivacdo da pesquisa de precos.

Como foi bem notado por este autor, existe ainda a dificuldade por parte dos setores
requisitantes e dos proprios gestores que mantém o catalogo em elaborar as especificagdes para
licitacdo, 0 que acontece também na instituicdo aqui em andlise. Diante desta dificuldade, na
maioria das vezes, as especificacbes de bens e materiais que integrardo o catalogo é efetivada
por copia de catalogos ou especificagcdes técnicas disponiveis em lojas e sitios da internet.

Por fim, em uma breve digressao acerca da correlagéo entre especificacbes de materiais
e o resultado das licitagdes, os servidores entrevistados A, B e F, que atuam como pregoeiros
da instituicdo, destacaram que especificacbes demasiadamente genéricas tendem a resultar na
aceitacdo de produtos de baixa qualidade; por outro lado, especificacdes minuciosas, quase
sempre resultam em direcionamento indevido, limitando sobremaneira a competitividade da
licitacdo, o que é obviamente vedado pela lei, uma vez que a competitividade ¢ um dos
principios basilares do procedimento licitatorio (NIEBHUR, 2011).

Muito embora a questdo do catalogo de materiais e especificacdo tenha sido destacada
pelos servidores como um dos gargalos que se colocam como obstaculo a correta efetivacao da
pesquisa de preco, ela ndo foi caracterizada, no entanto, como o principal ponto de

estrangulamento deste processo, como se vera mais adiante.

Segundo a ordem definida das questdes no questionario, até aqui foram descritas, sob o
aspecto da parametrizacdo, etapas preparatorias a contracdo e anteriores a pesquisa de precos.
Entretanto, dado o carater procedimental da licitacdo — sucessdo de fases e atos que se
complementam e guardam relacdo entre si (DI PIETRO, 2015) — estas etapas até aqui descritas
causam impacto na pesquisa como etapa subsequente do procedimento licitatorio, como se

demonstrou, por exemplo, na questdo da especificacdo dos materiais a serem licitados.

Neste sentido seguiu-se na analise da parametrizacdo — tendo em vista que a pesquisa
de precos é também uma das etapas pertencentes a fase interna da licitagdo — mas dando enfoque
a pesquisa de precos como etapa subsequente deste procedimento. A questdes seguintes do
questionario buscaram, entéo, lancar luz j& sobre esta etapa. Deste modo, buscou-se junto aos
servidores entrevistados uma caracterizacéo inicial desta etapa a partir de uma viséo panoramica

dela para, logo em seguida, questiona-los acerca da responsabilizacéo.
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Dando, entdo, sequéncia a descricdo da etapa de pesquisa, a partir das respostas obtidas,
foi possivel verificar que, efetivamente a pesquisa de precos sé tem inicio, apos definidas as

especificacbes dos materiais a serem licitadas e estipuladas as condi¢des de compras.

Ademais, caracterizando a etapa da pesquisa de precos a partir de uma perspectiva mais
geral e ampla, os servidores no geral a observaram como uma subetapa do processo licitatério
da instituicdo, ou ainda como uma das etapas especificas do calendario anual de aquisi¢Ges da
instituicdo e planejamento da instituicdo que mais tem causado dificuldades para a correta
realizacdo dos procedimentos licitatorios.

Esta caracterizacdo inicial da etapa de pesquisa andou, portanto, em conjunto com as
analises por parte dos 6rgaos de controle e pela literatura. O Superior Tribunal de Justica (2014),
por exemplo, caracteriza a etapa de pesquisa como um dos grandes obstaculos a consecucgao
das contratacGes publicas; o Ministério Publico da Unido (2016) refere-se a ela como das tarefas
mais relevantes da fase interna das licitacbes. Autores como Torres (2013), Brasil (2013) e
Alcéantara (2017) destacam sobretudo as suas dificuldades praticas, além das inimeras duvidas

que ela suscita aos gestores publicos.

Dentro desta perspectiva, segundo dados obtidos junto aos préprios entrevistados e,
dado o elevado numero de itens a serem cotados, a pesquisa de precos representa cerca de 25%
a 30% de todo o calendéario anual de compras da instituicdo. Tal informacdo corrobora com a
pesquisa realizada por Casagrande, Cestari e Motta (2012) e Costa e Silva (2009), na medida
em que evidencia o fato de que a pesquisa de precos tende a ser, dentre as etapas que compdem
0 procedimento licitatorio, aquela que mais demanda e consome tempo na fase interna da

licitacdo.

Posteriormente, buscou-se destacar sobre quem recai a responsabilidade da realizacéo
das pesquisas de prego, indicando quem seriam os servidores “or¢amentistas” (BRASIL, 2013)
responsaveis pelas cotacdes na instituicdo. Neste ponto, 0s respondentes indicaram que a
pesquisa da instituicdo é realizada de forma descentralizada por um grupo de servidores

designados para tal funcao.

Assim, a pesquisa de precos ndo é realizada diretamente pelo setor de compras e
licitagdes da instituicdo, mas coordenada por ele. Efetivamente a pesquisa € realizada por varios
servidores lotados em diferentes departamentos da instituicdo que compdem 0 grupo

responsavel por sua realizagdo.
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Estes servidores sdo formalmente designados via portaria para atuarem na fungédo de
“gestores de catdlogo”. A eles compete, além da realizagdo da pesquisa de precos, auxiliar
também os diversos requisitantes na elaboracdo ou atualizacao de especificagdes dos materiais
constantes do catalogo de licitacdo. Como o catalogo de materiais da instituicdo é dividido em
grupos diversos, cada servidor, de acordo com suas afinidades e departamento de lotacdo, é
designado para ficar a cargo de um determinado grupo de materiais, devendo zelar pelas suas

especificacOes e realizando as cotagdes quando necessario.

No entanto, como bem observado pela maioria, se ndo pela totalidade dos entrevistados,
o instituto dos gestores de catalogo nao € efetivo. Houve consenso dentre os entrevistados que,
talvez seja este um dos principais, sendo o principal entrave, a melhoria efetiva das pesquisas

de precos e mesmo das contratagdes como um todo realizadas pela instituicao.

Dentre as razfes para assim caracteriza-lo, h4 uma dificuldade em selecionar pessoas
para participarem deste grupo, havendo um desinteresse por parte dos servidores em querer
integrar esta equipe ou assumirem para si as atribuicdes decorrentes desta funcdo. Conforme
um dos servidores entrevistados, Servidora E, é comum ouvir dos individuos indicados a
compor este grupo, que eles ndo prestarem concurso para tal funcdo ou que ela ndo faz parte
das atribuicdes dos cargos para os quais eles prestaram concurso. Sobre este aspecto, um dos
servidores ouvidos, assim se manifestou:

A instituicdo peca na selecdo das pessoas que realizam as pesquisas, pois
apesar de identificar critérios técnicos e objetivos nesta selecdo, o

engajamento do servidor ndo é levado em consideragdo como critério para
selecdo (SERVIDOR F).

Porém, como ressalvaram especialmente pelos entrevistados C e F, que atuam como
coordenadores desta equipe de gestdo de catalogo, como costuma acontecer ser em toda e
qualquer atividade, existem aqueles servidores que compdem o grupo de gestores de catalogo
que foram elogiados pela sua atuacdo, zelando bem pelas especifica¢Ges de seu grupo e sempre

diligentes na cotacéao pelas quais ficaram responsaveis.

Dando seguimento a descri¢do das demais categorias de andlise, as perguntas seguintes
buscaram descrever a rotina administrativa da pesquisa de precos realizada pela instituicdo,

segundo os aspectos da generalidade e da atualidade.
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O requisito da generalidade, de acordo com Advocacia Geral da Unido (2012), busca
destacar a amplitude da pesquisa de pregos, ou seja, evidenciar as fontes que servem de consulta

para a realizacdo da pesquisa, bem como o nimero de cotagdes realizadas durante esta etapa.

Conforme destaca Fernandes (2013), este requisito substitui o da universalidade, tendo
em vista que seria impossivel & Administracao realizar a cotacdo de precos em todas as fontes
possiveis. Entretanto, ao realizar a pesquisa de precos visando uma licitacdo, deve a
Administracdo, na medida do possivel, valer-se de fontes de pesquisa que possam erigir um
referencial minimo e confiavel de valores que permita refletir no valor de referéncia, a

amplitude do mercado para o bem ou servigo gque se pretende adquirir ou contratar.

Contudo, como observado pelas repostas obtidas, os requisitos da generalidade, bem
como o requisito da atualidade, decorrem no geral da estrita aplicacdo e observancia das normas

e disposi¢Oes emanadas da Instrucdo Normativa N° 05/2014.

Conforme j& mencionados no referencial tedrico, a Instru¢cdo Normativa n® 05/2014 é o
texto legal que vem a lume como forma de disciplinar a rotina administrativa da pesquisa de
precos, sanando deste modo uma “lacuna legislativa” (VIANA, 2012; ALCANTARA, 2017)
gue existia a este respeito na licitacdo. Segundo Costa (2014), esta IN surge ainda como forma
de auxilio aos gestores publicos em uma das etapas que mais constrangem e causam
dificuldades em um processo licitatério. Esta IN regulamenta os procedimentos operacionais
de pesquisa de pregcos no ambito da Administracdo Publica Federal, esfera a qual pertence a

instituicdo analisada.

Portanto, com relacdo a generalidade, segundo a totalidade dos servidores entrevistados,
desde o advento da IN 05/2014, sempre seguiu 0 que o texto legal determinou, seja para as
fontes de pesquisas a serem consultadas, seja para 0 nimero de cotacdes a serem realizadas,
seja tambeém para o prazo de validades das pesquisas. Deste modo, 0s servidores responsaveis
pela pesquisa de precos eram instruidos e orientados a seguir minimamente o que dispde no

texto legal da referida instrugdo normativa.

Entretanto, para o periodo em anélise delimitado neste trabalho — 2015 e 2016, ha que
se considerar que a referida IN vigorava com redagéo consideravelmente diferente da redacao
atual. A IN 05/2014 foi recentemente alterada pela IN 03/2017, editada em marc¢o de 2017. Esta
ultima alteracéo trouxe de volta, por exemplo, a obrigatoriedade de se realizar a pesquisa de

mercado mediante um quantum minimo de trés valores, o que ndo ocorreu para grande parte
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dos itens licitados para o periodo em analise. Isto porque, para a IN 05/2014 alterada segundo
a redacdo dada pela IN 07/2014, havia o permissivo legal da utilizacdo de uma Unica cotacéo
para composicao dos valores de referéncia, desde que a pesquisa utilizasse o parametro previsto

no inc. | da referida IN, ou seja utilizar os valores obtidos no comprasnet.gov.br.

Particularmente para o periodo delimitado neste trabalho, anterior, portanto, as
alteragOes introduzidas pela IN 03/2017, houve segundo os dados levantados na entrevista, 0
predominio da utilizagdo deste pardmetro previsto no Inc. I da IN 05/2014. Assim sendo, a
pesquisa de precos e, por conseguinte, o valor de referéncia era resultado de um dnico valor
obtido a partir da contratacdo de outro érgdo ou ente publico. Na visdo dos servidores, esta
pratica pode ter contribuido para elevar numero de itens cancelados em razdo de valores

subestimados.

Conforme destaca Alcantara (2017), a utilizagdo de valores oriundos de outras
contracOes publicas representa um avanco nas fontes e modos de se realizar a pesquisa de preco
em licitacdes, em consonancia com a propria jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniéo e
também com a lei 8.666/93 que dita, em seu art. 15, que, sempre que possivel, a Administracdo
devera sempre balizar-se por valores praticados no ambito de outros érgdos e entidade da
prépria administracdo.

Os servidores entrevistados sobretudo os que atuam como pregoeiros da instituicéo,
entretanto, tenderam a analisar mais criticamente esta forma de pesquisa - valores praticados
no ambito de outros érgdos ou obtidos via comprasgovernamentais. Na visao deles, o valor de
referéncia oriundo da contratacdo de um outro ente publico, sobretudo quando se trata de um
pregdo eletrdnico, tende a representar o valor final de uma disputa ocorrida anteriormente. Isto
por sua vez, impacta na efetividade do valor de referéncia, que tende a ser muito baixo, abrindo
pouca margem de disputa para uma nova licitagcdo, o que significativamente contribui para

inexequibilidade que tem sido recorrente.

Todavia, conforme destacaram em especial os servidores A, B e C, a pesquisa de precos
ndo se limitou apenas ao parametro acima descrito. Outras fontes de consulta ou pardmetros
segundo o que prevé a Instrugdo Normativa n°® 05/2014 eram também utilizados. Destes
parametros, seguindo originalmente a ordem de preferéncia estipulada na IN, eram utilizados a
internet como fonte consultada (midia eletronica e sitios de dominio amplo, conforme se Ié na
redacdo da IN) e também a tradicional pesquisa de precos realizada diretamente com

fornecedores. Entretanto, em vista da obrigatoriedade que IN impunha em observar a ordem de
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preferéncia entre os pardmetros de pesquisa, estas fontes de consulta eram a excecdo, sendo
utilizados apenas quando os valores obtidos para o parametro previsto no inciso | eram
claramente inexequiveis ou quando para determinado item ndo se encontrava o valor no

comprasnet.

Deste modo, os parametros de pesquisa mais utilizados para a institui¢do neste periodo,
de acordo com os entrevistados, eram valores oriundos do portal de compras governamentais,
realizado mediante uma Unica cotagdo (inc. I); valores oriundos da internet — sitios de dominio

amplo (inc. 1) e pesquisa com fornecedores (inc. 1V).

No que diz respeito ao requisito atualidade, segundo Charles (2013), indica a defasagem
em relacdo ao tempo das pesquisas realizadas. Trata-se de critério de validade temporal ou
contemporaneidade que indica se 0s valores pesquisados permanecem atuais e viaveis de serem
considerados para fins de pesquisa (FERNANDES, 2013). De acordo com a totalidade dos
entrevistados ha a observancia estrita da legalidade por meio da IN 05/2014. Assim, desde que
esta Instrucdo Normativa passou a vigorar, sdo consideradas como validas todas as cotacGes

que sejam realizadas dentro do periodo de até 180 dias anteriores a data da licitac&o.

A titulo de informacdo, antes do advento da IN 05/2014, o prazo considerado pela
instituicdo em sua pesquisa de precos era menor, sendo consideradas como validas as pesquisas
que fossem realizadas dentro de um periodo de até 60 dias anteriores da data da abertura da
licitacdo, como era de praxe em toda a administracdo. Porém, anterior a IN 05 nunca houve um
normativo legal que disciplinasse tal prazo. Segundo Alcéantara (2017), o prazo de 60 dias de
validade para a pesquisa de precos possivelmente seja uma analogia com prazo de validade das
propostas previsto no § 3° do art. 64 da Lei 8.666 ou, ainda, no art. 6° da Lei 10.520/02.

Segundo Costa (2014), o prazo de 180 dias de validade da pesquisa de precos deriva,
porém, de outra realidade econébmica a que 0 pais se encontra submetido. De tal modo, a
ampliacdo do prazo de validade das propostas introduzida pela IN 05/2014 indica por sua vez
que esta nova realidade econdmica, em que o pais logrou, deixa para tras tempos de alta inflagdo

e instabilidade de precos, assegurando maior estabilidade de precos e valores.

Em relagdo a efetividade dos valores de referéncia, que conforme os resultados
apresentados na primeira etapa destes resultados, parece indicar a principal falha nos valores de
referéncia fixados, este critério indica a adequacédo do valor de referéncia com os valores de
mercado (BRASIL, 2013).



63

N&o necessariamente, como destaca Fernandes (2013), o valor de referéncia a ser fixado,
deve ser o de mercado, mas deve ser um valor possivel de aplicacdo no &mbito da administrag&o.
Isto porque, segundo o autor, nem todas as empresas negociam com a administracdo, e muitas
daquelas que o fazem tem custos para isto, 0s custos da burocracia e das exigéncias feitas para

se se negociar com setor publico (LINS, 2016).

Em relacdo a este aspecto, quando indagados os servidores, eles indicaram que hd um
significativo nimero de itens licitados que sdo cancelados em razdo de valores de referéncia
muito baixos. Houve assim, uma percepcao dentre os servidores ouvidos que a principal razdo
para o cancelamento dos itens licitados ou desertos nos processos desta instituicdo tem como
origem valores de referéncia baixos. Tal observacdo coincide com os dados expostos na etapa

anterior desta analise.

N&o obstante a isso, a questdo da efetividade passa também pela compreenséo de como
séo obtidos, matematicamente, os valores de referéncia e se, uma vez fixados estes valores,
existe uma estratégia ou método que busque identificar, antes da publicacdo da licitacdo — fase
externa - se tais valores refletem de fato nos valores de mercado para o item que se pretende

licitar.

Mais uma vez, segundo os agentes publicos ouvidos, ha estrita observancia da norma
legal: os valores de referéncia em todos 0s casos sdo calculados a partir da média simples dos
valores pesquisados, qualquer que seja a fonte de consulta: faz-se a média simples destes
valores, sendo o resultado deste calculo o valor de referéncia. Isto sempre foi a praxe da

instituicdo, com excecdo por 6bvio de cotacbes que eram realizadas mediante um unico valor.

Embora a IN 05/2014 atualmente autorize expressamente outras formas estatisticas de
obtencdo de valores de referéncia, em sua redagdo original e alteracbes trazidas pela IN
07/2014, havia a previsao tdo somente da media ou menor ou menor dos valores obtidos como
forma de calculo. Outras formas de calculo eram autorizadas, porém deveriam ser
expressamente justificadas, indicando a sua conveniéncia e oportunidade para o0 caso em
questdo. No entanto, as respostas obtidas foram unissonas em destacar que instituicdo sempre

utilizou apenas da média simples em suas pesquisas de preco.

Como destacado anteriormente, a analise da efetividade da etapa de pesquisa nao se
limita apenas a descrigéo da forma estatistica ou matematica de se obter o valor de referéncia.

Neste sentido, foi indagado se, apds a fixacdo do valor de referéncia, havia por parte da
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instituicdo, a analise critica da efetividade dos valores de referéncia fixados. Esta analise
possibilitaria indicar se os valores estabelecidos estdo em consonancia com os valores de

mercado para o item que se quer licitar, antes de iniciar o processo licitatério.

Os entrevistados destacaram que, pelo elevado numero de itens a serem cotados, tal
analise seria inviavel de ser realizada para cada um destes itens. Entretanto, na medida do
possivel e ao longo do processo, é feito uma verificagdo das cotagdes realizadas, bem como dos
valores de referéncia fixados. Deste modo, itens cujos valores séo claro e explicitamente
inexequiveis ou superestimados sdo descartados e ndo inseridos no processo de licitagdo. No
geral, procura-se tentar analisar a exequibilidade e sobreprecos comparando-se as cotacdes

entre si, descartando valores que sejam discrepantes em demasia.

Porém, como foi indicado por todos os servidores entrevistados ndo existe por parte da
instituicdo nenhum critério objetivamente estabelecido para a realizagdo desta anlise. Cada

servidor, a seu préprio critério, faz uma analise critica das cotacGes que detém em maos.

A este respeito, Torres (2013) afirma que a grande variagdo dos valores encontrados
para um determinado item durante a etapa de pesquisa de precos, € um dos problemas para a
definicdo dos valores de referéncia. Nesses casos, conforme destaca o autor, o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) tem admitido que o agente publico realize a avaliacdo critica dos
valores obtidos em pesquisa, descartando aqueles que apresentem grande variagdo em relacdo
aos demais, 0 que compromete a estimativa do preco de referéncia. Coerente, portanto, a atitude

dos servidores com aquilo que determina o entendimento do tribunal.

Neste ponto cabe acrescer, porém que, muito embora a propria lei e a Jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido, remetam-se a necessidade avaliar criticamente os valores de

referéncia, elas s&o omissas em estabelecer critérios objetivos para tanto (MPU, 2016).

Neste sentido, destacando as inumeras varaveis que possam impactar neste processo de
analise e fixacdo de critérios objetivos para tanto — variacdes dos objetos a serem licitados; sua
natureza e caracteristicas; localizacdo do mercado fornecedor; dentre outros - o indigitado 6rgéo
de controle apenas recomenda ao agente publico que, em razdo da particularidade de cada caso,
exerca, ao se juizo critico, analise da consisténcia e necessidade de depuracdo dos valores

levantados.

Com o fim de melhor observar a percepcdo dos servidores ouvidos a respeito da

efetividade, eles foram indagados, ainda, se no geral o minimo de trés valores era suficiente
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para a composi¢do de um valor de referéncia que se diga adequado e efetivo. A grande maioria
dos servidores ouvidos indicaram que sim, julgando como adequados apenas os trés valores

pesquisados 0 que, em grande parte das vezes, tende a bem refletir a realidade de mercado.

Apenas o servidor C fez a ressalva de que um numero maior de cotacfes seria
aconselhavel. Na opinido dele, talvez uma pesquisa mais efetiva seria realizada com no minimo
a coleta de 5 valores. Entretanto, conforme ressaltou ainda este servidor, mesmo o maior
namero de cotagdes ndo seria garantia de efetividade. De tal modo que a efetividade somente
seria alcancada com uma anéalise estatistica mais profunda das cotacdes, como anélise de

dispersdo — variancia dos dados coletados.

Quando indagados acerca do surgimento da Instrucdo Normativa n°® 05/2014 —
enguanto normativo legal que regulamenta a pesquisa de precos - as respostas convergiram no
sentido de indicar que a referida espécie normativa veio para suprir uma lacuna legislativa
existente, na medida em que, anterior a edicdo desta IN, ndo havia norma que disciplinasse o

procedimento administrativo da pesquisa de precos.

Costa (2014), neste sentido, destaca que a IN surge como uma nova tentativa por parte
do poder publico em auxiliar os gestores no momento de realizacdo da pesquisa, haja vista a
grande dificuldade encontrada por estes agentes em realizarem as cotacOes para realizagdo da
fase de pesquisa de precos. Coerente, portanto, as respostas com o que evidencia a autora.

De acordo com os entrevistados, a pesquisa de pregos, anteriormente a esta Instrugéo
Normativa basicamente se dava apenas com fornecedores, seguindo o que ja se disse sobre a
cultura que sedimentou na administracdo publica de realizar a pesquisa de precos apenas com
fornecedores (SCHUCH, 2010; BRASIL, 2013; COSTA, 2014).

Os servidores entrevistados observaram que as dificuldades anteriores a IN 05/2014
eram maiores, uma vez que muitos fornecedores costumavam nao responder aos contatos para
pesquisa de precos, ou quando o faziam, ja sabendo que a pesquisa se destinava a instrucéo de

um procedimento licitatério, indicavam valores muitas vezes superestimados.

Todavia, os respondentes reconhecem na IN 05/2014 um avango para superacdo de
muitos dos gargalos inerentes & pesquisa de precos, como a fixacdo das fontes de consulta,
definicdo expressa do prazo de validade das cotagdes e forma de calculo aceitas; eles indicaram

que a edicdo da referida norma, por si so, ndo foi o bastante para sanar os gargalos existentes
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nos procedimentos administrativos da pesquisa de precos. Havendo ainda muitas dificuldades

que persistem mesmo apds o advento desta Instrucdo Normativa.

Dificuldades remanescentes seriam vistas na selecdo dos melhores pardmetros de
pesquisa em funcdo do que se deseja licitar; na forma de se tratar estatisticamente os dados
coletados durante a etapa de pesquisa ou, ainda, na melhor forma de se calcular — obter - o valor
de referéncia — media, mediana, menor dos valores. Dificuldades também na fixacao de critérios
objetivos para se avaliar a efetividade dos valores orgados. Conforme se verificou estes séo
critérios em que IN 05/2014 e o proprio arcabouco legal das licitagdes e jurisprudéncia dos
orgaos de controle pecam ou ainda sdo omissos. Neste sentido, os servidores constaram que a
IN 05/2014 trata-se de um minimo a ser observado para a realizacdo de uma pesquisa eficaz,

mas ndo sanando, porém, todas as dificuldades existentes neste processo.

Muitas destas dificuldades aqui elencadas sdo observadas também em trabalhos como
de Brasil (2013), Costa (2014) e Alcantara (2017) que enfatizam sobretudo a necessidade por
parte dos érgdos publicos de criarem critérios objetivos para analise critica da efetividade das

cotacdes realizadas.

Em se tratando da formalizacdo e documentacdo dos atos da pesquisa de precos, de
acordo com os servidores entrevistados, todos os atos da pesquisa sao bem documentados, até
como forma de comprovar a regularidade e legalidade de todos os atos por eles praticados (art.
113 da Lei 8.666/93).

Deste modo, ao longo da realizacdo das pesquisas de precos sdo emitidos relatério das
cotacBes e mantidos nos autos do processo as coletas de dados que subsidiaram a pesquisa.
Ainda, como determina a jurisprudéncia do TCU (Acérddo 0909-10/07-1), sdo indicados 0s
servidores responsaveis pela realizacdo das cotacfes — 0s servidores orcamentistas (BRASIL,
2013). Além disso séo elaboradas tambem planilhas de composicéo de valores de referéncia,
etc. Todos estes documentos compdem a instru¢do processual do certame. Ou seja, seguindo o
que estipula a lei, sdo documentados todos 0s passos da pesquisa que ficam a disposicdo da
Administracdo (AGU, 2012; MPU, 2016).

Sobre a documentacao necessaria para formalizar a cotagdo de precos, a mesma deve
seguir a nova determinacdo da IN 05/2014. Assim quando realizadas pesquisas com
fornecedores, devera haver uma solicitagdo anterior e formal a ser enviada a empresa, devendo

constar desta solicitacdo todos os dados da empresa, do responsével pelo orgamento, bem como
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do servidor orcamentista; quando a pesquisa € efetuada via internet ou via comprasnet, o que é
mais comum, como determina a IN 05/2014, sdo realizados “prints” — impressao - das telas de

consulta, devendo constar nestas telas a data e hora de acesso do servidor aquele site.

Conforme destacam autores como Dotti (2008) e Fernandes (2013), a formalizacgéo e a
documentacao dos atos referentes a pesquisa de precos, e mesmo de quaisquer outros atos
administrativos, busca dar certeza e seguranca aos agentes publicos quanto a regularidade de
seus atos. Ademais, segundo os autores, a documentacdo possui dupla fungdo: além de ser
garantia de seguranca aos agentes publicos, é importante também para a aferigdo por parte dos
orgdos de controle e auditoria, da legalidade, correcdo e fidedignidade de todos os atos

praticados ao longo do processo administrativo (AGU, 2012).

4.4 Fragilidades do processo licitatorio

Além de servir para a caracterizacdo do processo administrativo de planejamento de
compras da instituicdo e também dos procedimentos da etapa de pesquisa de precos, segundo
objetivo especifico deste trabalho, o questionério aqui se inseriu também como meio para
identificar os possiveis gargalos que tem restringido o procedimento de pesquisa de precos aqui
em analise. Bem como ainda, serviu também para evidenciar o impacto destes gargalos para o
processo de licitacdo como um todo e mesmo para a instituicdo em suas atividades-meio —

administrativas - e fim.

Passando a questdo que buscou indicar os gargalos que restringem o processo de
pesquisa de precos para esta instituicdo, os entrevistados enfatizaram alguns pontos que ja
foram enunciados anteriormente, dentre eles: dificuldades na escolha e no comprometimento
de alguns gestores de catalogo, atuacdo descentralizada e ndo dedicada deste grupo de
servidores. Sobre estes aspectos aqui enumerados, transcrevendo as palavras de uma das
servidoras entrevistadas, ela assim se manifestou:

Como os gestores de catalogo ndo sdo servidores dedicados exclusivamente
as pesquisas de precos, acabam ficando sobrecarregados, e também como
muitos gestores de catalogo estdo nessa funcdo contra sua vontade propria,
muitos itens sdo cotados com ma qualidade, muitos itens sequer sao cotados e
isso prejudica todo o planejamento de compras da instituicdo, pois muitos
itens planejados ndo sdo adquiridos, pois os valores de referéncia obtidos a

partir de or¢camentos de ma qualidade ndo representam o mercado
(SERVIDORA B).

O catalogo de materiais da instituicdo e forma de gestdo dele, tendo em vista a sua

importancia para correta consecucdo da etapa de pesquisa foi outro gargalo identificado. De
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acordo com os servidores entrevistados, em especial servidores C e F, a falta de padronizagéo
do catdlogo de materiais, 0 excessivo numero itens ali cadastrados, além de algumas
especificacbes precarias sdo aspectos que tendem a impactar negativamente o resultado da
pesquisa de precos e, posteriormente, da licitacdo. Estes foram os principais gargalos notados

pelos servidores.

Em outro momento do questionario, buscou-se evidenciar, a partir da percepcado dos
servidores entrevistados, quais 0s impactos trazidos por uma etapa deficiente de pesquisa de
precos para o planejamento de compras da instituicdo, para o resultado final do processo
licitatorio e mesmo para as atividades da instituicdo. Assim, os servidores ouvidos foram
instados a dizer sobre como as dificuldades aqui destacadas tém impactado na atividade de seus

setores e dos demais setores da instituig&o.

Sobre as consequéncias da pesquisa e do valor de referéncia, resultado imediato dela,
para as licitagdes, a percepc¢do dos servidores caminhou em consonancia com os resultados

expressos na etapa anterior deste trabalho — analise quantitativa das atas.

Neste sentido, sobretudo aqueles servidores que atuam como pregoeiros indicaram que,
durante a sessdo publica do pregdo, na etapa de aceitacdo, tem havido com frequéncia
consideravel a frustacdo de muitos itens demandados, sobretudo por estarem com valores de
referéncia subestimados ou por ndo haver proposta cadastrada para muitos destes itens
(deserto).

Ainda sobre a inexequibilidade dos valores de referéncia, estes servidores enfatizaram
que antes de efetuar o cancelamento de um item pelo seu baixo valor, é regra 0s pregoeiros
tentarem negociar com os licitantes para que eles baixem o valor de suas propostas. Porém,
grande parte das vezes estas negociacfes sdo infrutiferas, terminando sempre com licitante
destacando o baixo valor de referéncia fixado no edital e alegando impossibilidade de chegar
em tal valor. Conforme destacado pelo servidor E, muitas destas negocia¢Ges tém se estendido,

prolongando o tempo da sessdo publica.

Para o setor de compras especificamente, setor onde estdo lotados a maioria dos
entrevistados, as respostas caminharam no sentido de indicar que toda esta situacdo descrita
implica em um aumento no indice de retrabalho, na medida em que itens que sdo considerados

urgentes, devem ser relicitados de forma imediata e, para tanto, € necessaria toda uma nova
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instrugdo processual: nova pesquisa de pregos, nova mobilizagdo de servidores, nova parecer

juridico, novas publicagdes legais, etc.

Quando, porém, isto ndo é possivel, hd um impacto imediato na atividade do setor
requisitante pela falta de um item necessario para o exercicio de suas atividades. De um modo
ou de outro, na visdo geral dos servidores entrevistados, a eficiéncia e efetividade
organizacional é comprometida pela ndo concretizagdo da aquisicdo pretendida no tempo

inicialmente estipulado.

No que toca ao impacto destas falhas observadas para os demais setores da instituicao,
os servidores A, B e C consideraram incialmente a diversidade de itens que sdo licitados pela
instituicdo todos os anos. Neste sentido, € que eles deram destaque ao fato de que séo licitados
por esta instituicdo, desde materiais mais simples e de uso geral e cotidiano, tais como materiais
de expediente, cartuchos e toners - todos itens de consumo, até itens mais complexos como
equipamentos, computadores, aparelhos de ar condicionado — materiais permanentes, passando
também por itens de uso mais restrito tais como aparelhos médico-hospitalares, materiais

odontoldgicos, reagentes quimicos, etc.

Partindo, entdo desta questdo observada pelos entrevistados — da variedade dos itens a
licitados - estes servidores notaram que o cancelamento de itens, a depender da complexidade
do material licitado e da demanda a ser atendida, pode também ter impactos diferentes.

Para aqueles itens cujas especificacdes sdo mais simples ou usuais de mercado e de uso
corriqueiro, tais como materiais de expediente, por exemplo, ndo haveria um impacto tdo
perceptivel. Porém, quando se trata de itens cujas especificagdes sdo mais complexas, 0
cancelamento de um item, seja pelo valor de referéncia ou por qualquer outro motivo, gera um

impacto para além do proprio resultado imediato do procedimento licitatorio.

Portanto, de acordo com os entrevistados, uma aquisi¢do que deixa de ser satisfeita, seja
pelo valor de referéncia estar subestimado, seja pelo desinteresse dos licitantes em cadastrar
uma proposta (item deserto), ou cancelado por outra razdo qualquer, pode gerar um impacto
ndo somente para a eficacia em si da licitagdo como processo administrativo, mas tambem para
0s setores requisitantes, que deixam de ter atendidas as suas demandas, mas também para a
instituicdo em si que vé comprometida pela falta de um material necessério as atividades meios
—administrativa - da instituicdo, além das atividades fins, que no caso de instituicdo de ensino

superior Sdo 0 ensino, a pesquisa e a extensao.
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Neste ponto, tecendo um comentério, a parte, sobre uma das caracteristicas do pregéo
eletronico — aquisigdo de bens e servigos comuns — e a diversidade de itens que s&o licitados
pela instituicdo, o servidor A enfatizou que, muito embora se diga que diga que o pregao
eletronico € modalidade de licitagdo voltada a aquisicdo de bens e servicos comuns, ha que se
constatar e fazer notar que nem todos os itens ditos “comuns” — segundo a lei 10.520/02 — tem

especificagfes usuais ou simples quanto parece induzir esta definicéo.

Ademais, sendo uma das funcbes atribuidas & pesquisa de pregos servir de baliza
também a execucdo orcamentéria (TORRES, 2013; ALCANTARA, 2017), h& que se considerar
que ha também impactos desta ordem para a instituicdo. E bem sabido que, pela atual I6gica de
distribuicdo e execucdo orcamentaria que vigora no pais, um recurso orcamentario nao
empenhado é devolvido ao governo. Deste modo, as falhas no processo licitatorio representam,

efetivamente, para 0 ano seguinte um corte no orcamento dos érgaos e entes publicos.
Neste sentido, merece destaque a citagdo de uma das servidoras ouvidas:

[o cancelamento de itens licitados] impacta na execucdo do orcamento das
unidades administrativas e na frustracdo de diversos setores de ensino,
pesquisa e extensdo para a execugdo plena de suas atribui¢Bes pela falta de
determinados itens (SERVIDORA B).

Sobre este ponto ainda, Chaves (2016) ressalta a importancia estratégica da etapa de
pesquisa no processo de gestdo orcamentaria dos entes publicos. Segundo ele, uma pesquisa
deficiente abrira margens para contratacdo por valores superestimados ou, por outro lado, como
tem sido observado ao longo deste trabalho, inviabilizara as contratagdes pretendidas pelo ente

publico. De um modo ou de outro, conclui o autor, hd um engessamento da maguina publica.

45  Oportunidades de melhoria

No que que se propds ainda o questionario, seguindo os objetivos estipulados no
trabalho, buscou-se identificar a partir das repostas dos servidores entrevistados oportunidades
de melhorias no que toca a etapa da pesquisa de precos. Uma vez implementadas estas
melhorias, objetiva-se a diminuicdo de falhas nos processos licitatorios, sobretudo aquelas
ligadas a pesquisa de precos, como cancelamento de itens pelo baixo valor de referéncia, bem

como a diminuigdo do numero de itens desertos.

No entanto, a respeito de possiveis melhoria, os servidores inquiridos demonstraram
estar cientes de muitas das dificuldades aqui indicadas ao longo deste trabalho. Deste modo,

algumas das oportunidades de melhoria que seréo indicadas nesta etapa decorrem de observacéo
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dos proprios servidores entrevistados, inserindo-se aqui como sugestdes deles proprios.
Algumas delas j& vem sendo adotadas pela instituicdo — como mudancas em curso - ou estdo

ainda em fase de planejamento — mudancas a serem implementadas futuramente.

Uma primeira oportunidade de melhoria, diz respeito a equipe responsavel pela
realizacdo da pesquisa. Sendo este o principal gargalo apontado pelos servidores a etapa de
pesquisa ela seria assim reformulada. Como sugestao de melhoria para este ponto, os servidores
E, C, F indicaram a criacdo de uma equipe propria e dedicada a pesquisa de pregos, esta equipe
sera reformulada e passando assim o grupo que compde a gestdo de catalogo a trabalhar de
forma centralizada e dedicada na realizacdo destas atividades, sob a gestdo e supervisao direta

do setor de licitagdes da instituicdo.

N&o mais havendo a forma descentralizada de atuacdo da equipe gestores de catalogo,
a pesquisa de precos ficaria sob coordenacdo mais proxima e direta do setor de licitagdes da
instituicdo. Na visdo destes servidores, isto facilitaria o controle da pesquisa, a fixagdo de
critérios de andlise da efetividade, além de propiciar maior envolvimento, capacitacdo e
instrucdo dos servidores envolvidos neste processo. Deste modo estara sanada - espera-se - a

principal percepcéo de falha indicada pelos servidores entrevistados.
Com estas mudangas, o Servidor C ainda destacou:

[espera-se] que a rotina de trabalho dessa equipe esteja em sintonia com as
necessidades legais e operacionais para instrucdo processual e,
principalmente, para que a aquisi¢do seja efetiva e eficiente (SERVIDOR C).

Outra mudancga indicada, e também oportunidade de melhoria, como se observa dos
dados extraidos do questionario, reside na questdo do catalogo de materiais da instituicéo.
Como apontaram os servidores entrevistados algumas das falhas na etapa de pesquisa decorrem
de ma especificacdo de itens do catdlogo de materiais da instituicéo.

Deste modo, outra medida ainda a ser implementada como sugestdo dos servidores
entrevistados, especialmente o servidor F, sera a reformulacdo do catdlogo de materiais da
instituicdo. Neste ponto, a mudanca planejada aponta para a adogdo do catalogo de materiais da
Unido, o CATMAT. A instituicdo passara a partir desta mudanca a compartilhar o catalogo de
materiais com o proprio governo federal. Esta proposta de mudanga caminha em prol dos
proprios objetivos e esfor¢os do governo federal em padronizar e manter um catalogo de

materiais Unico para toda a administracdo publica federal.
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Por fim, entram como oportunidade de melhoria sugeridas pela pesquisa, seguindo a
proposta de trabalhos como Brasil (2013), Fernandes (2013) e Alcantara (2017), a ampliacéo
do numero de cotacdes coletadas de 3 para 5, e mesmo a partir do aumento de namero de
cotacdo, a combinagdo de diferentes parametros de pesquisa, conforme ja autoriza da IN
05/2014, segundo a sua Ultima alteracdo dada pela IN 03/2017. Esta medida, seguida ainda de
fixacdo de critérios objetivos para andlise dos valores cotados, visa ampliar a efetividade dos
valores de referéncia fixados pela instituicdo em seus pregdes eletronicos, diminuindo, por

conseguinte, 0 numero de itens frustrados por baixos valores de referéncia.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Para que um procedimento licitatério tenha sucesso, sendo a um sé tempo eficiente,
eficaz e efetivo, alcancando a sele¢do da proposta mais vantajosa como determina a lei, muitos
sdo os fatores a serem observados e muitas séo as dificuldades a serem enfrentadas. Este estudo

buscou focar uma destas dificuldades, a etapa da pesquisa de precos.

Conforme se verificou ao longo deste trabalho, a partir das orientacdes dos 6rgaos de
controle e de outros autores, a pesquisa de precos tem sido caracterizada como uma das etapas
do procedimento licitatorio que mais tem gerado ddvidas e causado dificuldades aos gestores

publicos.

Dando enfoque assim a esta etapa, o trabalho prop6s como objetivo maior descrever e
analisar, a partir de um estudo de caso, realizado em uma Instituicdo Federal de Ensino
Superior, como a pesquisa de precos, descrita na literatura como condi¢do necessaria para
fixacdo dos valores de referéncia nas licitagdes - tem impacto no resultado final — aqui posto
sob o viés da eficacia - das licitagdes desta instituigao.

Para tanto, analisou-se o pregao eletrénico operacionalizado via sistema de registro de
precos por ser esta a modalidade de licitagdo mais utilizada pela instituicdo em suas aquisicoes.

O trabalho objetivou descrever a rotina administrativa adotada pela instituicdo para a
etapa da pesquisa de precos, além de indicar os principais gargalos e seus impactos nas
atividades realizadas pela instituicdo e, ainda, indicar oportunidades de melhoria a serem

implementadas.

Para tanto, inicialmente, sob uma ética quantitativa, fez-se um extensivo levantamento
nas atas dos pregdes eletrénicos, sistemas de registro de precos, realizados pela instituicdo nos
anos de 2015 e 2016, periodo delimitado para esta andlise. Este levantamento tinha como
objetivo apurar as principais falhas que implicam no cancelamento de itens nos pregdes

eletronicos realizados pela instituicao.

Por meio desta analise verificou-se que o baixo valor de referéncia tem sido o principal
motivo de falhas ou frustracdo para os procedimentos licitatorios desta instituicdo, o que tem
impactado a eficacia do pregéo eletronico. Assim, muitos dos itens que sdo planejados pelos
diversos setores requisitantes da instituicdo deixam de ser adquiridos por baixos valores de

referéncia.
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Tal fato, segundo o que se pode constatar ao longo do trabalho, e da orientacdo dos
orgdos de controle, indicam para a etapa da pesquisa de precos uma falha na sua caracteristica
de efetividade. A efetividade seria, justamente, o requisito da etapa de pesquisa de precos que
busca mensurar a adequacéo do valor de referéncia ao valor de mercado do item que se deseja

licitar.

Visando uma melhor investigacdo ainda do fendmeno aqui em questdo e como forma
de descrever a rotina administrativa adotada pela instituigdo em sua pesquisa de precos e indicar
possiveis dificuldades desta etapa, a partir de uma perspectiva qualitativa, foram ouvidos
servidores — atores importantes do processo e planejamento de compras da instituicdo. Deste
modo, dentre pregoeiros e gestores de catadlogo ouvidos, pode-se constatar muitas das
dificuldades que os 6rgédos de controle e outros trabalhos tém apontado a esta etapa especifica
do procedimento licitatorio.

Neste sentido, em consonancia com as dificuldades apontadas por estes 6rgdos, 0s
servidores entrevistados indicaram que os principais desafios por eles enfrentados passam pela
dificuldade em corretamente especificar os bens e materiais a serem licitados; pela
parametrizacdo da licitagdo; e sobretudo no caso da instituicdo objeto deste estudos de caso,
dificuldades também foram apontadas na selecdo, competéncia e engajamento dos servidores
orcamentistas e, pela forma descentralizadas em que estes servidores atuam. Sem deixar de
mencionar ainda, a auséncia de critérios objetivos fixados em lei ou em orientacBes por parte
dos 6rgdos de controle para melhor tratar e analisar criticamente os dados coletados durante a
etapa de pesquisa. Todas estas dificuldades impactam sobremaneira esta etapa especifica do

procedimento licitatorio contribuindo para falhas e reduzindo a sua eficacia.

Diante dos resultados aqui expostos, o trabalho confirma o impacto e a importancia que
detém para o procedimento licitatério a sua etapa interna de pesquisa de pregos. Como bem
destacaram autores como Camardo e Daniel (2013) é durante a etapa interna da licitacdo que
sdo cometidas muitas das falhas que maculam o resultado do procedimento licitatério. Neste
estudo de caso, constatou-se que a pesquisa de pre¢os tem reduzido o alcance dos resultados do
pregdo eletrénico pela ndo aquisi¢do de muitos dos itens planejados para a instituicdo, em outros
termos, a eficacia das licitagdes tem sido prejudicada por esta etapa especifica do procedimento

licitatorio.

Deste modo, pode-se afirmar que o estudo buscou contribuir tambeém para a discusséo

em torno da importancia das etapas que comp&em a fase interna da licitacdo. Segundo ainda 0s
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autores citados acima, os estudos em torno da licitagdo tendem a enfatizar sobretudo a fase
externa do certame em detrimento a sua etapa interna. Contudo, a fase interna, pela sua
importancia para consecucdo dos objetivos da licitacdo e alcance dos objetivos de eficiéncia e
eficacia vem atraindo cada vez mais a atencdo dos administradores publicos e juristas, embora

ainda de forma incipiente.

Muito embora haja contribuido para estes aspectos, o trabalho ndo deixou de possuir as
suas limitag6es. Como limitagdes deste estudo, pode-se destacar que o trabalho focou apenas
na questdo da eficacia em relacdo a etapa da pesquisa de precos, seguindo o que foi a proposta
inicial do trabalho. A eficacia, entretanto, conforme asseverou Furtado (2013) da enfoque
restrito apenas ao resultado da atividade administrativa. Neste sentido, outras analises que
ampliassem o restrito enfoque dado aos resultados da licitacdo, enquanto procedimento

administrativo, seriam bem-vindas.

Deste modo, seguindo na senda de estudos que foram largamente referenciados ao longo
deste trabalho, especialmente trabalhos como o de Resende (2017) e Faria (2017) seria possivel
mensurar 0 planejamento de compras e os resultados das licitacBes da instituicdo aqui em
analise a partir de outros indicadores de desempenho, como indicadores de eficiéncia e a
efetividade. Destaque, sobretudo, para a eficiéncia por ter sido alcado a condi¢do de principio
constitucional e ser, hoje, principio administrativo tdo decantado para a atividade pablica. Sem
olvidar, também da efetividade, principio ainda recente e ainda pouco explorado, que busca,

para além da eficiéncia e eficacia, evidenciar a qualidade na prestacéo estatal.

Ademais, outras oportunidades de pesquisas surgem a partir dos resultados e
apontamentos deste trabalho. Conforme se pode observar dos resultados da entrevista junto aos
servidores, o planejamento de compras da instituicdo vem passando por mudancas e estas
mudangas abrem novas oportunidade de estudos na medida em que permitem comparar 0S
resultados aqui obtidos com a nova realidade do planejamento que se deseja implementar,

visando averiguar se as mudancas trouxeram os resultados por elas almejados.
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