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Prefacio

E com satisfa¢do que apresento a obra “Estudo Técnico
Preliminar: inovagio no planejamento em compras publicas”
no contexto da gestdo publica brasileira. Com trés capitulos
para deleite dos leitores, o livro aborda o tema planejamento
de compras publicas, enfocando uma das etapas desse ciclo,
que envolve a necessidade de conceber as contratagdes gover-
namentais, sob a 6tica da proximidade com as melhores solu-
¢Oes que o mercado oferece, a luz do melhor resultado da acdo
do Estado, por meio da implementag3o de suas atividades ge-
renciais e de politicas publicas.

A gestdo das compras vem, sistematicamente, estando na
pauta do gerencialismo, como uma macrofuncio relevante,
que converge para, se tratada como um olhar além do opera-
cional, contribuir para o fortalecimento da governanca publi-
ca. Ao longo da ultima década, a evolucdo desse tema cresceu
gragas ao reconhecimento daslimitacoes dos arcaboucos legais
existentes até entdo, o que exigiu dos atores governamentais,
do Executivo e do Legislativo, o aprofundamento das discus-
sOes e prop0s novos caminhos na dindmica das contratagGes.

No primeiro capitulo, os autores fazem uma rdpida passa-
gem sobre conceitos ligados a licitagdo; em seguida, abordam
os aspectos da inovagdo no planejamento das compras pu-
blicas, sendo o instrumento Estudo Técnico Preliminar (ETP)
uma delas, que possibilita ao gestor e ao ordenador de despe-
sa ter uma visdo das nuances de contratacdo, antes mesmo de
haver o desenho do objeto da compra, como a confecgio do
Termo de Referéncia. A perspectiva € a de que esse olhar, por



parte da equipe de planejamento de contratacdo designada,
consiga apontar, expressamente, os caminhos vidveis de con-
tratagdo, para atender a demanda da Administracgo, conside-
rando aspectos inerentes a necessidade que precisa ser sana-
da e as alternativas trazidas pelo mercado fornecedor.

No segundo capitulo, sdo tratadas as especificacGes que
compdem a confec¢do do ETP, indicando, didaticamente, a
sua estruturagdo, auxiliando o leitor como um verdadeiro guia
pratico, que traz em cada momento os detalhes para a forma-
lizagdo do objeto que devera ser licitado, na fase externa do
procedimento licitatdrio. Cabe a ressalva de que os cuidados
com a pesquisa de prego e o desenho da melhor solugdo como
um todo para a Administracdo devem ser uma permanente
por aqueles agentes publicos responsaveis por essa atividade.
A ideia central € que, quanto mais esfor¢o concentrado nes-
se momento do planejamento da compra, menos problemas
existirdo nas etapas subsequentes.

Por fim, no terceiro capitulo, os autores fecham a obra,
apresentando uma discussdo sobre a operacionalizagido da
gestdo de riscos e sua relagdo com os Estudos Técnicos Pre-
liminares. Nessa seara, confirma-se que o mapeamento dos
riscos no processo de contratacio carece de aten¢do redobra-
da por parte dos envolvidos, afinal, identificar esses elemen-
tos € de grande valia para a gestdo, no sentido de antever as
eventuais implicagdes. Estas, quando ndo averiguadas com
brevidade, podem afetar a acdo do Estado de forma direta ou
indireta; logo, amadurecer a identificagdo dos riscos é uma
fase que exige reflexdo e andlise, na busca pela apreensio dos
mais diversos cendrios no desenho da licita¢do do objeto e na
contratagio futura.



De posse de um verdadeiro manual sobre os Estudos Téc-
nicos Preliminares, desejo uma 6tima leitura a todos!

Prof. Marcos Fernando Machado de Medeiros
Doutor em Administrag¢do e Coordenador do Programa
de Pés-Graduagio em Gestdo Publica da Universidade Fede-

ral do Rio Grande do Norte
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Introdugao

As compras publicas, expressio utilizada para designar
todas as aquisi¢Ges de bens e contratacles de servigos reali-
zadas pela administra¢do governamental, movimentam um
montante significativo de recursos. Segundo dados extraidos
do Painel de Compras do Governo Federal, s6 no ano de 2020,
foram empenhados no Ambito dos drgéos e das entidades que
compdem o Sistema de Servicos Gerais (doravante SISG), mais
de 55 bilhdes de reais (BRASIL, 2022b).

E um valor elevado que evidencia a importincia estra-
tégica das compras ndo apenas como func¢do administrativa,
mas, também, como instrumento de politica publica. No pri-
meiro caso, conforme explica Fernandes (2010), as compras
publicas, amparadas pelo arcabouco legal e normativo, pela
estrutura governamental fisica e financeira, bem como pelos
diversos métodos e instrumentos disponibilizados pelo go-
verno, buscam adquirir bens, obras de engenharia e servigos
para o atendimento das demandas. J4 no segundo, o poder de
compras do Estado € utilizado para estimular ou desestimular
condutas por parte dos fornecedores, de modo a viabilizar po-
liticas publicas como a de incentivo ao desenvolvimento na-
cional e a de promocdo ao desenvolvimento ambiental, entre
outras (ZAGO, 2018).

E possivel afirmar que:

Atrelada as compras do setor publico, hd uma
politica de compras governamentais, termo

que expressa a ideia de que, subjacente & com-



n

pra, existe uma politica de Estado, envolvendo
objetivos, tais como a obtencdo de eficiéncia, a
geracio de emprego e o desenvolvimento local.
Assim, pode-se dizer que, a depender da agenda
de desenvolvimento adotada por um governo,
seu poder de compra pode ser utilizado como
uma ferramenta para a promocio de industrias
especificas, desenvolvimento cientifico e tec-
noldgico, e promogio de bem-estar social, en-
tre outros objetivos (RIBEIRO; INACIO JUNIOR,
2019, p. 7).

O atual contexto politico e econdmico brasileiro aponta
para a necessidade de um olhar atento em relagdo as compras
publicas. O contingenciamento dos recursos introduzido pela
Emenda Constitucional n® 95/2016, que congelou os custos
em Saude e Educacdo por 20 anos (2017-2037) e a pandemia
da COVID-19, que foi decretada pela Organizacdo Mundial de
Saude (OMS) em 11 de marco de 2020 e que gerou impactos
para a economia, sio exemplos de fatos que desafiam a gestio
publica a garantir a manutencio dos 6rgidos sem comprome-
ter a qualidade dos servigos prestados a sociedade.

Diante da escassez de recursos e considerando que existe
uma constante necessidade de suprimentos de bens e de ser-
vigos por parte da Administracdo Publica, torna-se imprescin-
divel para os gestores investirem em planejamento. E através
dele que serdo identificadas as demandas, tracadas as metas e
os objetivos e definidas as melhores estratégias de acao.

Ao se referirem a fun¢io de compras nainiciativa privada,

Baily ez al. (2000, p. 31) argumentam que elas tém o objetivo
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de “comprar a qualidade de material correta, no tempo certo,
na quantidade exata, da fonte certa, ao preco adequado”. Essa
definicdo também se adequa as compras publicas cujos ob-
jetivos sdo materializados em um processo formal que busca
evitar contrata¢des emergenciais, fracionamento de despesas,
aquisic¢do de produtos inadequados e/ou superfaturados, en-
tre outros problemas.

De acordo com Carvalho (2014), independentemente do
ramo de atuagdo do 6rgdo, o planejamento das compras pu-
blicas desempenha um papel importante para o alcance dos
fins institucionais. Sabendo disso e levando em consideracdo
o avango da tecnologia, o governo brasileiro tem investido em
inovagdes como o pregdo (que adquiriu nova roupagem com a
publicac¢io do Decreto n©10.024/2019), o Plano Anual de Con-
tratacdes (PAC) e o ETP (AVIGO, 2018; LIMA, 2008; BRASIL,
2019a; BRASIL, 2019b; BRASIL, 2020).

Na visdo de Fenili (2018), a inovagio ocorre quando uma
mudanca agrega valor para a resolu¢do de um problema, em
que as solugdes e os novos procedimentos sdo passiveis de re-
peti¢do de forma sistemdtica. Koch e Hauknes (2005, tradu-
¢d0 nossa), por sua vez, consideram que, no setor publico, a
inovacdo pode implicar a producdo de coisas materiais, ape-
sar de ser mais frequente a aplicacdo de coisas jd existentes ou
a prestacdo de servigos acompanhada por mudancas organi-
zacionais relacionadas a alguma politica.

De acordo com Farah (2006), a inovacéo no setor publico
brasileiro estd associada a duas temadticas centrais, enfatizan-
do as instituigdes e 0s processos: a primeira temadtica, voltada
para a democracia, busca a amplia¢io da participagio social
no processo decisorio e a descentralizagdo dos processos de
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construgdo, implementacdo e controle de politicas publicas; a
segunda temdtica, voltada para a eficiéncia, busca promover
a agilizacdo de procedimentos, combater a corrupg¢io, capaci-
tar a burocracia, incorporar novas tecnologias, dentre outras
medidas.

Inserido na segunda temdtica sugerida por Farah (2006),
regulamentado na Instru¢do Normativa n°® 05/2017 e aper-
feicoado na Instrugdo Normativa n® 40/2022, o ETP trouxe
um conjunto de orientacGes objetivas para o planejamento e
procurou facilitar o aprendizado entre os diversos 6rgdos da
Administragdo Publica, ao permitir o compartilhamento dos
documentos por meio do Sistema ETP digital (BRASIL, 2017;
BRASIL, 2020a).

A introdugdo do ETP, no arcabougo legal da gestdo de
compras, € ainda recente e pouco explorada. Ele passou a ser
exigido nas contratagdes de servicos em 2017 com a Instrucao
Normativa n® 05/2017 e tornou-se obrigatdrio também para
as aquisi¢Ges de bens, no ano de 2020, com a publicagio da
Instru¢do Normativa n® 40/2020.

Conforme exposto no Art. 5° da Instru¢o Normativa n®
40/2020, o ETP é uma inovagdo que busca “evidenciar o pro-
blema a ser resolvido e a melhor solucio dentre as possiveis,
de modo a permitir a avaliagio da viabilidade técnica, socioe-
condmica e ambiental da contratagio” (BRASIL, 20204, p. 1).
Em outras palavras, ele se propde a materializar o planeja-
mento.

Apesar do esforco da Secretaria de Gestdo da Secreta-
ria Especial de Desburocratizagio, Gestdo e Governo Digital
— esta vinculada ao Ministério da Economia —, em fornecer

continuas orientagdes para a elabora¢do do ETP, ainda exis-
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tem inumeras duvidas sobre como ele deve ser elaborado na
prdtica, no sentido de garantir uma contribuicgo efetiva para
o planejamento de compras.

Diante do exposto, € possivel perceber que o ETP é
uma inovacdo que se propGe a imprimir nas compras publi-
cas um planejamento eficiente e de qualidade. Cabe destacar,
contudo, que por ser um instrumento recente e permeado
de conceitos tedricos, sua implementagio precisa ser acom-
panhada de informagdes claras e detalhadas. Sendo assim, é
imprescindivel aprofundar os conhecimentos acerca dos con-
teudos que compdem o ETP, para garantir que os agentes pu-

blicos possam aplica-los com seguranca.



1 Capitulo

Introducao ao
Estudo Tecnico
Preliminar
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O ETP € um instrumento elaborado pela Administrac¢do
Publica Federal, para dar suporte as aquisi¢des de bens e/ou as
contratacles de servicos. Para melhor compreendé-lo, € im-
portante conhecer o seu contexto de origem, saber o que sdo
compras publicas e qual o papel dainovagao e do planejamen-

to no processo logistico governamental.

1.1 Compras Publicas

Dentro do campo de atuagdo governamental, a expressio
compras publicas estd ligada ao processo de aquisi¢do de pro-
dutos ou a contratagdo de servigos a serem utilizados para a
manutengio das atividades do Estado. Conforme explica Fer-
nandes (2008), embora as compras governamentais estejam
fragmentadas em uma grande quantidade de érgdos autd-
nomos, quando se considera o seu conjunto, vé-se o governo
como um comprador de vulto.

Corroborando esse entendimento, Costin (2010, p. 185)
afirma que, “como o governo é um comprador de escala, ou
seja, compra em grandes quantidades, o impacto das com-
pras governamentais na economia é sempre relevante [...]".
Sendo assim, é pensando na melhor forma de utilizar o poder
de compras do Estado que autores como Fenili (2016) e Terra
(2018) apontam trés atributos fundamentais para a obtengio
de bons resultados: a qualidade do objeto adquirido, o prego
econdmico e a celeridade do rito de compra.

A qualidade do objeto é obtida ndo apenas pelo atendi-
mento das caracteristicas tangiveis, previamente identifica-
das na fase de especificacdo, mas, também, através da ade-
quagdo ao uso para o qual se destina. Por sua vez, a obtengio



de economia esta diretamente ligada ao uso racional dos re-
cursos. Dessa forma, é necessdrio gastar o minimo de dinheiro
publico possivel, sem, contudo, deixar de proporcionar qua-
lidade e atender a finalidade a qual se propde. J4 em relacdo
a celeridade do rito, o atendimento das demandas em tempo
habil concorre para o funcionamento adequado das ativida-
des administrativas e, consequentemente, para a qualidade
do atendimento a ser prestado aos cidad3os.

Eimportante destacar que as compras s3o realizadas atra-
vés de um procedimento administrativo formal denominado
licitag3o. Ele estd previsto no Art. 37, inciso XXI, da Constitui-
¢do Federal de 1988 e foi regulamentado pela Lei n° 8.666 de
21dejunho de 1993, a qual dispde que:

Art. 39 - A licitag3o destina-se a garantir a ob-
servincia do principio constitucional da isono-
mia, a selecdo da proposta mais vantajosa para
a administracdo e a promoc¢do do desenvolvi-
mento nacional sustentdvel e serd processada e
julgada em estrita conformidade com os princi-
pios bésicos da legalidade, da impessoalidade,
damoralidade, daigualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagio ao ins-
trumento convocatdrio, do julgamento objetivo
e dos que lhes sdo correlatos (BRASIL, 1993, p. 1).

E possivel observar que a redagio do dispositivo legal apre-
senta uma visdo geral que se baseia nos objetivos e no conheci-
mento dos procedimentos a serem adotados. Para tanto, existem,
na literatura, diferentes conceitos de licitagdo. Para Meirelles



(2006, p. 266), ela é vista como “[...] o procedimento adminis-
trativo mediante o qual a Administracdo Publica seleciona a pro-
posta mais vantajosa para o contrato de seu interesse |[...]”.

Por sua vez, Carvalho Filho (2015, p. 240), seguindo a
mesma linha de raciocinio ao focar a escolha da proposta
mais vantajosa, lembra que a licita¢do nfo é um procedimen-
to aberto a discricionariedade do administrador publico, mas
vinculado, ou seja, estd amarrado 2 lei. Logo, o autor a defi-
ne “[...] como o procedimento administrativo vinculado por
meio do qual os entes da Administragdo Publica e aqueles por
ela controlados selecionam a melhor proposta entre as ofere-
cidas pelos vérios interessados |...]".

Di Pietro (2016), utilizando parcialmente o conceito dado
por José Roberto Dromi, ressalta que os licitantes precisam aten-
der a todas as exigéncias previstas no instrumento convocatorio

para que as propostas sejam aceitas pela Administracdo Publica.

[...] Pode-se definir licitagdo como o procedi-
mento administrativo pelo qual um ente publi-
co, no exercicio da fun¢do administrativa, abre
a todos os interessados, que se sujeitem as con-
di¢Ges fixadas no instrumento convocatdrio, a
possibilidade de formularem propostas dentre
as quais selecionard e aceitard a mais conve-
niente para a celebracdo de contrato (DI PIE-
TRO, 2016, p. 411).

Diante dos conceitos apresentados, verifica-se que a lici-
tagdo € um procedimento administrativo, no qual a busca pela
proposta mais vantajosa deve ser norteada pelos principios
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constitucionais. Nele, os atos da Administragio Publica e dos
licitantes s3o vinculados a lei e ao instrumento convocatdrio,
buscando garantir uma disputa isondmica.

Conforme consta na publica¢io do Tribunal de Contas da
Unifo intitulada “LicitagOes e contratos: orientagdes e juris-
prudéncia do TCU”, o processo licitatdrio é realizado por meio
das modalidades de licitacdo. Estas sdo formas especificas de
conducio dos procedimentos e tomam como base critérios
definidos em lei (BRASIL, 2010b).

Para Justen Filho (2012, p. 292, grifo do autor):

As diversas ‘modalidades’ representam, na ver-
dade, diversas formas de regular o procedimen-
to de selegdo. As diversas espécies de procedi-
mentos distinguem-se entre si pela variagio
quanto 4 complexidade de cada fase do proce-
dimento e pela varia¢do quanto a destinacéo de
cada uma dessas fases. No entanto, qualquer
que seja a espécie (‘modalidade’) de licitacdo,

sempre nela se verificam determinadas etapas.

A Lei n° 8.666/1993 previu cinco modalidades de licita-
¢do: a concorréncia, a tomada de precos, o convite, 0 concurso
e o leildo. Posteriormente, foram inseridas na legislacio fede-
ral as modalidades Pregdo e Regime Diferenciado de Contra-
tacOes (RDC). No dia 1° de abril de 2021, a Lei n° 14.133 definiu
como modalidades de licitagdo: o pregdo, a concorréncia, o
concurso, o leildo e o didlogo competitivo.

O didlogo competitivo diz respeito a modalidade de lici-
tacdo para contratagio de obras, servigos e compras, em que a
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Administra¢io Publica realiza didlogos com os licitantes pre-
viamente selecionados mediante critérios objetivos. O intuito
¢ desenvolver uma ou mais alternativas capazes de atender as
suas necessidades, devendo os licitantes apresentarem pro-
posta final apds o encerramento dos didlogos.

A exclusdo das modalidades tomada de prego e convite
na nova Lei de Licitagdo e Contratos Administrativos ocor-
reu em fung¢do de que o valor da contratag¢do ndo € mais um
fator definidor da modalidade, mas sim a natureza do objeto
(BRASIL, 1993; BRASIL, 2021b). Cabe destacar que durante os
dois primeiros anos de vigéncia da Lei n® 14.133/2021, a Lei n°
8.666/93, a Lei n® 10.520/2002 (Pregdo) e a Lei n® 12.462/2011
(RDC) ainda poderdo ser utilizadas mediante op¢do expressa
da administragio.

No Quadro 1, a seguir, s3o mostradas quais sdo as moda-
lidades de licitagdo presentes na legislagdo que antecede a
publicacdo da Lei n° 14.133 e aquelas que foram introduzidas
pela nova Lei de Licita¢des e Contratos.

Quadro 1 - Modalidades de licitagdo

MODALIDADES DE LICITA-
CAO ANTERIORES A LEI N°
14.133/2021

MODALIDADES DE LICITA-
CAO PRESENTES NA LEI N°
14.133/2021

Concorréncia: modalidade de lici-
tacdo na qual quaisquer interes-
sados podem participar, desde
gue comprovem, na fase inicial de
habilitagdo preliminar, possuir os
requisitos minimos de qualificagdo
exigidos no edital para execugéo de
seu objeto.

Concorréncia: modalidade de Ii-
citacdo para contratagdo de bens
e servigos especiais e de obras e
servicos comuns e especiais de
engenharia.
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Tomada de Pregos: modalidade de
licitagdo em que os interessados
sdo previamente cadastrados ou
que atendam as exigéncias para
cadastramento, até o terceiro dia
anterior a data do recebimento
das propostas para comprovar os
requisitos de qualificagdo exigidos
no edital.

Didlogo Competitivo: modalida-
de de licitagdo para contratagédo
de obras, servicos e compras em
que a Administragdo Publica rea-
liza didlogos com licitantes pre-
viamente selecionados mediante
critérios objetivos, no intuito de
desenvolver uma ou mais alterna-
tivas capazes de atender as suas
necessidades, devendo os licitan-
tes apresentar proposta final apds
o encerramento dos didlogos.

Concurso: modalidade de licitagao
destinada a escolha de trabalho
técnico, cientifico ou artistico, en-
tre quaisquer interessados, me-
diante a instituicdo de prémios
ou remuneragd@o aos vencedores,
conforme critérios previstos em
edital publicado na imprensa ofi-
cial com antecedéncia minima de
45 (quarenta e cinco) dias.

Concurso: modalidade de licitagao
para escolha de trabalho técnico,
cientifico ou artistico, cujo critério
de julgamento serd o de melhor
técnica ou conteldo artistico e
para concessdo de prémio ou re-
munerag&o ao vencedor.

Leilao: modalidade de licitagédo
destinada a venda de bens mo-
veis inserviveis para a adminis-
tragdo ou de produtos legalmente
apreendidos ou penhorados, ou
para a alienacdo de bens imoveis,
prevista no Art. 19, a qualquer in-
teressado que oferecer o maior
lance, igual ou superior ao valor da
avaliagao.

Leilao: modalidade de licitagédo
para alienagdo de bens imoéveis
ou de bens mdveis inserviveis ou
legalmente apreendidos a quem
oferecer o maior lance.

Pregao: modalidade de licitagdo
utilizada para a aquisigéo de bens
e servigos comuns, ou seja, bens
ou servigos cujo desempenho e
qualidade possam ser descritos
objetivamente em edital, através
de sua especificagdo de mercado.

Pregao: modalidade de licitagdo
obrigatdria para aquisicdo de bens
e servigos comuns, cujo critério de
julgamento podera ser o de menor
prego ou o de maior desconto.
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Convite: modalidade de licitagdo
que ocorre entre interessados do
ramo pertinente ao objeto, cadastra-
dos ou nao, escolhidos e convidados
em numero minimo de trés pela uni- | -
dade administrativa, que é a respon-
savel por afixar em local apropriado
copia do instrumento convocatério,
permitindo, assim, a participacdo
dos demais cadastrados que mani-
festem interesse com antecedéncia
de 24 (vinte e quatro) horas da apre-
sentagdo das propostas.

Regime Diferenciado de Contrata-
¢ao: modalidade de licitagéo cria-
da com os objetivos de ampliar a
eficiéncia nas contratagdes e a |-
competitividade entre os licitan-
tes; promover a troca de expe-
riéncia e tecnologias em busca da
melhor relagdo custo e beneficio
para o setor publico; incentivar a
inovacdo tecnoldgica; e assegu-
rar tratamento isondmico entre os
licitantes e a selegdo da proposta

mais vantajosa.

Fonte: elaborado pelos autores a partir de Brasil (1993), Brasil (2002a),
Brasil (2011a) e Brasil (2021b).

O texto constitucional determina expressamente, no Art.
37, inciso XXI, a obrigatoriedade de licitar:

XXI - ressalvados os casos especificados na le-
gislacdo, as obras, servigos, compras e aliena-
¢Oes serdo contratados mediante processo de
licitacdo publica que assegure igualdade de
condig¢Bes a todos os concorrentes, com clausu-

las que estabelegam obrigacGes de pagamento,
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mantidas as condicBes efetivas da proposta,
nos termos da lei, o qual somente permitird as
exigéncias de qualificaco técnica e econdmica
indispensdveis 4 garantia do cumprimento das
obrigacdes (BRASIL, 1988, p. 1).

Apesar de a regra ser licitar, existem situagdes em que ndo
€ possivel realizar um processo licitatdrio, seja pela inviabili-
dade do procedimento, seja pela demora que poderia causar
prejuizos ao interesse publico ou, até mesmo, porque a lei as-
sim o determina. Mello (2007), ao abordar a questio, defende
que alicitacdo ndo é um fim, mas sim um meio para se chegar
a um resultado. Logo, quando ela ndo pode cumprir sua fun-
¢do, torna-se descabido realizd-la.

Dessa forma, cabe destacar trés casos nos quais a compra
publica pode ser realizada de forma direta: licitacGes dispen-
saveis (quando, apesar de existir possibilidade de competicdo
que justifique a licitacao, se assim lhe convier, a Administra-
¢do pode dispensar o processo licitatdrio); licitagdes dispen-
sadas (a prépria lei determina que nio seja realizada a licita-
¢do); e inexigibilidade (casos em que hd a impossibilidade de
competicdo, seja pela natureza do objeto a ser licitado, seja
pelo objetivo a ser alcancado).

Segundo Terra (2018), a drea de compras é uma das mais
importantes para a atividade logistica governamental. Além
de possuir valor estratégico, movimenta e influencia toda a
organizacio e o ciclo econdmico. Entre os aspectos estraté-
gicos levantados pelo autor, estdo: a utiliza¢do do poder de
compra do Estado; a contribui¢io para o alcance das politicas
publicas (desenvolvimento local, meio ambiente etc.); a cola-
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boragdo para com o desenvolvimento sustentdvel (compras
sustentdveis); o incentivo a inovagio e ao desenvolvimento
tecnoldgico; a contribui¢io dada ao fomento & competitivida-
de e ao desenvolvimento do mercado.

Para Mendes (2012, p. 25), o processo de contratagdo pu-
blica, observado sob o ponto de vista da atividade administra-
tiva, é definido como:

[...] o conjunto de fases, etapas e atos estrutura-
do de formaldgica para permitir que a Adminis-
tracdo, a partir da identificagdo precisa da sua
necessidade e demanda, possa definir com pre-
cisdo o encargo desejado, minimizar seus ris-
cos e selecionar, isonomicamente, se possivel,
a pessoa capaz de satisfazer a sua necessidade

pela melhor relacdo beneficio-custo.

Os trimites necessdrios para a realizacdo das compras
publicas compreendem, de acordo com Medeiros (2017), trés
fases: a interna, a externa e a contratual, representadas na
Figura 1. Na primeira, estdo concentradas as a¢des de plane-
jamento. Nela, sdo identificadas as demandas e definidas as
melhores solucdes, que servirdo de base para a formalizacdo
do processo de compra. Na segunda, que se inicia com a di-
vulgac¢do do instrumento convocatdrio, € realizada a selegio
do fornecedor responsavel pela proposta mais vantajosa. Fi-
nalmente, na terceira, ocorre o acompanhamento da execugio
contratual. E verificado se a entrega do objeto estd em confor-
midade com os requisitos pactuados inicialmente e tomam-se

as providéncias necessarias caso ocorra algum problema.
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Figura 1 - Fases do processo de contratagado publica

Fonte: elaborado pelos autores com base em Medeiros (2017).

E na fase interna da licitagio que é elaborado o ETP. Com
base nos requisitos, nas especificidades de mercado e nas par-
ticularidades que envolvem o objeto, o planejamento da com-
pra ou a contratacio se robustece.

1.2 Inovagoes nas Compras
Governamentais

Assim como ocorre na iniciativa privada, os governos
também sfo pressionados para atender as necessidades e as
expectativas de seu publico. Eles necessitam estar aptos para
suprir as demandas da sociedade de forma 4gil e eficiente. E
por isso que a cada dia cresce o investimento governamental
em processos e instrumentos inovadores.

No Manual de Oslo, que foi escrito pela Organizacgo para
Cooperacio e Desenvolvimento Econémico (OCDE), a inova-
¢do é descrita como
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[-..] um produto ou processo novo ou aprimo-
rado (ou a combinacdo dos mesmos) que difere
significativamente dos produtos ou processos
anteriores da unidade e que foi disponibiliza-
do para usudrios potencializadores (produto)
ou colocado em uso pela unidade (processo)
(OECD/Eurostat, 2018, p. 20, tradug¢io nossa).

Jd na Lei n® 10.973/2004, que aborda os incentivos 4 ino-
vacdo e a pesquisa no ambiente produtivo, a inovagio é defi-
nida no Art. 29, inciso IV, nos seguintes termos:

IV - inovacdo: introducdo de novidade ou aper-
feicoamento no ambiente produtivo e social que
resulte em novos produtos, servi¢cos ou proces-
sos ou que compreenda a agrega¢io de novas
funcionalidades ou caracteristicas a produto,
servico ou processo ja existente que possa re-
sultar em melhorias e em efetivo ganho de qua-
lidade ou desempenho (BRASIL, 20043, p. 1).

Olhando para as organizagdes publicas, Lima e Vargas
(2010, p. 5-6) defendem que, como elas n3o estio inseridas na
ordem competitiva de mercado, “[...] o resultado da inovagdo,
do ponto de vista macro, fica associado a objetivos socioeco-
nomicos e politicos, e, do ponto de vista da organizacao, asso-
cia-se as finalidades organizacionais”.

No edital do “25° Concurso Inovagao no Setor Publico —mo-
dalidade de préticas inovadoras”, promovido pela Escola Na-
cional de Administrac¢do Publica — ENAP (2021, p. 1), a inovagio
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é vista como “[...] o desenvolvimento e a implementacdo de um
novo processo, servico ou politica publica que gere melhores re-
sultados para o servigo publico e valor publico para a sociedade”.

O processo de inovagio tem desenvolvido uma relacgo es-
treita com a tecnologia. O advento da internet, de modo espe-
cial, abriu espago para novas formas de relacionamento entre
Estado e sociedade (MEDEIROS; GUIMARAES, 2005). A dis-
ponibilizacdo de informac¢es em tempo real pela web levou
as plataformas convencionais a migrarem para sistemas capa-
zes de garantir a interagdo com os usudrios, além de aumen-
tar a pressdo por uma administra¢do mais agil, de qualidade,
transparente e inovadora.

Tomando como exemplo a iniciativa privada, os gover-
nos passaram a investir na elaboracfo e aplicagdo de politicas
publicas ligadas a tecnologia da informag&o. No Brasil, assim
Como ocorreu em outros paises, o governo eletrénico, também
conhecido por e-gov ou e-governo, emergiu como um inova-
dor instrumento de gestdo. Tendo como cendrio a informati-
zac3o e a disponibilizacdo de informagdes e servigos por meio
da tecnologia, ele ndo se restringe a facilitar e agilizar o acesso
dos cidaddos as a¢Ges governamentais, mas se constitui em
uma nova forma de o governo atingir seus objetivos, aperfei-
coando os processos e buscando o aumento da eficiéncia e da
transparéncia (ABRANSON; MEANS, 2001, traducdo nossa).

De acordo com Prado, Ribeiro e Diniz (2012), existem,
pelo menos, duas razdes para que o governo eletrénico tenha
se tornado importante:

[...] A primeira estd associada & emergéncia do

uso de tecnologias interativas como um fend-
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meno de massas, particularmente relacionado
com a expansio da Internet. A segunda razdo
se relaciona com a consolidacdo de modelos de
modernizac¢do administrativa no setor publico,
no contexto da Reforma do Estado, baseada no
uso intensivo das TIC (PRADO; RIBEIRO; DINIZ,
2012, p. 15).

No 4mbito das compras governamentais, um marco im-
portante ligado as a¢Ges do governo eletronico foi a criagdo,
através do Decreto n° 1.094, de 23 de margo de 1994, do SISG,
que se propunha a coordenar as atividades de logistica liga-
das a/a materiais, transportes, comunica¢des administrati-
vas, documentag¢io e administracdo de edificios publicos e de
imdveis residenciais, para os 6rgios da Administracio Federal
direta, das autarquias federais e fundagdes publicas (BRASIL,
1994).

A administracio dos servigos nos érgios integrantes do
SISG requereu o desenvolvimento do Sistema Integrado de
Administracio de Servicos Gerais (SIASG), uma plataforma
eletrénica utilizada para realizar as opera¢des de compras pu-
blicas, tais como a divulgacio e a realizacdo de licitacdes, os
registros de contratos administrativos, a catalogacdo de ma-
teriais e servigos e o cadastro de fornecedores.

Em 1998, buscando dar maior visibilidade e transparéncia
para as compras e contratac¢oes do governo federal, foi imple-
mentado o site Comprasnet. Ele se propunha, inicialmente, a
divulgar as compras e contratagdes da Administragido Publica
Federal (BRASIL, 2002b). A pedido do Ministério do Planeja-
mento, Or¢camento e Gestdo, o SIASG e o Comprasnet foram
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integrados. O portal de compras governamentais, que foi de-
senvolvido pelo Servigo Federal de Processamento de Dados
estd em funcionamento desde 2001 (SERPRO, 2021). E impor-
tante destacar que:

Com a evolucdo do Comprasnet para portal de
compras do Governo Federal, foi incorporado
um conjunto de informacgdes, dados estatisti-
cos, materiais de consulta e novas ferramen-
tas de apoio ao processo de compras: o Pregio
Eletrénico, o Simulador de Pregio, o aplicativo
apoio aos PregBes Presenciais e o de Cotacdo
Eletronica de Precos. Além disso, foi promovi-
da completaremodelagio visual e introduzidas
facilidades de navegacio, de busca e de consul-
ta (BRASIL, 2002b, p. 1).

O Comprasnet, utilizado pelos érgéos e entidades da Ad-
ministra¢do Publica Federal para a realizacdo das compras, é
passivel de ter suas funcionalidades alteradas e/ou aperfei-
coadas conforme vio surgindo e sendo incorporadas as ino-
vacOes. A versdo mais recente, que foi fruto de uma parceria
entre o Ministério da Economia e o Sebrae, estd sendo chama-
da de ComprasNet 4.0 (BRASIL, 2021h).

De acordo com Carvalho (2020), aideia é que o Compras-
Net 4.0 abranja todo o processo de compras e de contratacGes
governamentais. Ele traz as seguintes novidades: nova sala de
disputa para os fornecedores dos pregées eletrdnicos; incor-
poracdo do acesso as informacgdes sobre os planos anuais de

contratagGes previstos pelos drgdos federais; novo sistema de
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execuc¢do contratual; ferramenta para a elaboragio de Estudos
Técnicos Preliminares; disponibiliza¢do, em formato digital,
do Documento de Oficializagdo da Demanda (DOD), do Ter-
mo de Referéncia (TR) e do edital de licitac¢do; e o langamento
de uma ferramenta para as aquisi¢des por meio de dispensa
de licitagdo.

Diante do contexto apresentado, € possivel observar que
o governo brasileiro tem buscado investir cada vez mais em
acOes e processos, que unem a inovagio e a tecnologia, para
aperfeicoar as compras publicas. E o ETP, enquanto inova¢ao
em compras, surge COmo uma promessa que, operacionaliza-
do dentro do Comprasnet, visa trazer mais eficiéncia, eficicia
e efetividade para as aquisi¢Ges de bens e para as contratacGes
de servigos realizados pelos 6rgaos e pelas entidades da Ad-

ministracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional.

1.3 Planejamento em Compras
Publicas

O conceito de planejamento ganhou destaque na literatu-
ra, a partir da primeira metade do século XX, com os estudos
de Taylor, que distinguiu as fun¢Ges de dire¢do das de execu-
¢do, deixando a cargo dos diretores a responsabilidade de pla-
nejar as operacdes; e de Fayol, que focou seus estudos no pro-
cesso administrativo, ao compreender que “[...] administrar
era executar as func¢les de planejar, coordenar, organizar e
controlar” (RODRIGUES; RISCAROLLI; FONTAOQ, 2010, p. 23).

De acordo com Sobral e Peci (2013, p. 195), o planejamen-
to € a fun¢do administrativa “[...] responsdvel pela defini¢io

dos objetivos da organizagio e pela concepgio dos planos que
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integram e coordenam suas atividades”. Eles afirmam que o
“planejamento tem a dupla atribuic¢do de definir o que deve
ser feito — objetivos — e como deve ser feito — planos” (SO-
BRAL; PECI, 2013, p. 195).

Os autores ressaltam, ainda, que o planejamento serve de
base para as demais fun¢des administrativas, uma vez que,
sem a existéncia de objetivos e planos, ndo € possivel organi-
zar oS recursos nem a estrutura da empresa e, menos ainda,
dirigir os membros da organiza¢do. Além disso, € invidvel con-
trolar as atividades se ndo existirem objetivos e pardmetros de
desempenho que sirvam de balizadores.

Seguindo a mesma linha, Nogueira (2014) argumenta que
o planejamento indica o caminho a ser seguido, mostrando de
forma pratica o modo como as coisas devem ser feitas, ou seja,
o que fazer (objetivos) e como fazer (planos). Sobre essa re-
lagdo direta entre o planejamento e a defini¢do de objetivos e
planos, o autor afirma que os objetivos

sdo os estdgios futuros desejados pela organiza-
¢do, e os planos sdo uma tradugio estruturada
e documentada do planejamento, no qual se
estipulam os objetivos a serem alcancgados, os
recursos que serdo alocados e as atividades a
serem realizadas (NOGUEIRA, 2014, p. 12).

Tanto Sobral e Peci (2013) quanto Nogueira (2014) com-
preendem que as caracteristicas dos planos dependem do
foco dado ao planejamento. Os planos podem ser classifica-
dos pelo grau de abrangéncia (estratégicos, titicos ou ope-
racionais); pelo horizonte temporal (curto, médio ou longo



prazo); pelo grau de especificidade (gerais ou especificos); ou
pelo grau de permanéncia (permanentes ou tempordarios). No
Quadro 2, exposto a seguir, mostra-se a classificagio do pla-
nejamento, indicando o conteddo que engloba cada um deles.

Quadro 2 - Classificagdo do Planejamento

Grau de Horizonte Grau de espe- | Grau de per-
abrangéncia temporal cificidade manéncia
Nivel estratégi- | Curto prazo: Geral: ndo se Permanente:

co: foca a orga-
nizagao como
um todo, possui
orientagao

realizados em
periodos cur-
tos e variaveis,
que mudam a

preocupam em
detalhar. Nor-
malmente, sdo
mais ambiguos,

buscam aten-
der demandas
predefinidas e
é utilizado para

externa e evi- depender da mas permitem | a realizagao de
dencia olongo | atividade. uma maior flexi- | tarefas que sédo
prazo, preocu- bilidade. desempenha-
pando-se com das rotineira-
os objetivos mente.

gerais e planos

genéricos.

Nivel tatico: Médio prazo: Especifico: as Temporario:
foca as uni- geralmente, atividades e os | extinguem-se
dades ou os abrange o perio- | objetivos sé@o quando os ob-
departamentos | do de um ano. claramente defi- | jetivos que os

da organizagao,
possui orienta-
¢éo de médio
prazo e se preo-
cupa em definir
as principais
acOes a em-
preender para
cada unidade.

nidos, limitando
a possibilidade
de mudancga e
inovagao.

sustentam sao
realizados.
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Nivel opera-
cional: foca as
tarefas rotinei-
ras, definindo
procedimentos
€ processos

Longo prazo:
definidos para
serem execu-
tados em um
periodo de trés
Ou mais anos.

especificos. Os
objetivos espe-
cificam os re-
sultados espe-
rados de grupos

ou individuos.

Fonte: elaborado pelos autores com base em Sobral e Peci (2013).

Como fun¢do administrativa, o planejamento pode ser
utilizado tanto na Administragdo Publica como na privada.
Cabe esclarecer, contudo, que diferentemente do que ocor-
re no setor privado, que objetiva o lucro, o planejamento no
setor publico busca o bem-estar da sociedade. Sendo assim,
Toni (2014, p. 6) afirma que “o planejamento governamental
é, por defini¢cdo, um processo politico coletivo, coordenado
pelo Estado que, através do aumento da capacidade de gover-
no, realiza um projeto estratégico de sociedade”.

Dentre as diversas dreas de atuagdo estatal, uma das que
mais necessita planejar é a das compras publicas. Isso ocorre
porque, ao buscar manter as atividades governamentais, as
compras movimentam uma parcela significativa de recursos,
impactando diretamente na qualidade do gasto publico.

De acordo com Cruz, Oliveira e Gurgel (2020), as com-
pras publicas correspondem as contratac¢Ges de bens e servi-
cos destinados ao atendimento dos érgdos da Administracio
Publica no exercicio de suas fun¢Ges. As compras publicas sdo

realizadas mediante critérios previamente estabelecidos na
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legislagdo, observando a necessidade de obter o preco mais
econdmico, com qualidade e no menor tempo possivel.

E relevante esclarecer que planejar uma compra nio é o
mesmo que planejar uma licitacdo. Embora a regra seja lici-
tar, a compra pode ocorrer também de modo direto, através de
dispensa de licitagdo ou inexigibilidade. E possivel observar,
portanto, que o planejamento comeca antes da defini¢do da
forma de contratacdo a ser utilizada. Ele é parte da fase inter-
na do processo de compra e compreende o momento quando
sdo decididos o que comprar, como comprar, quando, onde,
de quem, por qual preco e em que quantidade. Sua formali-
zacdo ocorre através de documentos como o ETP, o Termo de
Referéncia e o Projeto Bdsico.

Elaborado por Viana (2006), no Quadro 3, trata-se dos
procedimentos fundamentais a serem observados pela Admi-
nistragdo em relagdo ao planejamento das aquisi¢des de ma-
teriais. Esses procedimentos, embora estejam direcionados
apenas para aquisi¢Ges de bens materiais, podem ser aplica-

dos também em relagdo aos servigos.

Quadro 3 - Procedimentos fundamentais de administragdo de materiais

PROCEDIMENTO ESCLARECIMENTO

0 que deve ser comprado Implica a especificagdo de com-
pra, que traduz as necessidades
da instituicdo

Como deve ser comprado Revela o procedimento mais reco-
mendavel

Quando deve ser comprado Identifica a melhor época

Onde deve ser comprado Implica o conhecimento dos me-

Ihores segmentos de mercado
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De quem deve ser comprado Implica o conhecimento dos for-
necedores

Por que prego deve ser comprado | Evidencia o conhecimento da evo-
lugdo dos pregos de mercado

Em que quantidade deve ser com- | Estabelece a quantidade ideal, por
prado meio da qual haja economia na
compra

Fonte: Viana (2006, p. 40).

Cruz, Oliveira e Gurgel (2020) lembram que muitos dos
problemas encontrados nos processos de compras sdo resul-
tados de um planejamento deficiente. Fatores como a especi-
ficacdo inadequada do objeto e a realizacio de pesquisas de
precos incompativeis com os valores de mercado podem re-
sultar em retrabalho, na morosidade processual, na indispo-
nibilidade de materiais e servigos, assim como em desperdicio
de recursos, entre outros.

Dessa forma, buscando mitigar as deficiéncias no plane-
jamento e reduzir os riscos nos processos de compras da Ad-
ministracdo Publica Federal, o governo brasileiro vem procu-
rando inovar, trabalhando na atualizagdo de normativos e na
insercdo de novos instrumentos de planejamento.

Figuram entre as principais inovagdes em compras no
periodo de 2017 a 2021, a exigéncia de elaboracdo de Estudos
Técnicos Preliminares e mapas de risco para as contratacGes
de servigos terceirizados (Instru¢io Normativa n® 05/2017); a
elaboragio do Plano Anual de Contratagbes (Instruc¢do Nor-
mativa n® 01/2019); a elaboracdo do ETP digital para todas as
compras publicas (Instru¢do Normativa n® 40/2020); além
das mudangas inseridas pelo Decreto n° 10.024/2019 para a
modalidade pregdo (BRASIL, 2017; BRASIL, 2019a; BRASIL,
2019b; BRASIL, 20204a).
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Para compreender de forma diddtica como funciona o
planejamento das compras governamentais, € possivel recor-
rer a classificacdo por grau de abrangéncia: planejamentos es-
tratégico, tdtico e operacional.

No planejamento estratégico, o foco estd voltado para a or-
ganizagdo como um todo, buscando identificar todas as ativi-
dades finalisticas, metas a atingir e diretrizes a serem seguidas,
de modo a contribuir para a defini¢io das a¢Oes e estratégias
necessdrias para o cumprimento da funcfo institucional. As
Instru¢des Normativas n® 05/2017 e n® 40/2020 s3o exemplos
de regramentos que regulamentam as compras governamen-
tais e que reforcam a necessidade de demonstrar o alinhamen-
to delas ao planejamento estratégico dos drgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal (BRASIL, 2017; BRASIL, 20203).

No que tange ao planejamento tdtico, Oliveira (2007, p.
18-19) afirma que ele é realizado nos niveis intermedidrios da
organizagio e busca decompor os “[...] objetivos, estratégias e
politicas estabelecidos no planejamento estratégico”. Seguin-
do a mesma linha, Picchiai (2016) acrescenta que o planeja-
mento tatico é projetado para prazos mais curtos que os prati-
cados no planejamento estratégico. Além disso, € através dele
que as ideias s3o materializadas e os recursos or¢amentdrios,
materiais e humanos s3o alocados.

Tomando como base as caracteristicas apresentadas, €
possivel perceber que o planejamento tatico, quando aplicado
as compras publicas, parte da necessidade de contratar bens e
servicos para dar suporte as atividades organizacionais e atin-
gir os objetivos estratégicos do drgao ou entidade. Ele € exe-
cutado ao longo do exercicio financeiro e propde-se a definir
previamente quem serdo os atores responsdveis pelo levanta-
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mento das demandas, os itens que deverio ser priorizados, o
orcamento a ser disponibilizado, o prazo para que as compras
sejam realizadas, entre outros fatores.

A necessidade de realizar o planejamento tdtico das
compras publicas tem sido alvo de preocupacio por parte
dos drgdos de controle. Acérddos como o n° 2.622/2015 e n°
2.353/2016, que recomendam a elabora¢io de um plano de
aquisicdes, e 0 acérddo n° 1.637/2021, que, entre outras coisas,
cobra a existéncia de um calenddrio anual de compras e/ou
plano de comunicagdo interno nos érgdos publicos, tém im-
pulsionado o governo a buscar melhorar o planejamento tati-
co nas compras (BRASIL, 2015; BRASIL, 2016b; BRASIL, 2021f).

Um exemplo recente de inovagdo que envolve as compras
publicas, utilizado para a formalizacio do planejamento tati-
co, é o Plano Anual de Contratagdes. Este plano estd regula-
mentado formalmente pela Instrugio Normativa n® 1/2019 e
visa materializar esse tipo de planejamento dentro dos 6rgéos
e entidades da Administracdo Publica Federal (BRASIL, 2019b).

Em abril de 2021, a elaboracdo do PAC passou a ser previs-
ta também na Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos.
De acordo com o Art. 12, no processo licitatdrio, observar-se-a
o seguinte (BRASIL, 2021b, p.10-11):

VII - a partir de documentos de formalizag3o
de demandas, os 6rgios responsaveis pelo pla-
nejamento de cada ente federativo poderio, na
forma de regulamento, elaborar plano de con-
tratacGes anual, com o objetivo de racionalizar

as contratacOes dos 6rgdos e entidades sob sua
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competéncia, garantir o alinhamento com o seu
planejamento estratégico e subsidiar a elabora-
¢do das respectivas leis orcamentdrias.

§190 plano de contrata¢des anual de que trata o in-
ciso VII do caput deste artigo devera ser divulgado
e mantido a disposic¢do do publico em sitio eletrd-
nico oficial e serd observado pelo ente federativo na

realizacdo de licitagdes e na execugio dos contratos.

Em relagdo ao planejamento operacional, Oliveira (2007)
destaca que este é realizado nos niveis organizacionais infe-
riores e pode ser visto como o responsdvel por operacionali-
zar, através de documentos escritos, o planejamento estraté-
gico e o tatico. Para o referido autor (2007, p. 19), os planos

operacionais devem conter:

e 0S recursos necessdrios para seu desenvolvi-
mento e implantagio;

e 0s procedimentos bdsicos a serem adotados;

e os resultados finais esperados;

e 0s prazos estabelecidos; e

e 0s responsdveis por sua execucdo e implantacgo.

Ao observar o conteido apontado por Oliveira (2007) como
necessario para a formalizac¢do do planejamento operacional, é
possivel perceber semelhangas com os procedimentos exigidos
para a fase interna da contratacdo. Conforme pode ser verifica-
do no Quadro 4, os elementos descritivos exigidos para a ela-
boracdo dos principais documentos utilizados na instruc¢io dos
processos de compras seguem a légica descrita pelo autor.



Quadro 4 - Principais documentos utilizados na instrugdo das compras

publicas

DOCUMENTO

ELEMENTOS DESCRITIVOS

Termo de Referéncia

Definigao do objeto; fundamenta-
¢do da contratagéo; descri¢cdo da
solugdo como um todo; requisitos;
modelo de execugdo do objeto;
modelo de gestao do contrato;
critérios de medicéo, de pagamen-
to e de selegdo do fornecedor;
estimativa de custo e adequagéo
orgcamentaria.

Projeto Basico

Levantamentos necessarios para
a execucao da solugédo; detalha-
mento das solugdes técnicas;
identificacdo dos tipos de servigos
a executar; definigdo dos métodos,
instalagdes e condi¢des organiza-
cionais necessarias a contratagao;
programacao, estratégia de supri-
mentos e normas de fiscalizagéo;
or¢gamento detalhado.

Estudo Técnico Preliminar

Descri¢do da necessidade e dos
requisitos; levantamento de mer-
cado; descrigdo da solugdo como
um todo; estimativa das quanti-
dades e do valor da contratagéo;
justificativa do parcelamento ou
ndo da solugao; contratagbes
correlatas e/ou interdependentes;
demonstragéo do alinhamento en-
tre a contratagdo e o planejamento
do 6rgao ou entidade; resultados
pretendidos; providéncias a serem
adotadas previamente a celebra-
¢do do contrato; possiveis impac-
tos ambientais e posicionamento
conclusivo sobre a viabilidade e
razoabilidade da contratagéo.

Fonte: elaborado pelos autores com base em Brasil (2021b) e Brasil
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(2020a).
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Reforcando a ideia de que a fase interna da contratacio
€ marcada pelo planejamento operacional, no Art. 18 da Lei
n°14.133/2021, registra-se que a fase preparatéria do processo
licitatdrio € caracterizada pelo planejamento, e que este deve
ser compativel com o plano de contratac¢Ges anual, bem como
com as leis or¢amentdrias. Em outras palavras, o planejamen-
to realizado nessa fase deve estar alinhado aos planejamentos
estratégico e tdtico, definidos anteriormente pelos gestores do
6rgdo ou entidade (BRASIL, 2021b).

Diante do contexto exposto, € possivel observar que existe
uma relacgdo entre a formalizag¢do dos processos de compras e
os trés niveis do planejamento: estratégico, tdtico e operacio-
nal. Essa conexdo, contudo, ndo pressupde que os trés planeja-
mentos sejam elaborados de forma isolada (OLIVEIRA, 2007).
Torna-se importante verificar que a eficdcia do planejamento
estratégico depende de ele ser traduzido em planos taticos e
operacionais. Da mesma forma, o planejamento tdtico neces-
sita de objetivos a longo prazo para norted-lo e de planos ope-
racionais que viabilizem a sua concretizagio. Por sua vez, a
auséncia dos planejamentos estratégico e tatico pode resultar
em compras desnecessdrias, onerosas e/ou deficientes, que
nfo atendam as necessidades da Administracdo Publica.

Em virtude disso, “os trés tipos de planejamento coexis-
tem e devem ser trabalhados continuamente” (OLIVEIRA,
2007, p. 23). A constante interagdo entre os planejamentos es-
tratégico, tdtico e operacional é um fator importante para que
a Administracdo Publica consiga alcancar sucesso nas suas
compras.



2 Capitulo

O Estudo
Técnico
Preliminar
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De acordo a Instru¢do Normativa n°® 40/2020, o ETP € “o
documento constitutivo da primeira etapa do planejamento
de uma contratac¢do”. No ETP, é caracterizada a necessidade
e descritas as andlises realizadas em termos de requisitos, al-
ternativas, escolhas, resultados pretendidos e demais carac-
teristicas. E o ETP que d4 base ao anteprojeto, ao Termo de
Referéncia ou ao Projeto Bdsico, caso a contratagdo seja consi-
derada vidvel (BRASIL, 20204, p. 1).

Segundo o Guia de boas prdticas em contratagido de solu-
¢Oes de tecnologia da informacao, do TCU, os Estudos Técni-

cos Preliminares servem para:

a) assegurar a viabilidade técnica da contrata-
¢do, bem como o tratamento de seu impacto
ambiental;

b) embasar o termo de referéncia ou o projeto
bdsico, que somente € elaborado se a contrata-
¢do for considerada vidvel, bem como o plano
de trabalho, no caso de servigos (BRASIL, 2012,

p. 58).

A exigéncia de elaboragdo do ETP ndo € algo novo. Ela ja
estava presente em dispositivos legais como a Lein® 8.666/93,
no Art. 6°, inciso IX, e Art. 46; a Lei n® 10.520/2002' e a Lei n°
12.462/2011, em seu Art. 2°, inciso IV (BRASIL, 1993; BRASIL,
2002a; BRASIL, 2011a).

1. Embora, no Art. 39, inciso lll, ndo seja citada diretamente a expressdo “Estudo
Técnico Preliminar”, aponta-se a necessidade de que sejam definidos elementos
técnicos sobre os quais as contrata¢des possam estar apoiadas.



43

Embora essas leis j4 demonstrassem a preocupagio com
o planejamento prévio as compras, elas ndo apresentavam
uma descri¢do clara do conteddo que deveria figurar no ETP.
Em um primeiro momento, coube aos normativos infralegais
o papel de orientar os gestores publicos. Foi apenas em abril
de 2021, com a publicac¢do da Lei n° 14.133/2021, que os con-
teddos do ETP foram detalhados em uma lei federal (BRASIL,
2021).

Dentre os principais normativos infralegais que ajudaram
a delinear o ETP, merece destaque a Instru¢do Normativa n°
04/2010, que especificou contetidos para a formalizacdo de
Estudos Técnicos Preliminares nos processos de contratacdo
de Solugdes de Tecnologia da Informacdo; a Instrugido Nor-
mativa n® 05/2017, que tornou obrigatdrio o ETP na fase de
planejamento para as contratagdes de servigos terceirizados;
a Instrugdo Normativa n°® 40/2020, que regulamentou o ETP
ndo apenas para contratacdo de servicos, como também para
aquisi¢do de bens, estabelecendo o uso obrigatdrio do Sistema
ETP digital® para os 6rgdos e as entidades integrantes do SISG,
que é composto pela Administragdo Publica Federal direta,
autdrquica e fundacional, e facultativo para os demais 6rgios
e entidades ndo integrantes do SISG; e a Instrugdo Normativa
n° 58/2022, que rege o ETP sob a égide da Lei n® 14.133/2021
(BRASIL, 2010a; BRASIL, 2017; BRASIL, 2020a; BRASIL, 2022a).

E importante ressaltar que a Instru¢io Normativa n®
40/2020, além de definir as principais informagdes a serem

2. Ferramenta informatizada para a elaboragéo dos Estudos Técnicos Preliminares,
disponibilizada pela Secretaria de Gestdo da Secretaria Especial de Desburocrati-
zacgao, Gestao e Governo Digital do Ministério da Economia, no Portal de Compras
do Governo Federal.
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reproduzidas, também indicou, no Art. 6°, os responsaveis
pelo ETP: servidores da drea técnica e requisitante ou, quando
houver, a equipe de planejamento da contratacio.

2.1 Conteudos

Sdo chamadas de conteudos do ETP as principais infor-
magoes a serem contempladas na fase de planejamento das
compras publicas. De acordo com o Art. 9° da Instrugio Nor-
mativa n® 58/2022, sdo conteddos exigidos para a elaboragio
do ETP (BRASIL, 20223, p. 3-4):

Art. 9° - Com base no Plano de Contratagdes
Anual, deverdo ser registrados no Sistema ETP
Digital os seguintes elementos:

I - descri¢do da necessidade da contratagio,
considerado o problema a ser resolvido sob a
perspectiva do interesse publico;

I1 - descri¢do dos requisitos da contratagio ne-
cessdrios e suficientes a escolha da solugio, pre-
vendo critérios e préticas de sustentabilidade,
observadas as leis ou regulamentacGes especi-
ficas, bem como padrdes minimos de qualidade
e desempenho;

III - levantamento de mercado, que consiste na
andlise das alternativas possiveis, e justificativa
técnica e econdmica da escolha do tipo de solu-
¢do a contratar, podendo, entre outras opgoes:
a) ser consideradas contratac¢des similares fei-

tas por outros 6rgdos e entidades publicas, bem
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como por organiza¢des privadas, no contex-
to nacional ou internacional, com objetivo de
identificar a existéncia de novas metodologias,
tecnologias ou inovagdes que melhor atendam
as necessidades da Administracio;

b) ser realizada audiéncia e/ou consulta publi-
ca, preferencialmente na forma eletrdnica, para
coleta de contribuicGes;

c) em caso de possibilidade de compra, locagdo
de bens ou do acesso a bens, ser avaliados os
custos e os beneficios de cada op¢io para esco-
lha da alternativa mais vantajosa, prospectan-
do-se arranjos inovadores em sede de economia
circular; e

d) ser consideradas outras opgdes logisticas
menos onerosas a4 Administracdo, tais como
chamamentos publicos de doagdo e permutas.
IV - descric¢do da solugdo como um todo, inclu-
sive das exigéncias relacionadas & manutengio
e 4 assisténcia técnica, quando for o caso;

V - estimativa das quantidades a serem contra-
tadas, acompanhada das memdrias de cédlculo e
dos documentos que lhe ddo suporte, conside-
rando a interdependéncia com outras contrata-
¢Oes, de modo a possibilitar economia de escala;
VI - estimativa do valor da contratagdo, acom-
panhada dos precos unitdrios referenciais, das
memodrias de cdlculo e dos documentos que lhe
d3o suporte, que poderio constar de anexo clas-

sificado, se a Administracdo optar por preservar
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o seu sigilo até a conclusio da licitagio;

VII - justificativas para o parcelamento ou nio
da solugio;

VIII - contratagdes correlatas e/ou interdepen-
dentes;

IX - demonstrativo da previsio da contratacdo
no Plano de Contratagdes Anual, de modo a in-
dicar o seu alinhamento com os instrumentos
de planejamento do 6rgéo ou entidade;

X - demonstrativo dos resultados pretendidos,
em termos de economicidade e de melhor apro-
veitamento dos recursos humanos, materiais e
financeiros disponiveis;

XI - providéncias a serem adotadas pela Admi-
nistragdo previamente a celebracdo do contrato,
tais como adaptag¢des no ambiente do érgio ou
da entidade, necessidade de obtengdo de licen-
cas, outorgas ou autorizagdes, capacitacio de
servidores ou de empregados para fiscalizacdo
e gestdo contratual;

XII - descri¢do de possiveis impactos ambien-
tais e respectivas medidas mitigadoras, inclui-
dos requisitos de baixo consumo de energia e
de outros recursos, bem como logistica reversa
para desfazimento e reciclagem de bens e refu-
gos, quando aplicavel; e

XIII - posicionamento conclusivo sobre a ade-
quagio da contratagio para o atendimento da

necessidade a que se destina.
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A referida norma determina, por um lado, que os cam-
pos descricdo da necessidade da contratagdo, estimativa das
quantidades, estimativa do valor da contratagio, justificativa
para o ndo parcelamento da solucgdo, e viabilidade (oun3o) da
contratagdo sdo obrigatdrios. Por outro, os campos requisitos
necessdrios a solucdo, levantamento de mercado, descri¢io da
solu¢io como um todo, contratagdes correlatas e/ou interde-
pendentes, previsio no Plano Anual de Contratag¢des (ou jus-
tificativa da auséncia), resultados pretendidos, providéncias a
serem tomadas previamente ao contrato e impactos ambien-
tais e tratamentos, sdo facultativos.

A Instru¢do Normativa n° 58/2022 informa, ainda, que
embora existam campos ndo obrigatdrios a serem preenchi-
dos no ETP, se eles ndo forem contemplados, os servidores de-
verdo registrar no préprio documento a justificativa.

Em relacdo a essa questdo de obrigatoriedade ou ndo
das informagdes que devem constar no ETP, Costa, Andrioli
e Braga (2017) recomendam que no sejam eliminados itens
do conteddo quando os riscos envolvidos forem menores, mas
apenas elaborados de forma simplificada.

Cita-se, como exemplo, a andlise de mercado por
busca de solugdes. Se a contratacdo for de gran-
de risco, deve-se investir mais tempo consultan-
do omercado e analisando as op¢Ges disponiveis
(em caso de risco extremo, por exemplo, deve-
-se, talvez, consultar todas as solu¢des conheci-
das). J4 se a contratacdo for avaliada com risco
baixo, essa andlise pode ser feita de forma mais

simplificada (talvez apenas usando a solugio
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atualmente contratada e mais uma alternativa,
por exemplo). Mas observa-se que em ambos
os casos deve-se executar a andlise de mercado
(COSTA; ANDRIOLI; BRAGA, 2017, p. 47).

E importante ressaltar que a elabora¢io do ETP ¢ a re-
gra. Apesar disso, é possivel encontrar, no Art. 14 da Instrucdo
Normativa n° 58/2022, os seguintes casos em que o ETP serd
facultado: dispensa de valor; guerra ou grave perturbagio da
ordem; emergéncia ou calamidade publica e contratagdo de
remanescente de obra, servi¢o ou fornecimento.

Além desses casos, dispensa-se o ETP nos casos de pror-
rogagOes contratuais relativas a objetos de prestagido de na-
tureza continuada e de contratacdes realizadas hd menos de 1
(um) ano, quando se verificar que nio surgiram licitantes in-
teressados ou ndo foram apresentadas propostas validas, bem
como, no caso das propostas consignarem pregos superiores
aos praticados no mercado ou incompativel com os 6rgios
oficiais competentes. A razdo € que ele jd foi elaborado ante-
riormente e, por isso, requer apenas que seja comprovada a
vantajosidade (BRASIL, 2022a).

2.1.1 Descrigcao da Necessidade da
Contratagao

A descricdo da necessidade da contratacdo € um campo
de preenchimento obrigatdrio na elaboragio do ETP, no qual é
identificada anecessidade que dd origem a4 demanda. De acor-
do com o manual do ETP digital, além de dizer para que con-
tratar (problema a ser resolvido), o campo deve evidenciar, a
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partir de uma perspectiva do interesse publico, a real neces-
sidade gerada e o que se almeja alcancar com a contratacio
(BRASIL, 2020¢).

A titulo de exemplo, é possivel citar como um problema
a ser resolvido a falta de transporte para a realiza¢io de aulas
de campo em uma universidade. A necessidade gerada, nesse
caso, € a de disponibilizacdo de veiculo para a locomocdo de
alunos e docentes. Ao atender a demanda, a gestdo da institui-
¢do almeja contribuir para a consolida¢do de uma educacio
de qualidade e, consequentemente, garantir o direito consti-
tucional a educacdo, que, de acordo com o Art. 205 da Cons-
titui¢do Federal de 1988, é um em direito de todos e dever do
Estado e da familia, tendo como objetivos gerais o pleno de-
senvolvimento da pessoa, o preparo dela para a o exercicio da
cidadania e a sua qualificagio para o trabalho (BRASIL, 1988).

2.1.2 Requisitos Necessarios a
Solugao

Os requisitos sdo exigéncias indispensdveis para o aten-
dimento da demanda. Sdo exemplos de requisitos os padrdes
minimos de qualidade e os critérios de sustentabilidade (BRA-
SIL, 2020c).

De acordo com o folder de orienta¢io dos Estudos Técni-
cos Preliminares, elaborado pelo Superior Tribunal de Justica,
para a defini¢do dos requisitos da contratacdo, sdo necessa-
rios (BRASIL, 2021e, p. 2):

1) Definir os requisitos indispensdveis (requisi-
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tos funcionais, requisitos nio funcionais, requi-
sitos externos);

2) justificar os requisitos definidos;

3) buscar aderéncia a padrées do mercado;

4) definir requisitos que nio limitem a compe-
ticdo e ndo deixem o érgio dependente da con-
tratada;

5) considerar sempre o atendimento & necessi-
dade da contratacio e proximidade com os re-
sultados pretendidos;

6) identificar os normativos que devem ser ob-
servados pela solucdo contratada para o alcance

dos objetivos esperados.

Dentre as orientagdes elencadas pelo Superior Tribunal
de Justica, o item 4 merece receber uma atengio especial. A
definicdo de requisitos que limita a competi¢do, além de ferir
o principio da isonomia, pode, em razdo da reduc¢do do nime-
ro de fornecedores que irdo participar da licitagio, gerar um
aumento no valor dos itens. Ja a inclusdo de exigéncias que
levem a dependéncia do érgdo ou da entidade em relagdo a
contratada, que sdo mais comuns na drea de tecnologia da
informac3o, prende a Administracgio ao fornecedor, podendo
tornar mais cara a busca posterior de uma nova alternativa

para o atendimento da necessidade.

2.1.3 Levantamento de Mercado

Antes de discorrer sobre o levantamento de mercado pro-
priamente dito, convém apresentar o conceito de solucgo. De
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acordo com o Manual Online publicado pelo TCU, a solu¢go
“é o conjunto de todos os elementos (bens, servicos e outros)
necessdrios para, de forma integrada, gerar os resultados que
atendam 2 necessidade que gerou a contratagio” (BRASIL,
2021g, p. 12).

E a partir da identificagio das possiveis solucdes que o
levantamento de mercado comega a tomar corpo. De acordo
com o Art. 18, 81°, V da Lei n° 14.133/2021, o levantamento de
mercado “consiste na andlise das alternativas possiveis, e jus-
tificativa técnica e econdmica da escolha do tipo de solugdo a
contratar” (BRASIL, 2021b, p. 14).

Algumas vezes confundido com a pesquisa de pregos, o
levantamento de mercado nfo se limita a verificar os valores
praticados no mercado, mas busca, também, identificar as
alternativas técnicas, disponiveis para o atendimento da de-
manda. Tanto os custos envolvidos como os paridmetros téc-
nicos que envolvem o objeto devem ser levantados no mer-
cado por meio de consulta a sitios da internet e publicac¢Ges
especializadas; por audiéncia publica; por meio do didlogo
com os fornecedores para a coleta de contribui¢des; ou através
de contratagdes similares feitas por outros drgdos, cuja opgio
permite a identificacdo dos erros e inconformidades ocorri-
dos em processos anteriores, proporcionando condi¢des para
que sejam evitadas as reincidéncias (BRASIL, 2020c¢; BRASIL,
2021m).

O Relatdrio de Avaliagdo por drea de Gestdo, elaborado
pela Controladoria Geral da Unido (CGU), fornece um exem-
plo de levantamento dos pardmetros técnicos, que contempla
trés solucGes diferentes para a prestacio de servigo de trans-
porte, conforme pode ser verificado na Figura 2, a seguir:
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Figura 2 - Solugdes para a Prestagao de Servigo de Transporte

Taxi

Frota Prépria Frota Terceirizada

Autonomia gerencial Transferéncia de riscos da
atividade a terceiros (sinistro,
Disponibilidade do servigo frota reserva, etc.)

Uso complementar aos outros
modelos

Racionalizagdo dos
Necessidade de estruturas Renovagdo periddica da frota deslocamentos
administrativas robustas sem imobilizacio de capital
Flexibilidade de acordo com a

demanda

Imobilizacio de capital e Maior agilidade para
custos com depreciacio e redimensionamento do servigo
manutenc3o da frota

Possibilidade de restrigdo de

Perda de grau de agilidade na oferta
gestdo da atividade (riscos

contratuais)

-Vantagens - Desvantagens

Fonte: Brasil (20164, p. 57).

No que tange a questdo econdmica a ser contemplada no
levantamento de mercado, cabe esclarecer que apesar de ser
necessdrio conhecer os valores praticados, nessa etapa, eles
sdo usados apenas para identificar a solu¢do que apresenta
o melhor custo-beneficio para o atendimento da demanda. A
pesquisa de precos, propriamente dita, serd contemplada em
outra parte do ETP, chamada de estimativa do valor da contra-
tagdo, na qual s3o inseridos os pregos unitdrios referenciais e
apresentadas as memdrias de cdlculo e demais documentos
que possam ser identificados como necessdrios para dar su-
porte a andlise de viabilidade (BRASIL, 2020a; BRASIL, 2020c;
BRASIL, 2022a).

2.1.4 Descricao da Solugao como
um todo

No campo descrigdo da solugdo como um todo, especifica-se
a operacionaliza¢do da solugdo escolhida para atender a de-

ESTUDO TECNICO PRELIMINAR
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manda. Nesse campo, os responsaveis pela elaborag¢do do ETP
devem considerar elementos como “exigéncias relacionadas a
manutencao e a assisténcia técnica, quando for o caso, acom-
panhadas das justificativas técnica e econdmica da escolha do
tipo de soluc¢do” (BRASIL, 20204, p. 2).

Para auxiliar na elabora¢do da descri¢do da solugdo, é
apresentada a seguir uma lista exemplificativa de questiona-
mentos que os servidores que irdo elaborar o ETP podem to-
mar como base para a construgdo da descri¢go.

o A soluc¢do escolhida busca a aquisi¢io de um
bem ou a contratacéo de servicos?

e O objeto possui natureza comum?

e Serd realizada uma licita¢do ou serd compra e/
ou contratagdo direta?

e A compra efou contratagio serd realizada
utilizando o Sistema de Registro de Precos?
Se sim, qual o inciso do Art. 3° do Decreto n°
7.892/2013 em que o objeto se enquadra?

e Asolugio requer adaptacio do érgio efou en-
tidade?

e S30 necessdrios servigos de manutencio para
garantir a conserva¢io? Em caso positivo, a
instituigdo estd preparada para fazer a manu-
tencdo, ou precisa tomar outras providéncias
(aquisi¢des de bens e/ou contrata¢des de ser-
vigos adicionais)?

o E necessdria a institui¢do de garantia?

e Quais os prazos e local de entrega?

¢ Quais os critérios de recebimento e aceitabilidade?
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e Existem critérios de sustentabilidade especi-
ficos para a solugio proposta, que nio foram
previstos no campo requisitos necessdrios a so-
lugdo?

¢ Em caso de servi¢o, qual a natureza do objeto?
E um servico continuado ou nio continuado?

e Quais atores participardo das atividades de
acompanhamento da contratagdo e como eles

atuardo?

E relevante perceber que os questionamentos acima tém
como finalidade conhecer melhor a descri¢do da solucéo a ser
construida. Dependendo da solugdo escolhida, hd vdrias ou-
tras questOes que podem ser abordadas. O mais importante €
conhecer bem a solucéo escolhida e pormenorizd-la a luz do
interesse publico.

2.1.5 Estimativa das Quantidades a
serem Contratadas

A estimativa das quantidades a serem contratadas é uma
etapa crucial para o atendimento das demandas. A Simula n°
177, do Tribunal de Contas da Unido, pontua que:

A definic¢do precisa e suficiente do objeto licita-
do constitui regra indispensavel da competigio,
até mesmo como pressuposto do postulado de
igualdade entre os licitantes, do qual é subsidia-
rio o principio da publicidade, que envolve o co-

nhecimento, pelos concorrentes potenciais das
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condic¢Bes bésicas da licitacdo, constituindo, na
hipétese particular da licitagdo para compra, a
quantidade demandada uma das especificacdes
minimas e essenciais 4 defini¢do do objeto do
pregdo (BRASIL, 1982, p. 114).

E comum que, antes da elaboracio dos Estudos Técnicos
Preliminares, as quantidades do objeto a ser adquirido ainda
ndo estejam estabelecidas de forma definitiva. Por isso, a Ad-
ministrac¢do Publica utiliza algumas estratégias como consul-
tar o estoque existente (no caso de bens), examinar contra-
tacOes anteriores para verifica¢do do histdrico de consumo e
investigar se ocorreram mudangas na organizagdo, que pos-
sam interferir diretamente na quantidade a ser adquirida.

Para registrar o trabalho de levantamento das quantida-
des, o processo de compras precisa ser instruido com docu-
mentos comprobatdrios (memdrias de cdlculo e documentos
que lhe dio suporte). E necessdrio, ainda, que seja levada em
consideracdo a existéncia de outras contratacoes interdepen-
dentes, para possibilitar a economia de escala (BRASIL, 20203;
BRASIL, 2021b; BRASIL, 2022a).

De acordo com o Guia de boas prdticas em contratagio de
solugdes de tecnologia da informacgdo (BRASIL, 2012), a im-
precisdo no levantamento das quantidades pode ocasionar a
sobra ou a falta dos produtos e/ou servigos necessdrios para o
funcionamento da organizacdo. A contratacio do objeto em
uma quantidade maior que a demandada leva ao desperdicio
de itens e de recursos financeiros. J4 a insuficiéncia do objeto,
induz a celebragio de aditivos contratuais e a repeticdo das
contratagoes.
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Cabe destacar que a realiza¢do de mais de uma contrata-
¢do para o mesmo objeto tem como consequéncia a perda de
economia de escala (a redu¢do do quantitativo a ser adquirido
diminui o poder de barganha com os fornecedores) e pode oca-
sionar a despadronizagio (com excecdo de casos especificos
em que hd uma justificativa técnica, ndo hd garantia de que as
compras posteriores serdo celebradas com o mesmo fornece-
dor ou que as mesmas marcas serdo adquiridas). Na Figura 3,
exposta a seguir, sintetizam-se os problemas elencados.

Figura 3 - Problemas advindos de falhas no levantamento das quantidades

Fonte: elaborado pelos autores a partir de Brasil (2012).

E importante salientar que o uso da estimativa das quanti-
dades n3o estd limitado ao preenchimento de um campo espe-
cifico do ETP. A defini¢io prévia do quantitativo estimado tam-
bém contribui para favorecer a verificagdo de uma possivel perda

de economia de escala, caso ocorra o parcelamento solucio.
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2.1.6 Estimativa do Valor da
Contratagao

A estimativa do valor da contratagdo é obtida por meio
da pesquisa de pregos. Conforme preconiza o Art. 23 da nova
Lei de Licita¢Ges e Contratos Administrativos, o propdsito da
pesquisa € indicar o valor efetivamente praticado no mercado
(BRASIL, 2021b). No dmbito da Administra¢do Publica Fede-
ral, a estimativa do valor da contratagdo costuma ser regula-
mentada por meio de Instru¢des Normativas. Elas vdo sendo
substituidas 2 medida que o procedimento precisa ser aper-
feicoado.

Uma das mais conhecidas € a Instru¢do Normativa n° 05,
de 27 de junho de 2014. Ela orientava sobre os procedimentos
administrativos bdsicos para a realizacdo de pesquisa de pre-
cos até o ano de 2020, quando foi revogada pela Instrugio Nor-
mativa n°® 73, de 5 de agosto de 2020. Esta ultima inovou ao
exigir a formaliza¢do da pesquisa de precos; tornar obrigatdria
a comprovagio de que os precos ofertados nos processos de
inexigibilidade sdo condizentes com os praticados no merca-
do; estabelecer regras especificas para a contratagio de servi-
cos com mio de obra exclusiva e itens de Tecnologia da Infor-
macio e Comunicacio (TIC); e apresentar a defini¢io de prego
estimado e de preco méximo (BRASIL, 2014a; BRASIL, 2020b).

A Instru¢do Normativa mais recente é a IN SEGES/ME n°
65, de 7 de julho de 2021, que passou a exigir, entre outros re-
quisitos, a justificativa da escolha dos fornecedores quando a
pesquisa for realizada de forma direta (inciso IV do Art. 59), e
a apresentacdo da memoria de cdlculo e documentos que lhe
ddo suporte (BRASIL, 2021a, p. 2).



Art. 39 - A pesquisa de pregos serd materializada
em documento que conterd, no minimo:

I - descricdo do objeto a ser contratado;

I1 - identificag¢do do(s) agente(s) responsavel(is)
pela pesquisa ou, se for o caso, da equipe de pla-
nejamento;

I1I - caracterizagdo das fontes consultadas;

IV - série de precos coletados;

V - método estatistico aplicado para a defini¢do
do valor estimado;

VI - justificativas para a metodologia utilizada,
em especial para a desconsideracdo de valores
inconsistentes, inexequiveis ou excessivamente
elevados, se aplicavel;

VII - memdria de cdlculo do valor estimado e
documentos que lhe ddo suporte; e

VIII - justificativa da escolha dos fornecedores,
no caso da pesquisa direta de que dispde o inci-
so IV do art. 5°.

E preciso observar que a IN n° 65/2021 ¢ vélida apenas
para a formalizagdo dos processos de compras regidos pela
nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Essa in-
formagio consta no Pardgrafo Unico do Art. 11, que diz:

Permanecem regidos pela Instru¢do Normativa
n° 73, de 5 de agosto de 2020, todos os proce-
dimentos administrativos autuados ou regis-
trados sob a égide da Lei n° 8.666, de 21 de ju-
nho de 1993, da Lei n° 10.520, de 17 de junho de
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2001, e da Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011,
incluindo contratagdes e eventuais renovagdes
ou prorrogacdes de vigéncias respectivas (BRA-
SIL, 2021a, p. 6).

Diante do exposto, é pertinente lembrar que os valores
apontados na pesquisa de precos serdo utilizados tanto para
a andlise da viabilidade econ6mica ou nio da contratagio,
como para a avaliac¢do das propostas (BRASIL, 2020a; BRASIL,
2021b).

2.1.7 Justificativa parao
Parcelamento ou nao da Solugao

Obrigatdria para a instrucdo do ETP, a justificativa para o
parcelamento ou ndo da solugio explora a possibilidade de di-
visdo da solugdo como forma de ampliar a competitividade e
de aproveitar melhor o mercado. De acordo com a Equipe Téc-
nica da Zénite, o parcelamento da solugdo “é a andlise relativa
a divisibilidade do objeto, em itens ou lotes, sempre que, com
isso, identificar-se o potencial aumento da competitividade,
sem prejuizo aos aspectos técnicos e preservada a economia
de escala” (ZENITE, 2019, p. 1).

O entendimento firmado pela Zénite estd amparado na

Sumula n° 247 do TCU, segundo a qual:

E obrigatéria a admissdo da adjudicagio por
item e nio por prego global, nos editais das li-
citacGes para a contratacdo de obras, servigos,

compras e alienagOes, cujo objeto seja divisivel,



60

desde que nfo haja prejuizo para o conjunto
ou complexo ou perda de economia de escala,
tendo em vista o objetivo de propiciar a ampla
participacdo de licitantes que, embora nio dis-
pondo de capacidade para a execugdo, forne-
cimento ou aquisi¢do da totalidade do objeto,
possam fazé-lo com relagéo a itens ou unidades
autdbnomas, devendo as exigéncias de habilita-
¢do adequar-se a essa divisibilidade (BRASIL,
2004b, p. 44).

Entre os dispositivos mais recentes que abordam a neces-
sidade de realizar o parcelamento da solucdo, estd a nova Lei
de Licita¢Ges e Contratos Administrativos, que foi publicada
em 2021 e passou a tratar o parcelamento como um principio
(BRASIL, 2021b, p. 23):

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

V - atendimento aos principios:

b) do parcelamento, quando for tecnicamente
vidvel e economicamente vantajoso;

§ 20 Na aplicacio do principio do parcelamento,
referente as compras, deverdo ser considerados:
I - aviabilidade da divisdo do objeto em lotes;

II - o aproveitamento das peculiaridades do
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mercado local, com vistas a economicidade,
sempre que possivel, desde que atendidos os
pardmetros de qualidade; e

I1I - o dever de buscar a ampliagdo da competi-

¢do e de evitar a concentragio de mercado.

E necessdrio esclarecer que o parcelamento da solucdo
ndo implica que o objeto contratado serd entregue de forma
parcelada, mas sim que a compra sera realizada mediante a
divisdo do objeto em partes menores que possam ser adquiri-
das individualmente.

Parcelar a solucdo em itens sempre que haja viabilidade
técnica e vantagem econdmica € a regra. Apesar disso, diante
do interesse publico a ser alcangado, e desde que analisado se
o objeto comporta materialmente a divisdo, havendo viabi-
lidade técnica e caso a divisdo seja a escolha mais vantajosa
economicamente, a Administra¢do Publica pode, em cardter
de excecio, utilizar-se de seu poder discriciondrio para ndo
parcelar a solugdo (BRASIL, 2021b).

A decisao sobre parcelar oundo vai depender da andlise do
caso concreto. Para evitar questionamentos dos 6rgdos de con-
trole, recomenda-se que, quando o parcelamento da solugio
ndo for ocorrer, o processo seja instruido com uma justificativa

robusta que fundamente a inviabilidade do parcelamento.

2.1.8 Contratacoes Correlatas e/ou
Interdependentes

O reconhecimento de contratagdes correlatas e/ou inter-
dependentes é realizado a partir da identifica¢do das solugdes.
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Definidas as possiveis formas de atendimento da demanda, o
responsavel pela elaboracido do ETP precisa examinar quais
sdo as contratacles que afetam ou que sdo afetadas pelas so-
lugBes. A verificagdo deve levar em conta aspectos econdmi-
cos, de logistica, de manutengdo, entre outros.

S3o contratagdes correlatas aquelas que estdo ligadas
ao objeto principal, mas que nio precisam necessariamente
ocorrer para que ele seja prestado. As contratagdes interde-
pendentes, por sua vez, s30 as que precisam obrigatoriamente
ser contratadas com o objeto principal, de modo a alcangar o
resultado esperado.

Tomando como exemplo a aquisi¢do de veiculos para
o transporte de alunos, pode ser considerada correlata a
contratacdo do seguro veicular (é recomenddvel a contra-
tacdo do seguro, mas o transporte nio necessariamente
deixard de ser prestado se os veiculos ndo estiverem asse-
gurados), e é interdependente a contratacio de servigo de
abastecimento (sem o combustivel, ndo hd como os veicu-
los se locomoverem).

Embora no ETP esse campo seja preenchido apenas com
as contratacdes correlatas e/ou interdependentes pertinentes
a solugdo a ser contratada, conhecer as contratagdes que in-
fluenciam as demais solugdes encontradas durante a pesqui-
sa de mercado pesa na escolha final da solucdo a ser adotada.
Dependendo das realidades financeira, operacional e humana
do 6rgdo ou entidade que possui a demanda, a solugdo pode
mudar. Para garantir o transporte dos alunos, por exemplo,
pode ser realizada a compra de veiculos, feita a locacdo do car-
ro, bem como ser fretado o veiculo com o servico de motorista

incluso, entre outras opg¢oes.



2.1.9 Alinhamento entre a
Contratagao e o Planejamento

De acordo com o Art. 79, inciso IX, da Instru¢do Norma-
tiva n® 40/2020, o ETP precisa abranger a “demonstracdo do
alinhamento entre a contratacdo e o planejamento do érgédo
ou entidade, identificando a previsdo no Plano Anual de Con-
tratacGes ou, se for o caso, justificando a auséncia de previsio”
(BRASIL, 2020, p. 2). Essa determinag3o busca prevenir, entre
outras coisas, a realizacdo de compras que ndo contribuam
para atingir a missdo da organizacio.

Diante da obrigatoriedade imposta pelo normativo legal,
€ imprescindivel compreender o que € o planejamento estra-
tégico, ao qual a contratagdo deverd estar alinhada, e como ele
é construido. De acordo com Ducker (1998, p. 136), o planeja-

mento estratégico de uma organizag¢io consiste em um

[...] processo continuo de, sistematicamente
e com o maior conhecimento possivel do fu-
turo contido, tomar decisdes atuais que en-
volvam riscos, organizar sistematicamente
as atividades necessdrias a execugio dessas
decisOes; e, através de uma retroalimentagio
organizada e sistemdtica, medir o resultado
dessas decisGes em confronto com as expec-

tativas alimentadas.

Existem diversos modelos de elabora¢do eimplementacio
do planejamento estratégico nas organizagdes (BETHLEM,
2009; CERTO; PETER, 1993; OLIVEIRA, 2007; STRIKKLAND
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111, 2000; THOMPSON JR., entre outros). Dentre eles, serd uti-
lizado para aprofundamento no assunto o de Oliveira (2007).

O modelo proposto por Oliveira (2007) foi formulado
com base em trés dimensdes operacionais: delineamento, ela-
boragio e implementacio. No delineamento, ocorre a escolha
da estrutura metodoldgica, assim como dos profissionais que
estardo envolvidos no processo. Na elaboracdo, € realizada a
analise do ambiente e o levantamento dos riscos. Nessa di-
mens3o, sdo respeitadas as politicas ou orientac¢des de atua-
¢do e levados em consideragdo os objetivos e as metas a serem
alcancados, bem como as estratégias e as agdes a serem im-
plementadas. J4 aimplementacio engloba “os assuntos orga-
nizacionais, os sistemas de informagdes, o sistema orgamen-
tario, os sistemas de incentivos, a competéncia operacional, o
treinamento e a lideranca necessdria ao desenvolvimento do
processo” (OLIVEIRA, 2007, p. 39).

Alicercados nas dimensdes operacionais apresentadas, o
modelo de elaboragdo do planejamento estratégico proposto
por Oliveira (2007), conforme consta na Figura 4, é composto
por quatro fases:
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Figura 4 — Fases do Planejamento Estratégico

Fonte: elaborado pelos autores com base em Oliveira (2007).
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A primeira fase é a do diagndstico estratégico. Nela, ela-
bora-se a visdo (proje¢do do que a organizac¢do quer ser no
tuturo, indicando onde e quando ela deve atingir seus objeti-
vos), definem-se os valores (conjunto de principios e crengas
que orientam a forma como a organizacdo deve se comportar
para atingir a visdo) e realiza-se a andlise externa (verificagio
das oportunidades e ameacas do ambiente) e a andlise interna
(exame dos pontos fortes, fracos e neutros da organizac3o),
bem como a andlise dos concorrentes, verificando o que eles
tém de melhor e como suas experiéncias podem contribuir
para melhorar a gestao da organizacdo.

Na segunda fase do modelo de elaboracdo do planejamen-
to estratégico, ocorre a defini¢ido da miss3o (indica arazdo pela
qual a organizagio existe); o estabelecimento dos propdsitos
ou diretrizes (compromissos assumidos pela organiza¢do para
cumprir a miss3o); a estruturacgio e debates de cendrios que
buscam preparar o futuro; a institui¢do da forma como a orga-
nizac¢do se posiciona perante seu ambiente e o delineamento
das macroestratégias (agdes estratégicas que abrangem toda a
organiza¢do) e macropoliticas (orienta¢des que sustentam as
decisdes referentes a interagdo com o ambiente).

A fase seguinte é a dos instrumentos prescritivos e quan-
titativos. Oliveira (2007, p. 52) postula que ela busca respon-
der a duas questdes principais: “onde se quer chegar” e “como
chegar na situagio que se deseja.” Para isso, essa fase contem-
pla a divisdo de dois instrumentos interligados: instrumentos
prescritivos e instrumentos quantitativos.

Os instrumentos prescritivos sido aqueles que buscam ex-
plicitar o que deve ser feito pela organizagdo, a fim de se al-
cancgar a missdo e a visdo. Eles buscam agir em conformidade
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com a postura estratégica, respeitando as macropoliticas e as
acOes estabelecidas pelas macroestratégias. O tratamento dos
instrumentos prescritivos envolve as seguintes etapas: esta-
belecimento de objetivos, desafios e metas; estabelecimento
de estratégias e politicas funcionais; e estabelecimento dos
projetos e planos de a¢do. No Quadro 5, adiante, sdo apresen-
tados os aspectos das etapas de tratamento dos instrumentos
prescritivos, apontados por Oliveira (2007).

Quadro 5 - Aspectos das Etapas de Tratamento dos Instrumentos Pres-
critivos

ASPECTOS | DEFINIGAO

E o alvo ou a situagdo que se busca alcancar. Eles indi-
Objetivos cam para onde devem ser dirigidos os esforgos para o
cumprimento da missao e o alcance da visao.

E uma realizac&o a ser perseguida, que deve ser quan-
tificavel, apresentar prazo e exige esforgo extra para
Desafios modificar uma situagéo, além de contribuir para que seja
alcangada uma situagdo desejdvel identificada pelos
objetivos.

S&o passos ou etapas quantificaveis a serem seguidos
Metas para se alcangar os objetivos em um determinado perio-
do.

Acéo ou caminho mais adequado a ser executado para

Estrategia alcangar o objetivo, o desafio e a meta.

S&o parametros ou orientagdes responsaveis por definir
os niveis de delegacao, faixas de valores e/ou quanti-
dades limites e de abrangéncia das estratégias e agdes
para o alcance dos objetivos.

Politica

Sao trabalhos a serem executados em um prazo prees-
tabelecido, que permitem a quantificagé@o de beneficios
Projetos e prazos, e se preocupam em estruturar e alocar os re-
cursos delineados pelas estratégias para obter os resul-

tados definidos pelos objetivos e metas.
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Planos de Sao os conjuntos das partes comuns dos diversos proje-

acéo tos, quanto ao assunto que esta sendo tratado.

Fonte: elaborado pelos autores com base em Oliveira (2007).

Com relacgdo aos instrumentos quantitativos, sio eles que
analisam os recursos necessarios e as expectativas de retor-
no para atingir os objetivos e as metas. Nessa perspectiva,
compreendem as proje¢des econdmico-financeiras do plane-
jamento or¢camentdrio e sdo associados a estrutura organiza-
cional, sendo necessdrios para o desenvolvimento dos planos
de acdo, projetos e atividades (OLIVEIRA, 2007).

A ultima fase do modelo de elaboracdo do planejamen-
to estratégico proposto por Oliveira (2007) € a de controle e
avaliacdo. Nela, busca-se verificar “como a empresa estd indo”
no intuito de alcancar a situacgio esperada. Para o autor, essa
fase envolve os seguintes processos: estabelecimento e anali-
se de indicadores de desempenho; avaliacdo de desempenho;
comparac¢do do desempenho real com os objetivos, desafios,
metas, projetos e planos de agdo estabelecidos; andlise dos
desvios dos objetivos, desafios, metas e projetos estabeleci-
dos; tomada de agdo corretiva provocada pelas andlises efe-
tuadas; acompanhamento para avaliar a eficiéncia e eficdcia
da acdo corretiva; e adi¢do de informacGes ao processo de
planejamento, para desenvolver os ciclos futuros da atividade
administrativa.

Conforme se observa, o planejamento estratégico é um
processo que envolve desde a defini¢do de elementos referen-
ciais como a miss3o, a visdo e os valores, até a identificacdo de
acOes de controle e de avaliagio referentes a sua implemen-
tacdo. No que pese a grande quantidade de informacGes en-
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volvidas, quando consolidado em um documento formal, tal
planejamento simplifica o processo de tomada de decisdo e
contribui para o cumprimento da funcfo institucional.

Nesse sentido, quando a Administra¢do Publica preci-
sa realizar a aquisi¢do de um bem e/ou a contrata¢do de um
servico, é fundamental verificar, antes, se o objeto contribui-
rad para o alcance de algum objetivo estratégico, bem como se
pode ser enquadrado em algum projeto estratégico, ou seja,
se ele coopera para a consolidacdo dos planos tragados pelo
6rgdo ou pela entidade.

Cabe destacar que a necessidade de identificacdo da de-
manda no Plano Anual de Contratac¢Ses decorre do fato de que
ele é o documento que formaliza o planejamento referente as
contratagdes que o drgdo ou a entidade ird realizar ou prorro-
gar no exercicio subsequente. Como o planejamento estraté-
gico é realizado para o longo prazo, o Plano Anual de Contra-
tacOes, sendo um documento de médio prazo, faz o papel de
elo entre a formaliza¢do da demanda e o planejamento estra-
tégico (BRASIL, 2019).

No Quadro 6, constam alguns beneficios advindos da in-
clusdo das demandas no Plano Anual de Contratagdes.
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Quadro 6 — Beneficios do Plano Anual de Compras

AVANGOS

DETALHAMENTO

Subsidio ao
orgamento

Via de regra, o planejamento das compras e contrata-
¢Oes deve anteceder e servir como fundamento basi-
co para a elaboragédo do orgamento. A IN n° 1/2019,
de certa forma, veio a suplantar uma deficiéncia na
construcao da Lei Orgamentaria Anual, da qual se
valem as unidades administrativas meramente como
uma divisdo de valores em grupos de natureza de
despesa. Montantes definidos na Lei Orgamentdria
Anual sdo utilizados pelos 6rgaos e entidades como
um “cheque em branco”. A partir dos prazos definidos
na instru¢do normativa, tem-se, claramente, que o PAC
servird, dentre outras fungdes, preliminarmente, de
subsidio a proposta orgamentdria.

Articulagao
com o orga-
mento

0 orgamento passa a ser mais bem gerido. Possibilita
realizar, a partir da analise das demandas postas no
Plano, das datas informadas pelas unidades requi-
sitantes, do valor estimado da contratacéo e do tipo
da natureza de despesa (custeio ou investimento); o
acompanhamento da execugé@o do orgamento ao logo
do exercicio, de forma homogénea. O PAC torna-se a
base qualitativa e temporal para nortear as priorida-
des que responder&o pela execugao orgamentéria. E
com base no Plano que se tera a informagao acerca
de quais demandas de investimento, por exemplo,
devem ser priorizadas.

Vinculagéo ao
planejamento
estratégico do
orgao

Ao elaborar o Plano Anual de Aquisigoes, é basilar
que as unidades requisitantes, bem como o setor de
licitagbes, ndo s6 tomem como base as necessidades
primarias do 6rgdo, mas, essencialmente, se aliem ao
planejamento estratégico, tencionando alcangar as
metas projetadas pelo 6rgao.




Transparéncia

A transparéncia é essencial ao aprofundamento e a
consolidagdo da democracia, uma vez que possibilita
ao cidadao participar ativamente do planejamento go-
vernamental e acompanhar a execugéo das politicas
publicas. A publicacdo dos planos nos portais eletro-
nicos dos érgaos e entidades vai ao encontro dessa
premissa, permitindo, em primeiro lugar, um amplo
conhecimento pela sociedade e um controle social
mais intenso e efetivo pelo cidadao, além do acom-
panhamento das intengdes de compras pelos demais
envolvidos, tais como: agentes do érgao possuidor do
plano, mercado fornecedor, 6rgaos de controle, 6r-
gaos interessados em compras compartilhadas, entre
outros.

Sinalizagédo
para o merca-
do fornecedor

Em complemento ao item 5, a publicagdo do Plano
Anual de Contratagdes possibilita ao mercado forne-
cedor se antecipar as demandas, sobretudo as mi-
croempresas e as empresas de pequeno porte, poden-
do planejar para participar dos certames licitatérios,
com vistas a atender o servigo publico de forma mais
adequada.

Economia de

0 Plano Anual de Contratagdes traz maior potencial
de se auferir economia de escala, além de facilitar a

escala/ coordenacgao para realizar compras compartilhadas.
compras com- | Tal instrumento serve de informacgéo para que outros
partilhadas orgaos e entidades coordenem suas agdes em prol de
compras compartilhadas.
0 PAC traz uma visdo sistémica e antecipada de todas
= as compras/contratagdes do 6rgéo, o que auxilia a
Produgéo de p“/ \ratag 10 0rgao, O que L
. ~ alta administragé@o nas decisdes relativas as aquisi-
informacgdes R . .
- ¢Oes. E um instrumento corporativo de acompanha-
gerenciais - ~
mento de pedidos e da execugdo do orgamento, com
possibilidade de priorizagdo das demandas.
Acompa- - .
Auxilia o acompanhamento dos prazos processuais,
nhamento . . . . P
de prazos e visando salientar e mitigar atrasos. As areas técnicas,
distribuicio em especial, passam a ter um instrumento de priori-
da for ane zacgéao de aplicagdo de seus esforgos de pessoal, com
traball?o base em linha temporal de finalizagéo de processos.

Fonte: Dourado (2020, p. 115-116).
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Conhecer e compreender o planejamento estratégico
da institui¢do, realizar o levantamento das demandas ve-
rificando a inclusio delas no Plano Anual de Contratagdes
e promover as adequacles necessdrias para garantir que as
aquisi¢Oes de bens e/ou as contratagdes de servicos estejam
compativeis com o planejamento estratégico, sdo etapas ba-
sicas no processo de alinhamento dos Estudos Técnicos Pre-
liminares.

Diante das informacGes apresentadas, é possivel concluir
que o preenchimento desse campo ndo busca apenas cons-
tatar a presenca ou a auséncia do planejamento da compra,
mas, também, verificar se o bem ou o servico a ser adquirido
contribuird de alguma forma para alcangar o planejamento da

organizag¢do como um todo.

2.1.10 Resultados Pretendidos

No Art. 79, inciso X, da Instru¢io Normativa n° 40/2020,
prevé-se que o ETP deve ser instruido com os “resultados pre-
tendidos, em termos de efetividade e de desenvolvimento na-
cional sustentdvel” (BRASIL, 2020, p. 2).

De acordo com o Tribunal de Contas da Unido, “resulta-
dos pretendidos sdo os beneficios diretos que o drgdo almeja
com a contratagdo da solucdo.” Eles devem primar pela eco-
nomicidade, eficicia, eficiéncia, o melhor aproveitamento dos
recursos disponiveis (humanos, materiais e financeiros), in-
clusive no que tange aos impactos ambientais positivos (por
exemplo, a reducdo do consumo de papel ou de energia elétri-
ca), assim como, se for o caso, pela melhoria da qualidade de
produtos ou servicos (BRASIL, 2022c, p. 1).
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A descri¢io dos resultados pretendidos deve ser realizada
sempre de forma contextualizada, realista, objetiva e clara. Além
disso, quando possivel, os resultados devem ser mensurdveis, de
modo a facilitar a verificagio referente a efetividade da solucgo.

2.1.11 Providéncias a serem
Adotadas e Respectivas Medidas
de Tratamento

As providéncias a serem adotadas estdo relacionadas as
acOes que precisam ser implementadas para que a solucdo
funcione. Elas preparam antecipadamente o cendrio para as-
segurar maior eficiéncia, eficicia e efetividade para as com-
pras publicas.

Dispostas no Art. 79, inciso XI, da Instru¢do Normativa n®
40/2020 e apontadas, também, no Art. 18, 819, inciso X, nova
Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, as providén-
cias a serem adotadas nas compras governamentais devem
ser apresentadas antes da celebragdo do contrato, “inclusive
quanto a capacitagdo de servidores ou de empregados para
fiscalizacdo e gestdo contratual ou adequagdo do ambiente da
organizacdo” (BRASIL, 2020, p. 2; BRASIL, 2021).

2.1.12 Possiveis Impactos
Ambientais

Os impactos ambientais estdo associados as alteracGes
causadas pelo desenvolvimento das atividades humanas no
meio ambiente. Conforme apontado na Resolugio CONAMA
n°1de 1986, esses impactos podem ser conceituados como:
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[...] qualquer altera¢io das propriedades fisicas,
quimicas e bioldgicas do meio ambiente, cau-
sada por qualquer forma de matéria ou energia
resultante das atividades humanas que, direta
ou indiretamente, afetam:

I - a saude, a seguranga e o bem-estar da popu-
lagdo;

II - as atividades sociais e econdmicas;

III - a biota;

IV - as condigdes estéticas e sanitdrias do meio
ambiente;

V - a qualidade dos recursos ambientais. (CO-
NAMA, 1986, p. 1).

Embora seja comum a confusdo entre critérios de susten-
tabilidade e impactos ambientais, eles possuem significados
diferentes. Enquanto os primeiros possuem rela¢do com as
caracteristicas que sdo atribuidas ao objeto para que ele seja
considerado sustentdvel, e devem ser incluidos no campo do
ETP destinado aos requisitos necessarios a solucdo, os segun-
dos estdo associados as altera¢es no meio ambiente.

De acordo com o Manual de Licitagdes Sustentaveis da
Justica Federal da 32 Regido (BRASIL, 2016c, p. 6):

As caracteristicas a serem buscadas nos produ-
tos e servicos contratados pela Administracao,
com a preocupacgio da sustentabilidade am-
biental, s3o as seguintes:

e menor utilizag¢do de recursos naturais em seus

processos produtivos;
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e menor presenca de materiais perigosos ou t6-
xicos;

e maior vida til;

e possibilidade de reutiliza¢do ou reciclagem;

e geracdo de menor volume de residuos.

De acordo com a Instru¢do Normativa n® 40/2020, no
processo de elaboracio do ETP, € preciso que o solicitante nio
apenas aponte os danos ao meio ambiente que podem ocorrer
com a compra, mas também indique as medidas cabiveis para
tratar ou mitigar a ocorréncia de possiveis danos ao ambiente
(BRASIL, 2020).

Seguindo a mesma linha, a Lei n° 14.133/2021 inclui como
medidas mitigadoras os “requisitos de baixo consumo de
energia e de outros recursos, bem como logistica reversa para
desfazimento e reciclagem de bens e refugos, quando aplica-
vel” (BRASIL, 2021, p. 14).

2.1.13 Viabilidade da Contratagao

A declaragio de viabilidade da contratagio é o ultimo
campo do ETP a ser preenchido. Ela contempla uma ana-
lise técnica, funcional e econdmica da solucdo a ser ado-
tada, levando em consideragdo os aspectos de “eficdcia,
eficiéncia, economicidade e padroniza¢io” (CNJ, 2013, p.
2). Conforme aponta o Art. 18, § 19, inciso XIII da nova Lei
de LicitagOes e Contratos Administrativos, é na viabilidade
que ocorre o “posicionamento conclusivo sobre a adequa-
¢do da contratagdo para o atendimento da necessidade”
(BRASIL, 2021, p. 14).
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E importante observar, contudo, que a declaragdo ates-
tando se a compra publica é ou nio vidvel, é justificada com
base em elementos colhidos durante o estudo preliminar.
Nesse sentido, é imprescindivel que os demais campos do ETP
sejam elaborados adequadamente, pois sdo eles que vao in-
vestigar a fundo os requisitos técnicos e as funcionalidades
que subsidiardo a decisdo.



3 Capitulo

A Gestao

de Riscoseo
Estudo Técnico
Preliminar
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A Administra¢do Publica estd constantemente procu-
rando formas de tornar a gestido das compras mais eficiente.
Considerando que a aplicacdo dos recursos publicos exige res-
ponsabilidade e transparéncia, realizar as atividades de iden-
tificacdo, prevengdo e tratamento dos riscos presentes nas
aquisicOes de bens e nas contratacGes de servigos contribui
para conferir lisura e, a0 mesmo tempo, proporcionar segu-
ranca ao processo de compra.

Conforme estabelece o Referencial Basico de Gestdo de
Riscos publicado pelo TCU, o risco é “[...] a possibilidade de
ocorréncia de eventos que afetem a realiza¢io ou alcance dos
objetivos, combinada com o impacto dessa ocorréncia sobre
os resultados pretendidos” (BRASIL, 2018, p. 8).

De acordo com o Manual Online do TCU, para cada risco
identificado, faz-se necessdrio (BRASIL, 2021g, p. 16):

a) descrever o risco;

b) estimar a probabilidade de ocorréncia (e.g.
alta, média e baixa);

c) estimar o impacto, caso se materialize em um
evento (e.g. alto, médio e baixo);

d) estimar o risco, como func¢éo da probabilida-
de e do impacto (e.g. alto, médio e baixo);

€) para os riscos que ensejarem tratamento:

el) definir as a¢Ges necessdrias para mitigar a
probabilidade de ocorréncia ou o impacto, caso
se concretize;

€2) definir os responsdveis por cada a¢do de mitigacgo;
e3) definir os perfodos de execug¢io das ac¢des de

mitigagdo.



79

No Art. 25, pardgrafo unico, da Instru¢do Normativa n°
5/2017, aponta-se a equipe de planejamento da contratacdo
como sendo a responsavel pelo gerenciamento dosriscos. E ela
quem vai identificar os principais riscos, avalid-los em funcio
da probabilidade de ocorréncia e do impacto que pode gerar,
indicar a¢des para reduzir a probabilidade de ocorréncia dos
eventos ou suas consequéncias, definir as a¢gdes de contingén-
cias e designar os responsaveis pelas ac¢oes de tratamento de
riscos e de contingéncia (BRASIL, 2017).

A formalizag3do do gerenciamento de risco, pela equipe de
planejamento, ocorre por meio da materializagdo do Mapa de
Riscos (BRASIL, 2017), o qual contribui para a elaboragio do
ETP e da suporte para a tomada de decisdo pela autoridade
competente instituida.

E importante destacar que a auséncia de documentos que
registrem o acompanhamento dos riscos, bem como dos re-
sultados obtidos com as aquisi¢des de bens e contratagdes de
servicos, pode interferir na dindmica de elaboragio do ETP.
Quando n3o existe o registro de informagdes que possam ser
utilizadas para identificar como determinada demanda ja foi
atendida no passado, e quais os riscos previamente conhe-
cidos para o delineamento e contratacdo do objeto, os servi-
dores responsdveis pela constru¢do do ETP precisam dedicar
mais tempo em campo coletando dados. Além disso, existe a
possibilidade de que algum risco importante seja desconside-
rado por desconhecimento técnico ou por lapso, ocasionando
o comprometimento dos resultados esperados.

No Quadro 7, disposto a seguir, demonstra-se como a
gestdo de risco pode interferir na elabora¢ido do ETP. As infor-
magoes sdo origindrias do documento Riscos e Controles nas



Aquisi¢des (RCA) cuja publicacdo foi determinada pelo Acér-
d3o n° 1.321/2014 do TCU (BRASIL, 2014b; BRASIL, 2021g).

Quadro 7 - Riscos identificados na elaboragédo do ETP

RISCOS IDENTIFICADOS NA ELABORAGAO DO ESTUDO TECNICO PRELIMI-
NAR
CAMPO DO | DESCRIGAO DO RISCO | CONSEQUENCIAS
ETP
Descrigao N&o otimizagao do pro- | Pode levar a contratagdo de uma
da necessi- | cesso de trabalho. solugdo que poderia ter sido evitada
dade da con- ou ter sido executada em melhores
tratagdo condi¢des (em geral, melhores defini-
¢Oes de requisitos), com consequente
desperdicio de recursos.
Auséncia de designa- Pode levar a manutengéo de uma
¢do da unidade gestora | solugado (e seu(s) contrato(s)) que ndo
da solucéao. atenda mais a uma necessidade do
orgao, seja porque a solugédo nao con-
siga mais atender a essa necessidade,
seja porque essa necessidade deixou
de existir, com consequente desperdi-
cio de recursos.
Alinhamento | Execugéo de contra- Deixar de investir em iniciativas que
aos planos | tagdes desalinhadas contribuam para o alcance desses ob-
do 6rgéo/ dos objetivos estabe- | jetivos, com consequente ndo alcance
Previsdo no | lecidos nos planos da | dos objetivos.
Plano Anual | organizagéo.
d? Contrata- Inexisténcia de planos | Realizagédo de contratagdes que nao
goes formais na organiza- contribuam para o cumprimento das
Géao. suas competéncias legais, com conse-
quente desperdicio de recursos publi-
cos (em geral, financeiro, pessoal).
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Requisitos
necessarios
a solucao

Definigédo de requisitos
da contratacao insufi-
cientes.

Levar a contratacgdo de solugdo que
ndo atende a necessidade que origi-
nou a contratagdo, com consequente
desperdicio de recursos publicos (em
geral, financeiro, pessoal).

Requisitos desneces-
sdrios.

Limitagdo indevida da competicao,
com consequente elevagdo do preco
contratado ou dependéncia (indevida)
de um Unico fornecedor (no caso de
inexigibilidade).

Inclusao de requisito
vedando participagao
de fornecedor de pro-
duto ou servico estran-
geiro.

Pode levar a restrigdo indevida (e ile-
gal) da competigdo, com consequente
aumento do prego contratado ou
interrupgéo do processo de aquisicao
(em geral, mandado de seguranga ou
determinag&o dos 6rgédos de controle)
e ndo atendimento da necessidade
que originou a contratagao.

Estabelecimento de
prazo inicial de dura-
¢do para contrato para
prestagao de servigos
de natureza conti-
nuada insuficiente,
para que a contratada
dilua adequadamente
os custos iniciais da
prestagao dos servigos
(em geral, montagem
de infraestrutura exclu-
siva para prestacdo de
Servigo).

Levar ao aumento desproporcional
dos riscos de ndo retorno da contra-
tada (caso néo haja prorrogagao do
contrato), com consequente aumento
do prego contratado ou licitagéo de-
serta.
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Estimativa
das quanti-
dades

Estimativa de quan-
tidades maior que as
necessidades da orga-
nizagéo.

Levar a sobra de produtos ou de ser-
vicos, com consequente desperdicio
desses itens e de recursos financeiros.

Estimativa de quanti-
dades menor que as
necessidades da orga-
nizagéo.

Levar a falta de produtos ou servigos
para atender a necessidade da contra-
tagdo com consequente: celebragédo
de aditivos contratuais que poderiam
ter sido evitados (esses aditivos
podem fazer com que o 6rgao sofra

o efeito do “jogo de planilha”, se os
precos tiverem sido manipulados

pela contratada); novas contratagdes
(por licitagéo ou néo, se o erro de
estimativa tiver sido grande, com todo
o esforgo administrativo decorrente);
potencial quebra da padronizagao dos
produtos contratados; perda do efeito
de escala, no caso de celebragéo de
aditivos ou de realizagdo de novas
contratagdes, o que leva a custo final
maior do que no caso de se efetuar
uma Unica contratagdo com a soma
das quantidades contratadas separa-
damente; ou utilizagao de orgamento
superior ao previsto, o que pode levar
ao cancelamento da contratagao de
outros itens previstos no planejamen-
to conjunto das contratagdes.

Levanta-
mento de
mercado

Utilizagdo de somen-
te uma solugéo de
mercado com base na
definigdo de requisitos.

Direcionamento da licitagdo, com
consequente aumento do valor con-
tratado.

Levantamento de mer-
cado deficiente (ndo
verificou a inexisténcia
de fornecedor para a
solugdo como foi espe-
cificada).

Levar a licitagdo deserta (ou seja,
nenhuma proposta é apresentada na
licitagdo), com consequente retra-
balho para realizar a contratagéo ou
ndo atendimento da necessidade que
originou a contratagao.

Proximidade inadequa-
da entre servidores da
equipe de planejamen-
to da contratacédo e
empresas do mercado.

Quebra da imparcialidade da equipe,
resultando no direcionamento da
licitagdo.




Justificativa
da escolha
do tipo de
solugédo a
contratar

Adogéo de tipo de so-
lugdo que siga predo-
minantemente padrdes
proprietarios.

Dependéncia excessiva da organi-
zacdo com relagdo a solugdo, com
consequente elevagéo do custo de
manutengéo da solugéo ou desconti-
nuidade de fornecimento (em caso de
a contratada ficar impossibilitada de
continuar suas operagoes).

Adogao de tipo de
solugdo imatura.

Problemas na implantagao ou descon-
tinuidade da solugdo antes que o 6r-
gao consiga desfrutar do investimento
feito na solugéo, com consequente
nao atendimento da necessidade que
gerou a contratagéo.

Adogao de tipo de
solugdo obsoleta ou
perto da obsolescén-
cia.

Descontinuidade da solugéo antes de
o 6rgdo conseguir desfrutar do inves-
timento feito na solugéo, com conse-
quente nao atendimento da necessida-
de que gerou a contratagao.

Opcéao indevida pela
locagdo em detrimento
da compra.

Contratagéo antiecondmica, com
consequente desperdicio de recursos
publicos.

Estimativa
do valor da
contratagao

Coleta insuficiente

de pregos ou falta de
método para realizar a
estimativa.

Estimativas inadequadas, com conse-
quente utilizacao de parametro inade-
quado para analise da viabilidade da
contratagao e dificuldade de justificar
as estimativas quando questionados
por partes interessadas.

Fornecedores nao
respondem as soli-
citagdes de cotacao
ou informam pregos
irreais.

Estimativas inadequadas, com conse-
quente utilizacdo de parametro inade-
quado para andlise da viabilidade da
contratagdo e dificuldade de justificar
as estimativas quando questionados
por partes interessadas.

Descrigao
da solugéo
como um
todo

N3&o planejar a con-
tratagao da solugéo
como um todo.

Aquisicdo de somente parte da solu-
¢éo, com consequente impossibilida-
de de atender a necessidade de negé-
cio que motivou a contratagao.
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Justificativa
para o par-
celamento
ou ndo da
solugédo

Nao parcelar solugao
cujo parcelamento é
viavel.

Diminui¢do da competigcéo nas licita-
¢Oes por ndo permitir que empresas
especializadas participem da licitagéo,
com consequente aumento dos valo-
res contratados.

Usar método de par-
celamento do objeto
inadequado.

Né&o integragdo das partes da solugéo,
com consequente ndo atendimento
da necessidade que originou a con-
tratagdo ou a necessidade de realizar
nova contratagao para integragao das
partes da solugédo.

Parcelar solugéo cujo
parcelamento é invia-
vel.

Leva a contratagdes por inexigibilida-
de ou a licitagdo com poucos fornece-
dores, com consequente aumento dos
valores contratados em comparagéo a
compra conjunta da solugéo.

Resultados
pretendidos

Definigéo de resulta-
dos subjetivos.

Dificuldade na analise custo-beneficio,
com consequente contratagédo que
ndo representa a melhor alocacgao de
recursos na organizagao.

Defini¢éo de resulta-
dos nao realistas.

Frustragéo do beneficiario e de outros
interessados, com consequente nao
atendimento da necessidade que
gerou a contratagao.

Providéncias
para ade-
quacao do
ambiente do
orgao

Inexisténcia de avalia-

¢éo da necessidade de
adequagéo da organi-

zacgao.

Desconsideragédo dos custos para
essa adequacao na avaliagdo para a
escolha da solugéo a contratar, com
consequente escolha da solugao que
ndo é a mais vantajosa para a Admi-
nistragao.

Intempestividade na
adequagéo do ambien-
te da organizagéo.

Atraso no alcance dos resultados pre-
tendidos com a contratagdo ou atraso
no inicio dos trabalhos da contratada,
com consequente ndo atendimento da
necessidade que originou a contrata-
¢éo ou surgimento de pleitos da con-
tratada de algum tipo de indenizagéo,
pois esta ja tera colocado recursos
sem poder obter retorno.
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Declaragdo | Falta de abrangéncia Leva a ndo considerar todos os aspec-
de viabilida- | da analise de viabilida- | tos necessarios a andlise, com conse-

de (ou ndo) | de da contratag&o. quente ndo contratagdo (em geral, ndo
da contrata- ha fornecedores para a solugédo esco-
céo Ihida) ou contratagdo de fornecedor

que néo é capaz de entregar a solugao
contratada ou a solugéo que néo pro-
duz resultados capazes de atender

as necessidades que originaram a

contratagéo.

Fonte: elaborado pelos autores com base em Brasil (2021g).

Considerando que a utilizagdo da gestdo de riscos, quan-
do da elaboragdo do ETP, contribui para imprimir qualidade
e confiabilidade ao planejamento das compras publicas, o
Governo tem investido cada vez mais em ag0es voltadas para
essa drea.

Uma das interveng¢des mais recentes foi a publicac¢do da
Portaria n° 8.678, de 19 de julho de 2021, que dispde sobre a
governanca das contratagdes no ambito da Administracao
Publica Federal direta, autdrquica e fundacional. Esse instru-
mento legal determina, no Art. 16, § 19, a racionalizacdo do
procedimento administrativo por meio da gestdo de risco e do
controle preventivo (BRASIL, 2021d).

Tendo em vista o processo de elaboragdo do ETP no con-
texto da portaria, verifica-se que, para que ele alcance resulta-
dos efetivos de modo a n3o se tornar mais um procedimento
meramente formal, sua constru¢do deve ser acompanhada de
controles proporcionais aos riscos.

Outra a¢do que também merece destaque é o lancamento,
em setembro de 2021, do mddulo Gestdo de Riscos. A exemplo
do que ocorreu com o ETP, o gerenciamento dos riscos tam-
bém passou a ser operacionalizado no sistema de compras do
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Governo Federal. O mddulo foi projetado para poder ser edi-
tado e atualizado em tempo real durante todo o processo de
contratagio (BRASIL, 2021c).

Tais providéncias, no &mbito do Ministério da Economia,
tém guarida na busca pelo aperfeicoamento da governanca
nas contrata¢gdes nacionais, ultimando, assim, a efetivacio
de maiores ritos de controle, efetivando a légica de compras
integras e, como consequéncia, atendendo aos interesses da
Administragio Publica.
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