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BOAS PRATICAS DE GOVERNANCA EM LICITACOES PUBLICAS: UMA
ANALISE DOS VICIOS E LIMITADORES INERENTES AO PROCESSO

RESUMO

A Administracdo Puablica (AP) se movimenta com evolugGes ao passar do tempo, procura harmonizagdo
com as boas praticas da administracdo privada em prol de eficiéncia em sua gestdo. Este estudo trata da
aderéncia as boas praticas de governanca, principalmente nas licitagdes publicas, dentro da fase de
planejamento, e evidencia a busca de eficiéncia nessas contracfes. Para isto propde como objetivo geral
analisar os vicios e limitadores que cercam os processos licitatorios, dentro da fase de planejamento, que
impedem as boas praticas de governanca nestes processos. A metodologia da pesquisa caracteriza-se
como exploratéria, qualitativa, envolvendo uma revisdo bibliografica. Como resultados, foram
identificadas diversas hipoteses de vicios, divididos em problemas na descricdo dos itens, problemas na
pesquisa de precos, e limitacbes na elaboracdo de licitacBes sustentaveis. Os achados reforcam a
necessidade de voltar as aten¢Ges para a importante fase do processo licitatdrio.

Palavras-Chave: Licita¢des Publicas. Governanga de Processos. Sustentabilidade. Vicios nos Processos.

GOOD GOVERNANCE PRACTICES IN PUBLIC BIDDING: AN ANALYSIS
OF VICES AND LIMITATIONS INHERENT TO THE PROCESS

ABSTRACT

The Public Administration (PA) moves with evolutions over time, seeks harmonization with the good
practices of the private administration in favor of efficiency in its management. This study deals with
adherence to good governance practices, especially in public tenders, within the planning phase, and
highlights the search for efficiency in these contracts. For this, it proposes as a general objective to
analyze the vices and constraints that surround the bidding processes, within the planning phase, that
prevent good governance practices in these processes. The research methodology is characterized as
exploratory, qualitative, involving a bibliographic review. As a result, several hypotheses of vices were
identified, divided into problems in the description of items, problems in price research, and limitations in
the elaboration of sustainable bids. The findings reinforce the need to turn attention to the important phase
of the bidding process.

.Keywords: Public bids. Process Governance. Sustainability. Addictions to the Processes.

1 INTRODUCAO

Dentro da Administracdo Publica (AP) vem crescendo cada vez mais a
necessidade de controle e a transparéncia dos gastos, além da obrigacéo de se justificar,
fundamentadamente, a razdo do dispéndio de recurso, préticas que sdo partes de um
conjunto chamado de governanca na Administracdo Publica. As boas préaticas de
governanca agregam eficiéncia na gestdo, e nas contratacdes publicas, que tem como
base de sustentacdo o planejamento, a qualidade das acdes, na fase preparatoria das
licitagbes, vao influenciar diretamente no seu resultado, que pode trazer economia ou
prejuizo a depender do andamento do processo. Para a relacdo entre os bens e servicos
com 0s recursos consumidos, existe a necessidade de uma metodologia que possa

observar todos os principios da AP, e a0 mesmo tempo criar a interface entre o poder



publico e a iniciativa privada, este processo é caracterizado como processos de
licitacbes publicas.

As licitaces publicas, processo de evolucdo constante, buscam sempre atender
as necessidades da sociedade com uma gestdo eficiente, pelo melhor rendimento com o
minimo de erros e gastos possiveis na execucdo de suas atividades (ALVES, 2020).
Tem grande importancia dentro da economia nacional e consequentemente da
sociedade, pois, segundo informagbes do Programa das Nagfes Unidas para o Meio
Ambiente! (2017), calcula-se que as licitacdes publicas tragam uma representacio
econdmica de algo em torno de 12% (doze por cento) do Produto Interno Bruto (P1B) de
paises da OCDE, que pode chegar até a 30% (trinta por cento) em paises ainda em seu
pleno desenvolvimento (SILVEIRA et al., 2020).

A Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, foi criada para regulamentar as
licitacbes e contratos, tendo em vista, anteriormente, esta pratica esta sempre
regulamentada por Decretos e Decretos Lei, alicercada pela Constituicdo Federal de
1988, a primeira a tratar do assunto em seu corpo, a lei das licitacdes, como é conhecida
a Lei n°® 8666/1993, se transforma em um marco para as compras publicas no pais
(ALVES, 2020).

Complementando, quase 20 anos ap6s 0 marco da Lei n° 8.666/93, foi alterado,
pela Lei n® 12.349/2010, o artigo 3° que incluiu a promocdo do desenvolvimento
nacional sustentavel como um dos objetivos, impulsionando assim uma nova cultura na
AP. Neste diapasdo, o desenvolvimento sustentavel é conceituado Relatério Bruntland?
como “aquele que atende as necessidades atuais sem comprometer as poSSiveis
necessidades das geracdes futuras”, trazendo desta forma uma nova abordagem a
definicdo de desenvolvimento sustentavel (CMMAD, 1991). Porém, a aquisicdo
sustentavel, mesmo apds doze anos da publicacdo legal, ainda passa por diversos
obstaculos que predominam de antes da alteragdo na lei, exigindo uma mudanga no
paradigma da AP, entre as barreiras pode-se citar a mudancga da cultura organizacional
que entende que bem sustentavel é um produto ruim ou de prec¢o elevado (OLIVEIRA;
SANTOS, 2015).

YPrograma caracterizado por ser a maior autoridade mundial responsével por determinar a agenda ambiental,
implementa a dimensdo ambiental do desenvolvimento sustentavel nas Na¢des Unidas e ainda é a autoridade de
defesa do meio ambiente (PNUMA, 2022). Maiores informagdes no link: https://www.unep.org/pt-br/sobre-onu-
meio-ambiente.

2 Documento intitulado em referéncia a Gro Harlem Brundtland, presidente da Comissio Mundial sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD), comisséo formada pela Organizacéo das Nacdes Unidas (ONU) em 1983,
chamado originalmente de Our Common Future (nosso futuro Comum) (INSTITUTO ECO BRASIL, 2023).



https://www.unep.org/pt-br/sobre-onu-meio-ambiente
https://www.unep.org/pt-br/sobre-onu-meio-ambiente

Outra barreira que pode ser identificada nos processos licitatorios, refletindo
diretamente na eficiéncia deste processo, pode ser a deficiéncia no seu planejamento,
pontualmente na descricdo do item e na formulacdo do preco. Neste diapasdo Justen
Filho (2010) discorre que a maior parte dos problemas que ocorrem nas licitacGes tem
origem na fase de planejamento, mais especificamente, na equivocada confeccdo do ato
de convocacdo dos licitantes, ndo sendo exagero relatar que estes erros prejudicam
muito mais do que as complexidades e defeitos advindos da Lei n. 8.666/93, que séo
potencializados exatamente por estes equivocos, como os editais malfeitos, por um
excesso de formalismo sem utilidade, o que d& margem a interpretacdo de uma possivel
intencdo do gestor em deixar processos abertos para tomada de decisdes arbitrérias.

O descrito acima corrobora para praticas de governanca, que é definida ainda
como a forma que governo trabalha em funcdo da populacdo pelas politicas publicas
essenciais (DE BRITO ALEXANDRE, 2020). Contudo surge o questionamento, quais
s80 0s vicios inerentes ao processo licitatorio, na fase de planejamento de pregbes SRP,
que limitam as boas praticas de governanca? Na busca dos resultados esta pesquisa usou
como metodologia a pesquisa descritiva, com método qualitativo, por meio de uma
revisdo bibliogréafica e estudo de caso.

Ainda para responder a questdo problema esta pesquisa tem como objetivo geral
analisar os vicios e limitadores que cercam os processos licitatorios do tipo pregdes
SRP, dentro da fase de planejamento, que impedem as boas praticas de governanca
nestes processos. E ainda os seguintes objetivos especificos: (i) compreender os
possiveis vicios e limitadores mais comuns na etapa de definicdo do objeto; (ii) verificar
possiveis vicios e limitadores nas pesquisas de preco; e (iii) levantar os vicios e
limitadores na elaboracéo das licitagcdes sustentaveis.

A pesquisa justifica-se pela relevancia de uma busca de boas préaticas de
governanca em licitagBes, com eficiéncia e critérios visando o desenvolvimento
sustentavel, pois as licitacbes, como citado anteriormente, movimentam em torno de 12
% do Produto Interno Bruto de paises em desenvolvimento, gastos que refletem nos
cofres publicos e consequentemente no orcamento e qualidade de vida da populacéo.
Recursos que mal-empregados implicard na limitacdo do servico prestado a populacao
ou a consequente auséncia do servigo.

Esta pesquisa é formada por partes da dissertacdo com o titulo “Boas préticas de

governanca em licitacdes publicas: uma andlise dos vicios e limitadores inerentes ao



”3, e foi estruturada em cinco itens incluindo-

processo em um 6rgdo das forcas armadas
se esta introducdo. No item 2 (dois), em um breve referencial tedrico sobre o tema
buscando a legitimidade da pesquisa, no item 3 (trés) a metodologia utilizada no
trabalho, no item 4 (quatro) os resultados das analises dos dados obtidos e por fim o

item 5 (cinco) com as considerages finais.

2 REFERENCIAL TEORICO

Neste topico passa-se a explorar a visdo tedrica baseadas na nova gestdo publica
(NGP) e a convergéncia para a governanga nas contratacdes publicas. Demonstra-se
ainda uma caracterizacdo das etapas das licitacbes publicas, relatando as principais

caracteristicas.

2.1 NOVA GESTAO PUBLICA E A GOVERNANCA NAS CONTRATACOES
PUBLICAS

Os paradigmas que cercam as politicas publicas tiveram uma atualizagdo nos
altimos anos, a antiga administracdo publica, caracteriza principalmente pela burocracia
de Weber, foi aos poucos sendo substituida pela chamada “nova gestdo publica” ou
“nova administragdo publica”, e mais a frente para a perspectiva da governanca publica
(CORREIO; DE OLIVEIRA CORREIO, 2019). Porém é necessario entender que as
caracteristicas da Nova Gestdo Publica (NGP), base para este estudo, é conceituada
como um programa de reformas estatais que visam aplicar ferramentas de gestdo de
empresas e areas afins nos entes publicos com o intuito de aprimorar a eficiéncia,
eficacia e o ainda a melhoria no desempenho dos servigcos publicos na burocracia
moderna (VIGODA, 2003).

Cavalcante (2018) destaca ainda uma segunda geragdo da NGP e essa tem como
caracteristica a centralizacdo em reformas que busca por eficiéncia, reducdo de gasto e
ainda a priorizacdo da qualidade nos servicos prestados, que potencializa o cidaddo no

processo de escolha de servicos, por competicdo entre os 6rgdos e na pratica de

¥ ABUD NETO, Fernando. Boas préticas de governanca em licitagdes publicas: uma analise dos vicios e
limitadores inerentes ao processo em um 6rgéo das forcas armadas. 2022, 228 f. Dissertacdo de Mestrado.
Programa de Pds-Graduagdo Mestrado Profissional em Administragdo Publica. Fundagdo Universidade Federal de
Rond6nia (UNIR). Porto Velho, 2022.



accountability e transparéncia. A seguir, pode-se destacar no Quadro 1 um comparativo

das duas geracOes da NGP.
Quadro 1 - Comparacdo das geraces de NGP

12 GERACAO NGP 2° GERACAO NGP

eficiéncia/ economicidade; qualidade/ efetividade;

privatizacdo/ terceirizacéo; participacéo social;

competigdo intragovernamental; accountability e transparéncia;

gestdo e controle por resultados (ex descentralizacdo e publicizacdo dos servigos
post). publicos.

VVVY

>
>
>
>

Fonte: elaborado com base em Cavalcante (2018).
Como pode ser notado, o quadro mostra uma primeira geracdo focada em boas

praticas gerenciais e uma segunda geracdo com um fortalecimento da preocupagdo com
a sociedade, com caracteristicas de qualidade no servico, participacdo social,
accountability, transparéncia e publicidade. Conclui-se desta forma que a primeira
geracdo tem uma tendéncia neoliberal, enquanto a segunda geracdo tem preocupacoes
voltadas para a sociedade.

Partindo da segunda geracdo é possivel perceber a convergéncia da NGP e a
Governanca e essa aplicada ao setor publico, Cavalcante (2018) destaca que as novas
praticas buscadas nas reformas nos principios e diretrizes vém a dar mais uma
continuidade que uma ruptura, por isto a ideia de uma convergéncia. O Quadro 2
demonstra as diferencas entre a 1° geracdo e a 2° geracdo na convergéncia com a

governanca publica.

Quadro 2 - Diferencas das gera¢gdes de NGP na convergéncia com a governanga

ATRIBUTOS 1° GERACAO NGP 2° GERACAO NGP E GOVERNANCA
Foco Cliente/consumidor Cidaddo como parceiro
Fon_te d~e Légica do mercado Redes
Inspiracéo
Clenze . Eficiéncia; Competicdo; e Contratos. | Confianca; e Reciprocidade.
Fundamentais
Orientacgéo Desagregacdo; Concorréncia; e Visao holistica e integrada; Colaboracéo;
Estratégica Incentivacdo (pecuniéria). Profissionalizagdo e incluséo.
Superioridade administrativa do Fortalecimento da capacidade burocratica

Visao do Estado

mercado (interativa)

Fonte: elaborado com base em Cavalcante et al. (2017) e Cavalcante (2018).
Mais uma vez destaca-se a evolugdo da atencdo que inicialmente é voltada para

as boas préaticas de mercado e na convergéncia com o foco no cidadao, interligados as
praticas de governanca corporativa.

A governanca que teve suas origens na esfera privada, em periodo de mudangas
que ocorriam na década de 90, mas entre 0s seus principios como transparéncia,
igualdade, prestacdo de contas e conduta ética poderiam ser aplicadas sem duvida a AP,

tanto que gradualmente a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) e a Organizacédo para



a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) tiveram protagonismo na
adaptacdo da governanga ao setor publico, a chamada “boa governanga” (GUEDES e
DA SILVA JUNIOR, 2021).

A governanga ganha conceitos ainda de uma reforma e um aumento das formas
de relacdo entre Estado e sociedade, ou ainda entre governo, iniciativa privada e
sociedade civil, na formulacdo de politicas pablicas (MENICUCCI; GONTIJO, 2016).
Procedimentos caracterizados dentro da AP com critérios como respeitos aos preceitos
legais, a independéncia de juizes, 6rgdos publicos com planejamento de gastos de forma
eficiente e com processos transparentes, que propicia a sociedade a satisfacdo dos
recursos empregados e facilita o exercicio da accountability (GUEDES; DA SILVA
JUNIOR, 2021; CHEVALLIER, 2003).

As praticas de governanca no setor publico ganham um reforco com a
publicagdo da Portaria SEGES/ME n° 8.678, de 19 de julho de 2021, que impera nas
praticas de governanca das contratagdes publicas, alinhou-se a propria Lei n°
14.133/2021, publicada poucos meses antes. Neste alinhamento propde a governanca
instrumentos como: Plano Diretor de Logistica Sustentavel — PLS; Plano de
Contratacbes Anual — PCA; politica de gestdo de estoques; politica de compras
compartilhadas; gestdo por competéncias; politica de interacdo com o mercado; gestao
de riscos e controle preventivo; diretrizes para a gestdo dos contratos; e a definicdo de

estrutura da area de contratacdes publicas.

2.2 PROCESSOS DE LICITACOES PUBLICAS

Para a execucdo de uma licitacdo pregdo no sistema de registro de preco (SRP)
deve ser seguida a sequéncia processual conforme dita a Lei n® 14.133/2021 (nova lei de
licitagbes). O Art. 17, da nova lei de licitagdes, divide o processo em sete fases: “l —
preparatoria; 1l - de divulgagdo do edital de licitagdo; Il - de apresentacdo de propostas
e lances, quando for o caso; IV - de julgamento; V - de habilitacdo; VI - recursal; e VII -
de homologacdo . Theiss (2016) destaca ainda que as licitagfes se distinguem em duas
fases, a interna e a externa, que engloba nestas fases os variados e distintos atos
exercidos pelos agentes publicos envolvidos.

O Decreto n° 10.024/2019, em conjunto com a Instrugdo Normativa n° 5/2017,

IN n® 40/2020 e a Lei n® 14.133/2021, tratam dos documentos necessarios na fase



preparatoria e a quem cabe a responsabilidade de elaboracdo,

Figura 1 e 0 Quadro 3.

Figura 1 - Processos da fase preparatéria

conforme demonstra a

Plano de
Contratacao
Anual

Documento de
Formalizacao
da Demanda

Equipe de

planejamento

Orcamento Estudo Termo de
Estimado Técnico Referéncia
Preliminar

Mapa de
Gerenciament
o0 de Riscos

Edital e
Anexos

Aprovacdo

Juridica

Publicacéo

Fonte: elaborado pelo autor.

O Quadro 3, a seguir, detalha as caracteristicas de cada etapa da fase

preparatdria, ilustradas na figura acima, e define a quem cabe

cada uma das etapas, conforme as previsdes legais e normativas.

Quadro 3 - Processos da fase preparatoria

as responsabilidades de

conhecimentos de aspectos técnicos e do uso do objeto, e
também servidores com conhecimento sobre licitacdes e
contratos (§ 1°, Art. 22, MPDG, 2017).

planejamento

PROCESSO CARACTERISTICAS RESPONSABILIDADE
Documento contendo no minimo: justificativa da contratacao;
Documento quantidade a ser contratada e a justificativa; previsdo de inicio . .
x ~ R . Setor requisitante do servigo
de da contratagdo (quando néo for SRP); indicacdo dos servidores -
. - S - . . (Inciso I, art. 21, MPDG,
Formahzagao que irdo compor a equipe de planejamento. (Inciso |, art. 21, IN
. 2017).
da Demanda | 5/2017). Deve ser elaborado no ano anterior ao ano da
contratacdo (A-1).
Planejamento elaborado no ano anterior da contratagdo (A-1),
Plano de | contendo todos os itens que tem pretensdo de contratar no ano | Setor de licitacOes (Art. 4° e
Contratacéo seguinte, formado pela consolidagdo dos itens incluidos no | 5° MINISTERIO DA
Anual® documento de formalizagdo da demanda (art. 2°, MINISTERIO | ECONOMIA, 2019).
DA ECONOMIA, 2019).
Grupol _de servidores, que possam reunir competéncias Servidores do setor
necessarias para a execucdo das etapas de Planejamento da requisitante. 4rea técnica e
Equipe de | Contratagdo da demanda, desde que tenham servidores com q !

setor de licitagdes, indicados
pela autoridade competente.
(Art. 22, MPDG, 2017)

Documento composto pela pesquisa de pregos que servirdo de
base para 0 valor maximo a ser aceito no processo. Deve conter
no minimo: descricdo do objeto; identificagdo dos agentes

Equipe de planejamento da
contratacdo, conforme o
estabelecido no Documento

socioecondmica e ambiental (art. 5, MINISTERIO DA

Orcamento responsaveis; caracterizacdo das fontes consultadas; os pregos | de formalizagdo da demanda e
Estimado coletados; método estatistico utilizado; justificativa da | no Estudo Técnico
metodologia utilizada; memoria de calculo; e justificativa do Preliminqr. (MPDG, 2017,
fornecedor escolhido na pesquisa (MINISTERIO DA | MINISTERIO DA
ECONOMIA, 2021). ECONOMIA, 2021)
O ETP deve esclarecer a demanda do setor, buscando a melhor | Servidores da area técnica e
Estudo < . 9 e T s e ;
Técnico solucdo possivel e viavel, permitindo avaliagdes de viabilidade, | requisitante/  Equipe  de

planejamento da contratagdo

* Plataforma disponivel no sitio: https:/pgc.planejamento.gov.br.
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PROCESSO CARACTERISTICAS RESPONSABILIDADE
Preliminar ECONOMIA, 2020). (se houver).(Art. 6°,
MINISTERIO DA
ECONOMIA, 2020)

Documento obrigatério para contratar bens ou servigos,

fundamentado pelo Estudo Técnico Preliminar, em que o Equive  de laneiamento
Termo de | objeto a ser contratado é caracterizado, devendo conter no (I\C/llPlrij)G 2017 I\aINISJTERIO
Referéncia minimo: definicdo do objeto; valor estimado; descricdo da DA EC(l)NOM’IA 2021)

solugdo; requisitos da contratacdo; modelo de execucdo do '

objeto; e critérios para medi¢do de pagamento (Brasil, 2021).

Documento que formaliza o gerenciamento de risco, processo
Mapa de | que busca a identificacdo, avaliagdo, tratamento, administracdo | Equipe de planejamento/Setor
Gerenciamen | e o controle dos possiveis eventos e situacdes, para possibilitar | requisitante (MPDG, 2017;
to de Riscos razodvel certeza ao alcance dos objetivos do drgéo (art. 26 e 27, | 2021)

MPDG, 2017).

Documento base que formaliza o processo de licitacdo, que

deve ser composto pelo objeto da licitagdo e as regras relativas

a convocagdo, ao julgamento, a habilitagdo, aos recursos e as
Edital = penalidades da licitacdo, a fiscalizacdo e a gestdo do contrato, a | Elaborado pelo setor de

entrega do objeto e as condicdes de pagamento. (art. 25, | licitagdes (BRASIL, 2019;
ANexos BRASIL, 2021). Deve ser acompanhado de anexos como | 2021).

minuta do contrato, modelo de proposta, ata de registro de

preco, termo de referéncia, planilha de custos e outros

Necessarios.

Evento realizado no final da fase preparatoria, o processo é

enviado ao 6rgdo de assessoramento juridico da Administracéo, Orado  de  assessoramento
Aprovacgao que executara o controle inicial da legalidade juridica mediante | . gd' da  Administracs
Juridica analise, gera um parecer com 0 posicionamento, podendo J(:H 'Sc?? BRZSIL 2025 agdo

aprovar, reprovar ou aprovar desde que atendido as ressalvas T ' '

citadas (art. 53, BRASIL, 2021).

Etapa que marca o fim da fase de preparacdo (interna) e o

inicio da fase externa, publicada utilizando ferramentas do
Publicagio portal de compras do governo, e divulgada no Diario Oficial e ﬁé?g%?gso (Bp;IZS”s_etorzmc;g

no sitio do 6rgdo (BRASIL, 2019), Portal Nacional de 2021) ' ’

ContratagBes Publicas (PNCP) e jornal de grande circulagéo '

(BRASIL, 2021).

Fonte: elaborado pelo autor.
Passa-se no proximo capitulo a demonstrar a metodologia utilizada na pesquisa

de forma que possa trazer a legitimidade cientifica a este trabalho.

3 METODOLOGIA

Neste capitulo passa-se a tratar de todos os procedimentos metodologicos que
foram utilizados nesta pesquisa, com o fim de atingir os objetivos especificos e estes
contribuam para o alcance do objetivo geral, podendo desta forma chegar a uma
possivel resposta a problematica.

A pesquisa € classificada como exploratoria e qualitativa, pois fara uma analise
com maior complexidade, formada pelos resultados da revisdo bibliogréfica realizada.
Com base no entendimento, esta pesquisa busca fazer levantamentos bibliogréaficos para

fundamentar hipéteses sobre o fendmeno, utilizando fontes secundarias, por meio de



revisao bibliografica em pesquisas que tratam dos vicios e limitadores na fase
preparatdria das licitacdes.

A revisdo bibliogréafica foi feita por meio da ferramenta google académico, Spell
e portal de periddicos da “CAPES”, com o corte de tempo de 2010 a 2022. A busca
utilizou as palavras licitaces publicas, planejamento e vicios, com a palavra licitagcdes
publicas de forma isolada e em dupla com as outras duas palavras. Das pesquisas
encontradas foram lidos seus resumos e verificados aqueles que mais tinham aderéncia
com a tematica da pesquisa. Totalizando 26 pesquisas dentro do portfélio, contando
ainda com a selecdo do portfélio bibliogréafico levantado por Abud Neto e Silva (2021)
no tratamento das licitagcdes sustentaveis.

No proximo item serd feita a andlise dos dados encontrados, conforme

metodologia cientifica relatada neste item.

4 ANALISE E INTERPRETACAO DOS DADOS

Neste topico passa-se a relatar os dados obtidos conforme metodologia e a
analise e interpretacdo desenvolvida pelo pesquisador. Dividindo esta analise em trés
topicos: primeiro com problemas na definicdo do objeto; em seguida com problemas na
pesquisa de precos; e por fim, em terceiro a analise dos problemas na elaboracéo de
licitacdes sustentaveis. Em cada tOpico serd destacado alguns dos principais achados e
finalizado com um quadro de resumo sintético com todas as hipdteses achadas na

pesquisa.

4.1 Problemas na definicdo do objeto

Cruz (2018) faz um estudo sobre o termo de referéncia dentro dos processos
licitatorios, verifica-se a importancia de uma boa especificacdo do objeto, com a
necessidade de colaboracdo de todos os envolvidos e que a falha na elaboracdo deste
documento pode determinar o insucesso da contratacdo. Cruz (2018) cita ainda que a
contratagdo ndo tem eficiéncia na sua finalidade, pois quando ndo se define claramente
as caracteristicas necessarias para o objeto demandado, ndo se obtém a proposta mais

vantajosa, apenas esta selecionando aquela de menor preco.
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Camardo (2016, apud Cruz, 2018) relata o fato que, comumente na AP, 0s
termos de referéncias ddo mais atencdo as formalidades do que a necessidade do 6rgao,
ndo sendo claro nas suas caracteristicas. Trata inclusive de um exemplo simbdlico:
relata 0 caso de uma cidade que sofria com um surto de escorpides, e a prefeitura,
sabendo que galinhas sdo predadoras da espécie, fez uma licitagdo para aquisi¢do de
uma grande quantidade das aves, para serem distribuidas pela cidade. No entanto, no
momento do recebimento do objeto, o fornecedor faz a entrega em caminhéo frigorifico,
com galinhas abatidas, pois o termo de referéncia ndo deixou claro que seriam aves
vivas, fato que hilariamente ficou conhecido como “o caso das galinhas assassinadas”.
Dentro deste cenario, deve se destacar que uma descrigdo com excesso de detalhes pode
restringir a competitividade, ocasionando um direcionamento, e como consequéncias
um ilicito administrativo e penal, mas uma descricdo genérica pode dar origem a
equivocos, como o exemplo citado, trazendo danos ao erario (CAMARAO, 2016, apud
CRUZ, 2018).

Justen Filho (2010) entende que a descricdo do objeto demandado no edital ndo
pode deixar brechas para ddvidas e tampouco admitir a possibilidade de
complementacdo posteriormente, entre algo genérico e mais completo, a segunda opc¢ao
deve ser seguida, ndo havendo confusdo de significado entre “sucinto” e “obscuro”,
podendo haver a nulidade do processo por descri¢do incompleta.

Outro ponto é que existe uma rigidez e limites na definicdo do objeto, pois se
deve evitar o direcionamento para nao limitar concorréncia e ainda nao direcionar para
um modelo especifico de alguma marca, e com isso, abre-se uma oportunidade para o
licitante se beneficiar, ao ofertar um bem que atende aquele minimo solicitado, mas de
qualidade e duracdo duvidosa (PADILHA et al., 2018). Um fenbmeno também comum
€ que licitantes simplesmente “copiem” e “colem”, em suas propostas, 0 que vem na
descricdo do item presente no termo de referéncia, incorrendo em possiveis vicios que
podem est& presente na descricdo pela AP, e como consequéncia oferecem produtos
diferentes do demandado (PADILHA et al, 2018).

No Quadro 4, a seguir, séo listadas, de forma sintética, as principais hipoteses de

vicios e limitadores expostos pelos autores na fase de descricao do objeto.

Quadro 4 - Hipdtese de vicios na defini¢do do objeto

HIPOTESE DE VICIOS OU LIMITACOES AUTOR(ES)

Falhas elaboragdo Termo de Referéncias.
= - - Cruz (2018)
Foco no menor pre¢o e ndo na proposta mais vantajosa.

Mais atengdo as formalidades do que a necessidade do 6rgdo (finalidade do processo). Camardo (2016)
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Descricdo incoerente por falta de capacidade técnica dos requisitantes. Theis (2016)
Descri¢des incompletas. Justen Filho (2010)
Ansiedade de adquirir o produto gera equivocos, falhas e vedages legais. Montanha (2020)

Regras editalicias ndo tém coeréncia com o objeto demandado, insere regras genéricas,

- N s Justen Filho (2010)
inadequadas a aquisicéo.

Falta de conhecimento técnico para definir de forma adequada o objeto a ser contratado.
Rigidez e limites na definicdo do objeto.

Padilha et al (2018)

Juncdo de tipos diferentes de objeto na mesma licitagao.
Auséncia de critérios de aceitagdo do objeto nos termos de referéncia.

Salama (2014)

Tempo gasto para definicdo do objeto, potencializados com os retrabalhos por vicios | Bezerra, Dias e De

identificados. Araljo (2019)
Excesso de rigidez.
Descri¢Oes incompletas, direcionadas ou abrangentes demais. Padilha et al (2018)

Fonte: elaborado pelo autor.
Como pode ser observado no Quadro 4, foram levantadas as 14 principais

hipdteses de vicios e limitacdes presentes na fase de descricdo do objeto, no topico a

seguir passa a serem explorados os problemas na pesquisa de preco.

4.2 Problemas na pesquisa de preco

O valor de referéncia de um processo de aquisi¢do publica é parte fundamental,
pois serve de base para classificagcdo e aceitacdo de propostas dentro do certame, o
pregoeiro aceita aquelas iguais ou abaixo, e recusa aquelas acima do valor estimado
(NEVES; MORE, 2020). Theis (2016) relata que uma de suas entrevistadas, Larissa
Panko, destacou equivoco cometido pela AP, quando tem maior preocupagao com o que
é divulgado, passivel de questionamento, em detrimento da parte interna da licitag&o,
ndo dando a atencdo necessaria para etapas como a elaboracdo do valor estimado e o
termo de referéncia.

Sa (2018) entende, concluindo por pesquisas feitas, que o uso do pregdo
eletronico possibilitou grande economia de recursos para a AP, mas é uma economia
tomada com base em pesquisas de precos, que por vezes ndo traduzem a realidade de
mercado. Sa (2018) entendeu que a escolha do critério do “menor preco” pode néo ser
suficiente para a proposta ser entendida como vantajosa e eficaz. A pesquisa de precos é
comum para todas as formas de licitagcGes publicas, porém demanda tempo, exigindo do
servidor que faca a pesquisa em bancos de precos e no mercado local, este que
normalmente ndo atende aos prazos demandados, o que deixa a AP dependente, fato que
é agravado pela exigéncia legal de obter trés orcamentos para compor o processo (SA,
2018).
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Signor et al. (2022), em sua pesquisa, destaca que sdo dois objetivos principais
da nova Lei de LicitagBes, Lei n® 14.133/2021, primeiro evitar precos acima do
calculado pela AP e segundo evitar precos considerados inexequiveis, ou seja muito
abaixo da expectativa, contudo, ao buscar o primeiro objetivo a Lei infringe o segundo,
pois tem a tendéncia de reduzir os pre¢os ao menor possivel, congelando-os, fendmeno
que ¢ tratado como a “maldi¢do do vencedor” (SIGNOR et al., 2022). Fenémeno que é
ocasionado quando o licitante é vencedor de uma licitagdo com uma proposta que
margeia o preco inexequivel, é forcado a trabalhar sem margem de lucro ou ainda no
prejuizo, e as consequéncias para a AP sdo atrasos e abandono de contratos (SIGNOR et
al., 2022). Ao diminuir os valores das aquisi¢fes publicas a AP atua na reducdo da
inflacdo, mas em longo prazo pode ser insustentavel e o sistema pode ser degenerado,
pois a faléncia dos fornecedores ndo agrega em nada a economia ou a populacdo
(SIGNOR et al., 2022).

Padilha et al (2018) discorre que ao tratar de pesquisa de precos, a maior
dificuldade esta em analisar se o valor orcado realmente reflete o ofertado pelo
mercado, e que 0s pregoeiro percebem que o insucesso de precos, quando se busca no
mercado local, € motivado pela cultura arraigada nos licitantes que entendem que ao
passar para a AP valores elevados para compor 0 processo, aumentam o valor maximo
do item no processo e com isto obtém maiores ganhos na formulacao de suas propostas
e lances. Montanha (2020) também destaca que 0s meios para elaboracédo da pesquisa de
precos tém se tornado cada dia mais complexos, exigindo uma melhor preparacdo dos
responsaveis para operacionalizar os diversos sistemas. O conflito da qualidade versus
preco é um desafio imposto ao pregoeiro, havendo a necessidade de uma documentacao
que contemple as condicdes, possibilitando avaliar se o produto oferecido atende a
finalidade com a qualidade necessaria.

Outro problema causado por discrepancias entre o preco real e o or¢cado, como
S& (2018) cita, é que além do sistema do “painel de pregos” possuirem precos fora da
realidade, porgue € um sistema alimentado por atas de licitagbes, quando se busca a
alternativa do orcamento com o mercado local também nédo tém eficiéncia, pois estes
emitem precos muito elevados, principalmente por saberem que serdo bases de
referéncia em processos licitatorios.

No Quadro 5, a seguir, sdo listadas as principais hipoteses de vicios e limitadores

expostos pelos autores na fase de pesquisa de precos.
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Pesquisa ndo ser coerente com o material a ser adquirido.

HIPOTESE DE VICIOS OU LIMITACOES AUTOR(ES)
Maior preocupacéo com a fase externa, do que com o planejamento como a pesquisa de pregos. Theis (2016)
Pesquisas de precos, que por vezes ndo traduzem a realidade de mercado.
Fornecedor local ndo atende aos prazos demandado nas solicitagdes de orcamento. .
- - — - —— S4(2018)

Pesquisa de precos fora da realidade de mercado, com pregos maximos padronizados pelo 6rgdo
bem abaixo do que o mercado ofertava.
A AP, para evitar precos acima do calculado, reduz os precos ao menor possivel, congelando-os, | Signor et al.
fendmeno que ¢ tratado como a “maldi¢do do vencedor”. (2022)
Mercado local passa para a AP valores elevados para compor o processo, aumentam o valor maximo .

. : . - x Padilha et al
do item e com isso entendem que obtém maiores ganhos na formulagdo de suas propostas e lances. (2018)

Pesquisa de precos mais alta do que a realidade de mercado, contribuiu para elevar o valor da

Bezerra, Dias

dotaca . - o e De Aradjo
otag8o orcamentaria necessaria para realizacéo do processo. (2019)

Sistema do “painel de pregos” possuir pre¢os fora da realidade.

O mercado local emite precos muito elevados, principalmente por saberem que serdo bases de | S& (2018)

referéncia em processos licitatorios.

Obrigagdo de consulta ao painel de precos (limitar pregos em novas licitacdes a valores que | Signor et al.

resultaram de licitagbes passadas). (2022)

Fonte: elaborado pelo autor.
Como pode ser observado no Quadro 5, foram levantadas as 11 principais

hipdteses de vicios e limitagdes presentes na fase de pesquisa de precos, no tdpico a

seguir passa a ser explorado os problemas na elaboracéo de licitagfes sustentaveis.

4.3 Problemas com licitacfes sustentaveis

As principais barreiras para elaboracdo de compras publicas sustentaveis é a
falta de conhecimento e informacdo sobre o tema, que impedem a insercao de itens com
requisitos sustentaveis, além da auséncia de engajamento dos servidores, por
entenderem que itens sustentaveis tém precos elevados em relagdo aos tradicionais
(GUNTHER; SCHEIBE, 2004; BETIOL et al., 2012; SOUSA; BARROS DE
CARVALHO, 2018). Santos (2011) relata igualmente, como entrave de préaticas
sustentaveis, a falta de conhecimento, mas completa com a auséncia de incentivos para
que os agentes publicos mudem seu comportamento.

Sousa e Barros de Carvalho (2018) dizem que as contratagcdes publicas ndo
podem ser interpretadas pela AP como uma mera ferramenta formal para atender suas
necessidades dentro da esfera legal, que ao introduzir os critérios sustentaveis, agregam
eficiéncia na gestdo do recurso publico, promovendo assim, o bem-estar social, quando
reduz ou elimina o impacto degradante de suas atividades. Walker et al. (2009)
entendem que as compras publicas devem incorporar critérios sociais, econdémicos e
ambientais durante seu processo, contudo Santos et al (2010) salientam que € preciso ter

conhecimento das fases do processo para que possa inserir estes critérios de forma
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coerente, ou seja, entender o devido lugar de cada critério, seja na descrigdo do item, na
exigéncia de um documento de habilitacdo ou na aceitacdo do bem.

Gallon et al. (2019) verificaram que os processos analisados se limitaram a
inserir critérios que estavam explicitos na legislacdo, ndo havendo uma iniciativa de
buscar produtos sustentaveis, ou a preocupagdo com desempenho esperado, focando
apenas na aquisicdo no menor preco possivel. Ha a necessidade de ir alem deste
paradigma, Brito (2014) aborda que além do aspecto econdmico, deve ser levado em
consideracdo o aspecto social, que vise questdes como: existéncia de trabalho escravo e
condigdes sub-humanas; preocupacdo com portadores de necessidades especiais;
geracdo de emprego; e contratagdo da ME/EPPs.

De Aradjo e Teixeira (2018) concluiram que ndo ha uma profissionalizacéo das
aquisicdes publicas sustentaveis, ndo havendo estudos aprofundados que comprove a
efetiva aplicacdo, sendo os critérios decididos de forma intuitiva pelos agentes publicos
e desta forma ndo é sempre que vao contribuir para o desenvolvimento socioambiental.
Outra conclusdo dos pesquisadores De Araujo e Teixeira (2018) é que ndo existe uma
classificacdo das licitacdes sustentaveis, em que o edital que incluir qualquer critério no
seu corpo passa a ser considerado como sustentavel pela instituicao.

Sousa e Barros de Carvalho (2018) entendem que o desconhecimento da
legislacdo sustentavel, além da cultura economista dominante que orientam as escolhas
dos gestores, impede sua assimilacdo da relacdo homem e meio ambiente, refletindo,
desta forma, na falta de critérios ambientais nos processos licitatérios. Contudo o
primeiro passo é superar o paradigma da primazia pelo menor preco, pois assim, tende a
adquirir produtos de ma qualidade, e ira superar ao buscar objetos de qualidade, mas
capazes de somar também beneficios para coletividade, que justifique o valor pago, por
meio de uma economia em longo prazo (NASCIMENTO et al., 2014).

De Oliveira e Santos (2015) destaca a necessidade de rever o conceito de
sustentabilidade, que tem como tendéncia a limitacdo aos quesitos ambientais, e deixam
de fora as questdes sociais, isso se deve ao espelhamento ao discurso de paises
desenvolvidos, que normalmente tem seus problemas sociais bem solucionados,
restando a preocupacdo com meio ambiente, o que difere dos paises ndo desenvolvidos,
que ainda lutam contra a desigualdade social.

Castro, De Freitas e Da Cruz (2014) destacam, como uma limitag&o, a auséncia

de uma maior divulgacdo de informacdes sustentaveis dentro do érgdo, que muitos dos
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servidores consultados alegaram a impossibilidade de inserir nos processos 0s critérios
sustentaveis regionais, por entenderem que estaria indo contra a competitividade. Fica
declarado que uma cultura sustentavel ndo pode ficar restrita a divulgacdo da norma,
mas sim de uma capacita¢do dos servidores como um todo (CASTRO; DE FREITAS;
DA CRUZ, 2014).

No Quadro 6, a seguir, sdo listadas as principais hipoteses de vicios e limitadores

expostos pelos autores na elaboracgéo de licitacOes sustentaveis.

Quadro 6 - Hipdtese de vicios nas licitagdes sustentaveis

HIPOTESE DE VICIOS OU LIMITACOES AUTOR(ES)

Falta de conhecimento e informagdo sobre o tema. Gunther e Scheibe

(2004); Betiol et al.

Auséncia de engajamento dos servidores, por entenderem que Itens sustentavels tem (2012): Sousa e Barros

precos elevados em relagdo aos tradicionais.

de Carvalho (2018)
Apenas 0 gestor maximo incorpora conhecimentos aprofundados sobre o tema. Sousa e Barros de

Carvalho (2018)
Auséncia de incentivos para que os agentes publicos mudem seu comportamento. Santos (2011)

Auséncia conhecimento das fases do processo para que possa inserir estes critérios de

f Santos et al (2010)
orma coerente.

Necessidade de estabelecimento de uma metodologia padronizada para a politica de

AN L Da Costa et al. (2017)
aquisicdes sustentaveis.

Insercdo de critérios que estavam explicitos na legislacdo, ndo havendo uma iniciativa de

buscar produtos sustentaveis, ou a preocupagdo com desempenho esperado. Gallon etal. (2019)

Exigéncias sustentaveis que ndo sdo fruto de um estudo ou planejamento.

N&o ha uma profissionalizacdo das aquisi¢Oes publicas sustentaveis De Araujo e Teixeira

N&o existe uma classificacdo das licitages sustentaveis, em que o edital que incluir | (2018)
qualquer critério no seu corpo passa a ser considerado como sustentavel pela instituigao.

Cabra, Reis e Sampaio
(2015); Abud Neto,
Silva e Arenas (2022)

Incentivos de licitacBes sustentaveis ndo necessariamente produzem eficacia, ndo ha
verificagdo dos resultados efetivos dos incentivos as ME/EPPs.

Desconhecimento da legislagdo sustentavel e a cultura economista dominante impede sua | Sousa e Barros de
assimilagdo da relacdo homem e meio ambiente Carvalho (2018)

Predominancia nos processos de critérios ambientais. Gallon etal. (2019)

Conceito de sustentabilidade, que tem como tendéncia a limitagdo aos quesitos ambientais.

De Oliveira e Santos

Barreiras para o desenvolvimento de cooperativas populares ou economia solidaria, para (2015)

ndo limitarem empresas tradicionais a ganharem os certames.

. « . ~ A . - x Castro, De Freitas e Da
Falta de divulgacéo de informacfes no érgéo, levam aos servidores a convicgdes erradas.

Cruz (2014)
Caréncia de estudos cientificos que explorem os impactos, potencialidades e limites, além | Alencastro, Silva e
da contribuicdo na pratica de mudanca de consumo dos 6rgdos. Lopes (2014)

Fonte: elaborado pelo autor.
Como pode ser observado no Quadro 6, foram levantadas as 17 principais

hipoteses de vicios e limitacGes presentes na elaboragdo de licitagcdes sustentaveis.
Dentro de tudo relatado, existe um todo, que reune todas estas etapas com vicios,

e este todo € o planejamento, que tende a induzir a boas praticas e como consequéncia

eliminar, ou pelo menos reduzir, as falhas, no proximo topico trataremos dos vicios no

planejamento como um todo e ainda nos documentos gerados por este planejamento.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve como objetivo geral analisar os vicios e limitadores que
cercam 0s processos licitatorios do tipo pregdes SRP, dentro da fase de planejamento,
que impedem as boas praticas de governanca nestes processos. Para buscar este
objetivo, a pesquisa apresenta ainda trés objetivos especificos que buscaram:
primeiramente compreender 0s possiveis vicios e limitadores mais comuns na etapa de
definicdo do objeto; segundo, verificar possiveis vicios e limitadores nas pesquisas de
preco; e por fim, levantar os vicios e limitadores na elaboracdo das licitacGes
sustentaveis.

Para responder a problematica e atingir os objetivos propostos, os resultados da
pesquisa demonstraram existir diversos vicios e limitadores nos processos de licitacOes
publicas dos 6rgdos, com destaque nos principais que sdo: problemas na definicdo do
objeto; problemas na pesquisa de pre¢os; e problemas com licitacBes sustentaveis.

Quanto ao problema na definicdo do objeto verificou-se que o0s setores
requisitantes tém dificuldades de formalizar aquilo que necessita; outra limitacdo foi a
rigidez para expressar a demanda, pois ndo pode haver o direcionamento de alguma
marca, e desta forma limita a concorréncia. As causas destas falhas estdo muitas vezes
ligadas a celeridade exagerada nos processos, que as equipes tém pouco tempo para
cumprir as etapas e fazem sem a atencdo necessaria e assim contribuem para futuros
retrabalhos com elaboragédo de processos que tiveram insucessos.

O problema nas pesquisas de precos, talvez o maior gargalo identificado na fase
de planejamento, tem destaque no termo “maldi¢do do vencedor” de Signor et al.
(2022). Outra barreira € verificada quando o agente busca uma alternativa de
orcamentos diretamente com fornecedor, na busca de uma realidade de mercado mais
efetiva, e este ndo atende com celeridade ao 6rgdo ou mesmo ndo atende, por ndo ter
interesse em participar do processo, e quando ha interesse, repassa orgamentos
superfaturados na expectativa de ter margens maiores de disputa na futura fase de lances
da licitacdo que pensa em participar. As consequéncias de pesquisas mal elaboradas séo
licitacbes desertas, pois ndo h& interessados, ou licitagdes fracassadas, pois 0s
participantes ofertam propostas acima do valor méaximo estimado pela AP que por sua

vez, legalmente, ndo pode aceitar.
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Os problemas com a elaboracdo de licitagdes sustentaveis podem ser apontados
nas ineficiéncias nos processos dos 6rgaos da AP, e as causas sdo, principalmente, de
falta de capacitacdo e difusdo das informagdes que podem transformar a cultura
organizacional, que por vezes entendem que itens sustentaveis tm o prego mais elevado
ou qualidade duvidosa. Ha necessidade de se construir uma metodologia padrao,
acompanhada de tecnologia da informacdo, de forma a facilitar a insercdo dos critérios
sustentaveis dentro do processo por parte do servidor, pois a maioria dos responsaveis
pela insercdo dos critérios ndo tém formacdo especifica para a area.

Por fim, entende-se que o objetivo foi atingido, pois foram identificados os
principais limitadores que cercam os processos licitatérios do tipo pregbes SRP na fase
de planejamento, que impedem boas praticas de governanca. Sendo possivel responder a
problematica, que indagavam exatamente quais seriam estes vicios e limitadores. As
limitagcBes da pesquisa estdo agregadas ao limitado numero de artigos encontrados na
revisao bibliografica e como sugestao de pesquisas futuras propde-se explorar de forma
mais aprofundada cada tépico trabalhado nos resultados e podendo observar na pratica

os fendbmenos.
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