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RESUMO

Este trabalho buscou compreender a dinamica do planejamento de compras dos Laboratérios Federais de Defesa
Agropecudria — LFDA’s, a partir da visdo dos pregoeiros e agentes de contratacdo, responsaveis pela condugdo da
fase externa do processo licitatério. Para consecucdo deste propdsito adotou-se um estudo de caso de cariter
exploratdrio, tendo como principais técnicas de coleta de dados as pesquisas documental e bibliografica, além da
aplicacdo de um questiondrio com perguntas abertas e fechadas. Este estudo procurou identificar e descrever a
estrutura normativa vigente do planejamento de compras, para posteriormente confrontd-la com a realidade prética
vivenciadas pelos servidores envolvidos com os processos de compras da rede LFDA, com o objetivo de evidenciar
as principais falhas do planejamento, além de identificar e descrever as principais dificuldades enfrentadas pelos
pregoeiros e agentes de contratacdo no cumprimento de suas fungdes. A compreensdo da dindmica do
planejamento de compras se mostrou extremamente complexa, em fun¢do das constantes alteracdes na legislacdo
e pela incipiente fase de implementacdo de sistemas de controle e acompanhamento, como no caso do recém-
criado sistema PGC. Do ponto de vista tedrico-conceitual o planejamento de compras da rede LFDA, estd mais
préoximo ao modelo tradicional de planejamento, tendo um cardter predominantemente normativo € pouco
estratégico. Constatou-se que dentre as dificuldades enfrentadas pelos pregoeiros, destacam-se a sobre carga de
trabalho, a ocorréncia de acimulo de func¢des, a necessidade de treinamento e capacitag¢do, além da ndo observancia
do principio da segregacdo de fungdes. Por fim, foram apresentadas algumas sugestdes para aperfeicoamento do
planejamento de compras, dentre elas, treinamento e capacitacdo da unidades requisitantes e equipes de
planejamento, integracdo entre as equipes, escalonamento das contratacdes por prioridade da demanda,
complementacdo do quadro de pessoal, padronizagdo de especificacdes, entre outras.

Palavras-chave: Planejamento de compras; Pregoeiro; Compras publicas.



ABSTRACT

This work sought to understand the dynamics of the procurement planning of the Federal Agricultural Defense
Laboratories - LFDA's, from the point of view of the auctioneers and contracting agents, responsible for conducting
the external phase of the bidding process. To achieve this purpose, an exploratory case study was adopted, having
as main data collection techniques, documental and bibliographic research, in addition to the application of a
questionnaire with open and closed questions. This study sought to identify and describe the current normative
structure of purchase planning, to later confront it with the practical reality experienced by the servers involved
with the purchase processes of the LFDA network, with the objective of highlighting the main failures of the
planning, in addition to identify and describe the main difficulties faced by auctioneers and contracting agents in
carrying out their duties. Understanding the dynamics of purchasing planning proved to be extremely complex,
due to the constant changes in legislation and the incipient phase of implementation of control and monitoring
systems, as in the case of the recently created PGC system. From a theoretical-conceptual point of view, the
purchase planning of the LFDA network is closer to the traditional planning model, having a predominantly
normative and not very strategic character. It was found that among the difficulties faced by the criers, the overload
of work, the occurrence of accumulation of functions, the need for training and qualification, in addition to the
non-observance of the principle of segregation of functions, stand out. Finally, some suggestions were presented
to improve the purchasing planning, among them, training and qualification of the requesting units and planning
teams, integration between the teams, scheduling of hiring by priority of the demand, complementation of the staff,
standardization of specifications, among others.

Keywords: Procurement planning; Auctioneers; Public procurement.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho trata do planejamento nas compras publicas e suas implicacdes para
atuacdo dos pregoeiros ou agentes de contratacdo dos Laboratdrios Federais de Defesa
Agropecuaria — LFDA.

Para compreensao da tematica proposta € necessario a introduc¢do de alguns conceitos
inerentes as contratacdes publicas, por meio da consulta a algumas das normas legais que
definem tais conceitos e vinculam os ritos processuais desta natureza.

Pelo que preconiza o Inciso XXI do Art. 37 da Constituicdo Federal Brasileira,
ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienacdes
praticados pela administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios serdo contratados mediante processo de licitagdao
publica (BRASIL, 1988).

Devido a amplitude e importancia da temadtica Licitacdo, a literatura a seu respeito é
extensa, entretanto, pontos como a sele¢do da proposta mais vantajosa, isonomia, transparéncia
e demais principios que regem a administracdo publica sdo recorrentes para formacido do
conceito e significados atribuidos a matéria.

Justen Filho, ao discorrer sobre o significado do termo Licitagc@o, assim o define:

Licitacdo significa um procedimento administrativo formal realizado sob regime de
direito publico, prévio a uma contrata¢do, pelo qual a Administragdo seleciona com

quem contratar e define as condi¢des de direito e de fato que regulardo essa relacdo
juridica (JUSTEN FILHO, 2002, p. 18 apud VIEIRA, 2010, p. 7).

Na ocasido do presente estudo, o cendrio normativo das licitagdes publicas brasileiras
passa por uma profunda transformagao, vigendo concomitante duas leis regulatorias principais,
a Lei 8.666, de 21 de junho de 1993 e a nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos,
Lein® 14.133, de 1° de abril de 2021, esta dltima com objetivo de substituir a primeira de forma
definitiva a partir de abril de 2023.

Considerando o fato da nova lei se encontrar em vigor, desde abril de 2021 e que a
previsdo da revogacao definitiva da Lei 8.666/93 estd prevista para ocorrer em abril de 2023,
importa ao presente estudo a contemplacdo do novo regramento juridico. Em especial no
tocante ao planejamento do procedimento licitatdrio e aos atores responsaveis pela coordenagdo
e execucao da fase de sele¢do dos fornecedores, como se verd adiante.

Conforme, disposto no Art. 18 da nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos,
Lei 14.133, de 1° de abril de 2021, a fase preparatdria do processo licitatorio € caracterizada
pelo planejamento da contratacdo,
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Art. 18. A fase preparatdria do processo licitatério é caracterizada pelo planejamento
e deve compatibilizar-se com o plano de contrata¢des anual de que trata o inciso VII
do caput do art. 12 desta Lei, sempre que elaborado, e com as leis orcamentarias, bem
como abordar todas as consideracdes técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que podem
interferir na contratagao [...] (BRASIL, 2021).

O planejamento, tanto na esfera privada, quanto na esfera publica tem sido uma
poderosa ferramenta para consecucdo dos objetivos das organizacdes, proporcionando
beneficios como a elevagdo da eficiéncia, eficicia e efetividade das organizagdes. O que
contribui para evitar a desorganizacdo nas operagdes, bem como para o aumento da
racionalidade das decisdes, reduzindo os riscos e aumentando as possibilidades de alcangar seus
objetivos (MATIAS-PEREIRA, 2011).

Apo6s a fase de planejamento da licitacdo, a legislacdo prevé a figura do pregoeiro ou
agende de contratacdo para conducdo dos trabalhos de selecdo do fornecedor, a depender da
modalidade licitatéria utilizada. Em se tratando de Pregao, por forca do Decreto n° 10.024, de
20 de setembro de 2019, essa condugdo caberd ao pregoeiro, conforme Incisos I a XI do Art.
17, transcritos a seguir:

I - conduzir a sessdo publica; II - receber, examinar e decidir as impugnacdes e 0s
pedidos de esclarecimentos ao edital e aos anexos, além de poder requisitar subsidios
formais aos responsdveis pela elaboragdo desses documentos; III - verificar a
conformidade da proposta em relagdo aos requisitos estabelecidos no edital; IV -
coordenar a sessao publica e o envio de lances; V - verificar e julgar as condi¢des de
habilita¢do; VI - sanear erros ou falhas que ndo alterem a substincia das propostas,
dos documentos de habilitacdo e sua validade juridica; VII - receber, examinar e
decidir os recursos e encaminhd-los a autoridade competente quando mantiver sua
decisdo; VIII - indicar o vencedor do certame; IX - adjudicar o objeto, quando ndo
houver recurso; X - conduzir os trabalhos da equipe de apoio; e XI - encaminhar o

processo devidamente instruido a autoridade competente e propor a sua homologacdo
(BRASIL, 2019).

Sendo que para as demais modalidades, atribuicdes similares foram delegadas a figura
do agente de contratacdo, novo conceito, trazido pela nova Lei de Licitacdes 14.133/2021, em
seu Inciso LX, Art. 6°, transcrito abaixo:

LX - Agente de contratacdo: pessoa designada pela autoridade competente, entre
servidores efetivos ou empregados publicos dos quadros permanentes da
Administracio Publica, para tomar decisdes, acompanhar o tramite da licitacdo, dar

impulso ao procedimento licitatdrio e executar quaisquer outras atividades necessarias
ao bom andamento do certame até a homologacdo (BRASIL, 2021).

Portanto, verifica-se que a norma legal atribui enorme responsabilidade aos pregoeiros

e agentes de contratacdo na fase do certame propriamente dito, contudo, de uma forma
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desconectada do planejamento da contratacdo, como se a execucdo destas funcdes, nada
dependesse da fase preparatorio de planejamento.

A importancia de se entender melhor como se da a relagdo entre o planejamento da
contratagcdo e atuagao destes profissionais certamente recai sobre &xito do processo licitatério,
logo, sobre a maior eficiéncia, eficdcia e efetividade das compras publicas, com beneficios
diretos para sociedade como um todo, com o melhor emprego dos recursos publicos.

Para se ter uma ideia, somente no ano de 2021 foram divulgados mais de 68 mil
processos de compras na modalidade pregao no ambito da administragdo publica federal direta,
autarquica e fundacional, totalizando um valor estimado de mais de 174 trilhdes de reais em
aquisicoes e contratacdes somente nesta modalidade, cujo, a coordenacdo da sessdo publica, o
julgamento das propostas, a habilitacdo das licitantes e adjudica¢do dos objetos couberam aos
pregoeiros. Sendo que, se considerados os valores dos processos divulgados para as demais
modalidades licitatdrias, cuja, responsabilidade foi atribuida ao agente de contratacao pela nova
lei de licitagdes, este valor ultrapassou 219 trilhdes de reais, conforme consulta ao Painel de
Compras do Governo Federal®.

Considerando que a teoria administrativa propde o planejamento como ferramenta
precipua, pois, “determina, antecipadamente, o que se deve fazer, quais os objetivos a serem
atingidos, quais controles serdo adotados e que tipo de gerenciamento serd pertinente para
alcancar resultados satisfatérios” (SANTOS, 2014, p. 61), de que forma ele afeta o trabalho dos
pregoeiros e agentes de contratacdo?

Ainda que a problemadtica proposta em sua dimensdo ampla possa atingir compras
publicas de todas as esferas de governo: municipal, estadual e federal, dadas as limitacdes de
coleta de informacdes e tempo dedicado ao trabalho desta natureza. Fez-se necessdrio um
delineamento especifico no estudo proposto.

Desta forma, considerando que o autor deste trabalho, atua como chefe do Servico de
Compras do LFDA-RS, com experiéncia de mais de 6 anos na drea de compras, atuando como
pregoeiro, inclusive, e que pelo exercicio de sua fungao tem contatos com os demais pregoeiros
e agentes de contratacdo de outros LFDA’s, espalhados pelo Brasil, é oportuno, delimitar o
ambito da pesquisa a rede LFDA, por conveniéncia.

Portanto, o presente estudo se limitard a andlise do planejamento e suas consequéncias

para atuacao dos pregoeiros e agentes de contratagdo de seis 6rgdo especificos, integrantes da

! Informagio disponivel em: <http://paineldecompras.economia.gov.br/>. Acesso em 12/08/2022.
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rede de Laboratérios oficiais do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, os quais
sdao administrados de forma descentralizada e estdo distribuidos nas cinco regides do pais:

a) Na regido Norte — Belém/PA — LFDA-PA;

b) Na regido Nordeste - Recife/PE — LFDA-PE;

c) Na regido Centro-oeste - Goiania/GO — LFDA-GO;

d) Naregiao Sudeste - Pedro Leopoldo/MG — LFDA-MG, com unidades avancgadas
em Belo Horizonte, Andradas, Varginha e Rio de Janeiro; e em Campinas/SP — LFDA-SP, com
unidade avangada em Jundiafi; e

e) Na regido Sul - Porto Alegre/RS — LFDA-RS, com unidade avangcada em Sao
José/SC.

Estes laboratdrios estdo vinculados a Secretaria Executiva do Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento, através da Secretaria de Defesa Agropecudria, que por intermédio
da Coordenacdo-Geral de Apoio Laboratorial — CGAL, localizada em Brasilia/DF, a qual
exerce a competéncia de ‘“‘gerir, coordenar, alocar recursos, monitorar, auditar e definir
diretrizes e estratégias para o funcionamento destes.

O trabalho desenvolvido pelos laboratérios da rede LFDA € de extrema importancia
para a sociedade, pois, os resultados de suas andlises balizam a¢des de inspecdo, fiscalizacio e
regulamentac¢do da producao de alimentos e bebidas no pais. Destacam-se também pela atuagdo
em estudos de cooperacdo e projetos de pesquisa voltados para seguranca dos alimentos e a
deteccao de fraudes econdmicas.

Para o cumprimento dos seus objetivos institucionais, bem como para a manutengao de
suas atividades laboratoriais, os LFDA’s consomem produtos e servigos adquiridos e
contratados por meio de processos licitatorios. Sendo que, de acordo com dados obtidos no
Painel de Compras do Governo Federal?, juntos, os seis laboratérios oficiais, divulgaram 1.189
processos de compras nos ultimos trés anos (2019 a 2021), totalizando um valor de mais de 265
milhdes de reais, no periodo. Numeros que expressam a significincia das compras e
contratagdes dos mesmos, por consequéncia, respaldam a delimitacdo da pesquisa aqui
proposta. Destacando-se que ndo existem na literatura outros trabalhos que explorem esta

tematica no ambito da rede LFDA.

2 Informagcdo disponivel em: <http://paineldecompras.economia.gov.br/>. Acesso em 16/08/2022.
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1.1. Objetivo geral

O objetivo geral do presente estudo consiste em compreender a dinamica do
planejamento de compras, a partir da percepcdo dos pregoeiros ou agentes de contratacdao da

rede LFDA.

1.2. Objetivos especificos

Identificar e descrever a estrutura normativa vigente do planejamento de compras na
administracao publica federal;

Confrontar o planejamento normativo existente com a aplicagdo pratica do
planejamento das compras da rede LFDA;

Compreender as dificuldades enfrentadas pelos pregoeiros ou agentes de contratacdo da
rede LFDA para o atingimento dos objetivos do planejamento de compras;

Identificar as principais falhas do planejamento das compras no ambito da rede LFDA,
do ponto de vista do pregoeiro ou agente de contratagao;

Sugerir agdes para o aperfeicoamento do planejamento das compras no ambito da rede
LFDA.

Este trabalho estd estruturado em sete secoes, incluida esta introdug@o. A segunda secao
traz o arcabougo tedrico que serviu de suporte as andlises dos dados coletados na pesquisa. Na
secdo seguinte, apresenta-se a metodologia adotada. Na quarta se¢do, apresenta-se os dados
coletados, bem como a andlise dos resultados. Na sequéncia, a quinta secdo apresenta as
consideragdes finais construidas a partir das andlises apresentadas e suportadas pelo referencial
tedrico utilizado, buscando compreender a dinamica da fase preparatéria do procedimento
licitatdrio, sob a 6tica dos profissionais responsaveis pela fase subsequente ao planejamento da
contratacdo, pregoeiros e agentes de contratacdo. Por fim, a sexta sessdo contém as referéncias

utilizadas e na sétima secdo verifica-se o apéndice contendo o questionério aplicado.

2. REVISAO TEORICA

A revisdo tedrica proposta estd organizada de forma a construir um didlogo com
conceitos e estudos que possam servir aos objetivos do presente trabalho. Primeiramente,
apresentar-se-4 uma breve revisdo tedrica a respeito das compras publicas de forma a
contextualizar o trabalho dos pregoeiros e agentes de contratacdo. No segundo tépico, serdo

apresentados alguns conceitos tedricos sobre o planejamento, em sentido amplo, bem como
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sobre o planejamento na Administracdo Publica. Na sequéncia, desenvolver-se-4 um tépico
especifico para o planejamento nas compras publicas, buscando apresentar suas principais
premissas e normas vigentes. Por fim, o tultimo tépico desta revisdo tedrica, apresenta o
resultado da revisdo bibliografica especifica sobre estudos relacionados as atividades dos

pregoeiros.

2.1. Compras publicas, pregoeiros e agentes de contratacao

Pelo que preconiza o Inciso XXI do Art. 37 da Constituicdo Federal Brasileira,
ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienacdes
praticados pela administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios serdo contratados mediante processo de licitagao
publica. Para regulamentar este dispositivo constitucional foi aprovada, em 21 de junho de
1993, a Lei 8.666, mais conhecida como Lei de Licitacdes e Contratos, pois, instituiu normas
para licitacdes e contratos da Administragao Publica.

Antes de adentrarmos aos principais aspectos desta pec¢a juridica, é pertinente trazer
algumas definicdes e significados do termo Licitacdo, que para Meirelles, é:

[...] o procedimento administrativo mediante o qual a Administracio Publica seleciona
a proposta mais vantajosa para o contrato de seu interesse. Como procedimento,
desenvolve-se através de uma sucessdo ordenada de atos vinculantes para a
Administracdo e para os licitantes, o que propicia igual oportunidade a todos os

interessados e atua como fator de eficiéncia e moralidade nos negdcios
administrativos. Tem como pressuposto a competi¢ao (2010, p. 281).

Sob este enfoque, tal instrumento é o meio pelo qual a administracdo publica busca
realizar contratos e aquisicoes de forma a atender suas necessidades, sem prejuizo a0 manejo
do dinheiro publico, e a livre competi¢ao entre os interessados em fornecer bens e servigos a
Administracao.

Justen Filho, ao discorrer sobre o significado do termo Licitacdo chama atencdo para a
formalidade inerente ao procedimento que se rege por regime juridico de direito publico,
vejamos:

Licitacao significa um procedimento administrativo formal realizado sob regime de
direito publico, prévio a uma contrata¢do, pelo qual a Administragdo seleciona com

quem contratar e define as condi¢des de direito e de fato que regulardo essa relacdo
juridica (JUSTEN FILHO, 2002, p. 18 apud VIEIRA, 2010, p. 7).
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J4 Rigolin e Bottino enfatizam a complexidade da Licitagdo como procedimento

administrativo:

Licitacdo ndo € apenas um ato, mas todo um complexo procedimento administrativo
através do qual a Administracdo elege, entre vdrias possiveis, a proposta mais
vantajosa ao seu interesse — que € sempre o interesse publico, com vista a algum
contrato, em geral de aquisicdo, que pretenda celebrar (RIGOLIN; BOTTINO, 2002,
p. 22).

Couto e Capagio, chamam a atenc¢do para o fato de que a Constituicdo Federal e as leis

tratam a licitacdo, em determinadas passagens, como procedimento e, em outras, COmMo processo

administrativo, sendo, oportuno esclarecer estes conceitos:

O processo administrativo é conjunto de atos ordenados, cronologicamente praticados
e necessdrios a produzir uma decisdo sobre certa controvérsia de natureza
administrativa. J4 o procedimento administrativo € uma série de atos concatenados,
praticados pelas partes em colaboracdo, tendentes a um ato administrativo final
dependente dos anteriores (COUTO; CAPAGGIO, 2022, p. 90).

Desta forma, na visao dos autores, a licitagdo como procedimento administrativo seria

“uma série de atos concatenados, praticados pelas partes em colabora¢do, tendente a um ato

administrativo final dependente dos anteriores” (COUTO; CAPAGGIO, 2022, p. 107), sendo

um procedimento prévio a contratagdo, que atinge a sua finalidade quando a melhor proposta é

escolhida.

Pela amplitude e importancia da tematica Licitacdo, a Literatura a seu respeito € extensa,

contudo, pontos como sele¢do de proposta mais vantajosa, isonomia, transparéncia e demais

principios que regem a administracdo publica sdo recorrentes para formagao do conceito e

significados atribuidos a matéria. Neste sentido logo em seu art. 3° a Lei 8.666/93 refor¢a essa

ideia, vejamos:

Art. 3° A licitag@o destina-se a garantir a observincia do principio constitucional da
isonomia, a sele¢@o da proposta mais vantajosa para a administraciio e a promog¢ado do
desenvolvimento nacional sustentdvel e serd processada e julgada em estrita
conformidade com os principios bdsicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculacdo
ao instrumento convocatdrio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos
(BRASIL, 1993).

O principio da Isonomia deve estar presente em todo o processo, desde 0 momento da

defini¢do da especificacdo do objeto, para o qual se deve analisar o nivel de detalhamento

adequado para nao comprometer a qualidade do item a ser adquirido, sem, contudo, direcionar

0 mesmo para uma determinada marca, sob pena de frustrar a livre concorréncia.
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Por essa razdo, o Inciso 1 do Pardgrafo Primeiro do Art. 3° da Lei 8.666/93, veda
expressamente aos agentes publicos, “admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de
convocacao, cldusulas ou condi¢des que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater
competitivo [...]” (BRASIL, 1993). Além desta vedacdo, corroboram para preserva¢dao do
principio da isonomia o tratamento impessoal e objetivo dos agentes publicos, quando da
andlise e/ou julgamento de quaisquer etapas do processo.

Por meio da Lei 8.666/93 foram definidas cinco modalidades licitatérias: a
concorréncia, a tomada de preco, o concurso, o convite e o leildao. Sendo que, sete anos depois,
por meio do Decreto n° 3.555, de 8 de agosto de 2000 foi introduzida a modalidade pregdo no
ambito da Unido, e criada a fungdo do pregoeiro na administracio publica brasileira.

Posteriormente a Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002, ampliou a uso dessa modalidade
com o objetivo de dar mais celeridade as contratagdes, visto que neste procedimento ha uma
inversdo das fases de habilitagdo e aceitacido das propostas em relacdo as demais modalidades
licitatorias.

Por meio desta Lei, foi atribuida a responsabilidade do Pregoeiro na condugdo do
processo licitatério, conforme Inciso IV, Art. 3° da referida Lei,

IV - A autoridade competente designard, dentre os servidores do 6rgdo ou entidade
promotora da licitacdo, o pregoeiro e respectiva equipe de apoio, cuja atribuicdo
inclui, dentre outras, o recebimento das propostas e lances, a andlise de sua

aceitabilidade e sua classificac@o, bem como a habilitacdo e a adjudica¢do do objeto
do certame ao licitante vencedor (BRASIL, 2002).

Apesar da supracitada lei possibilitar a utilizacdo de recursos de tecnologia da
informacao, foi somente por meio do Decreto 5.450, de 31 de maio de 2005, que o pregdo em
sua forma eletronica foi regulamentado, tornando-se, inclusive, obrigatdrio, para aquisi¢ao de
bens e servigos comuns, no ambito do Governo Federal e trazendo maior celeridade ao processo
licitatério e atribuindo ainda mais importancia ao papel do Pregoeiro nas aquisi¢des e
contratacoes.

A partir deste decreto foi atribuido ao Pregoeiro a responsabilidade de coordenar o
processo licitatdrio, receber, examinar e decidir as impugnagdes e consultas ao edital, (apoiado
pelo setor responsdvel pela sua elabora¢do). Além de conduzir a sessdo publica na internet,
verificando a conformidade da proposta com os requisitos estabelecidos no instrumento
convocatorio, dirigir a etapa de lances, verificar e julgar as condi¢des de habilitacdo, receber,
examinar e decidir os recursos (devendo encaminhar a autoridade competente quando mantiver
sua decisdo), indicar o vencedor do certame, adjudicar o objeto (quando ndo houver recurso),
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conduzir os trabalhos da equipe de apoio e por fim, encaminhar o processo devidamente
instruido a autoridade superior e propor a homologacao.

Este decreto foi revogado pelo Decreto n° 10.024, de 20 de setembro de 2019, o qual,
além de regulamentar a licitacdo, na modalidade pregdo, na forma eletronica, para aquisicao de
bens e a contratacdo de servicos comuns, incluiu os servigos comuns de engenharia e dispds
sobre o uso da dispensa eletronica, no ambito da administragdo publica federal. No que tange
as atividades dos pregoeiros, este novo decreto, basicamente manteve as responsabilidades
previstas no decreto anterior.

Destaca-se, por fim, o lancamento da Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, Lei 14.133, de 1° de abril de 2021, a qual tem por objetivo substituir a Lei
8.666/93 de forma definitiva a partir de abril de 2023.

Esta nova Lei introduz a figura do agente de contratacio como responsdvel pela
conducdo do procedimento licitatério em se tratando de modalidade diversa do pregdo, veja-se
o Inciso LX, Art. 6° da supracitada lei, transcrito abaixo:

LX - Agente de contratacdo: pessoa designada pela autoridade competente, entre
servidores efetivos ou empregados publicos dos quadros permanentes da
Administracio Piblica, para tomar decisdes, acompanhar o tramite da licitacdo, dar

impulso ao procedimento licitatdrio e executar quaisquer outras atividades necessdrias
ao bom andamento do certame até a homologagdo (BRASIL, 2021).

Para além da simples nomenclatura utilizada, é preciso compreender a importancia e
responsabilidade atribuida ao agente de contratagdo. Neste sentido, Couto e Capagio (2022),
destacam a diferenga em relagdo ao regime juridico da Lei 8.666/93, na qual em seu art. 51,
caput, determinava que as propostas dos licitantes devem ser “processadas e julgadas por
comissdo permanente ou especial de, no minimo, trés membros” (BRASIL, 1993). Desta forma,
como regra geral, na Lei 8.666/93, para modalidade diversa do pregdo, cabe a atuagdo de
comissdo de licitagdes, na qual os membros respondem solidariamente pelos atos praticados,
salvo quem anotar em ata seu posicionamento divergente. Enquanto que na nova Lei de
Licitacdes 14.133/2021 a ldgica € invertida, cabendo a condugdo da licitacdo a uma tunica
pessoa, o agente de contratacdo, ainda que possa contar com uma equipe de apoio, tal qual como
se da o trabalho do pregoeiro. Nas palavras destes autores:

Tal como a equipe de apoio do pregoeiro (no regime da Lei n. 10.520/2002), o agente
de contratagdo serd auxiliado por equipe de apoio, e a responsabilizacdo por seus atos
serd individualizada, exceto se induzido a erro pela equipe de apoio. Conjecture-se a

hipétese em que a licitag@o requeira conhecimentos técnicos especializados, providos
pela equipe de apoio, cujas informacdes induzam a erro o agente de contratacdo. Nesse
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caso, cabe a responsabilizacdo ndo do agente de contratacdo, mas dos servidores
culpaveis pelo erro (COUTO; CAPAGGIO, 2022, p. 90).

Portanto, a nova Lei de Licitacdes em seu Art. 8° determina a necessidade designacio
de um servidor especifico para atuar em processos licitatoério que ndo sejam da modalidade
pregao, vejamos:

Art. 8° A licitacdo serd conduzida por agente de contratagdo, pessoa designada pela
autoridade competente, entre servidores efetivos ou empregados ptiblicos dos quadros
permanentes da Administragdo Publica, para tomar decisdes, acompanhar o tramite
da licitacdo, dar impulso ao procedimento licitatério e executar quaisquer outras

atividades necessdrias ao bom andamento do certame até a homologacdo (BRASIL,
2021).

Assim como o Pregoeiro, este servidor também respondera de forma individualizada, e
podera ser auxiliado por uma equipe de apoio, conforme estabelecido no Pardgrafo Primeiro do
Art. 8°, “§ 1° O agente de contratacdo serd auxiliado por equipe de apoio e responderd
individualmente pelos atos que praticar, salvo quando induzido a erro pela atuacdo da equipe”
(BRASIL, 2021).

Até o momento da realizacao do presente estudo, ainda ndo se tem uma regulamentacao
das regras relativas a atuagdo do agente de contratacdo e da equipe de apoio de acordo com a

nova lei de licitagdes, tal como prevé o Pardgrafo 3° do Art. 8° da Lei 14.133/2021,

§ 3° As regras relativas a atuag@o do agente de contratacdo e da equipe de apoio, ao

funcionamento da comissdo de contratacdo e a atuagdo de fiscais e gestores de
contratos de que trata esta Lei serdo estabelecidas em regulamento, e deverd ser
prevista a possibilidade de eles contarem com o apoio dos érgdos de assessoramento
juridico e de controle interno para o desempenho das funcdes essenciais a execucio
do disposto nesta Lei (BRASIL, 2021).

Destaca-se que em 10 de maio de 2022, o Ministério da Economia, por meio da
Secretaria Especial de Desburocratizagao, Gestao e Governo Digital, divulgou uma consulta
publica, n® 02/20223 para fins de divulgacdo e obtencdo da colaboracdo da sociedade para
elabora¢do da minuta do decreto que estabelecera as regras e diretrizes para a atuagao do agente
de contratagdo, da equipe de apoio, da comissdo de contratacdo e dos gestores e fiscais de

contratos, no ambito da administracdo publica federal direta, autdrquica e fundacional, com

3 Disponivel em:
<https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=10/05/2022&jornal=608&pagina=1.> Acesso
em 10/06/2022, 19:14.
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base na nova Lei de Licitacdo (Lein® 14.133/2021). Portanto, o novo decreto de regulamentagdo

deve ser divulgado em breve.

2.2. Planejamento na administraciao publica

Ainda que na teoria da administracdo existam diferentes defini¢des de planejamento
observa-se que em geral, estas definicdes estdo relacionadas a conceitos de: ldgica,
racionalidade, expectativas sobre cendrios futuros, mensuragao dos niveis de risco e incertezas,
sistematizacdo de informagdes e procedimentos sequenciais, entre outros. (MATIAS-
PEREIRA, 2011).

Em qualquer campo da atividade humana, especialmente os que envolvam a producio
de bens e servicos, seja propiciando a geracdo de riquezas, seja para o atendimento do interesse
coletivo, € imprescindivel a utilizacdo do planejamento, no sentido de que possa haver uma
utilizacdo adequada e pertinente dos recursos materiais, humanos e financeiros e que possibilite
uma acao racional, com mais eficicia e eficiéncia, para o atingimento dos objetivos propostos
(MILESKI, 2003).

Especificamente, em se tratando do Poder Publico e da sociedade, Mileski (2003),
enfatiza ainda mais a necessidade do Estado se utilizar do planejamento, a fim de poder investir
e prestar melhores servigos, com uma aplicacao mais inteligente dos seus parcos recursos diante
do elevado grau de necessidades coletivas.

Na mesma dire¢do Santos (2014), indica que o planejamento governamental tem o
proposito de:

[...] definir os objetivos para o futuro e os meios para alcanga-los, de maneira que as
transformacdes ocorridas na comunidade na qual o governo pretende intervir nio
sejam determinadas, simplesmente, por circunstincias fortuitas ou externas, mas pelo

resultado de decisdes e propdsitos gerados por alguns ou todos os seus habitantes
(SANTOS, 2014, p. 61).

Contudo, o planejamento publico, se comparado ao planejamento na iniciativa privada,
enfrenta desafios adicionais relacionados a rigidez burocrética e normativa preponderante na
esfera publica. No Brasil, foi somente a partir da Reforma Administrativa materializada pelo
Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, com a defini¢do do planejamento como sendo
um dos principios fundamentais as atividades da administragdo publica federal, que 0 mesmo

passou a receber a devida importancia na gestdo publica.
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Tamanha foi a importancia dada ao planejamento das a¢des governamentais, que até
mesmo a Constituicao brasileira de 1988, por meio do seu art. 165, deu énfase na integragdo do
planejamento com o orcamento. Desta forma, de acordo com as disposi¢des constitucionais, o
processo orcamentdrio brasileiro passou a contar com trés instrumentos bdsicos a serem
definidas por Leis de iniciativa do Poder Executivo:

I - O plano plurianual (PPA);

IT - As diretrizes orcamentdrias (LDO);

III - Os or¢camentos anuais (LOA).

Sendo que a lei que instituir o plano plurianual (PPA) estabelecerd, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracao publica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada
(BRASIL, 1988).

No que tange aos tipos de planejamento abarcados pela teoria administrativa, verifica-
se basicamente a existéncia de dois tipos: planejamento tradicional e planejamento estratégico.
Sendo o primeiro, muito mais enfitico na fase normativa inicial do planejamento na
administracdo publica brasileira. Devido a evidente caracteristica estdtica da vinculagao dos
planos plurianuais aos or¢amentos, com pouca ou nenhuma flexibilidade, corroborando com a
visdo de (SANTOS, 2014), sobre este tipo de planejamento, no qual os planos poderdo ser feitos
e revistos com certa regularidade, mas serdo estdticos entre cada revisao.

Ja o planejamento estratégico, tem sido objeto de desejo na gestao publica, uma vez que
permite maior flexibilidade na execug@o dos planos. Sendo considerado um “processo continuo
e sistemdtico de tomada de decisdes, em que os planos sdo permanentemente revistos conforme
as circunstancias vao evoluindo, e ndo segundo um calendério preestabelecido” (SANTOS,
2014, p. 73).

Apesar dos avancos na drea de planejamento estratégico na administragdo publica
brasileira, como a existéncia de planos setoriais, um or¢camento federal, assim como a prépria
exigencia legal da formulacdo do PPA e todo seu processo de controle e acompanhamento pelos
orgaos oficiais de controle, ha ainda muitos empecilhos para efetiva utilizacdo das ferramentas
de gestdo estratégica na darea publica.

Cardoso e Garcia (2015) chamam a atencdo para a falta de orientacdo conceitual e
metodoldgica para a elaboragdo de planos de desenvolvimento, e para a pratica do planejamento
governamental, em funcdo da falta de regulamentagao dos dispositivos Constitucionais, mais

precisamente, a inexisténcia de lei complementar que regule os art. 164 e 174 da Constitui¢ao
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Federal, o Art. 35 do ADCT?* este ultimo, impondo prazos que inviabilizam a andlise adequada
das matérias propostas. Considerando as dificuldades impostas por estas indefini¢des, os
autores criticam a atua¢do do Poder Executivo a esse respeito:
[...] o Poder Executivo federal optou, ha treze anos, por se acomodar ou atribuir
importincia burocrdtica e economicista (€nfase no fiscal: orcamentacdo,
administracdo financeira, contabilidade e controle da economicidade e legalidade dos

gastos) as imprecisdes e as solugdes provisorias deixadas pela formulagdo dos
constituintes de 1988 (CARDOSO; GARCIA, 2015, p. 16).

Para Cardoso e Garcia (2015), o sistema de planejamento brasileiro necessita de uma
profunda reforma, e a devida atengdo pelos dirigentes do pais, principalmente do Executivo
Federal, ao qual o autor atribui grande concentracdo dos recursos técnicos-politicos para
realizacdo da reforma.

A principal dificuldade para a tarefa refere-se a conseguir alocar o tempo dos
principais dirigentes a ela. Ou seja, conseguir fazer dominante a compreensdo de que
o tempo despendido com a reforma ndo é tempo perdido ou dedicado a coisa menor,

mas tempo aplicado na preparac¢do das condi¢des mais estruturais para fazer melhor e
mais rapido mais a frente (CARDOSO; GARCIA, 2015, p. 7).

Core (2001), chama a aten¢do para o fato de que o planejamento deveria ser estratégico
e por problemas, mas que na pratica constata-se uma débil vinculacdo entre os programas e 0s
problemas que realmente devem ser enfrentados. Atribuindo este problema, ao fato de os
programas terem sido herdados de uma “situagdo anterior, desvinculados, portanto, do contexto
de elaboracao do plano, além da pouca experi€ncia no tocante a identificacdo e processamento
de problemas” (CORE, 2001, p. 34). Por consequéncia, o autor, aponta que hd uma enorme
dificuldade de se escolher os indicadores mais representativos da realidade dos problemas e

para a geréncia dos mesmos.

4 Art. 35. O disposto no Art. 165, § 70, serd cumprido de forma progressiva, no prazo de até dez anos, distribuindo-
se 0s recursos entre as regides macroecondmicas em razao proporcional a populacdo, a partir da situagdo verificada
no biénio 1986-87.

§ 20 - Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o Art. 165, § 90, I e II, serdo obedecidas as
seguintes normas:

I - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial
subsequente, serd encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e
devolvido para sanc¢do até o encerramento da sessdo legislativa;

II - o projeto de lei de diretrizes orcamentdrias serd encaminhado até oito meses e meio antes do encerramento do
exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento do primeiro periodo da sessado legislativa;

III - o projeto de lei or¢amentdria da Unido serd encaminhado até quatro meses antes do encerramento do exercicio

financeiro e devolvido para san¢@o até o encerramento da sessdo legislativa.
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Contudo, Core (2001) acredita que estes empecilhos podem ser superados, na medida
em que elementos da reforma gerencial forem sendo assimilados pela gestao publica, ao longo

do tempo, em suas palavras:

Cabe ressaltar, entretanto, que essas dificuldades devem ser superadas na medida em
que os componentes da reforma forem sendo assimilados e a lei da inércia diminuir a
sua influéncia. Mesmo em condicdes de normalidade, € bom lembrar que a
determina¢do de indicadores é sempre tarefa complexa, com significativo viés
académico, e, como é fundamental para a avaliacdo da agdo publica, constitui-se, as
vezes, em uma escolha politicamente delicada. Assumir compromisso de resultado
em um contexto de elevada incerteza em que o governo € apenas parte da solugdo, é
sempre uma decisdo dificil (CORE, 2001, p. 34 e 35).

De fato, a experiéncia mais recente na elaboragdo dos PPA tem refletido cada vez mais
a preocupacdo com os fins gerencias das agdes de governo, principalmente a busca pela
utiliza¢do da ferramenta de planejamento, intimamente ligada a reforma gerencial, tal como,
apontava Core (2001), essa ideia pode ser identificada pelo disposto no Manual de Orientagdo

para Elaboracdo do PPA 2012-2015, que diz que:

[...] o novo Plano expressa a introdug¢do de alteracdes significativas na estrutura
adotada pelos dltimos trés planos plurianuais do Governo Federal. O sentido geral das
mudangas, ainda segundo o documento, € a busca por um carater mais estratégico ao
PPA, criando condicdes efetivas para a formulacdo, a gestdo e a implementagdo das
politicas publicas. Além disso, a nova estrutura define os espagos de atuacdo do plano
e do orcamento e visa a qualificar a comunica¢do com a sociedade (CGU, 2015, p.
11).

Para Rezende (2010), o principal problema do planejamento governamental, € a falta de
uma visdo estratégica, a qual, segundo o autor, resulta principalmente pelo foco dado ao curto
prazo, em resposta a problemas da economia do pais, em suas palavras:

A auséncia de uma visdo estratégica pode ter varias explicacdes, mas, fora de ddvida,
a mais importante delas no Brasil de hoje deve-se ao longo predominio das
preocupagdes com a estabilidade macroecondmica e o consequente direcionamento
do foco das atengdes governamentais para o curto prazo, desprezando as

consequéncias desse fato para a qualidade das politicas publicas e os respectivos
resultados (REZENDE, 2010, p. 34).

2.3. Planejamento nas compras publicas

Sendo o planejamento um principio fundamental as atividades da Administracao
Publica, definido no Decreto-Lei n° 200 de 25 de fevereiro de 1967, e que certamente esté

presente nas compras publicas, ainda que de forma incipiente, cada vez mais se verifica uma
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tentativa de aprimoramento desta ferramenta, em parte, gracas aos avangos tecnoldgicos dos
ultimos anos.

Ao se observar a Lei 8.666/93, verifica-se certa omissdo da norma em relacdo ao
planejamento e ao uso da tecnologia da informacao, justamente, por esse dispositivo ter sido
redigido em uma fase incipiente no uso destas ferramentas no Brasil.

No ambito normativo, pode-se dizer que as primeiras diretrizes sobre o planejamento
voltadas especificamente para as contratagdes publicas, se deram inicialmente para contrata¢des
de servigos, por meio da Instru¢do Normativa n® 02, de 30 de abril de 2008,

Art. 2° As contratagdes de que trata esta Instru¢do Normativa deverdo ser precedidas
de planejamento, em harmonia com o planejamento estratégico da institui¢do, que

estabeleca os produtos ou resultados a serem obtidos, quantidades e prazos para
entrega das parcelas, quando couber (BRASI, 2008).

Mais tarde este dispositivo foi revogado pela Instrucdo Normativa n° 5, de 26 de maio
de 2017, que traz em seu art. 20 as seguintes etapas do planejamento:

I - Estudos Preliminares;

II - Gerenciamento de Riscos; e

III - Termo de Referéncia ou Projeto Bésico.

Além de definir as etapas do planejamento a referida instru¢do normativa contribuiu
para a padronizacdo e formalizacao das demandas de compras, por meio da obrigatoriedade da
criacdo do documento denominado “Documento de Formalizagao da Demanda” (DFD), dando
inicio a fase interna da licitagdo. Nos termos do art. 21 da Instrucdo Normativa n° 05/2017 da
SEGES/MPDG, tal documento deveré conter os seguintes elementos:

a) a justificativa da necessidade da contratag@o explicitando a op¢do pela terceirizacio
dos servicos e considerando o Planejamento Estratégico, se for o caso;

b) a quantidade de servigo a ser contratada;
¢) a previsdo de data em que deve ser iniciada a prestacdo dos servigos; e

d) a indicag¢do do servidor ou servidores para compor a equipe que ird elaborar os
Estudos Preliminares e o Gerenciamento de Risco e, se necessdrio, daquele a quem
serd confiada a fiscaliza¢do dos servigos, o qual poderd participar de todas as etapas
do planejamento da contratag@o, observado o disposto no § 1° do art. 22 (BRASIL,
2017).

A partir da Instru¢ao Normativa n°® 40, de 22 de maio de 2020, ratificou-se que a primeira
etapa do planejamento de uma contratac¢do, se dd por meio da elaboracdo do estudo técnico
preliminar (ETP), documento que deve caracterizar a necessidade, descrever as andlises

realizadas em termos de requisitos, alternativas, escolhas, resultados pretendidos e demais
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caracteristicas, dando base ao anteprojeto, ao termo de referéncia ou ao projeto bésico, caso se
conclua pela viabilidade da contratacdo.

A referida instru¢do normativa, define ainda, que estes ETP’s serdo elaborados
conjuntamente por servidores da drea técnica e requisitante ou, quando houver, pela equipe de
planejamento da contratacdo, por meio de ferramenta informatizada denominada sistema “ETP
digital”.

Em virtude da nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n® 14.133/21), a
Secretaria de Gestdao do Ministério da Economia, lancou recentemente a Instrucdo Normativa
n° 58, de 08 de agosto de 2022, que estabeleceu procedimentos alinhados a nova Lei e institui
o Sistema ETP Digital como ferramenta informatizada obrigatdria a ser utilizada na elaboracdo
dos documentos para aquisi¢ao de bens e a contratacao de servigos e obras pela nova lei.

Essa nova instru¢do normativa, reitera que o Estudo Técnico Preliminar — ETP € o
documento constitutivo da primeira etapa do planejamento de uma contratacio e que este deve
caracterizar o interesse publico envolvido e a sua melhor solu¢do, dando base ao anteprojeto,
ao termo de referéncia ou ao projeto basico, caso se conclua pela viabilidade da contratagao.

Quanto aos responsdveis pela elaboracdo do ETP, o Art. 8° da referida instrucao
normativa, ratifica que o mesmo deve ser elaborado “conjuntamente por servidores da drea
técnica e requisitante ou, quando houver, pela equipe de planejamento da contratagdo”
(BRASIL, 2022). Sendo oportuno, apresentar a defini¢do trazida por essa norma para estes

agentes, em seu Art. 3°, vejamos:

[.]

V - Requisitante: agente ou unidade responsdvel por identificar a necessidade de
contratacdo de bens, servicos e obras e requeré-la;

VI - Area técnica: agente ou unidade com conhecimento técnico-operacional sobre o
objeto demandado, responsdvel por analisar o documento de formaliza¢do de
demanda, e promover a agregacdo de valor e a compilag@o de necessidades de mesma
natureza; e

VII - Equipe de planejamento da contratacdo: conjunto de agentes que reinem as
competéncias necessdrias a completa execucdo das etapas de planejamento da
contratacdo, o que inclui conhecimentos sobre aspectos técnicos-operacionais e de uso
do objeto, licitagcdes e contratos, dentre outros.

§ 1° Os papéis de requisitante e de drea técnica poderdo ser exercidos pelo mesmo
agente publico ou unidade, desde que, no exercicio dessas atribuicdes, detenha
conhecimento técnico-operacional sobre o objeto demandado, observado o disposto
no inciso VI do caput (BRASIL, 2022).
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No que tange a segunda etapa do planejamento, o gerenciamento de riscos, foi
inicialmente imposto pela Instru¢ao Normativa SEGES/MP n° 05, de 2017, segundo a qual, este
se materializa pelo documento denominado “Mapa de Riscos”, que deve ser atualizado e
juntado aos autos do processo de contratacdo, pelo menos:

I - Ao final da elaboragdo dos Estudos Preliminares;

IT - Ao final da elabora¢@o do Termo de Referéncia ou Projeto Basico;

III - Apés a fase de Sele¢do do Fornecedor; e

IV - Ap6s eventos relevantes, durante a gestao do contrato pelos servidores responsaveis
pela fiscalizagao.

Este documento busca identificar os principais riscos que permeiam o procedimento de
contratacdo e das acdes para controle, prevengcdo e mitigacdo dos seus impactos, sendo
considerado um documento dindmico, uma vez que a prépria norma prevé sua atualizacdo
diante de circunstincias relevantes que possam afetar ndo apenas o processo licitatorio, mas
também a fase de execug¢do contratual.

A terceira etapa do Planejamento, segundo a Instru¢do Normativa n° 5, de 2017, do
Ministério do Planejamento Orcamento e Gestao (MPOG), compreende a elaboracdo do Projeto
Béasico (PB) ou Termo de Referéncia (TR), devendo ser elaborado a partir dos Estudos
Preliminares e do Gerenciamento de risco.

Sendo que o Pardgrafo Segundo do Art. 29 da supracitada norma, atribui ao setor
requisitante a competéncia para a elaboracdo, tanto do Termo de Referéncia (TR) como do
Projeto Basico (PB), nos seguintes termos:

§ 2° Cumpre ao setor requisitante a elaboragdo do Termo de Referéncia ou Projeto
Bésico, a quem caberd avaliar a pertinéncia de modificar ou ndo os Estudos

Preliminares e o Gerenciamento de Risco, a depender da temporalidade da
contrata¢do, observado o disposto no art. 23 (BRASIL, 2017).

Em relacdo ao Termo de Referéncia, destaca-se a recente consulta ptiblica® elaborada
pela Coordenacdo Geral de Normas do Ministério da Economia, que tem o objetivo de
aperfeicoar a minuta para nova instrucdo normativa sobre a elaboragdo do Termo de Referéncia
— TR, para a aquisi¢do de bens e a contratacdo de servigos e sobre a institui¢do do Sistema “TR
digital”, no ambito da Administracao Publica federal direta, autarquica e fundacional, com base

na nova Lei de Licitacdo (Lei n® 14.133, de 2021).

5 Disponivel em: <https://www.gov.br/participamaisbrasil/in-termo-de-referencia>. Acesso em 08/09/2022 as
20:42.
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Conforme noticia® vinculada no site do Ministério da Economia, em linhas gerais, o
novo normativo determina que o termo de referéncia deve estar alinhado ao Plano de
Contratacdes Anual e ao Plano Diretor de Logistica Sustentdvel, além de outros instrumentos
de planejamento da Administracdo. Destacando também, que os papéis de requisitante e de drea
técnica podem ser exercidos pelo mesmo agente publico ou unidade, desde que, no exercicio
dessas atribui¢des, detenha conhecimento técnico-operacional sobre o objeto da contratagao,
tal qual previsto na Lei 14.133/2021.

Observa-se que, assim como a Instru¢do Normativa n° 58 instituiu e sistematizou a
elaboracdo do ETP Digital, a nova norma (em fase de elaboragdo) prevé a instituicdo e
sistematizacdo do TR Digital, por meio de ferramenta informatizada integrante da plataforma
do Sistema Integrado de Administra¢do de Servicos Gerais (SIASG), que serd disponibilizada
pela Secretaria de Gestdo da Secretaria Especial de Desburocratizacdo, Gestdo e Governo
Digital do Ministério da Economia.

Por fim, a peca final da etapa de planejamento, anterior a fase externa da licitacao a ser
elaborada € o Edital, sendo esta considerada a peca principal do procedimento licitatério. Pois,
“nele devem estar contidas as diretrizes e as regras que norteardo a acdo da unidade
administrativa promotora da licitacdo e daqueles que se mostrarem interessados em participar
do certame” (CALASANS JUNIOR, 2022, p 86). Em outras palavras o edital é o documento
fundamental de todo procedimento licitatério, por meio do qual a Administracao indicard o
objeto que pretende adquirir ou contratar e os requisitos e os critérios de avaliacdo da
qualificacdo dos interessados e de julgamento de suas propostas.

Desta forma, conforme elencado por Calasans Junior (2022), todo edital deve atender,
necessariamente, aos seguintes requisitos basicos:

i) publicidade: € através dela que a Administracdo leva ao conhecimento do piiblico
em geral sua intencao de contratar a realizagdo de uma obra ou servigo ou a aquisi¢cao
de um bem determinado. A publicidade € da esséncia do edital e pode ser feita na
integra (como costuma ocorrer no caso de um concurso) ou mediante aviso resumido,

em que sdo fornecidos os dados indicativos fundamentais, para a ciéncia dos
interessados;

ii) identificacdo do objeto da licitagdo: no edital deve estar bem definida a finalidade
da licitacdo, vale dizer, o objeto do futuro contrato, com todos os elementos
caracterizadores que permitam aos interessados fazer suas ofertas. Esse objeto deve
ser descrito de forma precisa e clara, para ndo dar margem a dividas e ndo render
ensejo a ofertas dispares, que ndao possam ser avaliadas homogeneamente;

6 Noticia disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/noticias/2022/agosto/ministerio-da-

economia-abre-consulta-publica-sobre-norma-para-aquisicao-de-bens-e-contratacao-de-servicos.> Publicado em
18/08/2022 09h19. Acesso em 09/09/2022.
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iii) delimitacéio do universo dos interessados: ao definir as exigéncias de qualificacdo,
o edital circunscreve o universo daqueles que poderdo concorrer. E claro que essa
delimitag¢do ndo caracteriza restri¢do a participacao ou tratamento anti-isondmico. Ao
contrdrio, a0 mesmo tempo que evita o nivelamento dos desiguais, previne a
Administracdo contra riscos de transacionar com quem ndo demonstre condi¢des
objetivas (de capacidade técnica e econdmica) de bem realizar a obra, ou o
fornecimento desejado. Mas essa delimita¢do ndo pode restringir a competitividade,
com exigéncias que s6 possam ser atendidas por determinados “interessados”;

iv) definicdo dos critérios de julgamento: para que haja plena ciéncia dos interessados
no certame, deve o edital definir, com clareza e objetividade, os critérios pelos quais
serdo julgadas as propostas e avaliada a qualifica¢do dos participantes;

v) indicagdo da forma do procedimento: como “lei interna da licita¢do”, o edital
deverd estabelecer a forma e os termos como se desenvolverd o procedimento,
evidentemente com absoluta observancia das prescri¢des da legislacdo especifica, em
especial no que se refere aos direitos dos licitantes (acompanhamento do processo,
recursos etc.) e do ptblico em geral;

vi) explicitacdo das condi¢cdes do futuro contrato: uma vez que a licitagdo objetiva a
celebragdo de um contrato, ¢ fundamental que o edital indique as condi¢des desse
ajuste, de sorte que os interessados possam conhecer as regras a que estardo
submetidos, em fun¢do de sua proposta (CALASANS JUNIOR, 2022, Pag. 86).

Em relac@o aos responséveis pela elaboragcdo do edital, cumpre observar que a lei ndo
definiu especificamente um responsdvel. Tao pouco faz qualquer meng¢do dessa atribuicao ao
pregoeiro ou agente de contratacdo. A lei n° 8.666/1993, em seu art. 40, § 1°, afirma apenas que
a autoridade competente deverd assinar o edital, da mesma forma, a Lei n° 10.520/2002, em seu
art. 3°, Inciso I, prescreve que a autoridade “[...] definird o objeto do certame, as exigéncias de
habilitacdo, os critérios de aceitacdo das propostas, as san¢des por inadimplemento e as
clausulas do contrato, inclusive com fixacao dos prazos para fornecimento” (BRASIL, 2002).

A nova Lei de Licitagcdes 14.133/2021 também ndo definiu o responsdvel pela
elaboracdo do edital. Entretanto, em seu Art. 7°, § 1°, diz que a autoridade maxima do érgdo,
devera “observar o principio da segregacdo de funcdes, vedada a designacdo do mesmo agente
publico para atuacdo simultinea em funcdes mais suscetiveis a riscos, de modo a reduzir a
possibilidade de ocultagdo de erros e de ocorréncia de fraudes na respectiva contratagdao”
(BRASIL, 2021).

Principio este que, o novo regramento juridico abarcou de forma enfética em seu art. 5%

Art. 5° Na aplicag@o desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da
probidade administrativa, da igualdade, do planejamento, da transparéncia, da
eficicia, da segregacdo de funcgdes, da motivagdo, da vinculacdo ao edital, do
julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da competitividade, da

proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional
sustentavel [...] (BRASIL, 2021, grifo nosso)
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O estudo aprofundado destes principios, foge ao escopo do presente estudo, contudo, a
segregacao de funcdo merece alguma aten¢do, uma vez que, tal principio impacta na
inviabilidade dos pregoeiros ou agentes de contratagdo elaborarem alguns dos documentos da
fase preparatdria da licitacdo. Por forca desse principio, “obriga-se a segregacdo entre as
atividades de planejamento da licitacdo, execucdo do certame e fiscalizacdo do contrato”
(COUTO; CAPAGIO, 2021, p.53).

Desta forma, segundo esta visao, quem elabora o termo de referéncia ndo deve exercer
a funcdo de pregoeiro ou agente de contratacdo. No mesmo sentido, elucidou o Tribunal de
Contas da Unido (TCU), que o pregoeiro ndo deve ser incumbido pela elaboracido do Edital,
sob pena de afronta ao principio da segregacdo das fungdes:

[...]a previsdo, ao pregoeiro, da responsabilidade pela elaboracio do edital
cumulativamente as atribui¢des de sua estrita competéncia, identificada no Pregdo
Eletronico 65/2012, afronta o principio de segregacdo de funcdes adequado a

condugdo do pregdo, inclusive o eletronico, e ndo encontra respaldo nos normativos
legais que regem o procedimento (ACORDAO 3381/2013 — PLENARIO).

Verifica-se que, com a excecao da elaboracdo do edital, os demais documentos da fase
preparatdria, além de terem uma definicdo clara de quem sdo os responsdveis pela sua
elaboragdo, estdo sendo priorizados sua elaboracdo por meio de ferramentas informatizadas
especificas, uma tentativa de incorporar a pratica do planejamento de forma regulamentada nas
contratagdes, aliada a necessidade de implementacdo de sistemas informatizados no ambito das
compras publicas federais.

Seguindo nesta direcdo, o Governo Federal lancou a Instru¢do Normativa n°® 1, de 29 de
margo de 2018, que tratava sobre o Sistema de Planejamento e Gerenciamento de Contratagdes
(PGC) e sobre a elaboracao do Plano Anual de Contratacdes publicas de bens, servigos, obras
e solugdes de tecnologia da informacdo e comunicagdes no ambito da administragdo publica
federal direta, sendo esta a primeira tentativa de consolidar o planejamento das contratagdes
por meio do uso da tecnologia da informagdo, atualmente revogada.

Menos de um ano depois, o Governo Federal, no intuito de aprimorar o planejamento
das contratacdes, langou a Instrucdo Normativa n° 01 de janeiro de 2019, instituindo o Plano
Anual de Contrata¢des (PAC) com o objetivo de consolidar todas as compras e contratagdes
que o 6rgdo ou entidade pretende realizar ou prorrogar, no ano seguinte, contemplando bens,
servicos e solucdes de tecnologia da informagdo. De 14 para c4, houveram indmeras atualiza¢des
no sistema inicialmente proposto e foram lancados novos decretos para viabilizar as
regulamentagdes necessarias.
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Dentre os decretos mais recentes, destaca-se o Decreto n° 10.947, de 25 de janeiro de
2022, que regulamenta o inciso VII do caput do art. 12 da Lei n°® 14.133, de 1° de abril de 2021,
para dispor sobre o plano de contratacdes anual e instituir o Sistema de Planejamento e
Gerenciamento de Contratacdes no ambito da administracdo publica federal direta, autarquica
e fundacional, extremamente relevantes para os objetivos deste estudo.

Por meio deste novo decreto, o DFD, passa a ser considerado o documento que
fundamenta o plano de contratacao anual, conforme Inciso IV do Art. 2° do supracitado decreto,
“IV - documento de formalizacdo de demanda - documento que fundamenta o plano de
contratacoes anual, em que a drea requisitante evidencia e detalha a necessidade de
contratagdo” (BRASIL, 2022, grifo nosso).

Além dessa defini¢do, importa a presente revisao tedrica alguns conceitos abarcados no
novo decreto, como os conceitos de “plano de contracdes anual”, “setor de contratagdes” e
“PGC”, vejamos as defini¢des,

V - plano de contratacdes anual - documento que consolida as demandas que o 6rgio
ou a entidade planeja contratar no exercicio subsequente ao de sua elaboragao;

VI - setor de contratagdes - unidade responsavel pelo planejamento, pela coordenacio
e pelo acompanhamento das a¢des destinadas as contrata¢des, no ambito do 6rgao ou
da entidade; e

VII - PGC - ferramenta informatizada integrante da plataforma do Sistema Integrado
de Administracdo de Servigos Gerais - Siasg, disponibilizada pelo Ministério da
Economia, para elaboragdo e acompanhamento do plano de contratacdes anual pelos
orgdos e pelas entidades de que trata o art. 1° (BRASIL, 2022).

Conforme o Art. 3° e 6° do referido decreto o plano de contratagdes anual devera ser
elaborado no PGC, até a primeira quinzena de maio de cada exercicio e deverdo conter todas
as contratacdes que os Orgdos pretendam realizar no exercicio subsequente, tendo como
objetivo:

I - racionalizar as contratacdes das unidades administrativas de sua competéncia, por
meio da promog¢do de contratacdes centralizadas e compartilhadas, a fim de obter

economia de escala, padroniza¢do de produtos e servicos e reducdo de custos
processuais;

II - garantir o alinhamento com o planejamento estratégico, o plano diretor de logistica
sustentdvel e outros instrumentos de governanga existentes;

III - subsidiar a elaboracdo das leis orcamentarias;
IV - evitar o fracionamento de despesas; e

V - sinalizar inten¢des ao mercado fornecedor, de forma a aumentar o didlogo
potencial com o mercado e incrementar a competitividade (BRASIL, 2022).
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Quantos aos procedimentos, o decreto estabelece que o requisitante preencherd o

documento de formaliza¢do de demanda no sistema PGC até 1° de abril do ano de elaboragdo

do plano de contratacdes anual, com as seguintes informagdes:

I - justificativa da necessidade da contratag@o;
II - descrigdo sucinta do objeto;

Il - quantidade a ser contratada, quando couber, considerada a expectativa de
consumo anual;

IV - estimativa preliminar do valor da contratacdo, por meio de procedimento
simplificado, de acordo com as orientagdes da Secretaria de Gestdo da Secretaria
Especial de Desburocratizagdo, Gestdao e Governo Digital do Ministério da Economia;

V - indicacdo da data pretendida para a conclusdo da contratacdo, a fim de ndo gerar
prejuizos ou descontinuidade das atividades do 6rgéo ou da entidade;

VI - grau de prioridade da compra ou da contratacdo em baixo, médio ou alto, de
acordo com a metodologia estabelecida pelo 6rgdo ou pela entidade contratante;

VII - indicac¢do de vinculagdo ou dependéncia com o objeto de outro documento de
formaliza¢do de demanda para a sua execugdo, com vistas a determinar a sequéncia
em que as contratagdes serdo realizadas; e

VIII - nome da drea requisitante ou técnica com a identificacdo do responsdvel
(BRASIL, 2022).

Sendo que, havendo necessidade, o DFD podera ser remetido pelo requisitante a 4rea

técnica para fins de andlise, complementacdo das informagdes, compilagdo de demandas e

padronizacdo. Apds o encerramento do prazo de elaboragdo, o documento deve ser enviado ao

setor de contratacdes que consolidard as demandas encaminhadas e adotard as medidas

necessdrias para:

I - agregar, sempre que possivel, os documentos de formalizacdo de demanda com
objetos de mesma natureza com vistas a racionalizacdo de esfor¢os de contratacdo e a
economia de escala;

II - adequar e consolidar o plano de contratagdes anual, observado o disposto no art.
5%e

IIT - elaborar o calenddrio de contratacdio, por grau de prioridade da demanda,
consideradas a data estimada para o inicio do processo de contratacio e a

disponibilidade orcamentdria e financeira.

§ 1° O prazo para tramitacdo do processo de contratacdo ao setor de contratagdes
constard do calenddrio de que trata o inciso III do caput.

§ 2° O processo de contratacdo de que trata o § 1° serd acompanhado de estudo técnico
preliminar, termo de referéncia, anteprojeto ou projeto bdsico, considerado o tempo
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necessdrio para realizar o procedimento ante a disponibilidade da forca de trabalho na
instrucéo do processo.

§ 3° O setor de contratagdes concluird a consolidacio do plano de contratagdes anual
até 30 de abril do ano de sua elaborag@o e o encaminhar para aprovagdo da autoridade
competente (BRASIL, 2022).

Por fim, a autoridade competente devera aprovar o PGC até a primeira quinzena de maio
do ano de elaboracdo deste, podendo ainda, reprovar itens ou devolvé-lo ao setor de
contratagcdes, se necessdrio, para realizar adequacdes junto as dreas requisitantes ou técnicas e
posteriormente, depois de aprovado, serd disponibilizado automaticamente no Portal Nacional
de Contratagdes Publicas - PNCP’.

Importante, observar que o dispositivo legal, buscou prover certo dinamismo ao PGC,
permitindo a inclusdo, exclusdo ou redimensionamento de itens, durante o ano de sua
elaboracgdo, nas seguintes hipoteses:

I - no periodo de 15 de setembro a 15 de novembro do ano de elaboragdo do plano de

contratacdes anual, para a sua adequagdo a proposta orcamentdria do 6rgdo ou da
entidade encaminhada ao Poder Legislativo; e

II - na quinzena posterior a publica¢do da Lei Orcamentdria Anual, para adequacdo
do plano de contratacdes anual ao orcamento aprovado para aquele exercicio
(BRASIL, 2022).

E possivel também sua alteragio durante o ano de sua execugio, desde que, devidamente
justificado pela autoridade competente. Essa possibilidade permite a compatibilizacdo da
demanda pelo setor de contratacdes que € responsavel por verificar se as demandas
encaminhadas constam do plano de contratagdes anual anteriormente a sua execugao.
Destacando-se que as demandas que ndo constarem do plano de contratacdes anual ensejarao a
sua revisao, caso justificadas.

Uma novidade trazida pelo novo decreto, diz respeito a elaboracao de relatérios de riscos
referentes a provavel ndo efetiva¢ao da contratac@o de itens constantes do plano de contratacdes
anual, uma vez que as demandas deverdo ser formalizadas em processo de contratacdo e
encaminhadas ao setor de contratacdes com a antecedéncia necessdria ao cumprimento do
calendério proposto. Ao final do ano de vigéncia do plano de contratacdes anual, as contratagdes

planejadas e ndo realizadas serdo justificadas quanto aos motivos de sua nao consecugao, e, se

7 Sitio eletrdnico oficial destinado a divulgagdo centralizada e obrigatdria dos atos exigidos pela Lei n®
14.133/2021, disponivel em: <https://www.gov.br/pncp/pt-br>
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permanecerem necessdrias, serdo incorporadas ao plano de contratagdes referente ao ano

subsequente.

2.4. Estudos relacionados a atividade dos pregoeiros

A nivel de pesquisa exploratéria, que tem como objetivo principal “proporcionar maior
compreensdo do fendmeno que estd sendo investigado, permitindo assim que o pesquisador
delineie de forma mais precisa o problema” (ACEVEDO; NOHARA, 2007, p. 46) e adotando
como método de pesquisa o levantamento bibliografico que “consiste na busca de estudos
anteriores que ja foram produzidos por outros cientistas e que geralmente sdo publicados em
livros ou artigos cientificos” (ACEVEDO; NOHARA, 2007, p. 48), apresentar-se-4 neste topico
alguns estudos identificados pelo autor, como sendo relevantes para o presente trabalho, por
estarem relacionados as atividades dos pregoeiros e ao planejamento das compras publicas.
Ressalta-se que devido a recente definicao do sujeito “agente de contratacdo” pela nova lei de
licitacdes, ndo foram localizados trabalhos que se utilizam desta terminologia. Alids, as
temadticas especificamente sobre os pregoeiros sao limitadas na literatura, sendo atribuido a
figura do pregoeiro um papel acessério em estudos sobre compras publicas, licitacdes e pregdes
eletronicos, na maioria das vezes.

Dentre os trabalhos identificados na pesquisa, que abordam a questdo da etapa do
planejamento no processo licitatério, destaca-se o trabalho de conclusao de curso de
especializacdo apresentado ao Programa de Pés-Graduagao em Administracdao da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, como requisito parcial para a obtencao do titulo de Especialista
em Gestdo Publica, desenvolvido por Santos (2019), cujo a pesquisa buscou identificar o nivel
de compreensdao dos servidores de uma Autarquia Estadual do RS nos procedimentos
envolvendo processos licitatdrios e fiscalizagao de contratos.

Os resultados do estudo em questdo indicam que a hd uma grande falta de compreensao
do procedimento administrativo da licitacdo, por parte dos servidores do 6rgao analisado, com
impactos diretos para etapa de planejamento da contratagdo e consequentemente para que a
licitagdo atinja seus objetivos. Indica ainda que “essa pratica de inobservancia de planejamento
pode ser o motivo gerador dos problemas verificados durante a fiscalizacdo dos contratos ou,
ainda, retrabalho na etapa de elaboracdo do processo licitatério” (SANTOS, 2019, p. 43).
Indicios considerados relevantes para o presente trabalho, pois, ainda que os sujeitos da

pesquisa nao tenham sido especificamente os pregoeiros, tem-se evidenciada a necessidade de
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compreensdo do procedimento administrativa em ambito geral do 6rgdo publico, como
premissa bdsica para o planejamento.

No mesmo sentido, em artigo publicado na Revista do Servico Publico, Neves e Moré
(2020), ao investigarem as causas de cancelamento de itens no ambito da Universidade Federal
de Santa Catarina, destacam a necessidade de conscientizacdo dos requerentes em relagdo a fase
interna do processo licitatério, além de capacitacdo e treinamento destes servidores:

Dessa forma, destaca-se que € necessdria a conscientizagdo dos requerentes quanto a
importancia da instrug@o processual em sua fase interna, capacitacdo e treinamento

desses servidores, para que possam executar as tarefas de forma correta, e revisdo no
fluxo de trabalho. Presume-se ainda que acdes de melhorias estdo diretamente

N z

associadas a mudanca de comportamento, e para isso € necessdrio que se tenha
conhecimento sobre o0s processos € normas que regem as licitacdes (NEVES; MORE,
2020, Pag. 202).

Novamente, se observa a importancia da fase interna do processo licitatorio,
fundamental para fase posterior de selecdo do fornecedor, de responsabilidade do pregoeiro ou
agente de contratacdo, a depender da modalidade.

Contudo, serd que a atuagdo do pregoeiro ou agente de contratagdo deve se restringir a
fase de selecao de fornecedores? Em artigo publicado no Caderno de Finangas Publicas do
Tesouro Nacional, desenvolvido por Almeida (2018), o autor se propds analisar os fatores que
influenciaram, preponderantemente, na execu¢ao das subfases do pregdo eletronico na Base
Aérea de Natal (BANT), no ano de 2014, sendo que, quanto ao atendimento ao principio da
celeridade verificou-se a necessidade de uma maior participag¢do do pessoal do setor de compras
e dos pregoeiros na formulacdo das estratégias de aquisi¢ao da organizacdo. Ademais, o referido
estudo indicou fatores ditos, inéditos, com impactos para celeridade do processo licitatério:
“falta de integrac@o entre o setor requisitante e o de compras”, a “falta de integracdo entre o
setor requisitante e o pregoeiro”, a “falta de pregoeiros especialistas” e o “banco de dados
incompleto do Comprasnet” (ALMEIDA, 2018).

Essa necessidade de maior participagdo do pessoal de compras e dos pregoeiros na
formulacdo das estratégias de aquisi¢do da organizacdo identificadas no supramencionado
artigo, vai ao encontro do trabalho realizado por Almeida e Sano (2019), o qual teve o objetivo
de analisar os fatores preponderantes que influenciaram as condutas dos pregoeiros do Centro
de Lancamento da Barreira do Inferno (CLBI) na execucdo dos pregdes eletronicos. Onde
“verificou-se que a falta de reconhecimento da importancia estratégica da atuacdo dos

pregoeiros, de dedicacdo exclusiva e de especializacdo dos compradores publicos foram os
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principais fatores que influenciaram o desempenho dos pregoeiros do CLBI” (ALMEIDA;
SANO, 2019, p. 345).

O citado artigo aponta também aspectos motivacionais que influenciam no desempenho
dos pregoeiros, “[...] verificou-se que a falta de reconhecimento da importancia estratégica da
atuacdo dos pregoeiros por parte dos membros do alto escalio da organiza¢do € um dos
principais fatores prejudiciais ao estimulo para a conduta dos pregoeiros do CLBI”
(ALMEIDA; SANO, 2019, p. 346).

Ademais os autores constataram a falta de participacdo da equipe de apoio e de outros
especialistas no desenvolvimento do certame, corroborando com o resultado de outros trabalhos
ja citados neste levantamento bibliogréfico.

Em se tratando dos aspectos motivacionais que influenciam o desempenho dos
pregoeiros, muito contribui o trabalho desenvolvido por Pancotto (2017), dissertacdo de
mestrado do Programa de P6s-Graduacdo em Administragdo da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, o qual por meio das ‘lentes’ dos Estudos Baseados em Prética (EBP) e da no¢édo
de knowing-in-practice, buscou identificar e descrever os saberes desenvolvidos pelo pregoeiro
em seu cotidiano de trabalho.

A autora ao discorrer sobre o plano de carreira do pregoeiro, constata que apesar de se
tratar de atividade de grande complexidade e risco, “a funcido de pregoeiro ou comprador
publico ndo possui, até 0 momento, uma carreira especifica que considere conhecimentos,
habilidades e competéncias identificadas” (PANCOTTO, 2017, p. 26), sendo um fator de
desmotivagdo para atuagao do pregoeiro, até entao negligenciada pelo Estado.

Em sua dissertacdo Pancotto (2017) destaca algumas formas de desenvolvimento das
capacidades do pregoeiro, de valorizacdo, de incentivo e de permanéncia na fun¢do, vejamos:

[...] oportunizar momentos de capacitagdo; criar mecanismos compensatorios ao risco
da atividade; mecanismos de suporte e apoio a tomada de decisdo; investimentos em
estrutura (de pessoal, tecnoldgica e ambiente fisico); e melhor comunicag@o com as
dreas técnicas e entre os 6rgdos do governo. O provimento dessas condicdes fica

condicionado a acéio dos gestores dos 6rgaos de lotagdo e dos 6rgdos centrais do Poder
Executivo (PANCOTTO, 2017, p. 148).

Ao descrever e identificar as praticas de trabalho do pregoeiro, a autora observa que que
as atividades nao sao claramente definidas e formalizadas, em dispositivos legais ou
regulamentos internos das institui¢des, e que os pregoeiros desempenham inimeras atividades
relativas a fase interna do processo licitatério, além da fase externa, de selecdo dos

fornecedores. Ponto importante, para compreensdo do sobrecarga de trabalho destes
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profissionais. Destaca ainda que ‘“alguns pregoeiros, assumem também atividades de
coordenacdo, sendo esta sua tnica possibilidade de receber uma funcdo gratificada, de acordo
com os Gestores de Pessoal entrevistados” (PANCOTTO, 2017, p. 144).

Por fim, em suas consideracoes finais a autora aponta que o acimulo de atividades e
atribuicOes rotineiras dos pregoeiros sdo os principais fatores que dificultam o knowing-in-
practice destes profissionais, em suas palavras, especialmente:

[...] no que se refere aos conhecimentos por meio de pesquisa e estudo das legislacdes
e normativos, interacdo com colegas e servidores de outros érgaos, participacio ativa
em comunidades de praticantes, além da participagdo em cursos de formais

capacitacdo presenciais, visto que demandam maior tempo livre (PANCOTTO, 2017,
p. 146-147).

Acrescenta ainda a existéncia de outros fatores que dificultam aprendizagem do
pregoeiro a saber: estrutura de pessoal insuficiente, a auséncia de suporte e excesso de
informacdes, entre outros.

Diante das complexas fungdes exercidas pelos pregoeiros verificadas nos estudos
apresentados, a de se refletir sobre as competéncias requeridas para ocupacdo da mesma. Neste
ponto, € relevante ao presente estudo, o artigo elaborado por Tosta e Vieira (2017), pelo qual
0s autores propuseram uma sistemadtica de selecdo de pregoeiros por competéncias para o
Instituto Federal de Santa Catarina, Campus Sao José.

Os autores destacam que para além dos conhecimentos de legislacdo especifica e geral,
estes profissionais precisam possuir “habilidades que lhe permitam conduzir, de forma efetiva,
as negociacoes, estimulando a competi¢ao através dos lances verbais (pregao presencial) ou via
Internet (pregdo eletronico)” (TOSTA; VIEIRA, 2017, p. 126). Pois, haverda momentos em que
somente a capacidade conciliatéria podera solucionar impasses e permitir o prosseguimento do
certame, de forma satisfatdria e positiva para administracdo, visto que a responsabilidade pelas
decisdes recai tnica e exclusivamente sobre ele.

A partir dos estudos apresentados neste topico, € possivel identificar algumas hipéteses
a respeito das dificuldades enfrentadas pelos pregoeiros ou agentes de contratagdo sujeitos da
pesquisa deste estudo. Dentre as quais destaca-se a possibilidade de que estes profissionais
estejam sobrecarregados com as demandas da drea de compras, ou ainda estejam executando
outras fung¢des nos 6rgaos em que atuam. A possibilidade de estarem atuando sem o auxilio da
equipe de apoio, ou seja, que esta exista apenas para cumprir uma mera formalidade
determinada pela norma, sem uma atuagdo ativa. A questdo da falta de entendimento das
unidades requisitantes e dos integrantes das equipes de planejamento a respeito do processo

36



administrativo, ou aspectos relacionados a legislacdo de compras. Além das dificuldades

relacionadas a capacitagdo e treinamento.

3. METODOLOGIA

Para persecucdo do objetivo geral proposto, bem como dos objetivos especificos
relacionados a ele, foi realizado um estudo de caso, de carater exploratdrio, o qual ‘“caracteriza-
se pela andlise em profundidade de um objeto ou um grupo de objetos, que podem ser
individuos ou organiza¢des” (ACEVEDO; NOHARA, 2007, pag. 50), no caso especifico o
planejamento de compras da rede de Laboratérios oficiais do Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento, a partir da percepcao dos pregoeiros e agentes de contratacdo destes
orgaos.

A op¢ao pelo estudo de caso proposto, apoiou-se também na visdo de Fonseca sobre
este tipo de estudo:

[...] pode ser caracterizado como um estudo de uma entidade bem definida como um
programa, uma institui¢céio, um sistema educativo, uma pessoa, ou uma unidade social.
Visa conhecer em profundidade o como e o porqué de uma determinada situagdo que
se supde ser Unica em muitos aspectos, procurando descobrir o que ha nela de mais

essencial e caracteristico (FONSECA, 2002, P. 33 apud CC)RDOVA; SILVEIRA,
2009 p. 39).

Tendo um cardter exploratério, orientado pela visao de que o “principal objetivo da
pesquisa exploratéria é proporcionar maior compreensdao do fendmeno que estd sendo
investigado, permitindo assim que o pesquisador delineie de forma mais precisa o problema”
(ACEVEDO; NOHARA, 2007, p. 46), a pesquisa buscou investigar o fendmeno do
planejamento de compras da rede LFDA, a partir da visdo dos pregoeiros e agentes de
contratacdo sobre esta fase do processo licitatorio.

Em relagdo a técnica de coleta de dados, o presente estudo contou com a pesquisa
documental, a qual, deve ser realizada a partir de ‘“documentos contemporaneos ou
retrospectivos, considerados cientificamente auténticos (ndo fraudados) ” (GERHARDT et al.,
2009, p. 69), mais especificamente, consulta a legislacdo e as normas vigentes. Segundo os
autores esta técnica “tem sido largamente utilizada nas ciéncias sociais, na investigacao
histérica, a fim de descrever/comparar fatos sociais, estabelecendo suas caracteristicas ou
tendéncias” (GERHARDT et al., 2009, p. 69). Situacdo perfeitamente aplicdvel ao caso em

estudo.
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Ademais, a utilizacdo desta técnica, se justificou, pela facil obten¢dao dos dados que sao
de caréter publico, que cada vez mais, a partir da crescente utilizacao da internet para fomentar
a transparéncia na administracdo publica, vém sendo disponibilizados a sociedade.
Disponibilizacdo esta que, na visdo de Beltrdo e Nogueira (2011), sdo caracteristica da era da
informagdo, em que vivemos, € que por consequéncia implicam em uma maior relevancia deste
tipo de pesquisa. Nas palavras dos autores,

[...] a pesquisa de carater documental apresenta potencial de assumir cada vez maior
relevancia, sobretudo se considerarmos o quanto rapidamente vem crescendo a
producdo de dados, a diversificagdo dos suportes de registro, a velocidade da
circulacdo de dados, e as préprias possibilidades de acesso aos multiplos formatos de
documentos na assim chamada era da informag@o. Nao apenas os textos, mas também
fotos, videos, bancos de dados e varios outros tipos de documentos de origem publica
ou privada estdo cada vez mais disponiveis e amplamente acessiveis aos
pesquisadores, apresentando-se quase sempre como “matéria-prima” a ser lapidada

sob muiltiplos enfoques e infinitas possibilidades (BELTRAO; NOGUEIRA, 2011, p.
2).

Acrescenta-se também o uso do levantamento bibliografico que “consiste na busca de
estudos anteriores que ja foram produzidos por outros cientistas e que geralmente sao
publicados em livros ou artigos cientificos” (ACEVEDO; NOHARA, 2007, p. 48) para fins de
investigacdo da problemdtica que envolve a funcdo do pregoeiro e o planejamento nas
contratagdes publicas, indispensdvel para fundamentacgao tedrica deste estudo e argumentagao
analitica dos dados coletados.

No que tange a natureza dos dados, ressalta-se que os mesmos sdo de natureza
qualitativa, partindo-se da visao de Coérdova e Silveira, de que a pesquisa qualitativa “tende a
salientar os aspectos dinamicos, holisticos e individuais da experiéncia humana, para apreender
a totalidade no contexto daqueles que estio vivenciando o fendmeno” (CORDOVA;
SILVEIRA, 2009, p. 33)

A coleta de dados se deu por meio da aplicacdo de um formulério, Apéndice “A” deste
trabalho, sendo este o documento “onde constam as perguntas e as escalas que serdo
apresentadas aos entrevistados ou os itens que serdo observados” (ACEVEDO; NOHARA,
2007, pag. 53), no caso especifico, o documento contém questionamentos sobre artefatos
produzidos na fase preparatorio do processo licitatorio, buscando a percep¢ao dos entrevistados,
entre outras questdes relevantes para o presente estudo, sendo que os detalhamentos das
questdes podem ser verificados no apéndice citado.

Portanto, o objeto da pesquisa € o planejamento das compras na rede LFDA, sendo os

sujeitos da pesquisa os pregoeiros e agentes de contratacao destes Orgdos, sendo o processo de
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amostragem nao probabilistica por conveniéncia, na qual “as pessoas sdo selecionadas de
acordo com a conveniéncia do pesquisador” (ACEVEDO; NOHARA, 2007, pag. 56).

Ao todo foram 13 questiondrios respondidos no periodo entre 26 a 30 de agosto de
2021,com média de 5 minutos para responder o questiondrio. Os questiondrios respondidos
equivalem a 92,85 % dos pregoeiros da rede LFDA, no periodo da realizacdo deste trabalho.
Sendo que apenas o autor do presente estudo, que também é pregoeiro da rede, ndo respondeu

0 questiondrio, a fim de ndo comprometer os resultados da pesquisa.

4. APRESENTACAO DOS DADOS E ANALISE DOS RESULTADOS

Nesta sessao, sdo apresentados e discutidos os resultados deste estudo, onde cada secdo
busca responder os objetivos especificos propostos. Primeiramente apresenta-se o resultado da
pesquisa documental, por meio da qual se identificou e se descreveu a estrutura normativa
vigentes do planejamento de compras na administragao publica federal, juntamente com uma
breve andlise desta, frente ao referencial teérico abordado neste estudo. Na sequéncia serao
apresentados os dados levantados no questiondrio aplicado, e a respectiva andlise descritiva
destas informacdes, para na sequéncia, analisa-los a luz do referencial teérico contemplado

neste estudo.

4.1. Estrutura normativa vigente do planejamento de compras na administracao
publica federal

A partir da pesquisa documental realizada, pode-se dizer que a estrutura normativa do
planejamento de compras vigente, reflete o estdgio do planejamento governamental da
administracao publica federal como um todo, ou seja, estd em fase de transformacao, ainda
incipiente do ponto de vista gerencial, uma vez que, apesar da Reforma Administrativa
materializada pelo Decreto-Lei n° 200 de 25 de fevereiro de 1967, ter definido o planejamento
como sendo um dos principios fundamentais as atividades da Administracdo Publica Federal, a
utilizagdo do planejamento ainda carece de uma visdo estratégica para melhores resultados, tal
qual ja apontava Rezende (2010).

Essa similaridade dos estdgios de planejamento de compras e o planejamento
governamental, verifica-se na falta de orientacdo conceitual e metodoldgica de ambas as
ferramentas, assim como Cardoso e Garcia (2015) chamaram a atencdo para a falta de
regulamentacdo dos dispositivos Constitucionais, que envolviam o planejamento

governamental, no planejamento de compras, também se percebe estd situacdo. Entretanto,
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gragas ao desenvolvimento tecnolégico, com a implementacdo de sistemas informatizados, se
identifica uma tentativa acelerada de suprir esta falta de orientacao conceitual e metodoldgica
através da criagdo de novos decretos e instru¢des normativas.

Dentre as quais, destacam-se a Instrucado Normativa n° 5, de 26 de maio de 2017, que
dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratacdo de servicos; o Decreto n°
10.024, de 20 setembro de 2019, que regulamenta a modalidade pregdo na forma eletronica,
apresentado orientagdes gerais sobre o planejamento nesta modalidade, a Instrucdo Normativa
n° 40, de 22 de maio de 2020, por meio da qual, define-se que a primeira etapa do planejamento
de uma contratacdo, se dd por meio da elaboracdo do estudo técnico preliminar (ETP),
utilizando-se o Sistema ETP Digital; a Instru¢do Normativa n° 58, de 08 de agosto de 2022, que
estabeleceu procedimentos alinhados a nova Lei de Licitagdes, além da propria Lei n°
14.133/21, que rege todas as compras publicas da administracdo publica federal, fornece as
bases para as demais normas e regulamentacdes. Como no caso do Decreto n® 10.947, de 25 de
janeiro de 2022, que regulamenta o inciso VII do caput do art. 12 da Lei n° 14.133, de 1° de
abril de 2021, para dispor sobre o plano de contratagdes anual e instituir o Sistema de
Planejamento e Gerenciamento de Contratagcdes no ambito da administracdo publica federal
direta, autarquica e fundacional. Portanto, este trabalho tem a perspectiva de analisar o trabalho

dos pregoeiros e agentes de contratacio a partir do dia 01 de abril de 2021 até o momento.

4.2. Apresentacao dos dados: pregoeiros e agentes de contratacao

Para compreender as dificuldades enfrentadas pelos pregoeiros e agentes de contratacao
da rede LFDA no que tange ao planejamento de compras destes Orgdos é imperioso
compreender um pouco sobre o perfil dos servidores que executam estas funcdes. Desta forma,
apresentar-se-4 neste topico, algumas informacdes obtidas sobre o perfil e atuacdo destes
profissionais, além disso, serdo apresentadas informacdes que contribuirdo para avaliacdo das
principais dificuldades identificadas na revisdo bibliografica apresentada no tépico 2.4.
“Estudos relacionados a atividade dos pregoeiros”.

De acordo com os dados coletados constatou-se que 38,5% dos pregoeiros da rede
LFDA, também sdo agentes de contratacdo, e que além dessas duas atribuicdes, 92,3% deles
exercem outras fungdes no Orgdo em que atuam, com destaque para execucdo de fungdes de
Chefia, sendo citadas as seguintes funcdes: Chefe da Divisdao Administrativa, Chefe do SPGL,
Chefe do Servico de Compras, Chefe da Secdo de Atividades Gerais, Chefe da Secdo de

Licitacdes e da Gestao de Contratos e Chefe substituto da Se¢ao de Almoxarifado e Patrimonio.
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Além dos cargos de chefia citados, também se verificou o fato de o préprio Coordenador
Substituto de um dos LFDA’s atuar como pregoeiro. Ademais, outras funcdes citadas foram:
fiscal de contrato, conformista de gestdo, gestor de contrato, solicitante de passagem no SCDP
e até mesmo responsdvel técnico de laboratdrio, atividade predominantemente finalistica do
Laboratorio.

Em relacdo ao tempo de experi€ncia destes profissionais na drea de compras, obteve-se
a informac¢do de que a maioria, 69,2%, tem experiéncia superior a 5 anos na drea, sendo que
23,1% tém experiéncia de 3 a 5 anos, e somente 7,7 possuem menos de um ano de atuacdo na

area de compras.

Grifico 1 - Tempo de experiéncia na drea de compras

@ Menos de um ano
@® De 1a2anos
@®De3a5s

@ Mais de 5 anos

ey

Fonte: Elaboracdo do Autor.

Quanto as modalidades licitatérias executadas pelos entrevistados, verifica-se que a
todos atuam na modalidade pregdo eletronico, seguidos da modalidade tomada de precos e da
concorréncia, como sendo aquelas com maior atuacdo dos entrevistados, conforme ilustrado no

gréfico 02, abaixo:

Grifico 2 — Atuacdo dos pregoeiros e agentes de contratagdo por modalidades licitatéria
Pregao Eletrénico 13 (100%)

Pregao Presencial
Concorréncia
Concurso
Leildo|—0 (0%)

—0 (0%)

Dialogo competitivo (Lei 14.13...

Tomada de precgos (Lei 8.666/93) 5 (38,5%)

Convite (Lei 8.666/93) 3 (23,1%)

0 5 10 15
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Fonte: Elaboracio do Autor.

Além das modalidades licitatdrias citadas, os dados coletados indicam que os processos
de contratacdo direta realizados no ambito da rede LFDA, também sdo de responsabilidade dos
pregoeiros. Uma vez que apenas um respondente indicou que ndo atua em processos de

contratagdo direta, conforme grafico 03, apresentado a seguir:

Grifico 3 — Atuacdo dos Pregoeiros e agentes de contratacdo em processos de contratagdo direta

Inexigibilidade de Licitagao 11 (84,6%)

Dispensa de Licitagao 12 (92,3%)
Cotagéo Eletronica 9 (69,2%)
Nao trabalho em processos de
contratagéo direta
0,0 2,5 5,0 7,5 10,0 12,5

Fonte: Elaboracdo do Autor.

Em se tratando da condug¢do dos trabalhos da equipe de apoio dos pregdes eletronicos,
foram obtidas as seguintes informagdes:

- 53,85% dos pregoeiros afirmaram que a equipe de apoio vinculada ao pregdo atua de
forma ativa durante o certame;

- 53,85% dos pregoeiros afirmaram que o pregoeiro NAO atua de forma isolada, sem o
auxilio da equipe de apoio, apesar de existirem servidores vinculados ao pregao;

- 61,53% dos pregoeiros afirmaram que as equipes de apoio sdo compostas por outros
pregoeiros;

- 53,85% informaram que a equipe de apoio é formada por integrantes da equipe de
planejamento na maioria das vezes.

Em relag@o ao tempo para realizagc@o de cursos de capacitacdo, 69,23% dos respondentes
“concordam parcial” ou “totalmente” com a afirmacao de que a falta de tempo esta relacionada
ao excesso de trabalho, sendo que o restante 30,77% alternaram entre “discordo totalmente” e
“discordo parcialmente”.

Quanto a inseguranga juridica para responder recursos administrativos, 53,84% dos

pregoeiros da rede LFDA discordaram parcialmente de que se sentem inseguros juridicamente
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na hora de responder os recursos administrativos, os restantes alternaram suas respostas entre
“concordo totalmente” e “concordo parcialmente”.

No que diz respeito a pressao para obtencao de éxito na licitacdo afetar o julgamento
das propostas, pelos pregoeiros, obteve-se a informacdo de que 69,23% dos respondentes
discordam totalmente e parcialmente que se sentem pressionados e que estd pressdo afeta seu
julgamento das propostas. Sendo que 23,7% concordaram parcialmente que ocorra essa
situacdo e apenas 7,69% concordaram totalmente.

Sobre a afirmacdo de que “a falta de entendimento da drea técnica e/ou requisitante
sobre o processo licitatério, dificulta o julgamento objetivo das propostas”, 92,31% dos
pregoeiros concordaram parcial ou totalmente com essa afirmativa e apenas 7,69% discordaram
parcialmente.

A respeito da dificuldade de acompanhar a constante alteracdo da legislacao de compras
e o lancamento de novos médulos dos sistemas de compras. 84,61% dos pregoeiros concordam
parcial ou totalmente com essa dificuldade, sendo que o restante, 15,38% discordaram
parcialmente.

Ademais, destaca-se que 84,60% dos respondentes da pesquisa se consideram
sobrecarregados por atuar na drea de compras.

Por fim, destacam-se as sugestdes para aperfeicoar as atividades pertinentes a funcio
pregoeiro e agente de contratacdo, obtidas em resposta a questdo 19 do questiondrio aplicado,
sendo que ao total, foram 11 respostas obtidas, tendo em vista o cardter nao obrigatério da
questdo imposta.

Resposta questdo 19. Pregoeiro 01: “Treinamento e capacitacdo, além de cursos de
atualizacdo”.

Resposta questdao 19. Pregoeiro 02: “Capacitacdo, maior interagdo com o setor
requisitante e equipe de planejamento”.

Resposta questdao 19. Pregoeiro 03: “Tem que ter um programa de capacitacio
continuada especifico para a drea de compras, com cursos avangados e workshops. Atualmente,
os cursos disponibilizados pela ENAP sdo muito basicos, ndo propiciam a troca de experiéncias
entre os participantes e tem como o foco apenas o pregdo eletronico. Se precisarmos, por
exemplo, licitar uma obra, estaremos totalmente sem suporte para conduzir uma concorréncia’.

Resposta questdao 19. Pregoeiro 04: “Sugiro que o pregoeiro seja considerado como uma
Funcao nos érgaos publicos e que tenha uma remuneragdo compativel com as responsabilidades

que assume ao atuar com essa funcdo. N6s executamos o trabalho de pregoeiro, em grande
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maioria, junto com tantas outras atividades e isso sobrecarrega muito o servidor. Temos
dificuldades em manter os servidores na drea de compras devido a sobrecarga de trabalho,
imaginem entdo o pregoeiro que ainda agrega o trabalho de executar a fase externa dos pregdes
em sua rotina de trabalho. Entendo que se tivesse uma gratificacdo por funcdo seria mais
estimulante para o servidor”.

Resposta questio 19. Pregoeiro 05: “Buscar atualizacdo sempre”.

Resposta questdo 19. Pregoeiro 06: “O aperfeicoamento das atividades de pregoeiro e
agente de contratacdo passam por trés vias: (1) valorizagdo salarial do servidor da drea
administrativa, considerando o enorme abismo de vencimentos das areas administrativas dos
orgdos da administracdo publica; (2) aperfeicoamento do servidor por meio de cursos e
congressos, visto que muitas vezes esses profissionais sdo preteridos em relacdo a drea fim
quando se trata de capacitacdo; e (3) melhoria do ferramental de trabalho, uma vez que os
sistemas ainda ndo apresentam uma interface com fungdes uteis a execucdo do trabalho com a
minimizagdo de erros”.

Resposta questdo 19. Pregoeiro 07: “acredito que o principal seria a melhora na
capacitacdo e atualizac¢do dos pregoeiros”.

Resposta questdo 19. Pregoeiro 08: “Permitir a especializa¢do do pregoeiro, no sentido
que possa realizar prioritariamente os pregdes e evitar o acumulo de outras fungdes”.

Resposta questdo 19. Pregoeiro 09: “maior nimero de treinamentos para as constantes
alteracdes na legislacdo, maior atuacdo da equipe de apoio na andlise dos documentos de
habilitacao”.

Resposta questdo 19. Pregoeiro 10: “Realizagdo de workshops praticos entre pregoeiros
sobre situacdes reais, solucdes obtidas, pareceres juridicos pois o grande problema acontece
durante a execugao do pregdo e muitas vezes, falta ter um apoio mais "pratico" e experiente
para uma solugdo imediata. Utilizamos grupos de WhatsApp informais que nos socorrem nesses
momentos”.

Resposta questdao 19. Pregoeiro 11: “Adequacdo da equipe, melhoria na interagdo da
equipe num todo, mais agilidade nas informagdes solicitadas pelo pregoeiro em questdes
relativas aos processos de pregdes em andamento, que os técnicos designados para andlise de
propostas priorizem na agilizacdo da andlise para que possamos finalizar a operacionaliza¢ao

do processo a contento”.
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4.3. Apresentacao dos dados: planejamento de compras

Para fins de confrontar o planejamento normativo vigente com a pratica do
planejamento de compras da rede LFDA, tal como proposto em um dos objetivos especificos
deste trabalho, foram levantadas algumas informagdes sobre a atuacdo e percep¢dao dos
pregoeiros e agentes de contratagdo sobre a fase preparatdria da licitagao.

De acordo com os dados coletados 76,82% dos pregoeiros atuam na fase preparatdria
da licitagdo, sendo o edital e o Termo de Referéncia os documentos mais elaborados por estes,

abaixo apresenta-se o grafico contendo a informacao dos tipos de documentos mais elaborados.

Grifico 4 — Documentos da fase preparatéria elaborados pelos Pregoeiros

Documento de Formalizagao da

0y
Demanda 3 (23,1%)

Mapa de Risco 6 (46,2%)

Estudo Técnico Preliminar

Termo de Referéncia ou Projeto
Basico

Edital 9 (69,2%)

Nao atuo na fase preparatdria,
executo apenas a fase de sele...

0 2 4 6 8 10

Fonte: Elaboracdo do Autor.

Especificamente sobre o Termo de Referéncia, obteve-se a seguinte informacao sobre
os responsdveis pela sua elaboragao:

- 30,80% dos respondentes informaram que a responsabilidade da elaboracdo do TR é
da Equipe de Planejamento;

- 23,1% dos respondentes informaram que a responsabilidade da elaborag¢ao do TR € do
Préprio Pregoeiro ou Agente de Contratacao;

- 23,1% dos respondentes informaram que a responsabilidade da elaboracdo do TR é
atribuida a servidor da 4rea de compras especifico, que ndo atua como pregoeiro ou agente de
contratacao;

- 15,4% dos respondentes informaram que a responsabilidade da elaboragdao do TR € da
Unidade Requisitante;

- 7,7% dos respondentes informaram que a responsabilidade da elaboracdo do TR é da
Secdo de licitagdes, e que a drea Requisitante, analisa e assina o documento.

Em relacdo a andlise de riscos, mais precisamente sobre a frequéncia de atualiza¢do do

Mapa de risco no decorrer do processo licitatorio, obteve-se a seguinte informagao:
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Grifico 5 - Frequéncia de atualizagdo do Mapa de Risco

® Nunca
@ Raramente
30,8% @ Frequentemente
@ Na maioria das vezes
A @ Sempre

Y

Fonte: Elaboracio do Autor.

Quanto a percepg¢ao dos respondentes da pesquisa sobre a relevancia do uso do Sistema

PGC (ferramenta informatizada para elaboracdo e acompanhamento do plano de contratagdes

anual pelos 6rgaos publicos federais), a partir de uma escala onde 1 € "pouco relevante” e 5 é
" " . s 2, . A . e

extremamente relevante", foram atribuidos os niveis de relevancia apresentados no grafico 6,

apresentado abaixo:

Grifico 6 — Relevancia do PGC na percepgdo do Pregoeiros

6 (46,2%)

3 (23,1%) 3 (23,1%)

1.(7,7%)

Eixo y — nimero de repostas
Eixo x — nivel de relevancia atribuido, onde 1 é "pouco relevante" e 5 é "extremamente relevante"
Fonte: Elaboracio do Autor.

A partir dos dados obtidos, verificou-se que 75% dos pregoeiros informaram que o
LFDA em que atuam ndo dispdem de um calendério de contratacdo, por grau de prioridade de
demandas.

Em relacdo a grau de importincia atribuido a participacdo do pregoeiro ou agente de

contratacdo na fase de planejamento de compras, obteve-se os seguintes dados:

46



Grifico 7 — Grau de importancia da participagdo dos pregoeiros ou agentes de contratagdo na fase de planejamento
de compras

4 (30,8%) 4 (30,8%)

2 (15,4%) 2 (15,4%)

1.(7,7%)

Eixo y — nimero de repostas

Eixo x — grau de importancia atribuido, onde 1 € "pouco importante" e 5 é "muito importante"
Fonte: Elaboracio do Autor.

Considerando a experiéncia pratica dos Pregoeiros e Agentes de contratacio na
conducdo da fase externa do processo licitatdrio, verificou-se a percep¢do destes sobre a
frequéncia da ocorréncia de algumas falhas do processo licitatdrio, relacionadas a fase de
planejamento, tendo como resultado as informacdes apresentadas na Tabela 1, apresentada

abaixo:

Tabela 01 — Frequéncia de ocorréncia de falhas especificas

FALHAS NUNCA BAIXA MEDIA ALTA SEMPRE
SUGERIDAS OCORRE | RECORRENCIA | RECORRENCIA | RECORRENCIA OCORRE
Falha na 0% 23% 38% 31% 8%
descrigdo/especificagdo
dos itens
Falha na definicéo das 0% 38% 23% 31% 8%

condigdes de
qualificacdo técnica

Falha na pesquisa de 0% 8% 46% 23% 23%
pregos

Falha no estudo 0% 31% 54% 15% 0%

técnico preliminar
Falha na elaboragdo do 0% 54% 38% 8% 0%
Termo de Referéncia

Falha na elaboragdo do 0% 69% 23% 8% 0%

Edital

Fonte: Elaboracio do Autor.

Em relacdo a afirmacgdo de que “recorrentemente identifico falhas no edital e procuro
remedid-las para evitar retrabalho e/ou perda de prazos”, obteve-se o seguinte resultado:
15,38% discordaram totalmente e parcialmente desta afirmacdo, o mesmo percentual, 15,38%
se manifestaram “indiferentes”, e 69,23% responderam que concordam parcial ou totalmente

com essa afirmacao.
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Em se tratando da percepc¢do dos respondentes, quanto ao seu nivel de responsabilidade
pelo eventual fracasso de uma licitacdo, em uma situacdo em que reconhecidamente a falha se

remetesse a fase de planejamento, obteve-se a seguinte informagao:

Grifico 8 — Percepgao dos pregoeiros sobre o nivel de responsabilidade por eventual fracasso de uma licitagio

5 (38,5%)

4 (30,8%) 4 (30,8%)

0 (0%) 0 (0%)

1 2 3 4 5

Eixo y — nimero de repostas
Eixo x — nivel de responsabilidade atribuido, onde 1 € "pouco responsavel” e 5 € "muito responsavel”

Fonte: Elaboracdo do Autor.

Por fim, destacam-se as sugestdes para o aperfeicoamento do sistema de planejamento
de compras de cada LFDA, fornecidas pelos pregoeiros, destacando-se que ao total, foram 11
respostas obtidas, tendo em vista o cardter ndo obrigatério da questdo 18, do questionario
aplicado.

Resposta questdao 18. Pregoeiro 01: “Participacdo da area de licitacdo de forma mais
efetiva”.

Resposta questao 18. Pregoeiro 02: “Capacitacio, formacao de equipes especializadas
em determinadas aquisicdes de objetos especificos, estabelecer prazos para cada etapa”.

Resposta questdo 18. Pregoeiro 03: “Em termos praticos, o planejamento do 6rgio é
insuficiente, se limita a uma relacdo de processos de compras necessarios para o ano. Porém,
penso que esse planejamento necessita de um maior refino, se definindo as demandas
prioritdrias, 0S prazos para as etapas processuais, 0s responsdveis e também construindo um
calenddrio estimativo para efetivacdo das aquisi¢cOes/contratacdes. Vale ressaltar, que essa
sugestdo de pouco impacto serd se os envolvidos ndo estiverem engajados em produzir
resultados”.

Resposta questdo 18. Pregoeiro 04: “Minha sugestdo € que possamos ter acesso as
informacdes acerca dos recursos que serdo disponibilizados para as compras com maior
antecedéncia. Fazemos a previsao no PGC com um ano de antecedéncia, mas as prioridades

sempre mudam muito no ano em execugao devido aos recursos que sdo disponibilizados ao
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logo do ano. Para fazermos um planejamento das nossas aquisicdes com um ano de
antecedéncia deveriamos ter a informacgdo dos recursos que serdo disponibilizados com um ano
de antecedéncia também, sendo fica parecendo peca de fic¢do”.

Resposta questao 18. Pregoeiro 05: “Escalonar as contratagdes ao longo do exercicio,
sem concentrar a maior parte das contratagdes no segundo semestre do ano”.

Resposta questdo 18. Pregoeiro 06: “A Administracdo Publica carece de sistemas
informatizados em que os registros dos dados nesses sistemas sejam os préprios atos
administrativos (para que esses registros sao se tornem um retrabalho) e que, com base nesses
dados, fornecam informagdes passadas de forma util e pratica para subsidiar decisdes futuras.
O planejamento da contratacio sem esses dados € basicamente uma documentacdo de
impressdes e palpites dos agentes responsdveis. Ocorre que se aventurar a buscar essas
informacdes com as ferramentas existentes € um trabalho tdo hercileo que por vezes nao
compensa o custo-beneficio, quando aplicado em demandas segregadas. Além disso, existe uma
deficiéncia em termos de difusdo de padrdes técnicos no que tange a assuntos de logistica, como
andlise de custos indiretos, parcelamento do objeto, etc. As decisdes sobre esses assuntos
costumam se manter em balizas puramente juridico-normativas ou impressdes e palpites sobre
o mercado e ndo na andlise de dados do caso concreto”.

Resposta questdo 18. Pregoeiro 07: “E necessario que ocorra melhoria na definicio do
objeto, principalmente em relacdo a descricdo, a fim de evitar descricdes incompletas e
problemas na contratagao”.

Resposta questdo 18. Pregoeiro 08: “Aumentar o nimero de colaboradores envolvidos
no processo € investir em recursos tecnoldgicos, especialmente o acesso eficaz a rede de
internet”.

Resposta questdo 18. Pregoeiro 09: “Revisdo dos riscos com base em contratos ja
existentes e contragdes similares, maior envolvimento do setor requisitante com a drea de
compras, maior nimero de treinamentos para as constantes alteracdes na legislacao”.

Resposta questdo 18. Pregoeiro 10: “Precisaria haver uma melhor governanca e
engajamento da Alta Dire¢dao do 6rgao central e os requisitantes quanto a importancia da etapa
de planejamento bem feito pois tem uma visao limitada que o problema na fase externa (pregao)
e ndo por problemas oriundos da fase interna (ETP, descritivos técnicos, descri¢des de produtos
mal feitos). A Capacitacdo desse publico precisa ser mais investida e ndo haver apenas a
cobranca do Pregoeiro e Agente da Contratacdo, que na maioria das vezes, € a ponta do

Iceberg”.
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Resposta questdao 18. Pregoeiro 11: “Identificacio nos processos para que sejam
caracterizados por Prioridade, afim de evitar interrup¢do de processos em instru¢do - Que o
quadro de pessoal no setor seja compativel com as demandas atribuidas, o que atualmente nao
e a realidade - Melhorar a comunicagdo entre as dreas demandantes e a equipe de instru¢ao dos
processos licitatérios - Quando for realizado alguma melhoria na interface dos sistemas que
compreendem o sistema COMPRASNET, antecipadamente um aviso que no sistema
apresentard instabilidade, porque muitas vezes tivemos que lan¢ar novamente pregdes por conta
da instabilidade no sistema compras governamentais. - Treinamento ou envio de documento
com o passo a passo das ferramentas introduzidas ou melhoradas para que na operacionalizacdo
seja possivel termos €xito nas atividades demandadas. Um mecanismo com recurso para no
lancamento das vérias atividades nas ferramentas do sistema “comprasnet” possa ser salva e
nao perdermos as informagdes inseridas, coisa que ocorre sempre por queda de energia ou da
internet”.

4.4. Analise dos resultados: pregoeiros e agentes de contratacao

Neste topico serdo analisadas as informacdes apresentadas no tdpico 4.2, a luz do
referencial tedrico utilizado neste trabalho. A andlise realizada estd orientada para fornecer
subsidios para atender ao objetivo especifico de compreender as dificuldades enfrentadas pelos
pregoeiros ou agentes de contratacdo da rede LFDA, por meio do qual, juntamente com a
andlise que serd apresentada no préximo topico, espera-se, também, atingir o objetivo geral
deste estudo, qual seja, compreender a dindmica do planejamento de compras, a partir da
percepgdo dos pregoeiros ou agentes de contratacao.

Inicialmente, destaca-se a elevada experiéncia dos respondentes da pesquisa na drea de
compras, tendo em vista que, a maioria deles, 69,2%, tem experiéncia superior a 5 anos na 4rea,
sendo que 23,1% tém experiéncia de 3 a 5 anos, e somente 7,7% possuem menos de um ano de
atuacdo na drea de compras, fato que contribui para qualidade das informagdes obtidas, uma
vez que, apesar do ndmero de participantes ser limitado a 13 pessoas, tratam-se de profissionais
experientes, com propriedade para falar sobre o assunto tratado.

Quanto as modalidades licitatorias executadas pelos entrevistados, verifica-se que todos
atuam na modalidade pregdo eletronico, como jé era esperado, seguido da modalidade tomada
de precos e da modalidade concorréncia, como sendo aquelas em que 38,5% e 30,8% dos
entrevistados ja atuaram, respectivamente. Esta informacao alinha-se com o fato de que 38,5%

dos pregoeiros da rede LFDA, também sdo agentes de contratacdo. Além destas modalidades
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licitatorias, 92,3% dos respondentes da pesquisa, também sdo responsaveis pela execucdo das
compras e contratagdes diretas (inexigibilidades e dispensas).

Estas primeiras informacoes, ja apontam para umas das principais dificuldades enfrentas
pelos pregoeiros, identificada na revisao bibliografica desse estudo, qual seja, a sobrecarga de
trabalho destes profissionais. A esse respeito, destaca-se que 84,60% dos respondentes da
pesquisa, ao serem questionados diretamente sobre esse ponto, se consideram sobrecarregados
por atuarem especificamente na drea de compras.

Esta sobre carga de trabalho certamente influencia o desempenho dos pregoeiros da rede
LFDA, assim como no estudo realizada por Almeida e Sano (2019), onde se verificou que a
falta de dedicacao exclusiva e de especializacdo dos compradores ptiblicos foram os principais
fatores que influenciaram o desempenho dos pregoeiros do CLBI.

Ademais, verifica-se que a sobre carga, vai para além de uma alta demanda de trabalho
da drea de compras, estando relacionada também a um acimulo de funcdes dentre estes
profissionais, uma vez que, 92,3% dos respondentes, informaram que exercem outras funcdes
no Orgdo em que atuam, com destaque para execucio de funcdes de Chefia, na grande maioria
das vezes. Havendo inclusive um caso em que o proprio Coordenador Substituto de um dos
LFDA’s é o pregoeiro do Orgdo. Assim como no estudo realizado por Pancotto (2017),
contemplado na revisdo bibliografica deste estudo, este € um ponto importante para
compreensdo da sobrecarga de trabalho dos pregoeiros, uma vez que, assumir estas fungdes de
chefia e de coordenacgdo, seria a unica possibilidade destes profissionais de receberem uma
funcdo gratificada.

Verifica-se na fala dos préprios pregoeiros, essa preocupacdo com a sobrecarga,
acimulo de fun¢do e a falta de remuneracdo compativel com a funcio e responsabilidades
assumidas, como por exemplo as sugestdes dos Pregoeiro 04, 06 e 08 para o aperfeicoamento
das funcdes do pregoeiro, transcritas a seguir:

Pregoeiro 04: “Sugiro que o pregoeiro seja considerado como uma Fung¢do nos érgaos

publicos e que tenha uma remuneracdo compativel com as responsabilidades que assume ao

atuar com essa funcdo. Nés executamos o trabalho de pregoeiro, em grande maioria, junto com

tantas outras atividades e isso sobrecarrega muito o servidor. Temos dificuldades em manter os

servidores na drea de compras devido a sobrecarga de trabalho, imaginem entdo o pregoeiro

que ainda agrega o trabalho de executar a fase externa dos pregdes em sua rotina de trabalho.

Entendo que se tivesse uma gratificacao por fungdo seria mais estimulante para o servidor”.
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Pregoeiro 06: “O aperfeicoamento das atividades de pregoeiro e agente de contratacao

passam por trés vias: (1) valorizacao salarial do servidor da drea administrativa, considerando

o enorme abismo de vencimentos das dreas administrativas dos 6rgdos da administracao
publica; [...]”
Pregoeiro 08: “Permitir a especializacdo do pregoeiro, no sentido que possa realizar

prioritariamente os pregdes e evitar o acumulo de outras funcdes”.

Portanto, percebe-se que a situacdo verificada por Pancotto (2017), de que, “a funcao
de pregoeiro ou comprador publico nao possui, até 0 momento, uma carreira especifica que
considere conhecimentos, habilidades e competéncias identificadas” (PANCOTTO, 2017, p.
26) que é um fator de desmotivacao para atuacao do pregoeiro, permanece negligenciada pelo
Estado.

Outra dificuldade em destaque na fala dos pregoeiros, diretamente impactada pela sobre
carga de trabalho e actimulo de fun¢des € necessidade de capacitacdo e treinamento, as quais
demandam a dedicacdo de tempo livre. A esse respeito, 69,23% dos respondentes “‘concordam
parcial” ou “totalmente” com a afirmacdo de que a falta de tempo estd relacionada ao excesso
de trabalho. Como se pode verificar nas sugestdes para aperfeicoar as atividades pertinentes a
funcdo pregoeiro e agente de contratacido propostas pelos respondentes da pesquisa, palavras,
como “atualiza¢do”, “treinamento”, “capacitacdo”, “cursos” e “workshops” se destacam,
significando uma consciéncia quase que uninime sobre a importancia da necessidade de
capacitacdo, podendo essa ser considerada umas das grandes dificuldades enfrentadas pelos
pregoeiros. A seguir seguem estas evidéncias:

Pregoeiro 01: “Treinamento e capacitacdo, além de cursos de atualizagdo”.

Pregoeiro 02: “Capacitacdo, maior interagdo com o setor requisitante e equipe de
planejamento”.

Pregoeiro 03: “Tem que ter um programa de capacitacdo continuada especifico para a

drea de compras, com cursos avancados e workshops. Atualmente, os cursos disponibilizados

pela Enap sao muito basicos, ndo propiciam a troca de experi€ncias entre os participantes e tem
como o foco apenas o pregdo eletronico. Se precisarmos, por exemplo, licitar uma obra,
estaremos totalmente sem suporte para conduzir uma concorréncia”.

Pregoeiro 05: “Buscar atualizagdo sempre”.

Pregoeiro 07: “acredito que o principal seria a melhora na capacitacao e atualizacido dos

pregoeiros”.
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Pregoeiro 09: “maior nimero de treinamentos para as constantes alteracdes na
legislacao, maior atuagdo da equipe de apoio na andlise dos documentos de habilitagdo”.

Pregoeiro 10: “Realizacdo de workshops praticos entre pregoeiros sobre situacdes reais,

solucdes obtidas, pareceres juridicos pois o grande problema acontece durante a execucdo do
pregdo e muitas vezes, falta ter um apoio mais "pratico" e experiente para uma solugdo imediata.
Utilizamos grupos de WhatsApp informais que nos socorrem nesses momentos’.

A falta de tempo para treinamento e capacita¢do, também ajuda a compreender a
dificuldade de acompanhar a constante alteracdo da legislagcdo de compras e o lancamento de
novos moédulos dos sistemas de compras, tendo sido verificado que 84,61% dos pregoeiros
concordam parcial ou totalmente que também enfrentam essa dificuldade.

Neste sentido, pode se dizer que na percepcao dos pregoeiros, oportunizar momentos de
capacitacdo, vai ao encontro da visao de Pancotto (2017), de que seria uma das formas de
desenvolvimento das capacidades do pregoeiro, de valorizacao, de incentivo e de permanéncia
na fung¢do. Mas, que dadas as situacdes de sobre carga de trabalho, acimulo de fungdes, esté
dentre as maiores dificuldades enfrentadas pelos pregoeiros da rede LFDA.

Em se tratando da conducao dos trabalhos da equipe de apoio dos pregdes eletronicos,
verificou-se que, pouca mais da metade dos pregoeiros, consideram que ndo atuam de forma
isolada no pregdo e que contam com uma equipe de apoio ativa. Sendo que em 61,53% dos
casos as equipes de apoio sdo compostas por outros pregoeiros e que em 53,85% das vezes a
equipe de apoio conta com integrantes da equipe de planejamento. Informagdes que fortalecem
a necessidade de adequacdo dessas equipes e melhor interagdo entre esta e os pregoeiros,
conforme propds o Pregoeiro 11: “Adequacdo da equipe, melhoria na interacao da equipe num
todo, mais agilidade nas informacgdes solicitadas pelo pregoeiro em questdes relativas aos
processos de pregdes em andamento, que os técnicos designados para andlise de propostas
priorizem na agilizac@o da andlise para que possamos finalizar a operacionaliza¢do do processo
a contento”.

Quanto a dificuldade relacionada a inseguranga juridica para responder recursos
administrativos, a maioria, 53,84% dos pregoeiros da rede LFDA discordaram parcialmente de
que se sentem inseguros juridicamente na hora de responder os recursos administrativos,
situacdo que pode ser considerada positiva, e que vai de encontro a falta de capacitacdo.
Podendo estar relacionada a elevada experiéncia da maioria dos pregoeiros da rede, constatada

neste estudo.
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No que diz respeito a pressdo para obtencao de éxito na licitacdo afetar o julgamento
das propostas, pelos pregoeiros, obteve-se a informacdo de que 69,23% dos respondentes
discordam totalmente e parcialmente que se sentem pressionados e que estd pressdo afeta seu
julgamento das propostas. Sendo que 23,7% concordaram parcialmente que ocorra essa
situacdo e apenas 7,69% concordaram totalmente. Situacdo também considerada positiva, visto
que a grande maioria discorda que haja pressdo para obtengdo de éxito da licitagdo.

Por outro lado, em relacdo a afirmacdo de que “a falta de entendimento da drea técnica
e/ou requisitante sobre o processo licitatério, dificulta o julgamento objetivo das propostas”,
92,31% dos pregoeiros concordaram parcial ou totalmente com essa afirmativa e apenas 7,69%
discordaram parcialmente. Situagc@o considerada negativa para atuacdo dos pregoeiros e para o
resultado da licitagdo como um todo. Corroborando com os resultados do estudo de Neves e
Moré (2020), que destacaram a necessidade de conscientiza¢do dos requerentes em relacdo a
fase interna do processo licitatério, além de capacitacao e treinamento destes servidores.

Situagdo também verificada no estudo realizado por Santos, (2019), que indicou que a
ha uma grande falta de compreensao do procedimento administrativo da licitagdo, por parte dos
servidores, com impactos diretos para etapa de planejamento da contratagdo e

consequentemente para que a licitagdo atinja seus objetivos.

4.5. Analise dos resultados: planejamento de compras

Neste topico, analisar-se-a as informacdes a respeito do planejamento de compras da
rede LFDA, apresentadas no topico 4.3, buscando confronti-las com o planejamento normativo
identificado neste estudo, em especial os normativos e a legislacio sobre a matéria,
suscintamente descritos no topico 4.1, recorrendo a revisao tedrica desenvolvida no item 2.3,
sempre que necessario.

De acordo com os dados apresentados no tdpico 4.3, 76,82% dos pregoeiros atuam na
fase preparatdria da licitacdo, sendo o edital e o Termo de Referéncia os documentos mais
elaborados por estes. Sendo oportuno, para os objetivos especificos deste estudo, esclarecer, a
luz do referencial tedrico, a quem caberia a elaboragdo destes documentos, em especial os
DFD’s, ETP’s, Mapa de Risco, TR’s ou PB’s e o préprio Edital.

Como se apurou no referencial tedrico apresentado, o processo de compras inicia-se
com a formalizacdo da demanda, por meio do documento denominado “Documento de
Formalizacdo da Demanda (DFD), o qual fundamentara o plano de contratagdes anual, em que

a drea requisitante evidenciard e detalhard a necessidade de contratacdo e cuja elaboragdo,
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segundo a norma, caberia a unidade requisitante, ou seja, um agente ou unidade responsdvel
por identificar a necessidade de contratacdo. A esse respeito verifica-se que 23,10% dos
pregoeiros da rede LFDA costumam elaborar DFD’s, ou seja, atuam como requisitantes de
servicos e de compras, como pode ser verificado no Grafico 4, apresentado no tépico 4.3.,
indicativo da ndo segregacdo de funcao ou ainda de estrutura de pessoal insuficiente, sendo este
um dos fatores que dificultam a aprendizagem dos pregoeiros, identificados por Pancotto
(2017).

Da mesma forma, conforme Instrucdo Normativa n°® 5, de 26 de maio de 2017, o
planejamento conta com trés etapas bem definidas: estudos preliminares, gerenciamento de
riscos e elaboracdo do termo de referéncia ou projeto bdsico. Sobre a elaboragdo destes
artefatos, os resultados da pesquisa apontam que 46,2% dos pregoeiros da rede LFDA
costumam elaborar o Mapa de Risco, e que 23,10% costumam elaborar ETP’s, e ainda que
53,8% costumam elaborar o Termo de Referéncia ou Projeto Bésico.

Em relagdo ao resultado da pesquisa a respeito do Mapa de Risco € importante,
esclarecer que ndo se trata da atualizacdo deste documento, apds a fase de selecio do
fornecedor, tendo em vista que a questdo 11 cuidou de direcionar a pergunta para a fase
preparatoria da licitacao: “Questdo 11. Vocé costuma atuar na fase preparatdria da licitacdo, se
sim, quais tipos de documentos vocé elabora? (Assinale uma ou mais alternativas) ”. Sendo,
portando, mais um indicio de que os pregoeiros atuam na fase preparatdria da licitacdo em
detrimento do principio da segregacao de funcdo, através do qual, “obriga-se a segregagao entre
as atividades de planejamento da licitacdo, execu¢do do certame e fiscalizacdo do contrato”
(COUTO; CAPAGIO, 2021, p.53).

Quanto ao Estudo Técnico Preliminar — ETP, a Instrucdo Normativa n°® 58, de 08 de
agosto de 2022, em seu Art. 8° estabelece que o mesmo deve ser elaborado “conjuntamente por
servidores da drea técnica e requisitante ou, quando houver, pela equipe de planejamento da
contratagdo” (BRASIL, 2022), podendo os papéis de requisitante e de drea técnica serem
exercidos pelo mesmo agente puiblico ou unidade, desde que, no exercicio dessas atribuicdes,
detenha conhecimento técnico-operacional sobre o objeto demandado. Neste caso, cabe
reavaliacdo da participacdo dos pregoeiros da rede LFDA na elaboracdo do ETP’s para fins de
atendimento da norma vigente.

No que tange ao percentual de 53,8% de elaborac¢do do Termo de Referéncia ou Projeto
Basico por parte dos pregoeiros, € oportuno, reiterar que a Instrucado Normativa n° 5, de 26 de

maio de 2017, em seu Paragrafo Segundo, Art. 29, atribui ao setor requisitante a competéncia
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para a elaboragdo, tanto do Termo de Referéncia (TR) como do Projeto Bésico (PB), nos
seguintes termos:
§ 2° Cumpre ao setor requisitante a elaboragdo do Termo de Referéncia ou Projeto
Bésico, a quem caberd avaliar a pertinéncia de modificar ou ndo os Estudos

Preliminares e o Gerenciamento de Risco, a depender da temporalidade da
contratacdo, observado o disposto no art. 23 (BRASIL, 2017).

No entanto, os dados indicam que mais da metade dos pregoeiros da rede LFDA, sao
responsaveis pela elaboracdo dos TR’s, estando em desacordo com norma vigente. Situagao
que, se por um lado, permite maior facilidade na condugdo da fase externa, pelos pregoeiros,
por outro, fere o principio da segregacao de fun¢do. Além do mais, como se apurou na revisao
tedrica deste estudo, o Sistema “TR digital”, (ferramenta informatizada integrante da
plataforma do Sistema Integrado de Administracdo de Servigos Gerais — SIASG), serd
disponibilizada em breve pela Secretaria de Gestdo da Secretaria Especial de
Desburocratizagdo, Gestdo e Governo Digital do Ministério da Economia. Situacdo que,
certamente impactard na elaboracdo deste documento pelos pregoeiros, visto que, poderd haver
conflito de perfis dentro do sistema e o pregoeiro nao poderd receber o perfil de requisitante.

Especificamente sobre o Termo de Referéncia, obteve-se, a informacao de que 30,80%
dos respondentes atribuiram a responsabilidade da elaboracido do TR a Equipe de Planejamento,
a qual, segundo a revisdo tedrica, pode ser formada por integrantes da drea requisitante e
técnica, ou ainda com integrantes administrativos, como nos casos de servidor da drea de
compras especifico, que ndo atua como pregoeiro ou agente de contratagdo, ou ainda por uma
secdo de licitacao especifica, como mencionado por um respondente.

Desta forma, somando-se o percentual destes, tem-se um total de 76,9% de afirmacao
de que os TR’s da rede LFDA, estao sendo elaborados de acordo com a norma. E que a
informacao de que 53,8% dos pregoeiros sdo responsaveis pela elaboracao dos TR’s ou dos
PB’s, se devem, em grande parte a elaboracdo dos Projetos Bésicos, que podem inclusive estar
relacionados a contratagdes diretas como, por exemplo, inexigibilidade de licitagdo, que
também demanda a elaboracdo deste documento, € como se constatou neste estudo, atividade
que também vem sendo executada pelos pregoeiros.

Por fim, os resultados da pesquisa apresentados no gréfico 4, indicaram que 69,2% dos
pregoeiros sao responsaveis pela elaboragdo do Edital. Situacdo que em tese afronta o principio

da segregacao de funcao, tal qual como, propde o Acérdao 3381/2013 — Plenério, do TCU:
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[...]a previsdo, ao pregoeiro, da responsabilidade pela elaboracdo do edital
cumulativamente as atribui¢des de sua estrita competéncia, identificada no Pregdo
Eletronico 65/2012, afronta o principio de segregacdo de funcdes adequado a
condug¢do do pregdo, inclusive o eletrdnico, e ndo encontra respaldo nos normativos
legais que regem o procedimento (ACORDAO 3381/2013 — PLENARIO).

Sendo um ponto que merece ateng¢do das autoridades competentes dos LFDA’s, para
fins de adequagdo a norma e as recomendagdes dos 6rgaos de controle.

No que tange ao gerenciamento de riscos, que, segundo a Instrucdo Normativa
SEGES/MP n° 05, de 2017, se materializa pelo documento denominado “Mapa de Riscos”, que
deve ser atualizado e juntado aos autos do processo de contratagdo, pelo menos:

I - Ao final da elaboragdo dos Estudos Preliminares;

IT - Ao final da elabora¢@o do Termo de Referéncia ou Projeto Basico;

III - Apés a fase de Selec¢dao do Fornecedor; e

IV - Ap6s eventos relevantes, durante a gestao do contrato pelos servidores responsaveis
pela fiscalizagao.

A esse respeito, os resultados deste trabalho, indicam que essa atualizacdo raramente
ocorre, visto que 38,5% dos pregoeiros informaram essa situacdo. Em contrapartida, 30,8%
acreditam que a atualiza¢do ocorra frequentemente, sendo que 15,4% indicaram que ela ocorre
na maioria das vezes e sendo as posi¢cdes contrdrias extremas, “sempre” e “nunca”, de igual
percentual, 7,7% dos casos.

A partir destes resultados, excluindo-se os resultados extremos, que se anulam,
considerando o somatdrio dos percentuais, ‘“frequentemente” e “na maioria das vezes” que
indicam uma elevada frequéncia, tem-se um percentual total de 46,2%, situagcdo positiva para o
cumprimento do aspecto dindmico atribuido a esse documento, em detrimento de um percentual
que refletiria uma situagao negativa de 38,5%. O que contribui para o aumento da racionalidade
das decisdes, reduzindo os riscos e aumentando as possibilidades de alcancar os objetivos
propostos, podendo proporcionar beneficios como a elevagdo da eficiéncia, eficdcia e
efetividade das compras da rede LFDA, beneficios esses que na visao de Matias-Pereira (2011),
estdo relacionados ao planejamento.

Ainda em relacdo a esse resultado, é oportuno, observar a sugestdo do Pregoeiro 09
sobre a revisao dos riscos para o aperfeicoamento do sistema de planejamento de compras da
rede LFDA, em suas palavras: “revisdo dos riscos com base em contratos ja existentes e
contragdes similares, maior envolvimento do setor requisitante com a drea de compras, maior

nimero de treinamentos para as constantes alteracdes na legislacao”.
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Quanto a relevancia do uso do Sistema PGC para elaboracdao e acompanhamento do
plano de contratacdes anual, conforme o Decreto n° 10.947, de 25 de janeiro de 2022, que
regulamenta o inciso VII do caput do art. 12 da Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, os
respondentes do questiondrio, ao atribuirem uma nota ao nivel de relevancia desse sistema,
onde 1 seria "pouco relevante" e 5, "extremamente relevante”, 23,10% atribuiram nota “17,
7,7% nota “2”, 46,2% nota “3”, e 23,10% atribuiram nota “4”, sendo que nenhum pregoeiro
atribui nota 5, que seria “extremamente relevante”. A partir destes dados é possivel afirmar que
a maioria dos respondentes considera baixa a relevancia do PGC para atuagao do pregoeiro ou
agente de contratagdo.

Neste ponto, € necessdrio verificar em que medida o PGC esté atingindo seus objetivos,
previstos no art. 5 do supracitado decreto, quais sejam:

I - racionalizar as contratacdes das unidades administrativas de sua competéncia, por
meio da promog¢do de contratacdes centralizadas e compartilhadas, a fim de obter

economia de escala, padronizacdo de produtos e servicos e reducdo de custos
processuais;

II - garantir o alinhamento com o planejamento estratégico, o plano diretor de logistica
sustentdvel e outros instrumentos de governanga existentes;

III - subsidiar a elaboracdo das leis or¢camentdarias;
IV - evitar o fracionamento de despesas; e

V - sinalizar intencdes ao mercado fornecedor, de forma a aumentar o didlogo
potencial com o mercado e incrementar a competitividade (BRASIL, 2022).

A baixa relevancia do PGC verificada, corrobora com a visdao do Pregoeiro 03 a respeito
do planejamento: “Em termos préticos, o planejamento do 6rgao € insuficiente, se limita a uma
relacdo de processos de compras necessarios para o ano. Porém, penso que esse planejamento
necessita de um maior refino, se definindo as demandas prioritdrias, os prazos para as etapas
processuais, os responsaveis € também construindo um calendério estimativo para efetivacio
das aquisi¢Oes/contratacdes. Vale ressaltar, que essa sugestdo de pouco impacto serd se os
envolvidos nao estiverem engajados em produzir resultados”.

Neste ponto, € pertinente destacar a sugestdo do Pregoeiro 04 acerca do acesso a
informagdo sobre o recurso financeiro com certa antecedéncia, em suas palavras:

“Minha sugestdo € que possamos ter acesso as informagdes acerca dos recursos que
serdo disponibilizados para as compras com maior antecedéncia. Fazemos a previsdao
no PGC com um ano de antecedéncia, mas as prioridades sempre mudam muito no

ano em execug¢do devido aos recursos que sdo disponibilizados ao logo do ano. Para
fazermos um planejamento das nossas aquisicdes com um ano de antecedéncia
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deveriamos ter a informag@o dos recursos que serdo disponibilizados com um ano de
antecedéncia também, sendo fica parecendo pega de ficcdo”.

A baixa relevancia dada ao sistema PGC, também se reflete no fato de que 75% dos
pregoeiros informaram que o LFDA em que atuam ndo dispdem de um calendério de
contratagdo, por grau de prioridade de demandas, o qual deveria ser elaborado por meio deste
sistema, pelo setor de contratacdes do 6rgdo, apds a consolidagdo das demandas, conforme
Inciso III, do art. 11 do decreto n° 10.947/2022, caberia ao setor:

IIT - elaborar o calenddrio de contratacdo, por grau de prioridade da demanda,

consideradas a data estimada para o inicio do processo de contratacio e a
disponibilidade orcamentdria e financeira.

§ 1° O prazo para tramitacdo do processo de contrataco ao setor de contratacdes
(BRASIL, 2022).

Verifica-se certa consciéncia, por parte de alguns pregoeiros, em relacio a necessidade
da elaboracdo e o cumprimento de um calendario, por grau de prioridade de demanda, tal qual,
como prevé a norma, conforme se verifica na sugestao proposta pelo Pregoeiro 05: “Escalonar
as contratacdes ao longo do exercicio, sem concentrar a maior parte das contratacdes no
segundo semestre do ano”.

Importante, observar que o decreto n® 10.947/2022, buscou prover certo dinamismo ao
PGC, permitindo a inclusdo, exclusdo ou redimensionamento de itens, durante o ano de sua
elaboracdo, sendo possivel também sua alteracdo durante o ano da execucdo, desde que,
devidamente justificado pela autoridade competente. Dinamismo esse que no futuro podera
aproximar o planejamento de compras da rede LFDA ao modelo estratégico de planejamento,
uma vez que, permitiria maior flexibilidade na execu¢do dos planos. No entanto, os planos
precisariam ser permanentemente revistos, ou seja, seria necessario um processo continuo e
sistematico de tomada de decisdes conforme as circunstincias evoluissem, e ndo somente um
calendério preestabelecido da forma como vem ocorrendo em alguns LFDA’s, situacdo que
caracteriza apenas o planejamento tradicional, segundo a visao de Santos (2014).

Em detrimento da pouca relevancia atribuida ao PGC, pelos pregoeiros, no que se refere
ao grau de importancia quanto a participacdo destes na fase de planejamento de compras, tem-
se um cendrio bem diferente. Observa-se que 61,6% dos respondentes da pesquisa, atribuiram
notas 4 e 5 para a questdo, demonstrando que, na visao da maioria, o papel do pregoeiro € muito

importante para fase de planejamento.
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Quanto a percepg¢ao dos pregoeiros e agentes de contratacdo a respeito da frequéncia da
ocorréncia de algumas falhas do processo licitatério, relacionadas a fase de planejamento,
apresentadas na Tabela 1, do item 4.3.

Verifica-se que as falhas relacionadas a descricdo e especificacdo dos itens, na
percep¢do de 69% dos respondentes, t€ém média e alta recorréncia, sendo que, ainda existem
8% que consideram que estas falhas sempre ocorrem e apenas 23% indicaram baixa recorréncia
das mesmas. Esse resultado reflete a sugestao apresentada pelo pregoeiro 07 quando solicitado
a sugerir melhorias para o aperfeicoamento do sistema de planejamento das compras publicas
do seu setor, em suas palavras: “E necessério que ocorra melhoria na definicio do objeto,
principalmente em relagcdo a descri¢do, a fim de evitar descricdes incompletas e problemas na
contratagdo”.

Distribui¢ao similar se verificou em relagdo as falhas na definicao das condi¢des de
qualificacdo técnica. Entretanto, com uma pequena reducdo da média recorréncia, mas, que
juntamente com a alta recorréncia, totalizam 54%. Sendo que, ainda existem 8% que
consideram que estas falhas sempre ocorrem e 38% indicaram baixa recorréncia destas falhas.
Tais informacgdes podem significar falta de integrac@o entre os responsaveis pela elaboragdo do
edital e area técnica, esta ultima seria a melhor indicada para defini¢do das condi¢des de
qualificacdo técnica, no entanto, ndo hd indicios da sua participacio na elaboragdo do edital,
documento onde sdo estabelecidas as condi¢des técnicas que serdo exigidas e que servirao de
base para avaliacdo das licitantes, por parte dos pregoeiros ou agentes de contratacao.

Ja no que diz respeito a falha na pesquisa de precos, tem-se uma frequéncia um pouco
mais acentuada. Ficando o percentual entre média e alta recorréncia em 69%, com mais 23%
de indicacdo de que esta falha sempre ocorre, e apenas 8% atribuiram baixa recorréncia para
falha na pesquisa de pregos. Apesar do presente estudo ndao adentrar nos pormenores a respeito
da realizagdo da pesquisa de precos, o qual possui normativo especifico, importa esclarecer que
se trata de uma atividade especifica da fase preparatoria.

No tocante a falha no estudo técnico preliminar, verifica-se que a grande maioria, 54%
dos pregoeiros, atribuiu média recorréncia nesta falha, que se considerada conjuntamente com
o percentual de alta recorréncia atinge o percentual de 69%, ademais, o restante, 31% atribuiu
baixa recorréncia para esta falha. Situacdo validada pela fala do Pregoeiro 10 em sua sugestio
para o aperfeicoamento do sistema de planejamento das compras publicas do seu setor:
“Precisaria haver uma melhor governanca e engajamento da Alta Dire¢do do 6rgdo central e os

requisitantes quanto a importancia da etapa de planejamento bem feito pois tem uma visao
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limitada que o problema € na fase externa (pregdo) e nao problemas oriundos da fase interna

(ETP, descritivos técnicos, descrigdes de produtos mal feitos). A Capacitagdo desse publico

precisa ser mais investida e nao haver apenas a cobranga do Pregoeiro e Agente da Contratagao,
que na maioria das vezes, € a ponta do Iceberg”.

Por outro, lado, quando considerada falha na elabora¢do do Termo de Referéncia, tem-
se um cendrio onde a maioria, 54% atribuiu baixa recorréncia para esse tipo de falha, sendo o
restante 38% para média, e 8% para alta recorréncia. Esses resultados podem estar relacionados
ao fato dos proprios pregoeiros estarem realizando parte destes documentos, conforme ja
mencionado neste tépico.

Em relacdo a falha na elaboragdo do edital, verifica-se que a grande maioria, 69% dos
respondentes, indicaram baixa recorréncia para este tipo de falha, e 23% média, e apenas 8%
indicaram alta recorréncia. Mais uma vez, faz-se necessario considerar a possibilidade deste
resultado estar associada ao fato de que grande parte dos editais estdo sendo elaborados pelos
proprios pregoeiros. Sendo que, quando questionados sobre a afirmacio de que em situacdes
em que identificariam falhas no edital e buscariam remedia-las para evitar retrabalho e/ou perda
de prazos, 69,23% dos pregoeiros responderam que concordam parcial ou totalmente com essa
afirmacdo. Corroborando com a hipétese de que essas falhas sdo menos recorrentes, justamente
por serem mitigadas/solucionadas pelos proprios pregoeiros, durante a conducdo da fase
externa do processo licitatério.

Em se tratando da percepcao dos respondentes, quanto ao seu nivel de responsabilidade
pelo eventual fracasso de uma licitacdo, em uma situacdo em que reconhecidamente a falha se
remetesse a fase de planejamento, com base em uma escala em que 1 igual a "pouco
responsavel” e 5 € igual "muito responsdvel”, o nivel de responsabilidade atribuido pelos
pregoeiros, neste caso, foi de 30,8% para o nivel 1, 38,5% para o nivel 2 e 30,8% para o nivel
3. Com isso, verifica-se que na visao dos pregoeiros, em se tratando de falha referente a fase de
planejamento, os mesmos se sentem pouco responsdveis pelo eventual fracasso de uma
licitacao.

Por fim, destacam-se as demais sugestdes para o aperfeicoamento do sistema de
planejamento de compras, fornecidas pelos pregoeiros, ainda ndo referenciadas neste tépico de
andlise, mas, que buscam atender a um dos objetivos especificos deste estudo, qual seja, sugerir
acoes para o aperfeicoamento do planejamento das compras no ambito da rede LFDA. A lista
sequencial completa das sugestdes dos pregoeiros pode ser verificada no tépico, 4.3 deste

trabalho.
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Pregoeiro 01: “Participagdo da area de licitacdo de forma mais efetiva”.

Pregoeiro 02: “Capacitacdo, formacdo de equipes especializadas em determinadas
aquisicoes de objetos especificos, estabelecer prazos para cada etapa”.

Pregoeiro 06: “A Administra¢do Publica carece de sistemas informatizados em que os
registros dos dados nesses sistemas sejam os proprios atos administrativos (para que esses
registros sdo se tornem um retrabalho) e que, com base nesses dados, fornecam informacdes
passadas de forma ttil e prética para subsidiar decisdes futuras. O planejamento da contratagao
sem esses dados é basicamente uma documentacdo de impressdes e palpites dos agentes
responsaveis. Ocorre que se aventurar a buscar essas informagdes com as ferramentas existentes
€ um trabalho tdo herculeo que por vezes ndo compensa o custo-beneficio, quando aplicado em
demandas segregadas. Além disso, existe uma deficiéncia em termos de difusdo de padrdes
técnicos no que tange a assuntos de logistica, como andlise de custos indiretos, parcelamento
do objeto, etc. As decisdes sobre esses assuntos costumam se manter em balizas puramente
juridico-normativas ou impressoes e palpites sobre o mercado e ndo na anélise de dados do caso
concreto”.

Pregoeiro 08: “Aumentar o nimero de colaboradores envolvidos no processo e investir
em recursos tecnoldgicos, especialmente o acesso eficaz a rede de internet”.

Pregoeiro 11: “Identificacdo nos processos para que sejam caracterizados por
Prioridade, afim de evitar interrupcao de processos em instrucao - Que o quadro de pessoal no
setor seja compativel com as demandas atribuidas, o que atualmente ndo e a realidade -
Melhorar a comunicacio entre as dreas demandantes e a equipe de instru¢do dos processos
licitatorios - Quando for realizado alguma melhoria na interface dos sistemas que compreendem
o sistema COMPRASNET, antecipadamente um aviso que no sistema apresentard
instabilidade, porque muitas vezes tivemos que lancar novamente pregdes por conta da
instabilidade no sistema compras governamentais. - Treinamento ou envio de documento com
0 passo a passo das ferramentas introduzidas ou melhoradas para que na operacionalizagdo seja
possivel termos éxito nas atividades demandadas. Um mecanismo com recurso para no
lancamento das vérias atividades nas ferramentas do sistema “comprasnet” possa ser salva e
nao perdermos as informagdes inseridas, coisa que ocorre sempre por queda de energia ou da

internet”.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A compreensdo da dinamica do planejamento de compras abordada neste estudo se
mostrou extremamente complexa, muito em funcao das constantes alteracdes na legislagdao que
tratam da matéria e também pela incipiente fase de implementacdo de sistemas de controle e
acompanhamento deste, como no caso do recém-criado sistema PGC.

Do ponto de vista teérico-conceitual pode-se inferir que o planejamento de compras da
rede LFDA, estd mais préximo ao modelo tradicional de planejamento, com muito mais €nfase
nas normas, em detrimento do dinamismo e flexibilidade necessédrios para considerd-lo
estratégico. Reiterando-se a visao de Santos (2014), sobre este tipo de planejamento, no qual os
planos poderdo ser feitos e revistos com certa regularidade, mas serdo estaticos entre cada
revisdo. Este parecer ser o caso do plano anual de contra¢des da rede no momento, e que, para
além disso, constata-se que, a maioria dos LFDA’s ndo dispdem de um calenddrio de
contratagdo, por grau de prioridade de demandas, fato que indica, que tdo pouco o planejamento
tradicional vem sendo executado de forma satisfatoria.

Isto posto, é importante esclarecer que nao significa que o sistema PGC, seja bom ou
ruim, pois, ndo € o objetivo deste trabalho apresentar juizo de valor sobre o mesmo. Pelo
contrério, trata-se de um grande avango para administragdo publica, contudo, ainda em fase
inicial de implementagao, existindo ainda muitos obstdculos a serem superados para melhor
aproveitamento dos seus beneficios.

A situagdo do planejamento de compras, reflete o estigio do planejamento
governamental da administracdo publica federal como um todo, ou seja, estd em fase de
transformacao, ainda incipiente do ponto de vista gerencial. Essa similaridade entre os estagios
dessas duas esferas de planejamento, verifica-se na falta de orientagdo conceitual e
metodoldgica de ambas, assim como Cardoso e Garcia (2015) chamaram a atencao para a falta
de regulamentacdo dos dispositivos Constitucionais, que envolviam o planejamento
governamental na época, no planejamento de compras, isso também ocorreu. Sendo que, gragas
ao desenvolvimento tecnoldgico, a partir da implementacao de sistemas como o PGC, h4d uma
tentativa acelerada de suprir essa falta de orientacdo conceitual e metodoldgica, sendo o
caminho normativo e legal apropriado a administragdo publica, na busca deste proposito.

Desta forma, identificar e descrever a estrutura normativa vigente do planejamento de
compras na administragdo publica federal, objetivo atingido por este estudo, foi crucial para
compreensdo da dindmica do planejamento na prética da rede LFDA. Uma vez que, confrontada

a norma vigente com a aplicacdo pratica do planejamento de compras da rede, foi possivel
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verificar como o planejamento afeta o trabalho dos pregoeiros e agentes de contratagdo,
problematica central proposta nesse estudo.

Ao longo deste trabalho foram abordados os principais artefatos produzidos na fase
preparatoria da licitagdo, como, por exemplo, documentos de formalizacdo da demanda, mapas
de riscos, estudos técnicos preliminares, termos de referéncia ou projeto bédsico € o proprio
edital, os quais, em parte estdo sendo produzidos pelos préprios pregoeiros e agentes de
contratagdo da rede LFDA, e mesmo quando ndo sao, impactam diretamente na execugao das
suas atribuicdes, especificamente a fase de selecao de fornecedores.

A partir da percepc¢do dos pregoeiros e agentes de contratagdo se confirmaram hipéteses
sugeridas na revisao bibliogréfica realizada, como por exemplo, a existéncia de sobre carga de
trabalho, a ocorréncia de actimulo de fung¢des, a necessidade de treinamento e capacitagdo, além
da ndo observancia do principio da segregacdo de fung¢des imposta pelo regramento juridico.
Estas foram as principais dificuldades identificadas pelos pregoeiros ou agentes de contratagdao
da rede LFDA para execucdo das suas fung¢des e consequentemente para o atingimento dos
objetivos do planejamento de compras.

Em relagdo as principais falhas do planejamento das compras no ambito da rede LFDA,
do ponto de vista do pregoeiro ou agente de contratacdo, sobressaem-se aquelas relacionadas
as etapas da fase preparatdria que sao de responsabilidade das unidades requisitantes e da equipe
de planejamento, como por exemplo, a realizacdo da pesquisa de precos, a descricdo das
especificacdes dos itens, a definicdo das qualificagdes técnicas, e a elabora¢do dos estudos
técnicos preliminares. Corroborando com os resultados de outros estudos contemplados na
revisdo bibliografica, que indicaram que a hd uma grande falta de compreensdo do
procedimento administrativo da licitacdo, por parte dos servidores que ndo sdo da area de
compras, mas, que t€ém impactos diretos para etapa de planejamento da contratacdo. Como no
estudo realizado por Santos (2019), que indicou que “essa prdtica de inobservancia de
planejamento pode ser o motivo gerador dos problemas verificados durante a fiscalizacdo dos
contratos ou, ainda, retrabalho na etapa de elaborag@o do processo licitatério” (SANTOS, 2019,
p. 43), ou ainda a “falta de integracdo entre o setor requisitante e o de compras”, a “falta de
integracdo entre o setor requisitante e o pregoeiro”, a “falta de pregoeiros especialistas” e o
“banco de dados incompleto do Comprasnet” como verificado por Almeida (2018).

No que tange ao objetivo da obtencdo de sugestdes para o aperfeicoamento do

planejamento das compras no ambito da rede LFDA, destaca-se a grande contribuicao dos
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pregoeiros e agentes de contratagdo, certamente, em fun¢do a elevada experiéncia na drea de
compras destes profissionais. Dentre as quais, destacam-se as seguintes:

- Participacdo da drea de licitacdo de forma mais efetiva;

- Promog¢do de capacita¢do, formacdo de equipes especializadas em determinadas
aquisicoes de objetos especificos, estabelecendo prazos para cada etapa;

- Refinamento do planejamento definindo as demandas prioritarias, os prazos para as
etapas processuais, os responsdveis e também construindo um calenddrio estimativo para
efetivacao das aquisi¢des/contratacdes e buscar o engajamento dos envolvidos no processo;

- Acesso as informagdes acerca dos recursos que serdo disponibilizados para as compras
com maior antecedéncia;

- Escalonamento das contratacdes ao longo do exercicio, sem concentrar a maior parte
das contratagdes no segundo semestre do ano;

- Implementagdo de sistemas informatizados em que os registros dos dados nesses
sistemas sejam os proprios atos administrativos (para que esses registros sdo se tornem um
retrabalho) e que, com base nesses dados, fornecam informagdes passadas de forma util e
pratica para subsidiar decisdes futuras.

- Difusdo de padrdes técnicos no que tange a assuntos de logistica, como andlise de
custos indiretos, parcelamento do objeto, etc.;

- Melhoria na definicdo do objeto, principalmente em relacdo a descri¢do, a fim de evitar
descricdes incompletas e problemas na contratagao;

- Aumento do nimero de colaboradores envolvidos no processo e investir em recursos
tecnoldgicos, especialmente o acesso eficaz a rede de internet;

- Aperfeicoamento da andlise de riscos, com base em contratos ja existentes e contragcdes
similares;

- Integragdo do setor requisitante com a 4rea de compras e maior numero de
treinamentos para as constantes alteracdes na legislacao;

- Melhorar a governanga buscando o engajamento da alta direcdo do 6rgdo central e dos
requisitantes, quanto a importancia da etapa de planejamento;

- Buscar capacitacao das unidades requisitantes e da equipe de planejamento;

- Identificag¢do dos processos por prioridade, afim de evitar interrup¢do de processos em
instrucgao;

- Complementa¢do o quadro de pessoal do setor de compras e das equipes de

planejamento para que seja compativel com as demandas atribuidas.
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Desta forma, entende-se que o objetivo geral do presente estudo foi atingido, sendo
possivel compreender a dindmica do planejamento de compras da rede LFDA, a partir da
consecugdo dos objetivos especificos propostos e alcangados:

- Identificada e descrita a estrutura normativa vigente do planejamento de compras na
administracao publica federal;

- Confrontado o planejamento normativo existente com a aplicagdo pratica do
planejamento das compras da rede LFDA;

- Compreendidas as dificuldades enfrentadas pelos pregoeiros ou agentes de contrata¢io
da rede LFDA para o atingimento dos objetivos do planejamento de compras;

- Identificadas as principais falhas do planejamento das compras no ambito da rede
LFDA, do ponto de vista do pregoeiro ou agente de contratacao;

- Sugeridas ac¢des para o aperfeicoamento do planejamento das compras no ambito da
rede LFDA.

Ainda que os objetivos deste estudo tenham sido alcancados, € preciso destacar algumas
das limita¢des deste. Primeiramente, é preciso considerar que a investigacao do fendbmeno em
questdo, planejamento de compras, foi realizada sob a perspectiva dos pregoeiros e agentes de
contratacdo, que do ponto de vista normativo, ndo sdo responsdveis pela fase de planejamento,
mas, que como se verificou, na prética, sdo aqueles que melhor compreendem as fases da
contratacdo, dentre elas a do planejamento de compras, inclusive trabalhando em suas sub
etapas. Segundo, dadas as recentes alteracdes na legislacdo de compras no Brasil, com o
lancamento de novas leis, decretos e instru¢des normativas, além de novos sistemas, € preciso
considerar que os agentes envolvidos nos processos de compras estejam em fase de adaptagdo
a uma nova realidade normativa e administrativa.

Apesar destas limitacdes, este estudo pretendeu contribuir para aumentar a compreensao
sobre o planejamento de compras na administracdo publica federal. Além de tratar das
dificuldades enfrentadas pelos pregoeiros, pouco explorada na literatura académica, e dos
agentes de contratagdo, novo conceito imposto pela nova Lei de licitacdes n° 14.133, de 1° de
abril de 2021.

Por fim, como sugestao para estudos futuros, relacionados ao planejamento de compras,
destaca-se a possibilidade de uma avalia¢do do planejamento de compras com base em novos
avancos na implementac¢do do sistema PGC, visto que, no decorrer do uso deste, espera-se que
seja possivel avaliar os planos anuais de contratagdo que passarao a ser divulgados no PNCP.

Considerando a hipétese desses avangos permitirem uma aproximacdo ao modelo de
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planejamento estratégico. Visto que, algumas dificuldades possam ter sido superadas no futuro,
em especial a flexibilidade dos planos, a padronizacdo das especificacdes nos sistemas, a
integragdo ao orcamento e ao controle de estoque, bem como a previsdo da demanda dos itens
a serem comprados. Obstaculos, cuja superacdo no momento parecem distantes da realidade
dos orgdos publicos, mas, que certamente serdo contemplados no futuro para melhor

gerenciamento dos escassos recursos publicos.
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7. APENDICE A - QUESTIONARIO APLICADO

Questao 01. Quais destas fungdes vocé exerce no seu 6rgao?
(_) Pregoeiro

(L) Pregoeiro e Agente de Contratagdo

Questao 02. Quanto tempo de experi€ncia vocé tem na drea de compras?
(L) Menos de um ano

() De1 a2 anos

()De3a5s

(1) Mais de 5 anos

Questao 03. Em quais modalidades licitatérias vocé ja atuou? (Assinale uma ou mais
alternativas)

(_) Pregio Eletronico

(_) Pregdo Presencial

(_) Concorréncia

(_) Concurso

(L) Leilao

(_) Didlogo competitivo (Lei 14.133/21)

(_) Tomada de precos (Lei 8.666/93)

(L) Convite (Lei 8.666/93)

Questdo 04. Voce ja realizou algum processo de contratacdo direta? (Assinale uma ou

mais alternativas)
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(L) Inexigibilidade de Licitagdo
(L) Dispensa de Licitagdo
(L) Cotagao Eletronica

(L) Nao trabalho em processos de contratacao direta

Questao 05. Além das fungdes de pregoeiro ou agente de contratacdo, voc€ exerce outras
funcdes no seu Orgio?
(L) Exerco apenas a fun¢ao de pregoeiro ou agente de contratacao

(L) Exerco outras fungdes

Questao 06. Quais outras fungdes vocé exerce no 6rgao em que atua?

Questao 07. Em se tratando de Pregdo, por for¢a do Decreto n° 10.024, de 20 de
setembro de 2019, cabe ao pregoeiro conduzir os trabalhos da equipe de apoio, a esse respeito
responda.

a) A equipe de apoio vinculada ao pregdo atua de forma ativa durante o certame?

(L) Sim

(L) Nao

b) O pregoeiro atua de forma isolada sem o auxilio da equipe de apoio, apesar de
existirem servidores vinculados ao pregao?

(L) Sim

(L) Nao

¢) A equipe de apoio geralmente é formada por outros pregoeiros?

(L) Sim

(L) Nao

d) A equipe de apoio € formada por integrantes da equipe de planejamento na maioria
das vezes?

(L) Sim

(L) Nao
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Questdo 08. Em uma escala de 1 a 5, sendo 1 igual a "pouco responsdvel” e 5 igual
"muito responsdvel”, como voce se definiria em relagdo ao seu nivel de responsabilidade pelo
eventual fracasso de uma licitagdo? (Observacdo: considerando situagdes em que,
reconhecidamente, a falha se remeta ao planejamento da contratacio)

Valor atribuido:

Questao 09. Em uma escala de 1 a 5, onde 1 significa "discordo totalmente" e 5
"concordo totalmente", discorra sobre as seguintes afirmagdes:

a) Nao tenho tempo para me capacitar em decorréncia do excesso de trabalho. (_)

b) Sinto inseguranca juridica para responder recursos administrativos. (_)

c) Me sinto pressionado para obtencdo de éxito na licitacdo, o que afeta o meu
julgamento das propostas. (_)

d) Recorrentemente identifico falhas no edital e procuro remedid-las para evitar
retrabalho e/ou perda de prazos. (_)

e) A falta de entendimento da drea técnica e/ou requisitante sobre o processo licitatério,
dificulta o julgamento objetivo das propostas. (_)

f) Tenho dificuldade de acompanhar a constante alteracdo da legislacdo de compras e o
lancamento de novos mddulos dos sistemas de compras. (_)

Obs.: Escala completa informada no questiondrio:

Discordo totalmente

Discordo parcialmente

Indiferente

Concordo parcialmente

Concordo totalmente

Questao 10. Voce se sente sobrecarregado por atuar na drea de compras?

(L) Sim

() Nao

Questao 11. Voce costuma atuar na fase preparatéria da licitacao, se sim, quais tipos de
documentos vocé elabora? (Assinale uma ou mais alternativas)

(_) Documento de Formalizacdo da Demanda (DFD)

(L) Mapa de Risco

(L) Estudo Técnico Preliminar (ETP)
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(L) Termo de Referéncia ou Projeto Bésico (TR ou PB)
(L) Edital

(L) Nao atuo na fase preparatdria, executo apenas a fase de sele¢ao do fornecedor

Questdo 12. No 6rgido em que vocé atua quem sao os responsaveis pela elaboragdo do
Termo de Referéncia?

(L) Préprio Pregoeiro ou Agente de Contratagao

(L) Equipe de Planejamento

(_) Unidade Requisitante

(L) Servidor da area de compras especifico, que ndo atua como pregoeiro ou agente de
contratacao

(L) Outro:

Questao 13. Considerando o disposto no Inciso X, do Art. 18, da Lei 14.133, de que a
fase preparatéria do processo licitatério compreende a realiza¢do da andlise dos riscos que
possam comprometer a sucesso da licitacdo, com que frequéncia hé atualizacdo do MAPA DE
RISCOS nos processos licitatorios do seu 6rgao?

(1) Nunca

(L) Raramente

(L) Frequentemente

(1) Na maioria das vezes

(L) Sempre

Questao 14. Sendo o PGC - ferramenta informatizada para elaboracdo e
acompanhamento do plano de contrata¢des anual pelos 6rgaos publicos federais, em uma escala
onde 1 € "pouco relevante" e 5 é "extremamente relevante”, qual o nivel de relevancia do PGC
para atuagdo do Pregoeiro ou agente de contratagdao?

Valor atribuido:

Questao 15. Em uma escala de 1 a 5, sendo 1 igual a "pouco importante" e 5 igual a
"muito importante", que nota vocé atribui a participacdo do pregoeiro ou agente de contratacao
na fase de planejamento de compras?

Valor atribuido:
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Questdo 16. No 6rgdo em que vocé atua existe calendario de contratacdo, por grau de
prioridade das demandas?

(L) Sim

(L) Nao

Questdao 17. Considerando sua experiéncia pratica na condugdo da fase externa do
processo licitatério, qual recorréncia, vocé atribui para as seguintes falhas da fase preparatéria
da licitacdo:

Definir a recorréncia das falhas conforme segue:

Nunca ocorre

Baixa recorréncia

Média recorréncia

Alta recorréncia

Sempre ocorre

a) Falha na descricdo/especificacdo dos itens. (__)

b) Falha na defini¢ao das condicdes de qualificacdo técnica. (__)

c¢) Falha na pesquisa de precos. (__)

d) Falha no estudo técnico preliminar. (__)

e) Falha na elaboracdo do Termo de Referéncia. (__)

f) Falha na elabora¢ao do Edital. (__)

Questdao 18. Dé sugestdes para o aperfeicoamento do sistema de planejamento das

compras publicas do seu setor.

Questao 19. Dé sugestdes para aperfeicoar as atividades pertinentes a fungdo pregoeiro

e agente de contratacdo.
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