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RESUMO

O objetivo deste trabalho ¢é analisar a eficiéncia do modo de apuracdo do preco de
referéncia utilizado nos pregdes eletronicos realizados pelo Instituto Federal de Educacao,
Ciéncia e Tecnologia do Sul, visando a construcdo de alternativas capazes de racionalizarem
0S processos de aquisicdo de bens materiais. A partir do estudo de caso envolvendo os
processos de licitacdo realizados pelo Instituto, com base na legislacdo vigente e demais
documentos sobre o tema, a presente pesquisa verificou o quantitativo de itens de licitagéo
cancelados na fase de aceitacdo das propostas e 0s respectivos motivos da ndo aquisicdo
desses bens materiais. Além disso, analisou detalhadamente a forma de determinacdo do
preco de referéncia utilizada pela instituicdo em relacdo ao processo de formacdo de precos
encontrado na literatura. Os resultados obtidos indicam a necessidade de revisdo dos
procedimentos licitatorios internos relacionados a formacdo de precos, a comegar pelo
planejamento das compras, seguido de uma melhor especificacdo dos bens a serem adquiridos
e da possivel ampliacdo do universo de amostras utilizadas na pesquisa de precos.

Palavras-chave: Compras publicas. Licitacdo. Pregdo eletrénico. Fase interna. Pesquisa de
Precos. Preco de referéncia. Eficiéncia.
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INTRODUCAO

O objetivo geral do presente trabalho consiste em analisar a eficiéncia do modo de
determinacdo do preco de referéncia, utilizado nos pregdes eletronicos realizados pelo
Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia do Sul, visando a possivel revisdo de
procedimentos capazes de racionalizarem 0s processos licitatorios de aquisicdo de bens
materiais.

A expressdo “preco de referéncia”, tratando-se de licitagOes, é utilizada no &mbito da
Administracdo Publica com o significado de preco médio praticado no mercado ou valor
estimado para contratacdo. As normas legais que regulam a matéria e suas interpretacdes
prevéem que esse valor deve ser apurado com base em pesquisas de precos. As pesquisas
constituem um conjunto de documentos obtidos pelos agentes publicos junto aos
fornecedores. Esses documentos sdo utilizados pelos agentes publicos para a apuracdo do
preco de referéncia e para comprovar, perante os 6rgaos de controle, os precos praticados no
mercado, a fim de que a Administragcdo possa adquirir bens e servicos pelo prego justo.

O Instituto Federal de Educacgdo do Sul, fundado na década de 30, é uma instituicdo
de ensino publica, subordinada ao Ministério da Educacao, cuja oferta de cursos concentra-se
na educacdo de nivel médio e técnico, com alguns cursos de graduacdo. Atualmente, o
Instituto passa por um processo de ampliacdo e reestruturacdo administrativa, o qual atraves
de politicas publicas voltadas a criagdo de uma rede federal de educacdo profissional e
tecnoldgica, partiu em 2005 de duas Unidades de Ensino, para um total de nove campi
hierarquicamente subordinados a Reitoria, todos localizados no Rio Grande do Sul.

A Administracdo Publica no Brasil, desde os seus primdrdios, com a criacdo do
Departamento de Administracdo do Servi¢o Publico — DASP, em 1938, o qual possuia como
objetivo principal adaptar as normas vindas do governo central as unidades da federacéo,
passou por diversas transformacdes, sendo que continuamente evoluiu num processo de
modernizacéo, transformacéo e reestruturacdo administrativa.

As reformas do Estado consistem basicamente em esforgos planejados no sentido de
se aperfeicoar o aparelho estatal. No governo de Getdlio Vargas iniciou-se uma série de
mudancas dentre as quais estava a racionalizacdo burocrética do servi¢o publico, através da
padronizacdo, normatizacdo e implantacdo de mecanismos de controle. Essa primeira
tentativa de reforma foi inspirada, segundo Costa (2008, p. 845), no modelo de burocracia
desenvolvido por Max Weber, durante os anos 40:
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Essa primeira experiéncia de reforma de largo alcance inspirava-se no modelo
weberiano de burocracia e tomava como principal referéncia a organizacdo do
servico civil americano. Estava voltada para a administragdo de pessoal, de material
e do orcamento, para a revisdo das estruturas administrativas e para a
racionalizagdo dos métodos de trabalho. A énfase maior era dada a gestdo de meios
e as atividades de administragéo em geral.

Sabe-se que a burocracia teve sua origem na Antiguidade® e que juntamente com o
capitalismo e a ciéncia moderna, constituem as trés formas de racionalidade, ou seja, da
adequacdo dos meios aos objetivos pretendidos com vistas a garantir a maxima eficiéncia.

Na década de 40, quando a Teoria Classica e das Relacdes Humanas, decorrentes da
Teoria Geral da Administracdo, ja apresentavam sinais de obsolescéncia para a época, surgia a
Teoria da Burocracia.

Para Chiavenato (1997, p.462), “Dentre as trés formas de dominagdo — a tradicional,
a carismatica e a burocrdtica —, esta Gltima apresenta um aparato administrativo que
corresponde a burocracia.”

Assim, segundo asseveram alguns autores 0 modelo burocratico de weber € parte da
Teoria Geral da Administracdo, mais especificamente da Teoria Classica e da Administracdo
Cientifica:

o modelo burocratico constitui um terceiro pilar da Teoria Tradicional da
Organizacdo, ao lado do “Taylorismo” (Escola da Administracdo Cientifica) e da
obra de Fayol e Gulick (Teoria Classica propriamente dita). Esse foi o ponto de

partida para os sociologos e cientistas politicos no estudo das organizagdes. (KAST
e ROSENZWEIG, aput CHIAVENATO 1997, p.460)

Sobre a teoria de Weber comparada a teoria classica, Chiavenato (1997, p. 460)
considera que de maneira geral, pode-se concluir que a teoria weberiana se assemelha a
Teoria Classica da organizacdo em relacdo a énfase colocada na eficiéncia técnica e na
estrutura hierarquica das empresas. Defende ainda esse autor, fazendo uma apreciacao critica
da burocracia que apesar de todas as suas limitagdes e restri¢cbes, “a burocracia ¢ talvez uma
das melhores alternativas de organizacéo...” (CHIAVENATO, 1997, p. 462)

Para Costa (2008, P. 846) a reforma administrativa do chamado Estado Novo, foi um

dos primeiros esforgos empreendidos pelo Governo visando a superacdo do patrimonialismo

. Karl Marx estuda o surgimento da burocracia como forma de dominagéo estatal na antiga Mesopotamia, China, india, Império Inca,
Antigo Egito e Russia. A burocracia emerge como mediacéo entre os interesses particulares e gerais em fungdo do modo de produgdo
asiatico (...). O modo de produc&o asiatico caracterizou-se pela intervencdo do Estado na economia, tendo como base a burocracia. Seja ao
nivel estatal ou ao de corporagéo privada, a burocracia mantinha sob sua tutela a classe comerciante, a campesina e a aristocracia territorial,
que dependiam dela para manter as obras hidraulicas e a nomeacéo para a administracéo publica.
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dominante naquela época e a consolidacdo de uma Administracdo mais hierarquicamente

centralizada, impessoal, racional e eficiente:.

A reforma administrativa do Estado Novo foi, portanto, o primeiro esforco
sistematico de superacgéo do patrimonialismo. Foi uma acéo deliberada e ambiciosa
no sentido da burocratizacdo do Estado brasileiro, que buscava introduzir no
aparelho administrativo do pais a centralizacdo, a impessoalidade, a hierarquia, 0
sistema de mérito, a separacdo entre o publico e o privado. Visava constituir uma
administracdo publica mais racional e eficiente, que pudesse assumir seu papel na
conducdo do processo de desenvolvimento, cujo modelo de crescimento, baseado
na industrializacdo via substituicio de importacbes, supunha um forte
intervencionismo estatal e controle sobre as relagcBes entre 0s grupos sociais
ascendentes.

Na préatica, apesar de algumas acdes isoladas que tiveram inicio na era VVargas e nos
governos seguintes de Juscelino Kubitscheck, Janio Quadros e Jodo Goulart, visando a
modernizacdo institucional da Administracdo Publica, inclusive com a criagdo de diversas
comissOes para promover reformas administrativas, o que de fato percebeu-se foi a
continuacdo do clientelismo e da supremacia dos interesses politicos e particulares, deixando-
se em segundo plano a burocracia pablica existente, que cada vez mais carecia de
profissionalizagéo.

As iniciativas de reforma administrativa, no entanto, com a evolucdo da propria
economia e da sociedade brasileira, vieram a colaborar com a nova visdo em termos de
Administracdo Puablica. Consequentemente, surgiram a partir de entdo novos conceitos e
objetivos mais racionais que serviram de alicerce para outras reformas vindouras, como por
exemplo, aquelas pretendidas pelo Decreto-Lei n° 200,de 1967, cujo principio fundamental e
dominante era o “planejamento”.

Percebe-se assim que o esfor¢o no sentido da modernizacgdo, da racionalizacdo e da
busca pela eficiéncia da Administracdo Pubica brasileira ndo € recente. Historicamente,
existiram muitas propostas de reorganizacdo administrativa e de valorizagdo e renovagédo da
funcdo publica, tendo em vista que se melhorando os padrbes de desempenho seria possivel,
entre outros, proporcionar a melhor alocagéo de recursos.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal brasileira, promulgada em 1988, é parte
fundamental desse processo de modernizagédo do Estado, pois nela encontram-se as principais
regras a serem seguidas, tanto pelo poder publico quanto pelos cidaddos, na organizacéo da
sociedade. No dmbito do poder publico, a Carta Magna estabelece em seu artigo 22, inciso
XXVII, que compete privativamente a Unido legislar sobre normas gerais de licitacdo e
contratacao.
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A Constituicdo disciplina ainda no seu artigo 37, os principios basicos que regem
todos os atos administrativos praticados pelos agentes publicos, conforme segue:

Art.37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, obedecera aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia...(CF, art. 37)

A Carta prevé também, em seu artigo 37, inciso XXI, a regra para que todas as
contratacbes de obras, servicos e compras realizadas pelo Estado sejam, salvo casos
especificos, previstos em Lei, precedidas de licitacdo publica, que garanta igualdade de
condigdes a todos os fornecedores ou participantes.

A licitacdo publica, em suma, € um procedimento formal e transparente para
aquisicdo de bens e servicos, cujos fornecedores possuem igualdade de condi¢Bes para
contratar com a Administracdo. O procedimento licitatorio visa principalmente garantir que,
entre outros, seja observado o principio constitucional da isonomia e que seja selecionada a
proposta mais vantajosa para a Administragéo.

Para Di Pietro (2010, p. 331), em suma, a licitacdo pode ser conceituada como um
procedimento que d& oportunidade aos interessados em contratar com a Administracao,
conforme critérios estabelecidos no instrumento convocatorio, para que formulem suas
propostas, dentre as quais sera selecionada a mais conveniente para a contratacao.

Ha que se considerar no entanto que, tratando-se da Administracdo Publica, mesmo
havendo a necessidade de aquisicdo de bens ou contratacdo de servicos, esta ndo pode
contratar livremente, pois devem ser observadas as regras dispostas em Lei, além de
obedecidos, entre outros, o0s principios constitucionais da igualdade entre todos 0s
participantes e da moralidade administrativa.

A Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, veio regulamentar o artigo 37, inciso XXI da
CF e instituir normas para as licitacBes e contratos realizados pela Administracdo Publica.
Sendo as licitagdes um procedimento administrativo, aplicam-se os principios basicos que
regem a Administragdo Publica, previstos no artigo 37 da CF, antes mencionados, além
daqueles mencionados no artigo 2° da Lei n°® 9.784/93, a saber, legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,
seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia .

A Lei n° 8.666/93, conhecida popularmente como Lei Nacional de Licitagdes (LNL),
também estabelece em seu artigo 3° 0s seguintes principios:

Art. 3°. A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional
da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a administracéo e sera
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processada e julgada em estrita conformidade com os principios bésicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do
julgamento objetivo e dos que lhes séo correlatos. (BRASIL, 1993).

A LNL prevé em seu artigo 40, inciso X, que devera constar no Edital, entre outros,
o0 critério de aceitabilidade dos precos, mencionando inclusive que é permitido aos agentes
publicos fixarem 0s precos maximos que a Administracdo estd disposta a pagar pelo bem ou
servico em relacdo ao preco de referéncia ou valor estimado para a contratacdo, conforme

trecho transcrito a seguir:

Art. 40. O Edital contera (...), e indicard, obrigatoriamente, o seguinte: (...) X —
o critério de aceitabilidade dos precos unitéario e global, conforme o caso, permitida
a fixacdo de precos maximos e vedados a fixacdo de pregos minimos, critérios
estatisticos ou faixas de variagdo em relacdo a precos de referéncia...(BRASIL,
1993) (grifo nosso)

A referida Lei dispGe em seu artigo 48, inciso Il, em relacdo a aceitabilidade dos
precos ofertados pelos licitantes, a forma de desclassificacdo das propostas, determinando que
devem ser desclassificadas aquelas que apresentarem valor superior ao limite estabelecido
pela Administracdo ou as que apresentem precos inexequiveis, que por sua vez sdo 0s que
comprovadamente nao condizem com o preco de marcado da contratacao pretendida.

A Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002, que criou a modalidade de licitacdo
denominada pregdo para aquisicdo de bens e servi¢cos considerados comuns, determina entre
outras regras, em seu artigo 9°, que aplicam-se subsidiariamente para esta modalidade as
normas previstas na Lei n° 8.666, haja vista que esta € reconhecidamente a norma que regula
as contratacdes realizadas pela Administracéo.

A Lei n°® 10.52002, observadas as exigéncias previstas no Edital, utiliza o critério de
menor preco para julgamento e classificagdo das propostas dos licitantes, determinando em
seu artigo 3°, inciso 11, que na fase preparatéria (interna) do pregdo devera constar nos autos

do processo, além de outras exigéncias:

I1l. dos autos do procedimento constardo a justificativa (..., bem como o
orcamento, elaborado pelo érgdo ou entidade promotora da licitagdo, dos bens e
servicos a serem licitados; (BRASIL, 2002)

O Decreto n° 5.450, de 31 de maio de 2005, tendo em vista a Lei n° 10.520,
regulamenta a forma eletrénica da modalidade de pregéo e estabelece uma regra que trata do

preco de referéncia ou valor estimado para a contratacao:
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Art.25. Encerrada a etapa de lances, 0 pregoeiro examinara a proposta classificada
em primeiro lugar quanto a compatibilidade do preco em relagédo ao estimado para
contratagdo ...” (BRASIL, 2002)

Na falta de dispositivo legal para disciplinar a quantidade de orgcamentos que sirvam
de parametro para o calculo do preco de referéncia, o Tribunal de Contas da Unido (TCU),
que fiscaliza os atos dos administradores publicos, na Decisdo n° 346 TCU - Plenério, de
1999, visando a regularidade do certame, recomendou que o valor estimado deve se basear, no
minimo, em trés orcamentos, mediante pesquisa no mercado local.

A partir das recomendacbes do TCU e, possivelmente, diante de algumas
dificuldades encontradas por agentes publicos na obtencdo de orcamentos de certos materiais
e equipamentos, criou-se no setor publico em geral uma espécie de cultura da obtencdo de
apenas trés precos para fins de determinagé@o do valor estimado para a contratagéo.

Sabe-se que com o0 advento da internet e os avancgos da tecnologia da informacéo e
comunicacdo, ampliaram-se as possibilidades e fontes de pesquisas, porém, é preciso ter
alguns cuidados em relacdo a essas informagdes, principalmente em relacéo as diferencas de
tributacdo de uma regido para outra, além de varia¢des no valor do frete.

A apuracdo do preco de referéncia que efetivamente demonstre os valores praticados
pelo mercado requer o uso de metodologias proprias. Nesse sentido, possivelmente, muitos
orgdos publicos enfrentem dificuldades na obtencdo de amostras de precos e no tratamento
dessas informagdes.

No caso especifico do Instituto, conforme pode ser observado empiricamente por
servidores que atuam nos departamentos administrativos, talvez ndo estejam sendo utilizados
todos os recursos disponiveis para a realizacdo das pesquisas de precos e apuracdo do preco
de referéncia.

A utilizacdo de praticas inadequadas em relagdo as pesquisas de precos e
determinacdo do valor estimado para contratar, incluindo-se a prépria interpretacdo dos
dispositivos legais que regulam a matéria, pode ocasionar sérios prejuizos & Administracéo e,
consequentemente, aos cidadaos brasileiros.

Diante do exposto, o presente estudo objetiva responder a seguinte questdo: Como o
processo de formacdo do preco de referéncia poderia tornar mais eficientes as compras
publicas realizadas eletronicamente pelo Instituto?

Para responder essa questdo e, por conseguinte, atender o objetivo geral desta
pesquisa, que consiste em analisar a eficiéncia do modo de determinacdo do preco de
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referéncia do Instituto, visando a possivel revisdo de procedimentos capazes de racionalizar as

suas compras, foram selecionados os seguintes objetivos especificos:

(I) verificar o quantitativo de itens de licitacdo cancelados na fase de aceitagcdo das
propostas dos licitantes e os motivos da ndo aquisi¢do desses bens materiais;

(1) analisar detalhadamente a forma de apuracdo do preco de referéncia utilizada
pelo Instituto em relacdo ao processo de formacdo de precos encontrado na

literatura.

A partir destas informacdes e da identificacdo das causas de possiveis problemas
existentes, os resultados a serem obtidos no presente trabalho de pesquisa poderdo contribuir
para a revisao de procedimentos utilizados pela organizacdo, com vistas a racionalizar 0s
processos de licitagdo destinados a aquisicdo de materiais, além de inferir conhecimentos para
casos analogos.

A titulo de exemplo, a partir de uma andlise prévia nesses processos licitatorios e nas
atas de alguns pregdes eletronicos, verifica-se que existe um numero significativo de itens
cancelados na fase de aceitacdo das propostas, ndo sendo adquiridos pela Instituicdo. Este
fendmeno traz prejuizos aos cofres publicos, além de outras consequiéncias indesejaveis, como
a falta de materiais utilizados pelos cursos técnicos ministrados no Instituto, além do acimulo
de trabalho para os servidores, dentre outros. Provavelmente, o principal motivo dessas
ocorréncias esta relacionado ao preco de referéncia estimado para a contratacao.

A escolha da instituicdo publica justifica-se primeiro por ser o local onde a situagéo-
problema foi observada empiricamente por alguns participantes, segundo pela proximidade
geografica que facilita a realizacdo da pesquisa e, por Gltimo, devido a0 maior acesso e
disponibilidade das informacdes necessarias ao desenvolvimento deste estudo. Além disso,
por ser um 6rgdo governamental é possivel que exista grande similaridade nos procedimentos
adotados por outras instituicdes em relacdo a determinacdo do preco de referéncia.

Além destes fatores, o presente estudo também pode ser justificado pelas seguintes
razBes: possiveis melhorias nos resultados das licitaces e racionalizacdo desses processos na
instituicdo pesquisada; potenciais contribuicbes para o0s objetivos da Pro-reitoria de
Administracdo e de Planejamento, tendo em vista 0 processo de transi¢cdo e descentralizacéo
das func¢des administrativas para os campi; e pouca disponibilidade de pesquisas semelhantes,

em nivel de graduacéo, sobre o tema abordado.
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A partir da introducdo onde foi contextualizada a problematica deste trabalho, o
presente estudo sera estruturado em quatro capitulos que tratardo respectivamente dos
seguintes pontos: formacdo do preco de referéncia, eficiéncia nas organizacbes, método de
coleta de dados, analise da formacdo do preco de referéncia e, por Gltimo, serdo apresentadas

as considerac0es finais.
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2 FORMACAO DE PRECOS

Nesta etapa serdo abordados os principais aspectos relacionados a Administracdo
Publica Federal, apresentando-se de forma sintética o que diz o ordenamento juridico acerca
das licitacdes, de forma a esclarecer algumas peculiaridades a respeito da formacao de precos,
especialmente em relacdo a pesquisa de precos e especificacdo dos materiais, juntamente com
questdo da aceitabilidade dos precos por parte das entidades publicas e os procedimentos de

ordem prética utilizados pelo Instituto.

2.1 NOCOES DE ADMINISTRACAO PUBLICA

Qualquer estudo de natureza cientifica deve ser desenvolvido dentro das areas de
conhecimento que tratam diretamente daquilo que se pretende saber, portanto, quando o
assunto a ser abordado sdo as compras publicas, necessariamente é preciso considerar-se 0
Direito e a Administracéo.

Para Meirelles (2008, p. 38), “o direito publico interno visa a regular,
precipuamente, os interesses estatais e sociais, cuidando sO reflexamente da conduta
individual.” Ainda segundo esse mesmo autor (2008, p.60), “o estudo da Administragdo
Publica em geral, compreendendo a sua estrutura administrativa e as suas atividades, deve
partir do conceito de Estado” Mais adiante, Meirelles (2008, p.61) completa que “Como ente
personalizado, o Estado tanto pode atuar no campo do Direito Publico como no do Direito
Privado, mantendo sempre em sua Unica personalidade de Direito Publico”

A Lein®9.784, de 1999, no seu artigo 2°, define que um dos principios que deve ser
observado obrigatoriamente pela Administracdo Publica é o da supremacia do interesse
publico, que corresponde ao “atendimento a fins de interesse geral (...)”. (BRASIL, 1999)

Conforme Medauar (2007, p. 42), a Administracdo Publica, sob o angulo

organizacional, pode ser definida como:

... 0 conjunto de érgaos e entes estatais que produzem servicos, bens e utilidades
para a populacdo, coadjuvando as institui¢des politicas de clpula no exercicio das
fungdes de governo. Nesse enfoque, predomina a visdo de uma estrutura ou
aparelhamento articulado, destinado a realizacdo de tais atividades: pensa-se por
exemplo, em ministérios, secretarias, departamentos, coordenadorias etc.

A partir dessas consideragbes, pode-se concluir que a Administragcdo dispde de
certos poderes administrativos que lhe servem de ferramenta para consecu¢do dos encargos

que Ihe sdo atribuidos. Um dos poderes que merece destaque é o poder vinculado.



18

Poder vinculado ou regrado € aquele que o Direito Positivo — a lei — confere a
Administracdo Publica para a préatica de ato de sua competéncia, determinando os
elementos e requisitos necessarios a sua formalizagdo. (MEIRELLES, 2008, p.119)

Pode-se dizer que a Administracdo no desempenho de suas atividades ndo esta
proibida de contratar com terceiros em regime de Direito Comercial, porém, essa ndo é uma
conduta recomendavel, corroborada pelas decisdes do Supremo Tribunal Federal, haja vista
que, praticando tais atos, coloca-se em igualdade de condi¢cdes com os particulares.

O poder publico emana através de atos administrativos classificados quanto ao seu
regramento em atos vinculados e discricionérios. Os primeiros também conhecidos como
regrados, conforme Meireles (2008, p.170) “sdo aqueles para os quais a lei estabelece 0s
requisitos e condigdes de sua realizagdao.” Quanto aos ultimos, define o autor, “sdo os que a
Administragdo pode praticar com liberdade de escolha.”

A partir desses conceitos, para fins de consecucdo do presente estudo e de trazer
maiores esclarecimentos a cerca do tema de licitagdes, pode-se novamente conceituar, agora

sob outro enfoque, o que vem a ser licitacdo e, também, contrato administrativo:

Licitacdo é o procedimento mediante o qual a Administracdo Publica seleciona a
proposta mais vantajosa para 0 contrato de seu interesse. Como o procedimento
desenvolve-se através de uma secessdo 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 negécios
administrativos. (MEIRELLES, 208, p.274)

Contrato administrativo € o ajuste que a Administracdo Publica, agindo nessa
qualidade, firma com particular ou outra entidade administrativa para a consecucao
de objetivos de interesse publico, nas condi¢Bes estabelecidas pela propria
Administracio. (MEIRELLES, 208, p.214)

Dentre as finalidades primeiras da licitacdo, pode-se dizer em linhas gerais que deve
se garantir o principio da isonomia e a selecdo da proposta mais vantajosa para a
Administracdo. De forma sintética, para fins de Direito, o principio da isonomia tem o
significado de que sdo iguais e, que sejam tratados igualmente, aqueles que se encontram
numa mesma posic¢ao juridica.

Salienta-se que os 6rgdos publicos em geral na consecucdo de suas atividades sdo
regidos por normas especificas, porém, existem 0s principios que regem o direito
administrativo, ou seja, preceitos gerais que norteiam a atuacgao daquelas entidades.

Quanto a selecdo da proposta mais vantajosa, ha que se considerar que para atender
0 interesse publico, a Administracdo deve selecionar a melhor proposta, ou seja, aquela que

rigorosamente atenda aos requisitos estabelecidos no edital ou ato convocatoério e, ainda,
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conforme serd visto no decorrer deste estudo, no caso de licitagbes do tipo menor preco,
apresente a proposta de preco mais baixo.

Conforme o artigo 48, inciso I, da LNL, o primeiro critério que deve ser observado
para fins de julgamento e classificacdo das propostas dos licitantes é justamente o
atendimento das especificagOes e exigéncias constantes no edital, conforme o disposto no
referido inciso:

Art. 48. Serdo desclassificadas:

. as propostas que ndo atendam as exigéncias do ato convocatério da licitagéo;
Il. propostas com valor global superior ao limite estabelecido ou com pregos
manifestamente inexequiveis (...)

Em outras palavras, ndo basta apenas que sejam obedecidas todas as etapas e
formalidades de um procedimento licitatorio e, selecionada a proposta mais vantajosa como
sendo aquela de menor preco. E preciso antes considerar que a melhor proposta, segundo
estabelece a legislacdo, é aquela que atende os critérios previstos na convocacao e esteja de
acordo com as especificacdes do objeto pretendido, além de possuir 0 menor preco, atendendo
portanto o principio da eficiéncia.

Sendo assim, a proposta mais vantajosa pode, observando-se as regras estabelecidas,
recair sobre aquele que atende comprovadamente a especificidade do item pretendido e ndo
apenas a que possui menor preco.

Na sec¢do seguinte serdo apresentados 0s principais aspectos a respeito das licitagdes
na Administracdo Publica Federal, de forma a esclarecer algumas caracteristicas relevantes da
nova modalidade denominada pregéo, juntamente com alguns procedimentos utilizados pela

instituicdo estudada.

2.2 CONSIDERACOES A RESPEITO DE LICITACOES

A licitagdo sempre foi tida como obrigatoria no Brasil, mesmo antes do
estabelecimento do dever de licitar estabelecido pela Constituicdo j& haviam regras
especificas guiadas pelos principios da igualdade e da moralidade administrativa. Conforme
podera ser observado no decorrer desta etapa, o ordenamento juridico acerca do tema foi
sendo continuamente aprimorado pelos legisladores e gestores publicos.

A constante busca da Administracdo Publica pela eficiéncia, eficacia e efetividade
em prol do interesse pubico e da utilizagdo racional dos recursos que disple, faz parte de sua

trajetoria evolutiva. Desta forma, a correta aplicagdo dos recursos de acordo com os principios
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e demais dispositivos legais que regem a conduta dos agentes publicos sdo prerrogativas para
todos os atos por eles praticados.

O processo de compras publicas comecou a ser regulamentado no século XIX, a
partir do Decreto n°® 2.926, de 1862, com os chamados arremates de servicos realizados pelo
entdo Ministério da Agricultura, Comércio e Obras Publicas. Depois, 0s processos de licitacéo
foram sendo consolidados a partir da edi¢cdo do Cddigo de Contabilidade da Unido, com a
publicacdo do Decreto n° 4.536, de 1922.

Apdbs esse periodo, as leis continuaram sendo aperfeicoadas, até que em 1986 foi
instituido o Decreto-Lei n° 2.300, que regulamentava as aquisicbes governamentais com o
Estatuto Juridico das Licitacbes e Contratos Administrativos. Posteriormente, em 1987, o
mesmo Decreto-Lei foi complementado pelos Decretos-Lei n° 2348 e n° 2360.

Na década de 1990, mais especificamente em 1993, surge a Lei n° 8666,
desenvolvida essencialmente para obras e servicos de engenharia. Esta veio a regulamentar e
trazer algumas mudancas nas contratacdes realizadas pela Administracdo Publica, sendo
aplicada tanto nas obras e servicos mais complexos, quanto nas contratacdes de bens e
Servigos comuns.

Em 2002, com a Lei Federal n° 10.520 surge uma nova modalidade de licitacdo
denominada pregdo, destinada as contratagdes de bens e servicos comuns, com algumas
mudancas significativas na forma da Administracido relacionar-se com seus fornecedores,
visando maior transparéncia e eficiéncia do Estado.

Conforme foi visto na introducéo deste estudo, o artigo 3° da Lei n° 8.666 estabelece
os principios que regem a licitacdo, independente da modalidade utilizada, sendo estes
basicamente, o principio da isonomia e a selecdo da proposta mais vantajosa. Além destes

preceitos, esse mesmo artigo determina que:

...a licitacdo sera processada e julgada conforme os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, probidade administrativa e
vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que Ihe sdo
correlatos. (BRASIL, 1993)

Conforme assevera Meirelles, tais principios podem ser traduzidos ou simplificados

de acordo com 0s seguintes preceitos:

procedimento formal; publicidade dos atos; igualdade entre os licitantes; sigilo na
apresentacdo das propostas; vinculacdo ao edital ou convite; julgamento objetivo;
adjudicagdo compulséria ao vencedor e probidade administrativa.(MEIRELLES,
2008, p.275)
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A adjudicacéo ao vencedor, determinada pelos artigos 50 e 64 da LNL, significa que
uma vez vencido o certame e concluido o procedimento licitatorio, a Administracdo so podera
atribuir o objeto licitado ao legitimo vencedor.

A probidade administrativa, prevista no artigo 37, 8§ 4 da Constituicdo Federal (CF),
é um dever de todo administrador pablico, ou seja, ser probo, agir com honestidade, sendo
colocada pelo legislador como um dos principios que regem as licitacdes.

Quanto a publicidade, em matéria de licitacOes, trata-se de um principio
constitucional que visa dar maior transparéncia ao procedimento e, consequentemente, evitar
possiveis equivocos e fraudes, permitindo-se o seu acompanhamento por qualquer cidadao,
além de maior controle por parte dos 6rgaos publicos e da sociedade.

Cabe destacar que, tratando-se de licitacdes, somente existe sigilo em relacdo ao
conteldo das propostas dos concorrentes, antes da sua apresentacdo ou abertura, tendo em
vista a igualdade entre os licitantes. Logicamente, ficaria em vantagem o que conhecesse 0
contetido da proposta do seu concorrente.

Nesse sentido, torna-se importante citar o que diz a Lei de Licitagcbes, em seu
paragrafo 1°, inciso I, quando disciplina a conduta dos agentes publicos em relacdo ao caput
do art. 3°:

§ 1° - E vedado aos agentes publicos: | — admitir, prever, incluir ou tolerar, nos
autos de convocagdo, clausulas ou condi¢cBes que comprometam, restrinjam ou
frustrem o seu carater competitivo e estabelecam preferéncias ou
distingBes...(BRASIL, 1993)

Destacam-se ainda como de suma importancia para este trabalho, os preceitos da
vinculacdo ao instrumento convocatério e o julgamento objetivo. A vinculagdo, em suma,
significa que uma vez estabelecidas as regras da licitacdo, estas ndo podem ser mais alteradas
durante a sua realizagéo.

O julgamento objetivo, resumidamente, quer dizer que este deve ser realizado de
acordo fatores concretos pré-fixados no edital, criando assim a impossibilidade do gestor
publico escolher a proposta de forma discricionaria.

Medauar (2007, p. 145) conceitua edital como sendo um tipo de ato administrativo:

Edital — é ato administrativo pelo qual a autoridade administrativa enuncia o inicio
de um processo ou atividade, expondo as respectivas normas disciplinadoras, ou
pelo qual notifica ou convoca alguém quanto a uma atividade ou deciséo.
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A Lei n° 866693, conforme foi visto, veio regulamentar o artigo 37, inciso XXI da
Constituicdo que estabelece o dever de licitar e determina a licitagdo como regra geral para as
contratacdes publicas, tratando como excecdes 0s casos de contratacdo direta ou de dispensa e
inexigibilidade de licitacdo.

Para Fernandes (2008, p. 195), em casos especificos previstos em lei, a licitagdo

deixa de ser obrigatoria, justificando-se tal ato pelo principio da economicidade:

..em alguns casos previamente estabelecidos pelo legislador, o principio da
licitacdo cede espaco ao principio da economicidade ou ao primado pela seguranca
nacional, ou ainda para garantir 0 interesse publico maior, concernente a
necessidade de o Estado intervir na economia.

O autor afirma, a seguir, que mesmo quando o administrador deixa de licitar ndo
necessariamente esta deixando de agir com transparéncia ou sendo um mau gestor, conforme

segue:
Né&o é em si o fato de licitar ou deixar de licitar que revela ou ndo a honestidade ou
desonestidade do gestor puablico, ou da boa ou ma gestdo. A licitacdo é um
instrumento da, hoje, denominada “transparéncia”. (...) Quando ndo ocorre a
licitacdo pode o procedimento da contratagdo direta suprir em parte esse dever de
“transparéncia” com a publicagdo na forma exigida no art. 26 da Lei n.° 8666/93.
Os demais elementos do dever de prestar contas, como a razdo da escolha do
fornecedor, ficam nos autos a disposicdo de qualquer membro da sociedade.
(FERNANDES, 2008, p.198).

De maneira geral, a dispensa € utilizada para casos especificos em que a
administracdo pretende contratar com outros érgdos e entidades publicas, em casos urgentes e
excepcionais, bem como para as contratacdes de baixo valor, assim consideradas aquelas de
até R$ 8.000,00 (oito mil reais) para outros servigos e compras e, de até R$ 15.000,00 (quinze
mil reais), para obras e servi¢os de engenharia.

O artigo 22 da Lei de licitagbes disciplina as modalidades de licitacdo existentes,
antes do advento da modalidade denominada pregéo, a saber: concorréncia, tomada de precos,
convite, concurso e leildo. As primeiras trés modalidades sdo determinadas principalmente em
funcéo dos limites de valor, estabelecidos pelo artigo 23, tendo em vista o valor estimado para
as contratacoes.

A titulo de exemplo, caso a administracdo pretendesse comprar um bem ou contratar
um servigco comum de valor até R$ 80 (oitenta mil reais), poderia utilizar a modalidade de
convite. Essa modalidade consiste basicamente em se escolher e convidar, no minimo, trés
interessados do ramo para apresentarem suas propostas em uma data prevista, conforme as

regras do ato convocatorio.
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Salvo algumas especificidades relacionadas a contratagdes de obras e servigos de
engenharia, sobre as quais ndo se pretende aprofundar no atual estudo, para as demais
contratacdes, de maneira geral, era utilizada a modalidade tomada de precos, para valores
estimados até R$ 650 mil e, concorréncia caso o valor fosse acima deste ultimo. Além disso,
prevé a regra que a concorréncia, por ser mais ampla, é cabivel em todos os casos,
independente do valor estimado estar contemplado dentro dos limites de outra modalidade.

Para fins de julgamento das propostas, dentre outros critérios, as licitacdes foram
classificadas pela Lei de LicitacGes, conforme o seu artigo 45, § 1°, nos seguintes tipos: a de
menor preco; a de melhor técnica; e a de técnica e preco. Para fins desta pesquisa iremos
abordar apenas o primeiro tipo, pois este € o critério de julgamento ou tipo de licitagdo
utilizado na modalidade pregao.

A Administracdo tem o dever de atender o interesse publico, zelando pelo bem estar
de todos e possibilitando o desenvolvimento econémico. Dai decorre a necessidade de que
seus atos e procedimentos sejam constantemente aperfeicoados no sentido de haver
principalmente maior transparéncia, celeridade e economicidade. Uma das formas de se
atingir o bem comum, em um pais em desenvolvimento e com poucos recursos como o Brasil,
é logicamente buscar a proposta mais vantajosa para a Administracdo, sendo esta a razdo
maior da existéncia dos processos de licitacao.

Nas ultimas décadas, alguns aspectos praticos do procedimento licitatério tém sido
motivo de preocupac@es para os legisladores, administradores publicos e 6rgdos de controle,
especialmente nas situacdes em que, pela inobservancia de seus preceitos os agentes publicos
contrariam muitas vezes os principios consagrados pelo Art. 37 da Constituicdo Federal de
1988.

Na era p6s pregdo, principalmente naqueles realizados por meio eletrdnico, houve
muitas inovacdes em relacdo aos procedimentos tradicionais de licitacdo, dentre os quais
destaca-se, principalmente, a inversdo da fase de habilitacdo, que antes era preliminar a
abertura das propostas e, nessa modalidade, passou a ser posterior a fase das propostas e
lances. Além desta novidade, outras ainda merecem destaque, como por exemplo, a existéncia
de lances reversos e a fase de recursos realizada e concluida em menor tempo.

Afirmam alguns especialistas no assunto que, em regra, 0s principais beneficios que
foram trazidos por essa modalidade eletrénica de licitacdo para os 6rgdos da federacédo que a
utilizam, sdo os seguintes: (i) reducdo dos custos operacionais, tanto para a Administragéo,
quanto para os licitantes; (ii) obtencdo de melhores precgos, principalmente pela ampliacdo da

concorréncia e, (iii) diminuicdo dos prazos para conclusdo do processo licitatorio.
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Os principais desafios observados na prética durante os processos de contratagcdo
realizados pela Administragdo ainda sdo a maior eficiéncia e transparéncia do Estado, que por
sua vez, devera prevalecer ndo apenas nas compras realizadas eletronicamente, mas em todos
0s processos realizados de forma tradicional, inclusive nos casos em que a licitacdo €
dispensada ou inexigivel.

Um outro objetivo a ser alcancado pelos agentes publicos é o da eficacia, ou seja, além
do melhor preco, os 6rgdos devem primar pela qualidade dos produtos e servicos contratados,
visando o atendimento do bem comum e também o preceito da efetividade.

Embora as organizagdes publicas e privadas ndo estejam sujeitas as mesmas regras
administrativas, algumas diferencas nos procedimentos e fun¢des podem apontar, mesmo que
precariamente, aspectos relacionados a eficiéncia. Nas empresas, geralmente existe a funcéao
de administracdo de suprimentos que, segundo Costa (1994), apud (Costa, 2008, p.37), “é
responsavel por coordenar um sistema de informacdo e controle capaz de adquirir
externamente, para garantir o fluxo de materiais necessario a missao da organizagao...”.

No setor publico as aquisices sdo realizadas basicamente pelo procedimento
administrativo da licitacdo. O primeiro caso aponta uma pessoa responsavel pela coordenacgéo
e controle de um sistema de compras, enquanto o segundo, ndo havendo alguém especifico,
como a figura do administrador ou proprietario da empresa para supervisionar o processo, esta
sujeito a uma série de regras e procedimentos que visam garantir os direitos dos cidadaos, em
especial, maior eficiéncia e transparéncia no trato com o dinheiro publico.

Por outro lado, para Motta & Pereira (1991), apud Costa (2008, p.37) e Drucker
(1993), apud Costa (2008, p.37), “(...) a empresa privada, tal qual a organizagdo do Estado é
considerada, conceitualmente, uma burocracia.”

Nas empresas modernas os profissionais também estdo sujeitos a uma hierarquia,
procedimentos formais, regulamentos etc. Face ao exposto pode-se inferir que, tanto numa
guanto na outra, as contratagdes devem seguir 0s procedimentos e normas existentes.

A diferenca essencial entre os sistemas de compras publicos e privados reside,
justamente, no fato de que as empresas podem escolher livremente seus contratantes e 0s
Orgdos ndo possuem a mesma liberdade de escolha. Conforme Dallari (1993), apud Costa
(2008, p.37) “enquanto os particulares podem fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe, a
Administragdo s6 pode fazer aquilo que a lei determina.”

Embora ambos os sistemas de compras tenham como objetivo principal selecionar a
proposta mais vantajosa, existem caracteristicas relacionadas a selecdo de participantes para

contratacdo que diferem entre si. No setor publico o principio da isonomia € de vital
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importancia, pois garante a igualdade de condigdes entre os licitantes. Segundo Mello (1993),
apud Costa (2008, p.37), na esfera publica ‘a igualdade é um principio que visa a duplo
objetivo, a saber: de um lado propiciar a garantia individual (...) contra perseguicdes e, de
outro, tolher o favoritismo.’

As empresas privadas, em contrapartida, ndo precisam utilizar mecanismos que
garantam a igualdade entre os seus fornecedores, de tal forma que selecionam os contratados
de acordo com o seu merecimento, ou seja, tratam igualmente aqueles que realmente estejam
interessados a estabelecer parcerias proficuas para ambas as partes e, desigualmente, 0s
demais que agem de maneira inversa.

A Administracdo Puablica por sua vez, conforme comentado nos parégrafos
precedentes, trata todos 0s seus contratantes de forma exatamente igual, sendo que na préatica
nem mesmo em relacdo aos produtos de uma mesma categoria existe tal semelhanca absoluta.

Para Costa (2008), os fornecedores de produtos e servigos que celebram contratos
com os entes publicos sao diferentes e essa diferenca justamente € que determina a eficacia da

contratacao:

... tal como os cidadaos, os fornecedores e os produtos adquiridos pelos setores de
compras das entidades publicas (...), sdo, em geral, diferentes entre si e esta
diferenga, na maioria dos casos, € que ird caracterizar o melhor produto e
fornecedor. (COSTA, 2008, p. 46)

Segundo assevera Deming (1990), apud Costa (2008, p. 46): “O setor publico deve
buscar e aplicar as técnicas adequadas de administracdo para aperfeicoar suas analises e
avaliacao dos resultados.”

Face ao exposto, pode-se afirmar que apesar de algumas diferencas existentes entre
as contratacdes publicas e privadas, ambas objetivam selecionar a proposta mais vantajosa, ou
seja, aquela que retne, além de menor custo, outros componentes desejados, principalmente
em relacdo a qualidade e ao prazo de entrega. Dentro desse contexto se inserem as pesquisas
de precos realizadas pelas organizagfes publicas e privadas, com vistas & aquisicdo de
suprimentos de qualidade pelo menor prego.

A etapa seguinte tratara especificamente da pesquisa de precos nos processos de
contratacdo publica, realizados por meio de pregdo eletronico, tendo em vista que tal
procedimento estd diretamente relacionado com a determinacdo do preco de referéncia
utilizado pela Administracdo como pardmetro de julgamento das propostas ofertadas pelos

fornecedores licitantes.
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2.3 PESQUISA DE PRECOS

A partir da instituicdo da modalidade de pregéo e, especialmente, da publicacdo do
Decreto n.° 3.931, de 19 de setembro de 2001, que regulamentou o Sistema de Registro de
Precos (SRP), previsto no art. 15 da Lei de Licita¢fes, ocorreram significativas mudancas nas
contratacdes publicas, com perspectivas de ganhos para a Administracdo em geral.

O SRP conforme o art. 1° do referido Decreto que o instituiu pode ser definido como
um “conjunto de procedimentos para registro formal de precos relativos a prestacdo de
servigos e aquisi¢cdo de bens, para contratagdes futuras.” Tais procedimentos que basicamente
como o proprio nome diz, servem para registrar precos, podem ser realizados por
concorréncia ou pregdo, sendo que a Administracdo ndo estd obrigada a contratar ou
promover as aquisigoes.

Trata-se de um procedimento mais flexivel e que de forma alguma fere o principio
da economicidade, pois permite que a Administracdo realize aquisicbes parceladamente,
conforme suas necessidades.

No IF do Sul o SRP é realizado por meio de pregdo eletrdnico e, assim como nas
demais modalidades de licitacdo do tipo menor preco, o que se pretende obter é a proposta
mais vantajosa para a Administracdo. Cabe destacar-se a citacdo de Fernandes (2007) em

relacdo as consequiéncias da implantacdo do Sistema, conforme segue:

Uma das conseqliéncias da implantagcdo do SRP, a médio prazo, € a reducdo geral
de precos, pois ha medida em que os precos do licitante vencedor sdo garantidos
pelo prazo de até um ano, para que 0 mesmo venca outras licitacbes deverd
apresentar cotacdo ainda menor, uma vez que 0 preco registrado j4 é de
conhecimento do mercado. (FERNANDES, 2007, p.62)

Na fase interna (preparatéria) das licitacdes tradicionais, ou seja, antes da publicacdo
do edital, a Administracdo deve avaliar se possui recursos orcamentarios para efetivar a
contratacdo através das planilhas de custos, também conhecidas como planilhas de precos,
que servem para apuracédo do preco estimado.

Com o advento do SRP a ampla pesquisa de precos, prevista no art. 3° do Decreto
qgue o regulamentou , tornou-se essencial para que fique demonstrada a regularidade dos
precos que estdo sendo contratados, podendo inclusive ensejar-se a nulidade desse processo
por irregularidade, devido a infringéncia ao art. 15, § 1°, da Lei de licitacdes.

Para a consecu¢do do que define a expressdao “ampla pesquisa de pregos” deve-se
entender que existem certos requisitos relevantes que garantam a sua validade e seguranca dos

dados levantados, dentre os quais destacam-se, em suma, 0s seguintes:
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6.1. generalidade

Esse parametro é utilizado como substitutivo da universalidade, vez que a ampla
pesquisa ndo pretende abranger todos os fornecedores do mercado, mas eregir um
referencial de pregos entre todos os possiveis fornecedores da Administragdo
Publica. (...)

6.2. atualidade

Esse requisito da ampla pesquisa recomenda desprezar aferi¢des de precos que ndo
reflitam o preco praticado a partir de certa época. (...)

6.3. efetividade

No art. 15 da Lei n® 866693, ha dois incisos que interessam a esse tema (...) Art.
15. As compras sempre que possivel deverdo:

(--.)

111 — submeter-se as condicBes de aquisicdo e pagamento semelhantes as aquisicdes
do setor privado;

()

V — balizar-se pelos precos praticados no ambito dos 6rgdos e entidades da
Administragéo Publica.

O prego a ser pesquisado, portanto, ndo é propriamente o de mercado, mas o que
efetivamente pode ser praticado no &mbito da Administracéo. (...)

6.4. parametrizacdo

Em vérios 6rgdos da Administracdo Publica ndo se definem previamente os
pardmetros da pesquisa. Talvez provenha desse fato a maxima popular de que o ‘o
governo compra objetos de pior qualidade, aceita preco de boa qualidade, mas ndo
paga direito.’ (...) quando o pesquisador encontra produtos diferentes deve avaliar
0s parametros, parametrizando a pesquisa. Assim, (...), a pesquisa de preco deveria
levar em conta, obviamente, a marca. (...)

6.5. documentacéao

A pesquisa € um instrumento fundamental para que os 6rgdos de controle possam
avaliar a eficicia do sistema, mas também é um confortador pardmetro dos precos
para os agentes publicos que buscam agir de acordo com a regularidade e a
legalidade. (...) (FERNANDES, 2007, p. 232)

Pelo exposto acima, pode-se afirmar que a pesquisa de precos de mercado é uma
ferramenta indispensavel para que os agentes pablicos possam ter um parametro dos precos
praticados e, consequentemente, conforme os critérios de aceitabilidade das propostas fixados
no edital, decidirem sobre a possivel contratacdo. Além disso, a pesquisa documentada ou
devidamente autuada no processo administrativo, serve para que os 6rgdos de controle possam
avaliar a eficicia das contratacBes praticadas pela administracao.

Para obtencdo do preco de mercado deve-se considerar, em linhas gerais, a variacao
da quantidade, o volume da demanda e o local da entrega. Nesse sentido, segundo Fernandes
(2007, p.239), que “a Administragdo nao ¢ obrigada a contratar pelo mesmo prego que o faz a
iniciativa privada, porque essa s6 € pardmetro para condi¢des de aquisicdo e pagamento
idénticas.”

Conforme foi visto, a LNL recomenda em seu art. 15, inciso V, que a Administragdo
deve ter como base 0s precos praticados no ambito da propria Administracdo Publica, sendo
necessario para isso que a propria instituicio mantenha um banco de dados atualizado ou

consulte outros érgdos e entidades publicas. Ndo havendo essa possibilidade ou se houver um
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namero insuficiente de precos para se determinar o preco de mercado, devera de qualquer
forma ser realizada a pesquisa de mercado.

Nos pregdes eletronicos, no SRP e nas licitacdes em geral, a questdo da pesquisa de
precos é determinante para o sucesso das contratagdes, bem como para a eficiéncia e eficacia
dos processos de contratacdo, pois conforme foi visto, a Administracdo ndo podera aceitar
propostas ou lances com precos superiores aos fixados no edital como preco de referéncia.

Os orgdos publicos em geral possuem como regra o atendimento de demandas
urgentes advindas principalmente da falta de planejamento e de maior interacao entre 0s seus
diversos setores. Além disso, observa-se na pratica entidades com numero insuficiente de
servidores ou com pouca qualificacdo e preparo para interpretar e aplicar o estabelecido nos
diplomas legais em relacdo aos processos de licitacdo, o que acaba tornando-se um caos para
0s departamentos responsaveis pelo suprimento de materiais e contratacao de servicos.

Um dos procedimentos indispensaveis e que merece destaque em licitacdes € a
correta descrigéo do objeto, sendo que desta depende o sucesso da afericdo do valor estimado
e da prépria contratacdo. A descricdo do item pretendido devera ser concisa e a0 mesmo
tempo precisa, de forma que ndo restrinja a competitividade entre os fornecedores, nem fira o
principio da isonomia. Logicamente, tratando-se da Administracdo Publica, em regra, ndo é
possivel a indicacdo de marca do produto ou de peculiaridades encontradas em apenas um
determinado fabricante, o que configuraria direcionamento em favor de um determinado
fornecedor. Tal regra, ao passo que evita certos abusos discriminatdrios, facilitando o controle
dos procedimentos, de certa forma dificulta o procedimento de descricdo do objeto, pois exige
certo grau de conhecimento de mercado.

Nesse sentido, a pesquisa de mercado com vistas a formacdo do preco de referéncia
deve atender aos requisitos de uma boa especificacdo ou descricdo do material. A
especificacdo objetiva identificar o objeto pretendido, distinguindo-o dos similares, além de
primar pela qualidade, independente do tipo de licitacdo adotada, conforme foi visto, em regra
menor prego.

Destaca-se que a especificagdo inadequada do objeto ou item da licitacdo podera,
entre outros prejuizos, fazer com que a Administracdo adquira bens de qualidade inferior a
pretendida. Consequentemente, o resultado de uma descri¢do deficiente sera a diminuicdo do
intervalo entre uma compra e outra, configurando a ineficacia do processo.

Barbosa (2008) menciona que, segundo a Associagédo Brasileira de Administracdo de
Materiais — ABAM, existem duas maneiras de se descrever e identificar um item, a saber, a

descricdo-padrédo e a descricdo comercial. Logicamente, tratando-se de contratacédo realizada
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por Orgao publico através de licitacdo, de acordo com o0s objetivos do presente estudo,
abordar-se-a apenas a primeiro método de descricéo.

A descri¢do-padrdo, em suma, consiste num conjunto completo de dados descritivos
de um determinado objeto que segue um determinado padrdo ou parametro, sem exageros,
nem falta de informacBes. Assim sendo, conforme menciona o autor referido no paragrafo

anterior:

A Descricdo-padrdo é formada por trés elementos descritivos, os quais serdo
empregados conforme exija o item a ser identificado.Nome do item; Especificacdo
Técnica;Especificacdo Complementar. (BARBOSA, 2008) (grifo do autor)

Nesse sentido, na esfera federal, para fins de instruir o agente publico e padronizar
as especificagdes, existem nos sistemas informatizados do Governo, como por exemplo, 0
Sistema Integrado de Administracdo e Servicos Gerais - SIASG, disponivel no portal
comprasnet, alguns bancos de dados com catalogos de materiais e servi¢os disponiveis para
consulta, além de outras fontes de consulta, como as normas da Associacdo Brasileira de
Normas Técnicas-ABNT.

Pelos motivos expostos, pode-se inferir que para fins de apuracdo do preco de
referéncia e de sucesso nas compras publicas € necessario especificar bem o item a ser
adquirido, além de se estruturar bem a pesquisa de mercado, informando-se ao fornecedor
aquilo que se pretende realmente, para que ele possa calcular todos os custos e demais
componentes do preco envolvidos naquela possivel contratacdo, como por exemplo:
localidade, frete (incluso ou ndo), qual o percentual de retencdo de impostos, pagamento a
vista ou a prazo, qual o periodo e a forma de fornecimento (parcelada ou global).

Em regra, no caso dos pregbes para contratacdo de servicos, adota-se a elaboragao
do Termo de Referéncia, que € um anexo do edital da licitacdo com todas as especificidades
daquilo que se pretende adquirir. Desta forma o fornecedor sabera, antes do envio das
propostas e dos lances, o que exatamente sera negociado.

Vale a pena destacar neste ponto a conceituacao trazida pelo Decreto n° 3.5552000

sobre o tema:

Art. 8 ...

[.]

Il — o termo de referéncia é o documento que devera conter elementos capazes de
propiciar a avaliacdo do custo pela Administracdo, diante de orcamento detalhado,
considerando o0s pregos praticados no mercado, a definicdo dos métodos, a
estratégia de suprimento e o prazo de execucdo do contrato;

A seguir, serdo tratadas questdes relativas aos critérios de aceitacdo, pela

Administracdo Publica, dos valores ofertados pelos licitantes, bem como serdo citados os
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principais aspectos relacionados a formacéo de pregos e os métodos de apuragdo do preco de

referéncia encontrados na literatura.

2.4 ACEITABILIDADE DOS PRECOS

Segundo Motta (2010), muitas duvidas perduram na Administracdo acerca da correta
estimativa de valor do objeto a ser licitado e, também, dos limites de aceitagdo dos precos
ofertados desde a publicacdo do Codigo de Contabilidade da Unido, estabelecido pelo Decreto
n° 4.536, de 1922 e, durante a evolucéo histdrica das regulamentacdes acerca dos pregos e do
tema das licitagdes demonstrada na secdo 2.1 do presente estudo. O referido Decreto
estabelecia em seu artigo 755 um critério absoluto para selecdo da proposta de menor preco,
sendo que esta ndo poderia ultrapassar a 10% dos pregos correntes no mercado. Em 1965, a
Lei n° 4.717 definiu como lesivas ao patriménio publico as compras de bens moveis e
imoveis realizadas com preco superior ao valor de mercado.

O Decreto-Lei n° 2.300, de 1986, em seu art. 37, inciso IV, previa a licitacdo de
preco-base. Tal regra estabelecia que os valores cotados pelos fornecedores poderiam variar
até 15% em relacdo ao preco prefixado inicialmente. O comportamento administrativo,
observado durante esse periodo, demonstra em muitas licitacbes e contratos a pratica de
precos muito acima do limite estabelecido pelos referidos diplomas legais. Finalmente, em
1992, através do artigo 10, inciso V, da Lei n° 8.429, foi retomado o pardmetro do “valor de
mercado” nas contratagdes publicas, caracterizando-se como ato de improbidade
administrativa permitir a aquisicdo de bem ou servico por preco superior aqueles praticados
no mercado.

A Lei n° 8.66693 possui varios dispositivos que visam regulamentar questfes
relativas a consisténcia e aceitabilidade, por parte da Administracdo, dos precos ofertados
pelos licitantes, dentre os quais, alguns podem ser observados na introducdo do presente
trabalho. O preco é basicamente o valor proposto pelo licitante, constante na proposta por ele
ofertada, na qual estdo incluidos os custos dos insumos, méo-de-obra, impostos, lucro etc.

A proposta de preco possui prazo de validade determinado, normalmente 60 dias,
vigente na época da licitagdo, sendo que nesta ndo devem constar quaisquer acréscimos
decorrentes de expectativas de inflacdo, possiveis atrasos ou inadimpléncias por parte da
contratante. Caso ocorra algum atraso no pagamento da contratada, € dever da Administracdo
quitar o débito com a devida correcdo monetaria, conforme o indice previsto no instrumento

convocatorio e no contrato.
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A exemplo do Decreto-lei n° 2.30086, que previa uma faixa percentual para
aceitacdo dos precos, a Lei de licitacbes demonstra, atraves dos 8§88 1° e 2° do Art. 48, diga-se
de passagem, redigido diversas vezes, no caso de obras e servicos de engenharia, que existe
uma grande dificuldade para selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracédo, no
caso das licitagdes do tipo menor preco. Este artigo traz uma formula matematica, utilizada
como critério para desclassificagdo das propostas consideradas inexequiveis pela
Administracéo.

O objetivo do presente estudo ndo visa auferir se a formula adotada para
desclassificar propostas, criada pelo legislador, realmente é capaz de selecionar as melhores
propostas. Porém, tendo em vista que a Administracdo adote como parametro nas licitagdes o
critério de menor preco, antes de qualquer calculo matematico, € preciso que 0S precos
orcados pelo 6rgao publico sejam fidedignos ou realmente representem o valor de mercado,
porquanto, estes servem de base de célculo para o preco de referéncia e julgamento das
propostas dos licitantes.

Conforme se prop@e o presente estudo, ao analisar o modo de apuracdo do preco de
referéncia nos pregdes eletronicos realizados pelo IF Sul, a presente pesquisa ira analisar se a
forma de determinagdo desse parametro de preco estimado para aquisicdo de bens realmente é
eficiente.

O conhecimento prévio do valor a ser gasto pelo 6rgdo publico é dever dos agentes
publicos, ha muito tempo expressos na legislacdo nacional, constante em varios dispositivos
da Lei de licitacdes.

Segundo assevera Fernandes (2006), com base nos incisos Il e Ill, § 2°, art. 7° da
Lei de Licitagbes, fazendo-se uma analogia para 0s casos de aquisicdo de materiais, a
Administracdo deve fazer constar nos autos do processo de licitacdo 0s precos pesquisados
para justificar a contratacdo do menor preco e ainda ter-se uma estimativa do valor a ser

despendido:

...todas as contratacfes devem apresentar a justificativa de prego do contrato. Sendo
a base nas licitacBes a busca da proposta mais vantajosa e o tipo, como regra geral,
0 menor preco, se o administrador elencar no processo 0s pregos encontrados e
contratar o menor, sera dispensavel justificar o preco. (...) Antes de proceder a
qualquer contratacdo, a Administracdo devera conhecer o total da despesa que, por
estimativa, serd necessario realizar com o objeto pretendido.

Nos casos de aquisicdes de bens materiais o artigo 14, da LNL dispde a seguinte
exigéncia:

Art.14. Nenhuma compra sera feita sem a adequada caracterizagdo de seu objeto e
indicacdo dos recursos orgamentarios para seu pagamento...(BRASIL, 1993)
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A presente pesquisa, visando atender o objetivo geral inicialmente estabelecido,
deverd concentrar-se especificamente nas formas de apuracdo do preco de referéncia nas
compras publicas de bens materiais, por isso cabe destacar-se alguns critérios estabelecidos na
Lei de licitacdes sobre a matéria:

Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverdo:

I — atender ao principio da padronizacdo, que imponha compatibilidade de
especificacdes técnicas e de desempenho...

V — balizar-se pelos pregos praticados no ambito dos érgdos e entidades da
Administragdo publica.

§ 1° O registro de precos seré precedido de ampla pesquisa de mercado.

Art.38. O procedimento de licitacdo sera iniciado com a abertura do processo
administrativo,(...) contendo a autorizagdo respectiva, a indicacdo sucinta de seu
objeto e do recurso préprio para a despesa (...)

Art. 43. A licitacdo sera processada e julgada com observancia nos seguintes
procedimentos:

IV — verificagdo da conformidade de cada proposta com os requisitos do edital
e, conforme o caso, com os pregos correntes no mercado ou fixados por 6rgédo
oficial competente, ou ainda com os constantes no registro de precos (...),
promovendo-se a desclassificacdo das propostas desconformes ou incompativeis;
(BRASIL, 1993) (grifo nosso)

Conforme determina genericamente o artigo 38 supramencionado, assevera
Fernandes (2006):

...a0 impor que o processo licitatério inicia-se com uma série de elementos, entre o0s

quais a indicacdo da existéncia de recursos préprios para a realizacdo da despesa,

que, de igual modo ao exposto no art. 14, caput, faz pressupor estudo prévio de
estimativa do valor a ser despendido.

E, mais adiante, o autor se reportando aos casos anadlogos de dispensa e

inexigibilidade de licitacdo, assim conclui:

Esse conjunto de preceitos restaria vazio de significado se fosse inaplicavel aos
casos de inexigibilidade e dispensa de licitacdo, vez que como dito, também o0s
processos de contratacdo direta iniciam-se com a descricdo do objeto e estimativa
de custo, para que no seu desenvolvimento, numa etapa posterior, seja declarada a
desnecessidade ou impossibilidade de adocdo do processo seletivo. (FERNANDES,
2006).

Conforme anteriormente citado, a proposito das compras publicas, quando referente
aos artigos 14 e 38 da Lei n° 8.66693, evidencia-se que o levantamento prévio dos custos
constitui elemento de fundamental importancia para todas as etapas da licitacdo,
principalmente para escolha de uma das modalidade tradicionais de licitagdo ou optar pela sua

dispensa, visando garantir a previsao de recursos or¢camentarios para a contratacao.
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A obrigatoriedade de fazer constar nos processos de licitagdo o orcamento estimado

para os futuros contratos encontra-se determinada no art. 40, § 2°, inciso 11, da LNL:

Art. 40. O edital conterd (...), e indicara, obrigatoriamente, o seguinte:

(.-)

§ 2°. Constituem anexos do edital, dele fazendo parte integrante:

(.-)

I1. orcamento estimado em planilhas de quantitativos e precos unitarios. (BRASIL,
1993)

Nesse sentido, o artigo 26 da supramencionada Lei, que trata da justificativa e da
necessidade de publicacdo da maioria dos casos de dispensa e, das inexigibilidades de
licitacdo, salienta em seu paragrafo Unico a obrigatoriedade de se instruir esses processos com
documentos que justifiquem os precos.

Neste ponto, torna-se oportuno e necessario mencionar o artigo 113 da LNL que
trata do controle das despesas realizado pelos respectivos 6rgdos de controle, no caso da
esfera federal, o Tribunal de Contas da Unido, sem prejuizo do controle interno que deve ser

realizado:

Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos
regidos por esta Lei sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da
legislagdo pertinente, ficando os 6rgéos interessados da Administragdo responséaveis
pela demonstracdo da legalidade e da regularidade da despesa e execucao...
(BRASIL, 1993).

A Lei n° 10.520, que instituiu o pregdo, fez a mesma exigéncia contida na Lei de
Licitagdes art. 40, § 2°, inciso Il, antes mencionado, quanto a obrigatoriedade de elaboracdo
de prévia de estimativa de custos, por parte da Administracdo, conforme disciplina o seu art.
3°, inciso I11.

Apesar da similaridade das referidas normas sobre a obrigatoriedade de
determinacdo do valor estimado para contratar, o legislador agiu diferente em relacdo a forma
de divulgacéao dessas pesquisas.

Conforme foi visto, de acordo com a Lei de licitagOes, art. 40, 8 2°, “Constituem
anexos do edital, dele fazendo parte integrante: (...) Il. orcamento estimado em planilhas de
quantitativos e precos unitarios.”

Por conseguinte, em qualquer das modalidades de licitagdo previstas nessa Lei
(concorréncia, tomada de pregos, convite, concurso e leildo), deve ser divulgada juntamente

com o edital a estimativa dos precos elaborada pela Administracdo, ou seja, quanto o 6rgédo
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estd disposto a pagar por aquele item de material ou servigo, no caso das licitacdes do tipo
menor prego.
Por outro lado, a Lei do pregdo apenas prevé que o orcamento estimado integre o

edital, conforme o estabelecido no seguinte artigo:

Art. 3° A fase preparatéria do pregdo observara o seguinte:

()

Il — dos autos do procedimento constardo (...) bem como o orgamento elaborado
pelo 6rgdo ou entidade promotora da licitacdo dos bens ou servigos a serem
licitados. (BRASIL, 2002)

E importante destacar-se que o legislador previu, nesse Gltimo caso, que o
orcamento elaborado conste apenas na fase interna (preparatéria) do pregdo, dai a néo
obrigatoriedade de sua divulgacdo juntamente com o edital, conforme prevé a Lei de
licitaches. Logicamente, tal procedimento ndo impede que possiveis interessados possam ter
acesso a esses dados, haja vista que em licitacdo, exceto quanto o conteldo das propostas, nao
ha sigilo. Outrossim, no caso de pregdo, cabe ao gestor publico a decisdo de publicar ou ndo
0s or¢camentos como anexos do edital.

A implicacdo préatica de optar pela divulgacdo dos precos estimados apenas nos
casos de contratacGes de servigos, no ambito do drgdo pubico pesquisado, demonstra que
quando os prec¢os sdo balizados, por exemplo, por convencdes coletivas e outros componentes
do custo, sendo de antemd@o amplamente conhecidos, mesmo que o licitante aumente seus
precos em func¢do do valor estimado pela Administracdo, no caso do pregéo eletrénico, havera
posteriormente a fase de lances, na qual a disputa entre os concorrentes provavelmente fara
com que 0s pregos diminuam.

Caso o fornecedor esteja sozinho ou com poucos licitantes no certame, o pregoeiro
ainda podera negociar o preco, bem como ndo aceitd-los ou cancelar o item na fase de
aceitacdo, por conta de estarem acima do preco de referéncia.

Nos pregbes para aquisicdo de bens materiais realizados pelo Instituto, observa-se
no comportamento administrativo a opc¢ao pela ndo divulgacao dos precos obtidos na pesquisa
de precos. O procedimento adotado, ap06s apurar a estimativa de valor numa licitacdo de
varios itens, é fazer constar nos autos o valor global.

A opcéo pela ndo divulgagéo dos pregos unitarios nos editais e processos licitatorios
em nada contraria a legislacéo, além de apresentar algumas vantagens, conforme segue: inibe
a tentativa de o licitante estipular o seu preco de acordo com o estimado pela administracao;
permite que o pregoeiro na fase de disputa entre os licitantes possa negociar pregos inferiores

aos da pesquisa de precos; ndo vincula os precos a época da pesquisa, permitindo aos
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responsaveis pela elaboragdo da pesquisa que atualizem os dados antes da abertura da sesséo
do pregao.

A préatica demonstra ainda que antes do pregdo na sua forma eletrénica, ou seja, nas
licitacbes tradicionais, existia maior possibilidade de conluio entre as empresas para
apresentarem valores acima do previsto, devido a condutas antiéticas, facilitadas
principalmente pela proximidade geografica e o conhecimento prévio dos adversarios.
Logicamente, ndo se pode afirmar que inexista nas formas eletrénicas de contratacdo a
possibilidade de condutas antiéticas por parte das pessoas envolvidas, porém tais
comportamentos restam dificultados pela maior abrangéncia territorial, maior ndmero de
participantes, além da maior transparéncia desses processos.

Assim, sem entrar no mérito das penalidades previstas na legislacdo brasileira, cabe
ressaltar-se que no caso da modalidade eletrdnica de licitacdo fica praticamente afastada essa
possibilidade, restando desnecessaria a discussdo sobre divulgar ou ndo o valor estimado, haja
vista que neste, além da fase de apresentacdo das propostas, também existe a fase de lances.
No pregdo eletrénico o pregoeiro e os licitantes dificilmente saberdo quem sdo os demais
concorrentes, tendo em vista a amplitude do certame que abrange todo o pais.

Vale destacar-se que o licitante na fase de lances apenas visualiza em sua tela de
computador que existe um preco menor do que o seu. Assim, conforme ja explicado ao longo
desse capitulo, mesmo que o licitante esteja sozinho no certame para ofertar aquele item, o
pregoeiro tem a prerrogativa de negociar com o fornecedor e, ndo havendo possibilidade de
reduzir o lance até o limite do valor estimado para contratar, poderad recusar-se a oferta,
cancelando o respectivo item na fase de aceitagdo das propostas.

O Tribunal de Contas da Unido, 6rgao de controle externo do Governo Federal, em
seu manual sobre Licitaces & Contratos (2006), com vistas a orientar os agentes publicos
sobre a estimativa de valor nas contratacdes elucida:

Estimativa de valor da contratacéo
As contratagdes publicas somente poderdo ser efetivadas ap0s estimativa prévia do

seu valor, que deve obrigatoriamente ser juntada ao processo de contratacdo e,
quando for o caso, ao edital ou convite.

. O valor estimado da contratacdo serd o principal fator para escolha da
modalidade de licitacdo a ser realizada, exceto quanto ao pregéo;

. a estimativa levara em conta todo o periodo de vigéncia do contrato a ser
firmado, consideradas ainda todas as prorrogacGes previstas para a contratagéo;

. no caso de compras, a estimativa total considerara a soma dos pregos
unitéarios (multiplicados pelas quantidades de cada item);

. no caso de obras / servigos a serem contratados, a estimativa sera detalhada
em planilhas que expressem a composicdo de todos 0s custos unitarios, ou seja, em
orcamento estimado em planilhas de quantitativos e pregos unitarios;
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. deve ser elaborada com base nos pregos correntes no mercado onde sera
realizada a licitagéo — local, regional ou nacional;

o pode ser feita também com base em precos fixados por érgio oficial
competente ou com os constantes do sistema de registro de precos,

° ou ainda precos para 0 mesmo objeto vigentes em outros érgaos, desde
gue em condic¢des semelhantes;

° serve para verificar se existem recursos orcamentarios suficientes para
pagamento da despesa com a contratacéo;

. serve de parametro objetivo para julgamento das ofertas desconformes ou
incompativeis, e conseqiiente declaracdo de inexeqiibilidade das propostas etc.

(TCU, 2006, p.39) (grifo nosso)

A forma de apuracdo do preco de referéncia utilizado como critério para
aceitabilidade das propostas pelos 6rgaos publicos, € uma matéria relativamente complexa,
precedida de outras etapas relativas a fase interna do processo de licitacdo. Para se ter uma
correta construcdo de precos é preciso primeiramente especificar bem o objeto a ser licitado,
além de algum conhecimento de mercado e, provavelmente, facilidade para utilizacdo de
calculos estatisticos.

Apesar dos esforcos dos legisladores e das diversas alteragdes da Lei de licitagdes,
visando minimizar os fendmenos conhecidos como sobre-preco e superfaturamento, infere-se
qgue, na pratica, o comportamento administrativo em relacdo aos precos esta em
desconformidade com a atual legislacdo em vigor, conforme pode ser observado no relatério
do Acoérdao n° 22542009 do TCU: “..apesar de toda sistematica legislativa, os precos
publicos ainda apresentam visivel desconformidade com as diretrizes da Lei de Licitagoes.”

Sem entrar no mérito de algumas irregularidades apontadas pelo competente
Tribunal, ocorre sobre-preco quando a estimativa dos custos do objeto e do valor contratual,
realizada pelo agente publico, esta acima do valor de mercado. O superfaturamento representa
0 pagamento em valor acima daquilo que foi efetivamente executado.

Além das causas antes expostas, existem outras relacionadas a cultura
organizacional da Administracdo, que resultam em distor¢des nos precos das contratacdes
publicas, especialmente, alguns vicios encontrados em processos de licitacdo, como por
exemplo, a deficiéncia dos célculos de custos e formacdo de precos, que séo fatos geradores
da aceitacdo ou nédo dos precos ofertados pelos fornecedores.

Para fins especificos deste tépico do presente estudo, torna-se oportuno transcrever

alguns conceitos constantes no referido manual, elaborado pelo TCU (2006), conforme segue:

Preco médio é o elaborado com base em pesquisa onde seré realizada a contratacdo
e deve refletir o prego de mercado.

Preco estimado é o parametro que a Administracdo dispfe para julgar licitacdes e
efetivar as contratacOes publicas, desde que reflita o preco de mercado.

Preco praticado é o que a administragdo contratante paga ao contratado.”
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Prego registrado é o constante no Sistema de Registro de Precos, ofertado em
licitacOes realizadas para o SRP. (TCU, 2006, p.39) (grifo nosso)

Conforme foi visto anteriormente, o célculo do preco referencial pode ser
influenciado pela especificacdo adequada do item. Além deste aspecto, a sua apuracdo
depende ainda de uma correta estruturacdo da pesquisa de mercado, de acordo com as
exigéncias do 6rgdo licitante, dentre as quais destacam-se: a localidade geografica da entrega,
se inclui ou ndo frete, prazo para o pagamento, periodo e forma de fornecimento etc.

Novamente reporta-se a referida obra de Fernandes (2006), quando trata-se da
estimativa de precos nos casos de contratacdo direta, concluindo-se que: “Assim, em regra de
boa técnica administrativa, quando a autoridade vai deliberar sobre a dispensa ou
inexigibilidade de licitacdo, ja consta dos autos a estimativa de precos.”

Prossegue 0 mesmo autor, referindo-se a forma com que esses documentos podem

ser obtidos e juntados ao processo, nos casos de contratacdo direta:

Essa estimativa pode até, dependendo das circunstancias, ser um instrumento
singelo, informando sumariamente as lojas consultadas, o vendedor contatado e o
preco ofertado, podendo inclusive ser feita por telefone ou fac-simile, com registro
do nimero nesse documento, seguindo-se de uma apuracdo de média do valor, por
exemplo. (FERNANDES, 2006)

Em seguida, no mesmo texto, faz-se uma alus@o ao universo de precos a serem
pesquisados quando ndo existe a obrigatoriedade da planilha de custos, ou seja, quando se
tratar de compras ou nos casos de dispensa ou inexigibilidade. Na sequiéncia do paragrafo,
faz-se uma comparacdo com os demais casos onde a planilha é exigida, ou seja, nas

contratacdes de obras e servigos, com ou sem previsdo de insumos:

O universo a ser pesquisado ndo precisa ser amplo, podendo-se restringir a consulta
a poucas empresas, de acordo com o mercado. JA& quando se faz necessaria a
planilha de custos, deverd haver descri¢do de cada item, que compde 0 servigo ou
obra, a ser utilizado e o respectivo preco encontrado; enquanto se admite menor
formalismo na obtencdo dos pregos médios ou praticados no mercado, 0 maior
esforco técnico reside precisamente na elaboracdo dos itens da propria planilha que,
dependendo do objeto pretendido, podera ser um dos documentos mais complexos
do processo de licitacdo e contratacdo. (FERNANDES, 2006)

No setor puablico, assim como nas empresas privadas, na area de gestdo de
suprimentos, embora seja realizado um planejamento adequado das necessidades, existe cada
vez mais a necessidade de maior agilidade no processo de compras e contratacbes, com

menores custos e melhor qualidade, ou seja, maior eficiéncia nas contratagdes.
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A correta formacdo de pregos ou determinacdo do preco estimado para contratagéo
normalmente é calculado com base em pesquisa de precos. Esta por sua vez é constituida de
um conjunto de orcamentos obtidos junto aos fornecedores. Na pratica, ocorre geralmente no
IF Sul que os agentes publicos de posse desses or¢camentos, calculam a média aritmética dos
precos para obter o valor estimado, porem, dependendo da quantidade ou do universo dos
precos podera haver distor¢es no resultado desse calculo.

Cabe destacar-se que a formacéo do preco de referéncia tem uma relacdo direta com
a qualidade ou a correta especificacdo dos itens dos materiais a serem adquiridos.
Consequentemente, uma especificacdo deficiente poderd resultar no fornecimento de
materiais de qualidade inferior a desejada pela Administracdo e ainda, maiores despesas com
manutencdo ou substitui¢do antes do tempo previsto.

A estimativa de custos, a titulo de exemplo, no caso de servigos, se realizada de
forma equivocada pode comprometer a qualidade e a seguranca da contratacdo, além de
desperdicar recursos publicos. Nesse sentido, a Instrucdo Normativa n° 0222008 (IN) e suas
alteracdes, editada pelo Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo, visa disciplinar a
contratacdo de servigos no ambito do Governo Federal, definindo em seu artigo 15, inciso
XII, que o projeto basico ou termo de referéncia, que por sua vez é um anexo do edital que
trata da parte especifica (técnica) dos servicos, devera conter:

XIl — o custo estimado da contratagdo, o valor maximo global e mensal
estabelecido em decorréncia da identificacdo dos elementos que compfe o preco
dos servicos, definido da seguinte forma:

a) por meio de preenchimento de planilha de custos e formacéo de precos (...),
podendo ser motivadamente dispensada naquelas contrata¢cGes em que a natureza de
seu objeto torne invidvel ou desnecessario o detalhamento dos custos para aferi¢do
da exequibilidade dos precos praticados; e

b) por meio de fundamentada pesquisa de precos praticados no mercado em
contratacBes similares; ou ainda por meio da ado¢do de valores constantes de
indicadores setoriais, tabelas de fabricantes, valores oficiais de referéncia, tarifas
publicas ou outros equivalentes, se for o caso.

Sabe-se que o objetivo da IN é fazer com que os processos de contratacdo de
servicos sejam realizados de forma otimizada e de acordo com o planejado pelos 6rgaos
integrantes da Administracdo Puablica. A instrucdo trouxe algumas inovagdes, como por
exemplo, o acordo de nivel de servicos, que visa orientar 0s agentes publicos na obtencédo de
maior qualidade nas contratagdes de prestacdo de servigos.

No caso da estimativa de custos para contratar, conforme foi visto acima, a IN

define algumas formas para se obter esses valores, dentre os quais, destacam-se: a planilha de

custos e formacdo de precos e a pesquisa de precos de mercado, mencionando ainda a
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possibilidade de adogdo de indices setoriais, tabelas de fabricantes, valores de referéncia,
tarifas e outros.

Face ao exposto, pode-se inferir que a IN, estando de acordo com as normas legais
vigentes, abre a possibilidade para que as entidades publicas utilizem, no caso de contratacéo
de servigos, diversas fontes de coleta de dados e informacgdes, com vistas a formacdo dos
precos que serdo utilizados como estimativa de custos para as contratacdes.

Em Barbosa (2008), encontram-se algumas técnicas estatisticas que permitem
analisar o comportamento dos precos ao longo do tempo, além de outras que determinam
quais as cotacOes encontradas que se distanciam demais do preco de referéncia.

O autor assim refere-se ao calculo do preco de referéncia:

A metodologia de célculo do preco de referéncia deve atender aos propésitos do
orgdo licitante ou fiscalizador. Desta forma se 0 objetivo é estimar o prego de tabela
praticado no mercado, deve se utilizar a média aritmética simples ou ponderada
(...). (BARBOSA, 2008, p.21).

Nessa mesma linha, destaca Barbosa (2008), que nas compras e contratacfes
publicas, observando-se o principio da economicidade, a metodologia de calculo pode ser a
média de pregos até o primeiro quartil. Também fica evidenciado no supramencionado texto
que existem outros fatores importantes para o calculo do preco de referéncia, como por
exemplo, a definicdo da amostra ou quantidade de precos a ser utilizada no calculo, bem como
o0 grau de confianca e o erro maximo admissivel, entre outras.

Defende ainda o supramencionado autor que apds o tratamento estatistico dos dados
sera apurado o preco de referéncia, utilizando-se para esse calculo outras técnicas estatisticas
conhecidas como medidas de posicdo de tendéncia central. Além destas, também sdo citadas
na referida obra a validacdo dos precos de referéncia através de outros indicadores estatisticos
que determinam a disperséo dos precos, a saber, Amplitude Total, Desvio Padréo, Coeficiente
de Variacdo, Intervalo de Confianca e Nimero de CotacGes Ideal.

No capitulo VI da obra em questdo, Barbosa (2008) descreve um passo a passo

utilizando o Excel para se obter maior agilidade neste processo, conforme segue:

Anélise Horizontal

Critica dos Extremos

Calcular o Preco Médio (Prego de Referéncia)
Calcular a Mediana

Maior e Menor Preco

Calcular a Amplitude Total

Calcular o Desvio Padréo

Calcular o Coeficiente de Variacao

N a~wNE
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9. Calcular a Moda

10. Calcular o Intervalo de Confianca

11. Calcular o Numero de Cotagdes Ideal

12. Calcular o Numero de Cotac¢des de Pregos Utilizados

O método em pauta, apesar de trazer valiosos conhecimentos acerca da correta
especificacdo do objeto a ser licitado, entre outros, na pratica da instituicdo pesquisada
provavelmente poderia ser aplicado apenas parcialmente, devido principalmente a sua
complexidade, mesmo utilizando-se o recurso do Excel, visto que o resultado seria uma maior
exatiddo de calculo do preco medio. De maneira geral, os érgdos publicos quando iniciam
seus processos de licitacdo ja estdo necessitando daquele bem ou servico, de tal forma que,
sem desobedecer as formalidades e prazos constantes nos diplomas legais, restringem-se a
fazer apenas o minimo recomendado pelos 6rgdos de controle, ou seja, a obtencdo de trés
orcamentos e o calculo da média aritmética desses valores.

Por ocasido do Il Congresso Brasileiro de Pregoeiros, realizado em 2006, em Foz do
Iguacu, no estado do Parand, foi distribuida uma publicacdo (apostila), elaborada pela
Fundagéo do Desenvolvimento Administrativo — FUNDAP, utilizada em uma das oficinas do
referido encontro, denominada “Formagdo de Pregos”. Esse material apresenta de forma
sucinta alguns pontos importantes a serem observados por ocasido da pesquisa de precos,
além de descrever a metodologia de apuracdo da média saneada.

Cabe destacar alguns tépicos relevantes , constantes na referida apostila, como por
exemplo, as formas de pesquisa de pregcos de materiais e equipamentos, a saber, a pesquisa de
mercado e a pesquisa de precos praticados, que podem ser utilizadas em conjunto, com vistas
a obtencdo de um ndmero maior de amostras de precos validos.

A referida publicagdo traz ainda alguns cuidados que se deve ter por ocasido da
pesquisa de precos e, como deve ser feito o tratamento estatistico dos dados obtidos , através

do método de apuracdo da média saneada, composto por 6 (seis) etapas, conforme segue:

Passo 1 Célculo da média aritmética dos valores unitarios

Passo 2 Calculo do desvio padrao, pela formula do Excel “=desvpad (intervalo
de valores)”

Passo 3 Calculo da diferenca entre o valor da média aritmética e o valor do
desvio padrdo (m —d)

Passo 4 Célculo da soma do valor da média aritmética com o valor do desvio
padrdo (m + d)

Passo 5 Desprezar os valores superiores a 1 (um) desvio padrdo acima da
média

Passo 6 Desprezar os valores inferiores a 1 (um) desvio padrdo abaixo da
média
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Passo 7 Recalculo da nova média aritmética com os valores restantes nos
passos 5 (cinco) e 6 (seis), sendo essa a nova média, chamada de média
saneada

Quadro 1 — Passo a passo para o calculo da média saneada
Fonte: Fundacdo do Desenvolvimento Administrativo — FUNDAP

Em suma, tal metodologia consiste na apuracdo do “desvio-padrdo”, seguida pela
sua subtracdo da media simples dos valores, obtendo-se o que se denomina de limite inferior.
Depois, repete-se 0 mesmo procedimento sé que em vez de subtrair, adiciona-se o valor do
desvio padrdo a média simples, obtendo-se entdo o limite superior. Os Passos 5 (cinco) e 6
(seis) consistem em se desconsiderar os valores que ficaram acima do limite superior e abaixo
do limite inferior, restando assim um universo de valores mais centralizado e,
consequentemente, uma média mais precisa (saneada) do que a média aritmética simples.
Trata-se de um método de célculo aparentemente simples de ser desenvolvido, bastando que
se utilize uma formula do programa Excel, seguida de contas simples de adicdo, subtracdo e
divisdo para apuracao da média saneada.

A publicacdo que trata da Formacdo de Precos elaborada pela FUNDAP, pelos
motivos antes expostos, serd utilizada como principal parametro para se analisar o processo de
determinacdo do preco de referéncia utilizado pela Instituicdo pesquisada, pois além do
método de calculo da média saneada e o tratamento estatistico dos dados, o material traz
valiosos conceitos e observacbes de ordem prética.

Conforme pode ser visto, 0 método de apuracdo da média saneada, que é apenas
uma parte do processo de formacao de precos, utiliza técnicas estatisticas para maior precisao
do célculo da média dos precos encontrados por ocasido da pesquisa de precos, porém,
havendo um universo de apenas trés precos, 0 que € muito comum nas organizacgdes publicas,
tal metodologia possui pouca aplicabilidade. Por outro lado, havendo um universo de
amostras, a partir de cinco pre¢os, para o calculo do preco de referéncia ou da média dos
precos pesquisados, acredita-se que o método em pauta poderia ser aplicado na préatica.

No capitulo seguinte, torna-se oportuno e necessario mencionar alguns conceitos
relacionados a eficiéncia nas organizagdes, sem pretender exaurir o assunto, demonstrando-se
inclusive a incessante busca da administracdo pela qualidade na prestacdo de servicos a
populacdo. Nesse sentido, também serdo abordados alguns conceitos relacionados aos

processos eletrénicos de compras publicas.
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3 EFICIENCIA NAS ORGANIZACOES

Primeiramente ha que se considerar, no @mbito organizacional, o que significa o
termo eficiéncia, diferenciando-o da palavra eficacia, apenas para facilitar a compreensao dos
respectivos significados, pois, na pratica das empresas, um esta atrelado ao outro conforme
sera visto na sequéncia.

Segundo o dicionario Houaiss, citado por Pinheiro (2006), eficiéncia em termos de
administracdo é a caracteristica ou qualidade de quem ou do que num nivel operacional,
cumpre todas as suas obrigacBes e funcBes quanto as normas e padrfes. Eficacia, em
administracdo, seria a qualidade ou caracteristica de quem ou do que, num nivel de chefia, de
planejamento, chega realmente a consecu¢do de um objetivo.

De maneira geral, pode-se dizer que eficiéncia é fazer bem aquilo que deve ser feito
e, eficacia é o mesmo que fazer bem as coisas certas e no momento adequado. A eficacia pode
ser medida pelos resultados alcangados.(IUPE, 2009).

As organizacOes publicas genericamente diferem das empresas que atuam no setor
privado justamente pelo fato de ndo estarem sujeitas as forcas do mercado, de tal forma que
aquelas normalmente sdo consideradas ineficientes se comparadas as ultimas, dependendo dos
critérios de avaliacdo utilizados.

Os Grgdos publicos estdo vinculados a um conjunto de regras e aos seus orgamentos,
sendo que as metas sdo alcancadas na medida em que cumprem aquilo que foi previsto,
enguanto que no setor privado, conforme foi visto, existe mais liberdade de acéo e de escolha.
Para estas a eficiéncia e a eficacia de maneira geral estdo relacionadas ao seu desempenho e a
capacidade de se manterem lucrativas ao longo do tempo.

No setor privado, segundo o IUPE (2009), a busca pela eficiéncia esta relacionada
com os preceitos de padronizagdo, auséncia de erros, tolerancia zero de incorrecdes, dentre
outros aspectos, contudo, esses resultados ndo necessariamente garantem o0 sucesso da
empresa. Outrossim, destaca o referido texto que o sucesso esta no alcance dos objetivos e na
manutencgdo do proprio sucesso. Sendo assim, conclui-se que para manter o sucesso e atingir-
se 0 objetivo primeiro das empresas privadas que é a rentabilidade dos negécios, apenas a
eficiéncia das acdes ndo é suficiente se ndo estiverem atreladas a resultados reais (eficécia),
que muitas vezes podem ser conseguidos fora dos processos padrdes de eficiéncia

comprovada.

Quando se procura a perfeicdo estudando a empresa como um sistema isolado,
muito facilmente damos ‘de cara” com situagdes dificeis de enfrentamento,
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principalmente ao constatarmos a resposta negativa do publico externo. Empresas
sdo subsistemas convivendo lado a lado com outros subsistemas, todos dentro de
um sistema maior que é a sociedade. Todos sofrem influencias de todos,
principalmente no ambiente externo. (IUPE, 2009).

Nos anos 90, devido a necessidade do Pais em se adequar aos novos preceitos
relacionados a globalizacdo, surge a Emenda Constitucional n° 19, de 1998 (EC), que
basicamente é um instrumento de Reforma Administrativa, elaborada pelo entdo Ministro
Luiz Carlos Bresser Pereira, a qual trouxe algumas medidas e ajustes fiscais que visavam
proporcionar avangos para a Administracdo Pubica, inclusive propondo um novo modelo de
Estado, ou seja, a transi¢cdo do modelo Burocratico para o Gerencial.

A Emenda de 1998, acrescentou o principio da eficiéncia aos principios da
Administracdo enunciados no artigo 37 caput: “A administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”.

Para Meirelles (2008, p. 98), “o principio da eficiéncia exige que a atividade
administrativa seja exercida com presteza, perfeicao e rendimento funcional.” Ainda segundo

esse autor, a eficiéncia também é tida como um dever de todo administrador publico:

O dever da eficiéncia, ora erigido a categoria de principio norteador da atividade
administrativa (...), corresponde ao ‘dever de boa administrag@o’ (...), o que ja se
achava consagrado, entre nds, pela Reforma Administrativa Federal do Dec.-lei
20067... (MEIRELLES, 2008, p.108).

O principio da eficiéncia administrativa instituido pela referida emenda, conforme
afirma Olivo (2007), trouxe para a Administracdo Publica nocGes utilizadas pelo setor
privado, como: “eficiéncia, eficicia, resultados, controle, avaliacdo e cumprimento de metas.”

Salienta-se que a inovacéo trazida pela Emenda de 1998, surgiu de uma mudanca de
paradigma que orientava a Administracdo Publica passando-se de um sistema de governo
legitimado pelo controle dos procedimentos, para um sistema preocupado com a gestdo
eficiente dos recursos, portanto, com os resultados.

A partir da referida EC pode-se afirmar que o principio supramencionado deve
nortear toda a atuacdo da Administracdo Publica, determinando que seus atos sejam rapidos e
precisos, produzindo resultados que satisfagcam a populacéo.

Nesse sentido, no caso das contratacGes publicas realizadas geralmente através de
licitacdo, 0 gestor publico deve agir visando a reducdo dos gastos publicos, realizando
contratacbes que produzam os resultados esperados para a satisfagdo de uma necessidade

(bem ou servigo) de interesse geral, sem perder de vista a qualidade, evitando-se prejuizos ao
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tesouro nacional. Logicamente, em nome da eficiéncia ou da eficacia, ndo se pode admitir que
o administrador publico venha a ferir o principio da legalidade que também deve nortear a
conduta dos agentes publicos.

Para Alvares (2003), a reforma administrativa trazida pela mencionada EC, de 1998,
diante de um panorama de globalizagédo, durante o Governo Fernando Henrique Cardoso,
pretendia tornar a maquina estatal mais eficiente, respondendo as demandas internas e
externas. Na seqliéncia, a autora destaca ainda, conforme foi visto nas sec@es precedentes do
presente estudo, que a busca da eficiéncia e da qualidade no servi¢o publico ndo surgiu com a

chamada Era da Globalizag&o.

No Brasil, a paternidade da implementacdo da eficiéncia no setor publico foi
reivindicada por muitos governos. Em 1964, o presidente Castelo Branco ja
ressaltava que o setor publico deve operar com a mesma eficiéncia das empresas
privadas, 0 que acabou por gerar a grande Reforma Administrativa, que teve no
Decreto-lei n° 200, de 1967, o seu ponto culminante, com a proclamacdo de
principios elementares para a organizagdo da Administragdo Publica: o
planejamento, a descentralizagdo, a delegacdo de competéncia, o controle de
resultados e outros. (ALVARES, 2003).

Conforme foi visto, historicamente, ha uma insisténcia do poder publico em buscar a
eficiéncia pautada nos moldes do setor privado, que por sua vez, conforme foi dito, consiste
basicamente na obtencdo de lucro, diferentemente das organizacfes publicas cuja finalidade
maior € a melhoria dos servigcos prestados aos cidaddos, desempenhando assim um papel
social.

Em Alvares (2003), encontra-se um importante registro sobre a importacdo de
modelos privados pela Administracdo Publica, referindo-se também a privatizagdo, ao
Programa de Qualidade do Servigo Publico e a burocracia:

... a privatizacdo, em seu conceito mais amplo, ndo poderia ficar dissociada da
leitura dos principios que vinculam a Administracdo Publica. E, de igual sorte, o
Programa de Qualidade do Servico Publico, ndo tem o conddo de extinguir a
combatida burocracia estatal, mas impor-lhe uma nova roupagem.

Nesse diapasdo, observa-se que a burocracia, embora muito criticada e combatida, é
parte integrante da administracdo da maquina Estatal e, ainda mais, ndo existe apenas no
Brasil, pois € em si mesma uma estrutura administrativa ou modelo utilizado para o
funcionamento dos 6rgaos publicos em beneficio da sociedade. Logicamente, o que se critica
também em outros paises é 0 excesso de formalismo, os entraves e o desperdicio de recursos,

que a intitula como sendo algo ruim, pouco eficiente e ineficaz.
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A burocracia é universal, e estd assente justamente no modo de conceber a
prestacio de servigo publico pelo Estado. E o modelo estatal que dita a burocracia,
que pode ser negativa ou positiva, mas que sempre existira, porque é o mecanismo
de funcionamento, o modus operandi do Estado. (ALVARES, 2003). (grifo do
autor).

Acrescenta-se as palavras da autora que, na pratica, a burocracia € uma forma de
padronizacdo, controle e organizacdo das atividades administrativas realizadas pelos agentes
publicos, consagrada de maneira geral por regras que orientam e sistematizam a conduta
inclusive dos cidaddos. Pode-se dizer que serve para prevenir ou minimizar fraudes, desvios
de recursos e outros crimes contra o patriménio publico e, portanto, torna-se necessaria para
proteger a sociedade e os cidaddos contra os abusos de poder e reprimir condutas imorais e
antiéticas, entre outros.

Apesar de tal principio ou o termo eficiéncia ndo estar explicito na Lei de Licita¢des,
sendo entdo consagrado pela CF, pode-se encontréa-lo no artigo 5° do Decreto n°® 5.45005, que
regulamenta a modalidade licitatoria pregdo na forma eletrénica.

Face ao exposto, observa-se que todas as contratagcdes devem ser realizadas de forma
eficiente, tendo em vista um outro principio, ja citado anteriormente, que é o da
economicidade.

Conforme pode ser observado, o principio da eficiéncia no ambito da Administracao
esta relacionado idéia de otimizacdo das atividades, tendo em vista a relacdo custo-beneficio,
ou seja, a obtencdo de melhores resultados com menor custo.

O termo americano procurement ou administragdo de suprimentos significa uma
funcdo administrativa desempenhada dentro das organiza¢Ges que coordena um sistema
baseado em informacBes e controle, capaz de adquirir materiais externamente, visando
garantir o fluxo desses bens de acordo com a estratégia da empresa.

Nos ultimos anos, a evolugdo na area de tecnologia da informacdo gerou novas
formas de comunicacdo e relacionamento entre os seres humanos. Muitas informacgdes que
antes eram de dificil acesso, agora estdo disponibilizadas na rede mundial de computadores. A
partir dessa democratizacdo é que diversos paises vem desenvolvendo conceitos de Governo
Eletronico, Governo Online ou E-government, com vistas a proporcionar aos cidadaos
informacdes sobre as a¢des realizadas pelo poder publico.

Segundo Rover apud Freitas (2007), o governo eletrdnico pode ser conceituado da

seguinte forma:

.. 6 uma estrutura Unica de comunicacdo compartilhada por deferentes drgédos
pUbicos a partir da qual a tecnologia da informacao e comunicacao é usada (...) para
melhorar a gestdo publica e o atendimento ao cidaddo. Assim, o seu objetivo é
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colocar o governo ao alcance de todos, ampliando as transparéncias das suas acbes
e incrementando a participacao do cidadéo.

A partir dessa definigdo, cabe salientar que existem trés formas de relagéo
proporcionadas pelo governo eletronico, que sdo as relacGes deste com os cidaddos, com as
empresas e com 0s outros governos.

Para Freitas (2007), o maior beneficiado com esse tipo de interacdo € o cidaddo, que
segundo ele pode reduzir a burocracia existente no Estado e ainda fiscalizar os atos e gastos
efetuados pelas autoridades e 6rgaos administrativos.

Para fins deste estudo, cabe destacar a segunda forma de interacdo do governo, que é
aquela que se d& com as empresas, principalmente por meio do portal de compras do Governo

Federal, conhecido como comprasnet, disponivel no enderego: www.compranet.gov.br, que

permite a realizacdo dos pregdes eletrbnicos e dos demais atos a eles relacionados. Tal
procedimento para fins deste estudo, pode ser definido como e-procurement governamental
ou simplesmente pregdo. Dentre os beneficios e vantagens do pregdo, Freitas (2007, p. 10)

afirma:

Ao facilitar a participacdo de empresas dos mais distantes locais (...), garante a
igualdade de oportunidade a todos (...). Em consequiéncia dessa ampliacdo (...),
havera uma maior competicdo, resultando na reducdo de gastos ao erario. Além
disso, a utilizacdo de tecnologias da informacdo diminui a burocracia e o
formalismo caracteristicos dos processos licitatérios, tornando mais rapida a
satisfacdo da necessidade (produto ou servigo) do 6rgédo publico. Abordaremos (...),
trés vantagens da utilizacdo de tecnologias da informacéo dentro dos procedimentos
administrativos (...) que antecedem a compra ou contratagdo de servicos, sdo elas:
a) Maior transparéncia e diminuicao de fraudes. c) Agilidade. ¢) Reduc¢do de gastos.

Face ao exposto e perante o que determina a legislacdo vigente, dando preferéncia as
contratacdes realizadas por meio eletrénico, pode-se presumir que esta é atualmente, ao
menos em tese, a forma mais eficiente que a administracdo possui de realizar a aquisicdo de

bens ou contratacdo de servigos.
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4 METODO E PROCEDIMENTOS

O presente trabalho utilizara 0 método de estudo de caso, tendo em vista que
pretende investigar, através de pesquisa, fenbmenos que ocorrem no ambito do Instituto
Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia do Sul, durante a formalizagcdo de processos
administrativos de licitacdo, na modalidade de pregéo eletronico.

A pesquisa cientifica a ser realizada terd& uma concep¢do qualitativa, apesar do
levantamento e anélise quantitativa de dados encontrados nas atas dos pregdes eletrénicos e
nos processos administrativos formalizados pelo Instituto. A partir dessas informacoes
objetiva-se com este estudo verificar as possiveis razdes da ocorréncia do cancelamento de
itens, na fase de aceitacdo dos lances dos licitantes e, possivelmente, contribuir para a maior
celeridade e racionalidade desses processos.

Trata-se de uma pesquisa exploratoria, portanto, objetiva auxiliar na identificacdo e
melhor compreensdo do problema proposto, ainda pouco explorado, além de trazer
informacBes relevantes que possam ser objeto de outras investigacGes, permitindo a
transposicao dos resultados obtidos para outras realidades analogas.

Com relacdo as informacdes coletadas e os procedimentos que serdo adotados para
sua andlise, primeiramente serd feita uma revisdo em documentos secundarios, relacionados
ao tema proposto, incluindo-se a coleta e tabulacdo dos dados disponiveis nas atas dos
pregdes eletrdnicos, realizados pelo Instituto, durante o ano de 2009, disponiveis no portal de
compras do Governo Federal, www.comprasnet.gov.br. A escolha do periodo de 2009, foi em
funcdo de ser o mais recente, além de representar um intervalo de tempo completo e com
grande quantidade de licitacGes realizadas.

Considerando-se 0 nimero elevado de duzentos pregfes eletrdnicos realizados no
periodo, sendo que cada um, em média, com cinqlienta e oito itens de licitacdo e cada item
composto por um grande quantitativo de unidades, torna-se evidente pela extensdo das
respectivas atas armazenadas em arquivos digitais, o tempo que seria necessario para serem
verificadas na integra. Além disso, tendo-se em vista a finalidade de se identificar as
principais causas do cancelamento de itens e ndo a sua significancia quantitativa, sera retirada
uma amostra de 10% (dez por cento) do total de pregdes realizados no periodo, procedendo-se
a tabulacdo e analise desses dados. Sendo assim, a partir de uma amostragem de vinte

pregdes, acredita-se que serd possivel analisar alguns fendmenos que ocorrem durante as
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licitagGes e, por fim, identificar os principais motivos do cancelamento de itens na fase de
aceitacao das propostas dos licitantes, por parte do 6rgéao publico.

Apols a coleta, tabulacdo e andlise das informacbes encontradas nas atas, sera
utilizada a técnica de coleta de dados, através de questionario, contendo 15 (quinze) questdes
abertas, baseadas no processo de formacdo de precos. As questdes serdo encaminhadas a 12
(doze) servidores que atuam nos setores de compras e licitacdes do 6rgdo publico pesquisado,
visando identificar aspectos implicitos relacionados ao tema, que por sua vez, fazem parte do
modo de operar da institui¢do e, consequentemente, nao estariam disponiveis em documentos.
A opcdo pelo questionario tem como objetivo propiciar aos participantes que manifestem a
vontade suas opinides, sem qualquer tipo de constrangimento ou interferéncia, possibilitando
assim atingir os objetivos propostos.

O presente estudo ird promover analises a partir da triangulacdo entre dados
primarios e secundarios. Em suma, serdo utilizados dados secundarios presentes nas atas dos
pregdes, onde ficam registradas informacdes precisas sobre as principais ocorréncias das
licitaches. Além destes, por outro lado, serdo coletados os dados primarios através da técnica
de questionario, respondido por pessoas que atuam nos processos de licitagbes, 0s quais serdo
utilizados subsidiariamente sempre que necessario. Finalmente, a partir do método proposto,
sera possivel apresentar as analises desenvolvidas e as principais conclusbes a elas

relacionadas.
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5 ANALISE DA FORMACAO DO PRECO DE REFERENCIA

O objetivo deste capitulo é primeiramente demonstrar o quantitativo de itens de
licitacdo cancelados na fase de aceitacdo das propostas e quais 0s motivos de tais
cancelamentos. Na seqiiéncia, serdo analisados os principais dados encontrados sobre o modo
de determinacéo do preco de referéncia do Instituto em relacdo ao processo de formacgédo de
precos encontrado na literatura. Por fim, serd apresentada uma sintese dos dados coletados
através da aplicacdo do questionério e ainda uma analise sobre a forma de apuracéo do valor

estimado da instituicdo em relacéo a formacao de precos

5.1 ANALISE DAS ATAS DOS PREGOES

Tendo em vista 0 nimero elevado de licitacbes realizadas no periodo de janeiro a
dezembro de 2009, bem como a extensdo dos arquivos digitais e 0 tempo necessario para
serem analisadas em sua totalidade, foi retirada uma amostra dessas atas eletronicas, com a
finalidade de demonstrar quais os principais motivos da ndo aquisi¢cdo de materiais por parte
do 6rgdo publico pesquisado. Durante o referido periodo foram feitas duzentas licitacdes,
sendo que a partir de uma amostragem de vinte pregdes, foi possivel analisar alguns
fendmenos que ocorrem durante as licitacdes e, por fim, identificar as principais causas do

cancelamento de itens, conforme pode ser observado no gréafico a seguir:

Itens cancelados em pregdes
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Gréfico 1 — Itens cancelados em pregdes
Fonte: www.comprasnet.gov.br
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O Gréfico acima apresenta na primeira coluna o total de itens cancelados em pregdes
realizados durante o ano de 2009 e nas colunas subseqiientes os itens ndo aceitos pelo
pregoeiro, de acordo com o motivo do seu cancelamento.

Na segunda coluna, denominada lance acima do estimado, observa-se que 49,5%
(quarenta e nove virgula cinco por cento) do total de itens ndo adquiridos pelo érgdo publico
foram em funcdo do menor lance ofertado pelo licitante ter sido superior ao valor estimado
pela Administracdo para a aquisi¢do dos equipamentos ou materiais. Da mesma forma, pode-
se dizer que o preco de referéncia calculado pelo instituto ficou abaixo da menor proposta do
fornecedor. Pelo exposto, verifica-se a existéncia de aspectos a serem melhorados pela
Administracdo em relacdo a formacdo de pregos, especialmente, nos procedimentos ligados a
pesquisa de precos e apuracdo do preco de referéncia, visto que aproximadamente metade dos
itens de licitacdo nao contratados pelo 6rgao publico foi em funcdo do valor estimado.

Relacionado ao motivo de cancelamento de itens em fungéo do preco, observa-se no
caso da obtencdo de orcamentos, que informacBes sobre produtos similares também
corroboram para distor¢cdes no célculo da média dos precos. Além disso, outra causa que
interfere na determinacdo do valor de referéncia relaciona-se com a quantidade de precos
obtidos na fase da pesquisa de precos.

Conforme foi visto na introdugéo e no subitem 2.1 deste estudo, existem dispositivos
legais que proibem a Administracdo de aceitar lances acima do preco de referéncia, a fim de
que sejam utilizados critérios objetivos e pardmetros mensuraveis de julgamento, visando o
controle e a racionalizacdo dos gastos publicos.

Nesse sentido, a analise tedrica indica que para uma melhor eficiéncia nas compras
publicas, além de se descrever adequadamente o item, torna-se necessario estruturar melhor a
pesquisa de precos, incluindo-se todos os custos e demais componentes do preco envolvidos.

A terceira coluna do grafico demonstra a inexisténcia de propostas dos fornecedores
em 39,8% (trinta e nove virgula oito por cento) do total de itens ndo adquiridos, indicando que
ocorreu 0 desconhecimento a respeito da licitacdo ou desinteresse por parte das empresas do
setor em participar do certame. Em vista disso, verificou-se nos registros que tal ocorréncia
deriva de duas causas principais. A primeira estd relacionada com a reunido de materiais
pertencentes a diferentes segmentos de mercado, que dificulta a participacdo de fornecedores
de um determinado setor. A segunda relaciona-se com a descricdo do material, pois nédo
estando compativel com as especificacfes existentes no mercado, resulta na falta de propostas

por parte dos licitantes, visto que ndo possuem condicdes de atender as exigéncias do edital.
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A coluna quatro, que contém a legenda solicitacdo do requerente, indica que 10,7%
(dez virgula sete por cento) dos cancelamentos ocorreram devido a equivocos na elaboragéo
das especificacdes dos objetos a serem adquiridos. Tal evidéncia confirma o que foi abordado
na revisao da teoria e nos paragrafos anteriores, sobre a importancia da correta descricdo do
item que sera contratado para a eficiéncia das compras publicas.

Cabe destacar que os dados apresentados referem-se a itens de licitacdo, néo
necessariamente coincidindo com a quantidade de objetos cancelados, visto que um item de
licitacdo pode conter varias unidades, o que evidencia o nimero significativo de bens nédo
adquiridos pelo o6rgdo publico, no referido periodo. Alids, fica registrado que uma das
limitacOes deste estudo que, ao mesmo tempo, torna-se uma possibilidade para futuras
investigacOes e inferéncias, trata-se da apuracdo do quantitativo de objetos ndo adquiridos, 0s
custos ou despesas associadas a estes e, por fim, a sua significancia em termos de valores

monetarios em relacdo ao orcamento da instituicao.

5.2 ANALISE DOS DADOS PRIMARIOS

Através de questionamentos encaminhados aos servidores que atuam no setor de
compras e licitagdes foram levantados dados relevantes sobre a forma de determinagdo do
preco de referéncia do Instituto em relacdo ao processo de formagéo de precos encontrado na
literatura, conforme sera observado a seguir na analise dos resultados obtidos, a partir da
coleta de dados, realizada através de questionario.

Quando foi abordado sobre as etapas que antecedem a fase da pesquisa de precos,
houve consenso entre os respondentes quanto a etapa de elaboracdo do pedido de material
pelo setor requisitante, sendo que nesta solicitacdo inicial consta a especificacdo do objeto a

ser adquirido. Nesse sentido, merece destaque a seguinte citacao:

“Entendo que seja a determinacdo das necessidades partindo da
area requisitante, contemplando especificagoes e quantitativo.”

O questionamento a seguir abordou justamente a maneira de elaboracdo da descrigao
dos materiais. As respostas de todos os participantes indicaram que, em regra, 0s requisitantes
copiam integralmente descri¢cdes encontradas em catadlogos ou na internet. Torna-se evidente
no caso especifico que hd um desconhecimento por parte dos solicitantes a respeito das

consequéncias de descri¢es equivocadas ou direcionadas para uma determinada marca.
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Conforme destacado por Barbosa (2008), segundo a Associacdo Brasileira de
Administragdo de Materiais, as duas maneiras de se descrever e identificar um item séo a
descricdo-padrdo e a descricdo comercial. A primeira deve conter 0 nome do material, a
especificacdo técnica e a especificacdo complementar, sendo este o conjunto de informacdes
recomendado para utilizacdo pelos 6rgdos publicos, visto que a descricdo comercial, em regra,
contém especificidades exclusivas de uma determinada marca. Assim, sua aplicagéo contraria
0 principio constitucional da isonomia que deve nortear ndo apenas 0s procedimentos
licitatorios, mas todos os atos da Administracdo Publica.

A questdo seguinte procurou investigar como era feita a pesquisa de precos no
ambito da instituicdo, ou seja, quais os meios e as fontes mais utilizadas para a sua
consecucdo. De acordo com as colocagdes da maioria dos respondentes verifica-se que a
internet € a ferramenta mais utilizada.

Confirma-se assim o que foi visto na introducdo deste estudo sobre o inegavel
alargamento das possibilidades e fontes de pesquisa, a partir do avanco das tecnologias da
informacdo e comunicacdo, sendo que, na pratica, torna-se necessario adotar alguns cuidados
relacionados a essas informac@es. A titulo de exemplo, caso ndo seja considerado o valor do
frete ou dos impostos no preco final do produto pesquisado, ocorrera distor¢des no valor de
referéncia.

Em vista disso, cabe destacar aqui a importancia de se ampliar o universo de
pesquisa, inclusive utilizando-se precos praticados ou registrados por érgdos publicos,
conforme determina a Lei n° 8.66693, nos trechos transcritos a seguir:

Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverdo:

| — atender ao principio da padronizacdo, que imponha compatibilidade de
especificagdes técnicas e de desempenho.

V — balizar-se pelos precos praticados no ambito dos 6rgdos e entidades da
Administracéo publica.

Art. 43. A licitagdo serd processada e julgada com observancia nos seguintes
procedimentos:

IV — verificagdo da conformidade de cada proposta com os requisitos do edital
e, conforme o caso, com 0s pre¢os correntes no mercado ou fixados por érgao
oficial competente, ou ainda com os constantes no registro de precos (...),
promovendo-se a desclassificagdo das propostas desconformes ou incompativeis;
(BRASIL, 1993) (grifo nosso)

O questionamento seguinte referiu-se ao quantitativo de precos normalmente
utilizados pelo 6rgdo publico pesquisado para fins de apuracdo do preco de referéncia,
objetivando descobrir o universo dessas amostras. As respostas foram unanimes, indicando

que, em regra, sdo usados trés precos para determinar o valor estimado para a contratacéo.
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Confirma-se assim uma espécie de cultura na obtencdo de trés precos, mencionada
na introducédo deste estudo, na qual os agentes pablicos, em fun¢do muitas vezes da demanda
de trabalho, cumprem apenas 0 minimo recomendado pelo Tribunal de Contas da Uniéo.

Cabe frisar, que existem controvérsias a cerca da quantidade de precos a serem
utilizados como pesquisa de precos a fim de se estimar o valor que a Administracdo pretende
pagar por um bem ou servigo, entretanto, conforme foi visto na se¢do 2.3 do caso estudado, o
objetivo da prépria pesquisa € fornecer subsidios para se chegar ao valor médio. Nesse

sentido, destaca-se a seguinte afirmacédo de Fernandes (2007, p. 232):

A pesquisa é um instrumento fundamental para que os 6rgdos de controle possam
avaliar a eficacia do sistema, mas também é um confortador pardmetro dos precos
para os agentes publicos.

Os questionamentos evoluiram no sentido de se conhecer qual o tipo de pesquisa
mais utilizada pela instituicdo, fazendo-se referéncia a pesquisa de mercado e a pesquisa de
precos praticados por outros drgdaos publicos. As respostas convergiram afirmando que a
primeira € a mais freqlente. Diante disso, conforme foi visto, verifica-se que a ndo utilizacao
de precos praticados limita o universo da pesquisa de precos e a obtencdo de amostras de
valores efetivamente pagos pela Administracdo que, em regra, sdo0 mais proximos da
realidade. Nesse sentido, um dos respondentes fez a seguinte observacéo:

“Acredito que é mais utilizada a pesquisa de Mercado, pois em
muitos casos 0s precos praticados acabam sendo bastante reduzidos
(talvez ndo prevendo condi¢fes de entrega em nosso estado ou todas
as caracteristicas técnicas que sdo exigidas). ”.

Apo0s serem negociados com os pregoeiros, geralmente os precos sofrem reducdes
em relacéo ao valor corrente, por isso sua utilizagdo como pesquisa de pregos, caso 0 universo
de amostras seja muito restrito, resulta numa média abaixo do preco de mercado, confirmando
a afirmacdo destacada. Por outro lado, conforme foi visto na teoria, obtendo-se amostras de
precos praticados, além de precos de mercado, minimiza-se a possibilidade de distor¢bes na
determinacdo do preco de referéncia. Além disso, por questes de logistica e tributacdo, os
precos variam de acordo com a regido do pais em que sdo contratados, assim, tornam-se
necessarios alguns cuidados em relagdo a sua utilizacdo para fins de célculo do valor

estimado.
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De acordo com o que foi visto na revisdo de documentos, o objetivo da pesquisa de
precos € conhecer o valor meédio do bem pretendido, assim, conclui-se que a utilizagdo da
pesquisa de precos praticados, juntamente com 0s precos encontrados no mercado, tende a
minimizar a margem de erro, resultando num valor médio mais proximo da realidade.

A seguir, foi questionado sobre o procedimento adotado quando se verifica,
antecipadamente, em funcdo do preco, que o material ofertado por um fornecedor ndo possui
a mesma qualidade dos demais. A partir das respostas obtidas, que foram unanimes, verificou-
se que, na maioria dos casos, apos a analise da compatibilidade do material com a qualidade
pretendida pelo 6rgdo, as cotagdes muito aquém dos outros precos, em regra, sao observadas
e, por conseguinte a pesquisa é refeita. Assim sendo, embora ndo tenha sido mencionado
pelos respondentes o recurso da parametrizacdo, mencionado no subitem 2.3 do atual estudo,
verifica-se que o Instituto, habitualmente, adota certos parametros em sua pesquisa, quando
identifica que existe muita diferenga entre os pre¢os obtidos.

Quanto a apuracdo da média foi perguntado como era feito o calculo e qual a
formula mais utilizada pela instituicdo, sendo que todos foram unanimes dizendo que se
tratava da média aritmética simples. As respostas complementam o que foi verificado
anteriormente na questdo sobre o quantitativo de amostras de precos utilizadas pela
organizacdo para fins de apuracdo do preco de referéncia, visto que com apenas trés precos
tornam-se invidveis outras formas de calculo da média.

A fim de retomar o tema do quantitativo de amostras obtidas por ocasido da pesquisa
de precos, foi feito um questionamento sobre a quantidade de precos julgada significativa para
demonstrar a realidade do mercado, sendo que todas as respostas obtidas foram divergentes.
Enquanto um dos respondentes afirma que o ideal seriam dois precos, outro disse que apenas
um preco seria suficiente e, o Gltimo afirma que deveriam ser no minimo cinco amostras de

precos. A titulo de ilustracdo, cabe transcrever, a seguir, o trecho citado por este entrevistado:

“Acredito que um bom numero seria 5 (cinco) pregos, de forma que
pudessem ser verificadas grandes distor¢Ges de precos (muito altos
ou muito baixos) e, assim, pudessem ser descartados para se
proceder a uma média de mercado real.”

Nesse ponto, retoma-se o tema da quantidade de precos ideal para o calculo do preco
de referéncia que, conforme foi visto no capitulo deste estudo sobre a formacéo de precos,
deveria ser em torno de cinco amostras, em vista da possibilidade de se proceder o descarte de

valores que se encontram nos extremos inferiores e superiores do universo de valores
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pesquisados, minimizando-se assim possiveis distor¢cbes na determinacdo do valor estimado
pela Administracao.

A seguir foram realizados questionamentos sobre os procedimentos adotados para se
evitar distor¢cdes no calculo do preco de referéncia e, novamente, as respostas divergiram. O
primeiro participante afirmou que era preciso se aprimorar a especificacdo do item, enquanto
0 segundo confirmou que a medida necessaria para se evitar distor¢fes no célculo da média
seria utilizar varias amostras de precos. Por fim, o ultimo respondente informou que para se
evitar distor¢des, a instituicdo deveria ter uma equipe especializada em pesquisa de precos.

O teor dessas respostas confirma o que foi observado nas andlises precedentes, ou
seja, que existem realmente divergéncias entre o preco estimado pela Administracéo e o valor
do bem a ser adquirido. Nesse sentido, verifica-se a necessidade de revisao do processo de
formacdo de precos utilizado pelo Instituto, a comecar pela descricdo do material, passando
pelo quantitativo de precos pesquisados, até se chegar ao método de céalculo do valor estimado
para a contratacdo. Em relacdo a ultima colocagdo sobre a possibilidade da instituicdo possuir
uma equipe especializada para fazer pesquisas de precos , cabe destacar, de acordo com o que
foi visto na revisao tedrica, que essa € uma necessidade da Administracdo Publica em geral,
ou seja, maior profissionalizacdo e especializacdo dos profissionais que atuam em suas
diversas areas.

Em seguida, foi feito um questionamento a cerca da principal causa do cancelamento
de itens na fase de aceitacdo das propostas dos pregdes eletrdnicos, sendo que todas as
respostas convergiram, confirmando o que foi levantado a partir da amostragem, constante no
Gréafico 1, ou seja, que a maioria dos bens ndo adquiridos pelo 6rgdo pesquisado possui
relacdo direta com o valor estimado para a contratacdo e, em seguida, com a descri¢cdo do
material. A titulo de esclarecimento, destaca-se a seguir o que foi respondido por um dos

participantes:

“Acho que a principal causa sao problemas de prego, mas também é
bem significativo o erro na origem da especificagdo. ”

Por fim, foi questionada a forma como era feita a andlise e julgamento da proposta
mais vantajosa, ou seja, da melhor proposta para a Administracao, objetivando-se analisar se a
qualidade estava sendo observada ou apenas o critério do preco. Em vista disso, houve
consenso entre 0s respondentes sobre a verificagdo da conformidade da proposta em relagédo a

especificacdo exigida no Edital e a desclassificacdo daquelas que ndo o atendem.
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Cabe salientar que, no caso de pregdo, as propostas sdo ordenadas de acordo com o
preco e, na etapa seguinte, os licitantes disputam entre si, sem a interferéncia do pregoeiro, até
que chegue ao fim o tempo de encerramento aleatério. Assim sendo, vencera aquele que no
instante final desse periodo ofertar 0 menor preco, passando-se entdo a fase de habilitacdo dos

licitantes classificados, de acordo com as condicBes pre-estabelecidas no Edital.

5.3 SINTESE DOS DADOS DO QUESTIONARIO

A presente secdo apresenta um resumo dos dados primarios, analisados no subitem
anterior, coletados através da aplicacdo da técnica de coleta de dados escolhida. Ao todo,
foram elaboradas quinze questdes, dispostas no Anexo A, relacionadas ao processo de
formacdo de precos. Estas foram encaminhadas por e-mail as pessoas que atuam nos setores
de compras e licitacBes do Instituto. Destas, apenas trés responderam, porém, como se trata de
uma pesquisa exploratoria e qualitativa, h4 que se considerar que este trabalho nédo foi
prejudicado pela quantidade de respondentes ou participantes. Além do mais, pelo nimero
expressivo de questdes a cerca do tema proposto, acredita-se que os pontos principais foram
abordados conforme se esperava.

No quadro abaixo, foi atribuido um cédigo seqliencial para cada questdo formulada,
sendo que de um total de quinze, apenas as doze consideradas mais relevantes foram
analisadas. As trés restantes, pelo fato de terem sido contempladas em outros questionamentos
e, também, devido a limitacGes de tamanho do capitulo, constam apenas no referido anexo,

porém, ndo foram relacionadas no quadro a seguir:

TIPOS DE RELAGAO

PERGUNTAS* CATEGORIA DE ANALISE PALAVRAS CHAVE
Passos que antecedem a pesquisa de precos: | 02 respostas — pedido da &rea requerente;
P01 planejamento,  descricéo, especificagdo, | 01 resposta — planejamento.

pedido da area requerente, requisicdo.

01 resposta — conforme catalogos;

Especificacio do  material:  descricdo 01 resposta — copia da internet;

comercial, descricdo-padrdo, especificacdo,

P02 ] S 77| 01 resposta — cOpia integral e descricdo
catadlogos do mercado, direcionamento, cépia | . .
- direcionada.
da internet.
01 resposta — consulta pela internet e pregos
praticados;
Fontes de pesquisa, meios mais utilizados para | 01 resposta — internet, telefone e
P03 pesquisa, setor responsavel, pesquisa de | pessoalmente;
mercado, pregos praticados. 01 resposta — area requerente e setor de
compras.

P04 Quantidade de precos obtidos na pesquisa: | 03 respostas — trés precos; sendo que um
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um, dois, trés, acima de trés precos, amostras
de pregos, valores.

informante indicou as vezes dois pregos e,
outro, em certos casos, apenas um prego.

Tipo de pesquisa mais utilizada: pesquisa de

01 resposta — ambos os tipos;
02 respostas — pesquisa de mercado; sendo

P05 mercado, pesquisa de precos praticados, | que um respondente citou que 0s precos de

ambas. mercado seriam reduzidos.

Anaélise realizada nos orcamentos em relacdo a | 01 resposta — dificuldade de obter precos;

descricdo inicial: atende a especificacdo, | O1 resposta — precos baixos em relacdo a
PO7 descricdo, pedido da area, precos muito | qualidade;

baixos, precos altos, dificuldade, qualidade, | 01 resposta — de acordo com o solicitado,

local de entrega, frete, impostos, auxilio da | auxilio da area técnica e local de entrega.

area requerente.

Procedimentos em relagéo pregos x qualidade: | 01 resposta — supor que a qualidade é baixa;
P09 ndo considerar preco, descarta, qualidade | 01 resposta — preco ndo considerado, néo

inferior, ndo d& para comparar, procurar outro | permite comparacao;

preco, parametriza¢do, marca do produto. 01 — padrdo de qualidade aceitavel.

Apuragdo do preco de referéncia: célculo, | 03 respostas — média aritmética simples;
P10 valor estimado, média, soma e divide, média

simples, ponderada, saneada.

Quantidade de precos significativa ou ideal | 01 resposta — um prego;
P12 para o célculo do prego de referéncia: um, | 01 resposta — dois pregos;

dois, trés, acima de trés, cinco, seis, sete, oito. | 01 resposta — acima de cinco pregos.

Procedimentos para evitar distor¢des no | 01 resposta — aprimorar especificagdo item;

calculo da média ou preco de referéncia: | 01 resposta — equipe para executar pesquisa;
P13 ampla pesquisa, especificacdo, descricdo, | 01 resposta — usar 5 pregos, descartar

equipe especializada, terceirizagdo, pesquisa | precos, média de mercado real.

de mercado, usar pregos praticados, descartar

precos, média saneada.

. . 01 resposta — valor de referéncia;

Principal causa ou motivo do cancelamento de e

) de licitacio: preco acima do estimado 01 resposta—prego_e~erro na especificacéo;
P14 |te,ns IcitaGao. preg .~ .| 01 resposta — descri¢cdo mal elaborada.

méa especificacdo, falhas na descricdo, itens

desertos, preco de referéncia.

01 resposta — melhor qualidade, custo x
beneficio, dentro das especificacOes

Andlise de  melhor proposta para | exigidas;

Administracdo: preco, qualidade, atende | 01 resposta — melhor qualidade pelo menor
P15 edital, solicitacdo, especificacdo, descricéo, | preco;

relacdo custo x beneficio, auxilio da &rea | 01 resposta — adequagdo do produto

requerente.

ofertado, descricdo de acordo com o
solicitado, auxilio da &rea técnica ou setor
especifico.

*As perguntas constam no Anexo A deste trabalho.

Quadro 2 — Resumo dos dados primérios

5.4 O PRECO DE REFERENCIA DO INSTITUTO E A FORMACAO DE PRECOS

A presente pesquisa, por ocasido da revisao da literatura sobre a formacéo de precos

e, também, durante a anéalise dos dados coletados, abordou topicos relevantes que fazem parte

do processo de formacéo de pregos, que se constitui basicamente da especificagdo do material,

da pesquisa de prec¢os, do tratamento estatistico dos dados coletados e da apuracdo da média

dos valores pesquisados.
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Fazendo-se uma analogia entre a forma de determinar o preco de referéncia do
Instituto e o processo de formagéo de precos encontrado na literatura, pode-se inferir que
existem muitos pontos a serem aperfeicoados, principalmente na maneira como a organizagédo
especifica o material, realiza a pesquisa de precgos e estima o valor de suas contratacdes.

A respeito da descricdo do material, foi observado que algumas vezes sdo utilizadas
copias de especificagbes comerciais de catdlogos e da internet, o que traz consequéncias
indesejaveis para o Orgdo publico, como por exemplo, distorcdes no preco estimado,
cancelamentos de itens e licitacdo deserta. Além disso, pode haver recursos e impugnacdes
por parte dos fornecedores e apontamentos realizados pelo Tribunal de Contas da Uniéo.

Em relagdo ao método de apuracdo da média saneada, foi visto na revisao teorica,
gue este somente torna-se viavel em universos com mais de cinco amostras, pois a partir do
calculo do desvio padrédo, despreza-se os limites inferiores e superiores e, por fim, recalcula-
se a média. De acordo com os dados encontrados, a organizacgdo utiliza apenas trés pregos, 0
que torna inviavel a aplicacdo da metodologia, visto que ndo poderiam ser desconsiderados 0s
limites supramencionados, nem recalculada a média, considerando-se esse universo de

amostras.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo teve como tema principal a influéncia da formagéo de pregos no
resultado dos pregdes eletronicos e procurou responder de que forma o processo de formacao
do valor estimado para as contratacdes poderia tornar mais eficientes as compras publicas
realizadas pelo Instituto. Assim sendo, a realizacdo desta pesquisa objetivou analisar a
eficiéncia do modo de determinacdo do precgo de referéncia utilizado da instituicdo, visando a
possivel revisdo de procedimentos capazes de racionalizar as suas aquisicoes.

Para a consecucdo desse objetivo principal, foram analisados os dados encontrados
nos registros eletrdnicos dos pregdes, realizados durante um ano, verificando-se o quantitativo
dos itens de licitacdo ndo adquiridos pelo 6rgdo publico e os motivos que levaram ao
cancelamento desses itens. A seguir, foram analisados os dados obtidos a partir de
guestionamentos feitos a funcionarios da organizacéo, a respeito do modo de determinacédo do
preco de referéncia da instituicdo em relacdo ao processo de formacdo de precos visto na
revisdo tedrica.

A partir da observacéo feita nas atas dos pregdes verificou-se que aproximadamente
cinguienta por cento dos itens de licitagdo foram cancelados em fungdo do preco estimado pela
Administracdo ter ficado abaixo do menor lance ofertado pelos fornecedores ou da menor
proposta dos licitantes ter superado ao preco de referéncia. Acrescido a isso, constatou-se a
partir das evidéncias encontradas nos questionamentos realizados que uma das principais
causas do cancelamento de itens estd relacionada com a pesquisa de precos e a forma de
apuracdo do valor estimado pela instituicdo, confirmando assim o que foi visto por ocasido da
contextualizacdo do problema e desenvolvimento da teoria.

Diante dos fatos, torna-se necessaria a revisdo de procedimentos relacionados a
formagéo de precos, especialmente, naqueles utilizados na pesquisa de pregos, visto que cerca
da metade dos itens de licitacdo ndo adquiridos pelo 6rgédo publico foi em funcdo do preco de
referéncia. De acordo com o que foi visto na revisdo teorica, para se evitar distor¢cGes na
determinacdo do valor estimado e a0 mesmo tempo tornar mais eficientes 0s processos de
compras publicas recomenda-se especificar adequadamente o item a ser adquirido, estruturar
bem a pesquisa de precos e, conforme o caso, informar aos fornecedores tudo aquilo que se
pretende contratar.

Acrescido a isso, conforme foi visto nas analises realizadas, existem outras causas
que corroboram para divergéncias no calculo do preco de referéncia, sendo a principal delas

relacionada ao universo de amostras de precos utilizada para se determinar o preco de
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referéncia. Em vista disso, a fim de se evitar distor¢des na apuracdo do preco de referéncia e,
consequentemente, cancelamentos de itens de licitagdo, recomenda-se a possivel ampliacdo
do universo de amostras de pregos obtidos, incluindo-se valores praticados ou registrados por
outros orgaos publicos, conforme determina a Lei n® 8.66693, em seu Art. 15, inc.Ve § 1°e¢,
no Art. 43, inc.1V, ambos mencionados no subitem 5.2 do presente capitulo.

Além das causas de cancelamento de itens relacionadas ao preco, foi constatado na
revisao dos registros dos pregbes que cerca de gquarenta por cento dos itens ndo contratados,
foi devido a reunido de materiais de diversos segmentos de mercado em uma mesma licitacdo
e, também, por conta de deficiéncias na especificacdo desses objetos. Acrescidos a este
percentual, foram verificados pouco mais de dez por cento dos itens de licitacdo, cancelados
por solicitacdo dos requerentes, em funcdo de equivocos na descri¢do dos produtos.

Diante disso, primeiramente, torna-se necessario planejar adequadamente as
compras a serem realizadas pelo 6rgdo publico, a fim de se evitar o agrupamento de itens
pertencentes a segmentos de mercado diferentes. Quanto a descrigdo dos materiais, em vista
dos questionamentos realizados, foi constatado que muitas vezes sdo utilizadas descri¢es
comerciais, que trazem consequéncias indesejaveis para a instituicdo. Assim sendo,
recomenda-se que seja adotada por parte dos requisitantes a descri¢cdo-padrdo, mencionada
nas secdes 2.3 e 5.2 do atual estudo.

Em relacdo a metodologia de apuracdo da média saneada e a possibilidade de
utilizacdo de recursos estatisticos, que integram o processo de formacdo de precos, foi visto
que se utilizando um universo a partir de cinco precos, torna-se possivel recalcular a média,
desprezando-se os limites inferiores e superiores, a fim de se eliminar possiveis distor¢des na
apuracdo do preco dos produtos, o que resulta em valores mais proximos do preco médio de
mercado. Por outro lado, obtendo-se apenas trés precos, torna-se inviavel a aplicacdo dessa
metodologia ou o simples descarte de precos muito abaixo e muito acima da média.

Acrescido a isso, com um universo restrito de precos, torna-se mais dificil a
manutencdo de um padrdo de qualidade, & medida que ndo se pode desconsiderar nenhum dos
valores encontrados, visto que se possui apenas o0 minimo de precos recomendado para a
determinacdo do preco de referéncia. Cabe salientar ainda que em funcdo da quantidade
restringida de amostras, elimina-se a possibilidade de utilizagdo do requisito de
parametrizacdo da pesquisa de precos, de acordo com a marca ou qualidade dos produtos,
conforme foi visto no capitulo anterior e na revisao tedrica.

Desta forma, em vista da possibilidade de se descartar precos disformes e ainda de

se utilizar parametros relacionados a qualidade, bem como a possivel apuracdo da média
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saneada, reafirma-se o que foi visto nos paragrafos precedentes sobre a possivel ampliacdo do
universo de amostras de pregos, obtidos a partir de pesquisas de precos praticados ou
registrados, juntamente com valores encontrados na pesquisa de mercado, de acordo com as
determinacfes da Lei n° 8.66693.

Os resultados obtidos a partir dos questionamentos feitos aos funcionérios da
organizagao, que atuam diretamente nos processos de licitacdo, confirmam a necessidade de
revisao dos procedimentos relacionados a formacéo de precos, principalmente no que tange a
especificacdo dos materiais, pesquisa de precos e determinacéo do preco de referéncia, com
vistas a tornar mais eficientes as aquisic¢oes realizadas por meio de pregéo eletronico.

Por ocasido do presente estudo, foram encontrados documentos que abordaram o
tema da formacao dos precos, no qual se incluem a especificacdo dos materiais, a pesquisa de
precos e método de apuracdao do preco de referéncia, largamente utilizados no cotidiano das
organizagdes publicas, sendo inclusive tratado em diversos acorddos e simulas emitidas pelos
orgdos fiscalizadores e de controle.

Ao término deste estudo, conclui-se que para tornar mais eficiente o processo de
compras publicas, a Administracdo deve revisar procedimentos internos relacionados a
formacdo de precos, a fim de melhorar a especificacdo dos itens de licitagdo, estruturar
adequadamente a pesquisa de precos, além de ampliar o universo de amostras de precos
obtidos e, por fim, planejar antecipadamente as suas compras.

A respeito da descricdo dos materiais, espera-se que a instituicdo possa rever 0s seus
sistemas de comunicacdo entre os diversos setores docentes e administrativos, com vistas a
informar aos responsaveis pela especificagdo dos equipamentos e materiais de consumo, sobre
a importancia de uma especificacdo bem elaborada, nos moldes da descri¢do-padrdo, antes
mencionada. Além disso, conforme foi visto na revisdo teorica, para auxiliar na elaboracédo
dos pedidos de material, existem os catdlogos de materiais e servi¢os, disponiveis no portal de
compras do Governo Federal.

A analise do caso promovida no atual trabalho evidenciou que, a partir da reviséo de
procedimentos internos relacionados & formacgéo de precos, é possivel tornar mais céleres e
eficientes os processos administrativos de licitacdo e, consequentemente, os 6rgdos publicos.
Dessa forma, o objetivo de analisar a eficiéncia do modo de determinagdo do preco do valor
estimado do Instituto foi concluido ao fim desta pesquisa.

Enfim, salienta-se que o presente estudo se concentrou na verificagdo dos itens de
licitacdo cancelados, ndo necessariamente coincidindo com o quantitativo de equipamentos e

materiais, visto que um item pode conter varias unidades, o que evidencia o elevado nimero
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de bens ndo adquiridos pelo 6rgdo publico. Desta forma, além dos motivos expostos por
ocasido da definicdo do método, ficam registradas as limitagcdes da atual pesquisa, & medida
que ndo se deteve na apuracdo do quantitativo de objetos ndo adquiridos, nos custos a eles
associados e na sua significancia em termos de valores monetarios. Em vista disso, tal
limitacdo torna-se, a0 mesmo tempo, uma possibilidade para futuras investigacdes e
inferéncias.
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ANEXO A

QUESTIONARIO - COLETA DE DADOS PARA TCC

Titulo: A influéncia da formacao do preco de referéncia no resultado dos pregdes eletrénicos.

1. Quais as etapas que antecedem a fase da pesquisa de precos de materiais?

2. Como ¢é elaborada a especificagdo dos bens a serem adquiridos?

3. De que forma ¢é realizada a pesquisa de precos de equipamentos e materiais?

4. Quantos precos geralmente sdo utilizados para determinar o prego de referéncia?

5. Qual é o tipo de pesquisa de precos mais utilizada na Instituicdo? (pesquisa de mercado,
pesquisa de precos praticados ou ambas)

6. Quais as informacdes constantes no formulario utilizado para obtencdo de orcamentos de
material?

7. Que tipo de analise pode ser feita, por ocasido da obtencdo de orcamentos, em relagdo a
solicitacdo inicial?

8. Em que momento ¢ feita a verificacdo da regularidade fiscal da empresa pesquisada?

9. Qual o procedimento adotado, na fase de pesquisa, quando o objeto ofertado ndo possui a
mesma qualidade dos demais?

10. Como ¢ feita a apuracdo ou determinacdo do precgo de referéncia de bens materiais?

11. Qual a formula de calculo da média mais utilizada no IF Sul?

12. Quantas amostras de pregos vocé considera significativas para demonstrar a realidade do
mercado?

13. Quais procedimentos podem ser adotados para se evitar distor¢cdes no preco de referéncia?
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14. Qual a principal causa do cancelamento de itens, na fase de aceitacdo das propostas, nos
pregdes eletrénicos?

15. Como ¢ feita a andlise e 0 julgamento da proposta mais vantajosa ou da melhor proposta
para a Administragdo?



