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RESUMO

O Estado Brasileiro rege-se por um intrincado de normas destinadas a garantir a seus
cidadaos os bens e servigos essenciais a vida e a dignidade humana. Para isso,
sujeita-se a procedimentos e regras estabelecidas em lei, sendo de grande relevancia
a precificagado dos bens e servigos licitados, denominado nos processos licitatorios de
preco de referéncia. Ja foi entendimento da Administracdo Publica Federal e continua
sendo de varios 6rgaos publicos, que o prego de referéncia das licitagbes € o menor
valor obtido através da pesquisa de mercado. Entretanto, frequentemente a
Administracdo Publica enfrenta problemas advindos da inadequac¢ao do prego de
referéncia diante dos precos efetivamente praticados pelo mercado, gerando elevados
percentuais de licitagcdes desertas e fracassadas. Atento a esse fato, o Ministério
Publico Federal no Estado do Espirito Santo (MPF/ES) editou a Instrugao de Servigo
n° 05, de 17 de agosto de 2015, regulamentando o procedimento segundo o qual é
obtido o preco de referéncia, que passou a contar com parametros para coleta dos
precos de mercado e com a aplicacdo da média e da mediana sob os valores obtidos.
Nao obstante, os resultados praticos dessa nova metodologia de formagao do prego
de referéncia sdo desconhecidos. Em razdo disso foi realizado estudo de caso de
natureza qualitativa de natureza descritiva, com uso do método comparativo, visando
estudar a Instrugdo de Servico e conhecer os resultados advindos em termos de
eficacia e economicidade no ambito das licitagdes publicas do MPF/ES. Para tanto
foram extraidas informacgdes relativas a adjudicagao, ao fracasso ou a desergao das
licitacbes promovidas pelo MPF/ES entre os anos de 2013 e 2017, assim como 0s
precos obtidos nas pesquisas de mercado, os precos de referéncia e os precos de
adjudicacdo. Os resultados da pesquisa revelam vantagens e desvantagens e dos
resultados advindos da regulamentagao do procedimento de formagao do preco de
referéncia, desconhecidos por inumeros 6rgaos publicos, inclusive pelo MPF/ES,
permitindo compara-los com a metodologia anterior. Trata-se de uma técnica de
analise desenvolvida em situacao real, que podera servir de modelo a ser utilizado em

outras instituicdes que sao submetidas as mesmas regras em processos de licitagao.

Palavras-chave: Licitagao publica. Regulamentacgao. Prego de referéncia.

Pesquisa de precos de mercado. Medidas de tendéncia central



ABSTRACT

The brasilian State rules itself by na intrincated amount of norms destinated to ensure
to tis citizens the goods and services essencials to life and human dignity. To that,
subject itself to procedures e prescriptions established in the law, being of great
relevance the pricing of the goods and services bidded, wich is denominated in the
bidding procedures by reference price. Once was the understanding of the Public
Administration and still is for many public agencies that the reference price of the
governamental biddings is the smallest value obtained through market inquiry.
However, frequently the Public Administration faces problems coming from inadequacy
of the reference price towards the prices effectively praticated by the market, causing
elevated percentages of desertions and failures in public biddings. Attentive to this fact,
the Federal Public Ministry in the State of Espirito Santo (MPF/ES) edited the Service
Instruction n°® 05, of 17 August 2015, regulamentating the procedure in wich is obtained
the reference price, that started to count with parameters of gathering the prices of the
market and with the use of the arithmetic mean and median upon the obtained prices.
Meanwhile, the pratical results of this new method of composition of the reference price
are unknown. Because of that was accomplished a case study with qualitative nature
and usage of comparative method, aiming to study the Service Instruction and to
known the results coming in terms of effectiviness and economicity of the public
biddings done by the MPF/ES. To that was extracted information related to the
adjudication, failure and desertion of the bidings done by the MPF/ES between the
years 2013 and 2017, as well the prices obtained in the market inquiry, reference prices
e adjudication prices. The results of the research reveals advantages and
disadvantages from the regulamentation of the procedure of formation of the reference
price, unknown by many public agencies, including the MPF/ES, alowing the
comparison with the previous methodology. It is about a technic of analysis developed
em in real situation tha might serve as a model to be used by other institutions that are

subject to the same rules of public bidding.

Key-words: Publica bidding. Regulamentation. Reference price. Market inquiry.

Central tendecy measures.
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1. INTRODUCAO

O Estado Brasileiro rege-se por um intrincado de normas destinadas a garantir a seus
cidadaos os bens e servigos essenciais a vida e a dignidade humana. Para isso, sujeita-se
a procedimentos e regras estabelecidas em lei, sendo de grande relevancia a precificagdo
dos bens e servigos licitados, denominado nos processos licitatérios de prego de referéncia

ou precgo estimado.

Os precgos das contratagdes dos entes governamentais, tema que estampa com frequéncia
os noticiarios nacionais e locais, sdo objeto de frequentes questionamentos e criticas por
parte da opinido publica e dos 6rgdos de controle, sendo, portanto, uma preocupagao
constante dos gestores publicos e da sociedade em geral, este ultimo o maior interessado

e financiador da coisa publica.

Diferentemente da sistematica da iniciativa privada onde os particulares possuem ampla
autonomia para contratar da forma que Ihes convier, no ambito da Administragcao Publica
os gestores devem obedecer estritamente aos procedimentos estabelecidos em lei para a
pratica dos atos administrativos. Sobre a dicotomia da liberdade de contratar no setor

publico e no setor privado, Di Pietro (2014, p. 374) leciona que

No direito privado, em que vigora o principio da autonomia da vontade, o contrato
celebra-se mediante a apresentacdo de uma oferta que o outro aceita. No Direito
Administrativo, a licitacdo equivale a uma oferta dirigida a toda a coletividade de
pessoas que preencham os requisitos legais e regulamentares constantes do edital;
dentre estas, algumas apresentardo suas propostas, que equivalerdo a uma
aceitacao da oferta de condi¢des por parte da Administragéo; a esta cabe escolher
a que seja mais conveniente para resguardar o interesse publico, dentro dos
requisitos fixados no ato convocatério.

N&o é por outro motivo que hoje a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), em seu artigo
primeiro, consagra o pais como Estado Democratico de Direito, nogdo que se baseia na
regra de que ao mesmo tempo em que o Estado cria o direito deve se sujeitar a ele
(CARVALHO FILHO, 2014).

Nesse intrincado de normas que constitui o Estado, destaca-se um instituto de basilar

importancia para a Administracéo Publica, a licitacdo publica.

O dever de licitar é obrigacao prevista na Constituicado Federal de 1988 em seu artigo 37,
inciso XXI (BRASIL, 1988) e no Estatuto Geral de Licitagdes, Lei n° 8.666 de 21 de junho
de 1993, imposta a Administragdo Publica Direta e Indireta dos trés Poderes da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, que salvo nas hipéteses dos art. 24 e 25 da referida
lei podera dispensa-la ou declara-la como inexigivel, desde que justificadamente. Nesse
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viés, o procedimento licitatorio constitui-se na regra de contratagdo que devera ser
observado para que, validamente, a Administragao Publica possa contratar bens e servicos
a fim de atingir o interesse publico (BRASIL, 1993).

Para Marinela (2010, p. 315):

Licitagdo é um procedimento administrativo destinado a sele¢ao da melhor proposta
dentre as apresentadas por aqueles que desejam contratar com a Administragédo
Publica. Esse instrumento estriba-se na ideia de competigdo a ser travada,
isonomicamente, entre os que preenchem os atributos e as aptiddes, necessarios
ao bom cumprimento das obrigagbes que se propéem assumir.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) (2010), por sua vez, define a licitagdo como sendo
procedimento administrativo formal em que a Administracdo Publica convoca, por meio de
condicbes estabelecidas em ato préprio, empresas interessadas na apresentacao de

propostas para o oferecimento de bens e servicos.

Tratando-se de ordenada sequéncia de atividades, a licitacdo é o procedimento vinculado
no sentido de que, fixadas suas regras, ao administrador cabe observa-las (CARVALHO
FILHO, 2012). Assim, pois, pode-se dizer que consiste em um concatenamento de atos e

fatos administrativos estabelecidos em lei e formalizado em um processo.

Nao obstante os diversos atos e fatos que compdem o processo de licitacdo, €&
indispensavel que o objeto pretendido pela Administragdo Publica, além de devidamente
descrito, seja também precificado. Em se tratando de bens e servigos comuns, para que o
processo licitatorio seja possivel, € indispensavel que seja atribuido um valor pecuniario
ao objeto da contratagdo, denominado prego de referéncia, pelo qual os entes publicos
deveréo utiliza-lo como critério de aceitabilidade, sob pena de nulidade do certame (TCU,
2010).

Essa valoragao do objeto pretendido pela Administragédo nao € arbitrada pelos gestores
publicos, devendo ser precedida de ampla pesquisa de preco a fim de auferir o valor
praticado pelo mercado comum para o bem ou servigo licitado. Trata-se da pesquisa de
precos de mercado, também denominada de fase estimativa de valor. E através da

pesquisa de precos de mercado que ocorre a formacao do preco de referéncia.

Ao tratar dos atos necessarios para contratagdo de obras, compras e servigos, Torres

(2010, p. 52) registra que:

Aformalizagao de um contrato pela Administragéo, seja de obra, servigo ou compra,
deve ser precedida de um procedimento administrativo interno, que indique, dentre
outros elementos: 1. solicitacdo do setor interessado na contratagdo, informando a
necessidade e o objeto passivel de soluciona-la; 2. confecgéo do projeto basico ou
do termo de referéncia e, quando for o caso, do projeto executivo; 3. autorizagao do
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setor competente e autuagédo do processo; 4. estimativa dos gastos necessarios
para a contratagdo, a qual pode ser feita através de pesquisa ao mercado;

Segundo o Tribunal de Contas da Unido, 6rgéo publico responsavel pela fiscalizagao
contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracao direta e indireta (BRASIL, 1988), a pesquisa de prego é condi¢do inerente e
indispensavel para a selegcdo da proposta mais vantajosa, tanto que o precgo de referéncia
que a Administracédo se dispde a pagar tem que estar estabelecido no edital e constitui o
parametro que baliza o julgamento objetivo das propostas, conforme dispde o Acordao TCU
n° 4.828, de 30 de maio de 2017.

Assim, o valor de referéncia obtido por meio da pesquisa de preco, além de compor o
portfolio de atos necessarios para instrugdo do processo de licitagdo, ocupa lugar de
destaque do certame licitatorio, eis que vincula o preco do bem ou servigo a ser aceito pela
Administragdo e praticado pelos licitantes, conforme sera melhor tratado ao longo deste

trabalho.

1.2 O PROBLEMA DE PESQUISA

As licitagbes devem, pois, seguir um procedimento que permita chegar aos resultados
previstos em lei e de maior retorno para o setor publico e para a sociedade. No entanto, em
muitos casos, a Administragcao Publica se depara com obstaculos que fazem com que o
procedimento licitatério fracasse, acarretando desperdicio de recursos financeiros e
humanos com retrabalho e prejuizos a atividade finalistica do 6rgao, em razdo da demora

em adquirir os bens ou contratar os servigos.

Carvalho Filho (2012, p. 252) alerta que "a repeticdo da licitacdo dificilmente deixa de
causar prejuizo a Administragao, ja que acarreta demora na contratacao e alteragao de
preco de bens e servigos". Em sentido semelhante, ao tratar sobre a dispensa em caso de
licitacdo deserta (art. 24, V, da Lei n°® 8.666 de 21 de junho de 1993), uma das hipéteses de
resultado infrutifero do processo licitatorio, Gasparini (2012) alerta que a repeticdo da
licitacdo pode trazer prejuizos de ordem financeira e administrativa a Administracdo Publica
na medida em que o tempo demandado para sua nova realizagédo podera causar acréscimo
no valor do contrato e, certamente, atraso na prestagao do servigo publico ou na utilizagéo

da obra.

Alguns desses problemas foram apontados por Motta (2008), dentre os quais destaca:
ocorréncia de adjudicacdes indevidas; possibilidade de superfaturamento; pretericdo e
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perda da proposta mais vantajosa, demoras e atrasos no procedimento; auséncia de
competitividade nas propostas. Segundo o autor, verifica-se, no comportamento da
Administragao Publica Brasileira, que a eficacia do procedimento licitatério nem sempre é
alcangada, e que os processos improvisados, atribulados, viciados — projetos incompletos,
editais dirigidos — ocorrem em propor¢gdes desanimadoras (MOTTA, 2008, p. 14). No
mesmo sentido, de acordo com Santos (2014), € comum o setor responsavel pela execugéo
das compras publicas se deparar com diversos problemas de ordem pratica, dentre os quais
destaca-se: demora na compra, dependéncia da area de compras da necessidade de
outros setores, dificuldade na obtengédo de orcamento dos fornecedores, longo processo de
licitagao, pouco prazo para aquisicdo de materiais qualidade dos produtos e servigos, falta
de fornecedores de insumos na regiao, falta de conhecimento da logistica por toda a cadeia

produtiva, dificuldade de acesso aos insumos entre outros.

Entre os diversos fatores que contribuem para a ocorréncia dos problemas apontados e,
por consequéncia, para a ineficacia das licitagdes publicas, tem-se a inadequacao do preco
de referéncia com relacdo aos precos realmente praticados no mercado. Para muitos
orgaos da Administracdo Publica, esse preco de referéncia era auferido invariavelmente
através da utilizacdo do menor valor obtido por meio da pesquisa de preg¢os, momento em

que o valor das aquisi¢des de bens e servigcos é estimado.

Ocorre que, frequentemente, as pesquisas de prego de mercado retornam com orgamentos
irresponsaveis, muito acima ou abaixo das reais condi¢des do mercado, cabendo aos
gestores a dificil tarefa de justificar objetivamente a inviabilidade da cotacéo, sob o olhar
vigilante e sancionatério dos o6rgaos de controle. O limiar do valor que separa os
orcamentos exequiveis dos nao exequiveis geralmente é de dificil percepgdo para os
gestores, dada a vasta diversidade e complexidade de objetos a serem contratados,
dificultando esse filtro. Além disso, o afastamento de um orgcamento possivelmente
inexequivel durante a fase interna, desamparado de qualquer critério normativo, técnico ou

jurisprudencial torna vulneravel a tomada de decisao pela Administragao.

Segundo observado pelo TCU no julgado do processo n° 019.511/2011-6, Acérdao n°® 2.149
de 20 de maio de 2014, 12 Camara:

Os pregos obtidos pela Administragdo na fase interna da licitagdo, em coletas
destinadas apenas a formar o preco de referéncia dos servicos a serem licitados,
precisam ser vistos com reserva, porque o mercado fornecedor esta ciente de que
os valores informados naquela ocasido ndo vinculam as propostas que
eventualmente venham a apresentar no certame licitatério.

Nesse cenario, os fornecedores de bens e servicos ndo desejam revelar aos seus
concorrentes os precos que estido dispostos a praticar, no futuro certame licitatério.
Por isso, os precos sdo artificialmente subestimados ou superestimados.
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Observa-se também, com frequéncia, o desinteresse das empresas em oferecer
orcamentos para compor a pesquisa de pre¢o de mercado, que sabidamente serdo
processadas mediante licitagdo (COSTA, 2014; SANTOS, 2015). Por vezes, nao se
consegue atingir o minimo de trés cotacgdes, sobretudo se o mercado local ou regional
possuir poucos fornecedores, dificultando eventual retirada de cotagdo com indicios de
inexequibilidade (TCU, 2010).

Junte-se a isso a influéncia do processo inflacionario sobre os precos obtidos na pesquisa
de mercado, que exigem um nivel adequado de agilidade ndo compativel com as
formalidades e os procedimentos das contratagées publicas (MOTTA, 2008), posto que
entre a pesquisa de precos de mercado, a realizagdo do procedimento licitatério, o
cumprimento do contrato e o efetivo pagamento decorre, em regra, extenso lapso temporal,
o que prejudica o retorno financeiro dos licitantes e leva a ndo atratividade dos certames e
a inadequacéao do precgo de referéncia. Registre-se também a influéncia da dinamicidade
do mercado e das flutuagdes das moedas estrangeiras exercida sobre o prego de
determinados bens e servicos, como medicamentos e equipamentos produzidos no

exterior.

Ademais, é cedigo que as exigéncias contidas nos procedimentos licitatérios, em muito
superiores as contratacbes do setor privado, por vezes tornam menos atrativas as
contratagdes publicas. Cite-se como exemplo a garantia contratual que podera ser de até
5% o valor do contrato, conforme art. 56, §2° da Lei n°® 8.666 de 21 de junho de 1993, assim
como o fato de que nas compras publicas o pagamento pelo bem ou servigo
obrigatoriamente ocorre apds sua efetiva entrega ou prestacdo, dependendo ainda da
entrega de um intrincado numero de certiddes de regularidade perante os orgaos de
fiscalizagao (BRASIL, 1993).

Os reflexos desses problemas a Administracdo Publica sdo graves e repercutem
diretamente no preco estimado do bem licitado, gerando desde contratagbes acima do
preco de mercado a altos percentuais de licitagdes desertas ou fracassadas, nestes dois
ultimos casos em razao de auséncia de interessados no certame licitatério (licitacao
deserta) ou em razao da desclassificagao das propostas (licitagao fracassada), quer seja

pela n&o aceitabilidade das propostas ou pela inabilitagado dos licitantes.

Atento aos reflexos da inadequacgao do preco de referéncia e a sua importancia para a
efetividade das licitagbes, assim como a auséncia de regulamentacdo na Lei Geral de
Licitagdes a respeito da metodologia de aufericido desse valor obtido através de pesquisa
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de preco de mercado (OLIVEIRA, 2015; FERREIRA, 2014; Acérddo TCU n° 694/2014), o
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG) editou a Instrugdo Normativa
(IN) n® 05, de 27 de junho de 2014 que estabeleceu diretrizes basicas para a realizagao da
pesquisa de pregos e para a obtengéo do valor estimado do bem a ser licitado (BRASIL,
2014).

Recentemente, o MPOG editou a Instrucdo Normativa n° 03, de 20 de abril de 2017,
trazendo alteragdes a IN n° 05, de 27 de junho de 2014, e definindo a redagao atual®. A
nova IN ndo revogou a anterior, tratando de atualiza-la e incluir a mediana como método
alternativo ao lado da média aritmética e do menor prego (BRASIL, 2017). Desse modo,
segundo a nova metodologia, o preco de referéncia podera ser auferido ndo somente
através do menor prego obtido na pesquisa de preco de mercado, mas também pelas
medidas de tendéncia central, de acordo com os critérios a serem estabelecidos pelos

orgaos da Administragao Publica.

Entretanto, a instru¢do normativa em seu artigo 1°, paragrafo unico, restringe a incidéncia
da norma apenas aos 6rgaos e entidades integrantes do Sistema de Servigos Gerais
(SISG). Segundo o Decreto n° 1.094, de 23 de margo de 1994, compdem o SISG os 6rgaos
e unidades da Administracdo Federal direta, autarquica e fundacional incumbidos de
executar atividades de administragao de edificios publicos e iméveis residenciais, material,

transporte, comunicagdes administrativas e documentagcao (BRASIL, 1994).

Essa restricao, todavia, deve-se ao principio da separac¢ao dos poderes, insculpido no art.
2, caput, da Constituicao Federal de 1988 e da autonomia dos entes federados, lastreado
no art. 18, caput (BRASIL, 1988), que confere autonomia administrativa e legislativa aos
entes federados, bem como autonomia administrativa aos Poderes Legislativo e Judiciario,
quando do exercicio da fungao atipica de administragdo. Assim, a instru¢ao normativa em
questdo nao incide sobre os Poderes Legislativo e Judiciario, no Ministério Publico e nos
Estados, Distrito Federal e Municipios, o que ndo impede, todavia, que esses entes adotem
o teor da instrugdo normativa por meio de regulamentagao propria, conforme o Manual de

Orientacéo de Pesquisa de Precos do Superior Tribunal de Justica (STJ) (2014).

Com isso, os 6rgaos da Administracao direta e indireta estadual, distrital e municipal, bem
como os orgaos do Poder Legislativo e Judiciario, que desenvolvem atipicamente a fungao

administrativa, encontram-se fora da incidéncia da IN n°® 05/2014 MPOG, nao havendo

1 AINMPOG n° 05, de 27 de junho de 2014, previa originalmente apenas a média aritmética como método
de aufericdo do prego de referéncia. No mesmo ano de seu advento fora editada a IN n° 07, de 29 de
agosto de 2014, acrescentando o menor preco.
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normatizacéo especifica sobre a metodologia de formacédo do preco de referéncia em
muitos desses Orgaos, sujeitando-se em maior grau, portanto, as inadequagdes do valor

obtido na pesquisa de precos.

Motivado por esse contexto, o Ministério Publico Federal no Estado do Espirito Santo
(MPF/ES), através de sua unidade central a Procuradoria da Republica no Estado do
Espirito Santo (PR/ES), instaurou o processo administrativo (PA) n® 1.17.000.000334/2015-
15 com o fim analisar o cenario de compras publicas no 6rgao e regulamentar os métodos
da formacao do preco de referéncia e da pesquisa de pre¢o de mercado, em conformidade

com a iniciativa promovida pelo MPOG e pela jurisprudéncia do TCU (BRASIL, 2015).

Durante a instrugcéo do PA, verificou-se que em 2015 das vinte e sete Procuradorias da
Republica (PR), oito utilizavam apenas o menor pregco como método de obteng¢do do prego
de referéncia (incluindo a PR/ES), treze Procuradorias utilizavam apenas a média de
precos, duas PR’s utilizavam apenas a mediana e quatro PR's utilizavam tanto o menor

preco quanto a média e a mediana (BRASIL, 2015).

O resultado do estudo promovido pelo PA n° 1.17.000.000334/2015-15 foi a edicdo da
Instrucédo de Servigo (IS) MPF/ES n° 06, de 17 de agosto de 2015, que regulamentou no
ambito do MPF/ES a metodologia de formagao do preco de referéncia e o procedimento de
realizacdo da pesquisa de precos de mercado, de modo semelhante a IN n° 05/2014 do
MPOG (BRASIL, 2015).

Apesar do avango normativo, durante a etapa inicial de elaboracéo desta dissertagao, nao
foi encontrado qualquer trabalho que se propusesse a investigar os impactos positivos e/ou
negativos gerados por essas normas infralegais. Neste viés, destacam-se dois pontos de
grande importancia para a Administracdo Publica ainda nao investigados. Um referente a
prépria motivacao da edigao da instrugdo normativa do MPOG e da instrugao de servigo do
MPF/ES, que consiste na tentativa de aumentar a eficacia do processo licitatorio. Outro
relacionado a uma consequéncia natural do uso das medidas de tendéncia central em
substituicdo ao uso do menor valor obtido na pesquisa de precos de mercado, qual seja o

aumento do precgo de referéncia dos objetos licitados.

Diante do problema exposto e das inovagdes trazidas pela regulamentacao da metodologia
de formacao do preco de referéncia no MPF/ES, pergunta-se: quais os impactos gerados
pela edi¢ao da Instrucdo de Servico MPF/ES n° 06, de 17 de agosto de 2015, no contexto
das compras publicas realizadas pela PR/ES?
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1.3 OBJETIVOS

Ante o exposto, a presente dissertacdo tem como objetivo geral estudar e descrever as
contribuicées alcancadas pela regulamentacao da metodologia de formagao do
preco de referéncia e do procedimento de realizacao da pesquisa de precos de

mercado adotada pelo MPF/ES em suas licitagées publicas.
Por decorréncia foi necessario elaborar alguns objetivos especificos, quais sejam:

= Estudar os aspectos tedricos e praticos referentes ao preco de referéncia das
licitagdes, as pesquisas de preco de mercado, a IN n° 05/2014 do MPOG e a IS
MPF/ES n° 06/2015;

= Investigar e avaliar as vantagens e desvantagens da IS MPF/ES n° 06, de 17 de

agosto de 2015 para o processo de compras publicas da PR/ES; e

= Analisar e comparar a eficacia e a economicidade das licitagdes publicas realizadas
pela PR/ES em relagédo as metodologias de formagao do preco de referéncia apds o

uso dos critérios previstos na IS MPF/ES n° 06, de 17 de agosto de 2015.

1.4 DELIMITAGAO DO PROBLEMA DE PESQUISA

Diante do quadro apresentado e da abrangéncia do estudo acerca das licitagbes publicas,
revela-se necessario, sendo imprescindivel, ao presente estudo a delimitacdo do tema

proposto.

Assim, delimitou-se a pesquisa entorno da regulamentagcdo do procedimento ou
metodologia de formagao do preco de referéncia com o intuito de tornar possivel estudar a
adequacao ou nado dos métodos utilizados em termos de eficacia e economicidade das
contratagdes publicas, sem adentrar em temas volumosos que escapem do alcance ou

inviabilizem a elaboracéo da pesquisa.

Por esse motivo e em razédo da ocupacao profissional, que tem amplo acesso as fontes dos
dados, o presente trabalho restringiu-se as licitagdes publicas realizadas pela Procuradoria

da Republica no Estado do Espirito Santo.

Nesse mesmo viés, deve-se registrar que o presente trabalho nao abrange a formagao dos
valores das licitagdes de obras e servigos de engenharia, posto que nesses casos 0s pregos
séo obtidos através das composi¢cdes dos custos unitarios da obra ou servigo previstos no
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Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construgéo Civil (SINAPI), mantido
pela Caixa Econbmica Federal, ou por outro sistema oficial de composi¢cao de precgos
unitarios de obras e servigos de engenharia, conforme Decreto Presidencial n° 7.983, de 8
de abril de 2013 (BRASIL, 2013). A propria IN n° 05/2014 MPOG, em seu artigo 5°, tratou
de excluir da norma as obras e servigos de engenharia em vista da sistematica diferenciada
da composicéo de pregos (BRASIL, 2014). Da mesma forma, os servicos de natureza
continua, como limpeza e vigilancia, encontram-se disciplinados pela IN n° 05 do MPOG,
de 26 de maio de 2017, que estabelece que o preco de referéncia da contratacdo sera
formado através da elaboragao de planilhas de custo que levam em consideracao valores
fixos, como valor da mao-de-obra, fazendo com que o preco da contratagcdo, em maior

parte, independa dos precos obtidos por pesquisa de precos de mercado.

1.5 JUSTIFICATIVAS E CONTRIBUICOES

Objeto de constante de preocupacdo dos administradores publicos, a eficiéncia na
administracao publica foi elevada a principio constitucional por forca da Emenda
Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998, denominada de reforma administrativa do
Estado. Para Marinela (2010, p. 42):

A eficiéncia exige que a atividade administrativa seja exercida com presteza,
perfeicao e rendimento funcional. Consiste na busca de resultados praticos de
produtividade, de economicidade, com a consequente reducao de desperdicios do
dinheiro publico.

Nesse viés, € possivel identificar com clareza que problemas operacionais advindos de
processos licitatorios fracassados ou desertos se caracterizam em inequivoco obstaculo ao
principio da eficiéncia, vez que, certamente, acarretara em novos dispéndios de recursos
materiais e humanos e, principalmente, em atraso da prestacdo do servigo publico

necessarios ao bem-estar da populagao.

Conforme dito anteriormente, o preco de referéncia do objeto licitado consubstancia-se em
ponto central de uma licitacao publica, eis que funciona como critério de aceitabilidade das
propostas ou como preco maximo aceito pela Administragao, refletindo com isso na
atratividade do certame, e constituindo-se, portanto, em importante fator de sucesso do

certame licitatorio.

Isto posto, a realizacdo desta dissertacao justifica-se pela importancia que o preco de

referéncia representa para as licitagdes publicas brasileiras e, sobretudo, pela problematica
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que a Administragdo Publica enfrenta no tocante a formagao do valor estimado dos objetos

licitados.

Este trabalho justifica-se ainda pela inexisténcia de estudo cientifico voltado
especificamente para a regulamentac¢ao da formagéo do preco de referéncia nas licitagdes
publicas. Com relagédo a nova metodologia de aferigdo de prego estimado trazida pela IN n°
05/2014 do MPOG e, no caso do MPF/ES, pela IS n° 06/2015, ndo foram encontradas,
durante a revisao bibliografica, publicagdes cientificas destinadas especificamente ao tema

em analise.

Destarte, através do estudo da IS MPF/ES n°® 06/2015 e demais objeto deste trabalho
buscou-se inovar o conhecimento entdo existente sobre o procedimento de formacéo do
preco de referéncia, permitindo com isso conhecer as vantagens e as desvantagens dessa
regulamentacao, a fim buscar o aprimoramento dos métodos de contratagado através da

adesao ou ndo a nova metodologia, assim como a otimizagao de seu uso.

Nesse sentido, o presente estudo possui o intuito de contribuir a atenuagao das causas de
ineficacia das licitagdes publicas por meio da difusdo aos demais 6rgaos publicos dos
conhecimentos obtidos e dos resultados alcangados no ambito do Ministério Publico
Federal no Estado do Espirito Santo (MPF/ES). Com isso, sera possivel, em muitos casos,
ainda na fase preparatéria do certame evitar os males trazidos pelos valores de referéncia
inexequiveis ou nao atrativos, adequando-o aos valores praticados pelo mercado,
conferindo assim maior atratividade e menores percentuais de licitagbes desertas ou
fracassadas. Em ultima instancia, a diminuicdo do percentual de licitagbes desertas e
fracassadas traduzir-se-a no aumento da eficacia do processo licitatério e,
consequentemente, na melhoria da prestacdao dos servigos publicos. Assim, espera-se
estudar a regulamentacéo acerca da formacao do preco de referéncia, a fim de contribuir

para a melhoria da gestao publica, tdo em voga nos dias de hoje.

1.6. DO INEDITISMO E DA ORIGINALIDADE DA PESQUISA

Como justificativa intrinseca de qualquer pesquisa cientifica, procura-se através dela a
exploracdo de um novo conhecimento ou acréscimo do ja produzido. Segundo Gil (2002, p.
17), "a pesquisa é requerida quando nao se dispde de informacgao suficiente para responder
ao problema, ou entdo quando a informacao disponivel se encontra em tal estado de
desordem que ndo possa ser adequadamente relacionada ao problema". Assim, ha

interesse cientifico em uma pesquisa quando dela for possivel extrair conhecimentos que
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nunca foram produzidos, de forma a permitir o aprimoramento da compreensao do que ja

se conhecia ou pensava-se que fosse (LAMY, 2011).

Para cumprir com esse mister, buscou-se o conhecimento cientifico produzido a respeito
dos objetos centrais da pesquisa, quais sejam: o prego de referéncia, a pesquisa de prego
de mercado e, sobretudo, a metodologia de formagdo do prego de referéncia obtido na

pesquisa de preco.

A pesquisa realizada no banco de dados do Portal de Periédicos da CAPES revelou que os
objetos centrais deste trabalho se encontram pouco presentes na literatura cientifica até
entdo produzida na area de concentragdo, deixando sem resposta a pergunta do problema
de pesquisa. No tocante ao método de formacdo do preco de referéncia, sequer foi

encontrado estudo dedicado exclusivamente ao tema.

As lacunas sao, portanto, evidentes, o que por si so justifica o esforgo levado a efeito neste

estudo.

1.7 ADERENCIA AO PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM GESTAO PUBLICA

No ambito do Programa de Pds-Graduacao em Gestao Publica da Universidade Federal do
Espirito Santo sao trés as linhas de pesquisa, sendo que uma delas se encontra
intimamente ligada com o tema pesquisado.

Segundo constam das linhas de pesquisa do programa, a Governanga e Controle das

Politicas Publicas, cuja descrigdo segue abaixo:

Esta linha de pesquisa habilita o profissional na governancga do setor publico, em
seus aspectos organizacionais, por meio de praticas de lideranga, estratégia e
controle, para avaliagcdo e monitoramento da condugado de politicas publicas que
visam a garantia dos direitos constitucionais e individuais dos cidadaos, bem como
a provisdo de servicos publicos a sociedade, com o intuito de conduzir a coisa
publica dentro de principios da ética, probidade e transparéncia (UFES-PPGGP,
2017).

Nota-se que os objetivos gerais e especificos deste trabalho se correlacionam com a linha
de pesquisa Governancga e Controle das Politicas Publicas, visando a eficiéncia e eficacia

dos procedimentos nas instituigdes governamentais no cumprimento das politicas publicas.
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2 METODOS E PROCEDIMENTOS

Esta dissertacdo tem como objetivo geral estudar e descrever as contribuicées alcangadas
pela regulamentacdo da metodologia de formacado do preco de referéncia adotada pelo
MPF em suas licitacdes publicas, sendo necessario estabelecer métodos e procedimentos
que permitam sua consecugdo. Dessa forma, uma reflexdo conduziu a escolha da
abordagem mais adequada, do tipo de pesquisa, dos dados a serem coletados, dos
instrumentos utilizados na coleta e da melhor forma de trata-los. Por conseguinte, este

capitulo contém a descricdo dos métodos e dos procedimentos executados.

2.1 ABORDAGEM E TIPO DE PESQUISA

Antes de tratar dos métodos e dos procedimentos destinados a atender a finalidade deste
estudo, é preciso conceitua-lo sobre o viés metodoldgico a fim de proporcionar uma melhor
compreensao dos aspectos técnicos da pesquisa.

De inicio, destaca-se que o presente estudo utilizou de uma abordagem eminentemente
qualitativa. Essa forma de abordagem busca explicar a realidade e a dindmica de um objeto
de estudo que nao for passivel de quantificagcdo e cujos objetivos a ele relacionados
possuirem como caracteristicas, entre outras, uma sucessao das acbes de descrever,
compreender e explicar um fenébmeno (GERHARDT; SILVEIRA, 2009).

Ademais, considerando os objetivos estabelecidos e que para atingi-los n&o foi necessario
0 uso de critérios matematicos e estatisticos complexos em regra associados a pesquisa
quantitativa, tem-se que a abordagem qualitativa do procedimento de formacgéo do precgo
de referéncia das licitagdes do MPF/ES demonstrou ser suficiente e adequada a finalidade
da dissertagao.

De acordo com Vergara (2005) as taxonomias dos tipos de pesquisa variam com base nos
critérios utilizados em sua categorizacao. Por sua vez, Gil (2008) sugere que a classificacao
dos trabalhos cientificos seja realizada com base nos objetivos e nos procedimentos
técnicos. Com relagao aos objetivos, tanto Gil (2008) quanto Vergara (2005) consideram
que a pesquisa sera descritiva quando se destinar a descrever as caracteristicas de
determinada populagdo ou fenbmeno ou estabelecer relacdo entre as variaveis. Assim,

considerando o objetivo geral delineado, esta pesquisa se reveste de natureza descritiva.

De modo semelhante, Fachin (2005) explica que os métodos e os procedimentos sao
escolhidos de acordo com a natureza especifica de cada problema investigado e com os
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objetivos gerais e especificos que se visa atingir. Nesse viés, o presente trabalho se baseia
no método comparativo como meio de investigagédo tendente a atingir objetivos especificos
estabelecidos. Esse método pode ser descrito como uma investigagdo de individuos,
classes, fenbmenos ou fatos com o intuito de identificar diferencas ou similaridades e
consiste em uma das principais ferramentas intelectuais a disposi¢éo do pesquisador (GIL,
2008). Para Fachin (2005) o método comparativo, ao analisar o objeto de estudo, permite
a analise de dados concretos e, assim, a dedugao de elementos constantes, abstratos e

gerais, sendo, portanto, pertinente ao presente trabalho.

2.2. DO ESTUDO DE CASO

Yin (2001, p. 32) define o estudo de caso como “uma investigagdo empirica que investiga
um fendbmeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida real, especialmente quando
os limites entre o fenbmeno e o contexto ndo estdo claramente definidos”. De modo
semelhante, para Gil (2008, p. 57-58) “o estudo de caso é caracterizado pelo estudo
profundo e exaustivo de um ou de poucos objetos, de maneira a permitir o seu
conhecimento amplo e detalhado”, atributo este que o autor considera de dificil alcance aos
demais procedimentos técnicos de pesquisa. Em razdo de tais caracteristicas, pode-se
considerar o estudo de caso como uma estratégia de pesquisa, sendo possivel alia-la com
a pesquisa bibliografica e documental (YIN, 2001; GIL, 2008).

Dentre as aplicagdes atribuidas por Yin (2001) ao estudo de caso que se relacionam este
estudo destacam-se a possibilidade de explicagdo de vinculos causais em fenbmenos
complexos demais para estratégias experimentais ou utilizadas em levantamentos e a
capacidade de descrever um fendmeno e o contexto na realidade em que se insere. O autor
também esclarece que nédo ha impedimento de uso de evidéncias quantitativas no estudo
de caso, corroborando sua utilizacdo como estratégia de pesquisa neste trabalho (YIN,

2001), haja vista a utilizacao de suporte matematico basico no tratamento dos dados.

Assim sendo, a escolha do estudo de caso como estratégia de pesquisa mostrou-se
adequada ao presente estudo, posto que permite avaliar o contexto das compras publicas
no MPF/ES antes e depois do advento da metodologia que consubstancia a IS MPF/ES n°
06/2015, assim como as caracteristicas, vantagens e desvantagens da regulamentacao dos
procedimentos de formagao do preco de referéncia, comparando-a com a sistematica

anterior.
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Segundo Yin (2001, p. 105), as informagdes pertinentes a estratégia de estudo de caso
podem provir de seis fontes distintas: documentos, registros em arquivo, entrevista,
observacao direta, observacao participante e artefatos fisicos.

Nesse viés, o estudo de caso deu-se através da pesquisa bibliografica e documental,
culminando na analise e interpretagéo das informagdes coletadas conforme a abordagem
e tipo de pesquisa expostos. De acordo com as definigdes de Yin (2001), ndo se vislumbrou
a possibilidade de utilizacdo das fontes observacado direta, observacdo participantes e

artefatos fisicos ao presente estudo.

2.3 DO DELINEAMENTO DA PESQUISA

Gil (2008, p. 43) considera que a classificagdo da pesquisa em exploratéria, descritiva e
explicativa é util para possibilitar a aproximagao conceitual do objeto de estudo. Nao
obstante, o autor assevera que para confrontar o contexto tedérico com os dados da
realidade é necessario tragar um modelo operativo da pesquisa que abrange tanto os
meétodos da coleta de dados quanto a analise e a interpretagcdo dos dados coletados,

naquilo que define como o delineamento da pesquisa (GIL, 2008, p. 43).

Diante da importancia do planejamento para o sucesso de qualquer empreendimento,
sobretudo para a pesquisa cientifica, e das definicbes propostas por Gil (2008), faz-se

necessario classificar e expor o delineamento do presente estudo.

2.3.1 DA PESQUISA BIBLIOGRAFICA

Inerente a elaboragcdo da revisdo da literatura, a pesquisa bibliografica pode ser
conceituada como o levantamento de toda a bibliografica tornada publica em relagéo ao
tema de estudo, seja ela escrita ou audiovisual (LAKATOS; MARCONI, 2005).

De acordo com Vergara (2005), a pesquisa bibliografica consiste no estudo sistematizado
do material ja publicado a respeito do objeto de pesquisa, sendo de grande valia para se
reunir e conhecer as contribuicbes cientificas do passado. Assim sendo, a pesquisa
bibliografica voltou-se aos estudos a respeito do preco de referéncia, da pesquisa de precos
de mercado e da forma como o preco de referéncia é auferido durante a fase interna das

licitagbes publicas.
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Realizou-se também a pesquisa de artigos, periodicos, dissertacdes e teses cientificas que
abordam o objeto pesquisado. No tocante a essa busca, foi selecionada como base de
dados o Portal de Periddicos da Coordenacgédo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (CAPES). A escolha pelo Portal de Periddicos da CAPES deu-se em fungéo da
vasta quantidade de bases de dados do portal que soma 532 bases?, dentre elas EBSCO,
Scielo, SCOPUS, Web of Science entre outros e da possibilidade de acesso ao conteudo
pago.

As palavras-chave que compuseram as strings de pesquisa bibliografica no Portal de
Periddicos levaram em consideragdo os objetos centrais de pesquisa, sendo estes
considerados: preco de referéncia, pesquisa de preg¢o e licitacdo publica. Nao foram
utilizados termos em idioma inglés em razdo do elevado numero de resultados e tendo em
vista que a pesquisa é delimitada a realidade da Administragao Publica brasileira, ndo tendo
o condao de abarcar o funcionamento de 6rgaos estatais estrangeiros, sob pena de

avolumar inapropriadamente a pesquisa.

A pesquisa bibliografica também envolveu a analise da jurisprudéncia do Tribunal de Contas
da Unido a respeito do preco de referéncia e da pesquisa de precos de mercado a fim de

extrair conceitos, interpretagdes e a evolugao dos objetos que compuseram este estudo.

Por fim, serviram também de substrato para a pesquisa bibliografica os cadernos de

instrucao sobre licitagdes publicas elaborados pelo TCU, MPOG e outros érgaos publicos.

2.3.2 DA PESQUISA DOCUMENTAL

A pesquisa pode ser classificada também como documental, pois, segundo Vergara (2005,
p. 46), “a investigacdo documental é realizada em documentos conservados em 6rgaos
publicos e privados de qualquer natureza”. Considerando a necessidade dessa
investigacdo para o atendimento dos objetivos tragados, a pesquisa se valeu da analise

documental.

Contudo, apesar da semelhanca com a pesquisa bibliografica, para Gil (2008) e Fonseca
(2002) a pesquisa documental se diferencia da bibliografica por se basear em materiais que
ainda nao sofreram tratamento analitico ou que sao passiveis de reexame de acordo com
o objeto do estudo. De modo semelhante, Lakatos e Marconi (2005) diferenciam a pesquisa
documental da bibliografica com base na primariedade da fonte. Para as autoras, a

2 Conforme consulta por base realizada em 18 de julho de 2017.
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pesquisa documental advém de fontes primarias, ou seja, aquelas que ainda ndo foram

extraidas de nenhum outro autor ou estudo cientifico.

A pesquisa documental requereu a analise de editais, atas dos pregdes, termos de
adjudicacdo, mapa de apuragdo da pesquisa de precos de mercado, notas fiscais,
relatérios, despachos, certiddes, entre outros documentos que instruem os processos
licitatorios. Essa andlise ndo se restringiu apenas as informagdes relativas a eficacia e a
economicidade entre as diferentes metodologias de formagéo do prego de referéncia das
licitagbes publicas do MPF, mas também a analise de informagbes de natureza qualitativa

constantes dos processos licitatérios relevantes ao entendimento do problema de pesquisa.

Parte significativa da analise documental deteve-se também na legislagdo de compras
publicas, nas instru¢cées normativas do MPOG e na Instrucédo de Servigco MPF/ES n° 06, de
17 de agosto de 2015.

O recorte temporal da pesquisa documental do acervo licitatério do MPF/ES foi fixado do
inicio do ano de 2013 até o término do ano de 2017, sendo considerado adequado em razéo
do ano advento da Instrucdo de Servico MPF/ES n° 06/ 2015. Desse modo, a analise
qualitativa dos dados abrangeu dois anos (2013 e 2014) em que o MPF/ES utilizou apenas
0 menor preco da pesquisa de mercado como método de formacgao do preco de referéncia
de suas licitagbes publicas, um ano (2015) em que as duas metodologias foram utilizadas
e outros dois anos (2016 e 2017) em que o MPF/ES utilizou a metodologia regulamentada

pela instrugao de servigo.

A populacédo de dados da pesquisa foi composta, portanto, das licitacdes realizadas pelo

MPF/ES, sendo o critério de inclusdo todas aquelas ocorridas nos anos 2013 a 2017.

Como critério de exclusdao de dados, cabe registrar que ndao foram consideradas as
licitacbes referentes a obras de engenharia e reformas, haja vista que a composi¢ao do
preco de referéncia é realizada com base nas informagdes do SINAPI e, portanto, ndo ha
observancia das regras da IS MPF/ES n°® 06/2015 tampouco da IN MPOG n° 05/2014.
Também nao foram consideradas as licitagdes referentes a servigos de natureza continuada
que envolvam cessao de mao-de-obra, posto que a composicao do preco de referéncia
decorre majoritariamente de uma planilha de custos que leva em consideragao valores
fixos, como valor da remuneracéo, verbas trabalhistas e previdenciarias entre outros, que
independem da pesquisa de precos de mercado. As licitagdes enquadradas nos critérios de
exclusao foram diminuidas do numero total de licitagbes para fins de analise de eficacia e
de economicidade das licitagdes.
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Desse modo, em breve sintese, as amostras da pesquisa consistiram nas licitacoes
realizadas nos anos de 2013 a 2017 e seus respectivos objetos/itens licitados, cujos pregos

de referéncia foram formados exclusivamente através da pesquisa de precos de mercado.

Os dados sobre as licitagbes foram extraidos do Sistema de Gestdo Administrativo (SGA)
e do Sistema Unico (SU). Apesar do acesso aos sistemas serem restritos aos servidores
do MPF, os dados sdo publicos, inexistindo qualquer grau de sigilo sobre eles. O SGA
consiste em um sistema que reune diversas informagdes de gestdo das compras, contratos
e servigcos administrativos do MPF, cuja alimentacédo dos dados é feita pelos servidores da
Coordenadoria de Administragédo do MPF. O SU, por sua vez, é o sistema de gerenciamento
de documentos, processos administrativos e judiciais que sdo instaurados ou recebidos
pelo MPF. Em regra, todos os documentos de natureza administrativa elaborados ou
recebidos pelo MPF devem ser cadastrados no SU com uma versao digital do documento
em anexo. Entretanto, durante a pesquisa verificou-se algumas lacunas de informagao que

foram supridas através da analise fisica dos autos administrativos.

Considerando os objetivos especificos do trabalho, as licitagbes publicas realizadas pelo

MPF/ES foram analisadas sob o viés da eficacia e da economicidade.

A eficacia foi analisada sob duas diferentes formas, a primeira se refere ao processo

licitatério como um todo, enquanto a segunda leva em consideragéo cada objeto licitado.

Na primeira analise, os processos licitatorios foram considerados em sua totalidade, sendo
qualificados como concluido com eficacia total, com eficacia parcial ou sem eficacia.
Qualificou-se como licitagdo concluida com eficacia total aquela em que todos os itens
foram adjudicados e como licitagdo concluida com eficacia parcial aquela em que houve ao
menos um item licitado fracassado ou deserto, independentemente do numero total de
itens. Por sua vez, a licitagdo concluida sem eficacia foi aquela em que nenhum item foi

adjudicado.

Na segunda analise, foram desconsiderados os processos administrativos de contratacao
em si, assim como os pregdes realizados, e considerou-se apenas os itens licitados e seus
respectivos resultados, somando-se os itens de todas as licitagdes realizadas em
determinado ano em um quantitativo Unico. A apuragao da eficacia foi determinada pela
divisdo do quantitativo de itens que foram adjudicados pelo total de itens licitados pelo
MPF/ES.

Afim de realiza-las foram verificados os resultados de todos os itens licitados nos processos
licitatérios realizados pelo MPF/ES nos anos de 2013 a 2017, observando-se em todo o
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caso os critérios de inclusao e exclusdo de dados.

Entende-se por item adjudicado aquele que um licitante ofereceu proposta de menor valor
satisfazendo igualmente as condigdes estabelecidas no edital, culminando na contratagéo
do item. Por item fracassado, entende-se o item cuja(s) proposta(s) ofertada(s) pelos
licitantes ndo se enquadraram nos critérios de aceitabilidade fixados no edital, entre eles o
preco de referéncia. Considera-se item deserto aquele que ndo houve proposta. Em todo o
caso, além da adjudicacéo do item, foi pesquisado também se o objeto licitado foi de fato

entregue ao 6rgéao licitante.

A dupla andlise da eficacia foi formulada de modo a corrigir eventuais distor¢coes
provenientes da analise individual da eficacia. A analise por item visa diminuir o efeito
negativo gerado pelo fracasso ou deser¢ao de poucos itens em uma licitagdo contendo um
elevado quantitativo. Isso porque no critério apontado, em uma licitagdo com, por exemplo,
30 itens o fracasso de apenas um item qualificara toda a licitagcdo como de eficacia parcial.
Por outro lado, a analise envolvendo a licitacdo como um todo visa a conferir maior
representatividade a licitagbes complexas ou de grande valor que possuam apenas um
unico item. Isso porque, na analise da eficacia por item, tanto a aquisicdo de uma caneta
quanto a contratacdo de um servigo pintura da fachada foram considerados como um item

licitado.

A analise referente a comparagao da economicidade entre as duas metodologias de
formacéao do precgo de referéncia teve como obijetivo verificar se, apos a utilizacdo da média
aritmética e da mediana, o valor adjudicado pelo MPF em suas licitagbes foi superior ao
valor que seria licitado caso o preco de referéncia fosse auferido através do menor prego
da pesquisa de precos de mercado, visto que o uso das medidas de tendéncia central
previsto na Instrugao de Servico MPF/ES n° 06, de 17 de agosto de 2015 necessariamente
aumentou o preco de referéncia em comparagao com a metodologia anterior. Assim, &
possivel que a instrucédo de servigo seja responsavel, em tese, por um acréscimo no valor

dos bens e servigos adjudicados, aumentando com isso os gastos do MPF/ES.

Para chegar a essa conclusdo foram coletados e analisados a quantidade, o preco de
referéncia, o valor de adjudicagdo e o menor preco da pesquisa de precos de mercado de
todos os itens licitados pelo MPF/ES apds o inicio da utilizagdo dos critérios contidos na
Instrucéo de Servico MPF/ES n° 06, de 17 de agosto de 2015.

Neste ponto, importante registrar que o marco temporal que dividiu as metodologias nao

levou em consideragao o inicio da vigéncia da instrugao de servigo. As razdes para isso
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foram oportunamente abordadas no estudo de caso

O quantitativo de itens considerado foi apenas o previsto no edital, excluindo-se eventuais
acréscimos nao previsto com base no permissivo do artigo 65°, §1°, da Lei n° 8.666, de 21
de junho de 1993. Essa restricdo deve-se ao fato de que a coleta de dados foi realizada
majoritariamente pelos sistemas eletrébnicos do MPF, sendo constatada em varios
processos administrativos a auséncia de documentos, sobretudo em processos dos anos
de 2013, 2014 e 2015.

Coletados os dados, o quantitativo de cada item previsto no edital foi multiplicado pelo valor
de adjudicacao e pelo valor do menor prego da pesquisa de pregos de mercado para fins
de comparagao das metodologias sob o critério da economicidade. Com isso foi possivel
aferir se os bens e servigos licitados de acordo com a IS foram contratados em valor
superior ao que seriam licitados caso o preco de referéncia dos itens fosse obtido através

do menor prec¢o da pesquisa de precos de mercado.
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3. FUNDAMENTAGAO TEORICA

Afundamentacgao tedrica encontra-se dividida em quatro capitulos. O primeiro capitulo parte
do geral para o especifico, perpassando pelo contexto do processo de aquisi¢cao até as
particularidades e o procedimento das compras publicas brasileiras. No segundo capitulo
sdo abordados alguns principios norteadores da atuagdo da Administracdo Publica que
influenciam a condugédo procedimento licitatorio e que condicionam a existéncia e a
regularidade das compras publicas. No terceiro capitulo sdo apresentados alguns
elementos inerentes a formagéo do precgo de referéncia do objeto licitado, descrevendo a
evolucgdo jurisprudencial e normativa, com especial enfoque na Instru¢do Normativa editada
pelo MPOG, que regulamentou de forma inédita os métodos pelos quais o prego de
referéncia é auferido no ambito da Administragao Publica Federal do Poder Executivo. Por
fim, no ultimo capitulo abordou-se os conceitos estatisticos relativos as medidas de
tendéncia central, a fim de completar a série de estudos necessarios ao entendimento do

tema proposto e das conclusdes tecidas.

3.1. DAS COMPRAS PUBLICAS

3.1.1 Contexto e aspectos gerais

Nas sociedades modernas, a aquisi¢ao de bens e servigos consubstancia-se em um ato de
manutencdo, desenvolvimento e sobrevivéncia de individuos e organizacbes. Essa
realidade nao é diferente para a Administracao Publica que “exerce atividade multifaria e
complexa, e sempre com os olhos voltados para fim de interesse publico” e, desse modo,
“para alcanca-lo, precisa valer-se de servigos e bens fornecidos por terceiros, razao por
que é obrigada a firmar contratos para realizagdo de obras, prestacdo de servicos,
fornecimento de bens, execugao de servigos publicos, locacdo de imoveis” entre outros
(CARVALHO FILHO, 2014, p. 236).

Tais atividades destinam-se a populacdo em geral e depende do exercicio de outras
atividades preparatérias que devem ser adotadas dentro do aparelho estatal (OLIVEIRA,
2015). Segundo Santos (2014), a gestdo dos recursos patrimoniais constitui-se em

elemento fundamental para que qualquer organizagao possa atender seu publico-alvo com
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bens e servigos. Nesse contexto inserem-se as compras publicas, também chamadas de
compras governamentais, que se referem as aquisigdes de bens e servigos efetuadas pelo
setor publico de um pais, contemplando as diferentes esferas do Estado (RIBEIRO; INACIO
JUNIOR, 2014).

Atualmente, as compras governamentais tém sido objeto de intenso debate em ambito
académico e institucional (MPOG; BRASIL, 2017), ndo s6 no Brasil, mas também em nivel
internacional (EDQUIST; ZABALA-ITURRIAGAGOITIA, 2012; TADELIS, 2012), dado a
representatividade no produto interno bruto (PIB) e sua importancia para a satisfagao das
necessidades da populacdo. De acordo com o Painel de Compras do Ministério do
Planejamento, Orgcamento e Gestdo, em 2016 foram gastos apenas pelos 6rgaos
integrantes do SISG, ou seja, Administragdo Publica Federal direta, autarquica e
fundacional, aproximadamente 51 bilhdes de reais, excluindo, portanto, os gastos dos
orgaos publicos estaduais e municipais, bem como o Poder Judiciario (BRASIL, 2016).
Segundo relatério elaborado pela Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE, 2017), estima-se que nos paises integrantes as compras publicas
representam 12% do PIB. Em pesquisa dedicada a mensurar o mercado de compras
brasileiro, Inacio Junior e Ribeiro (2014) concluem que as compras governamentais
representaram 14,5% do PIB brasileiro em 2012 e 13,8% em média entre os anos de 2006
e 2012, demonstrando que o mercado de compras estatais € equiparavel com os paises da
OCDE. Segundo os autores, essa representatividade demonstra também um potencial
econdmico indutivo do Estado como estimulo a inovacao tecnoldgica nacional, geragao de
empregos e protecao a empresas locais, caso a politica de compras esteja alinhada com
as politicas publicas (INACIO JUNIOR; RIBEIRO, 2014), destacando, portanto, a

importancia das compras publicas no desenvolvimento de um pais.

A percepcao sobre essa importancia motivou recentes estudos a identificar uma nova
funcdo das compras governamentais, que a exemplo de Edquist e Zabala-lturriagagoitia
(2012) cunharam a expressado Public Procurement for Innovation (PPl), ou compras
publicas pela inovacao, em traducao livre. Segundo os autores, a inovagao da politica do
processo de compras aliado com a grande demanda do Estado por produtos e servigos,
pode ser um importante fator de estimulo a novas tecnologias e praticas capazes de mitigar
grandes desafios enfrentados pela sociedade, tais como problemas ambientais, escassez

de recursos energéticos entre outros.

Além disso, em um mundo globalizado e plural, onde os custos de transacédo tornam-se

cada mais complexos, a atividade de compras passa a ser considerada um elemento
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estratégico na gestédo das organizagcées (DEN BUTTER; LINSE, 2008).

Nao obstante o poder de compra do Estado, a atual lei de licitag&o brasileira pouco fez para
aproveitar esse potencial quando de sua origem, algando inicialmente os bens e servigos
produzidos no pais apenas como critério de desempate monetario das propostas. Foi
somente apods treze anos de seu advento que a primeira alteracao na lei de licitagdes de
fato incluiu efetivamente um mecanismo que privilegiasse a empresas locais de pequeno

porte, como forma de fomentar inovacgdes na politica de compras (BRASIL, 1993).

No que se refere a atividade de compras, em linhas gerais, esta consiste em suprir a
organizagao com materiais e servigos no tempo, na quantidade, na qualidade e no preco
correto, de forma a garantir o seu pleno funcionamento (HEINRITZ; FARELL, 1988; VIANA,
2000; BAILY et al, 2012) e envolve a tomada de decisées importantes, tais como a definigdo
da especificacdo do bem ou servico, a quantidade correta dentre outras questbes
(BORGES; WALTER; SANTOS, 2016). No mesmo sentido, Fernandes (2003) afirma que
essa tarefa tem como primordial fungao dotar a administracdo dos materiais indispensaveis
ao funcionamento da organizacdo no tempo oportuno, na quantidade necessaria, na
qualidade requerida e pelo menor custo. Para isso, o processo de compras se vale de uma
sequéncia de atividades ordenadas, com variavel grau de regulamentagao a depender da
organizacao (TADELIS, 2012). Neste ponto, cabe registrar que o setor publico e o privado
buscam através da atividade de compras resultados semelhantes (TADELIS, 2012), motivo
pelo qual muitos principios e técnicas desenvolvidos inicialmente no setor privado irradiam-
se ao estatal, ressalvadas as questdes de ordem legal mais restritivas a atuagao do setor
publico (TADELIS, 2012).

Segundo Wright, Kroll e Parnell (2011) a estratégia de compras de uma organizagao
depende da estratégica genérica por ela adotada. Segundo os autores, existem
basicamente trés estratégias de compras: a nicho-custos baixos, a nicho-diferenciagao e
estratégia mista nicho-custos baixos/diferenciagcao. A primeira refere-se a busca de insumos
com 0s menores custos possiveis e a segunda, pela compra de insumos de alta qualidade
ainda que com pregos acima de outros similares, enquanto a terceira trata-se de uma
conciliagdo das anteriores. Entretanto, os autores advertem que tanto a primeira quanto
segunda estratégia podem apresentar perigos ao sucesso da organizagao, prescrevendo a

necessidade de aliar o menor custo ao maximo possivel de qualidade.

Nesse viés, Di Pietro (2014), Justen Filho (2016) e Motta (2008) afirmam que a legislagao
de compras brasileira manifestou sensivel preferéncia pela licitagdo do tipo menor preco,
tendenciando, de certa forma, para a adogdo da estratégia nicho-custos baixos. Nao
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obstante, sdo diversos os estudos que apontam para a superagcdo de um modelo de
julgamento baseado td4o somente no atributo menor prego e que apontam para outras
dimensdes qualitativas de grande importancia, como desempenho, custo total de
propriedade, tempestividade na entrega/prestacéo, qualidade, sustentabilidade entre outros
(STOEVER; ZAMBARDA, 2007; MENEZES; SILVA; LINHARES, 2007; SANTANA; ROCHA,
2007; SQUEFF, 2014; FGV, 2014; REIS, 2015).

Ao tratar sobre a cadeia de valor no processo produtivo, Wright, Kroll e Parnell (2011)
afirmam que bens e servigos de uma organizagao podem ser adquiridas como insumo de
outra organizagao a fim de serem transformados, através de processos internos, em bens
e servigos diversos que cumpram a finalidade desta ultima, agregando, assim, um novo
valor aos insumos ao gerar um produto final. Nesse processo cada organizagao e seus
setores internos como os setores de compras, produgao e marketing, desempenham papel
importante no valor agregado final (WRIGHT; KROLL; PARNELL, 2011).

E possivel observar a existéncia dessa relagdo no ambito das atividades exercidas pelo
Estado. Nesse sentido, Spagnolo (2012) aduz que o processo de compras consiste em um
meio pelo qual os governos recorrem ao mercado para obterem os recursos necessarios
para o cumprimento de suas diversas politicas publicas. Isso ocorre, a titulo de exemplo,
gquando um municipio adquire alimentos para serem distribuidos pela secretaria municipal
de assisténcia social a pessoas em estado de vulnerabilidade social a fim de cumprir com
normas municipais e constitucionais que compelem o Estado a prestar assisténcia aos mais
necessitados e assegurar, assim, valores fundamentais como a dignidade da pessoa
humana (BRASIL, 1988).

A partir desses conceitos € possivel identificar que as compras governamentais se
constituem em uma atividade-meio destinada a atingir determinada finalidade publica, que
pode ser desde a manutengao das atividades administrativas internas até a prestacao de
servigcos publicos a populagédo por meio dos érgaos do Estado ou através de particulares
concessionarios ou permissionarios de servigos publicos (CARVALHO FILHO, 2014). O
rétulo de atividade-meio, entretanto, ndo tem o condao de sonegar sua importancia e
essencialidade para a atuacgao estatal, posto que a qualidade do processo de compras
influencia diretamente na qualidade dos bens fornecidos e dos servigos prestados pelas
organizagdes (HEINRITZ; FARRELL, 1988; BAILY et al, 2012; CARSTEA; PAUN; PAUN,
2014). Desse modo, um processo de compras publicas realizado de forma adequada é
essencial para a prestagcao de um servico publico de qualidade. Assim, as compras publicas
desempenham importante papel na execucdo das atividades administrativa quer seja na
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execucao direta ou na execucgao indireta de um servi¢o ou atividade publica. Pode-se citar
como exemplo a licitagdo destinada a comprar uniformes e armas de fogo para equipar a
policia em sua atividade de policiamento (execugao direta da atividade estatal) ou a licitagdo
destinada a promover a concessao de linhas rodoviarias intra ou intermunicipais de

transporte publico (execugao indireta de servigo publico).

Entretanto, embora a qualidade das compras publicas seja uma demanda constante da
sociedade, o conceito de qualidade em si carece de uma definicdo mais precisa (VILLELA,
2006). Wright, Kroll e Parnell (2011) afirmam que historicamente a qualidade tem sido
considerada em geral como uma atividade de controle que acontece préximo ao final do
processo de producao como forma de mensuragao posterior do sucesso da producdo. Com
o passar do tempo, essa nog¢ao foi deslocando-se para uma caracteristica essencial do bem
ou servigo que é oferecido. Os autores entdo chegam a conclusdo que a qualidade de um
bem ou servigo refere-se a totalidade de tragos e caracteristicas que se relacionam com
sua capacidade de satisfazer as necessidades declaradas ou implicitas (WRIGHT; KROLL;
PARNELL, 2011).

Em que pese a fluidez do conceito de qualidade, observa-se na literatura que a
tempestividade é vista de forma consensual como atributo de grande importancia e de
observancia indispensavel no fornecimento de bens e na prestacdo de servicos, atributo
este que pode ser entendido como uma caracteristica ou qualidade daquilo que ocorre no
momento certo, oportuno (HOUAISS; VILLAR, 2001). Lombardi (2003) confere uma nova
dimensao ao atributo da tempestividade ao situa-la como medida de avaliagdo de uma
atividade ou acgao estatal. Segundo a autora, "a eficacia de um servigo publico pode ser
medida com base no grau de tempestividade da resposta da Administracao as exigéncias
coletivas e pelo percentual de usuarios que utilizam efetivamente o servigo prestado”
(LOMBARDI, 2003, p. 198).

Ao tratar da eficiéncia no ambito do perfil comportamental das estruturas publicas
administrativas, Galvao (2016) estatui que a atuagao administrativa deve ser pautada pela
necessidade de se alcancar certa finalidade ligada ao interesse publico mediante a
intermediacdo de meios precisos e adequados, planejados em razdo da aptidao para o
atingimento de certa finalidade publica, sem lentiddo ou morosidade. Segundo o autor, a
auséncia de eficacia ou a morosidade no atingimento da finalidade pode significar o
comprometimento da otimizacéo e o desperdicio de recursos publicos, ja que impactaria na
obtencao do resultado publico. Em um tom ainda mais grave, Oliveira (2012) adverte que o
descrédito da populagdo para com o Estado, dado o seu papel no desenvolvimento
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econbmico e social, pode levar a uma crise de legitimidade, culminando no
comprometimento do processo democratico e a convivéncia em sociedade. A morosidade
e 0 atraso na prestacéo dos servicos publicos, responsavel em certa parte pelas mazelas
vivenciadas pela sociedade, é uma reclamacgéao antiga e constantes da populagéao brasileira,
que, historicamente, vé a atuagao estatal como patrimonialista e ineficiente (OLIVEIRA,
2012). Considerando que a repeticdo do procedimento licitatério certamente acarretara no
aumento do decurso de tempo até a entrega final do bem ou servico, demonstra-se

relevante o desenvolvimento de mecanismos destinados a evita-la.

Sob o aspecto econémico, os custos envolvidos no processo de compras publicas néo
devem ser desconsiderados. Den Butter e Linse (2008) afirmam que o custo total de
aquisicao (CTA) nao deve ser composto unicamente pelo valor gasto na aquisi¢do do bem
ou servico, mas também por varios fatores dentre os quais se inclui o custo de todo
processo e estrutura de compras. Em linhas gerais, os autores esclarecem que o CTA
consiste em todos os custos envolvidos no processo da aquisi¢cao de bens e servicos, tanto
pela troca de direitos de propriedade em uma transacdo de mercado ou pela troca de
responsabilidades, incluindo o tempo gasto coordenando a compra dos bens e servigos
(DEN BUTTER; LINSE, 2008). Nesses custos estdo incluidos, por exemplo, todos os
valores utilizados para o custeio dos recursos humanos, da estrutura fisica e da tecnologia
de informacdo utilizados no processo de compras, alcangando montante financeiro
consideravel. Dai porque os autores defendem uma mudanca na perspectiva com a qual a
atividade de compras é vista e sobretudo seu papel estratégico para o sucesso das

organizagoes.

Assim, ndo se deve olvidar que a repeticao desnecessaria do processo de compra, quer
seja publica ou privada, enseja em acréscimo no custo total de aquisi¢cdo e no atraso na
prestagdo do servigo publico, o que Heinritz e Farrell (1988) denominaram de demora
onerosa. Da mesma forma, um processo de compras realizado adequadamente pode ser
a chave de sucesso para a reducao de custos e criagao/acréscimo de valor do bem/servigo
ofertado pela organizacéo, evitando-se perdas e desperdicios desnecessarios (HEINRITZ;
FARREL, 1988; DEN BUTTER; LINSE, 2008). Heinritz e Farrell (1988, p. 15-16) e Baily et
al (2012, p. 19) argumentam que na produgdo de um determinado objeto a compra dos
iNnSUMOS ou servigos necessarios a elaboracao do produto final constitui-se no maior fator
do custo individual e, em muitos casos, maior que todos os demais custos combinados,

destacando com isso a importancia da atividade de compras.

Em importante estudo que teve como um dos objetivos especificos identificar e mensurar
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os custos de transacao na atividade de compras do Instituto Federal do Espirito Santo
(IFES), Fim (2015) evidencia a caréncia de ateng&o aos custos no ambiente organizacional
publico. Segundo o estudo, os resultados obtidos revelaram que os custos de execugao da
atividade, envolvendo retrabalho, tratamento de demandas simultaneas de alta prioridade,
e compras executadas e nao concretizadas constituiram-se no principal fator de acréscimo
nos custos de transacao as compras publicas do IFES. Revelou-se também que os custos
de transacao inerentes a prépria atividade de compras nas diferentes unidades IFES
espalhadas pelo Estado variou de menos de 1% até 24% de todo o valor total adquirido em
bens e servigos, demonstrando a importancia da atividade e da necessidade de sua

otimizacéo.

Uma das formas de o Estado cumprir de forma adequada seu papel perante a sociedade é
oferecendo tempestivamente servigos publicos de qualidade (MATIAS-PEREIRA, 2016). Tal
assertiva ndo se situa apenas no campo tedrico, havendo expressa normatizacdo na

legislac&o brasileira.

O Cddigo de Defesa do Consumidor, Lei Federal n°® 8.078, de 11 de setembro de 1990,
estabelece em seu artigo 6°, inciso X, que é direito basico do consumidor “a adequada e
eficaz prestacao dos servigos publicos em geral” (BRASIL, 1990). A referida lei, no artigo
4°, alca a “racionalizacdo e melhoria dos servicos publicos” a titulo de principio a ser
seguido pela Politica Nacional das Relagdes de Consumo (CDC) que, por sua vez, objetiva
o atendimento das necessidades dos consumidores, o respeito a sua dignidade, saude e
seguranca, a protecao de seus interesses econémicos, a melhoria da sua qualidade de

vida, bem como a transparéncia e harmonia das relagbes de consumo.

O CDC estabelece também no artigo 22° que os érgaos publicos, por si ou suas empresas,
concessionarias, permissionarias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, sao
obrigados a fornecer servigos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos essenciais,
continuos (BRASIL, 1990). Isso significa que tanto o Poder Publico quantos os particulares
investidos na prestagcao de servigo publico uti singuli (aqueles realizados mediante uma
contraprestacado ou remuneragao diretamente efetuada pelo consumidor ao fornecedor) séo
responsaveis pela prestacao adequada da atividade administrativa, submetendo-se, assim,
as normas do CDC (GARCIA, 2010).

No mesmo sentido, a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispde sobre o regime
de concessao e permissao da prestacao de servigos publicos, ampliou no artigo 7° o rol de
direitos previstos no CDC aos usuarios dos servigos publicos, tratando-os de modo

inequivoco como consumidores. Essas disposicdes legais servem para enfatizar o usuario-
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cidadado como destinatario ultimo da norma (MOTTA, 2008) e demonstram que o servigo de

publico de qualidade constitui-se em direito dos cidadaos a ser perseguido pelo Estado.

Todavia, Spagnolo (2012, p. 3, traducdo nossa) assevera que “a interagdo entre a
regulamentagdo das compras publicas e a governanga de qualidade dessas transagodes é
tudo menos trivial”. Considerada uma operacéo financeira que envolve significativo
montante de recursos publicos, a fungcdo de compras publicas é altamente regulada por leis
(SPAGNOLO, 2012), o que aumenta o grau de complexidade na execucdo de seus
processos (FIM, 2015).

No mesmo sentido, Motta (2008) afirma que o sistema de compras publicas brasileira
oferece uma tendéncia de excesso de normatizacao e formalismo, que acabam por dificultar
o proprio conhecimento e cumprimento da legislagéo. Por outro lado, o autor assevera que
a deficiéncia da lei ndo é o unico motivo dos entraves observados nos procedimentos
licitatérios, creditando ao gerenciamento ineficaz dos instrumentos legais e administrativos
parcela da responsabilidade do problema. O autor cita, ainda, como exemplo a
inexperiéncia e inadequacao de recursos humanos, estruturas pesadas e limitativas,
atribuicdes e funcbes mal definidas entre outros, fatores que culminariam na ma leitura
administrativa da lei. Ainda de acordo com o autor, as medidas para essa problematica
residiriam na otimizagcdo da estrutura administrativa e na delimitacado das atribuicbes e
responsabilidades em nivel administrativo, entre as quais se inclui a expedicao de instrugao
de servigo para disciplinar as atividades executadas pela Administracdo (MOTTA, 2008).
De maneira analogo, Reis (2015) recomenda a ado¢gdo de um manual de boas praticas a
fim de aperfeicoar a fase interna do processo licitatério e evitar fracassos ou desergdes dos

certames.

Em se tratando da normatizagao do tema, tem-se que a Constituicao Federal, ao disciplinar,
em seu capitulo VII, os preceitos basicos que norteiam o funcionamento da Administragcao
Pudblica, condicionou, através do artigo 37°, inciso XXI, os atos de contratagao por parte do
Poder Publico referente a obras, servigos, compras e alienagcbes a realizagdo de um
processo licitatério em conformidade com os termos da lei (BRASIL, 1988). O constituinte
originario assim o fez em funcao da fundamentacao do Estado de Direito, que, conforme ja
citado neste trabalho, baseia-se na regra de que ao mesmo tempo em que o Estado cria o
direito deve se sujeitar a ele (CARVALHO FILHO, 2014). Assim, a Constituicao estabeleceu
o procedimento licitatério como a regra e condigdo antecedente das compras publicas,
cabendo ao legislador ordinario disciplina-la e definir taxativamente as excegoes.

O arcabougo normativo a respeito das compras publicas tem como principal marco legal a
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Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993, também denominadas de Lei Geral de
Licitagdes, contendo normas gerais sobre licitagdes com aplicabilidade aos demais entes
federados. De acordo com o artigo 1° da lei, submetem-se obrigatoriamente ao
procedimento licitatério os Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, bem como os fundos especiais, as autarquias, as fundag¢des publicas, as
empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais entidades controladas
direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (BRASIL, 1993).
Por 6bvio, a Lei Geral de Licitacbes ndo exclui a incidéncia de outras leis no tocante ao
procedimento licitatorio, podendo ser citadas a Lei Federal n° 10.520, de 17 de julho de
2002, que disciplinou a modalidade de licitagao pregéo, e a Lei Federal n° 12.462, de 04 de
agosto de 2011, que instituiu a modalidade de licitagdo denominada regime diferenciado de

contratagdes, ou simplesmente RDC.

Segundo Motta (2008, p. 2), a licitagado consiste, em linhas gerais, no “procedimento pelo
qual a Administragao Publica, obediente aos principios constitucionais que a norteiam,

escolhe a proposta de fornecimento de bem, obra ou servigo mais vantajosa para o erario”.

Seus objetivos encontram-se estampado com literalidade no artigo 3° da Lei Geral de
Licitagdes, que os definiram como sendo o de “garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selegcao da proposta mais vantajosa para a administracéo e a

promog¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel” (BRASIL, 1993).

Impde-se a licitagdo a observancia ndo apenas o procedimento estabelecido em lei, mas
também aos “principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento

convocatorio, do julgamento objetivo e dos que Ihes séo correlatos” (BRASIL, 1993).

O instituto da licitagao possui natureza juridica de procedimento administrativo com fim
seletivo (CARVALHO FILHO, 2014), o que significa dizer que se trata um conjunto de atos
e fatos da Administragdo e dos licitantes (DI PIETRO, 2014) estabelecidos em lei e
antecedentes a celebragdo do contrato administrativo. Trata-se, portanto, da

instrumentalizacéo legal da atividade de compras dos 6rgaos publicos.

Segundo Mello (2012, p. 550), a licitacao “estriba-se na ideia de competicao, a ser travada
isonomicamente entre os que preencham os atributos e aptidées necessarios ao bom

cumprimento das obriga¢des que se propdem assumir”.

A elaboracéao da atual legislacdo de compras publicas recebeu grande carga axiologica da
Constituicao de Federal (BRASIL, 1988), onde se destacam os principios da legalidade e
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da igualdade. Carvalho Filho (2014) afirma que a escolha dos sujeitos com o qual a
Administragdo Publica contratara deixada ao exclusivo critério do administrador publico
certamente daria margens a escolhas improprias e a patrocinios escusos de particulares
inescrupulosos, o que redundaria em prejuizo a gestdo do interesse publico. Tampouco
poderia a lei condicionar essa escolha segundo critérios pessoais do legislador ou
direciona-la a certos grupos de interesse, sob pena de incorrer no mesmo Vvicio

anteriormente apontado.

Diante da importancia como método de coibi¢do de abusos e preservacao da igualdade de
oportunidade entre os licitantes, Miranda (2016) atribui ao procedimento licitatorio status de
garantia ao direito fundamental de igualdade, encartado no caput do artigo 5° da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). O autor defende a ideia de que, ao franquear meios
para a ampla participagdo e igualdade de oportunidades aos licitantes, o procedimento
licitatério se torna uma importante ferramenta de protecdo ao direito constitucional de
igualdade e também um meio de limitagcdo ao Poder Estatal, sobretudo no tocante a atos
eivados de desvio de finalidade, caracterizando-se assim uma garantia instrumental dos

direitos fundamentais.

A seguir sdo abordadas as formas pelas quais o procedimento licitatério se desenvolve a

fim de atingir uma de suas finalidades precipuas: a sele¢gao da proposta mais vantajosa.

3.2.1. O procedimento e as modalidades de licitagao

O processo de contratagdo publica, como toda compras, surge em razdao de uma
necessidade organizacional, quando, apds identificada e formalizada, da-se inicio a fase
interna da licitacdo (JUSTEN FILHO, 2016). Essa fase engloba os atos iniciais e
preparatérios praticadas pelos 6rgaos e entidades administrativas para sua efetivagao
(OLIVEIRA, 2015). E denominada interna, pois se desenvolve exclusivamente no ambito
do 6rgao publico através da prolacao de atos e confecgdo de documentos pelos servidores
publicos e autoridades competentes, inexistindo qualquer exteriorizagao perante terceiros
(JUSTEN FILHO, 2016).

Considerando a natureza instrumental, faz-se necessaria sua formalizagao através da
instauragcéo de um processo licitatério e da juntada de documentos de instrugcao exigidos
em lei, que, por sua vez, formalizam os atos praticados no desenvolvimento do processo
(CARVALHO FILHO, 2014). De acordo com o artigo 38° da Lei Geral de Licitagdes, o
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processo licitatorio inicia-se com a abertura de um processo administrativo, devidamente
autuado, protocolado e numerado, que devera conter obrigatoriamente a autorizagéo
respectiva, a indicagdo sucinta de seu objeto e do recurso préprio para a despesa, as quais

serao juntadas oportunamente (BRASIL, 1993).

O referido artigo elenca alguns documentos necessarios para a correta instrugéo da fase
interna, sendo eles: minuta dos instrumento convocatério e seus respectivos anexos,
pareceres técnicos ou juridicos emitidos sobre a licitagdo, dispensa ou inexigibilidade,
minuta do termo de contrato ou instrumento equivalente e ato de designagéo da comissao
de licitagado, do leiloeiro administrativo ou oficial, ou do responsavel pelo convite (BRASIL,
1993). O artigo dispde também sobre outros documentos, todavia referentes a fase externa,
que sera mais adiante explanado. Esse dispositivo se trata de um rol exemplificativo que
contém a relagdo documentos indispensaveis, o que nao impede a confecg¢édo e juntada de
outras documentagdes. Ao longo da Lei de Licitagbes sdo exigidos outros documentos
necessarios ao correto desenvolvimento do certame, como o projeto basico e executivo nos

casos de contratacdes de obras e servigos de engenharia (BRASIL, 1993).

No entanto, a Lei Geral de Licitagdes nado detalha de forma pormenorizada o
desenvolvimento da fase interna da licitacdo. Apesar disso, € possivel apontar uma

sequéncia razoavel de atos preparatorios (OLIVEIRA, 2015), conforme o Quadro 1 a seguir:

QUADRO 1 - ATOS PREPARATORIOS DA FASE INTERNA DA LICITACAO (CONTINUA).
Requisigcdo do objeto: é na requisicdo que se inicia o processo licitatério. A requisicao traduz-se em uma

necessidade da Administracdo Publica, onde o agente publico responsavel descreve e quantifica o objeto
e requisita sua contratagdo. A Lei Geral de Licitacdo estabelece que a descricdo do bem devera ser sucinta,
0 que nao significa que devera ser omissa. O que se pretende evitar € uma descrigdo complexa que dificulte
a compreensao dos interessados ou prolixa e dubia que permita o licitante entregar uma vasta gama de
bens e servigco que ndo o adequado a real necessidade da Administragdo. Considerando que um dos
requisitos do ato administrativo € a motivacédo, deve a requisi¢gdo conter uma justificativa, que geralmente

decorre da necessidade e do cumprimento da finalidade dos 6rgaos publicos.

Estimativa do valor: é o ato de auferigdo do valor do objeto a ser licitado perante o mercado. Frisa-se, é
com a realizacdo da pesquisa de precos de mercado que séo consultados os fornecedores dos bens e os
prestadores de servigo para fins de formagéo do preco de referéncia do objeto da licitagdo. Inexiste previséo
na Lei Geral de Licitagbes sobre como deve ser realizada a pesquisa de prego. Apesar disso, em geral, a
Administracdo consulta, no minimo, trés fornecedores/prestadores, havendo posicionamento do TCU
nesse sentido. Ha possibilidade de normatizacdo do ato no ambito de cada 6rgéo, observada a hierarquia

na Administracdo Publica e a orientagao das Cortes de Contas.
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QUADRO 1 - ATOS PREPARATORIOS DA FASE INTERNA DA LICITACAO (CONCLUSAO).

Autorizagcdo de despesa: por este ato o ordenador de despesa verifica a existéncia de recursos
orcamentarios suficientes para adimplir com a contratagcdo. De acordo com a Lei de Responsabilidade
Fiscal, caso a licitagdo importar na criagdo, expansao ou aperfeigoamento de agdo governamental, que
acarrete aumento da despesa, a fase interna devera conter estimativa do impacto orgamentario-financeiro
no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes e declaragdo do ordenador da despesa
de que o aumento tem adequagao orgcamentaria e financeira com a Lei Orgamentaria Anual, com a Lei de
Diretrizes Orgcamentarias e com o Plano Plurianual (BRASIL, 2000).

Designacdo da comissao de licitagao: € o ato pelo qual é formada a comissao de licitagdo, que devera,
em regra, ser composta por no minimo trés membros, sendo dois obrigatoriamente servidores permanentes
do 6rgéo licitante. No caso da modalidade pregéo, a comisséo € substituida pelo pregoeiro e pela equipe
de apoio. Na modalidade convite é necessario a designacao de servidor, ndo sendo obrigatdria a formagao
da comissdo. Na modalidade concurso a comissao nao é obrigatéria a composicdo da comisséo por
servidores. A atribuigdo da comissdo compreende o recebimento, exame e julgamento de todos os

documentos e procedimentos relativos a licitagdo, entre eles a habilitagao e a proposta dos licitantes.

Elaboragao das minutas do instrumento convocatoério e do contrato: o instrumento convocatério (edital
ou convite) contém as regras que vinculam a Administragéo e os licitantes durante o procedimento. Nele
se encontra também o objeto da licitagdo, contendo sua descrigdo e quantitativo, que podera estar disposto
em documento auxiliar denominado termo de referéncia, caso seja de maior complexidade ou detalhamento
de descricdo. Diz-se minuta de instrumento convocatério, pois somente apds a andlise da assessoria
juridica e sua publicacao/divulgacdo com a minuta do contrato que o documento sera considerado
efetivamente instrumento convocatério. Antes disso, a minuta podera ser alterada pela autoridade

competente a fim de adequa-la a Lei de Licitagdes e a critérios de oportunidade e conveniéncia.

Analise juridica das minutas do instrumento convocatério e do contrato: consiste em exigéncia do
artigo 38°, paragrafo unico, da Lei Geral de Licitagdes que possui como objetivo a analise juridica da minuta
do instrumento convocatério e da minuta do contrato por assessoria especialidade da Administragdo a fim
evitar a atuacao defeituosa da Administracéo. A atividade envolve a analise da legalidade, requisitos de
validade do ato administrativo e alguns aspectos vinculados da discricionariedade. Quanto a este ultimo,
nao cabe ao parecerista realizar um juizo sobre a conveniéncia e oportunidade da licitagdo, mas tao
somente avaliar se o procedimento contemplou todas as providéncias necessarias a produgéo do juizo de
conveniéncia e oportunidade, as diferentes alternativas, suas vantagens e desvantagens. O produto dessa

analise € o parecer juridico que, em regra, ndo vincula a autoridade competente com relagdo ao seu teor.

Outras exigéncias na fase interna: em determinadas situacbes a legislagdo exige a adogéo de outras
providéncias ainda na fase interna da licitagdo. Em se tratando de contratagdes com valor estimado superior
a cento e cinquenta milhdes de reais, é obrigatodria a realizacdo de audiéncia publica. No caso de alienagdes
de bens imoveis da Administragéo € imprescindivel autorizagéo legislativa. Quando o objeto contratado for
a realizacdo de obras de engenharia ou servico, € necessario a elaboracdo de um projeto basico e

executivo.

Fonte: elaborado a partir de OLIVEIRA, 2015; JUSTEN FILHO, 2016; BRASIL, 1993; BRASIL, 2000.
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O ato de requisigéo é de grande importancia para a Administragdo Publica em termos de
eficiéncia, eis que, ao menos no plano tedrico, deriva do planejamento e da gestdo, com
fins de evitar o desperdicio de recursos publicos e atingir o melhor resultado possivel. Com
base nas informagdes prestadas no ato de requisi¢cdo, devera a Administragdo agrupar os
objetos licitados de natureza divisivel em lotes ou permitir a adjudicagéo por item a fim de
melhor aproveitar os recursos disponiveis e ampliar a competitividade do certame,
conforme determina o §1°, do artigo 23° da Lei Geral de Licitagcbes (BRASIL, 1993;
JUSTEN FILHO, 2016). Além disso, a descrigdo do objeto no ato de requisi¢céo influencia
decisivamente na modalidade e no tipo da licitacdo. Por exemplo, bens e servigos comuns
devem ser contratados pela Unido por meio da modalidade pregédo e em se tratando de
bens e servigos de informatica, em regra, devera ser adotado o tipo de licitagdo técnica e
preco, conforme determinam, respectivamente, os artigos 1°, da Lei Federal n° 10.520, de
17 de julho de 2002 e 45°, §4°, da Lei Geral de Licitagdes (BRASIL, 1993; BRASIL, 2002).

De igual importancia, a estimativa de valor apresenta fungéo basilar na licitagdo. O valor
apurado através da pesquisa de preco serve como trés parametros: determinar a escolha
da modalidade de licitacdo, variavel de acordo com o valor total da contratacdo
(concorréncia, tomada de preco ou convite), estabelecer um critério para classificagao e
desclassificacdo das propostas e apurar a disponibilidade de recursos orgamentarios
suficientes ao pagamento da despesa (TCU, 2010; OLIVEIRA, 2015). Ressalva-se que no
caso das modalidades concurso, concorréncia, leildao e pregao a escolha da modalidade
licitatoria vincula-se a natureza do objeto licitado, ndo o seu valor (BRASIL, 1993; BRASIL,
2002; TCU, 2010).

Cabe registrar que a fase interna da licitagao deve ser cercada de inumeras cautelas por
parte da Administragcdo Publica (MOTTA, 2008), onde se destaca a necessidade de
planejamento adequado e sensivel as reais necessidades do 6rgao licitante (JUSTEN
FILHO, 2016). Os autores retro mencionados ressaltam que o desenvolvimento regular da
fase interna é condicao para o éxito da atividade posterior da Administragao, a fase externa.
Segundo os autores, os atos praticados durante a fase externa da licitagao sao reflexos das
decisdes e dos atos praticados na fase interna. Assim, os defeitos porventura ocorridos na
fase anterior fatalmente acarretardo em problemas durante a fase externa (JUSTEN FILHO,
2016), podendo ocasionar desde o fracasso ou deser¢ao da licitagao até a contratacao de
bens e servigos inadequados ao atendimento das necessidades da Administracédo. A seu
turno, para o MPOG (2017, p. 17), estimativas de valores “frageis, que nao reflitam o valor
praticado no mercado, podem prejudicar o alcance da proposta mais vantajosa, propiciar
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riscos a ocorréncia de sobrepre¢o, com consequente prejuizo financeiro as entidades”.

Além disso, a ndo conformidade entre os atos produzidos na fase interna e o edital é causa
de nulidade da licitacdo (JUSTEN FILHO, 2016).

A Lei Geral de Licitagdes estabeleceu em seu artigo 22° cinco modalidades de licitagdes,

sendo elas: a concorréncia, a tomada de preco, o convite, o concurso e o leildo. Essas

modalidades variam de acordo com o objeto licitado e o valor da contratagdo, conforme o

Quadro 2 a seguir.

QUADRO 2 - MODALIDADES DE LICITACAO (CONTINUA).

Modalidade

Principais aspectos

Concorréncia

E amodalidade de licitagéo entre quaisquer interessados que, na fase inicial de habilitacdo
preliminar, comprovem possuir os requisitos minimos de qualificagdo exigidos no edital
para execugdo de seu objeto. Utilizado para contratacdo de reformas e obras de
engenharia com valor superior a R$ 1.500.000,00 e de bens e servigos com valor acima
de R$ 650.000,00. No entanto, pode ser utilizado em substituicdo das modalidades tomada
de preco e convite. O contrario, todavia, ndo é admitido. E exigida antecedéncia minimo
de 45 dias entre a publicagédo do edital e o recebimento das propostas para contratagcao
por empreitada integral, tipo de licitagdo melhor técnica ou técnica e preco e de 30 dias
para demais casos. A concorréncia € a modalidade de licitagdo obrigatéria para as
concessoes reais de uso e de servico publico, para contratagdo de parcerias publico-
privadas, para as compras e alienagdes de bens imdéveis, ressalvado as hipéteses de
leildo, e para licitagbes internacionais, em regra. E possivel a participagdo de quaisquer
interessados que encaminharem as propostas no prazo previsto no edital e com a
documentagao necessaria.

Tomada de
preco

E a modalidade de licitacdo entre interessados devidamente cadastrados ou que
atenderem a todas as condigbes exigidas para cadastramento até o terceiro dia anterior a
data do recebimento das propostas, observada a necessaria qualificagdo. Utilizado para
contratacdo de reformas e obras de engenharia até o valor de R$ 1.500.000,00 e de bens
e servigos com valor até R$ 650.000,00. O cadastramento prévio e o envio da
documentacéo até o terceiro dia anterior ao recebimento das propostas equivale a fase de
habilitacdo, onde a comissado de licitagdo analisara os documentos habilitatérios antes
mesmo da fase de recebimento e julgamento das propostas. E exigida antecedéncia
minimo de 30 dias entre a publicacao do edital e o recebimento das propostas para tomada
de prego do tipo melhor técnica ou técnica e prego e de 15 dias para demais casos.

Convite

E a modalidade de licitagdo entre interessados do ramo pertinente ao seu objeto,
cadastrados ou ndo, escolhidos e convidados em nimero minimo de 3 (trés) pela unidade
administrativa, a qual afixara, em local apropriado, cépia do instrumento convocatério e o
estendera aos demais cadastrados na correspondente especialidade que manifestarem
seu interesse com antecedéncia de até 24 (vinte e quatro) horas da apresentacdo das
propostas. Apesar de a lei mencionar tdo somente a necessidade de convidar ao menos
trés interessados, tem prevalecido o entendimento de que é necessaria a apresentagcao
de no minimo trés propostas validas para o prosseguimento do certame. Caso ndo acudam
trés propostas, Administragdo deve repetir o convite e convidar mais um interessado, no
minimo, enquanto existirem cadastrados n&o convidados nas Ultimas licitagdes,
ressalvada limitacdo do mercado ou manifesto desinteresse dos convidados, em todo caso
mediante justificativa no processo. E exigida antecedéncia minimo de 5 dias Uteis entre a
divulgacéo da carta convite e o recebimento das propostas.
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QUADRO 2 - MODALIDADES DE LICITACAO (CONCLUSAO).

E a modalidade de licitagdo entre quaisquer interessados para escolha de trabalho técnico,
cientifico ou artistico, mediante a instituicido de prémios ou remuneragao aos vencedores,
conforme critérios constantes de edital publicado na imprensa oficial com antecedéncia
minima de 45 (quarenta e cinco) dias. Independe de valor estimado da contratagéo e é
permitida a participacdo de todos os eventuais interessados. O concurso devera contar
com regulamento préprio que indique a qualificacdo exigida dos licitantes, diretrizes e
forma de apresentagéo do trabalho, as condigdes de realizagado do concurso e os prémios
a serem concedidos. O julgamento sera feito por uma comissao especial integrada por
pessoas de reputagdo ilibada e reconhecido conhecimento da matéria em exame,
servidores publicos ou nao.

Concurso

E a modalidade de licitagdo entre quaisquer interessados para a venda de bens méveis
inserviveis para a administragdo ou de produtos legalmente apreendidos ou penhorados,
ou para a alienagdo de bens imodveis cuja aquisicdo haja derivado de procedimentos
judiciais ou de dagdo em pagamento, a quem oferecer 0 maior lance, igual ou superior ao
valor da avaliagéo. E exigida antecedéncia minimo de 15 dias entre a publicago do edital
e a realizacao do leilao.

Leildo

Fonte: Elaborado a partir de BRASIL, 1993; BRASIL, 1995; BRASIL, 2002; BRASIL, 2004; BRASIL, 2011;
MOTTA, 2008; OLIVEIRA, 2015; TCU, 2010.

Existem outras modalidades de licitagao dispersas em outros instrumentos normativos, tais

como o pregao, a consulta e o regime diferenciado de contratacao.

O pregéao, instituido pela Lei Federal n° 10.520, de 17 de julho de 2002, é a modalidade de
licitacdo utilizada para aquisicdo de bens e servigos comuns, independentemente do valor
estimado da contratagdo. Sua utilizagdo € obrigatéria pela Administragéo Publica Direta e
Indireta da Uni&o, conforme o Decreto 5.450, de 31 de maio de 2005. Dada sua crescente
importancia no cenario das compras publicas, essa modalidade de licitagao foi abordada

em topico especifico.

A consulta é a modalidade de licitagao prevista no artigo 37°, da Lei Federal n® 9.986, 18
de julho de 2000, para licitagdes realizadas pelas agéncias reguladoras nas hipoteses em
que nao for possivel o pregado nas hipéteses de obras e servicos de engenharia. O
procedimento da consulta encontra-se regido pelos artigos 55° a 58° da Lei n°® 9.472, de 16
de julho de 1997, que trata da Agéncia Nacional de Telecomunicagcbes (ANATEL), e é
restrita para poucos 6rgdos da Administracdo Publica indireta federal, apenas para as
agéncias reguladoras federais (OLIVEIRA, 2015).

Por sua vez, o Regime Diferenciado de Contratagdo Publicas (RDC) trata-se de modalidade
de licitagao instituida pela Lei Federal n°® 12.462, de 04 de agosto de 2011 destinada a
promover, inicialmente, a contratacdo de servigcos e obras da Copa das Confederagdes da
Federacgao Internacional de Futebol Associagdo 2013, da Copa do Mundo Fifa 2014 e dos
Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016. Posteriormente, a lei foi alterada, abarcando
diversas outras hipoteses de incidéncia, descritas no artigo 1° da lei (BRASIL, 2011).
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As compras publicas podem ainda ser operadas mediante contratagao direta nos casos de
licitacdo dispensada, de dispensa e de inexigibilidade de licitagdo, cujas hipdteses estéo
previstas em rol taxativo, respectivamente, nos artigos 17°, inciso | e Il, 24° e 25°, da Lei
Geral de Licitagbes (BRASIL, 1993). Essas hipdteses de excegdo fundamentam-se em
situagdes de excepcionalidade na qual o legislador optou pela facultatividade do
procedimento ou em virtude de inviabilidade de competicdo (CARVALHO FILHO, 2014).

Nesses casos, ocorrendo a hipdtese fatica prevista nos artigos da lei, o Administrador,
mediante decisdo devidamente fundamentada, podera realizar a contratacdo sem a
realizagao prévia de licitagdo (CARVALHO FILHO, 2014; DI PIETRO, 2014; OLIVEIRA,
2015).

Cabe registrar que a contratacéo direta ndo exime a Administragdo Publica de cumprir com
determinadas etapas da fase interna e externa, como a requisi¢ao do objeto, a autorizagao
da despesa e a publicagdo na imprensa oficial do ato dispensa ou inexigibilidade (artigo
26°, da Lei Geral de Licitagdes), sobretudo para fins de apuragdo e comprovagao da real

ocorréncia das hipoteses de excegao a regra da licitacao prévia (BRASIL, 1993).

Ainda que ocorram as hipoteses de licitagdo dispensada, dispensa ou inexigibilidade é
indispensavel a atribuicdo de um preco de referéncia ao objeto licitado. Assim, a realizagéo
da pesquisa de precos de mercado para estimar o valor da contratacdo, nos casos de
dispensa e inexigibilidade, tem sido reputada como indispensavel pela reiterada
jurisprudéncia do TCU, conforme acérdaos n°® 10.330, de 14 de novembro de 2017, 2.314,
de 22 de outubro de 2008, entre outras decisdes. Nesse sentido, de acordo com o acordao
TCU n° 994, de 21 de junho de 2006:

Identifica-se a necessidade, motiva-se a contratacdo, para, entdo, partir-se para a
verificagdo da melhor forma de sua prestagao. Ou seja, a decisédo pela contratagéo
direta, por inexigibilidade ou dispensa, & posterior a toda uma etapa preparatéria
que deve ser a mesma para qualquer caso. A impossibilidade ou a identificagdo da
possibilidade da contratacdo direta, como a melhor opgéo para a administragao, s6
surge apos a etapa inicial de estudos. Como a regra geral é a licitagdo, a sua
dispensa ou inexigibilidade configuram exceg¢des. Como tal, portanto, ndo podem
ser adotadas antes das pesquisas e estudos que permitam chegar a essa
concluséo.

A fase interna exaure-se com a publicagao do instrumento convocatério que pode ser o
edital de licitacdo ou a carta convite, dando inicio, assim, a fase externa. Inexiste no
arcaboucgo normativo licitatério um procedimento Unico ou uniforme para todas as diferentes
modalidades de licitacao (OLIVEIRA, 2015). O procedimento varia de acordo com a

modalidade, que, por sua vez, é definida de acordo com o objeto licitado e o valor da
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contratagcdo. Nao obstante, a fase externa das modalidades de licitagcao, tal como a interna,
possui etapas em comum que variam conforme a modalidade licitatoria (OLIVEIRA, 2015),
havendo maior formalidade nas modalidades que envolvem maior volume de recursos

como o caso da concorréncia e do RDC.

Em regra, a fase externa das licitagdes obedece a uma sequéncia atos praticados pela
Administragao e pelos licitantes (MOTTA, 2008; OLIVEIRA, 2015). A fase externa inaugura-
se com a publicacdo do instrumento convocatoério. Nele se encontram previstas todas as
regras da licitagdo, que vinculam a Administracdo e os licitantes (TORRES, 2010).
Conforme o artigo 40° da Lei Geral de Licitacbes, devem constar obrigatoriamente:
descrigdo sucinta e clara do objeto licitado; relagdo dos documentos necessarios a
habilitagcdo; critério de julgamento das propostas; prazos e condicbes para envio das
propostas e documentos habilitatérios, para assinatura, execugao do contrato, entrega e
recebimento do objeto licitado; projeto basico e/ou executivo; orgamento estimado em
planilhas de quantitativos e pregos unitarios; minuta do contrato; entre outros documentos
e especificagcdes exigidas em lei (BRASIL, 1993; OLIVEIRA, 2015).

A etapa de habilitagdo consiste na verificagdo das exigéncias contidas no instrumento
convocatorio e estabelecidas com a finalidade de assegurar a qualificagdo necessaria ao
cumprimento do contrato. O grau de rigorosidade dessas exigéncias deve variar de acordo
com a complexidade do objeto licitado (MOTTA, 2008; JUSTEN FILHO, 2016). Com isso,
previne-se que o procedimento licitatério contenha formalidade demasiada e requisitos
incompativeis em relagdo a contratos de valor pequeno ou de simples execugao e,
igualmente, que o objeto licitado seja atribuido a licitantes aventureiros ou irresponsaveis,
assim como o0s que nao reunam as condi¢des financeiras, juridicas e/ou técnicas para
suportarem o 6nus do contrato e cumprir com presteza e qualidade as obrigacdes
estabelecidas (JUSTEN FILHO, 2016).

De acordo com Motta (2008, p. 318), a habilitagao do licitante em um processo licitatorio,
“significa o reconhecimento formal, por parte da Comissao de Licitacdo, de que o licitante
atendeu as condi¢des exigidas, nos aspectos juridicos e de qualificagao técnica, econdmico

e financeira, bem como de regularidade perante o fisco”.

Superada a etapa de habilitacado, serao analisadas as propostas dos licitantes considerados
habilitados pela comissdo de licitagdo, momento em que ocorrera o julgamento e a
classificagdo das propostas de acordo com os critérios previstos no edital ou na carta
convite. O julgamento das propostas guarda estreita consonancia com os critérios de
aceitabilidade e o tipo da licitagdo previstos no instrumento convocatério, sendo vedada a
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adogao de critérios subjetivos ou ndo previstos quando da convocacado (MOTTA, 2008;
CARVALHO FILHO, 2014; OLIVEIRA, 2015). E na fase de julgamento das propostas que a
Administragdo Publica procede efetivamente a analise da proposta mais vantajosa, sendo,

portanto, uma das fases mais relevantes para a licitagdo (CARVALHO FILHO, 2014).

Apods o julgamento e a classificagdo das propostas, o processo licitatorio € submetido a
homologacéo pela autoridade competente, que analisa a licitagado sob critérios legalidade,
oportunidade e conveniéncia e, sendo o caso, atesta sua validade e o interesse da
Administragdo no objeto a ser contratado (CARVALHO FILHO, 2014; OLIVEIRA, 2015).

Por fim, a adjudicagao consiste no ato administrativo praticado pela autoridade competente
que atribui o objeto licitado ao licitante habilitado e melhor classificado na etapa de
julgamento das propostas (CARVALHO FILHO, 2014).

Em regra, o procedimento licitatério tende a seguir a sequéncia exposta. Entretanto,
algumas modalidades alteram a ordem das etapas, como o pregao e o RDC, nos quais o
julgamento das propostas antecede a habilitagdo (BRASIL, 2002; BRASIL, 2011, JUSTEN
FILHO, 2016).

A lei faculta, durante o transcorrer do procedimento, ampla possibilidade de participagao da
populagcdo em geral mediante a impugnacgao do instrumento convocatério e dos licitantes
através da interposicdo de recurso em face dos atos praticados pela Administracao
(BRASIL, 1993), com o fito de aperfeicoar o instrumento convocatorio, corrigir
irregularidades e evitar lesdo a direito dos licitantes ou ao patrimdnio publico (MOTTA, 2008;
MIRANDA, 2016).

Com a adjudicagao da-se por encerrado o procedimento licitatério (OLIVEIRA, 2015),
estando a Administracao e o licitante habilitado e melhor classificado aptos a assinatura do

contrato administrativo.

3.1.2. O pregao

A modalidade de licitagdo pregao teve origem discreta e embrionaria por meio da Lei
Federal n® 9.472, de 16 de julho de 1997. A referida lei, a priori, destinava-se a organizagao
dos servicos de telecomunicagado e a criar a respectiva agéncia reguladora, a Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL), porém em seus artigos 54° a 57° estabeleceu o
pregao como modalidade de licitagdo destinada ao fornecimento de bens e servigos
comuns a recém-criada agéncia reguladora (BRASIL, 1997; MELLO, 2013).
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N&o obstante o0 modesto inicio, a experiéncia com o pregéo propiciou, em curto periodo,
excelentes resultados a Administracdo Publica, ndo somente em termos de economia, mas
também em termos de celeridade, eficiéncia e ampliagdo da competitividade
(FERNANDES, 2003; FONSECA, 2006; MOTTA, 2008; TORRES, 2010; FREITAS;
MALDONADO, 2013), justificando sua extensdo aos demais 6rgaos da maquina publica.
Nesse ponto, Palmieri (2000) informa que, nos 52 pregdes realizados pela ANATEL entre
os anos de 1998 e 1999, a agéncia reguladora atingiu redu¢éo na ordem de 34% em relagéo
aos precos inicialmente estimados das contratacbes e aos pregos finais dos objetos

licitados, apds a fase de lances.

Assim, no ano de 2000, a modalidade pregdo foi ampliada para os 6rgéos publicos
integrantes da Unido através da edigdo da Medida Proviséria (MP) n° 2.026, de 04 de maio
de 2000. Posteriormente, a Medida Provisoria foi reeditada pelas MP’s n°® 2.108, de 27 de
dezembro de 2000, e 2.182, de 16 de junho de 2001, e finalmente convertida na Lei n°
10.520, de 17 de julho de 2002 (atual lei do pregéo), que estendeu sua utilizacdo também
para os Estados, Distrito Federal e Municipios (MOTTA, 2008).

Desde entdo o quantitativo de licitagdes realizadas pela modalidade pregao cresceu
vertiginosamente, sendo atualmente a modalidade mais utilizada pelos érgaos publicos
integrantes do SISG. As tabelas 1 e 2 abaixo demonstram o numero de processos de
contratacao discriminados por modalidade de licitacdo dos anos 2002 a 2016, onde se

destaca a evolugao da participagao do pregao no cenario nacional das compras publicas.

TABELA 1 — E)/OLUQAO DA PARTICIPAGAO DAS MODALIDADES DE LICITACAO NO CENARIO DAS
COMPRAS PUBLICAS

(CONTINUA)
Modalidade de Numero de processos de contratacéo

licitagcao 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Concorréncia 879 638 651 579 364 456 771
Concorréncia 75 41 56 80 53 66 50
internacional
Convite 13.809 16.855 20.272 14.538 10.741 8.137 4.957
Tomada de prego 2.138 2.350 2.810 2.134 1.370 1.390 1.641
Concurso 0 3 1 4 5 6 8
Pregao 4.504 6.680 11.178 18.061 24.911 27.921 32.162

Fonte: Compras Governamentais (2002-2011); Painel de Compras (2012-2016)
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TABELA 1 — E)/OLUCAO DA PARTICIPACAO DAS MODALIDADES DE LICITACAO NO CENARIO DAS
COMPRAS PUBLICAS

(CONCLUSAO)
Modalidade de Numero de processos de contratagdo

licitagao 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Concorréncia 1.319 934 1.000 1.265 999 696 376 347
Concorréncia 44 105 51 40 40 47 33 21
internacional
Convite 1.499 961 621 333 250 177 76 107
Tomada de preco 1.636 1.334 1.121 1.154 911 823 449 432
Concurso 16 16 11 16 9 31 20 15
Pregéo 34.783 34.353  32.691 28.504 29.879 27.616  21.740 22.002

Fonte: Compras Governamentais (2002-2011); Painel de Compras (2012-2016)

Verifica-se, a partir das informagdes do Painel de Compras (2016) a expressividade do
pregao no cenario de compras publicas, representando aproximadamente 96% do total de
processos licitatorios abertos em 2016. Neste ponto, Fernandes (2003) explica que um dos
principais fatores que possibilitaram a acelerada expansdo do pregado reside na
acessibilidade do procedimento, que pode ser acessado pela internet em qualquer lugar do

pais.

O Grafico 1 monstra o montante de recursos financeiros movimentados pelas modalidades
de licitacdo, onde se destaca a predomindncia do pregdo em relagcdo as demais

modalidades.

GRAFICO 1 — QUANTITATIVO DE LICITAGOES REALIZADAS EM 2017 POR MODALIDADE.

Pregéu _ 1eanese
Concarrencia I 1.419.83

Tomada de Precos | 150,99
Convite | 6,23
Concorréncia Internacional | 5,94

Concursa | 1,62

u] 5.000 10.000 15.000 20000
milhdes

Fonte: Painel de Compras (2017)
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O gréfico 2 apresenta a economia propiciada pelo pregdo aos 6rgaos integrantes do SISG
entre nos anos de 2007 a 2012, onde se destaca o montante de recursos publicos poupado

e o percentual em relagdo ao gasto publico total.

GRAFICO 2 — EVOLUGCAO DA ECONOMIA DO PREGAO ELETRONICO NAS COMPRAS PUBLICAS DE
2007-2012.

MINISTERIO DO PLANEJAMENTO
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Fonte: Secretaria de Logistica e Tecr’;‘c')"i‘égia da Informagéo — SLTI/MPOG

Em breve sintese, o pregédo € a modalidade de licitagdo destinada a aquisicdo de bens e
servigos comuns. A lei considera em seu artigo 1° como comum os bens e servigos cujos
padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por

meio de especificagdes usuais no mercado (BRASIL, 2002).

O pregao encontra-se regulamentado pelo Decreto n® 5.450, de 31 de maio de 2005, e,
conforme o artigo 4°, sua realizagao pode se dar pela forma presencial ou eletrénica, sendo
esta ultima a regra. A forma presencial é utilizada apenas nos casos de comprovada
inviabilidade técnica devidamente justificativa pela autoridade competente. O mencionado
artigo estabelece também a realizagao obrigatério do pregéo para as contratagdes de bens
e servicos comuns dos 6rgaos da Administragdo Publica Federal e dos fundos especiais,
das autarquias, das fundacgdes publicas, das empresas publicas, das sociedades de
economia mista e das demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido
(BRASIL, 2005; TORRES, 2010).

O procedimento do pregao obedece a légica das demais modalidades de licitacdo, havendo

a fase interna e a fase externa com as etapas de publicagdo do instrumento convocatério,
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recebimento dos documentos habilitatérios e das propostas (prazo minimo de oito dias uteis
a contar da publicagdo do aviso do pregéo), habilitagdo, julgamento e classificagdo das

propostas, homologacéo e adjudicagéo (BRASIL, 2002).

No que se refere ao procedimento, uma das inovagdes € a inverséo das fases habilitatorias
e de julgamento das propostas (MOTTA, 2008; TORRES, 2010). Nas modalidades de
licitagdo convencionais (concorréncia, tomada de prego e convite), a etapa de habilitagao
antecede o julgamento das propostas. Essa sequéncia é criticada pela doutrina por envolver
a analise desnecessaria da documentacdo de todos os licitantes, quando apenas um
licitante, o melhor classificado, sagrar-se-a vencedor do certame. Assim, segundo a
doutrina, o l6gico seria analisar a documentagao habilitatéria apenas do primeiro colocado,
passando aos subsequentes somente em caso de inabilitagdo. O pregdo veio para
contornar essa falha, invertendo a fase de habilitagdo com a etapa de julgamento das
propostas (FONSECA, 2006).

Outra importante inovacédo do pregao é fase de lances. Iniciada a sessao do pregao, é
facultado aos licitantes formularem lances sucessivos, diminuindo o valor da proposta
anterior (MOTTA, 2008; TORRES, 2010). Embora a identidade dos licitantes ndo seja
divulgada durante a etapa de lances (exceto para o pregoeiro), os lances sdo de
visualizacao imediata pelos demais participantes, que, por sua vez, podem ofertar novos
lances abaixo do pre¢o de menor valor. Dai, porque, o pregédo € também denominado de

leilao reverso.

Diante desses aspectos, sao varios os estudos que apontam por vantagens advindas com
o pregao. Motta (2008) afirma que os beneficios oriundos sao vistos com unanimidade pelos
estudiosos do tema, agentes publicos e licitantes, que contabilizam resultados positivos
expressos em descontos meédios em relagao as propostas iniciais de menor preg¢o, aumento
da competitividade do certame, numero reduzido de recursos administrativos e redugao do

tempo necessario ao processo licitatorio.

Em um dos primeiros trabalhos destinados a apurar os resultados do sistema de compras
eletrbnicas na Administracao Publica, logo apds o advento da Lei n® 10.520, de 17 de julho
de 2002, foi apontado por Fernandes (2003) a obtencdo de economia nas licitagdes
realizadas na modalidade de pregao, em virtude da competicao intensificada propiciada
pelo acesso em meio eletrénico. Em sentido semelhante, Fonseca (2006) assevera que a
realizacdo do procedimento por meio dos recursos da tecnologia da informagao ampliou
consideravelmente o universo de participantes, proporcionando também maior

transparéncia e publicidade dos atos, eis que o pregao eletrébnico possibilita qualquer
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pessoa interessada acompanhar o procedimento.

Em termos de economia, pode-se citar o estudo de Gomes, Santos e Culau (2015) que
constataram uma economia na ordem de 32,39% nos pregdes realizados pela Universidade

Federal do Pampa durante o primeiro semestre de 2012.

Em pesquisa semelhante, destinada a analisar a contratagédo de servigos continuos, Freitas
e Maldonado (2013) concluiram que nos oito pregdes realizados entre os anos de 2005 e
2007 pela Fundagéao Oswaldo Cruz a economia média entre o preco de referéncia do objeto
licitado e o preco vencedor do certame alcancada foi de 28,52%, com valores de economia

minima de 23,62% e maxima de 35,45%.

De acordo com Freitas e Maldonado (2013), a busca pelo menor preco se destaca entre as
demais modalidades licitatérias na medida em que os lancem ocorrem sobre 0s pregos
propostos pelos concorrentes, com visibilidade de valores a todos os participantes,
ocasionando uma significativa redugdo nos precos estimado, o que, em tese, seria
extremamente vantajoso a Administracdo. Entretanto, os autores advertem que o
dinamismo e a celeridade do pregao induzem os licitantes a inverterem as etapas
necessarias a definigdo do prego das propostas, fazendo com que primeiramente seja
ofertado o lance e somente no final do pregao seja possivel elaborar com preciséo as
planilhas de custos, reduzindo o controle sobre sua exequibilidade (FREITAS;
MALDONADO, 2013).

Ao final, o estudo empreendido pelos autores concluiu que dos oito contratos advindos dos
processos licitatorios, trés foram rescindidos unilateralmente pela Administracdo em razao
do descumprimento de obrigagdes contratuais por parte dos contratados (FREITAS;
MALDONADO, 2013).

De modo reflexo, estudos apontam que licitantes que ofereceram pregos muito baixos em
um leildo reverso tendem a reduzir a qualidade dos bens e servigos ofertados a fim de
manter razoaveis as margens de lucro (FARIA et al, 2010b; FREITAS; MALDONADO,
2013), ocasionando comportamentos oportunistas por parte dos licitantes e prejuizos a
Administragcdo Publica. Além disso, ndo raras as vezes, os contratos administrativos
firmados com valores muito baixos séo rescindindo por inadimpléncia do outrora licitante,
acarretando em nitido prejuizo aos servigos prestados pelos 6rgdos publicos. Nesse
sentido, em estudo a respeito da eficacia das contratacbes de servicos continuados
realizados por pregao, Rezende e outro (2007) estabeleceram a seguinte premissa de
pesquisa: quanto maior a diferenga entre o preco contratado e o preco estimado pelo
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contratante, menor a eficacia do contrato. Apds a coleta e tratamento estatistico dos dados,
os autores concluiram existir correlagado positiva entre a diferenga do entre o preco
contratado e o preco de referéncia previsto inicialmente para o objeto licitado em relagéo a
duracao do contrato. Em outras palavras, quanto menor o preco da contratacdo, menor € a
duragéo do contrato, o que era traduzido segundo a pesquisa possivelmente em contratos

nao renovados ou rescindidos.

Assim, por mais vantajoso que seja, o pregado possui peculiaridades que devem ser
ponderadas e riscos inerentes aos baixos valores das contratacdes por vezes auferidos por

essa modalidade de licitagao.

3.1.3. O prego de referéncia

Indispensavel para as contratagdes de bens e servigos em geral, o preco de referéncia se
encontra formalizado no artigo 40° da Lei Geral de Licitagbes, que o estabelece como
requisito obrigatério dos instrumentos convocatorios e critério de aceitabilidade dos precos
unitarios e global dos objetos licitados, permitindo a fixacdo de pregos maximos (BRASIL,
1993).

De acordo com o TCU (2010, p. 86), “preco estimado € um dos parametros de que dispde
a Administracdo para julgar licitagdes e efetivar contratacées. Deve refletir o preco de
mercado, levando em consideragao todos os fatores que influenciam na formacéao dos

custos”.

O preco de referéncia é consectario do principio do julgamento objetivo e da economicidade
(TCU, acérdéo n° 845, de 24 de maio de 2005). Sua utilizagdo nos instrumentos
convocatorios das licitagbes evita que as propostas dos licitantes alcancem valores
discricionarios e, sobretudo, que arranjos fraudulentos entre os licitantes acarretam no

superfaturamento dos precos da contratagao.

Justen Filho (2016) enfatiza que a relevancia da exigéncia de critérios bem definidos de
aceitabilidade das propostas foi sendo revelada ao longo do tempo, onde a experiéncia
licitatéria demonstrou que a auséncia dessas regras propiciava desvios na fase de
julgamento das propostas e na execugdo dos contratos. Nesse sentido, o preco de
referéncia como valor maximo consubstancia-se em mecanismo de seguranga para o
certame contra comportamentos oportunistas e antiecondmicos. Como o préprio termo

pressupde, esse valor é a referéncia da contratacdo e ao que tudo indica, em fungao do
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tipo de licitacdo ser em regra o de menor preco, deveria consistir também no valor maximo

da contratagéo.

Apesar da obviedade do raciocinio, a redagédo da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993
segue gerando continua inseguranca juridica na aplicagao da logica (AMARAL, 2010). Isso
se deve a auséncia de taxatividade na lei no condao de atribuir esse efeito ao preco de
referéncia e também as decisdes do Tribunal de Contas da Unido a respeito do tema, a
exemplo da decisdo do acorddo TCU n° 1.549, de 19 de julho de 2017, que considerou que
‘o valor orcado nao se confunde com o preco maximo, a menos que o instrumento
convocatodrio estabeleca tal condicdo. Nao sendo ela estabelecida, a contratagcao por preco

superior ao orgado deve ser justificada” (TCU, 2017).

Para Amaral (2010), apesar da frequéncia com que € ventilado a ideia da compulsoriedade
da fixagdo de pregco maximo para os objetos licitados, ndo existe fundamento legal para
essa obrigagédo. Segundo o autor, com Lei n°® 9.648, de 27 de maio de 1998, o artigo 40°,
inciso X, da Lei de Licitagdes passou a vigorar mencionando literalmente a expressao
“permitida a fixacdo de precos maximos”, o que indicaria uma autorizacao, uma permissao.
Para o autor, “a Lei n°® 9.648/98 veio, assim, afastar qualquer duvida a respeito do assunto.
A fixagcdo de um valor ou preco maximo no edital é "permitida", ou, mais corretamente,
autorizada. Nao € obrigatéria, nem proibida” (AMARAL, 2010, p. 113-114).

Justen Filho (2016) afirma que a questdo suscita alguns conflitos de ordem juridica.
Segundo o autor a auséncia de vedagao expressa e direta a aceitacdo de proposta com
valor superior a estimativa realizada pela Administragdo ndo coaduna com o artigo 48°,
inciso |l da Lei de Licitagbes, que determina a desclassificagdo de propostas com valor
global superior ao limite estabelecido. Para o autor, a mera existéncia de uma estimativa de
valor, determinada no artigo 7°, § 2°, Il, da Lei de Licitagdes, ndo significa um limite a ser
imposto obrigatoriamente pela Administracao (JUSTEN FILHO, 2016).

No paradoxal acérdao de n° 392, de 16 de fevereiro de 2011, o TCU deixou a cargo dos
orgaos publicos a fixagao ou nao do precgo de referéncia como limite maximo das propostas
dos certames licitatérios, remanescendo obscurecida a obrigatoriedade, apesar de outras
decisdes em contrario, a exemplo dos acordaos n° 1768, de 20 de agosto de 2008, 828, de
09 de maio de 2007 e 1.891, de 11 de outubro de 2006.

Apesar disso, a boa pratica dos administradores tem caminhado no sentido de que o valor
maximo seja o preco de referéncia auferido na pesquisa de preco de mercado. Ademais,

estabelecer um valor maximo consubstancia-se em verdadeira homenagem ao principio da
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economicidade, bem como um valoroso esfor¢o para evitar o superfaturamento e o conluio
nas contratagdes publicas (JUSTEN FILHO, 2016). A fixagdo do prego de referéncia como
limite maximo encontra respaldo na Lei Nacional de Licitagdes, que permite como critério
de aceitabilidade das propostas a fixagao de pregos maximos, conforme artigo 40°, inciso
X (BRASIL, 1993; JUSTEN FILHO 2016). Para tanto, a Administragao utiliza dos resultados
advindos da pesquisa de preco de mercado como critério de atendimento ao principio do
julgamento objetivo insculpido no art. 40, VII, da Lei de Licitagbes, que determina que o

edital contera disposi¢des claras e parametros objetivos.

3.1.4. A pesquisa de pregcos de mercado

A pesquisa de precos de mercado se trata de um procedimento de afericado do valor de
referéncia de bens e servicos em conformidade com os precos praticados no mercado.
Segundo o MPOG (2017), as principais finalidades da pesquisa de pregos sédo estimar o
custo do objeto para fins de analise quanto a existéncia de recursos orgamentarios
suficientes para o pagamento da despesa com a contratagao e servir de parametro objetivo
para julgamento das ofertas apresentadas quando da aceitagdo das propostas. Trata-se,
portanto, de um ato integrante da fase interna do procedimento licitatério e intrinseco a
busca da proposta mais vantajosa, sem o qual ndo poderéao ser efetivadas as contratagoes
publicas (TCU, 2010).

O Tribunal de Contas de Unido (2010) dispbe que:

Pesquisa de pregcos é procedimento prévio e indispensavel a verificagdo de
existéncia de recursos suficientes para cobrir despesas decorrentes de contratagédo
publica. Serve de base também para confronto e exame de propostas em licitagéo.
Pesquisar pregos é procedimento obrigatorio e prévio a realizagéo de processos de
contratagao publica. (TCU, 2010, p. 87).

No Estatuto Geral de Licitacdes, Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, a pesquisa de precos
de mercado encontra supedaneo legal no artigo 7°, §2°, Il, que estabelece a obrigatoriedade
da existéncia de orgcamento detalhado em planilhas que expressem a composigao de todos
os custos unitarios das obras e servigos, e no artigo 15°, Il, §1°, que determina que as
compras publicas processadas pelo sistema de registro devem ser precedidas de ampla
pesquisa de mercado (BRASIL, 1993).

Na lei do pregao, Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002, e seus decretos regulamentadores
(Decreto n°® 3.555, de 08 de agosto de 2000, e Decreto n°® 5.450, 31 de maio de 2005) a
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obrigatoriedade da realizagdo da pesquisa de pre¢o de mercado se torna ainda mais clara.

Tal é a cogéncia das referidas normas que o TCU vem sancionando reiteradamente os
gestores que ndo observaram a obrigatoriedade da pesquisa de mercado, conforme

decisdo exarada no acordao TCU n° 428, de 09 de fevereiro de 2010, in verbis:

7.5.3.6. Realize ampla pesquisa de precos no mercado e consulta a sistema de
registro de pregos, a fim de (a) estimar o custo do objeto a ser adquirido em planilhas
de quantitativos e pregos unitarios, (b) definir os recursos orgamentarios suficientes
para a cobertura das despesas contratuais e (c) servir de balizamento para a analise
das propostas dos licitantes, em harmonia com os arts. 7°, § 2°, 15, 40, § 2°, 43,
incisos IV e V, todos da Lei 8.666/1993 e a jurisprudéncia do TCU (Decisées n°
431/1993, 288/1996, 386/1997 - TCU Plenario, Acordao n° 195/2003, 1060/2003,
463/2004, 1182/2004 Plenario, Acérdao n° 64/2004, 254/2004, 828/2004, 861/2004
Segunda Cémara) (item 18.4.1 € 19.4.1)

No mesmo sentido, segundo o TCU, mesmo nas contratagdes diretas mediante dispensa
ou inexigibilidade de licitagado e nas prorrogacdes de contrato, € imprescindivel a realizagéo
da pesquisa prévia de pregos junto aos fornecedores dos bens e prestadores de servigos,
conforme os acérdaos TCU n° 933, de 21 de maio de 2008, e n° 10.330, de 14 de novembro

de 2017.

O TCU (2010, p. 87) considera ainda que os “precos coletados devem ser pesquisados em
condi¢gdes semelhantes as solicitadas no procedimento licitatério e se referir a objeto
idéntico ao da licitagao”. Evita-se com isso que a Administracdo cote bens e servigcos de
alta qualidade durante a fase interna, elevando o pre¢o de referéncia, e, por outro lado,
exija no edital bens e servigos de baixa qualidade, gerando superfaturamento ao licitante
vencedor. Além disso, conforme dito alhures, a ndo conformidade entre os atos produzidos
na fase interna e o edital é causa de nulidade da licitagdo (JUSTEN FILHO, 2016).

Cabe consignar que a pesquisa de precos de mercado para fins de fixagado do preco de
referéncia se consubstancia em baliza para aplicagao da Lei n® 8.429, de 02 de junho de
1992, também conhecida como Lei de Improbidade Administrativa. Isso porque, segundo o
artigo 10°, em seu inciso V, considera ato e improbidade administrativa “permitir ou facilitar
a aquisicao, permuta ou locagdo de bem ou servigo por preg¢o superior ao de mercado”
(BRASIL, 1992). Dessa forma, a estimativa de valor serve também como parametro contra
acdes lesivas ao erario, sendo, portanto, imprescindivel para a defesa do patriménio

publico.

Nao obstante a importancia da pesquisa de pregos de mercado para regularidade e
economicidade da licitagdo, inexiste na Lei de Licitagbes ou na Lei do Pregdo um

procedimento que trate da forma como deve ser realizada a pesquisa de preg¢os de mercado
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(BRASIL, 1993; BRASIL, 2002; OLIVEIRA, 2015; acérddo TCU n° 694/2014).

Neste ponto, pode-se afirmar que um dos primeiros métodos de coleta dos precgos
praticados pelo mercado foi a pesquisa junto aos fornecedores (SANTOS, 2015). Isso
porque quando do advento da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e sobretudo antes
dela, ndo havia os modernos recursos de tecnologia da informagédo disponiveis na
atualidade e tampouco eram de facil acesso as informagdes referentes as licitacoes
realizadas por outros 6rgédos publicos, o que tornava a pesquisa de pregos com 0S

fornecedores o método disponivel a época.

Segundo Santos (2015), a Administragdo Publica pode adotar diversos meios para realizar
a coleta de orgamentos junto aos fornecedores, tais como: fax, e-mail, telefone, pesquisa
de campo, pedido presencial, desde que para cada meio seja empregada a adequada

formalizagao.

Esse método persiste até os dias atuais, sendo por vezes a mais utilizada pelos érgaos
publicos (COSTA, 2014; SANTOS, 2015), conquanto haja na jurisprudéncia do TCU
entendimento no sentido da utilizagdo subsidiaria da pesquisa junto aos fornecedores,
somente quando nao for possivel obter precos referenciais nos sistemas oficiais, conforme
acordao TCU n° 2.531, de 21 de setembro de 2011.

Com o advento da Instrugdo Normativa n° 05, de 27 de junho de 2014, foram
regulamentados outros métodos de realizagdo da pesquisa de preco de mercado.
Independentemente do método adotado, a pesquisa devera retornar com no minimo trés
cotagbes/orgcamentos, sendo possivel numero inferior em carater excepcional e mediante
justificativa da autoridade competente (BRASIL, 2014). Essa exigéncia ndo se encontra
prevista em lei, decorrendo de entendimento ha muito pacificado pelo TCU, como pode ser
visto nos acérdaos TCU n° 127, de 13 de fevereiro de 2007, e n° 955, de 31 de julho de
2002.

Santos (2015) adverte que a pesquisa de precos de mercado nédo pode ser limitada aos
tradicionais orcamentos de fornecedores tampouco em apenas trés orgamentos. Segundo
o autor, a Lei Geral de Licitagdes determina que a Administragao Publica realize ampla
pesquisa de mercado, que somente seria atendida através da pesquisa nas mais diversas
fontes, conceito que o TCU denomina de “cesta de precos aceitaveis”, explicitado no
acordao TCU n° 2637, de 21 de outubro de 2015.

Santos (2015) recomenda que a quantidade de precos a ser coletados devera ser
proporcional ao risco da compra. Se o objeto licitado for de alta complexidade ou com
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significativo impacto orgamentario, devera o gestor publico se cercar de maior numero de

precos de mercado a fim de evitar precos de referéncia subfaturados ou superfaturados.

Além disso, o autor argumenta que a pesquisa de mercado balizada apenas em pesquisa
a fornecedores possui grande potencial de superfaturamento, entendimento perfilhado
também por Costa (2014).

O motivo, segundo o TCU, reside no fato de que o fornecedor ou o prestador de servigo
nao tem interesse de revelar na fase de pesquisa de precos de mercado o real valor pelo
qual estariam dispostos a realizar o negécio, uma vez que possuem conhecimento que o
valor informado nessa fase sera utilizado para definir o prego maximo do objeto licitado
(acordéo n° 299, de 09 de fevereiro de 2011).

Além disso, conforme apontado por Rigolin (2009), o fornecedor ou o prestador de servigo
que apresentou orcamento durante a etapa de pesquisa de precos de mercado se encontra
em desvantagem em relagéo aos demais licitantes. Caso participe do processo licitatorio e
apresente o mesmo valor durante a fase de proposta estara sendo previsivel, posto que o
processo € publico, inclusive as cotagdes da pesquisa de mercado. Por outro lado, se
durante a licitagao ofertar proposta com valor mais baixo que a cotagdo podera significar

que o valor orgado era inveridico e superfaturado (RIGOLIN, 2009).

Assim, ponderou o TCU que o principio da proposta mais vantajosa somente estara
atendido “quando evidenciado que a pesquisa de pregos da licitagao foi feita de acordo com
a melhor técnica possivel para cada caso, a exemplo dos parametros definidos na IN-
SLTI/MPOG 5/2014” (Acordéo TCU n° 1.604, de 26 de julho de 2017).

Diante das dificuldades dessa etapa, no trabalho apresentado por Casagrande, Cestari e
Motta (2012) conclui-se que a pesquisa de pregos de mercado pode representar até 45%
do tempo necessario para conclusao do processo licitatorio, demonstrando a importancia
da conducéo eficiente desse procedimento para uma atuacgao célere e eficaz por parte dos
orgaos publicos. No mesmo sentido, Costa (2014, p. 4) argumenta que a etapa da pesquisa
de precos “é um dos procedimentos que mais atrasam as compras publicas, haja vista a
auséncia de resposta do setor privado das pesquisas solicitadas, principalmente pela falta
de interesse em respondé-las”, podendo levar mais de um més para ser concluida (COSTA,
2014).

Com relacao a obras e servigos engenharia, a formacao do preco de referéncia segue outra
sistematica, sendo detalhado em planilhas que expressem a composi¢ao de todos os
custos unitarios, ou seja, a estimativa do valor da contratacdo deve estar disposta sob a
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forma de orgamento estimado em planilha de quantitativos e precos unitarios (TCU, 2010).

Esses custos unitarios sao coletados de uma tabela de custos oficiais, como o SINAPI, e,
portanto, ndo decorrem de pesquisa de precos de mercado realizado pelo 6rgao publico
licitante, que apenas elabora a planilha com os custos oficiais de acordo com a necessidade
da obra ou servigo de engenharia. A propria IN n® 05/2014 MPOG, em seu artigo 5°, tratou
de excluir da norma as obras e servigos de engenharia em vista da sistematica diferenciada

da composicéo de precos (BRASIL, 2014).

De modo semelhante, os servigos de natureza continua, como limpeza e vigilancia,
encontram-se disciplinados pela IN n° 05 do MPOG, de 26 de maio de 2017, que estabelece
que o preco de referéncia da contratagdo sera formado através da elaboracao de planilhas
de custo que levam em consideracido valores fixos, como valor da mao-de-obra, entre

outros que independem da pesquisa de precos de mercado.

3.2. ALGUNS PRINCIPIOS INERENTES AS COMPRAS PUBLICAS

E consabido que a Administracdo Publica se sujeita a diversas normas e principios, que,
por sua vez, formam o Direito a ela aplicado e, com isso, o regime juridico. Em se tratando
de compras publicas ¢é indissociavel o Direito Administrativo e o regime juridico-

administrativo nele traduzido.

Anteriormente, o objeto do Direito Administrativo era definido pela escola legalista,
conhecida também como escola exegética, como o conjunto de leis existentes e
interpretacgdes jurisprudenciais a respeito desse ramo do Direito. Todavia, essa corrente nao
prosperou, haja vista que o Direito ndo se esgota na lei, passando a abarcar também
principios aliados a Ciéncia da Administragdo, que envolve também matéria de politica de

administragcao e nao somente matéria juridica propriamente dita (MARINELLA, 2010).

Para Meirelles (2003, p. 38), o Direito Administrativo "sintetiza-se no conjunto harménico de
principios juridicos que regem os 0rgaos, os agentes e as atividades publicas tendentes a

realizar concreta, direta e imediatamente os fins desejados pelo Estado”.

Atualmente, o Direito Administrativo pode ser conceituado como sendo “o conjunto de
normas e principios que, visando sempre ao interesse publico, regem as relacgdes juridicas
entre as pessoas e o0s 6rgaos do Estado e entre este e as coletividades a que devem servir”
(CARVALHO FILHO, 2014, p. 8).

Mello (2013) pondera que s6 se pode falar em um ramo do Direito, tal como o Direito
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Administrativo, quando existirem principios que Ihe sejam peculiares e que guardem entre
si uma relacdo l6gica de coeréncia e unidade, terminando por compor um sistema ou
regime. Analisa o autor que o progresso do Direito e suas futuras tendéncias dependem da
identificacdo das ideias centrais que o norteiam e da dedugao dos principios e subprincipios

que presidem sua organicidade (MELLO, 2013).

Assim, a construcao, a interpretacado e a execucado das normas e dos mecanismos de um

sistema juridico deve estar lastreada nos principios que o norteiam.

No mundo juridico, geralmente, atribuir a um objeto uma natureza juridica significa
identificar o regime juridico que se encontra vinculado ou, em outras palavras, onde este
se insere dentro do quadro juridico (CARVALHO FILHO, 2014). Ao se analisar um contrato
de compra e venda de bem mdével entre particulares, por exemplo, diz-se que o objeto
apresenta natureza juridica de contrato regido pelas normas de Direito Civil, que possui
como uma de suas fontes de normatividade o Codigo Civil (Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro
de 2002) e sobre ele incide uma variada gama de principios e conceitos proprios daquele

ramo do Direito.

No caso das compras publicas, o regime juridico aplicavel é o administrativo, que na visao
de Marinella (2010) constitui-se em um conjunto harmdnico de principios juridicos que
regem os 0rgaos, os agentes e as atividades publicas, disciplinando os atos da maquina
publica. Mello (2013) alerta que a doutrina especializada tem empregado pouco esforgo em
identificar e reunir os principios basicos que norteiam um regime juridico, ressaltando que
essa tarefa é essencial para conferir aos institutos de Direito uma visdo coerente e
ordenada de cada qual, assim como estabelecer ditames genéricos para o entendimento e
interpretacédo do Direito Administrativo. Assim, ao se identificar o regime juridico a que as
compras publicas estao submetidas, por via reflexa, alcanga-se os principios que a norteiam

e vice-versa.

Para Di Pietro (2014) o regime juridico pode ser resumido em duas palavras: prerrogativas
e sujei¢des. A autora ressalta que “ao mesmo tempo em que as prerrogativas colocam a
Administragdo em posi¢ao de supremacia perante o particular, [...], as restricdes a que esta
sujeita limitam a sua atividade a determinados fins e principios” (DI PIETRO, 2014, p. 63).
Percebe-se, portanto, que os principios ocupam posi¢ao de destaque no ramo do Direito

que regula as compras publicas, sendo essencial tratar sobre eles.

O conceito de principio encontra terreno fértil nos ensinamentos de Celso Anténio Bandeira
de Mello (2013) para quem:
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Principio é, pois, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro
alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas,
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para exata compreensdo e
inteligéncia delas, exatamente porque define a légica e a racionalidade do sistema
normativo, conferindo-lhe a tdénica que Ihe da sentido harmonico.

Nesse viés, falar sobre principios significa tratar sobre a dire¢ado seguida pela Administragéo
Publica quando da conducao da res publica (CARVALHO FILHO, 2014). No mesmo sentido,
para Barroso (2009, p. 208-209) os principios “indicam uma dire¢gdo, um valor, um fim” e
conferem “identidade ideoldogica e ética ao sistema juridico, apontando objetivos e
caminhos”. Destarte, os principios possuem como funcéo equilibrar o sistema e determinam

a unidade e a racionalidade interna do regime administrativo (MELLO, 2013).

Todavia, cumpre registrar que a fungéo dos principios ndo se exaure apenas em direcionar
a interpretacdo ou a aplicacdo de um direito ou a prolagdo de um ato administrativo.
Segundo Bonavides (2004), sintetizando ensinamentos de classicos doutrinadores
constitucionais, os principios possuem distintas dimensdes. Além da fungéo orientadora e
interpretativa, os principios possuem a funcéo de fundamentar e integrar a ordem juridica
com eficacia derrogativa e diretiva e a fungao de suprir lacunas do ordenamento em caso
de insuficiéncia normativa da lei. Nao é por outro motivo que o Decreto-Lei n® 4.657, de 4
de setembro de 1942, estabelece em seu artigo 4° “quando a lei for omissa, o juiz decidira
0 caso de acordo com a analogia, os costumes e 0s principios gerais de direito” (BRASIL,
1942).

Apesar de apresentarem conceitos diversos, axiologicamente, os principios podem ser
considerados como normas, sendo que estas compreendem igualmente os principios e as
regras, ou seja, a lei (BONAVIDES, 2004). Dai, porque, segundo Bonavides (2004), os
principios sao dotados de normatividade, capazes, portanto, de influenciar ndo apenas

programaticamente, mas diretamente a legalidade dos atos administrativos.

Di Pietro (2014) afirma que é possivel falar em legalidade em dois sentidos. A legalidade
restrita significa a exigéncia da lei para a pratica de determinados atos, notadamente
aqueles que cercearem direitos a respeito do artigo 5°, inciso Il, da Constituicao Federal
(BRASIL, 1988). Por sua vez, segundo a autora, a legalidade em sentido amplo abrange
nao somente a obediéncia a lei formal, mas também a observancia dos principios e dos

valores que se situam na base do ordenamento juridico.

Nesse contexto, Mello (2013) alerta que a violagao a um principio € muito mais grave do

que a uma regra, posto que importa um desrespeito ndo somente a um especifico
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mandamento obrigatorio, mas a todo o sistema de comandos, consubstanciando em
subversdo de valores fundamentais de um sistema de normas e a mais grave forma de
ilegalidade ou inconstitucionalidade. Bonavides (2004) leciona que o conflito entre as regras
se soluciona no campo da validade e a colisdo entre principios resolve-se na dimensao do
valor. Segundo o autor, o conflito existente entre regras aplicaveis a uma mesma hipoétese
fatica e que possuem consequéncias juridicas distintas sdo solucionadas através da
declaragéo de validade de uma das regras e nulidade das demais, enquanto que na colisdo
de principios o confronto é solucionado através da ponderacao dos valores representados

por esses principios, onde um principio cede a outro de maior carga axioldgica.

Esse debate é de vital importancia para este estudo, eis que os principios compdéem o
regime juridico-administrativo e influenciam a gestéao da res publica, dos atos mais rotineiros
da Administragéo até a gestao estratégica dos érgéos publicos, dentre os quais se inserem
as compras publicas, ao mesmo passo que podem apresentar possivel confronto diante da
complexidade de interesses concernentes a Administragdo Publica no tocante as

contratagdes publicas.

Ressalva-se, de passagem, que as compras publicas ndo se encerram apenas no processo
licitatorio ou em sua legislagdo de regéncia, sendo algo muito mais amplo, perpassando
desde o planejamento dos aspectos materiais e técnico-operacionais da compra ao
julgamento de sua conveniéncia e oportunidade. No mesmo sentido, a condugéao desse
processo também nao se reduz tdo somente a satisfagdo de uma necessidade
organizacional, constituindo um importante instrumento de aplicagao de politicas publicas

e de execucédo das atividades essenciais do Estado.

Considerando os diversos principios que compdéem o regime juridico-administrativo aos
quais o processo licitatorio € subordinado, abordou-se apenas aqueles que apresentam
estreita correlagao com o tema de estudo e os objetivos propostos. Sao eles: os principios

da legalidade, da economicidade, da eficiéncia e da proposta mais vantajosa.

3.2.1. O principio da legalidade

O principio da legalidade encontra-se previsto expressamente no caput do artigo 37° da
Constituicao Federal (BRASIL, 1988) e no caput do artigo 3° da Lei Federal n° 8.666, de 21

de junho de 1993, denominada de Lei Nacional das Licitagdes.

O principio da legalidade se traduz na sujeicao do Estado, em toda a sua extensao e suas



66

atividades, aos ditames da lei, onde, caso assim nao for, ilicita sera considerada a atividade
administrativa (CARVALHO FILHO, 2014; GASPARINI, 2012). Trata-se de um principio
basilar do Estado Democratico de Direito, eis que legitima a existéncia do préprio Estado

ao sujeitar tanto a Administragéo quanto os administrados ao império da lei (SILVA, 2005).

O principio também encontra previsdo expressa no artigo 5°, inciso I, Constituicdo Federal
ao estabelecer que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao
em virtude de lei” (BRASIL, 1988). Com relagdo ao termo “em virtude de lei”, presente no
texto constitucional, Mello (2013) destaca que a Administragédo ndo podera impor ou proibir
um determinado comportamento dos administrados por meio de decreto, portaria ou outra
norma infralegal, ressalvando-se a possibilidade da contengédo ou imposicdo em ato

administrativo desde que ja previsto e delineado em lei.

No ambito da Administragao Publica toda a atividade exercida deriva da lei, ndo havendo
espaco para a liberdade pessoal do administrador publico. A este € imposto o agir de acordo
com as finalidades previstas na Constituicdo Federal e na lei que rege suas competéncias.
Assim, a eficacia de toda a atividade administrativa esta condicionada a vinculacédo e ao
atendimento as balizas previstas na lei (MEIRELLES, 2003).

Alguns juristas, a exemplo de Sundfeld (2009, p. 158), elevam essa relagao a nivel de
principio, segundo o qual “todo o ato ou comportamento do Poder Publico, para ser valido
e obrigar os individuos deve ter fundamento em norma juridica superior”, denominando-o

de principio da submissao do Estado a ordem juridica.

Por sua vez, Bulos (2014) diferencia o principio da legalidade em sua destinagdo em dois
tipos: um destinado aos particulares de viés geral e outro de viés exclusivamente
administrativo, voltado somente aos administradores publicos. Segundo o autor, no
principio geral da legalidade € permitido aos particulares praticar todo o tipo de conduta
desde de que nao seja proibida em lei, vigorando a liberdade de iniciativa e a autonomia de
vontade; enquanto no principio da legalidade administrativa o administrador publico s6 pode
praticar os atos que a lei autoriza. Neste ultimo, a finalidade das acgdes se respalda na lei e

nao na vontade subjetiva do agente publico (BULOS, 2014).

Essa dicotomia da liberdade de acao das esferas publica e privada encontra origem na
Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, cunhada na Franga em 26 de agosto de
1789, resultado da Revolugdo Francesa, apdés gravoso embate contra a monarquia
absolutista que reinava na Franga, numa tentativa historica de garantir aos cidadaos uma

esfera de direitos individuais contra o alvedrio do Estado (OLIVEIRA, 2015). Assim
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estabelece os artigos 4° e 5° da Carta:

Artigo 4°- A liberdade consiste em poder fazer tudo aquilo que ndo prejudique
outrem: assim, o exercicio dos direitos naturais de cada homem néo tem por limites
sendo os que asseguram aos outros membros da sociedade o gozo dos mesmos
direitos. Estes limites apenas podem ser determinados pela Lei.

Artigo 5°- A Lei ndo proibe sendo as ag¢des prejudiciais a sociedade. Tudo aquilo
que nao pode ser impedido, e ninguém pode ser constrangido a fazer o que ela ndo
ordene.

Antes dela, a Carta Magna de 1215 na Inglaterra também disp0s de diversos dispositivos
que conferiam protecao dos suditos contra eventuais arbitrariedades do rei. Como produto
deste importante marco histérico cita-se o principio do due process in law, ou, traduzido,
devido processo legal, segundo o qual ninguém sera penalizado sem que haja a realizagéo
de um processo estabelecido em lei. Esse principio, assim como inumeros outros, decorre

do principio da legalidade.

Implicitamente, o principio da legalidade cumpre também a um propdsito politico e
profilatico: o de submeter os mandatarios do poder publico a um quadro normativo a fim de
evitar e coibir favoritismos, apropriagdes, persegui¢cdes e desmandos, e garantir que sua

atuacao seja pautada na concretizagao da vontade geral (MELLO, 2013).

Historicamente, o Brasil vem sendo capturado e espoliado pela classe oligarquica
dominante que ocupa importantes posicdes dentre dos Poderes do Estado, desde seu
descobrimento, e, incessantemente, acumula para si a riqueza nacional sem reparti-la as
demais classes que coabitam no territorio brasileiro, na pratica secular mais conhecida
como patrimonialismo, onde, para os governantes, os limites do patriménio publico
confundem-se com o privado (NASCIMENTO, 2010). Essa pratica nefasta de usurpagao do
Estado brasileiro ndo caminha sozinha, sendo acompanhada por outras analogas a ela,

como o clientelismo, o tenentismo e o coronelismo.

Sobre o exposto, Mello (2013, p. 46) afirma que “até um certo ponto da Histéria havia a
nitida e correta impressao de que os homens eram esmagados pelos detentores do Poder
politico”, quando a partir de certo momento percebeu-se que participava dessa relagao
deletéria ndo somente os detentores do Poder politico, mas também os detentores do Poder

econdmico.

Nesse contexto, um dos reflexos do sistema patrimonialista e afins foi a adogdo de uma
postura defensiva na elaboracdo das leis, caracterizado pelo modelo burocratico
weberiano, no sentido de dotar a legislagao de alto rigor formal, enrijecendo a liberdade de

acao dos mandatarios do Poder Publico e condicionando seus atos a estrita baliza da lei no
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intuito de prevenir arbitrariedades (MATIAS-PEREIRA, 2016; MELLO, 2013). inclusive, foi
diante desse cenario, que, Fernandes (2003) afirma que foi elaborada e aprovada a atual

Lei Geral de Licitagdes.

Entretanto, apesar da tentativa de prever os comportamentos humanos e o funcionamento
do Estado, é impossivel que a lei contenha todas as prescricdes necessarias para o
desenvolvimento das relagbes entre os particulares e os 6rgaos publicos ou o préprio
funcionamento desses 6rgédos (MEDAUAR, 2016), conforme pretendiam os defensores da
teoria tradicional e positivista do Direito (BARROSO, 2009). Isso se deve, em grande parte,
as inumeras funcdes exercidas pelo Estado e as crescentes necessidades e constante
evolugdo da sociedade, que demanda um dinamismo incompativel com a racionalidade
instrumental identificada nos pensamentos de Max Weber (GALVAO; CHAUVET; DUARTE;
2016).

Assim, ainda que o Poder Legislativo obedega ao rigoroso rito legiferante previsto na
Constituicdo Federal, nem sempre € possivel que a lei seja cumprida de plano, cabendo a
Administracdo Publica criar os mecanismos de complementacdo necessarios a efetiva
aplicacao da lei (CARVALHO FILHO, 2014).

A delegacéao constitucional de certa parcela da capacidade normativa ao Poder Executivo,
ainda que subordinada a lei e dela derivada, possui l6gica, vez que € o Poder Executivo o
responsavel pela execugdo das leis e dos conteudos programaticos previstos na
Constituicao Federal (BRASIL, 1988) e, por esse motivo, detém de mais conhecimento e
experiéncia do que o Poder Legislativo a respeito da execugdo, a minucia, da lei
(MEDAUAR, 2016).

Silva (2005) esclarece que o principio da legalidade se trata de uma reserva genérica ao
Poder Legislativo que ndo exclui a atuagao secundaria de outros Poderes e que, apesar de
somente a lei ter o condao de criar os direitos e impor as obrigagdes, nao € apenas através

da lei que se contempla o principio da legalidade.

Nesse caso, estar-se a falar do Poder Regulamentar, que, de acordo com Carvalho Filho
(2014, p. 57), pode ser definido como “a prerrogativa conferida a Administragao Publica de

editar atos gerais para complementar as leis e permitir a sua efetiva aplicacao”.

O regulamento, que para Mello (2013) consiste no ato normativo derivado do Poder

Regulamentar, pode ser entendido como um:

[...] ato geral e (de regra) abstrato, de competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo, expedido com a estrita finalidade de produzir as disposicbes
operacionais uniformizadoras necessarias a execugdo de lei cuja aplicagéo
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demande atuagédo da Administragéo Publica (MELLO, 2013, p. 347).

Alguns doutrinadores, a exemplo de Di Pietro (2014), referem-se ao Poder Regulamentar
como Poder Normativo. Independentemente da divergéncia a respeito da classificacdo na

doutrina, este trabalho adotou a classificacdo da doutrina majoritaria.

O Poder Regulamentar encontra supedaneo constitucional no art. 84, inciso |V, in fine, da
Constituicao Federal (BRASIL, 1988) que estabelece a competéncia privativa ao Presidente
da Republica de “sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos
e regulamentos para sua fiel execugéo”. Pelo principio da simetria constitucional, no ambito
dos Estados o Poder Regulamentar é exercido pelos Governadores; no Distrital, pelo
Governo do Distrito Federal e no municipal, pelos Prefeitos (CARVALHO FILHO, 2014).

Os limites desse poder se situam na propria lei, onde ndo é dado ao poder regulamentar
criar, inovar tampouco contrariar ou suprimir a ordem juridica vigente, sob pena de incorrer
em flagrante ilegalidade e usurpacéo de competéncia (SILVA, 2005). Sua tarefa é téao
somente esmiugar a lei, reduzindo seu grau de abstragdo a concretude das situagoes
cotidianas a fim de conferir aplicabilidade a lei. Assim, a fungéo do ato regulamentar editado
pelo Executivo sé podera agregar a lei nivel de concregdo, sem jamais adicionar
originalmente qualquer restricao a direito de terceiros ou estipular direitos nao previsto na
lei (MELLO, 2013).

Entretanto, é falacioso pensar que nenhuma restricdo a direitos pode advir dos atos
normativos oriundos do Poder Regulamentar. A titulo de exemplo, a Lei Penal n® 11.343, de
23 de agosto de 2006 (BRASIL, 2006) estabelece ser crime vender drogas sem autorizagao
ou em desacordo com determinacao legal ou regulamentar. A lei, nesse caso, nao
estabelece quais as substancias quimicas que s&o consideradas como drogas, cabendo tal
tarefa ao Ministério da Saude, que no exercicio do Poder Regulamentar editou a Portaria
n° 344, de 12 de maio de 1988 (BRASIL, 1988). Nota-se que a Portaria trouxe severa
restricdo aos particulares que, hipoteticamente, pretendam comercializar determinada
substancia considerada como entorpecente pela Portaria. Entretanto, deve-se ressaltar que
a restricdo a direito com a consequente imposi¢cao de pena caso violada nao decorre do ato
normativo secundario, ou seja, da Portaria, mas sim da lei da penal supracitada. Desse
modo, ainda que restritiva, o ato normativo se baseou em prerrogativa conferida pela
propria lei, sendo que seus efeitos dela decorrem, inexistindo violagdo ao principio da

legalidade.

Medauar (2016) afirma que a Administracdo Publica dispde da faculdade para disciplinar
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matérias nao privativas de lei, que, inclusive, podem ter repercussido imediata sobre a
populacdo em geral ou sobre os proprios 6rgdos da Administragdo, podendo ou néo ter
reflexos externos, citando como exemplo decreto de Prefeito que disciplina a venda de
pastéis em feiras e resolugcdo do Conselho Nacional de Transito que disciplina o uso de

tacografo.

Nesse sentido, o Poder Regulamentar possui também a fungdo de impor padrbes de
comportamentos aos orgaos e agentes publicos a fim de garantir a correta e efetiva
aplicacao da lei. Sobre essa fungao, Mello (2013) afirma que, salvo quando o exato objetivo
da lei é especificar situacdes redutiveis e reduzidas a um padrdo predeterminado, a
abstracdo e a generalidade da lei ensejam a particularizagdo normativa ulterior. Segundo o

jurista:

O regulamento discricionariamente as procede e, assim, cerceia a liberdade de
comportamentos dos 6rgaos e agentes administrativos para além dos cerceios da
lei, impondo, destarte, padrdes de conduta que correspondem aos critérios
administrativos a serem obrigatoriamente observados na aplicagéo da lei aos casos
particulares. (MELLO, 2013, p. 356)

Mello (2013, p. 356) alerta que “sem estes padrbes impostos na via administrativa, os
orgaos e agentes administrativos guiar-se-iam por critérios dispares ao aplicarem a lei, do

que resultariam tratamentos desuniformes aos administrados”.

Com efeito, Justen Filho (2016) assevera que inexiste obstaculo no ordenamento juridico
que impeca a lei de atribuir competéncia normativa derivada a outros 6rgaos ou autoridades
e, se assim ocorrer, as hormas regulamentares nao poderao ser objeto de alteragdo senao

por aquele a quem a lei atribui a competéncia.

A esse respeito, tem-se o artigo 87°, paragrafo unico, inciso I, da Constituigdo Federal
(BRASIL, 1988) que confere aos Ministros de Estado a competéncia para expedir instru¢des
para a execugao das leis, decretos e regulamentos. Nesse contexto, inserem-se as
instrugdes normativas, as portarias, as instru¢des de servigo entre outros, que sao editadas
por autoridade que nao o Chefe do Poder Executivo (DI PIETRO, 2014). Segundo Di Pietro
(2014) os referidos atos tém alcance limitado ao ambito de atuagao do respectivo érgao e
nao possuem o mesmo alcance e a mesma natureza que os regulamentos editados pelo
Chefe do Poder executivo. Assim, nos 6rgaos publicos, a competéncia para editar as
normas internas consubstancia o Poder Regulamentar e decorre de expressa previsdo em

lei em respeito ao principio da legalidade.

A prépria Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993 (BRASIL, 1993), em seu artigo 115°



71

estabelece que “os 6rgdos da Administragdo poderdo expedir normas relativas aos
procedimentos operacionais a serem observados na execugéao das licitagdes, no d&mbito de
sua competéncia, observadas as disposi¢des desta Lei”, garantindo a possibilidade de
regulamentacado infralegal no admbito de cada 6rgdo em consonéncia ao principio da

legalidade.

No caso do Ministério Publico Federal, a Lei Complementar n° 75, de 20 de maio de 1993
(BRASIL, 1993), possui varios dispositivos que concedem ao chefe da instituicdo a
prerrogativa de regulamentagéo interna no ambito do 6rgdo, em um tipico exercicio do
Poder Regulamentar. Cita-se alguns dispositivos como o artigo 22°, que assegura a
autonomia administrativa do MPU e a pratica dos proprios atos de gestéo, o artigo 24°, que
dispbe que a estrutura basica sera organizada por meio de regulamento, e o artigo 26°, que

atribui ao Procurador-Geral da Republica o exercicio do poder regulamentar.

Assim, percebe-se que o Poder Regulamentar no ambito do MPF, assim como nos demais

orgaos, decorre da prépria lei, em observancia ao principio da legalidade.

Ademais, seja qual for o ato normativo de natureza infralegal, este néo pode contrariar as
normas hierarquicamente superiores, qual seja a lei em sentido formal e a Constituicao,
tampouco criar, alterar ou suprimir direito, sob inegavel pena de ofender ao principio da

legalidade.

Caso ultrapassado os limites regulamentares estabelecidos no regime juridico, cabera aos
instrumentos de controle restaurar a legalidade dos atos normativos. Esse controle podera
ser exercido em grau de autotutela pela propria Administragao, pelo Poder Legislativo com
base no artigo 49° inciso V, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e pelo Poder

Judiciario, ante o principio da inafastabilidade do controle jurisdicional.

3.2.2. O principio da economicidade

Ha muito reconhecido nas ciéncias econémicas como um principio basilar e de grande
importancia para o desenvolvimento do capital, o principio da economicidade tem na

legislacao brasileira tipificacao timida.

Na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), a economicidade é algada no artigo 70° como
critério de fiscalizagcdo das operagbes contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido pelo Congresso Nacional.

De forma embrionaria, a economicidade é citada no Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro
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de 1967, nos artigos 25°, inciso IX e 26°, paragrafo unico alinea f, como critério de controle

dos atos administrativos no ambito da supervisdo ministerial.

Na Lei Geral de Licitagdes, o principio encontra-se implicito em diversos dispositivos, a
exemplo do inciso lll do art. 12, que estabelece como requisito do projeto basico e executivo
a economia na execugao, conservagao e operacgao; do inciso IV do artigo 15°, que trata da
subdivisdo das compras em parcelas, visando a economicidade; e do paragrafo 1° do artigo
23°, que trata da divisdo de obras, servicos e compras em parcelas com vistas ao melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis pelo mercado e a ampliagdo da competitividade

sem perda da economia de escala (BRASIL, 1993).

Apesar de ser reconhecido com precedéncia pelos juristas como principio, a economicidade
somente veio a receber esse tratamento pela lei de forma explicita com o advento da Lei
Federal n° 9.637, de 15 de maio de 1998, que dispbe sobre as organizagdes sociais e 0s
contratos por elas firmados e o Poder Publico (BRASIL, 1998). Posteriormente, a cogéncia
do principio foi reforgada através da Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011, que instituiu o
Regime Diferenciado de Contratagdes e subordinou, em seu artigo 3°, a nova modalidade

de licitagédo ao principio da economicidade (BRASIL, 2011).

Nao obstante a previsdo em lei, o principio recebeu pouco tratamento pela doutrina
administrativista, sendo por vezes considerado como um aspecto do principio da eficiéncia
(MARINELLA, 2010; CARVALHO FILHO, 2014; BINENBOJM, 2008), o que, todavia, nao

subtrai sua importancia as compras publicas.

Lado outro, é certo que a legislacao recente tratou de cita-lo como um principio autbnomo
sem vinculagdo explicita ao principio da eficiéncia. Corroborando essa afirmagcao e
adiantando o proximo tema, tem-se que a efetividade se liga ao modo como determinada
atividade administrativa € desenvolvida (CARVALHO FILHO, 2014), possuindo, portanto,
um objeto mais amplo; enquanto o principio da economicidade volta-se em grande parte ao
aspecto econdbmico do ato. Destarte, considerando sua intima correlagdo com o principio
da eficiéncia e o fato de que sua definigdo nado ensejar maiores debates ante sua

simplicidade, torna-se indcua aprofundar-se em divergéncias.

Arespeito disso, de acordo com Di Pietro (2014), o principio da economicidade constitui-se
em uma relacdo de custo-beneficio da contratacido intentada pela Administragao. Silva
(2005), por sua vez, ao tratar do controle da economicidade previsto no artigo 70° da
Constituicao Federal segue o mesmo raciocinio de Di Pietro, afirmando que o controle da
economicidade destina-se a investigar se a aplicacdo da despesa publica ocorreu de modo
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mais econdmico, atendendo, por exemplo, uma adequada relagdo custo-beneficio. No
mesmo sentido, para Binenbojm (2008, p. 346) “a economicidade corresponde a uma

analise de otimizacao de custos para os melhores beneficios”.

Discorrendo sobre o tema, Justen Filho (2016, p. 62) apregoa que:

A economicidade é o resultado da comparagédo entre encargos assumidos pelo
Estado e direitos a ele atribuidos, em virtude da contratacido administrativa. Quanto
mais desproporcional em favor do Estado o resultado dessa relagao, tanto melhor
atendido estara o principio da economicidade. A economicidade exige que o Estado
desembolse 0 minimo e obtenha o maximo e o melhor. Em principio, a
economicidade se retrata no menor prego pago pelo Estado ou no maior lance por
ele recebido, conforme a natureza da contratagéo.

De forma diversa, contudo nao oposta, conforme proferido no Acérdao n°® 1.000, de 17 de
maio de 2017, para o Tribunal de Contas da Uniao o principio da economicidade representa
a realizacdo de contratacdes de bens, obras e servicos em conformidade com os pregos

praticados pelo mercado.

O principio, portanto, visa estabelecer uma relagao entre a utilidade ou beneficio da obra,
bem ou servico contratado pela administragdo e o valor efetivamente praticado pelo
mercado. Depreende-se também das definicdes expostas, que ndo somente pelo viés
econdmico podera ser considerada a economicidade de uma contratagao, eis que caso o
objeto ndo possua as qualidades previstas no edital, apds a sua execugédo ou entrega,
havera certamente perda nos beneficios que supostamente deveriam advir da contratacéo,
ainda que o preco praticado esteja em conformidade com o praticado pelo mercado, pratica
que ocorre frequentemente nas licitagdes publicas, onde os licitantes entregam bens ou

servigos aparentemente compativeis com o edital, mas de qualidade inferior.

Importante registrar que o preco de referéncia ocupa importante fator de desempenho do
principio da economicidade, posto que deriva diretamente da pesquisa de precos de
mercado, realizada entre os fornecedores dos bens ou os prestadores de servigcos. Assim,
falhas na formacao do preco de referéncia possuem o condao de impactar diretamente na

economicidade das compras publicas.

3.2.3. O principio da eficiéncia

A burocracia estatal brasileira, fruto do modelo weberiano, exige do processo de compra
uma formalidade que dificilmente coaduna com o moderno sistema de compras dainiciativa

privada e com os anseios da sociedade por servigos de rapido e facil acesso, frente as
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inumeras necessidades da populacgao.

Em se tratando da prestacdo de servicos publicos, a problematica envolvendo a
tempestividade, a qualidade e o desperdicio de dinheiro para a sua execugéo, a principio,
nao é tratada pelo Poder Publico com a mesma urgéncia e capilaridade que é tratada pela
iniciativa privada, acentuando sua percepgao pela populagdo. Segundo Niyama e Silva
(2011), uma das caracteristicas marcantes do Poder Estatal € ndo depender da relagdo
entre o que o cidadao paga pelo servigo publico e o que € efetivamente prestado. Tampouco
se pode falar em concorréncia com outros agentes econémicos na captacéo de recursos
financeiros ao Estado tal como ocorre na iniciativa privada. Deveras, a contribuicdo das
pessoas fisicas e juridicas para o custeio da maquina publica € compulséria e realizada por
meio de monopdlio, acarretando inclusive a responsabilizacdo criminal do contribuinte
quando do ndo adimplemento das obrigagdes tributarias perante as autoridades fiscais
(SPAGNOLO, 2012), o que torna a busca pela eficiéncia um objeto dispensavel para a

sobrevivéncia das organizagdes publicas na visao de administradores despreocupados.

Criticada por diversos autores, a Lei Federal n° 8.666, de 23 de junho de 1993, principal
diploma legal que disciplina as compras publicas (CARVALHO FILHO, 2014), é tratada
como um instrumento de exacerbado formalismo e rigidez nas contratacbes de bens e
servigos aos orgaos publicos, onde a imposicdo de solugbes concretas predeterminadas
acarretou na neutralizagdo de margens de flexibilidade que poderiam ser propiciadas pelas
normas legais (CARVALHO FILHO, 2014; JUSTEN FILHO, 2016).

Paradoxalmente, o constituinte derivado, em uma tentativa de modernizacdo de seu
arcaboucgo normativo, incluiu na Constituicao Federal, através da Emenda n° 19, de 4 de
junho de 1998, o conceito de eficiéncia entre os principios constitucionais que norteiam a
Administracdo Publica. A inclusdo do principio seria, a rigor, o inicio de um enfrentamento
juridico explicito aos problemas apontados, motivado por um longo descontentamento da
sociedade ante a deficiente prestacdo dos servigos publicos (CARVALHO FILHO, 2014).
Nesse sentido, segundo Medauar (2016), o principio contrapbe-se a lentidao, ao descaso,
a negligéncia e a omissao, caracteristicas estas, por vezes, observadas na Administragao

Publica.

Em linhas gerais, de acordo com Marinela (2010, p. 42), o principio da eficiéncia “consiste
na busca de resultados praticos de produtividade, de economicidade, com a consequente

redugao de desperdicios do dinheiro publico e rendimentos tipicos da iniciativa privada”.

Carvalho Filho (2014, p. 31) aduz que:
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O nucleo do principio é a procura de produtividade e economicidade e, o que é mais
importante, a exigéncia de reduzir os desperdicios de dinheiro publico, o que impde
a execucdo dos servigos publicos com presteza, perfeicdo e rendimento funcional.
Ha varios aspectos a serem considerados dentro do principio, como a produtividade
e economicidade, qualidade, celeridade e presteza e desburocratizacdo e
flexibilizacao

Além de um principio, Meirelles (2016, p. 116) define a eficiéncia como um dever:

Que se impde a todo agente publico de realizar suas atribuicbes com presteza,
perfeicdo e rendimento funcional. E o mais moderno principio da fungéo
administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com
legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo publico e satisfatério
atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros.

Segundo o entendimento exarado pelo Tribunal de Contas da Unido no acorddo n°
2285/2017, de 11 de outubro de 2017, o principio da eficiéncia estabelece que “a
Administragdo Publica deve agir do modo mais célere e econdmico possivel, objetivando

sempre a satisfagao do interesse publico de forma eficiente” (BRASIL, 2017).

Di Pietro (2014) afirma que o principio da eficiéncia se apresenta sob dois aspectos: um
relativo ao modo de atuagao dos agentes publicos e outro relativo ao modo de organizagéo,
estruturacdo e disciplina da Administragcao Publica. O primeiro aspecto diz respeito ao
melhor desempenho possivel das atribuigées exercidas pelos agentes publicos de forma a
obter os melhores resultados. Sobre o segundo aspecto, espera-se da Administracao
Publica organizagdo e comportamentos voltados a alcangar melhores resultados na
prestacdo dos servicos publicos. E no segundo aspecto que se deteve em maior grau este

trabalho.

Em que pese o impeto modernizante da reforma administrativa do Estado promovida pela
Emenda Constitucional n° 19, Di Pietro (2014) alerta que, por mais importante e necessario
ao bom funcionamento dos servigos publicos, o principio da eficiéncia ndo podera se
sobrepor aos demais principios que regem a Administragdo Publica, entre eles o da
legalidade, sob pena de incorrer em sérios riscos a seguranga juridica e ao préprio Estado
de Direito. Na mesma linha, Medauar (2016) adverte que o principio vem suscitando
interpretacdes errdbneas no sentido de que, para um efetivo desenvolvimento do principio
da eficiéncia, deve ser sacrificada a legalidade. Todavia, os principios devem ser

conciliados, devendo a Administracao atuar com eficiéncia dentro da legalidade.

Carvalho Filho (2014), por sua vez, tece algumas criticas, ndo ao principio da eficiéncia em

si, mas ao contexto e ao arcabouco juridico entorno dele. Segundo o autor, nenhum érgao
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da Administracao Publica se tornara eficiente tdo somente pela inclusdo do principio da
eficiéncia na Constituicdo Federal, cabendo para uma efetiva reforma a elaboracédo de
disciplina legal precisa e definida sobre os meios de assegurar a prestagéo eficiente de
servicos publicos a coletividade, a busca pelos reais interesses da sociedade e o

afastamento dos interesses pessoais dos administradores (CARVALHO FILHO, 2014).

Segundo Nunes, Lucena e Silva (2007), é por meio de uma eficiente aquisi¢do de bens e
servigos que uma organizagdo conseguira atingir seus fins com menos dispéndio de
recursos financeiros e a satisfacdo dos seus stakeholders. Assim, para ir além de uma
norma programatica, o principio da eficiéncia necessita de ferramental normativo e

operacional para traduzir-se em mudanga de fato na atuagéo dos 6rgaos publicos.

N&o obstante as criticas e as dificuldades encontradas pela Administragdo Publica quando
da execugdo de suas inumeras atividades, € possivel reconhecer algumas inovagdes na
legislacédo referente as compras publicas no sentido de conferir maior eficiéncia a suas
operagdes, como os contratos de gestdo, as agéncias autbnomas, as organizagdes sociais
entre outras (DI PIETRO, 2014).

Duas das inovagdes mais notaveis no Direito Administrativo, inauguradas apdés o advento
da Emenda Constitucional n°® 19, de 4 de junho de 1998 foram o pregao, instituido pela Lei
n° 10.520, de 17 de junho de 2002 (MOTTA, 2008), e o Regime Diferenciado de
Contratagdes, instituido pela Lei n°® 12.462, de 4 de agosto de 2011.

Desde seu advento com a edi¢ao da Lei Federal n°® 10.520, de 17 de junho de 2002, e antes
disso através das Medidas Provisorias n° 2.026, 2.108 e 2.182, o pregao tem aumentado
vertiginosamente sua participacao entre as modalidades de licitagdo (FERNANDES, 2003),
sendo considerada atualmente a modalidade de maior uso pelos 6érgaos publicos, segundo

dados do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (2016).

Diversos autores tém apontado por ganhos advindos do pregao em termos de eficiéncia,
sobretudo na forma eletrénica. Segundo Vasconcelos (2008), o conjunto de beneficios
gerados pelo pregao tem motivado a Administracdo Publica a adotar a nova modalidade
dentre as demais previstas na Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, dentre as quais
destacam-se a eficiéncia, a economia, a agilidade, a transparéncia e a racionalizagao do
procedimento licitatério. No mesmo sentido, de acordo com Biderman e outros (2008), um
dos grandes ganhos do pregao eletrénico é o alcance de uma gama maior de fornecedores

e aprimoramento da competicao.

Diante dos inegaveis avancgos trazidos pela nova modalidade, o Decreto n® 5.450, de 31 de
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maio de 2005 (BRASIL, 2005), veio a tornar obrigatdrio o uso o pregéo eletrénico para

compras de materiais e servigos comuns no ambito da Uni&o.

E consabido que conceitos e institutos evoluem com o passar do tempo, assim como evolui
a sociedade, ndo sendo diferente 0 tema exposto. Intimamente ligado com o aspecto
econdmico da prestacao do servigo ou da prépria compra publica, o conceito de eficiéncia
vem recebendo nos ultimos anos consideravel carga axiolégica de outros ramos do Direito

e principios constitucionais.

A Constituicdo Federal elencou diversas normas programaticas que direcionam o Estado a
percorrer determinados caminhos e a perseguir determinados fins, como, por exemplo,
garantir o desenvolvimento nacional, conforme estabelece no artigo 3° da Carta Politica
(BRASIL, 1988). Por outro lado, esperar que o texto constitucional se cumpra ao acaso nao
€ aceitavel em um Estado Democratico de Direito. Isso significa dizer que o Estado deve
atuar como o indutor das mudangas e concretizador dos objetivos por ele tragados, usando
dos meios juridicamente possiveis para alcangar tal mister e, sobretudo, consubstanciando-
se no exemplo a ser seguido pela sociedade. Soma-se ainda a esses fatores, a importancia
do poder de compra do Estado como meio de efetivacdo de aquisi¢cdes estratégicas
(INACIO JUNIOR, GARCIA, 2014; JUSTEN FILHO, 2016).

Assim, diante da pluralidade de objetivos e valores encartados na Constituicdo Federal e
promovidos pelo Estado, a atuacdo administrativa deve passar invariavelmente por
ponderacgdes lastreadas no principio da proporcionalidade (OLIVEIRA, 2015), onde néao
encontra mais guarida um conceito de eficiéncia voltado exclusivamente para uma relagéao
econdmico de custo-beneficio (JUSTEN FILHO, 2016).

Foi nesse contexto que foi introduzido, através da Lei Complementa n°® 123, de 14 de
dezembro de 2006, o tratamento diferenciado as microempresas e empresas de pequeno

porte por meio da margem de preferéncia.

A margem de preferéncia contida na Lei se trata de uma vantagem que considera como
empate a proposta ofertada pela micro ou pequena empresa que for superior em até 10%
a proposta da empresa de maior porte que ofereceu o menor valor e, portanto, seria, a
principio, a licitante vencedor. Ocorrendo esse empate ficticio, a micro ou pequena empresa
€ chamada a oferta nova proposta com valor menor do que a oferecida pela empresa de

maior porte, podendo, assim, sagrar-se a vencedora do certame licitatério (BRASIL, 2006).

Com o advento da Lei n° 13.146, de 6 de julho de 2015, a margem de preferéncia foi

estendida também as empresas que comprovadamente cumpram a reserva de cargos
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prevista em lei para pessoas portadoras de deficiéncia ou para reabilitados da Previdéncia
Social, com a finalidade de promover a inclusdo social dos portadores de deficiéncia,

preceito este estabelecido da Constituigcdo Federal.

Um dos maiores passos em direcdo a evolugido do conceito de eficiéncia foi dado através
da Lei n°® 12.349, de 15 de dezembro de 2010, que incluiu o conceito de desenvolvimento
nacional sustentavel na Lei Nacional de Licitagdes, com o intuito de modernizar a legislagao
de compras e integra-la a pluralidade de objetivos estampados na Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988), como o da protegdo ao meio ambiente previsto no artigo 23°, inciso VI,
artigo 170°, inciso VI e no Capitulo VI do Texto Constitucional. Segundo a nova redagao do
artigo 3°, “a licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selegdo da proposta mais vantajosa para a administragdo e a promogao do

desenvolvimento nacional sustentavel” (BRASIL, 2010).

De acordo com o Ministério do Meio Ambiente3, as compras publicas sustentaveis séo o
procedimento administrativo formal que contribuem para a promocéo do desenvolvimento
nacional sustentavel, mediante a insergao de critérios, exigéncias ou caracteristicas sociais,
ambientais e econdémicos nas especificagdes de aquisicdes de bens, contratacbes de
servicos e execucao de obras. Para Ministério do Meio Ambiente a eficiéncia nas compras
e licitagdes sustentaveis é entendida como aquela que permite “satisfazer as necessidades
da administracado publica mediante a utilizacdo mais eficiente dos recursos e com menor
impacto socioambiental” (MMA, BRASIL). Novamente, percebe-se a influéncia de preceitos

constitucionais e de outros ramos do Direito que n&o seja exclusivamente o Administrativo.

A Lei n® 12.349, de 15 de dezembro de 2010, incluiu também no artigo 3° da Lei Geral de
Licitagdes uma margem de preferéncia para os produtos e servicos nacionais e/ou
resultantes de desenvolvimento ou inovagao tecnoldgica realizadas no pais, como meio de
fomentar o desenvolvimento nacional através do gasto publico. Segundo o paragrafo 8° do
artigo 3°, é garantido aos produtos e servigos nacionais uma consideravel margem de
preferéncia de até 25% do valor dos bens e servigos estrangeiros oferecidos em licitagbes
publicas. Ou seja, produtos ou servicos nacionais poderdao sagrar-se vencedor dos
certames licitatérios ainda que ofertados a pregos até 25% superiores em relagdo aos

produtos e servigos estrangeiros (BRASIL, 2010).

Essas vantagens, que a primeira vista podem aparentar uma violagdo ao principio da

isonomia e da economicidade, sdo defendidas por diversos autores como uma medida que

3 Informacgao extraida do site do Ministério do Meio Ambiente, sem informacdo de data, vide referéncia.
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visa a garantir oportunidade de condigdo as empresas menores em face das grandes
corporagdes (MELLO, 2013; DI PIETRO, 2014), buscando também o desenvolvimento das
pequenas empresas (CARVALHO FILHO, 2014) e de um sistema produtivo ecologicamente
sustentavel (BIDERMAN et al, 2008).

A Lei n°® 13.303, de 30 de junho de 2016, que tratou sobre o estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios trouxe mais uma importante inovagao no
campo da eficiéncia. Um dos pontos marcantes dessa Lei reside na atribuicdo explicita de
funcéo social as empresas publicas e sociedades de economia mista, dedicada através de
um tépico exclusivo (BRASIL, 2016).

Nota-se no artigo 27° da lei que o termo “eficiéncia” foi expressamente conectado ao termo
“socialmente” de modo a formar uma ideia de indissociabilidade e que a acepcao de
desenvolvimento nacional sustentavel contida na Lei de Licitagdes irradiou-se ao novo
diploma legal. A leitura do dispositivo permite concluir que a concepg¢édo de um érgéo da
administracao publica indireta voltado a uma funcéo social perpassa por uma atuacao que

vai além de um critério exclusivamente econdmico.

Nesse contexto, o préprio principio da eficiéncia ganha novos contornos, superando as
concepcoes iniciais a respeito de um principio voltado predominantemente para o aspecto
do custo do funcionamento da Administracdo Publica, sobretudo quando considerado que
as empresas publicas e as sociedades de economias mistas sao pessoas juridicas de
direito privado controladas pelo poder estatal para desempenhar atividade de natureza
econdmica em que haja interesse de atuacédo pelo Estado (DI PIETRO, 2014) e que
desenvolvem atividade econdmica em concorréncia com as demais instituicdes privadas,
onde a eficiéncia possui papel vital para sobrevivéncia e lucratividade das organizagoes, e
a “autonomia permite organizar os fatores da produgao segundo as finalidades perseguidas
egoisticamente pelo empresario - o que autoriza, inclusive, a privilegiar a busca do lucro”
(JUSTEN FILHO, 2016, p. 86).

Justen Filho (2016, p. 86) destaca que eficiéncia administrativa ndo é sinbnimo de eficiéncia
econdmica e “quando se afirma que a atividade estatal é norteada pela eficiéncia, nao se
impde a subordinagcdo da atividade administrativa a pura e exclusiva racionalidade
econdmica”. Segundo o autor, o principio em questdo impde como primeiro dever evitar o
desperdicio e a falha nos atos da Administragdo. Todavia, quando houver incompatibilidade
entre a eficiéncia econémica e determinados valores fundamentais, devera, nesse caso,

ser privilegiada a solugcao que preservar ao maximo todos os valores em conflito, ainda que
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acarretar a redugao da eficiéncia econbmica, haja vista a pluralidade de fins e valores
tutelados pelo Estado (JUSTEN FILHO, 2016).

A respeito disso, Moreira e Morais (2002) esclarecem que quando o Poder Publico decide
utilizar seu poder de compra como instrumento de desenvolvimento ou estimulo a
determinados bens, servigos ou produzidos por empresas de determinado porte ou grupo
social, a sociedade esta implicitamente manifestando sua concordancia em,
eventualmente, pagar algum sobrepreco em favor de outros valores de importancia para o
pais, como o desenvolvimento da produg¢ao nacional e o desenvolvimento ecologicamente
sustentavel. Desse modo, uma determinada empresa que tenha um custo maior em funcao
de procedimentos de produgdo menos poluentes, porém mais caros ganhara maior
competitividade para competir com outras empresas que tenham custos menores, todavia

sem 0 mesmo zelo com o meio ambiente. Nesse sentido, Squeff (2014) justifica que:

Ainda que as aquisi¢cdes e contratagdes do setor publico visem prioritariamente ao
cumprimento das diversas missdes governamentais, € inegavel que uma utilizagéo
mais articulada do potencial econdmico desta demanda pode viabilizar diversos
outros objetivos também associados ao processo de desenvolvimento.

Antevendo os caminhos percorridos por aquilo que se entendia por eficiéncia, ao mesmo
tempo que fugindo das definigdes usuais e recorrentes, Moreira Neto (2008) sintetiza com
atencao a acepcao a respeito do tema, entendendo-a como a “melhor realizagao possivel
da gestao dos interesses publicos, em termos de plena satisfagdo dos administrados com

menores custos para a sociedade”.

Desse modo, € possivel observar uma evolugao no conceito de eficiéncia e também no que

entende acerca do principio da proposta mais vantajosa, abordado no topico seguinte.

Cabe, ainda, registrar algumas consideracdes a respeito dos conceitos gerais de eficiéncia,
eficacia e efetividade, que, por vezes, é objeto de confusdo no meio académico, apesar de
tratarem-se de fendmenos diversos (CARVALHO FILHO, 2014). Torres (2004) traz um

conceito didatico e pratico de eficiéncia e eficacia. Segundo o autor

Eficacia: basicamente, a preocupacdo maior que o conceito revela se relaciona
simplesmente com o atingimento dos objetivos desejados por determinada ac&o
estatal, pouco se importando com os meios e mecanismos utilizados para atingir
tais objetivos. Eficiéncia: aqui, mais importante que o simples alcance dos objetivos
estabelecidos é deixar explicito como esses foram conseguidos. Existe claramente
a preocupagao com os mecanismos utilizados para obtengdo do éxito da agado
estatal, ou seja, € preciso buscar os meios mais econdmicos e viaveis, utilizando a
racionalidade econdmica que busca maximizar os resultados e minimizar os custos,
ou seja, fazer o melhor com menores custos, gastando com inteligéncia os recursos
pagos pelo contribuinte (TORRES, 2004, p. 175).
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Em estudo dedicado aos conceitos de eficiéncia, eficacia e efetividade na Administracao

Publica, Castro (2006) destaca com propriedade que:

A eficiéncia ndo se preocupa com os fins, mas apenas com os meios, ela se insere
nas operagdes, com vista voltada para os aspectos internos da organizagéo. Logo,
quem se preocupa com os fins, em atingir os objetivos é a eficacia, que se insere
no éxito do alcance dos objetivos, com foco nos aspectos externos da organizagéo

Ainda segundo Castro (2006), a efetividade busca aferir em que medida os resultados de
uma atividade administrativa trazem de positivo para a populacdo. Em outras palavras, ela
busca aferir se o objetivo alcangado de fato trouxe melhorias aos destinatarios da atividade
do 6rgao publico. De acordo com Torres (2004) a efetividade diz respeito também a
qualidade do resultado e na resolutividade da acédo implementada frente a necessidade que

se pretendia satisfazer.

Vale ressaltar que a eficacia da atividade administrativa tratada neste trabalho também nao
se confunde com a eficacia do ato administrativo, que, de acordo com Mello (2013, p. 392),
“é a situacao atual de disponibilidade para producao dos efeitos tipicos, proprios, do ato”.
Trata-se, portanto, de vigéncia e de aplicabilidade, situando-se no plano formal e abstrato
do estudo dos atos administrativos. A eficacia mencionada neste trabalho refere-se ao plano
material do ato, ou seja, seus resultados concretos no que tange a diminuicao do percentual

de licitacbes desertas e fracassadas.

Por fim, cabe registrar os precisos conceitos contidos no anexo do Decreto n° 5.233, de 06
de outubro de 2004 (referente ao Plano Plurianual de 2004/2007), que definiu a eficacia
como sendo “a medida do grau de atingimento das metas fixadas para um determinado

objeto, atividade ou programa em relagéo ao previsto” (BRASIL, 2004).

Essa definicdo mostra-se, inclusive, propicia para um melhor entendimento da variavel
proposta neste trabalho, qual seja: a eficacia das licitagdes no ambito do MPF/ES antes e
depois dos novos critérios de formagao do preco de referéncia regulamentada pela IS
MPF/ES n° 06/2015.

3.2.4. O principio da proposta mais vantajosa

Antes de adentrar neste tdpico, cabe registrar uma breve consideracgao inicial a respeito do
tema. Apesar de parte da doutrina ndo se referir a proposta mais vantajosa como principio,
percebe-se nela caracteristicas inerentes aos principios que norteiam um sistema juridico.

Isso porque, a selecédo da proposta mais vantajosa, ao mesmo tempo que se consubstancia
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na finalidade da licitagdo publica prevista no artigo 3° da Lei de Licitagbes e Contratos
funciona como guia durante todo o processo de contratagdo, incluindo desde a elaboragao
do edital até as decisbes da comissao de licitacdo. Nao € por outro motivo que a nao
selegdo da proposta mais vantajosa €, inclusive, critério largamente adotado pelas Cortes

de Contas como justificativa para anulagao de procedimentos licitatérios.

Ha, portanto, um certo paradoxo no artigo 3° da Lei de Licitagbes, posto que estabelece
dois objetivos fundamentais do processo licitatério, todavia, apenas a isonomia é tratada
como principio. Grande parte da doutrina é também paradoxal quanto ao tema, eis que se
silencia a respeito do principio da proposta mais vantajosa, porém se dedica
exaustivamente a diversos outros principios, inclusive ndo expressos na Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993.

Por outro lado, vale registrar que o TCU, em diversos julgados, refere-se a proposta mais
vantajosa como principio. Nesse propoésito, cite-se o recente acérdao n° 9.454, de 24 de
outubro de 2017, e os acordaos n° 2.432/2016, de 21 de setembro de 2016, 2.338/2016, de

14 de setembro de 2016, entre outros.

Por esse motivo, a selecdo da proposta mais vantajosa foi aqui tratada como principio
inerente a contratagéo publica e ndo apenas como um objetivo do procedimento licitatério,
mesmo porque situa-la neste capitulo propicia um melhor desenvolvimento dos conceitos

em conjunto com a fundamentacgao tedrica.
Superado o breve introito, passa-se ao tema propriamente dito.

Desde o advento da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, o legislador ordinario tratou de
definir em seu artigo terceiro a destinagao e os principios norteadores do procedimento

licitatorio. Reza o artigo 3° que:

Art. 32 Alicitagéo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selec&o da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promocé&o
do desenvolvimento nacional sustentavel e sera processada e julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que |hes s&o
correlatos. (BRASIL, 1993)

Diferentemente da certeza demonstrada pelo legislador ao definir a finalidade da licitagao,
o conceito de vantajosidade revela-se fluido e de dificil definicdo em razao das dimensoes
nas quais ela pode ser percebida (JUSTEN FILHO, 2016).

Carvalho Filho (2014) assinala que o procedimento licitatorio apresenta dois objetos. O



83

primeiro, considerado como objeto mediato, consiste na obtengédo de certa obra, servigo,
compra, alienagéao, locagao ou prestagao de servigo publico. Por sua vez, o objeto imediato,
para o autor, é a sele¢ao da proposta que melhor atenda aos interesses da Administracéao,

podendo ser entendida como a proposta mais vantajosa.

Assim, pode-se dizer que o objeto mediato diz respeito ao resultado concreto almejado pela
Administragdo Publica, enquanto o objeto imediato € o resultado abstrato pretendido pelo

legislador quando da edi¢c&o da Lei das Licitagbes.

De acordo com Justen Filho (2016, p. 61), a vantajosidade configura uma relagdo custo-
beneficio e “caracteriza-se como a adequacao e satisfagcao do interesse coletivo por via da

execugao do contrato”. Segundo o autor, isso se deve ao fato de que:

Toda e qualquer contratagdo administrativa envolve uma solu¢do quanto ao uso de
recursos escassos de titularidade de um sujeito administrativo. Existe um dever de
a Administragdo adotar a escolha mais eficiente para a exploragado dos recursos
econOdmicos de sua titularidade. Portanto e como regra, a licitagdo visa a obter a
solugdo contratual economicamente mais vantajosa para a Administragao”.
(JUSTEN FILHO, 2016, p. 61)

De maneira semelhante, para o TCU, conforme decisdo exarada no recente acérdao n°
10.049, de 24 de outubro de 2017, “a proposta mais vantajosa para a Administragao é
aquela que, atendendo a especificacbes do edital, apresentar o menor pre¢o”. Em outro
julgado do mesmo ano, o TCU vai além e ementa que “a obtengdo da proposta mais
vantajosa necessariamente exige, de entrada, a busca pelo menor prego com a maior
qualidade possivel em qualquer que seja o procedimento licitatério realizado” (TCU,
acérdao n° 4.828, de 30 de maio de 2017).

Cabe registrar que os critérios de julgamento da proposta, e, assim, da vantajosidade da
proposta, perpassara, com excegao da modalidade concurso, necessariamente, por um dos
tipos de licitagao estabelecidos taxativamente no art. 45, §1°, da Lei de Licitagbes (BRASIL,
1993), sendo eles: 0 menor preco, a melhor técnica, a técnica e preco e a de maior lance
ou oferta, este ultimo nos casos de alienagao de bens ou concessao de direito real de uso
(MEDAUAR, 2016).

O artigo 46° da Lei de Licitagdes, bem como outros dispositivos, termina por restringir os
tipos melhor técnica e técnica e prego para servigcos de natureza predominantemente
intelectual, deixando a cargo do tipo de licitagdo menor preco a vasta maioria de
contratacdes de bens e servigos. Segundo Meirelles (2016), na sistematica das licitacoes

publicas, o tipo de licitagdo menor prego se constitui na regra e os demais tipos, na excecgao.
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Di Pietro (2014) destaca que, apesar da pluralidade de tipos de licitagédo, a preferéncia do
legislador pelo critério do menor prego sobre as demais foi a tal ponto que mesmo na
licitagdo melhor técnica o critério do menor preco acaba prevalecendo sobre a técnica, em

razao da redagao dada ao paragrafo 1° do artigo 46° da Lei de Licitagdes.

Provavelmente, é a partir do artigo 45° e 46° que resulte a propensdo da Administracéo
Publica em perseguir o menor precgo, reforcada também pela simplicidade e objetividade
que o critério demonstra (MELLO, 2013; JUSTEN FILHO, 2016).

Nessa linha, Mello (2013) pondera que a objetividade absoluta no julgamento das propostas
somente pode ser garantida se decididos unicamente pelo prego, pois quando o objeto
licitado se funda fortemente em fatores como qualidade, técnica e rendimento, a primazia

de um ou outro fator dependera da opinido pessoal do agente publico.

Ademais disso, conquanto os deveres dos administradores publicos e o0s objetivos
elencados na Lei de Licitagdo estejam bem delineados no campo tedrico, durante a
elaboragao e a conducido de um processo licitatorio a praxis é bastante diferente. Ocorre
que os o6rgaos publicos dependem de uma vasta gama de materiais, equipamentos e
servigos para a cumprirem com seus objetivos. Por outro lado, os agentes publicos
responsaveis pela contratagdo, em geral, ndo possuem conhecimento aprofundado que
permitam a definicado de critérios objetivos para o julgamento em fase de licitagdo de todos
0s bens e servigos necessarios a administragao publica (FGV, 2012), o que torna o critério
do menor prego uma escolha mais segura, eis que se trata de facil mensuragado e

compativel, a priori, com os ditames da lei.

Nao obstante a prevaléncia do critério menor preco, inexiste dbice na legislagdo de compras
que impega a inclusdo no edital da licitacdo de outros critérios que nao sejam
exclusivamente o menor preco, com excegao daqueles que restrinjam indevidamente a
competitividade e a isonomia do certame. Neste ponto, Stoever e Zambarda (2007)
esclarecem que a capacitagao técnica para a habilitagdo dos licitantes, pode se transmudar
em uma imagem de garantia minima de qualidade. Além disso, no edital de licitagéo &
permitido a Administracdo estabelecer caracteristicas de aceitabilidade do objeto

pretendido, como meio de garantir a qualidade.

Conforme anota Carvalho Filho (2014), no julgamento da proposta mais vantajosa o 6érgao
publico deve levar em consideracdo determinados fatores inseridos no instrumento
convocatorio, tais como qualidade, rendimento, prazo entre outros, sendo o pre¢o do objeto
um desses fatores. Segundo o autor, o preco nédo deve ser considerado como fator isolado
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na escolha da proposta vencedora, mas sim em conjunto com os demais fatores elencados

previstos no edital da licitagao.

Assim, a afericdo da vantajosidade das propostas deve ser fundada em critérios objetivos
de julgamento que, por sua vez, sdo a conjugacao de fatores que permitem a comisséo de
licitag&o perquirir qual dentre as propostas é a mais vantajosa (CARVALHO FILHO, 2014),
podendo ser entendido como critérios de julgamento as medidas e as defini¢des objetivas
dos fatores que componham o edital e sirvam como parametros para afericao da proposta

mais vantajosa.

Destarte, os critérios que permitam concluir pela vantajosidade ou ndo da proposta devem
estar previstos no instrumento convocatério da licitagdo, ndo sendo permitidos critérios
subjetivos ou ndo previstos no edital, sob pena de violagao aos principios da vinculagéo ao
instrumento convocatério e do julgamento objetivo, assim como a consequente anulagéo
do certame (CARVALHO FILHO, 2014; MARINELA, 2010).

Nesse sentido € o caput e o paragrafo primeiro do artigo 44° da Lei n° 8.666, de 21 de junho
de 1993, que estabelece que no julgamento das propostas, a Comissao levara em
consideragao os critérios objetivos definidos no edital ou convite, os quais ndo devem
contrariar as normas e principios estabelecidos por esta Lei e veda a utilizacdo de qualquer
elemento, critério ou fator sigiloso, secreto, subjetivo ou reservado que possa ainda que

indiretamente elidir o principio da igualdade entre os licitantes (BRASIL, 1993).

Corroborando essa afirmacgao, o TCU (2010, p. 487) entende que a comisséao de licitagao
ou o pregoeiro designado, quando do julgamento das propostas, devem se ater a “critérios
objetivos previamente estabelecidos no ato convocatério, a exemplo de especificagao,

qualidade, desempenho, durabilidade, compatibilidade, garantia, prazo, medidas etc.”

Somente apds a analise dos critérios previstos no edital que uma proposta podera ser
considerada como a mais vantajosa para a Administracdo Publica, quando, ao final, a

comissao de licitagao classificara as propostas pelo critério do menor preco.

Em que pese a forte relacdo da selegao da proposta mais vantajosa e o tipo de licitagcao
menor precgo, cabe registrar algumas criticas a essa interagcao, por vezes levada a ultima
ratio pelos 6rgaos publicos (STOEVER e ZAMBARDA, 2007).

Na visao do comprador, o senso comum leva a crer que a proposta mais vantajosa para a
Administragcdo é sempre aquela de menor valor. Tal afirmagéo, entretanto, revela-se

equivocada, conforme o magistério de Amaral:

E comum considerar-se que a maior vantagem para a Administracdo esta sempre
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no menor prego. Isso reflete o entendimento, equivocado, de que a lei consagra a
tese de que o mais barato é sempre o melhor, sem contemplagdo com a técnica e
a qualidade. Esse entendimento ndo corresponde ao disposto na Lei 8.666/93 e
conflita com os principios da razoabilidade, eficiéncia e economicidade, que regem
os atos administrativos, inclusive os procedimentos licitatérios (AMARAL, 2010, p.
150).

Essa conclusido também encontra respaldo no acordao n® 10.049, de 24 de outubro de 2017
do TCU: “o conceito da proposta mais vantajosa, inserido no caput do artigo 3° da Lei de
Licitacbes, ndo se confunde com o de ‘mais barato’, visto que sua compreensao pressuporia
o atendimento das exigéncias constitucionais de economicidade e eficiéncia” (TCU, 2017).
Conforme se extrai do acoérdao n°® 10.049, de 24 de outubro de 2017, ndo ha no artigo 3°
da Lei de Licitagdes qualquer mengao expressa a respeito menor preco, o que se exige da
Administragdo € a busca pela melhor proposta (TCU, 2017). No mesmo sentido aponta
Rigolin (2009) para quem a proposta de menor valor pode ndo ser a melhor proposta

quando conjugado com outros fatores, como prazo ou qualidade do produto ou servigo.

Stoever e Zambarda (2007) tecem severas criticas a interpretagdo dada a legislagao de
compras no tocante ao critério do menor preco. Em estudo dedicado a estabelecer um
comparativo critico entre a licitagao pelo tipo menor prego e a maior vantagem tencionada
pela Lei de Licitacbes, os autores afirmam com base no acompanhamento diario de
certames licitatérios e posterior execug¢ao dos contratos firmados que “a busca incondicional
pelo menor precgo foi alavancada a pedra mestra de toda aquisicao do Poder Publico”, onde
a busca pelo menor valor relega a um carater secundario os demais aspectos relativos ao
objeto licitado. Segundo os autores, nesse tipo de licitagdo, apesar de ser exigida
capacidade técnica para habilitagcdo dos licitantes como forma de garantia minima de
qualidade, esse fator nem sempre ocorre em razdo da necessaria escolha do menor preco,
ponderando até que ponto o menor prego proporcionara efetivamente o menor custo para
o erario (STOEVER e ZAMBARDA, 2007, p. 1-2).

Diante desse contexto, do papel indutor do Estado nas mudancas almejadas pela
sociedade e da pluralidade de valores encartados na Constituicdo Federal, mencionados
anteriormente, a acepcgao imediatista a respeito do principio da proposta mais vantajosa,
assim como o principio da eficiéncia, vem passando por transformacgdes, inclusive
normativas (FGV, 2012).

Neste ponto, vale registrar as ponderagdes de Justen Filho (2016, p. 11):

Em decorréncia das inovagbes legislativas que tém sido realizadas, uma
contratagdo dotada de “vantajosidade” ndo deve mais ser fundada apenas em
critérios de eficiéncia econdmica direta e imediata. E preciso haver também uma
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analise da contratacdo como um todo e dos impactos a serem produzidos em longo
prazo.

A evolugao no conceito de proposta mais vantajosa, portanto, perpassa pelas inovagdes
legislativas introduzidas na Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993, podendo ser
citada: a inclusdo da margem de preferéncia a microempresa e empresas de pequeno
porte, bem como aquelas que comprovem o preenchimento de reserva de vagas a
portadores de deficiéncia, e a inclusdo do desenvolvimento nacional sustentavel entre os

objetivos fundamentais da licitagéo, ja abordadas no topico anterior.

Justen Filho (2016) esclarece que o proprio conceito de vantajosidade depende dos
diversos pontos de vista existentes, exemplificando que a contratacdo de execugao de uma
atividade de valor financeiro mais elevado que as demais, porém ecologicamente menos
nociva pode ser mais vantajosa segundo critérios ambientais e desvantajosa caso
considerada exclusivamente sob o viés econdmico. Segundo o autor, “a pluralidade de
finalidades buscadas pela licitagao impde uma composi¢cao harmdnica, inclusive no tocante
as diversas facetas da vantajosidade”, cabendo a Administracdo Publica “escolher a
solucdo apta a produzir o resultado mais satisfatorio possivel tomando em vista os diversos
valores em conflito” (JUSTEN FILHO, 2016, p. 67).

Nesse sentido, foram realizados alguns estudos a respeito da inclusao de outros critérios
que nao sejam unicamente o menor prec¢o para fins de julgamento das propostas, a
exemplo de Stoever e Zambarda (2007). Menezes, Silva e Linhares (2007) defendem a
revisdo na legislagdo de compras a fim de incluir outros atributos que ndo sejam
exclusivamente o menor preg¢o. De acordo com os autores, o deslocamento dos critérios de
decis&o para um rol de atributos, na qual o prego nao seja o atributo hegembnico, tende a
acirrar a competicao, beneficiando fornecedores em fungdo do aumento das possibilidades
de negociagcdo e os compradores em face de maiores retornos verificados sobre os
atributos considerados. Segundo o modelo proposto no estudo, baseado na Teoria da
Utilidade Multiatributo, € possivel agregar maior valor no que tange as decisdes de compra,
possibilitando melhores resultados as organizagbes compradoras, em fungdo do aumento

da utilidade global.

Santana e Rocha (2007), ao correlacionar o tipo de licitagdo menor e a Teoria dos Custos
Totais da Propriedade, propdem a apreciagao de outros critérios de julgamento das
propostas que impactam no custo pds-venda, como o ciclo de vida util do material, e que
por tal motivo devem ser considerados no julgamento dos bens ofertados.
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Neste ponto, cabe registrar que a ideia ndo é recente. Heinritz e Farrell (1988) ha muito
revelaram que o critério unicamente econémico pode ndo ser necessariamente o mais

vantajoso. Segundo os autores:

Compras equilibrada e cuidadosas frequentemente revelam casos em que é mais
econdmico comprar materiais mais caros tanto como produtos componentes ou
como suprimentos de operagao, quando o custo adicional for compensado por uma
economia na fabricagdo (HEINRITZ; FARRELL, 1988, p. 19).

Basicamente, o preco é raramente considerado isoladamente, se é que jamais o &,
em funcdo de sua prépria significagdo, mas é sempre tomado por seus aspectos
ligados a outros fatores e tido como um meio de se atingir determinados objetivos
operacionais da empresa, de carater econémico, e relacionados a uma operagéo
eficiente (HEINRITZ; FARRELL, 1988, p. 195).

De acordo com os autores, comprar materiais mais caros, pode compensar o acréscimo no
custo quando tais materiais auxiliarem na diminuigdo de custos adicionais como paralisagao
da producao por defeito nas maquinas, baixa qualidade do produto final, ou quando ainda
significar um aumento no valor final agregado ou na produtividade. Essa licdo, ainda que
voltada para o setor privado, pode, sem embargo, ser aproveitada pelo setor publico,
inclusive para fins de justificativa das agbes voltadas a promog¢ado do desenvolvimento

nacional sustentavel, recentemente adotada pela legislagao de compras publicas.

Ante o exposto, nota-se que o conceito de proposta mais vantajosa para a Administragao
Publica foi ampliado pelas inovacdes recentes, envolvendo ndo apenas o interesse em
obter um resultado mais economicamente favoravel, mas também concretizar outros
valores de elevado quilate previstos na Constituicdo Federal, tais como a promogao de

igualdade material, a defesa do meio ambiente e a eficiéncia dos servigos publicos.

3.3. 0S METODOS DE FORMAGCAO DO PRECO DE REFERENCIA

Neste tépico sera abordado a forma como o preco de referéncia € auferido da pesquisa de
precos de mercado, bem como a regulamentagdo, as decisdes do TCU, os métodos

existentes e suas implicagdes para a eficacia da licitagao.

3.3.1. O menor prego

Desde o advento da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, nota-se que o legislador ordinario

dedicou especial atengao aos valores que eram despendidos pela Administragcao Publica
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em suas contratagdes. Conforme apontado anteriormente, entre as preocupacgdes do
legislador ordinario quando da redagéo da atual Lei de Licitacdes, destaca-se a precificagcao
dos bens, servicos e obras de engenharia licitados em conformidade com os valores
praticados pelo mercado (DI PIETRO, 2014; JUSTEN FILHO 2016).

Instituida a obrigatoriedade de pesquisar os pregos de mercado, exsurge uma ponderagao
que influencia diretamente o preco de referéncia das licitagbes, qual seja: como se dara a

sua formacao através dos valores captados do mercado.

Conforme dito alhures, inexiste na legislagdo de compras publicas dispositivo que
regulamente a forma como s&o obtidos os precos de mercado, tampouco como esses
precos sao tratados a fim de definir o prego de referéncia (OLIVEIRA, 2015; FERREIRA,
2014; acérddo TCU n° 694/2014). Tal fato da margem para que cada 6rgao publico adote

uma metodologia prépria no ambito do poder regulamentar a ele conferido.

Um dos métodos de formagao do preco de referéncia, apds a coleta dos pregos do objeto
licitado, é a utilizagdo do menor prego coletado. Esse critério encontra grande adeséo entre
os 6rgaos da Administragdo Publica e respaldo na Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993,
eis que estabelece como critério de julgamento das propostas aquele que apresentar o
menor valor, denominada licitagao de tipo menor preco, prevista no artigo 45°, §1°, inciso |,
da Lei Geral de Licitacbes (BRASIL, 1993). Apoia-se também essa escolha pelo argumento
de que se a Administracao contratasse diretamente, nos casos de dispensa de licitacao, a
escolha vencedora seria a de menor precgo (TCU, 2010). Trata-se, portanto, de um critério
simples e objetivo que coaduna com facilidade com a sistematica legal das compras

publicas e com o principio da economicidade.

Nao obstante, conforme anteriormente alertado, frequentemente, os 6rgaos publicos
deparam-se com licitagdes fracassadas e desertas em fungéo do baixo preco de referéncia
dos objetos licitados, causando diversos transtornos na execug¢ao das atividades de apoio

e finalisticas da Administragao Publica.

Neste ponto, cabe registrar que a perseguicdo pelo menor preco nas compras publicas
brasileiras percorre uma tripla jornada. Considerando a sistematica presente na legislagcao
de compras, 0 menor prego consiste inicialmente na primeira precificacdo do procedimento
licitatorio ainda na fase interna, mais especificamente no ato da estimativa de valor.
Observa-se, ainda, nessa fase que a Administragcao Publica ignora ao menos dois outros
orcamentos de maior valor que, ao menos no campo tedrico, podem apresentar maior grau

de adequacéo a realidade apresentada pelo mercado e referirem-se a produtos de melhor
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qualidade. Na fase externa, o menor preco € também critério de julgamento de grande parte
das licitagbes, que sdo do tipo menor prego por preferéncia do legislador (DI PIETRO, 2014,
JUSTEN FILHO, 2016; MOTTA, 2008). Por fim, na modalidade pregao, que correspondeu
a 96% do total de licitagbes realizadas em 2016 pela Administracdo Publica Federal
(MPOG, 2016), a busca pelo menor preco é sobrelevada na medida em que os licitantes
possuem a chance de conhecer os valores ofertados em tempo real e, subsequentemente,

ofertar lance com valor ainda mais baixo.

Essa busca pelo menor preco, se realizada de modo irrefletido, pode levar a precos de
compra extremamente baixos, comprometendo a qualidade dos bens e servicos
contratados e até a propria exequibilidade do contrato (FREITAS; MALDONADO, 2013),

refletindo também em altos percentuais de licitacbes desertas ou fracassadas.

3.3.2. A evolugao da jurisprudéncia do TCU

A experiéncia licitatéria brasileira fez com que o legislador alterasse, no ano de 1998, a
redacao do artigo 48°, da Lei de Licitagdes que passou a prever mecanismos objetivos para
exclusdo das propostas inexequiveis durante a fase externa do processo licitatério
(BRASIL, 1993), sinalizando uma preocupagédo com o procedimento de precificagdo dos

bens e servicgos licitados.

No mesmo passo, o TCU adotou em alguns julgados uma visdo mais critica e cautelosa a
respeito dos pregos advindos da pesquisa de precos de mercado. Com base no Acordao
TCU n° 0697, de 10 de maio de 2006, tem-se que:

[...] a desclassificacdo de propostas em razéo de prego tem por objetivo evitar que
a administragdo contrate bens ou servicos por precos excessivos, desvantajosos
em relagdo a contratacdo direta no mercado, ou inexequiveis/irrisérios, que
comprometam a satisfagdo do objeto almejado com consequéncias danosas a
administragéo (TCU, 2006).

Sinalizando uma evolugao sobre o tema, no Acérdéo n° 1108, de 06 de junho de 2007,
decidiu o TCU que "ndo é admissivel que a pesquisa de precos de mercado feita pela
entidade seja destituida de juizo critico acerca da consisténcia dos valores levantados,
maxime quando observados indicios de pregos destoantes dos praticados no mercado"
(TCU, 2007).

Um dos primeiros julgados do TCU a abordar especificamente a possibilidade de utilizagao
pela Administragcdo Publica de fontes variadas de obtengao dos pregcos de mercado que
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nao somente a pesquisa junta aos fornecedores foi o Acérdédo n° 2.170, de 17 de outubro
de 2007. De acordo com a decisdo do TCU, o preco de referéncia deve-se basear em
valores obtidos de diversas fontes “como orgamentos de fornecedores, valores adjudicados
em licitagbes de érgaos publicos - inclusos aqueles constantes no Comprasnet -, valores

registrados em atas de Sistema de Registro de Precos, entre outras” (TCU, 2007).

Posteriormente, no acordao de n°® 265, de 24 de fevereiro de 2010, o TCU acolheu
explicitamente novos métodos de coleta dos precos praticados pelo mercado para fins de
formagdo do preco de referéncia ao determinar expressamente a um o6rgao da

Administragédo Publica que:

[...] realize uma detalhada estimativa de pregos com base em pesquisa
fundamentada em informacdes de diversas fontes propriamente avaliadas, como,
por exemplo, cotagbes especificas com fornecedores, contratos anteriores do
proprio 6rgéo, contratos de outros 6rgédos e, em especial, os valores registrados no
Sistema de Precos Praticados do SIASG e nas atas de registro de pregos da
Administracao Publica Federal, de forma a possibilitar a estimativa mais real
possivel. (TCU, 2010)

O tema foi novamente objeto de debate por parte do TCU, que o pacificou por meio da
decisdo proferida no Acérdao n° 2.816, de 22 de outubro de 2014, ao recomendar a
Administragao a elaboragao de pesquisa de precos de mercado que nao se restrinja apenas
a cotagdes junto aos potenciais fornecedores, adotando-se outros parametros como
contratagdes similares realizadas por outros érgdos ou entidades publicas ja citadas
anteriormente em outros julgados e incluindo a utilizagc&o da internet através das midias e
sitios eletronicos especializados e portais oficiais de referenciamento de custos (TCU,
2014).

Contudo, ainda que o TCU tenha se manifestado a respeito dos meios de obteng¢ao dos
precos praticados pelo mercado, remanesceu o siléncio sobre o tratamento a ser dado aos

precos coletados do mercado para fins de formagao do precgo de referéncia.

Essa questao foi objeto de analise no paradigmatico acérdao n°® 3.068, de 17 de novembro
de 2010, onde o TCU acolheu explicitamente um novo método de tratamento dos valores

obtidos através da pesquisa de preco de mercado.

Questionava-se no julgado a utilizagdo da mediana para composicao de pregos de diversos
insumos necessarios para a execugao de obra do Tribunal Regional do Trabalho da 172
Regido e que ndo apresentavam cotagao no SINAPI, havendo relatério precedente da
unidade instrutiva do Tribunal manifestando-se pela utilizagdo da menor cotacdo na

orcamentacdo da obra, em detrimento da mediana adotada pelo Tribunal quando da
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composic¢ao dos precos dos insumos.

Nao obstante, o parecer técnico precedente da unidade instrutiva ndo foi acolhido pelos
Ministros do TCU que ndo consideraram razoavel “a exigéncia que a orgamentagao nestes
casos deva sempre considerar o menor preco cotado no mercado”, entendendo, ao final,
que “a utilizacdo de precos médios ou da mediana, além de bem refletir os precos
praticados no mercado, ndo implica ofensa a Lei de Licitagbes, a LDO/2009 ou aos

principios gerais da Administragao Publica” (TCU, 2010)

Ainda segundo o julgado, “o pre¢o de mercado é mais bem representado pela média ou
mediana uma vez que constituem medidas de tendéncia central e, dessa forma,

representam de uma forma mais robusta os pregos praticados no mercado” (TCU, 2010).

E possivel inferir também do acérddo que a Lei de Diretrizes Orgamentarias ja apontava
para a utilizagdo da mediana como valor maximo desde o ano de 20044, através da edigdo
da Lei n°® 10.707/2003, de 30 de julho de 2003, conforme o art. 101, in verbis:

Art. 101. Os custos unitarios de materiais e servicos de obras executadas com
recursos dos orgamentos da Unido ndo poderao ser superiores a mediana daqueles
constantes do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcéo
Civil — Sinapi, mantido pela Caixa Econdmica Federal. (BRASIL, 2003)

Entretanto, registre-se que as diretrizes da Lei Orgcamentario se restringiam aos pregos de
bens e servicos de obras e servicos de engenharia, permanecendo entédo a lacuna no

ordenamento juridico referente aos demais bens e servigos.

A deciséao proferida no acérdao n° 3.068/2010, representou nova evolucéo do entendimento
da Corte de Contas a respeito da metodologia de formagao do prego de referéncia, ao
admitir perante aos 6rgaos administrativos submetidos ao seu controle técnico uma nova

forma de tratamento aos valores obtidos através de pesquisa de precos de mercado.

Com essas decisdes do TCU, assim como outras que as antecederam, o érgao de controle
possibilitou aos gestores publicos, através da forga vinculante de seus julgados, lidarem de
forma mais critica com os precos auferidos na pesquisa de preco de mercado, permitindo
também avancgos regulatérios, ainda que infralegais, sobre os métodos de formacao do
preco de referéncia, com especial destaque a Instru¢ao Normativa (IN) n° 05, de 27 de
junho de 2014 (SANTOS, 2015), a seguir abordada, e a Instrugao de Servigo (IS) MPF/ES
n° 06, de 17 de agosto de 2015, objeto deste estudo.

4 ALei de Diretrizes Orgamenarias de 2003 faz menciona que os custos nao poderao ser 30% superiores
aqueles constantes do SINAPI, inexistindo qualquer referéncia a mediana de valores.
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3.3.3. As instrugées normativas do MPOG e a metodologia variada de formagao do
preco de referéncia: o menor pre¢o, as medidas de tendéncia central e os parametros

de coleta dos pregcos de mercado

Seguindo o avango promovido pela jurisprudéncia do TCU e em resposta a auséncia de
norma especifica relacionada aos critérios de formacao do preco de referéncia, foi editada
pelo MPOG a Instru¢gdo Normativa n° 05, de 27 de junho de 2014, cujo o objetivo, conforme
seu artigo 1°, é dispor sobre o procedimento administrativo para a realizagdo de pesquisa
de precos para a aquisigao de bens e contratagdo de servicos em geral (BRASIL, 2014).
Uma das fungdes da referida instru¢do normativa é assegurar que a Administragcéo
disponha de um procedimento adequado para formular estimativas mais seguras e

confiaveis dos custos das contratagdes publicas (JUSTEN FILHO, 2016).

Entre os principais pontos regulamentados pela IN destacam-se os mecanismos ou meios
de obtencao dos precos de mercado, chamado pela norma de parametros, e o tratamento
dado a esses valores a fim de se auferir o preco de referéncia, tratado neste trabalho como

o método de formagao do precgo de referéncia (BRASIL, 2014).

De acordo com o artigo 2° da IN, sao quatro os parametros existentes para realizagao da
pesquisa de precos:
Art. 2° A pesquisa de pregos sera realizada mediante a utilizacdo dos seguintes
parametros: . (Alterado pela Instru¢ao Normativa n° 3, de 20 de abril de 2017)

I - Painel de Pregcos disponivel no enderego Eletrénico
http://paineldeprecos.planejamento.gov.br; (Alterado pela Instrugdo Normativa n® 3,
de 20 de abril de 2017)

Il - contratacbes similares de outros entes publicos, em execucdo ou concluidos
nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores a data da pesquisa de precos; (Alterado
pela Instrugdo Normativa n° 3, de 20 de abril de 2017)

Il - pesquisa publicada em midia especializada, sitios eletrénicos especializados
ou de dominio amplo, desde que contenha a data e hora de acesso; ou (Alterado
pela Instrugdo Normativa n°® 3, de 20 de abril de 2017)

IV - pesquisa com os fornecedores, desde que as datas das pesquisas nao se
diferenciem em mais de 180 (cento e oitenta) dias. (Alterado pela Instrugédo
Normativa n° 3, de 20 de abril de 2017) (BRASIL, 2017)

A Secretaria de Gestdo do MPOG, com o intuito esclarecer os procedimentos
administrativos basicos na realizagdo de pesquisa de pregos para aquisicdo de bens e
contratacdo de servicos em geral disciplinados pela Instrugdo Normativa n® 5, de 27 de

junho de 2014, publicou um caderno logistico a respeito da pesquisa de precos a ser
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realizada pelos 6rgaos da Administracao Publica, contendo informagdes de cada parametro
(BRASIL, 2017), adaptado conforme o Quadro 3 a seguir.

QUADRO 3. PARAMETROS DA PESQUISA DE PRECOS DE MERCADO.

Parametro Principais aspectos

O Painel de Pregos, desenvolvido pela Secretaria de Gestdo do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (SEGES/MP), disponibiliza, de forma clara e de
Painel de facil leitura, dados e informagdes de compras publicas homologadas no Sistema de
pregcos Compras do Governo Federal — Comprasnet. Tem como objetivo auxiliar os gestores
publicos na tomada de decisdbes nas execugbes de processos de compras, dar
transparéncia aos pregos praticados pela Administragao e estimular o controle social.

Por este método a pesquisa de pregos € viabilizada a utilizagdo de outros sitios

Contratagdes ) - .

similares de governamentais que nido o Portal de Compras — www.comprasgovernamentais.gov.br, ou

outros entes | MESMO por intermédio de documentos fisicos que comprovem que a contratagéo se deu
publicos por ente publico, desde que demonstrem que estejam em execugéo ou concluidos nos

180 (cento e oitenta) dias anteriores a data da pesquisa de precos.

Compreende pesquisa nas seguintes fontes:
a. Midia especializada:
N&o esta vinculado necessariamente a um portal na Internet, mas a outros meios tais
como: jornais, revistas, estudos, etc, desde que haja um notério e amplo reconhecimento
no ambito que atua. Cita-se como exemplo a Tabela de Prego Médio de Veiculos,
popularmente conhecida como Tabela FIPE, derivada de estudos realizados em todo o
pais pela Fundagéo Instituto de Pesquisas Econémicas — FIPE.
Pesquisa em |b. Site especializado:

midia Caracteriza-se pelo fato de estar vinculado necessariamente a um portal na Internet com
especializada |a utilizacdo de ferramentas de busca de pregos ou tabela com listas de precos, atuando
de forma exclusiva ou preponderante, na analise de pregcos de mercado, desde que haja
um notério e amplo reconhecimento no ambito de sua atuagao.
c. Site de dominio amplo:
Site presente no mercado nacional de comércio eletrbnico ou de fabricante do produto,
detentor de boa credibilidade no ramo de atuagido, desde que seja uma empresa
legalmente estabelecida. Sempre que possivel, a pesquisa deve recair em sites seguros,
detentores de certificados que venha a garantir que estes séo confiaveis e legitimos.

Este método mais tradicional deve ser adotado como ultima opg¢do, na impossibilidade
gerencial ou fatica de realizar a pesquisa de outra forma.

No caso da pesquisa com fornecedores, somente serao admitidos os precos cujas datas
nao se diferenciem em mais de 180 (cento e oitenta) dias. O prazo de 180 dias é entre as
propostas dos fornecedores, ou seja, caso seja realizada a pesquisa junto aos
fornecedores tais propostas devem guardar correlacdo de prazo nao superior a 180 dias
entre si. Neste caso, nenhuma proposta direta de fornecedor deve conter diferenca de data
Pesquisa com |maior que 180 dias quando comparadas as demais em um grupo de pesquisa de precos
fornecedores |junto a fornecedores no mesmo processo.

Quando a pesquisa de precos for realizada com os fornecedores, estes deveréo receber
solicitacdo formal para apresentagao de cotagéo. Devera ser conferido aos fornecedores
prazo de resposta compativel com a complexidade do objeto a ser licitado, o qual n&o sera
inferior a cinco dias uteis. Pela pesquisa junto aos fornecedores, a Administragdo Publica
consulta fornecedores de bens e prestadores de servigo do ramo pertinente ao objeto
licitado, cuja abrangéncia podera ser local, regional ou nacional a depender do &mbito da
licitaco.

Fonte: Elaborado a partir de MPOG (2017); TCU (2010).

Inicialmente, a IN MPOG n° 05/2014 estabeleceu taxativamente no artigo 2°, paragrafo 2°,
que o método de formacéao do preco de referéncia, independentemente do parametro, sera
a média dos pregos obtidos. O paragrafo 3° desse mesmo artigo estabeleceu a
possibilidade de utilizacdo de outro método desde que devidamente justificado pela
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autoridade competente (BRASIL, 2014).

Percebe-se que a instrugdo normativa n&o proibiu a utilizacdo de outros critérios de
obtencdo do prego de referéncia, todavia restringiu a solugdo administrativa a média
aritmética. Em outras palavras, a regra é a utilizagdo da média aritmética e as demais como

a mediana e o menor prego, exceg¢ao, somente admitida mediante justificativa.

Esse dispositivo reforca a existéncia de métodos variados de obtengcdo do prego de
referéncia antes ndo normatizados. Neste ponto, pode-se argumentar que tal opgao
decorreu de uma escolha técnica do MPOG, ainda que de forma empirica. Isso porque é
possivel presumir que, diante das notaveis competéncias técnicas do 6rgao e de sua

experiéncia gerencial, ndo é crivel que tal opgao tenha se originado de critérios casuisticos.

Posteriormente, o paragrafo 2° do artigo 2° foi alterado pela IN n° 07, de 29 de agosto de
2014, acrescentando o menor prego (BRASIL, 2014). Com o advento da IN n°® 03, de 20 de
abril de 2017, o artigo 2°, paragrafo 2° foi novamente alterado, passando a prever a média
aritmética, a mediana e o menor preco. A IN n°® 03/2017, acrescentou ainda a possibilidade
de utilizacdo de outros métodos, desde que previamente justificado pela autoridade
competente (BRASIL, 2017).

Essa alteracdo alterou o paragrafo 1° do artigo 2°, que anteriormente condicionava a
utilizacdo dos parametros a uma ordem sucessiva, que poderia ser descumprida somente
mediante justificativa. Pela nova redagdao do paragrafo 1°, deverdao ser priorizados os
parametros dos incisos | e Il do artigo 1°, quais sejam: o painel de precos e as contratagoes
similares de outros 6rgaos publicos, o que significou em uma flexibilizagdo o uso dos
parametros na nova redagao, haja vista que ndo ha mais a obrigatoriedade de uso

sucessivos dos parametros (BRASIL, 2017).

Desse modo, a atual redagao da instrugcdo normativa n°® 03, de 27 de junho de 2014,
consolidou o uso de métodos especificos de coleta dos precos de mercado e o uso das
medidas de tendéncia central e do menor prego como metodologia de formagao do preco
de referéncia das licitagbes publicas, regulamentando um procedimento de elevada
importancia para o processo licitatério que era realizado de maneira ndao uniforme pelos

orgaos da Administragao Publica do Poder Executivo Federal.

A IN n°® 05/2014, nao estabeleceu critério de preferéncia ou de exclusao entre o uso das
medidas de tendéncia central e o menor prego, cabendo a cada 6rgao publico regulamentar
sua metodologia, que pode estabelecer um método unico para todas as pesquisas de preco
de mercado ou estabelecer a possibilidade de utilizagdo variavel das trés, sendo escolhida



uma de acordo com as particularidades de cada pesquisa ou do objeto licitado.

Ainda que a subordinagdo da IN seja restrita aos 6rgaos integrantes do SISG, nada obsta

sua adogao por outros 6rgéos através de regulamentacgdo interna, tal como realizado pela

MPF/ES através da Instrucdo de Servigo (IS) MPF/ES n° 06, de 17 de agosto de 2015.

De modo analogo, o manual de pesquisa de pregos do Superior Tribunal de Justiga (2014)

recomenda a utilizagdo da metodologia variada. Segundo o Tribunal (2014, p. 20-21):

A Tabela 2 apresenta um exemplo da metodologia de aufericdo do precgo de referéncia, em

Um dos parémetros passiveis de serem utilizados para definir quando utilizar a
meédia ou a mediana é fazer uso da medida de dispersdao denominada coeficiente
de variagdo. O coeficiente de variagédo fornece a oscilagdo dos dados obtidos em
relagdo a média. Quanto menor for o seu valor, mais homogéneos serdo os dados.

O coeficiente de variagédo é considerado baixo quando apresentar percentual igual
ou inferior a 25%, sendo nesse caso indicada a média como critério de definicdo do
valor de mercado. Se ele for superior a 25%, o coeficiente indica a presenga de
valores extremos afetando a média, situacdo em que se recomenda o uso da

mediana como critério de definicdo do pregco médio.

que o valor de referéncia foi de R$ 210,00, definido pela mediana dos precos apresentados:

TABELA 2 — EXEMPLO HIPOTETICO DE DEFINIGAO DO METODO DE FORMAGAO DO PREGCO DE

REFERENCIA

EXEMPLO DE METODO PARA DEFINIR A UTILIZACAO DA MEDIA OU MEDIANA

PRECOS

DESVIO PADRAO

COEFICIENTE DE VARIACAQ

MEDIA

METODO A SER UTILIZADO

Al FA

RS 480,00

BETA

RS 200,00

CHARIF

RS 210,00

DHTA

RS 210,00

ECO

RS 420,00

120, 7o

R$ 304,00

MEDIANA

Fonte: STJ (2014).

Segundo o exemplo do STJ, percebe-se a discrepancia dos pregos extremos € como a

mediana atenuou a esses valores, fazendo com que seja desnecessaria a exclusao dos
extremos. Essa metodologia pode servir também como meio de viabilizar, através de um

critério técnico e impessoal, o descarte de eventuais valores destoantes do praticado pelo

mercado, respaldando os gestores durante as tomadas de decisao.
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3.5. AS MEDIDAS DE TENDENCIA CENTRAL

Com intuito de contribuir com um melhor entendimento dos novos métodos de aufericao do
preco de referéncia das licitagdes publicas, uma breve abordagem das medidas de

tendéncia central merece guarida neste trabalho.

Segundo Levin (2006), a medida de tendéncia central € um numero que representa o que
€ médio ou comum a um grupo ou conjunto particular de dados. Em outras palavras, medida
de tendéncia central, também chamada de medida de centralidade, € o valor que se localiza
no meio ou centro de uma distribuicdo, onde a maior parte dos dados tende a se concentrar
(LEVIN, 2006). As medidas de tendéncia central mais conhecidas e comumente utilizadas

sdo: a média, a mediana e a moda.

De acordo com Dante (2001), a moda é a medida de tendéncia central que consiste no
valor mais frequente de um grupo de amostras. Entretanto, poucos pregos sao coletados
durante a pesquisa de precos de mercado, geralmente entre trés e cinco orgamentos,
fazendo com que a ocorréncia da moda seja improvavel. A IN n° 03, de 20 de abril de 2017
estabelece para formacao do preco de referéncia a obtencdo no minimo trés orgcamentos
do objeto a ser licitado (art. 2° § 2°), podendo esse numero ser ainda menor caso
devidamente justificado (art. 2°, § 6°). Nao é por outro motivo que a moda nao encontra
previsao na IN n° 03, de 20 de abril de 2017 e a IN n° 05 de 27 de junho de 2014, do MPOG.
Desse modo, apesar de sua importancia como medida de centralidade, a moda nao sera

abordada neste trabalho.

3.5.1. A média aritmética

A média aritmética € a medida de tendéncia central mais conhecida e utilizada para
representar numericamente um conjunto de dados. Kazmier (2007) define a média
aritmética como sendo a soma dos valores de um determinado grupo dividido pelo numero

de valores.

Freund (2006) considera que a popularidade da média aritmética ndo é acidental e elenca

cinco caracteristicas que a torna singular e dotada de representatividade:

(1) A média pode ser calculada para qualquer conjunto de dados numeéricos ,
portanto, sempre existe.

(2) Qualquer conjunto de dados numéricos tem uma, e uma s6, média e, portanto,
€ sempre Unica.

(3) Amédia se presta a outros tratamentos estatisticos; por exemplo, como veremos,
as médias de varios conjuntos de dados podem ser sempre combinadas em uma
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meédia global de todos os dados.

(4) A média é relativamente confiavel, no sentido de que as médias de amostras
repetidas extraidas da mesma populagéo geralmente nao flutuam, ou variam, tanto
quanto outras medidas estatisticas usadas para estimar a média de uma populagao.
(5) Amédia leva em conta todos os elementos de um conjunto de dados. (FREUND,
2006)

Existem outras médias além da aritmética, como a média geométrica, a harménica, a
ponderada, entre outras. Entretanto, esses tipos de medidas de centralidade n&o serdo
abordados neste trabalho, tendo em vista que nao constam na IN n°® 03, de 20 de abril de
2017 do MPOG.

3.5.2. A mediana

Em linguagem matematica, a mediana pode ser definida como o valor do item central de
um conjunto de dados agrupados em ordem crescente ou decrescente (KAZMIER, 2007).
Em outras palavras, segundo Levin (2006), a mediana é a medida de tendéncia central que

divide uma distribuigdo ordenada em duas partes iguais.

Conforme assinala Levin (2006), nem sempre o valor central de um grupo de dados € tao
nitido. Isso ocorre quando o quantitativo total de dados € numero par. Nesse caso, a

mediana sera a média dos dois valores mais proximos (BARBETTA, 2005).

3.5.3. Critérios matematicos satisfeitos pela média e mediana

A principio, tanto a média quanto a mediana sao boas medidas de representatividade de
um grupo de dados, porém, a depender de diferentes critérios matematicos ou objetivos do
grupo de dados, uma das medidas de tendéncia central pode ser mais adequada do que a
outra (KAZMIER, 2007).

De acordo com Freund:

[...] 2a média é relativamente confiavel, no sentido de que as médias de amostras
repetidas extraidas da mesma populagéo geralmente nao flutuam, ou variam, tanto
quanto outras medidas estatisticas usadas para estimar a média de uma populagéo
(FREUND, 2006, p. 60).

A comparagao das férmulas matematicas do erro-padrao da mediana com a da média
reflete o fato de que a média é mais confiavel, eis que o fator de multiplicagéo na formula

tende aumentar o valor do erro-padrao (FREUND, 2006).
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Diferentemente da moda e da mediana, que séo obtidas diretamente das amostras, a média
aritmética é resultante de um calculo numérico simples baseado na somatéria do valor de
todos os dados divididos pelo quantitativo de dados existentes no grupo. Assim, o resultado
da média aritmética pode nao coincidir com o valor de uma amostra, 0 que nao ocorre com
a moda e a mediana, que necessariamente coincidem com o valor de uma das amostras.
Da mesma forma, por levar em considerag¢ao todos os dados, a média é indicada quando

os dados se apresentarem de forma mais homogénea (STJ, 2014).

No caso da mediana, necessario fazer uma observacao: se o numero de amostras for par,
a mediana sera a soma dos dois valores centrais divididos por dois, conforme tépico

anterior.

Por outro lado, segundo Kazmier:

[...] a mediana é o valor representativo que minimiza a soma dos valores absolutos
das diferengas entre cada valo no grupo e a mediana. Ou seja, a mediana minimiza
a soma dos desvios absolutos em relagao ao valor individual sendo representado
(KAZMIER, 2007, p. 53).

Assim, “a utilizacdo da mediana é aconselhavel quando a pesquisa se apresenta de forma

heterogénea, uma vez que, nesse caso, ha influéncia dos extremos dos dados coletados’
(STJ, 2014, p. 20).

Extrai-se da ligdo de Barbetta (2005), que valores discrepantes ou extremos, também
conhecido como ouliers, influenciam mais a média do que a mediana, sobretudo em
distribuicbes mais assimétricas. Nesse mesmo sentido, Kazmier (2007) pontua que a
mediana € sempre uma excelente medida que representa o nivel tipico do conjunto de
dados, independentemente se a populagao € simétrica ou assimétrica, enquanto, por outro

lado, a média é mais estavel do que a mediana, como tendéncia de menor desvio-padrao.

Assim, as medidas de tendéncia central possuem certas particularidades e sua escolha
dependera das caracteristicas das amostras e dos critérios definidos pelo interessado na

identificacdo da medida de representatividade.
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4. O ESTUDO DE CASO NO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL NO ESTADO DO
ESPIRITO SANTO

O Ministério Publico € uma instituicao de carater permanente com atribuicdo constitucional
de defender a ordem juridica, o regime democratico e os interesses sociais e individuais
indisponiveis (BRASIL, 1988).

Segundo a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), o Ministério Publico abrange o Ministério
Publico dos Estados e o Ministério Publico da Unido, sendo este ultimo de nivel nacional e
composto pelos Ministério Publico Federal, Militar, do Trabalho e do Distrito Federal e

Territorios.

O Ministério Publico Federal possui unidades em todos os Estados da Federacao, onde se
inclui o Ministério Publico Federal no Estado do Espirito Santo. Este, por sua vez, é
composto pela Procuradoria da Republica no Estado do Espirito Santo, com sede na capital
Vitéria, e pelas Procuradorias da Republica nos Municipios (PRM) de Cachoeiro de

ltapemirim, Sdo Mateus, Colatina e Linhares.

A estrutura organizacional do MPF encontra-se regulamentada através da Portaria
PGR/MPF n° 357, de 05 de maio de 2015, que estruturou a Procuradoria da Republica no

Estado do Espirito Santo, conforme a Figura 1 a seguir:

FIGURA 1 - ORGANOGRAMA DA PROCURADORIA DA REPUBLICA NO ESTADO DO ESPIRITO SANTO
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Fonte: Procuradoria da Republica no Estado do Espirito Santo (2015).
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Verifica-se da estrutura organizacional que a PR/ES detém atribuicdo central na atividade
administrativa do MPF no Estado, centralizando diversos setores e a execugao de maior
parte dos servicos da atividade-meio, entre elas a realizagdo das licitagdes publicas do
MPF/ES, cuja responsabilidade foi alocada a Supervisdo de Licitagbes e Disputas
Eletrénicas (SLDE), a Comissdo Permanente de Licitagdo® (CPL) e ao Pregoeiro. As
atribuicbes de cada um desses setores encontram-se definidas nos artigos 98° a 101° da
Portaria PGR/MPF n° 382, de 05 de maio de 2015 (BRASIL, 2015). O Quadro 4 destaca as

principais atribuicdes de cada setor no processo de compras publicas do MPF:

QUADRO 4 - ATRIBUICOES DAS UNIDADES ORGANIZACIONAIS RESPONSAVEIS PELAS COMPRAS
PUBLICAS DA PR/ES

Unidade
organizacional

Atribuicoes

Planejar, organizar, supervisionar e monitorar as licitagbes e cotacdes
eletrbnicas no ambito da Unidade Administrativa de Gestdo e da Comissdo
Permanente de Licitacdo e elaborar os editais das licitagBes realizadas no
ambito da Unidade Administrativa de Gest&o entre outras.

Conduzir os processos licitatorios nas modalidades concorréncia, tomada de
precos, convite, concurso e leildo; providenciar a publicacdo dos atos previstos
na legislacdo pertinente; julgar as fases de habilitacdo e classificacdo de
propostas; adjudicar o objeto, quando ndo houver recurso; e receber recurso e
sobre eles se manifestar, mediante juizo de reconsideracdo de seus atos ou
mantenca da decisdo, prestar informacdes e submeter o processo a autoridade
superior para decisédo entre outras.

Conduzir, com o auxilio da equipe de apoio, as licitacdes na modalidade pregao;
presidir as sessdes de pregdo, assim como as de contratacdo via cotacao
eletrbnica; providenciar a publicacdo dos atos previstos na legislacdo
pertinente; realizar as diligéncias que entender necesséarias em qualquer fase
do procedimento licitatério; decidir sobre habilitacdo, aceitagdo de proposta e
adjudicacéo do objeto do Pregéo; e receber, examinar e deliberar, com apoio
do setor requisitante do objeto e do responsavel pela elaboragéo do edital, sobre
pedidos de esclarecimentos e impugnacdes ao instrumento convocatorio
Fonte: Adaptado da Portaria PGR/MPF n° 382, de 05 de maio de 2015 (BRASIL, 2015).

Divisdo e Supervisdo de
LicitagBes e Disputas
Eletrénicas

Comisséo Permanente
de Licitacdo e
Comissbes Especiais de
Licitacao

Pregoeiro

As Procuradorias da Republica nos Municipios possuem estrutura organizacional mais
simples, possuindo apenas a Coordenadoria com atribuicbes eminentemente
administrativa. Sua estrutura organizacional também se encontra definida na Portaria
PGR/MPF n° 357, de 05 de maio de 2015. A Figura 2 consiste no o organograma da PRM
de Cachoeiro de Itapemirim/ES, cujo esquema ¢é idéntico as demais PRM’s do Estado do

Espirito Santo:

5 A CPL n&o se encontra no organograma do MPF/ES, pois ndo se trata de um setor fisico, mas de uma
comissao composta por servidores instituida por Portaria.
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FIGURA 2 - ORGANOGRAMA DA PROCURADORIA DA REPUBLICA NO MUNICIPIO DE CACHOEIRO DE
ITAPEMIRIM/ES

PRMICIT/ES
J Gaohetes de
1 Procurador(3) da Republica
GABPRMO1
GABPRMO2

Coordenadoria da PRM

Fonte: Procuradoria da Republica no Estado do Espirito Santo (2015).

Segundo o artigo 108° da Portaria PGR/MPF n° 382, de 05 de maio de 2015, dentre outras
atribuicbes, compete a Coordenadoria das PRM’s elaborar projetos basicos, termos de
referéncia e pesquisas de mercado nas aquisicdes de bens e servicos relacionados a sua
esfera de competéncia (BRASIL, 2015).

Em que pesem a atribuigdo da SLDE e do pregoeiro de conduzir os certames licitatorios,
as licitacdes nao sao iniciadas pela SLDE que se mantem inicialmente inerte em relacao as
demandas. Estas sao iniciadas através da solicitagao inicial dos setores requisitantes, que,
em tese, pode ser qualquer dos setores da PR/ES que necessitarem de um servigo ou
material especifico. Sao os setores solicitantes os responsaveis pela especificacdo e
quantificacdo dos bens e servigcos necessarios a manutencao de suas atividades, bem
como pela pesquisa de pregos de mercado, conforme artigo 1° da IS MPF/ES n° 06/2015
(BRASIL, 2015). Apesar disso, a maioria das solicitagdes de servigos e materiais advém de
setores vinculados a Coordenadoria de Administragdo com atribuicbes especificas da
atividade-meio, que atuam também prestando auxilio técnico aos demais setores e as
PRM'’s na elaboracdo dos termos de referéncia, quando solicitado. E, portanto, na fase de
requisicdo do material ou servigo que os setores solicitantes realizam a pesquisa de pregos

de mercado.

No ambito do MPF/ES, assim como na Lei Geral de Licitagdes, essa etapa da fase interna
da licitacdo ndo possuia qualquer regulamentacdo especifica® (OLIVEIRA, 2015;
FERREIRA, 2014; acérdao TCU n°® 694/2014). A auséncia de previsdo normativa era entao
contornada por meio da adogao dos parametros fixados pela Auditoria Interna (AUDIN) e

pela jurisprudéncia do TCU, que em linhas gerais estabelecia que o preco de referéncia

5 Nesse propésito, vide pagina 4 do Processo Administrativo n® 1.17.000.000334/2015-15 do MPF/ES.
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deveria ser auferido por no minimo trés cotagdes de prego do mercado.

Dos precos coletados, a Administracdo adotava o menor preco obtido na pesquisa de
precos de mercado seguindo parecer do 6rgao de auditoria do MPF (Oficio n° 47/2008 —
AUDIN/MPU), cuja légica consistia na adogéo da busca do gestor publico pelo menor preco,

eis que, caso contratasse diretamente, a Administragéo optaria pelo menor prego’.

Primordialmente, no MPF/ES a pesquisa de pregcos de mercado era realizada junto aos
fornecedores?®, cujo método de realizagéo variava de acordo com o objeto licitado. Em se
tratando de bens comuns, as cotagdes poderiam ser realizadas através da visita do servidor
aos estabelecimentos comerciais do ramo do objeto licitado ou por meio do envio de e-
mails. Com a expansao do e-commerce a pesquisa de precos de mercados relativos a bens
comuns e padronizados licitados pela PR/ES passou também a ser realizada pela internet®
em 2013, através da obtencdo de valores de mercado provenientes de sitios eletronicos
especializados na venda de produtos. A ferramenta Banco de Dados do Portal de Compras
Governamentais também foi utilizada como fonte de orgamentos pelo MPF/ES?° ainda no
ano de 2014.

Entretanto, apesar da sistematica adotada seguir a jurisprudéncia do TCU e as orientagdes
da AUDIN, a Administracao do MPF/ES experimentava baixos percentuais de eficacia em
suas licitagdes. No ano de 2014, dos trinta e um pregdes eletrénicos realizados apenas
treze foram concluidos com eficacia total, seguido por seis pregdes desertos, quatro
fracassados, trés concluidos parcialmente desertos e cinco concluidos parcialmente
fracassados. Em numeros percentuais, esses resultados representam 41,94% de eficacia

total contra 25,81% de eficacia parcial e 32,25% de ineficacia.

Diante dos efeitos do insucesso do processo licitatério, foi realizado no ambito do MPF/ES,
com a instauracdo do processo administrativo n° 1.17.000.000334/2015-15, uma
investigacao sobre o problema vivenciado pelo érgédo no ano de 2014 (BRASIL, 2015). No
mesmo sentido apontado pela literatura administrativista, constatou-se naquele processo

que:

O alto percentual de insucesso € preocupante ja que, além dos custos decorrentes
do retrabalho, constatamos também prejuizo ainda mais gravoso com o
encerramento do exercicio: a ndo contratacdo de alguns itens, mesmo com a
tentativa de contratagcao direta (plataforma elevatoria, material de seguranca e
material de limpeza). (BRASIL, 2015, p. 2)

" Conforme se extrai da pagina 4 do PA n° 1.17.000.000334/2015-15 do MPF/ES.

8 Assim se verifica da pagina 4 do PA n° 1.17.000.000334/2015-15 do MPF/ES.

9 Pratica observada na pesquisa de pregos de mercado do PA n° 1.17.000.001105/2013-56 do MPF/ES.

10 Conforme pesquisa de mercado do PA n° 1.17.000.000757/2014-54 e péagina 5 do PA n°
1.17.000.000334/2015-15 do MPF/ES.



104

Com isso, recursos sido devolvidos a Unido e somente sdo novamente creditados apos a
reprogramacgao orgamentaria no ano seguinte ou por meio de solicitagdo de recurso

adicional no inicio do ano, gerando atrasos a consecugao dos objetivos estabelecidos.

Existem no PA n°® 1.17.000.000334/2015-15 importantes evidéncias sobre a causa desse

insucesso. De acordo com a responsavel pela realizagao dos pregbées no MPF/ES:

Com o intuito de investigar a causa e evitar a recorréncia dessa falha no novo
exercicio iniciamos, ainda em 2014, a rotina de contatar, via e-mail, todos os
fornecedores que retiraram o edital no Comprasnet, sistema utilizado pela PR/ES
para a realizagdo dos Pregdes Eletronicos, questionado a raz&do do desinteresse na
participagdo. Na imensa maioria dos contatos recebidos os fornecedores
apontavam que o prec¢o estimado estava subavaliado e que sequer cobriam os seus
custos (BRASIL, 2015, p. 4).

Conforme relatado pela pregoeira oficial e presidente da Comissdo Permanente de
Licitacdo do MPF/ES, o preco de referéncia subavaliado, abaixo do preco praticado pelo
mercado, constituiu-se em uma das principais causas do insucesso dos pregdes eletrénicos
(BRASIL, 2015).

Durante a analise dos processos licitatorios, verificou-se varios indicios dessa inadequacéo,
dentre eles destaca-se a grande quantidade de lances em patamar ndo muito superior ao
preco de referéncia, o que levou a desqualificacdo das propostas e ao fracasso dos itens
licitados ou dos pregdes (BRASIL, 2015).

A exemplo do que foi retratado no PA, verificou-se durante a pesquisa que a contratacao
de fornecimento e instalagcédo de plataforma elevatéria para a PRM de Colatina/ES, autuado
através do PA n° 1.17.000.001242/2014-71, foi licitada por duas vezes (Edital n°® 12 e
16/2014) e em ambas as oportunidades restaram desertas, sendo sequer contratada
através daquele processo. Vale registrar ainda que no decorrer da fase externa da licitagao,
o edital foi impugnado!! por empresa que alegou o pregco de referéncia no valor de
R$ 27.974,00 estava subdimensionado e deveria partir do valor de R$ 39.400,00, indicando
a inadequacao do precgo de referéncia da licitacdo, que, por consequéncia, foi duas vezes
deserta (BRASIL, 2014).

A pregoeira oficial e presidente da CPL do MPF/ES relatou ainda no PA n°
1.17.000.000334/2015-15 que:

[...] os agentes publicos encarregados desta tarefa estdo habituados a lidar com
muitas dificuldades. Além do risco de sobrepreco, ha enorme desinteresse dos

1 Disponivel em: < http://www.pres.mpf.mp.br/anexosPregaoL.icitacaocZK/0000030047-image2014-11-11-
180055_Preg%c3%a30%20eletronico%2016%202014.pdf>. Acesso em: 12 mar. 2018.
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fornecedores em encaminhar cotagbes de pregos, ja que sabem tratar-se apenas
de estimativa para nortear as licitagdes (BRASIL, 2015, p. 4).

Essa afirmacédo corrobora as dificuldades enfrentadas na fase de elaboragao do preco de

referéncia narradas pela literatura administrativista e citada na fundamentacéo tedrica.

Comrelagao ao uso do menor valor obtido na pesquisa de precos de mercado como método
de formagao do preco de referéncia, a pregoeira oficial e presidente da CPL faz as seguintes

colocacgdes, igualmente em conformidade com a literatura administrativista:

Por vezes, a taxativa adogao do menor prego gera estimativa distorcida, que nao
reflete o praticado no mercado, seja por erro, seja por fatores circunstanciais
daquela compra/venda especifica, que podem nao se verificar quando da efetiva
contratagdo. Mesmo que aparentemente este procedimento possa trazer beneficios
ao erario, em decorréncia de propostas com pregos baixos, corre-se grande risco
da licitagdo ser deserta ou fracassa, gerando prejuizos a Administracdo em razao
do retrabalho (BRASIL, 2015, p. 5).

Assim, diante do relatado e observado, entendo que a adog¢ao do “pregco minimo”
como precgo de referéncia nos processos licitatérios da PR/ES constituiu o principal
fator para o insucesso das contratagdes por meio do Pregao Eletrénico no exercicio
de 2014, gerando os consequentes inconvenientes e custos para a Administracéo
(BRASIL, 2015, p. 5).

Atento a essa problematica e as inovacdes trazidas pela jurisprudéncia do TCU e pela IN
MPOG n° 05/2014, o MPF/ES fez uso de sua competéncia regulamentar interna para
disciplinar o procedimento de obteng¢ao dos pregcos de mercado e tratamento desses dados
para fins de formacao do prego de referéncia de suas licitagdes, o que se deu por meio do
advento da Instrugcao de Servigco MPF/ES n° 06, de 17 de agosto de 2015, conforme a seguir

abordado.

4.1 AINSTRUCAO DE SERVICO MPF/ES N° 06, DE 17 DE AGOSTO DE 2015

A Instrucéo de Servico MPF/ES n° 06, de 17 de agosto de 2015, teve origem no processo
administrativo n° 1.17.000.000334/2015-15, cuja instauragao teve como objetivo subsidiar
a tomada de decisdo quanto a alteragado dos parametros de composi¢ao dos pregos de
referéncia das licitagcbes do MPF/ES (BRASIL, 2015).

De acordo com o predmbulo da propria IS, seu objetivo é regulamentar “o procedimento
para a realizagdo de pesquisas de pregcos para a aquisicdo de bens e contratacdo de
servicos no ambito do Ministério Publico Federal no Estado do Espirito Santo” e instituir
“nova metodologia para definicao dos precos de referéncia das licitagdes” (BRASIL, 2015).
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Segundo o artigo 1° da Instrugdo de Servigo atribui a condugao da pesquisa de mercado
ao setor solicitante ao setor solicitante e elenca os quatro parametros para sua realizacio,
sendo eles: propostas constantes do banco de dados do Portal de Compras
Governamentais ou outro similar (inciso |); contratagdes similares de outros entes publicos
(inciso Il); propostas de pregos apresentadas por empresas fornecedoras do bem ou servigo
objeto da contratagéo (inciso lll); e pesquisa publicada em midia especializada, sitios

eletrénicos especializados ou de dominio amplo (inciso 1V) (BRASIL, 2015).

Em conformidade com a jurisprudéncia do TCU, a IS estabeleceu que o uso dos dois
primeiros parametros deve ser circunscrito aos 6rgaos publicos federais da mesma regiéao
geografica da PR/ES, evitando-se discrepancias oriundas de pregcos de mercado de
localidades distantes, posto que as condigbes do mercado s&o diferentes em cada regiéao
do pais (BRASIL, 2015).

A IS, em seus artigos 2° e 3°, estabeleceu prazo de validade dos valores provenientes dos
parametros dos incisos | e Il de 180 (cento e oitenta) dias a contar da conclusao do processo
licitatorio. Contudo, ndo houve previsdo semelhante aos demais parametros (BRASIL,
2015).

No ambito do MPF/ES, antes do advento da IS inexistia qualquer regulamentacgao a respeito
dos prazos de validade das propostas auferidas durante a fase da pesquisa de precos de
mercado. O site de Compras Governamentais, ferramenta utilizada para realizagao dos
pregdes eletrébnicos do MPF/ES, estabelece o prazo maximo de validade em 90 (noventa)
dias, conforme se depreende do Manual de Orientagdes Pesquisa de Mercado do Superior
Tribunal de Justica (BRASIL, 2014). Essa definicdo de prazo visa evitar o uso discricionario
dos valores de mercado e que os efeitos inflacionarios e a dindmica do mercado corroam

as cotagdes.

Contudo, nota-se que o prazo de validade dos parametros dos incisos | e Il € o dobro do
prazo utilizado pelo site Compras Governamentais, alcangando quase a metade de um
exercicio financeiro, sendo que a recomendagao geral mais prudente é que a realizacao da
pesquisa de mercado ocorra o mais préoximo possivel da licitagcao (Portal de Licitacédo, 2017,
on-line). Neste ponto, ndo se descuida que lapsos temporais demasiadamente extensos
entre a pesquisa de mercado e o certame licitatério podem potencializar a inadequacao do
preco de referéncia, sobretudo em momentos de instabilidade econdmica, recentemente

vivenciada no Brasil nos anos de 2013 e 2014.

O paragrafo 1° do artigo 1° da IS consolida a antiga obrigatoriedade de a pesquisa de pregos
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conter ao menos trés orgamentos. Caso ndo seja possivel obter o numero minimo de trés
orcamentos em razdo da limitacdo do mercado, devera o responsavel pela pesquisa
justificar a impossibilidade, comprovando ter esgotado todas as diligéncias possiveis
(BRASIL, 2015).

Nota-se que a IS do MPF/ES apresenta grandes semelhangas com a IN MPOG n° 05/2014,
entretanto, essas normas n&o séo idénticas. A Instrugdo de Servico MPF/ES n° 06, de 17
de agosto de 2015, em seu artigo 6°, considerou a possibilidade de utilizacdo da média, da
mediana e do menor preco, este ultimo podendo ser utilizado em qualquer caso desde que
justificado. A selegdo da média ou da mediana levara em consideragao o grau de dispersao
dos pregos coletados durante a pesquisa de pregos de mercado. De acordo com o artigo
6°, paragrafo 2° da IS, a amostra sera considerando adequada caso o coeficiente de
variagado dos precos coletados pela pesquisa for igual ou inferior a 30%, indicando que os
dados possuem baixo grau de dispersdo. Nesse caso, sera utilizada como prego de
referéncia a média ou a mediana dos precos coletados, sendo escolhida aquela que
apresentar o menor valor. Caso o coeficiente de variagao apresente indice superior a 30%,
poderao ser excluidos os valores extremos, podendo demandar ampliacao da pesquisa de
precos de mercado se o numero de pregos coletados se tornar menor que trés. A IS traz
em sua redagao que o maior podera ser excluido, o que indica uma op¢ao a ser tomada de

acordo com o caso em concreto (BRASIL, 2015).

A seguir serao expostos dois exemplos hipotéticos a fim de demonstrar a aplicabilidade do

procedimento de tratamento dos precos de mercado, segundo a IS MPF/ES n° 06/2015:

TABELA 3 — EXEMPLO HIPOTETICO DE FORMAGCAO DE PREGO DE REFERENCIA SEGUNDO A IS
MPF/ES N° 06/2015

Licitacao do Fornecedor Site da Coeficiente
Item oérgao de Média Mediana
P Local Y empresa Z c
publico X variagao
Caneta
esferografica R$ 1,10 R$ 1,26 R$ 1,60 19,34% R$ 1,32 R$ 1,26

cor azul
Fonte: Elaborado pelo autor.

No primeiro exemplo, o preco de referéncia para o item pesquisado foi de R$ 1,26, obtido

através da mediana, eis que apresentou menor valor em relacdo a meédia.
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TABELA 4 — EXEMPLO HIPOTETICO DE FORMAGCAO DE PRECO DE REFERENCIA SEGUNDO A IS
MPF/ES N° 06/2015

Licitagao
Item do 6rgao
publico X

Site da Fornec. Fornec. Coef. de

empresa Y Local Z1 Local Z2 variagao Média Mediana

Pen-drive,
USB 3.0, R$39,00 R$49,99 R$ 59,99 R$ 79,99 30,43% R$57,24 R$ 54,99
32 GB

Fonte: Elaborado pelo autor.

No segundo exemplo, considerando que o coeficiente de variagao foi maior do que 30%, a
exclusdo do preco de mercado de maior valor (R$ 79,99) é recomendavel. Excluindo-se o
maior valor cotado, o coeficiente de variagdo foi de 21,14%, a média foi de R$ 49,66 e a

mediana, R$ 49,99, sendo o preco de referéncia aquele auferido pela média.

Cabe consignar que a IS n&o excluiu a possibilidade de uso do menor prego coletado na
fase interna estimativa, eis que o paragrafo 4° do artigo 6° estabelece que “em qualquer

hipétese, havendo justificativa, poder-se-a adotar o menor pregco” (BRASIL, 2015).

Esse dispositivo consistiu uma importante flexibilizacdo dos critérios de formagao do preco
de referéncia, sobretudo em um contexto de restricdo orgamentaria vivenciado pelos érgéos
publicos em geral no Brasil nos anos de 2013 a 2017, em razao da crise econémica e da
diminuicao da arrecadacido do Estado. Além disso, antes do inicio do exercicio financeiro
as unidades do MPF devem encaminhar a programagao orgamentaria de cada ano, onde
sao previstas as contratagcdes e as estimativas de valor. Assim, a utilizagdo do critério do
menor prego podera possibilitar a adequacado do valor inicialmente programado com
eventuais variagoes ocorridas quando da efetiva formagao do prego de referéncia durante
a fase de instrugdo do processo licitatério, evitando, com isso, solicitacbes de créditos

adicionais a unidade central e atrasos na realizagao do certame.

A IS dispbe ainda, em seu artigo 1°, paragrafo 5° que “sempre que possivel, o Setor
Solicitante devera utilizar pelo menos 02 (dois) dos parametros elencados no artigo 1°,
observada a ordem apresentada” (BRASIL, 2015). Assim, preferencialmente a pesquisa de
precos de mercado devera ser realizada através das propostas constantes do banco de
dados do Portal de Compras Governamentais ou outro similar (inciso |) e das contratagdes

similares de outros entes publicos (inciso Il) (BRASIL, 2017).

Essa disposicao funciona bem com objetos licitados simples e padronizados como os
materiais de consumo, onde as especificidades geralmente ndao apresentam sensiveis

diferencgas, permitindo compatibilidade entre os pregos auferidos pelos parametros.
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Entretanto, tais pardmetros podem ndo ser adequados para bens singulares e servigos
complexos ou especificos a determinadas necessidades ou singularidades dos 6rgaos da
Administragdo Publica, posto que cada érgéo publico, geralmente, possui necessidades
singulares, sejam elas decorrentes de sua estrutura fisica ou dos complexos e
diversificados objetivos por ele integrado. Esse fato, segundo Edquist e Zabala-
lturriagagoitia (2012), leva as organizagdes publicas, ndo raras as vezes, a demandarem
solucdes, normalmente servigos ou sistemas, que sequer existem no mercado a fim de
fazer frente aos grandes desafios enfrentados. Desta feita, a possibilidade de inadequacéao
do uso desses parametros para contratacdo de bens singulares e servigos revela-se
elevada, tendo em vista que a utilizagdo dos parametros dos incisos | e Il podem acarretar

em risco para a Administracao, por possivel inexequibilidade ou superfaturamento.

Ademais, os bens e servigos padronizados, geralmente, séo licitados com maior frequéncia,
aumentando a probabilidade de sua existéncia no painel de preco e de contratacdo por
outros érgaos publicos, atendendo assim aos parametros dos incisos | e Il do artigo 1°, da
IS MPF/ES n° 06/2015. Por outro lado, bens e servigos com maior grau de especificidade
sdo menos suscetiveis de serem encontrados no painel de precos e em contratagcdes de
outros entes publicos, em razdo de sua singularidade, fazendo com que tais parametros

sejam de dificil aplicabilidade para bens singulares e servigos.

Além disso, a analise dos dados constantes do Portal de Compras Governamentais ou outro
similar e, sobretudo, das contratagbes similares de outros entes publicos demandam muito
tempo do Setor Solicitante, que precisara pesquisar as licitagdes e analisar detidamente as
especificagdes do objeto licitado a fim de concluir sobre a similaridade ou ndo com o objeto
a ser contratado. Ressalte-se ainda que inexiste na busca segundo o parametro das
contratagdes similares de outros entes publicos mecanismo informatizado especifico para
busca das licitagdes similares, demandando pesquisa individualizada em fontes abertas na
internet ou no sitio eletrénico dos o6rgaos publicos, ao contrario dos dados constantes do

Portal de Compras Governamentais, que dispde da ferramenta Painel de Precos.

De outro giro, a pesquisa de precos junto aos fornecedores (inciso V) revela-se mais
adequada aos bens singulares e servigos especificos, posto que os interessados do ramo
pertinente sdo consultados através de proposta formal contendo as especificagbes do
objeto elaboradas pelo préprio 6rgéo licitante, envolvendo por vezes visita técnica dos
interessados para efeitos de orcamentagao, de modo a conferir maior precisao para efeitos
de preco de mercado.
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Este estudo corrobora essa afirmacao, eis que dos 39 (trinta e nove) processos licitatérios'?
referentes a contratagdes de servigos realizados apds o advento da IS, 36 (trinta e seis)
utilizaram exclusivamente a pesquisa junto aos fornecedores e prestadores de servigo
como parametro de formagao do preco de referéncia. Desse quantitativo apenas 3 (trés)
processos licitatorios®® utilizaram valores de referéncia provenientes de licitacdes similares
de outros 6rgéos publicos e ainda assim em conjunto com a pesquisa junto aos prestadores

de servigo.

Esse fato demonstra a inviabilidade da utilizacdo dos parametros na ordem estabelecida
nos incisos | a IV do artigo 1° da IS conforme previsto no paragrafo 5° do mesmo dispositivo,
haja vista que a pesquisa junto aos fornecedores e prestadores de servigo figura como o
terceiro dos parametros. Neste ponto, vale registrar que paragrafo 5° ressalvou que a ordem
deve ser obedecida sempre que possivel, possibilitando dessa forma a utilizagao dos
parametros subsequentes ainda que fora da ordem, tal como observado no caso da extensa

maioria das contratacdes de servicos pelo MPF/ES.

N&o obstante a predominancia da cotacédo junto aos fornecedores/prestadores de servigo
nas contratagcdes de servicos, a literatura afirma que esse método de pesquisa de precos
de mercado apresenta alguns pontos negativos, entre eles a maior probabilidade de
sobrepreco na fase de formagao do prego de referéncia (COSTA, 2014; SANTOS, 2015),
assunto que sera abordada no tépico sobre a economicidade da Instrucdo de Servigo
MPF/ES n° 06/2015.

Existe ainda outro aspecto com relagao aos parametros que merece destaque. Na pesquisa
de preco de mercado junto aos fornecedores, os pedidos de cotagdo encaminhados pela
Administracdo as empresas, além de servirem como parametro do prego de referéncia,
servem igualmente como meio de efetivagao da contratagao direta, modalidade de dispensa
de licitagao prevista no artigo 24°, inciso |, Il e V, da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993,
sendo que o valor ofertado e as condigdes aceitas pela empresa vinculam-na a eventual
contratacdo direta com a Administracdo. Ou seja, a resposta ao pedido de cotagao

encaminhado pela Administragao gera obrigacao da empresa a fornecer o bem ou prestar

12 S&o eles os PA’s: 1.17.000.01602/2015-16, 1375/2015-29, 1664/2015-28, 1663/2015-83, 1726/2015-00,
1458/2015-18, 1658/2015-71, 1798/2015-49, 1900/2015-14, 1899/2015-10, 1945/2015-81, 1663/2015-83,
1943/2015-91, 696/2015-14, 2200/2015-39, 2413/2015-61, 2343/2015-41, 2472/2015-39, 2584/2015-90,
2581/2015-56, 2832/2015-01, 2825/2015-09, 527/2016-57, 960/2016-92, 1301/2016-73, 1275/2016-83,
1392/2016-47, 1.17.002.000142/2016-70, 1.17.000.001489/2016-50, 1136/2016-50, 1145/2016-41,
1708/2016-09, 2072/2016-12, 2312/2016-71, 1919/2016-33, 1992/2016-13, 1355/2017-10, 1430/2017-42,
1372/2017-57.

13 S&o eles os PA’s: 1.17.000.001301/2016-79, 1708/2016-09 e 1372/2017-57.
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0 servigo nas condi¢des impostas na proposta, desde que respeitado o prazo de validade
estabelecido na proposta. Segundo o acérdao n°® 522, de 12 de margo de 2014, do Tribunal
de Contas da Uniédo, “a apresentagao de cotagdes junto ao mercado é a forma preferencial
de se justificar o prego em contratagdes sem licitagdo, podendo ser utilizados outros meios,
caso aquela forma n&o seja possivel ou ndo seja a mais adequada” (BRASIL, 2014). Assim,
caso fracassado ou deserto o certame de forma a perfectibilizar a dispensa de licitagcao do
inciso V, do artigo 24°, da Lei Geral de Licitagbes, ou no curso do processo licitatério a
Administracdo decida por nao utilizar o limite de dispensa de licitacao prevista nos incisos
| e Il do mencionado artigo, podera ser utilizado de imediato as propostas colhidas na

pesquisa de precos de mercado junto com os fornecedores.

Por outro lado, os pregos de mercado obtido de licitagdes de outros 6rgaos publicos, pelo
Banco de Dados do Portal de Compras Governamentais, Banco de Preco ou oriundo de
sites especializados n&o vinculam obrigatoriamente os proponentes, que, via de regra,
sequer conhecem da futura contratacdo. Desse modo, eventual contratagdao direta nos
termos alinhavados demandara o inicio de uma nova pesquisa de mercado junto a
potenciais fornecedores, geralmente, locais, gerando com isso retrabalho e maior tempo

para a conclusao da contratacao.

Apesar dos precos de mercado obtidos das licitagées dos érgéos publicos ou do banco de
dados do Portal de Compras Governamentais, antigo Comprasnet, ocupar posi¢ao de
preferéncia entre os parametros, deve-se registrar que esse método nao é isento de

criticas.

Isso porque, os valores auferidos por esse método derivam dos precos finais pagos pela
Administragdo Publica, obtidos apds o transcurso de amplo processo de competicao
propiciado pelo pregao eletrénico, que conforme relatado no transcurso deste trabalho tem
o condao de por si s6 reduzir consideravelmente o preco de referéncia do objeto licitado.
Importante considerar ainda que esse prego pago pela Administragao € proveniente de um
preco de referéncia que, por sua vez, foi obtido necessariamente por uma pesquisa de
mercado anterior € que, em tese, ja representou o valor de mercado. Soma-se a isso o fato
de que o prazo de até 180 (cento e oitenta) dias da conclusao do processo licitatério para
utilizacao desse preco referencial nao leva em consideragao que o prazo entre a pesquisa
de precos de mercado e a conclusao do certame, potencializando a inadequagao do preco

referencial frente aos efeitos inflacionarios e a dindmica do mercado.

Ademais disso, sua utilizacdo sucessiva pode causar severos prejuizos a esséncia da

norma que a estabeleceu como método preferencial de obteng¢ao de precos de mercado,
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sobretudo se utilizado como parametro unico. Isso porque a utilizacido desse método nao
leva em consideragao a origem do prego referencial da licitagdo antecedente utilizada como
parametro, mas tdo somente o prazo maximo de conclus&o do processo licitatorio. Ou seja,
€ possivel a utilizacido de um preco de referéncia oriunda de uma licitacdo concluida que
também utilizou como prego referencial o valor final de adjudicacdo obtido de outro

processo licitatério, e assim sucessivamente.

Desse modo, o uso reiterado e, sobretudo, exclusivo dos precos finais obtidos de outro
processos licitatorios como método de formagao do prego de referéncia pode gerar um
efeito cascata capaz de reduzi-lo excessivamente e com isso de anular os beneficios do
uso das medidas de tendéncia central, cujo objetivo foi conferir maior fidedignidade os
precos praticados pelo mercado e atratividade ao certame licitatério, visto que tanto a média
e a mediana certamente elevarao o preco de referéncia quando comparado com o menor

preco.

Ha ainda outro efeito em sentido contrario, eis que basear a pesquisa de pre¢os de mercado
apenas em pregos praticados por 6rgaos da Administragdo Publica pode perpetuar uma
incompatibilidade com o mercado. Se um produto for comprado com sobrepreco, este
parametro pode se disseminar e até mesmo perpetuar em todo setor publico (SANTOS,
2015).

Com relacdo a pesquisa de precos em midias especializadas, sitios eletronicos
especializados e/ou de dominio amplo, ultimo parametro da IS (inciso IV, do artigo 1°),
consiste na realizagao da pesquisa de precos de mercado nos sitios eletrénicos existentes
na internet que possua especialidade no ramo pertinente do obijeto licitado. A IS estabelece
que na formalizagdo da pesquisa deverao constar o enderecgo eletrénico (URL), a data e a

hora de acesso, bem como o frete.

Esse parametro foi amplamente utilizado pelo MPF/ES nas pesquisas de mercado dos bens
comuns padronizados, apresentando como principal vantagem a disponibilidade e a
facilidade de acesso a precos e informacdes de uma vasta e variada gama de produtos

disponibilizada pela internet.

Nao obstante suas vantagens, o uso do parametro requer senso critico dos responsaveis
pela fase estimativa do valor da contratacao. Isso porque, os precos coletados nos sitios e
midias especializadas da internet apresentam, emregra, precos praticados a nivel nacional,
onde a unica variagao no preco final € dada pelo valor do frete correspondente a localidade
do destinatario. Essa caracteristica do parametro tende a ignorar a realidade do mercado
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regional na qual se insere o 6rgdo publico, mormente o fato de que a quase totalidade dos
sitios eletronicos e das midias especializadas ndao contratarem com a Administracdo
Publica, mas somente com empresas e, majoritariamente, pessoas fisicas. Soma-se a isso
o fato de que os sitios eletrénicos e as midias especializadas geralmente possuem custo
menor de funcionamento e lidam com um volume de vendas muito maior do que os
fornecedores locais, contribuindo para reduzir o preco dos bens ofertados na internet. Por
outro lado, a utilizagdo do parametro por érgdos publicos situados em regides que, em
razao das particularidades do mercado local, tenham grande oferta de bens a baixos custos
pode também apresentar inadequacdes, haja vista que o valor do frete adicionado pode
sobrelevar consideravelmente o valor final do bem pretendido. Assim, € possivel que o
preco de referéncia obtido por esse parametro nédo esteja compativel com os pregos de
mercado praticados pelas potenciais empresas fornecedoras dos bens a Administracéao,

gerando com isso inadequacgao do precgo de referéncia.

4.2 A ANALISE DA EFICACIA E DA ECONOMICIDADE DAS LICITACOES PUBLICAS
REALIZADAS PELO MPF/ES ENTRE NOS ANOS DE 2013 A2017

O Ministério Publico Federal no Estado do Espirito Santo realizou entre os anos de 2013 a
2017 um total de 163 (cento e sessenta e trés) processos licitatérios, sendo 161 (cento e
sessenta e um) pregoes, todos eletrénicos, 1 (uma) concorréncia e 1 (uma) tomada de
preco. Nesse periodo, portanto, o pregao eletrbnico representou 98,76% das licitagbes
realizadas pelo MPF/ES, seguindo a tendéncia de utilizacdo predominante da modalidade

de licitagdo pregao eletronico apontada pelo MPOG, apontada no tépico 3.1.2.

Esse quantitativo foi submetido a analise preliminar para fins de validagcdo segundo os
critérios de inclusao e inclusdo de amostras, sendo excluidos da analise final 24 (vinte e
quatro) pregdes eletrdnicos, a concorréncia e a tomada de preco. Foram excluidas outras
3 (trés) licitagbes em razdo de revogacdo'* e anulagdo® de certame licitatorio. Assim,
analisou-se a eficacia e a economicidade de um total de 134 (cento e trinta e quatro)

pregdes eletrdnicos, cujos resultados serao apresentados nos subtdpicos a seguir.

Para fins de efeito comparativo, a analise da eficacia e da economicidade dos processos

licitatorios foi dividida em dois periodos, um referente ao uso do menor preco obtido na

14 Preg3o eletronico n® 41/2016, PA n° 1.17.000.002365/2016-91 e pregéo eletrénico n° 03/2016, PA n°
1.17.000.000960/2016-92, neste ultimo caso houve o cancelamento.
15 Pregéo eletrénico n® 10/2016, PA n° 1.17.000.001145/2016-41
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pesquisa de precos como metodo de tratamento dos precos e o outro referente ao uso das

medidas de tendéncia central.

Com relagao ao fator de divisdo entre os grupos, necessario registrar que a data de vigéncia
da IS MPF/ES n° 06/2015 n&o foi utilizada como critério. Isso porque, a presente pesquisa
revelou que o MPF/ES antes da vigéncia da IS utilizou a média e a mediana de forma
sistémica a partir do pregéo eletrénico n® 11/2015%¢ e que, antes disso, também utilizava o
Painel de Precos do sitio eletrdnico Compras Governamentais, as licitagdes similares de
outros érgdos publicos e a internet como fonte de pregos da pesquisa de mercado!’ em
algumas licitagbes, apesar da predomindncia das cotagdes junto aos
fornecedores/prestadores de servigo. Assim, o marco temporal de divisdo dos grupos foi o
pregao eletrénico n® 11/2016, eis que desse pregéo em diante o MPF/ES passou a adotar
os dois principais elementos que consubstanciam a regulamentagdo moderna da formagéao
do preco de referéncia, quais sejam: o uso das medidas de tendéncia central e as fontes
variadas de obtencdo dos precos de mercado. Por consequéncia, o ano de 2015 foi

considerado como dois, 2015-1 e 2015-2.

Desse modo, os pregdes eletronicos realizados nos anos de 2013 (20), 2014 (30) e parte
de 2015-1 (09) comporam um conjunto de licitagbes cujos pregos de referéncia foram
formados exclusivamente pelo menor preco da pesquisa de mercado. As licitagdes cujos
precos de referéncia foram originados das medidas de tendéncia central e, posteriormente,
realizadas sob a guarda da IS MPF n° 06/2015, ocorreram em parte do ano de 2015-2 (38),
no ano de 2016 (27) e no ano de 2017 (10) e comporam o segundo grupo de processos
licitatorios. Essa distingao foi imprescindivel para o fim ultimo de comparar as diferentes
metodologias de formacao do precgo de referéncia, demonstrando-se aptas a caracteriza-

las no ambito das licitagdes do MPF/ES.

16 Nesse sentido, vide o pregéo n° 11/2016, PAn° 1.17.000.001375/2015-29, cujo termo de referéncia contido
no anexo | do Edital consta expressamente que: “13.2. A metodologia adotada para apurar o prego de
referéncia foi a média dos orgamentos coletados.” A pratica se seguiu no pregao n° 12/2016, PA n°
1.17.000.001448/2015-82, cujo edital consta: “10.1 Em conformidade com o art. 40, inciso X, da Lei n°
8.666/1993, o valor global maximo admitido para a aquisicdo é de R$ 15.805,94 (quinze mil, oitocentos e
cinco reais e noventa e quatro centavos), observando-se 0s pre¢cos maximos unitérios estabelecidos no item
13 deste Termo de Referéncia, tendo por referéncia as médias/medianas (o que for menor) dos prec¢os por
item dos or¢camentos coletados” e assim nos posteriores.

17 Vide o pregdo n° 10/2015, PAn° 1.17.000.001379/2015-15, cujo prego de referéncia foi formado pelo menor
preco de mercado obtido através de licitagdes similares de diversos 6rgaos publicos, dentre eles a Justica
Federal no Estado Espirito Santo e outras Procuradorias da Republicas de Estados. Consta no edital desse
pregéo que: “12.2. A metodologia adotada para apurar o prego de referéncia foi o menor prego por item dos
orcamentos coletados.” Inclusive, no edital consta a mapa de apuracdo, onde é possivel verificar a utilizagédo
do menor prego e das fontes de pesquisa de preco de mercado.
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4.2.1 A eficacia

No plano da eficacia, os pregdes eletrénicos foram analisados de duas formas, uma
considerando o processo licitatério como um todo e outra considerando cada item licitado.
Objetivou-se com isso analisar o grau de eficacia da metodologia anterior as inovagdes nos
métodos de formagéo do prego de referéncia introduzidos pela jurisprudéncia do TCU e
posteriormente com o advento da Instrugdo de Servico MPF/ES n° 6, de 17 de agosto de
2015.

Os resultados no tocante aos processos licitatérios encontram-se na tabela a seguir:

TABELA 5 — EFICACIA DOS PROCESSOS LICITATORIOS REALIZADOS PELO MPF/ES NOS ANOS DE
2013 A 2017

Total de Licitagoes concluidas Licitagdes concluidas Licitagdes concluidas

Ano licitagdes com eficacia total com eficacia parcial sem eficacia
2013 20 10 (50%) 7 (35%) 3 (15%)
2014 30 12 (40%) 8 (26,7%) 10 (33,3%)
2015-1 09 09 (100%) 0 (0%) 0 (0%)
2015-2 38 25 (65,8%) 04 (10,5%) 09 (23,7%)
2016 27 20 (74,1%) 01 (3,7%) 06 (22,2%)
2017 10 08 (80%) 02 (20%) 0 (0%)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Verifica-se que os processos licitatorios realizados nos anos de 2013 e 2014 tiveram baixo
percentual de eficacia total, sobretudo se comparado com os anos de 2016 e 2017. Nos
primeiros dois anos do periodo investigado, a média da eficacia total dos processos

licitatérios foi de 45%, enquanto nos dois ultimos a média foi de 77,05%.

O ano de 2015 apresentou resultados peculiares. No primeiro grupo de licitagdes de 2015,
todos os certames licitatérios foram concluidos com eficacia total, enquanto no segundo

grupo, a eficacia foi de 65,8%.

Em percentuais gerais, o grupo de licitagbes cujo preco de referéncia foi auferido
exclusivamente pelo menor prego de mercado ostentou eficacia total de 63,3% no periodo.

O segundo grupo, por sua vez, obteve eficacia total de 73,3%.

O percentual de eficacia parcial foi de 20,5% no primeiro grupo, enquanto no segundo grupo
esse percentual foi de 11,4%, onde se observou uma migracao do quantitativo de licitacoes
parcialmente eficazes para o quantitativo de licitacdes concluidas com sucesso total.

Isso porque, os percentuais de ineficacia de ambos os grupos se situaram em patamares
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préximos, 16,1% para o primeiro grupo e 15,3% para o segundo.

A tabela a seguir sintetiza os resultados das metodologias do menor preg¢o (grupo 1) e da
metodologia variada de formagédo do pregco de referéncia (grupo 2), representados pelos

dois agrupamentos de licitagbes descritos:

TABELA 6 — SINTESE DA EFICACIA DAS METODOLOGIAS DE FORMACAO DO PRECO DE REFERENCIA
REFERENTE AOS PROCESSQOS LICITATORIOS REALIZADOS PELO MPF/ES NOS ANOS DE 2013 A2017

Licitagoes Licitagoes
concluidas com concluidas com
eficacia total (%) eficacia parcial (%)

Metodologia Licitagoes

ineficazes (%)

Preco de referéncia formado apenas

pelo menor preco da pesquisa de 63,3% 20,5% 16,1%
precos de mercado (periodo de 2013 a
2015-1)
Preco de referéncia formado pela
média, mediana ou menor prego da 73,3% 11,4% 15,3%

pesquisa de pregos de mercado
(periodo de 2015-2 a 2017)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Comrelagao a analise da eficacia por item licitado no periodo de 2013 a 2017, os resultados

encontram-se representados na Tabela 7:

TABELA 7 — EFICACIA POR ITEM LICITADO PELO MPF/ES NOS ANOS DE 2013 A 2017
Total de itens

Ano licitados Itens adjudicados Itens fracassados e desertos
2013 219 175 (79,9%) 44 (20,1%)

2014 312 218 (69,9%) 94 (30,1%)

2015-1 76 76 (100%) 0 (0%)

2015-2 138 114 (82,6%) 24 (17,4%)

2016 154 130 (84,4%) 24 (15,6%)

2017 95 93 (97,9%) 2 (2,1%)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Verifica-se também que nos anos de 2013 e 2014 os percentuais de itens adjudicados nas
licitacbes promovidas pelo MPF/ES foram menores que nos dois ultimos de 2016 e 2017,
perfazendo 74,9% de adjudicagao dos itens licitados contra 91,15%. Por consequente, o
percentual de itens fracassados e desertos foi maior nos dois primeiros quando comparados
aos dois ultimos, cujos numeros foram, respectivamente, 25,1% contra 8,85%. No
acumulado do periodo de 2013 a 2015-1, a eficacia média foi de 83,26 %, enquanto no
periodo subsequente, 2015-2 a 2017, a eficacia média foi de 88,3 %.
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Em ambas analises da eficacia, o ano de 2015 apresentou resultados peculiares. Observou-
se que os resultados alcangados nas licitagdes cujo preco de referéncia foi formado pelo
menor pre¢co da pesquisa de pregos de mercado foi em muito superior a metodologia

variada, contrariando a tendéncia verificada nos anos seguintes.

Uma das causas que pode ter contribuido com o resultado do primeiro periodo do ano de
2015 foi a distribuicdo dos pregdes ao longo do ano. A tabela abaixo sintetiza a distribuicéo

dos pregdes nos quatro trimestres do periodo estudado?s:

TABELA 8 — DISTRIBUICAO DOS PREGOES ELETRONICOS REALIZADOS PELO MPF/ES NOS ANOS DE
2013 A 2017

Ano 1° trimestre 2° trimestre 3° trimestre 4° trimestre
2013 0 1 6 13
2014 1 8 3 18
2015-1 2 7 0 0
2015-2 0 2 15 21
2016 0 2 15 10
2017 4 0 2 4

Fonte: Elaborado pelo autor.

Percebe-se que nos primeiros seis meses de 2015 apenas 11 (onze) pregbes foram
realizados, enquanto nos ultimos seis foram realizados 36 (trinta e seis) pregdes. Desse
quantitativo, 17 (dezessete) foram realizados nos meses de novembro e dezembro,
demonstrando uma alta concentragao de processos licitatorios em um curto periodo. Dos 9
(nove) pregdes eletrénicos concluidos sem eficacia no segundo periodo de 2015, 5 (cinco)
se concentraram no ultimo trimestre. Todos 4 (quatro) pregdes concluidos com eficacia

parcial também se concentraram nesse mesmo periodo.

Conquanto a realizagao do pregao eletrénico seja um procedimento, em regra, célere, o
mesmo nao pode ser dito a respeito da instrugdo do processo licitatério. A titulo ilustrativo,
em pesquisa realizada por Zamprogno (2013) no ambito das licitagdes da Policia Militar no
Estado do Espirito Santo, apurou-se que o tempo médio para conclusao dos processos
licitatérios convencionais, compreendido pelo periodo entre a data da autuagéo do processo
e a publicacao do resultado, foi de expressivos 71,5 (setenta um e meio) dias. Desse tempo,
consideravel parte é destinada a fase da pesquisa de precos de mercado que pode

representar até 45% do tempo total de instru¢do do processo licitatério (CASAGRANDE;

18 Considerou-se os critérios de inclusdo e exclusdo da pesquisa.
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CESTARI; MOTTA, 2012).

Nesse contexto, cabe consignar que a disponibilidade necessaria de tempo para concluséo
do processo licitatério constitui-se em basilar fator para execucdo adequado do processo
de compras, cuja inobservancia pode influenciar negativamente nas etapas de
especificacdo do objeto licitado e de formagao do prego de referéncia, prejudicando, com

isso, a eficacia e a economicidade das licitagoes.

Assim, é possivel que a baixa concentragdo nos dois primeiros trimestres e a alta
concentragéo de pregdes nos ultimos meses do ano tenham se constituido em fator de
influéncia para os resultados apurados nas licitagdes do MPF/ES no ano de 2015, nao se

descartam, todavia, outras hipoteses.

4.2.2 A Economicidade

Utilizando a mesma divisao relatada no topico anterior, buscou-se investigar no plano da
economicidade as implicagdes da nova metodologia, visto que o valor dos bens e servigos
contratados pelo Poder Publico € uma preocupagao constante dos gestores publicos e da
sociedade em geral e uso das medidas de tendéncia central necessariamente importara em
aumento no preco de referéncia, podendo, portanto, em tese, sobreleva-lo ao final do
procedimento licitatério, caso o valor adjudicado for menor do que o menor prego de

mercado, que na metodologia anterior corresponderia ao preco de referéncia.

A analise da economicidade perpassou pela coleta dos valores de referéncia e de
adjudicacao de cada item licitado, assim como o menor pre¢o obtido pela pesquisa de
mercado correspondente e a quantidade de cada item, no periodo de 2013 a 2017. Com
base nesses dados foi possivel calcular trés informag¢des de importancia para a presente
analise, quais sejam: o valor total maximo licitado pelo MPF/ES segundo o pregco de
referéncia de cada metodologia, o valor total efetivamente contratado pelo MPF apés a
competicao dos certames licitatérios e o valor total maximo caso o preco de referéncia fosse
auferido pelo menor prego da pesquisa de mercado. Esta ultima informacido somente
quando da vigéncia da sistematica da IS MPF/ES n° 06/2015, posto que anteriormente o
preco de referéncia era basicamente o menor preco. Os dados coletados possibilitaram
também verificar o grau de desconto sobre o valor total licitado nas diferentes metodologias
e 0 acréscimo no valor total maximo gerado pelo uso das medidas de tendéncia central
para fins de tratamento do preco de referéncia quando em comparagdo com o menor valor

obtido na pesquisa de precos de mercado.
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Registre-se que para o calculo da economicidade foram considerados apenas os itens
efetivamente adjudicados, desconsiderando do codmputo os itens fracassados, desertos e

os contratados mediante dispensa de licitagao.

Os resultados deste trabalho, em termos de economicidade, encontram-se sintetizados nas

tabelas a seguir:

TABELA 9 — ECONOMICIDADE DAS LICITAGOES REALIZADAS PELO MPF/ES NOS ANOS DE 2013 A
2017

Valor total maximo

Ano Valor total maximo dos . Val I .
itens licitados (R$) considerando o menor alor tqta dos itens
preco da pesquisa de adjudicados (R$)
mercado (R$)
2013 223.124,07 223.124,07 203.121,85
2014 127.442,54 127.442,54 113.251,69
2015-1 150.543,95 150.543,95 107.566,69
2015-2 355.024,01 274.235,91 279.891,82
2016 224.923,95 182.708,15 200.198,97
2017 363.030,75 354.681,19 250.559,97

Fonte: Elaborado pelo autor.

TABELA 10 — PERCENTUAIS DE DESCONTO SOBRE OS ITENS LICITADOS E DE ACRESCIMO NO
PRECO DE REFERENCIA COM O USO DA METODOLOGIA VARIADA DE FORMAGCAO DO PRECO DE
REFERENCIA NAS LICITACOES REALIZADAS PELO MPF/ES NOS ANOS DE 2013 A 2017

Ano Acréscimo no precgo de referéncia com o uso
da metodologia variada em comparagao com
a metodologia anterior (%)

Desconto obtido na licitagao sobre
o valor total maximo (%)

2013 N/A 8,96
2014 N/A 11,13
2015-1 N/A 28,54
2015-2 29,45 21,16
2016 23,10 10,99
2017 2,35 30,98

N/A: nao se aplica
Fonte: Elaborado pelo autor.

Depreende-se da primeira tabela que nos anos de 2015-2 e 2016 os valores totais dos bens
e servicos licitados pelo MPF/ES, ou seja, efetivamente pagos, foram maiores do que o
valores totais maximos dos itens licitados caso o menor prego da pesquisa de mercado
fosse adotado como preco de referéncia. A diferencga entre esses valores foi de R$ 5.655,91
no periodo de 2015-2 e de R$ 17.490,82 no ano de 2016.
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Na segunda tabela, verifica-se que os descontos finais sobre os itens licitados nos anos de
2015-2 e 2016 nao foram suficientes para garantir a economicidade das licitagdes frente ao
acréscimo gerado com uso das medidas de tendéncia central em relacdo ao menor prego

obtido da pesquisa de precos de mercado.

Esses resultados indicam que nos anos de 2015-2 e 2016 houve sobrepreco nos valores
finais dos bens e servigos licitados quando comparados com a metodologia anterior de
formacgéo do preco de referéncia. Nesse sentido, sob a ética unica da economicidade, a
nova metodologia violou, em tese, o principio da economicidade que orienta o procedimento
licitatorio.

Entretanto, essa afirmac¢ao n&o pode ser considerada de maneira absoluta, posto que parte
da premissa que os itens licitados seriam necessariamente adjudicados caso utilizado a
metodologia anterior, 0 que, contudo, ndo é possivel afirmar. Isso porque a atratividade dos
certames licitatérios depende, dentre outros fatores, do valor econdmico o qual a
Administragdo Publica esta disposta a pagar, sendo certo que quanto menor for esse valor,
menor sera a atratividade e, assim, a chance de sucesso. Desse modo, a afirmagcao deve

ser situada no plano tedrico.

O ano de 2017 apresentou sensivel melhora no campo da economicidade. Conforme as
tabelas apresentadas, o desconto obtido foi de 30,98%, muito superior ao acréscimo de
2,35% gerado pela nova metodologia em relagéo a anterior. Observa-se que o valor total
adjudicado dos itens licitados ficou R$ 104.121,22 abaixo do valor total de referéncia caso

adotada a metodologia anterior, representando uma diferenga na ordem de 29,35%.

Isso demonstra que, nas licitagdes realizadas no ano de 2017, a nova metodologia de
formacéao do preco de referéncia atendeu ao principio da economicidade, posto que, ainda
que a nova metodologia tenha o condao de aumentar o prego de referéncia, o valor total de
adjudicacéo ficou abaixo do valor total maximo caso adotado o menor preco da pesquisa

de mercado como critério de formacgao do preco de referéncia.

Com relacao aos valores acumulados nas licitagdes realizadas na segunda parte do ano de
2015 e nos anos de 2016 e 2017, tem-se que o valor total de maximo licitado no periodo foi
de R$ 942.978,71, enquanto o valor total maximo caso o preco de referéncia fosse auferido
apenas pelo menor preco da pesquisa de precos de mercado foi de R$ 811.625,25 e o valor
total efetivamente adjudicado foi de R$ 730,650,76, demonstrando que a médio prazo a
nova metodologia de formacgao do preco de referéncia ndo representou ofensa ao principio
da economicidade nas compras publicas.
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Na comparagéo entre os descontos obtidos entre as diferentes metodologias no periodo
apurado, os resultados apontam que a metodologia regulamentada pela IS apresentou
desconto médio de 21,04%, enquanto a metodologia anterior obteve 16,1% de desconto
médio.

Durante a pesquisa bibliografica exsurgiram criticas a respeito da tendéncia de sobreprego
dos valores de referéncia formados através da pesquisa de pre¢cos de mercado junto aos
fornecedores e prestadores de servigco. A fim ampliar a analise da economicidade dos
critérios de formacao do preco de referéncia, foi calculado o coeficiente de variagao dos
orcamentos obtidos e o desconto final em cada uma das licitagcdes realizadas
exclusivamente pesquisa de precos junto aos fornecedores e prestadores de servigo no
periodo de 2015-2, 2016 e 2017*° e adjudicadas.

Nesse viés, apurou-se que essas licitacdes alcangcaram um coeficiente de variagdo médio
de 0,3851, o que demonstra elevada dispersao e amplitude entre as amostras. Apurou-se
também que os pregos de referéncia total dessas licitacbes somaram o valor de
R$ 483.281,06 e foram contratados, apés o certame licitatério, pelo valor total de
R$ 358.493,77, perfazendo um desconto geral na ordem de 25,82% e um desconto médio

de 19,92, este ultimo em relagao a média dos descontos obtidos em cada licitagao.

Esses resultados coadunam com as criticas realizadas pelos autores administrativistas no
sentido de que a pesquisa de pregos de mercado junto aos fornecedores e prestadores de
servico possui maior tendéncia de apresentar sobreprego em relacdo aos demais

parametros de formacgéao do preco de referéncia.

A fim de ilustrar a elevada dispersao entre os orgamentos obtidos pela pesquisa junto aos
fornecedores, pode ser citado o pregao eletrénico?® n° 19/2015. Nesse pregédo, o menor e
o0 maior orgamento obtido na pesquisa de precos de mercado foram, respectivamente,
R$ 7.260,00 e R$ 39.446,00, formando, juntamente com outros quatro orgamentos, o prego
de referéncia de R$ 10.356,00. Ao final do certame licitatério, o objeto licitado foi adjudicado
por R$ 7.561,95, valor préximo do menor orgamento coletado, representando um desconto

de 26,98% sobre o preco de referéncia e 80,82% em relagao ao maior orgamento coletado.

19 Os processos administrativos analisados foram: 1.17.000.001602/2015-16, 1375/2015-29, 1664/2015-28,
1726/2015-00, 1458/2015-18, 1658/2015-71, 1798/2015-49, 1899/2015-10, 1945/2015-81, 1943/2015-91,
696/2015-14, 2413/2015-61, 2343/2015-41, 2472/2015-39, 2584/2015-90, 2832/2015-01, 527/2016-57,
1275/2016-83, 1301/2016-73, 1136/2016-50, 1145/2016-41, 960/2016-92, 1919/2016-33, 1992/2016-13,
1355/2017-10, e 1430/2017-42, totalizando 26 (vinte e seis) expedientes.

20 Processo administrativo n® 1.17.000.001458/2015-18.
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Outro exemplo emblematico foi o pregdo eletrénico?! n® 37/2015, cujo menor orgamento
coletado na fase interna foi de R$ 5.426,00 e o maior no valor de R$ 25.000,00. Nesse
pregdo, a empresa que ofertou orcamento intermediario no valor de R$ 18.500,00 sagrou
vencedora com uma proposta final de R$ 5.900,00, valor 3,15 vezes menor do que o

orcamento ofertado.

21 Processo administrativo n° 1.17.000.002413/2015-61.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

Esta dissertagdo apresentou uma abordagem qualitativa dos métodos de formagdo do
preco de referéncia das licitacdes realizadas pelo MPF/ES nos anos de 2013 a 2017 e sua
relagdo com a eficacia e a economicidade do procedimento licitatério. Com o advento da
Instrucéo de Servico MPF/ES n° 06, de 17 de agosto de 2015, o procedimento de formagao
do preco de referéncia foi regulamentado e passou a contar com parametros definidos de
coleta dos precos de mercado e com a utilizagdo das medidas de tendéncia central,
representando uma ruptura do método de formacéo anterior. A partir disso, a presente
dissertacao teve por objetivo preencher uma lacuna existente nas pesquisas cientificas da
area de atuacdo através do estudo das caracteristicas, vantagens e desvantagens da
regulamentacao infralegal desse procedimento, notadamente em termos de eficacia e de

economicidade, considerados um dos atributos mais importantes do processo licitatorio.

Ao se analisar os parametros estabelecidos na instrucédo de servico, verificou-se que todos
eles apresentam vantagens e desvantagens que demandam um juizo critico por parte do
responsavel pela elaboracdo da pesquisa de precos de mercado. Tanto o parametro das
propostas constantes do banco de dados do Portal de Compras Governamentais ou outro
similar (art. 1°, inciso |) quanto o parametro das contratagdes similares de outros entes
publicos (art. 1°, inciso Il) apresentam como vantagens o amplo acesso aos dados e sua
confiabilidade, eis que provenientes de licitagdes publicas promovidas por outros érgaos
publicos. Esses parametros mostram-se adequados para a aquisicao de bens e servigos
comuns, entendidos como os de descrigdes padronizadas, sem relevantes especificagdes
a determinadas particularidades e necessidades dos 6rgaos licitantes, podendo serem
citados como exemplos os materiais de escritorios e os servigos de locagao de impressoras.
Por outro lado, esses parametros dificilmente sdo utilizados em bens e servigos de alta
complexidade e/ou especificidade, haja vista que cada 6rgao publico possui peculiaridades
e demandas que os diferenciam dos demais, o que imbui nesses parametros elevado risco
de inadequacao dos precos caso adotados e torna dificil a obtencdo desses precos de
mercado. Além disso, a busca por precos de referéncia através desses parametros e a
analise dos objetos licitados aos quais esses precos de referem demandam consideravel

tempo dos responsaveis pela pesquisa de mercado.

No tocante ao parametro das propostas de precos apresentadas por empresas
fornecedoras do bem ou servigo objeto da contratagao (art. 1°, inciso lll), apurou-se que o

parametro foi utilizado em todos os servicos, sendo que a grande maioria o utilizou de forma
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exclusiva. O parametro também foi utilizado amplamente na pesquisa de preco de mercado
de bens e materiais em geral, como materiais de escritorio, suprimentos de informatica,
géneros alimenticios, mobiliarios entre outros. Como vantagem identificou-se a
possibilidade de obter diretamente dos fornecedores as cota¢des de mercado e de permitir,
no caso dos servicos, a visita técnica dos prestadores de servico antes da orcamentacao,
permitindo com isso uma compreensdo mais apurada do objeto licito e, assim, em tese, a
elaboragcdo de orcamentos mais adequados. Contudo, apds pesquisa e analise dos
orgcamentos coletados e dos pregos de adjudicagdo de todos os pregdes de servigo,
constatou-se a existéncia de dois fortes indicios que corroboram com as criticas da doutrina
especializada no sentido da forte tendéncia de sobrepre¢co quando da utilizacdo desse
parametro. Os dois indicios constatados foram o elevado grau de dispersdo das amostras
(orcamentos) e o elevado desconto obtido nessas licitagdes, indicando, respectivamente,
que os orgcamentos coletados apresentaram precos destoantes entre si e que apds o
procedimento licitatorio o valor final do servigco ficou muito abaixo do preco médio ou

mediano estipulado no edital.

As vantagens e desvantagens dos parametros corroboram para o acerto de recentes
decisdes do Tribunal de Contas da Unido que vem alertando os administradores publicos
para a necessidade de obtengdo de uma cesta de pregos aceitaveis, que, segundo a Corte
de Contas, caracteriza-se pela coleta, durante a fase estimativa do valor de referéncia, de
cotagdes de mercado oriundas do maior numero possivel de parametros, excluidos os

valores que, manifestamente, ndo representarem a realidade do mercado.

Para obtencéo da cesta de precgos aceitaveis, afigura-se indispensavel o juizo critico por
parte dos responsaveis pela elaboracdo da pesquisa de preco de mercado e dos
administradores publicos. Nesse viés, tanto a IN MPOG n° 05/2014 quanto a IS MPF/ES n°
06/2015 priorizaram a utilizacao dos parametros propostas constantes do banco de dados
do Portal de Compras Governamentais ou outro similar e contratagdes similares de outros
entes publicos, 0 que pode apresentar obstaculos ao exercicio do juizo critico por parte do
responsavel pela fase estimativa do valor da contratagao (COSTA, 2014). Nao obstante,
nao ha na atual redacao das normas dispositivo que obrigue a utilizagdo de determinados
parametros em detrimento dos demais, permitindo uma flexibilizagcdo na condugao da

pesquisa de mercado e mais liberdade para a formagao do juizo critico sobre a pesquisa.

Assim, considerando as vantagens e as desvantagens identificadas nos parametros,
conclui-se que a utilizagdo de apenas um parametro ndo é recomendavel diante dos riscos

de inadequagao apresentados.
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Analisando a instru¢ao de servigos sob a 6tica do principio da legalidade ndo se vislumbrou
ofensa a Lei ou desbordamento dos limites do poder regulamentar, posto que a Instrugéo
de Servigo MPF/ES n° 06, de 17 de agosto de 2015, foi editada com base nas delegagdes
de competéncia previstas nas leis que regem o Ministério Publico Federal. A edicdo da
instrucdo de servico decorre da propria Lei Geral de Licitacbes que estabelece prevé a
obrigatoriedade de estimar os pregos dos objetos licitados, sem, contudo, regulamentar
qual o procedimento necessario para sua realizacdo. Nesse contexto, nota-se que a IS
atendeu a um preceito necessario de padronizacdo dos atos internos, nao sendo
constatada ilegalidade evidente na norma, tampouco a criagdo de obrigacdo aos

administrados nao prevista em Lei.

No que tange a eficacia da metodologia consubstanciada na IS, constatou-se através da
pesquisa que o percentual médio de eficacia dos processos licitatérios no periodo em que
o MPF/ES utilizou o novo critério de formagao, ou seja, do pregéao eletrénico n® 11/2015 em
diante, foi 10 % superior em relagdo a metodologia do menor prego coletado durante a
pesquisa de precos de mercado. Com relagao a eficacia considerando-se individualmente

os itens licitados, a nova metodologia foi 5,04% superior a anterior.

Constatou-se também que o principio da economicidade nao foi violado pelo aumento no
preco de referéncia provocado pela ado¢ao da média e da mediana. Ainda que nos periodos
de 2015-2 e 2016 o preco total adjudicado pelo MPF/ES em suas licitagdes tenha sido maior
do que o preco total a que o 6rgao estaria disposto a pagar caso adotasse o menor preco
da pesquisa de mercado como prego de referéncia, no acumulado desse periodo com o
ano de 2017, o valor total adjudicado ficou 10% abaixo do valor total de referéncia, caso

adotado o menor prego, respeitando no médio prazo o principio da economicidade.

Assim, conclui-se do trabalho realizado que a nova metodologia consubstanciada pela 1S
trouxe importante melhoria na eficacia das licitagdes promovidas pelo MPF/ES e que o uso
de média e da mediana como critério de formagao do preco de referéncia ndo conduz
necessariamente a um sobrepre¢co nas licitagbes publicas, porquanto no periodo
acumulado de 2015-2 a 2017, o preco total dos itens adjudicados foi menor que o prego de
referéncia total desses itens caso adotado o menor preco da pesquisa de mercado como
critério de formacao do precgo de referéncia. Por outro lado, também nao é possivel afastar
essa possibilidade, haja vista que houve sobreprec¢o nos periodos de 2015-2 e 2016, ainda
que de pequena monta, no valor de R$ 23.146,73, representando 3,18% do valor total
adjudicado no segundo periodo da pesquisa.

Em que pese o aumento, em tese, no preco final de adjudicagao no periodo de 2015-2 e
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2016, deve-se registrar que a economicidade n&o deve considerada como o objetivo unico
do procedimento licitatorio. Conforme apontado pela doutrina moderna e pelas recentes
atualizagcbes da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, a licitagcdo busca selecionar a
proposta mais vantajosa para a Administragdo Publica, que compreende a busca por
produtos e servicos de qualidade e, sobretudo, pela busca da promogao nacional
sustentavel e da protecdo do meio ambiente (BRASIL, 1993). Nesse sentido, ndo é forgoso
afirmar que a elevacdo do preco de referéncia podera contribuir na participacido de
empresas ou organizagbes que possuam produtos e servicos com custos maiores
decorrentes de um processo produtivo de melhor qualidade ou economicamente
sustentavel, auxiliando na competicdo contra produtos e servigos, inclusive estrangeiros,

de custo menores que ndo promovam os mesmos beneficios.

Deve-se ainda considerar a utilizagdo preponderante do pregao eletrébnico como
modalidade de licitagdo, cujo potencial de redugao de pregos pode contribuir decisivamente
na melhoria da economicidade do processo licitatério e na obtencdo de precos de
adjudicacédo abaixo do menor prego coletado na pesquisa de mercado (FERNANDES,
2003; FONSECA, 2006; MOTTA, 2008; FREITAS, MALDONADO, 2013; GOMES,
SANTOS, CULAU, 2015).

Com relagao a economicidade e ao uso do pregao, destaca-se que o uso das medidas de
tendéncia central podera, em tese, atenuar uma das criticas tecidas pela literatura
administrativista no sentido de que a rapidez a qual o pregao é realizado por vezes induz a
uma redugao insustentavel das propostas por parte dos licitantes, ocasionando possiveis
descumprimentos contratuais ou fornecimento de bens ou prestacado de servigo de baixa
qualidade (REZENDE et al, 2007; FARIA; FERREIRA; SANTOS; ABRANTES, 2010b;
FREITAS; MALDONADO, 2013).

As contribuicdes da Instrugao de Servigo MPF/ES n° 06/2015 nao se resumem as melhorias
obtidas em termos de eficacia e de economicidade, podendo ser destacadas, em
conformidade com a literatura administrativa, outras contribuicbes como a padronizacao e
a ampliagdo da seguranga dos atos administrativos, a redugcdo das incertezas e da
incidéncia de defeitos observados com frequéncia nos processos licitatérios dos 6rgaos
publicos em geral (JUSTEN FILHO, 2016). Ao regulamentar uma importante etapa da fase
interna do processo licitatério, a IS MPF/ES n° 06/2015 contribuiu para preencher uma
lacuna ha muito identificada pela literatura administrativista (OLIVEIRA, 2015; FERREIRA,
2014; acordao TCU n°® 694/2014). Além disso, um processo de compras realizado de forma
adequada e eficiente tem o condao de influenciar positivamente nos resultados advindos
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(HEINRITZ; FARRELL, 1988; BAILY et al, 2012; CARSTEA; PAUN; PAUN, 2014).

Apesar das melhorias alcancadas no MPF/ES, um percentual consideravel de licitagdes
fracassadas e desertas remanesceu, demonstrando que a efetiva solugéo da ineficacia
demanda medidas mais abrangentes. O insucesso da licitagdo ndo se resume a nao
atratividade do certame, havendo outros fatores que podem fazer com que uma licitacéo
fracasse ou seja deserta, podendo ser citados como problemas que frequentemente afligem
0s processos licitatorios: a incorreta operacionalizagdo das providéncias legais e o
estabelecimento de um fluxo administrativo ineficiente (MOTTA, 2008), o excesso de
exigéncia do instrumento convocatorio, as deficiéncias ou defeitos no termo de referéncia

e auséncia ou deficiéncia no planejamento.

A respeito desse ultimo problema, apurou-se que grande parte das licitagbes, sobretudo
nos anos de 2013, 2015 e 2015, foram realizadas no ultimo trimestre do ano, podendo, ao
menos em tese, causar prejuizo na instrucdo e na condugdo do processo licitatorio,
indicando que o insucesso das licitagbes ndao se encontra atrelado unicamente ao valor
estimado do objeto licitado, mas também a operacionalizagdo e instru¢do do processo
licitatorio.

A complexa e dindmica do mercado também constituiu fator de incerteza para o resultado
das licitagdes. Exemplo disso foi o pregdo eletronico n° 13/2016%2, que fracassou na
primeira oportunidade, mas em nova licitagdo através do pregao n° 17/2016 foi adjudicado
pelas mesmas condi¢gdes e preco de referéncia, ndo sendo constatado qualquer motivo

aparente que explicasse essa ocorréncia.

Esses fatores constituem-se em pontos de partida para outras intervengdes, que nao foram

nao abrangidas neste trabalho em razao da limitagédo do escopo do presente trabalho.

22 Processo administrativo n° 1.17.000.001301/2016-73.
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6. LIMITAGCOES E INDICAGOES DE PESQUISAS FUTURAS

O estudo de caso conseguiu fornecer resultados e respostas a respeito das proposi¢des
formuladas em relacao a eficacia e a economicidade das licitagcbes realizadas pelo MPF/ES
antes e depois da alteracdo da metodologia de formagéo do prego de referéncia, porém,
ainda assim, ndo é capaz de prever se 0 mesmo resultados e respostas ocorreriam nas

demais unidades do MPF ou em que medida eles se dariam.

A propdsito, segundo Yin (2001, p. 29) uma preocupagao “muito comum em relagdo aos
estudos de caso é que eles fornecem pouca base para se fazer uma generalizagao
cientifica”. Isso porque, de acordo com o autor, o estudo de caso pode fornecer

generalizagdes a proposi¢des tedricas, mas ndo a populagdes ou universos (YIN, 2001).

Esta limitacdo €, portanto, intrinseca a dissertacao, que buscou através do estudo de caso
a obtencdo de respostas a respeitos das consequéncias positivos e negativas da
regulamentacao dos métodos de formagéo do prego de referéncia no ambito das licitagoes

promovidas pelo MPF no Estado do Espirito Santo.

Outro fator de limitacdo foi a quantidade de dados e a dificuldade de sua extracao,
organizagao e analise, que demandou a apreciagao individual de cada item licitado, de

modo que néo foi possivel abranger as demais unidades do MPF.

Assim, a fim de possibilitar a generalizagao das proposi¢des contidas nesta dissertagéo e
uma visao macro do problema de pesquisa, propde-se a multiplicagdo do estudo a realidade
vivenciada pelas demais unidades do MPF e o6rgaos da Administragdo Publica que

regulamentaram a metodologia de formagao do prego de referéncia.
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INSTRUGAO NORMATIVA N° 05, DE 27 DE JUNHO DE 2014 DO MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO

INSTRUCAO NORMATIVA N° 5, DE 27
DE JUNHO DE 2014

Dizpde sobre os procedimentos admmistrativos basicos para a realizagdo de pesquisa de
presos para 2 aqusicao de bens e confratagdo de servigos em geral.

A EEER.ET-’&RL-K DE LOGISTICA E TECNOLOGIA DA INFORMAC AD DO
MINISTERIO DO PLANEJAAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, no uso das
ambweoes que The confere o art. 34, I “b”, do Anexo I 20 Decreto n° 5.182, de 21 de
janeiro de 2014, e tendo em wista o disposto no art. 3° do Decreto o™ 10594, de 23 de marco
de 1994 & nos arts. 40, X, e 43, IV, da Lei n® 8666, de 21 de junho de 1993, resolve:

Art. 1° Esta Instrugdo Nommativa dispde sobre o procediments admimistrative para a
realizacio de pesquisa de precos para a aquusigio de bens e contratagdo de servigos em
zeral.

Paragrafo tmico. Subordinam-se azo disposto nesta Instucdo Mormatrva os arglos e
entidades integranfes do Sistema de Servigos Gerais (SISG).

Art. 2° A pesqusa de precos sera realizada mediamte 2 ublizacio dos semuntes
parametros: (Alterado pela Instrucio Normativa n® 3, de 20 de abril de 2017)

I - Painal de Pragos, disponivel no enderago eletromico
http:/'pameldeprecos. plane)amento. gov. br;

I - contratagoes spmilares de outros entes publicos, em execucio ou conchiidos nos 180
{cento e citenta) dias anteriores 3 data da pesquisa de pregos;

II - pesgmsa publicada em midia especiabizada, sifios eletdmicos especializados ou de
domimo amplo, desde que contenha a data e hora de acesso; on

IV - pesquiza com os fornecedores, desde que as datas das pesquisas ndo se diferenciem
mais de 180 (cento e oitenta) dias.

£ 17 Os parametros previstos nos meisos deste arhgo poderdo ser uhlizados de forma
combinzda ou nde., devendo ser pnonzados os previstos nos meizos [ e I e demonstrada
oo processo administrative a metodologia utilizada para obtencio do prego de referéncia
(Alterado pela Inztrucio Normativa n® 3, de 20 de abril de 2017)

5 2" Serdo uthzadzs, como metodologa para obtengdo do prege de referéncia para a
confratagio, a media, 3 mediana ou o menor dos valores obfidos na pesquisa de pregos,
desde que o caleulo ineida sobre wn conunto de rés ou mais pregos, cnundos de wm ou
muais dos parametros adotados neste artigo, desconsiderados os valores Inexequivels & os
excessrvamente elevados. (Alterado pela Instrucio Normativa n® 3, de 20 de abril de
2017y



144

% 3° Poderdo ser uhhzados oufros cnfenos ou metfodologmas, desde que devidamente
justificades pela autondade competente. (Alterade pela Instrucio Normativa n® 3, de
20 de abril de 2017)

% 4° Os pregos coletados devem ser anahsados de forma enfica, em especial, quando
bouwver mrande vanagio entre os wvalores apresentados. (Alterade pela Instrucio
Normativan® 3, de 20 de abril de 2017)

% 5° Para desconsideragdo dos pregos Inexequrvels ou excessivamente elevados, deverao
ser adotados cntenos findamentados e descnfos no processo admimistratrvo. (Alterado
pela Instrucao Normativa n® 3, de 20 de abnl de 2017)

% 8 Exceprionalmente, mediante justificativa da autondade competente, sera adnutida a
pesqulsa Com menos de frés pregos ou fomecedores. (Alterade pela Imstrucio
Normativan® 3, de 20 de abril de 2017)

Art. 3° Quando a pesquisa de pregos for realizada com os formecedores, estes deverdo
receber solicitacdo foomal para apresentacio de cotagdo.

Paragrafo mmico. Devera ser confendo zos formecedores prazo de resposta compatrvel
com a2 complexndade do objeto a ser hertado, o qual ndo sera infenor a cinco dias niers.

Art. 4 Nao serao admutdas estmativas de precos obtidas em sihios de leillio ou de
intermediacao de vendas.

Art. 5% O disposto nesta Instrugao Nommativa ndo se aplica a obras e senigos de
engenhana, de que trata o Decreton® 7.983, de & de abnl de 2013.

Art. &% Esta Instrucdo Mormmativa entra em vigor na data de sua pubhcagao.

Paragrafo umico. Esta Instrugcao Normatrra nao se aplica aos processos admmstratvos ja
miciades. (Alterado pela Instrucio Normativa n® 7, de 19 de agosto de 2014)

LORENIF. FORESTI

Link:
http://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?data=30/06/2014&jornal=1&pagi
na=135&totalArquivos=192
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ANEXO I

INSTRUGAO DE SERVICO N° 06, DE 17 DE AGOSTO DE 2015 DO MINISTERIO
PUBLICO FEDERAL DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA DA REPUBLICA NO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

INSTRUCAO DE SERVICO PRES N° 6, DE 17 DE AGOSTO DE 2015.

Fegulamenta o procedimento para a realizacdo de pesquisas de precos para a
aqusigio de bens e contratacdo de servigos no ambito do Mmisténo Publico
Federal no Estado do Espmito Santo e instful nova metedelogia para
defimigdo dos pregos de referéncia das licitagbes.
Considerande que o Tribunal de Contas da Unifio ja enfrentou o assunto da
metodolegia de compesigie do prece de referéncia, tendo o Plenario da Corte concluide, no
Acordio n.® 3068/2010-Plenanio, que o menor prego ndo reflete o que se denomina “mercado™ e que

este estda melhor demonstrado com a ntilizacdio de medidas de tendéncia central;

Considerando gque a Instrugio Nommativa MPOG n® 52014 ac regulamentar os
procedimentos a serem observados pela Admimstragio Direta para a realizagio de pesquisa de
precos para aquisicdo de bens e confratacio de servigos em geral admutm que o resultado das
pesquisas de prego seja a meédia de pregos, com a exclusio dos pregos inexeguivels e os

excessivamente elevados;

Considerando que a propria Auditoria Intema do MPU, em posicionamento emitido
no PARECEE. COFAGAOERIAUDIN — MPUIN® 01042012, sinalizou ser possivel a ufilizagde
da média de pregos para aferigdo do valor limite da licitagdo, com possivel exclusdo dos valores
exiremaos,;

Considerando gque o Tribunal de Contas da Unido através do Acordio 403/2013-
Primeira Cimara prescreven que a pesquisa de pregos que antecede a elaboragio do orgamento de
licitagdo demanda avaliagic critica des valores obtidos, a fim de que sejam descartados agueles que
apresentem grande variagio em relagio aos demais e, por isse, comprometam a estimativa do prego
de referéncia;

Considerande o3 estudos feitos a partitr do Processo Adminmistrative n
1.17.000.000334/2015-15-MPE/ES;

0 PROCURADOR-CHEFE DA PROCURADORIA DA REPUBLICA NO ESTADO
DO ESPIRITO SANTO. para o exercicio das atribuigdes previstas no art. 33 do Regimento Interno
Administrativo do Ministério Pablico Federal, aprovado pela Portaria SG/MPF n. 382, de 5 de majo



de 2013, resolve regular o procedimento para a realizagio de pesquisa de pregos para a aquisigdo de
bens e conbratacdo de servicos no Ambrie do Ministéno Pablice Federal no Estado do Espinto Santo
e Imstrhur nova metodologia para definigio do prego de referéncia das licitagdes.
Dios procedimentos para realizacdo de pesquisa de precos para formacdo do preco de
referéncia dos procedimentos hertatonos da PRVES
Art. 1® A pesquisa de pregos devera ser efefuada pelo Setor Solicitante e anexada ao
Termo de Beferéncia pars a Aqmsicio de Bens ou para a Contratacio de Servigos, devendo ser
uhlizados o5 seguintes parimetros:
I. propostas constantes do banco de dados do Portal de Compras Governamentais —
WRW.comprassovermamentals. pov br ou cutro simalar;
II. contratagdes similares de cutros entes pubhicos;
Il propostas de precos apresentadas por empresas formecedoras do bem ou senigo objeto da
contratagdo; e
IV, pesquiza publicada em midia especializada, sitios eleromicos especiabizados ou de dominio
armplo.
1" A pesquiza de pregos devera ser 3 mals ampla possivel, devendo afmgm, no
mimme, 03 {trés) propostas.
£2® Caso a amestra obtida seja 1gual 2 03 (és) e haja discrepanecias sigmficativas
entre os valores obtidos, deve-se amphar 2 pesquisa.
£3" Se ndo for possivel alcancar o nimero minime de 03 (bés) propostas, o Setor
Solicitante devera justificar a linufacdo de mercado, comprovando ter esgotado todas as diligéncias
POssIVELS.
%5" Sempre que possivel, o Setor Solicitante devera ufilizar pelo menos 02 (dois) dos
parametros elencados acoma para a realizacao da pesqmsa, observada a ordem apresentada.
56" Sempre que possivel, deverdo ser adotados o5 mesmos parametros acima
elencados para o levantzaments do preco de mercado para a agmsigio dweta de Bens ou para a
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Dia Pesquiza efetuada no banco de dados do Portal de Compras Governamendzns
Art. 2% A pesquisa de precos realizada por meto de consulta 20 banco de dados do
Portal de Compras Governamentals — warw. comprasgovernamentas com br ou oufro sioalar devera
observar o5 seguintes parametros:
I. lhcifapdes reahradas preferencialmente por orgacs publicos federais da mesma regido
geografica da PER/ES, mediante Pregio Eletromen;
II. hecitaptes concluidas nos 180 {cento e citentz) dias anteriores 3 data da pesquisa de preqos;
I uhhizagio dos preqos vencedores, se o resuliado da busea for 1zual ou supenor a 03 (rés); e
IV, caso a pesquusa nao alcance pelo menos 03 (frés) resultzdos, uwhhzacdo dos frés melbores
precos ofertados em cada cerfame.
Paragrafo unico. A pesquisa podera ser reahizada atraves de ferramenta de pesquisa
de pregos publicos confratada pela Admimstracio.
Art. 3 A pesquisa de de pregos realizada por meio de contratacdes sumlares de
oufros entes publicos devera observar os segumtes parametros:
I. contatagdes reahzadas preferencizlments por crgdos publicos federzis da mesma regdo
geografica da PE/ES, mediante Pregio Eletromco; e
. contratagtes fumadas ou reapustadas repactuadas nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores a
data da pesquisa de pregos.
Dia Pesquiza junto aos fornecedores
Art. 4" A pesquisa de pregos realizada junto aos formecedores do bem ou do servigo
objeto da contratacio devera observar os seguuntes parametros:
I. ser encaminhada ao malor numero de fornecedores possivel da mesma remdo geografica da
Umdade Admimistrativa interessada;
II. conter todos os elementos & informactes relevantes para a contratacdo e formagdo do prego
para cophermmento prévio do fomecedor, fais como: desoncdo completa do ohjeto,
quantidade, obrigagbes do fornecedor (especificas do objeto), prazo & condigtes da garanha,

locais e prazos de entrega, efc.;
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III. conferr prazo de resposta compativel com a complexidade do objeto a ser contratado, o
qual ndo podera ser infenior a 5 (cinco) dias;

IV. ser deflagrada, preferencialmente, atrawes de email com o cadastro de fomecedores na
oprao copla cculita (C0) do (roupwise, sepmndo-se os modelos defimdos no Anexo [

1" O e-mail ou outro documento ufilizado para a pesqmsa de pregos deverd ser
qunfado ac Termo de Feferéncia para a2 Aqusigio do Bem ou para a Confratagio de Servipos,
untzments com 2 relagio de todos os destmatanos dz mensagem

2" Caso a pesqusa de prepos seja efetuada por melo mformal (telefone ou
pessoalmente), devera ser quntada a documentacdo Certid3o do ocomdo, detalhada por crdem
cronologica, conforme modelo Anexo T1

53" Todas as propostas recebidas deverdo ser juntadas a3 documentacio, por ordem
cronologiea de recebimento.

£4" Propostas recebidas como anexos de e-mmils deverdo ser juntadas a Solicitagio
acompanhadas do e-mal de encamichamento.

£3" Para afendimento do estabelacido no em IV, cada setor devera manter cadastro
mfvmatizade de fomecedores, diidide por tipe de formeciments, confende, no mimmo, as
segumntes informagdes:

a) Mome fanfasia

b) Razdo social

c) CHPJ

d) Endereco

&) Telefone

f) E-mal para solicitagio de propostas

g) Mome da pessoa responsavel pela area de cotacdo de pregos, se bouver.

Dia pesquisa efetuada em midias especializadas efou sihos eletrénicos especializados

ou de domimo amplo.
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Art. 5° A pesqusa de pregos midlas especializadas, sthos elefromcos

especializados efou de domimo ample devera observar os segumntes parimetros:
L enderego eletronsco, CHPJ, data e hora de acesso; e
II. wvalor do frete para o local da entrega do bem/servigo.

Paragrafo Unico. Mo poderac ser uhbizadas estmatrvas de pregos obtidas em sihos
de leildo ou mtermedizcio de vendas.

Dia apwagac do prego de referéncia para os procedmentos liatatonios da FRES

Art. 6" O preco de referéncia sera determuinado, em cada caso concreto, apos a
analize de dados estafisticos que demonstrem o grau de dispersdo da amostra.

£ 17 0 grau de dispersio da amostra sera obfido através do caleulo das seguinfes
vanavels estatisticas: desvio padrdo, amplitude total, coeficients de vanagio, media e mediana.

& 2° A amostra sera considerada adequada quando o coeficiente de varagao for 1gual
ou inferior 2 30%, mdicando que os dados possuem baixo gran de dispersSo enfre si, podendo ser
adotado como prego de referéncia o valor obhido como madia on mediana - aguele que for menor.

£ 3" Sa o coeficiente de vanacio exceder a 30%, indicando que oz dados possuem
alto grau de dispers3o entre 51, poderio ser excluidos da pesquiza de pregos oz valores extremeos, ate
se atingir grau de dispers3o aceitavel.

% 3° Se a exclusio dos extremos reduzir a amosira 2 menos de trés pregos, avahar-se-
3 a pozsibilidade de complementacio da pesquisa.

£ 4° Em qualquer hipotese, havendo jushficatrva, poder-se-a adotar o menor preco.

Art. 7° Esta Instugio de Servigo entrara em vigor na data de sua publicagio.

Art. 8° Os casos omussos serdo resolvidos, por delegacdo, pelo Secretanio Estadual

da Procuwradonia da Fepublica no Estade do Espinto Santo.

ANDRE CARLOS DE AMORIM PIMENTEL FILHO

Link: http://bibliotecadigital.mpf.mp.br/bdmpf/handle/11549/42260
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