ORCAMENTO ESTIMATIVO NAS LICITACOES E QONTRATAQC)ES DIRETAS
REALIZADAS PELA ADMINISTRACAO PUBLICA
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RESUMO

Todas as contratacBes publicas — sejam realizadas por meio de licitacdo, sejam
realizadas diretamente (por inexigibilidade ou dispensa) — demandam uma
estimacdo prévia do valor do futuro negdcio juridico. Essa estimativa é realizada
mediante a elaboracdo de um orcamento, que deve atender a uma série de
requisitos formais e materiais estabelecidos laconicamente em normativos e
complementados pela casuistica das decisfes dos tribunais. O presente artigo
objetiva sistematizar, em um corpo analitico e harménico, os aspectos legais e
jurisprudenciais mais relevantes e atuais sobre o orcamento estimativo, bem como
sugerir um roteiro para a sua elaboracdo dentro de padrbes de eficiéncia e
economicidade.

Palavras-chave: Licitacbes. Orcamento estimativo. Orcamento-base. Orgcamento de
referéncia. Estimativa de valor da contratacao.
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INTRODUCAO

O Estado, enquanto conjunto de instituicbes que controlam e administram
uma nacgdo, precisa diariamente entabular contratos para realizar seus objetivos
constitucionalmente previstos (incisos do art. 3°, bem como para manter sua
organizacdo e a estrutura funcional do Poderes. Como forma de regulamentar as
contratacdes publicas no Brasil, foi editada a Lei n°® 8.666/93 (que disciplina as
contratacOes por meio de licitacdo nas modalidades concorréncia, tomada de precos
e convite, bem como as contratacdes diretas) e a Lei n° 10.520/02 (que regulamenta
a modalidade licitatéria denominada pregao).

Essas contratacdes, de acordo com a sistemética legal, podem ser realizadas
por meio de disputa (licitacdo), nas modalidades convite, tomada de precos,
concorréncia e pregao; ou ser realizadas diretamente, mediante inexigibilidade ou
dispensa de licitacao.

Seja qual for o percurso para a celebracdo de contrato, comou sem disputa, 0
paradigma de contratacdo engendrado pelas leis citadas exige a elaboracdo de
orcamento estimativo prévio como requisito de legalidade dos negdcios juridicos a
serem firmados pela Administracdo Publica.

Além disso, a qualidade e precisdo do orcamento impacta diretamente na
economicidade e eficiéncia das contratacdes, representando, por isso, uma das
etapas mais sensiveis do planejamento dos processos® de licitagdo, de dispensa e
de inexigibilidade.

Apesar da grande relevancia do orcamento para as contratacfes publicas,
nem a Lei n°® 8.666/93, nem a Lei n°® 10.520/02, disciplinaram os requisitos formais e
materiais para sua elaboracdo. Em consequéncia, a regéncia juridica da matéria foi
— e esta sendo — construida a partir de fragmentos de normas secundarias e de
decisdes esparsas dos tribunais, especialmente do Tribunal de Contas da Unido.

Esse lusco-fusco de regulamentacédo que envolve a elaboracdo do orcamento
estimativo produz grave inseguranca juridica pois, mesmo a mingua de um corpus
normativo unitario e completo, os milhares de pequenos 6rgaos publicos do Pais,
carentes de recursos humanos e técnicos, precisam contratar diariamente todos os
bens, obras e servicos de que necessitam para o funcionamento da maquina
publica.

Para além das dificuldades instrumentais para elaboracdo do orcamento
estimativo, ha ainda as dificuldades inerentes a complexidade dos proprios objetos
de orcamentacdo, jA que a amplitude da atuacdo do Estado demanda a contratacao
de, por exemplo, aeronaves de guerra e contéineres data center. Em razdo dessa
complexidade, no ambito privado surgiu a figura do engenheiro orcamentista,

! Considerando o objetivo declaradamente pratico do presente artigo, optou-se por usar as

expressodes “processo licitatério” e “procedimento licitatdrio” como sinbnimas, sem ignorar, no entanto,
as diferencas entre os institutos apontadas de ha muito pela doutrina. Cf. PIETRO, Maria Sylvia
Zanella di, Direito Administrativo, 82. Ed. Atlas: Sdo Paulo, 1997.p.397
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profissional especializado em estudar a viabilidade econbmica de obras, o
desempenho técnico e financeiro do produto a ser empreendido, o levantamento de
quantitativos (célculo das quantidades de materiais para uma obra), de precos,
confeccdo de planilhas orcamentarias etc. A especializacdo desse profissional se
mostra necessaria porque, em determinados casos, a elaboracdo de um orcamento
preciso s sera possivel se o pesquisador conhecer profundamente o objeto a ser
orcado: o mercado, fornecedores potenciais, especificidades do objeto e do
mercado, sazonalidades, logistica de fornecimento etc.

A consequéncia dessa barafunda técnico-normativa ndo poderia ser outra
sendo a pouca ou quase nenhuma aderéncia da praxe administrativa dos 6rgéos
publicos as normas e aos precedentes jurisprudenciais de regéncia, redundando em
orcamentos com baixa precisdo e qualidade. Esses vicios de forma e de fundo néo
raro levam a responsabilizacdo solidaria de todos os envolvidos na cadeia de
contratacdo (ordenadores de despesas, pregoeiros, comissfes de licitacao,
procuradores, autoridades superiores etc.) 2 por prejuizos causados em razdo da
elaboracdo de orcamentos antiecondmicos ou maculados por sobrepreco. No Guia
de boas préticas em contratacdo de solu¢des de tecnologia da informacédo do TCU, a
esse respeito, observa-se a seguinte adverténcia:

A estimativa de preco esta na raiz de problemas como o sobrepreco e o ato
antiecondmico, que compdem irregularidades graves que podem afetar a
gestao dos recursos dos 6rgdos, bem como levar a responsabilizacdo de
servidores participantes dos processos de contratacéo e de gestdo contratual.
Portanto, deve ser feita com o maior cuidado possivel.3

O presente artigo € um esforco para abordar os pontos mais relevantes
acerca da elaboracdo do orcamento estimativo, com base na doutrina e na
jurisprudéncia®, especialmente do TCU. Além disso, propde a estruturacdo de uma
rotina de orcamentacao para os 6rgaos publicos.

Por fim, deixou-se de analisar no presente trabalho aspectos mais especificos
da elaboragdo de orcamento estimativo em obras e servigos de engenharia, bem
como para terceirizacéo® de servicos de mao de obra, que, em razéo de inimeras
especificidades®, exigem estudo préprio. De qualquer sorte, os parametros de
pesquisa para elaboracdo do orcamento em obras e servicos de engenharia,
inclusive de infraestrutura rodoviaria, foram analisados. No mais, 0s aspectos gerais
da orcamentacdo estimativa ora estudados também se aplicam aos contratos de
obras e servicos de engenharia.

>NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacdo publica e contrato administrativo. p. 296.

®TCU, Guia de boas praticas em contratacdo de solugdes de tecnologia. p. 189.

* Sempre que pertinente, preferiu-se transcrever o excerto dos acérddos a meramente cita-los, como
forma de aproximar o leitor a fonte direta.

®IN n° 002/2008-MPOG/SLTI.

® Conferir a publicacdo Orientaces para elaboracédo de planilhas orcamentarias de obras publicas do
Tribunal de Contas da Unido e a Orientagdo Técnica IBR n°® 005/2012 (Apuracdo do sobrepreco e
superfaturamento em obras publicas) do Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas.
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1 ALINHANDO A NOMENCLATURA E ESBOCANDO UMA DEFINICAO

O primeiro escopo deste trabalho consiste em delimitar corretamente seu
objeto, sendo necesséria a utilizacdo de um termo que expresse adequadamente o
fendbmeno analisado e elida a desordem terminoldgica que impera sobre a matéria.

Nem a Lei n® 8.666/93, nem a Lei n°® 10.520/02, nem a jurisprudéncia ou
mesmo o0s decretos regulamentares, sao uniformes no tratamento terminolégico da
questdo. Encontra-se varias locucdes tratando do mesmo objeto: or¢camento
estimativo, orcamento-base, orcamento de referéncia, preco de referéncia,
estimativa de precos, estimativa de custos da contratacdo, pesquisa mercadoldgica,
pesquisa de mercado etc. Entre tantos termos sinGnimos, optou-se, por motivos
didaticos, pela utilizacao da expressado orcamento estimativo.

Em termos simples, pode-se esbocar a definicdo de orcamento estimativo,
para fins de contratacbes publicas, como sendo uma atividade de planejamento
financeiro por meio da qual um orgao define um objeto a ser potencialmente
contratado, realiza pesquisa mercadologica por meio da cotacdo de precos em
diversas fontes e sob condi¢cdes de contratacdo semelhantes, aplica um tratamento
estatistico ao recorte amostral encontrado, por fim, realiza uma comparacao entre 0s
valores coletados para estabelecer a projecdo do preco de mercado do objeto
pesquisado para futura contratacao.

2 A BASE LEGISLATIVA E JURISPRUNDENCIAL DA MATERIA

O orcamento estimativo, no plano das normas primarias, € tratado de forma
deficitaria, sendo referenciado apenas pelas seguintes leis:

a) A Lei n°®8.666/93, que regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao
Federal, instituindo normas para licitacbes e contratos da Administracao
Publica e d& outras providéncias, trata o orgamento estimativo (i) como
elemento integrante do projeto basico (art. 6°, IX, ‘f"); (i) como condic&o
para deflagracéo de licitacdo de obras e servicos de engenharia (art. 7°,
V); (iiiy como condicdo para realizacdo de compras (art. 15, caput); (iv)
como anexo obrigatorio do edital (art. 40, § 2°, 1l) nas tomadas de precos
e concorréncia e (v) como condicdo para contratacdo direta (art. 7°, § 9°
c/cinciso 11, § 2°) no caso de dispensa ou de inexigibilidade de licitagéo;

b) A Lei n® 10.520/02, que institui, no ambito da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, a modalidade de licitagdo denominada pregéo para
aquisicdo de bens e servicos comuns e prevé o or¢camento estimativo
como condi¢do a ser observada obrigatoriamente na fase preparatoria do
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pregao (art. 3°, Il);

Durante os anos de 2003 e 2013, as leis de diretrizes orcamentarias da
Unido prescreviam que tabelas oficiais (SINAPI e SICRO) deveriam ser
adotadas, no ambito federal, como parametros obrigatérios de
orcamentacdo para obras e servicos de engenharia e para as obras
rodoviarias.

JA no plano das normas secundarias, sdo diversos 0s decretos,
regulamentos e instrugcbes normativas que tratam do assunto, valendo citar, no
ambito federal:

a)

f)

9)

h)

Instrucdo Normativa n® 08/98 do extinto Ministério da Administragéo e
Reforma do Estado (MARE), que dispunha sobre a regulamentacao dos
procedimentos licitatérios e de contratacao de fornecimentos processados
pelo sistema de registro de precos no ambito dos orgaos e entidades
integrantes do Sistema de Servicos Gerais — SISG;

Decreto n° 3.555/00, que regulamentava o pregéo (art. 8°, caput, incisos
I, Ill, alinea ‘a’, V, art. 21, inciso lll);

Decreto n° 3.931/01, que regulamentava o sistema de registro de pregos
(art. 3°, inciso 1V);

Decreto n° 5.450/05, que regulamenta o pregao eletrénico (art. 9°, 8§ 1° e
29);

Decreto n° 6.170/07, que dispde sobre as normas relativas as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de
repasse (art. 11, caput);

Decreto n°® 7.892/2013, que regulamenta o sistema de registro de pregos
(art. 6°, 88 2° e 59);

Decreto n® 7.983/2013, que estabelece os critérios para elaboracédo do
orcamento de referéncia de obras e servicos de engenharia;

Instrucdo Normativa n® 05/2014-MPOG/SLTI (arts. 6° e 7°), que dispde
sobre os procedimentos administrativos basicos para a realizacdo de
pesquisa de precos para a aquisicdo de bens e contratacdo de servigcos
em geral.

Por fim, no plano jurisprudencial, as decisdes do TCU séo as principais
fontes do direito acerca de orcamento estimativo, pois, em razdo do elevado grau de
especializacdo do 6rgéo, seus julgados servem de referéncia técnica inclusive para
0s o6rgéaos jurisdicionais, como o Supremo Tribunal Federal e Tribunais Superiores.
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3 QUEM DEVE ELABORAR O ORCAMENTO ESTIMATIVO E POSSIBILIDADE
DE DELEGACAO DE TAL COMPETENCIA

A competéncia para elaboracdo do orcamento estimativo. A Lei n° 8.666/93
nao define de quem é a atribuicdo pela elaboracdo do orcamento estimativo; limita-
se a exigi-la como atividade prévia a deflagracdo das licitagcdes e das contratacdes
diretas, mas ndo atribui apertis verbis essa incumbéncia a autoridade superior, ao
ordenador de despesas ou a comissao de licitacao.

A Corte de Contas, a seu turno, fixou o entendimento de que a confeccdo do
orcamento é atribuicdo da “area envolvida na contratacdo”’, ou, para usar um termo
mais prético, € uma atribuicdo da unidade requisitante do produto/servico. Mais
ainda, é atividade a ser realizada por servidor especificamente nomeado e
identificado no orcamento®. O TCU é enfatico sobre o assunto:

N&o constitui incumbéncia obrigatéria da CPL, do pregoeiro ou da autoridade
superior realizar pesquisas de precos no mercado e em outros entes publicos,
sendo essa atribuicdo, tendo em vista a complexidade dos diversos objetos
licitados, dos setores ou pessoas competentes envolvidos na aquisicdo do
objeto. Acérdéo n° 60/2010-TCU/Plenario.

E escorreito esse entendimento da Corte de Contas em raz&o da amplitude e
diversidade dos objetos das contratacdes publicas, ndo seria razoavel atribuir tal
atividade a um anico érgao/agente. A Administracdo contrata “do alfinete ao foguete”,
como se diz jocosamente. Assim, nenhum 06rgdo conseguiria deter a expertise
necesséria para conhecer as especificidades de todos os produtos e servicos
disponiveis no mercado. J& a &rea envolvida na contratacdo, que demanda e que
sera a destinataria do produto/servico, presumidamente é mais apta a determinar as
caracteristicas e particularidades indispensaveis a elaboracdo de um orcamento com
nivel de precisdo e consisténcia satisfatorios.

Portanto, tratando-se de licitacbes na modalidade convite, tomada de precos
ou concorréncia, ndo ha davida de que é a unidade solicitante, por meio de servidor
especificamente nomeado, a responsavel pela elaboracdo do orcamento estimativo.
Por exemplo, no ambito municipal, se ndo houver regulamentacdo em contrério,
sera da Secretaria Municipal de Saude a competéncia para elaborar o orgamento
estimativo dos produtos ou servi¢os de que seja a solicitadora da contratacao.

Vide Acérdado n° 3516/2007-TCU/12T.

849.4.1. faca constar dos processos licitatérios, inclusive de compra direta, pesquisa de precos de
mercado [...] com identificagdo do servidor responsavel pela cotacdo, de modo a atender o
principio da transparéncia que deve nortear os atos da Administracdo Publica, bem como dar
cumprimento aos artigos 14 e 15 da Lei n. 8.666/1993". Ac6rdao 909/2007-12C.
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A Lei do Pregao também foi omissa quanto a indicacdo do responsavel pela
elaboracdo do orcamento. Entretanto, o Decreto n® 3.555/00 (art. 8°, lll, “a”), que
regulamenta o pregdo no ambito federal, atribui a obrigatoriedade de indicar o valor
estimado do objeto da contratacdo na fase preparatoria do certame (elaboracdo do
orcamento estimativo) a “autoridade competente”, que a doutrina entende como
aguele agente definido como tal pelas normas de organizacdo interna dos
orgaos/entes e, na sua falta, a autoridade de maior hierarquia na estrutura
administrativa®.

Da possibilidade de delegacdo da competéncia para elaboracdo do
orgcamento estimativo. A Lei n° 8.666/93 n&o trata em momento algum da
possibilidade de delegacdo dos atos envolvendo as contrata¢cdes publicas, de
maneira que o regime juridico do assunto fica a cargo das normas gerais de Direito
Administrativo. No plano federal, especificamente falando, fica regido pela Lei n®
7.984/99, que regulamenta o processo administrativo e que, no art. 11, permite aos
orgaos administrativos delegar parte de sua competéncia para outro, desde que nao
haja vedacéo legal para tanto.

Ja em relacdo ao pregdo, além desse permissivo legal genérico, o Decreto n°
3.555/00, em seu art. 89, lll, expressamente autoriza a delegacéo da elaboracdo do
orcamento estimativo pela autoridade competente ao ordenador de despesa ou ao
agente encarregado da compra no ambito da Administragao.

Em suma, sendo a elaboracdo de orcamento estimativo uma atribuicdo da
unidade solicitante (no regime da Lei n° 8.666/93) ou da autoridade competente (no
regime da Lei n° 10.520/02), ndo ha Obice — ao revés, é recomendavell — a
delegacéo de tal atribuicdo a outros 6rgaos/servidores da mesma entidade que, com
0 conhecimento necessario, possam elaborar estimativas consistentes e precisas.

Nessa senda, é aconselhavel delegagéo formal (por ato préprio) da atribuicao
para elaboracdo dos orcamentos estimativos a um 0Orgdo especializado
(setor/departamento de compras, p. e.), a ser criado por norma juridica (lei ou
decreto), estruturado materialmente e provido por servidor qualificado e nomeado
por portaria publicada no diario oficial.

Restricdo. A Unica restricdo a essa delegacdo € que ndo desatenda ao
principio da segregacdo das funcdes'®, é saber, ndo pode haver delegacéo da
competéncia para elaboracdo do orcamento em favor de 6rgdo/agente que exerca
algum tipo de controle sobre o processo de contratacdo. O Acordao n° 686/2011, do
Plenario do TCU, determinou que municipio se abstenha de nomear para comissao
de licitacdo servidor ocupante de cargo com atuacdo na fase interna do

® Magal Justen Filho. Preggo. p. 73.

19°A segregacdo de funcdes é principio basico de controle interno que consiste na separacéo de
atribuicdes ou responsabilidades entre diferentes pessoas, especialmente as fungbes ou
atividades-chave de formalizacdo, autorizacdo, execuc¢do, atesto/aprovacao, registro e reviséo,
facultando a revisdo por setores diferentes nas varias etapas do processo e impedindo que a
mesma pessoa seja responsavel por mais de uma atividade sensivel ao mesmo tempo, sem o
devido controle”. Acordao n° 2829/2015-Plenéario.
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procedimento licitatorio, em atencdo ao principio da segregacdo das funcoes.
Contrario sensu, um ente ndo pode nomear agente que atue na fase interna do
procedimento de contratacdo (definicho qualitativa e quantitativa do objeto,
confeccdo de orcamento, elaboracdo de projeto basico ou termo de referéncia etc.)
para integrar a comissao de licitacdo ou para funcionar como pregoeiro.

De sorte que ndo pode a elaboracdo do orcamento (elemento da fase de
planejamento da contratacdo) ser delegada ao pregoeiro (responsavel pelo
cumprimento do edital e pelo julgamento das propostas de precos)'!, aos membros
da comisséao de licitacdo, ao fiscal do contrato, ao procurador juridico etc. O julgado
citado, € bom que se esclareca, ndo se incompatibiliza com o Acérddo n°
3.516/2007*, da 1@ Camara do TCU, vez que esse Ultimo decisum reconheceu a
ilegalidade da elaboracao do orcamento pelos membros da CPL, mas, vez que
nao foi detectado sobrepreco ou dano ao Eréario, afastou a responsabilidade dos
membros da comisséo.

Ad cautelam, é salutar insistir: seja qual for o 6rgdo (autoridade competente,
setor de compras, unidade envolvida na contratacéo etc.), € necessaria a nomeacao
formal (por portaria, p. e.) e publica (divulgada no diério oficial) de servidor publico
para ser o responsavel pela elaboracdo do orcamento estimativo.

Terceirizagéo da orgamentagéo. Ainda acerca do cabimento da delegacéo das
atividades de orcamentacdo, Jacoby Fernandes vai além e aponta a possibilidade
mesmo da terceirizacdo da atividade de pesquisa para outros entes e até mesmo
admite a contratacdo de pessoa privada para tal finalidade: “Cumpre lembrar que
nem a lei, nem a jurisprudéncia dos Tribunais de Contas se opdem a terceirizacao de

atividades que n&o integram o elenco de atribuicdes dos cargos da Administracéo”.*®

4 EM QUAL MOMENTO PROCEDIMENTAL O ORCAMENTO DEVE SER
ELABORADO

A legislacdo condiciona® a deflagracéo de licitagéo ou de contratacéo direta a
elaboracéo do orcamento estimativo na fase preparatéria’® do processo. Entretanto,
a legislacdo ndo indica especificamente em qual momento procedimental o
orcamento deve ser confeccionado, apontando-o tdo somente como elemento
prévio a contratacao.

Certo € que a elaboracdo do orcamento deve ser realizada somente apés a
precisa definicdo do objeto da contratagc&do, composto pela definicdo qualitativa e

1 “N&o designar, para compor comisséo de licitacdo, o servidor ocupante de cargo com atuacéo na
fase interna do procedimento licitatorio”. Acérdao TCU n° 686/2011-Plenario.

12 “[...] ndo existe nenhum impedimento legal para que a prépria CPL, 0 pregoeiro ou mesmo a
autoridade superior, também, realize essas pesquisas [de precos], obviamente desde que tenham
as condi¢Oes técnicas para essa finalidade e os seus atos nao representem repeticdo daqueles ja
efetivados por outros setores”.

¥ FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Sistema de Registro de Precos e Pregéo, p. 183.

4 Lei n° 8.666/93, art. 7°, § 2°, Il art. 15 (caput) e art. 40, § 2°, Il e Lei n°® 10.520/02, art. 3°, Il.

!> Ou na fase interna, para os que adotam o entendimento de que a licitagdo teria uma fase interna e
uma externa.
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quantitativa do produto/servico, bem como pela indicacdo das variaveis que possam
influenciar na precificacdo (local da entrega, custos indiretos, frete, seguro,
assisténcia técnica etc.).

Além disso, a Lei n°® 8.666/92, art. 6°, 1X, “f", prescreve que 0 or¢amento
estimativo € item obrigatorio do projeto basico, que, por sua vez, é anexo obrigatorio
do edital. Dessa maneira, o orcamento deve ser produzido na fase de planejamento
da contratacdo (ou fase interna, como querem alguns) e, dentro do planejamento,
deve anteceder a elaboracéo do projeto basico.

No caso do pregéo, a Lei n°® 10.520/02 limita-se a estabelecer o orcamento
estimativo como elemento da fase preparatéria do pregdo (art. 3° Ill), ndo o
indicando como item integrante do termo de referéncia. J& o Decreto n°® 5.450/05,
gue regulamenta o pregao eletronico, em seu art. 99 § 2°, positiva que o termo de
referéncia devera conter elementos capazes de propiciar avaliacdo do custo pela
Administracdo diante de orcamento detalhado. Logo, no pregdo, o orcamento deve
ser produzido apdés a definicdo geral do objeto e anteceder a elaboracédo do
termo de referéncia.

Na pratica, o orcamento estimativo € documento que deve acompanhar o
memorando de requerimento® para contratacdo de obra/servico/produto ja quando
do protocolo da solicitagdo para realizagdo da despesa (contracédo) pela unidade
solicitante. Deve também, necessariamente, fazer parte, como anexo, do projeto
basico ou do termo de referéncia, conforme o caso, mesmo nos casos de
contratacao direta.

5 FUNCOES DO ORCAMENTO ESTIMATIVO

A elaboragdo do orgcamento estimativo consiste em uma etapa de
planejamento financeiro-orcamentario realizada na fase interna das contratactes
publicas e que mantém sua relevancia e utilidade mesmo apds a execucdo do
contrato. Veja-se as principais funcdes do orcamento ao longo de todo o ciclo da
contratacao:

a) delimitar o montante de recursos orcamentarios necessarios a
contratagao: somente sabendo o valor estimado do objeto da contratagcéo
€ gue o ordenador de despesas sabera se tem recursos (rubrica) para
realizar a contratacdo e decidird, em juizo de conveniéncia e
oportunidade, se a contratacdo do objeto pelo referido valor aproximado
atende ao interesse publico sob as condi¢cdes apresentadas;

b) definir se é necessaria ou obrigatoria a realizacdo de licitagcdo: a Lei n®
8.666/93, como regra, condiciona as contratacdes publicas a uma etapa

“Requisicdo para realizacdo de despesa”, como prefere a Contabilidade.
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de disputa (licitacdo). Entretanto, em seu art. 24 autoriza a contratacao
direta (sem disputa) quando envolver pequenos valores, assim entendidos
as obras e servigos de engenharia cujo valor do contrato for de até R$
15.000,00 (quinze mil reais); bem como, quando se tratar de outros
servigos ou compras, o valor do contrato for de até R$ 8.000,00 (oito mil
reais);

c) definir a modalidade licitatoria quando o valor influenciar tal escolha: de
regra, o valor estimado da contratacdo define a modalidade licitatoria. E o
gue ocorre com o convite, tomada de precos e concorréncia, nos termos
do art. 23 da Lei n°® 8.666/93. Somente no caso do pregao é que a escolha
da modalidade n&o guarda pertinéncia com o valor da contratagdo, mas
com as caracteristicas do produto ou servico a ser contratado. Assim,
somente apdés a elaboracdo do orcamento sera possivel definir a
modalidade licitatoria a ser aplicada no processo de contratacao;

d) servir de parametro para fixacdo, pelo edital, dos critérios de
aceitabilidade das propostas em relacdo aos precos unitarios e global,
conforme o caso: a Lei n® 8.666/93, art. 40, X, define como clausula
obrigatoria do edital o estabelecimento de critérios de aceitabilidade dos
precos. Tais critérios s6 podem ser quantificados com base em
parametros objetivos, apos a elaboracdo do or¢camento;

e) auxiliar o responsavel pela contratacdo na identificacdo de proposta com
possivel sobrepreco ou mesmo proposta inexequivel, nos termos da Lei
n° 8.666/93, art. 48, I, § 1° itens “a” e “b™ ao julgar as propostas, a
comissao de licitagdo ou o pregoeiro devem expurgar as propostas
manifestamente inexequiveis ou que apresentem sobrepreco. Em ambas
as hipoéteses, é necesséario um parametro de comparacdo, que sé pode
ser alcangado a partir da confecgao do orgcamento estimativo;

f) auxiliar o gestor na identificacdo de vantagem econdmica na renovacao
(prorrogacdo’’) contratual: quando da renovagdo dos contratos
administrativos, a autoridade responsavel deve avaliar a economicidade
do aditivo, o que se da mediante a realizacdo de novo orcamento
estimativo;

g) auxiliar o gestor na identificacdo da vantagem econOmica para adesao a
ata de registro de precos: como condigdo prévia a carona, o gestor deve
analisar se a adesao é mais vantajosa, sob o prisma econémico, que a
realizacdo propria de procedimento licitatério ou de contratacéo direta;

h) auxiliar o gestor na analise do equilibrio econdmico-financeiro do contrato:
havendo necessidade de repactuacdo do contato para recompor o
equilibrio econbmico-financeiro, serd o orcamento estimativo e sua

7 «alerta [...] para que, antes de prorrogar qualquer contrato, realize detalhada estimativa de

precos com base em pesquisa fundamentada em informacdes de diversas fontes propriamente
avaliadas|...]”. Acérdao n° 6.110/2010-TCU/12 Camara.
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planilha de custos a baliza objetiva para andlise do rompimento do
equilibrio, uma vez que nela deve vir descrito, de forma individualizada, os
elementos integrantes da contratacéo.

Esse rol ndo esgota todas as funcbes do orcamento, mas demonstra sua
importancia e utlidade, sendo, mais que mera formalidade, uma das mais
importantes etapas do processo de planejamento das contratacdes.

6 OBRIGATORIEDADE DA ELABOE&AQAO DO ORCAMENTO ESTIMATIVO E DA
NECESSIDADE DE SUA INCLUSAO NOS PROCESSOS DE LICITACAO E DE
CONTRATACAO DIRETA

A elaboracédo de orcamento estimativo na fase interna (de planejamento) das
contratacOes publicas sera sempre obrigatoria, ja a obrigatoriedade de sua inclusao
como anexo obrigatério do edital, do projeto basico, do termo de referéncia ou
mesmo sua propria juntada ao procedimento, vai variar conforme a modalidade
licitatoria ou regime juridico a que se submete a contratacao.

6.1 NA CONCORRENCIA, NA TOMADA DE PRECOS E NO CONVITE

Pelo regime da Lei n® 8.666/93, nas licitagOes realizadas pelas modalidades
convite, tomada de precos e concorréncia, 0 orcamento estimativo devera ser
elaborado pela unidade solicitante e integrar o projeto basico (art. 6°, 1X, “f"), que,
por sua vez, € anexo obrigatorio do edital (inciso Il, § 2°, art. 40, Lei n°® 8.666/93) e,
por analogia, da carta-convite®®,

6.2 NO PREGAO

A Lei n° 10.520/02, em seu art. 3°, inciso lll, exige a elaboracdo do orcamento
estimativo como fase preparatéria do pregdo presencial e eletrbnico, ainda que pelo
sistema de registro de precos.

Ocorre que o referido normativo, diferentemente da Lei n°® 8.666/93, ndo inclui
0 orcamento como anexo obrigatério do edital. Apenas o Decreto n° 3.555/00, que
regulamenta o pregdo no ambito federal, informa que o termo de referéncia devera
conter elementos capazes de propiciar a avaliagdo do custo pela Administracao,
diante  de orcamento detalhado, considerando os precos praticados no mercado
(art. 8°, 1I).

Dessa exigéncia meramente regulamentar, surgiram duas correntes a respeito
da necessidade de o orgamento integrar o edital do pregédo: uma primeira entende
pela facultatividade, permitindo ao pregoeiro avaliar o modelo de negociacdo mais

'8 Na modalidade licitatoria convite, carta-convite é o ato convocatério similar, porém mais singelo, ao
edital, pelo qual se fixam as condicbes necessarias a participacdo dos licitantes, ao
desenvolvimento da licitacdo e a futura contratagéo.

Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Norte

11

Revista Eletrdnica Juridico-Institucional | ano 7, n. 12 | jul./dez. 2017




vantajosa. O TCU tem tendenciado™® a seguir essa corrente. De qualquer sorte, deve
0 orcamento encontrar-se dentro dos autos do processo para eventual analise por
parte dos licitantes, verbis:

A estimativa de custo do objeto do pregéo pode constar apenas nos autos do
procedimento da licitacdo, devendo o respectivo edital, nesse caso, ter de
informar aos interessados os meios para obté-la.

Acordao n° 1153/2013-TCU/Plenario.

A segunda corrente, a seu turno, sustenta que o orcamento estimativo &
anexo obrigatorio do edital, por aplicacdo supletiva da Lei n® 8.666/93. Além disso,
seus partidarios argumentam que essa ndo inclusdo do orcamento no edital
desrespeita o principio da isonomia, uma vez cria vantagens competitivas aos
licitantes que tiverem acesso ao orgamento antes da sesséo, pois poderdo formular
propostas mais ajustadas as expectativas da Administracao.

E bom indigitar-se que a supressdo do orcamento estimativo no edital traz
vantagens negociais ao pregoeiro, ja que os licitantes terdo uma propensao a, ja na
proposta, consignar valores mais competitivos e, por isso, mais vantajosos para a
Administragdo Publica. Essa técnica foi, inclusive, consagrada no RDC, como se
indicard adiante.

Quanto a insercdo do orcamento no edital do pregdo, h4 ainda uma
peculiaridade digna de nota. Caso o valor encontrado no orgamento estimativo
seja utilizado pelo edital como critério de aceitabilidade das propostas, ele
passa a ser item que obrigatoriamente deve integrar o edital ou o termo de
referéncia, como ja consolidado pelo TCU.%

Ha ainda outra observacdo a ser feita quanto ao pregdo, a saber, se é
necessaria a elaboracdo de orgcamento no caso do pregdo negativo.
Preliminarmente, denomina-se pregdo negativo aquele que usa como critério de
aceitabilidade de proposta o maior desconto percentual sobre determinada tabela de
precos definida pela Administracdo. Por exemplo, j& se consagrou o entendimento
que, nos pregdes para aquisicdo de combustiveis, é possivel usar, como critério de
julgamento, o maior desconto sobre os valores de combustiveis constantes da
Sintese de Precos Praticados apurado pela Agéncia Nacional do Petroleo. Assim, no
caso do pregado negativo, 0 orcamento estimativo também devera ser elaborado,
parametrizando-se a pesquisa com base nos precos indicados na tabela sobre a
qual os licitantes deverao lancar as propostas de desconto.

19 A estimativa de custo do objeto do pregdo pode constar apenas nos autos do procedimento da
licitac@o, devendo o respectivo edital, nesse caso, ter de informar aos interessados 0os meios para
obté-la”. Acérddo 1153/2013-Plenério. Vide outros precedentes no mesmo sentido: Acorddos n°
1.925/2006, 114/2007 e Acérd@o n° 714/2010-Plenario, todos do TCU.

2% Ac6rddo n° 10.051/2015-22 Camara.
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6.3 NO RDC

A Lei n° 12.462/2011, que institui o regime diferenciado de contratacfes
publicas (RDC), em seu art. 6° prevé a ocultacdo temporéria do orcamento
estimativo, que s6 sera tornado publico apds o encerramento da licitagdo. Observe-
se que nao se afasta com isso a necessidade da realizagdo do orcamento, em
absoluto. Ele deve ser confeccionado na etapa de planejamento, a diferenca € que,
em razdo de mudanca de paradigma negocial, oculta-se temporariamente o valor
orcado sob a presuncdo de que isso fara com que as propostas sejam mais
vantajosas para a Administracdo. Encerrada a licitagdo, o orcamento estimativo deve
ser juntado aos autos do procedimento.

6.4 NAS CONTRATACOES DIRETAS

A Lei n° 8.666/93, em seu art. 26, paragrafo Unico, exige que 0s processos de
dispensa ou de inexigibilidade sejam instruidos, dentre outros elementos, com a
“justificativa do preco” da contratacdo. Tal justificativa s6 pode ser idoneamente
aquilatada se lastreada em or¢camento estimativo, conforme preleciona Macal Justen
Filho:

A planilha apresenta relevancia para a Administracdo Publica ndo apenas nas
hipéteses de licitacdo. Deve-se ter em vista que a planilha é essencial para
gue a Administracao controle a execucdo de qualquer objeto de seu interesse.
Justamente por isso, o TCU ja reconheceu como indispensavel a existéncia
de planilha em casos de contratac&o direta, sem licitacdo.

Entretanto, Egon Bockmann Moreira faz ponderacdo pertinente para o caso
da inexigibilidade de licitacdo em que haja inviabilidade de competicdo e, por
conseguinte, de cotagdo entre fornecedores diferentes para subsidiar orcamento
estimativo:

J& as hipoteses de inexigibilidade sdo completamente distintas. Aqui, o
gue existe é o dever de contratacao direta, devido as peculiaridades do
caso concreto (o polo de oferta ndo se submete a regimes de
competicdo e disputa). Ao gestor ndo é reservada a faculdade de
contratar por inexigibilidade, mas sim Ihe é atribuido o dever de assim
realizar a contratacdo, em vista do interesse publico definido pelas
demandas da Administracdo Publica. De wusual, ndo existe a
possibilidade fatica de competicdo (situacbes de monopodlio) ou de
disputa (situacBes em que ndo é possivel efetivar a comparacédo e o
julgamento objetivo).?

Em casos tais, o TCU, ante a impossibilidade de cotacdo de precos entre

I Macal Justen Filho, Lei de Licitacdo, pag. 163.
*2 MOREIRA, Egon Bockmann. Contratacao por Inexigibilidade e o dilema da definicdo do preco.
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fornecedores diferentes, adotou o entendimento de que devem ser pesquisados 0s
precos que o préprio fornecedor praticou perante outros clientes®, obviamente
desde que se trate do mesmo objeto e de condi¢bes semelhantes de contratacdo.?*

6.5 NAADESAO A ATA DE REGISTRO DE PRECOS

A concorréncia e o pregdo sdo modalidades licitatérias que podem ser
realizadas sob o regime do sistema de registro de precos, por meio do qual, grosso
modo, registram-se precos de produtos e servigcos para eventuais contratacdes
futuras, ndo gerando a obrigacao de contratar.

Pelas normas, mesmo entidades nao integrantes do sistema de registro de
precos podem solicitar ao érgdo gerenciador adesdo a ata para contratacdo dos
itens registrados — é o0 que, na praxe, passou a ser denominado de carona.

Em razéo da praticidade da adeséao, alguns érgéos tém feito uso da carona
como expediente para evitar a realizacdo de procedimento licitatorio, seja como uma
desidiosa forma de néo realizar o planejamento das contratacdes, seja como forma
de evitar os riscos de responsabilizacao pelo integral processo de contratacao.

Ocorre que a carona ndo exonera a unidade envolvida na contratacdo de
realizar orcamento estimativo prévio. Ora, como pode o agente publico avaliar se a
adesdo € vantajosa, sob o prisma econdmico, sendo pesquisado o0 preco de
mercado? Em razao disso, o TCU firmou o seguinte entendimento:

[...] providencie pesquisa de preco com vistas a verificar a compatibilidade dos
valores dos bens a serem adquiridos com os precos de mercado e a
comprovar a vantagem para a Administragdo, mesmo no caso de
aproveitamento de Ata de Registro de Precos de outro 6rgdo da
Administracao Publica, em cumprimento ao art. 15, § 1°, da Lei n. 8.666/1993.
Acoérdao n° 2.764/2010-TCU/Plenario.

Destarte, o pretenso aderente também devera elaborar o orcamento
estimativo como elemento prévio e necessario para demonstrar a vantajosidade da
adesao a ata de registro de precos, sob o risco de praticar ato antieconémico e ser
responsabilizado por tal vicio.

6.6 NAS PRORROGACOES CONTRATUAIS

O inciso Il, art. 57 da Lei n° 8.666/93, determina que a prestacéo de servigos a
serem executados de forma continua poderdo ter a sua duragdo prorrogada com

23 "Contratacdo Direta. Justificativa do preco. Meios. A justificativa do preco em contratacdes diretas
(art. 26, paragrafo unico, inciso lll, da Lei 8.666/93) deve ser realizada, preferencialmente, mediante:
[...] (i) no caso de inexigibilidade, comparacdo com os precos praticados pelo fornecedor junto a
outras instituicdes publicas ou privadas”. Acérdao n°® 1.565/2015-Plenério.

? Orientacdo Normativa n° 17, da AGU: "A razoabilidade do valor das contratacdes decorrentes de
inexigibilidade de licitagc@o podera ser aferida por meio da comparacao da proposta apresentada com
0s precos praticados pela futura contratada junto a outros entes publicos e/ou privados, ou outros
meios igualmente idéneos."
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vistas a obtencéo de precos e condi¢cdes mais vantajosos para a Administracdo. O
TCU compreende que essa prorrogacao deve ser precedida e condicionada pela
elaboracdo de orcamento estimativo que possa demonstrar a vantajosidade
econbmica em prorrogar o contrato. Veja-se excerto de Acérddo do TCU que tratou
do assunto:

[...] por ocasido da celebracédo de aditivos para prorrogacdo do prazo
de vigéncia dos contratos de prestacdo de servigcos executados de
forma continua [...] realize pesquisa prévia dos precos de mercado
capaz de justificar ou ndo o aditamento, consignando-a expressamente
nos autos, para fins de observancia ao disposto no art. 57, inciso Il, da
Lei 8.666/1993. Acordao n° 3010/2008-TCU/2aC, de relatoria do Min.
Augusto Sherman.

Todavia, no Acorddo n°® 1214/2013-Plenario, o relator Ministro Aroldo Cedraz
decidiu ndo ser obrigatéria a realizacdo de pesquisa de precos para a prorrogacao
de contratos administrativos de prestacdo de servicos de natureza continua (de
limpeza, conservacéo, higienizacéo e de vigilancia), desde que previstos, no edital e
contrato, dispositivos de reajuste de salario, de indices de precos de insumos e de
limites de preco para contratagéo/prorrogacao.

7 DEFINICAO DO OBJETO DO ORCAMENTO ESTIMATIVO

Para um orcamento ser elaborado com nivel de precisdo e consisténcia
satisfatorios, € necessario que o pesquisador tenha em maos o maximo de
informagdes a respeito da obra, produto ou servico a ser orcado. Como etapa
integrante da fase de planejamento, a unidade envolvida na contratacdo deve
empreender toda a diligéncia para bem definir o objeto, fixar os quantitativos, bem
como indicar as outras variaveis que possam influir na precificacéo.

Se o0 pesquisador entender que as informacdes que lhe foram ministradas
pela unidade solicitante ndo foram suficientes para elaborar o orcamento com um
grau de eficiéncia satisfatério ao homem/gestor médio, devera baixar o processo em
diligéncia para que a unidade/agente responsavel pelas etapas anteriores do
planejamento esclareca ou adite as informagdes constantes do pedido

de orgamentagéo.
7.1 DESCRICAO DO OBJETO

A unidade solicitante € quem tem a incumbéncia de definir de forma precisa,
suficiente e clara a obra, bens ou servicos que serdo contratados, ja que conhece
precisamente suas proprias necessidades.

A definicdo do objeto, no entanto, € das mais delicadas atividades dentro do
processo de planejamento, pois ndo pode ser demasiado especifica, pois redundara
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no direcionamento da contratacdo para uma marca ou fornecedor, restringindo a
competitividade; também ndo pode ser demasiado genérica, pois afastard a
participacdo de fornecedores idoneos e dificultara a aquisicdo de produtos ou
servicos de qualidade, abrindo margem para contratagcdes ineficientes e
antiecondémicas.

No Manual de procedimentos para a contratacdo de bens e servicos pelos
orgaos publicos federais da Advocacia-Geral da Unido, observa-se a seguinte
recomendacao:

Para que seja possivel a realizacdo de uma pesquisa de mercado adequada,
o pedido de orcamento as empresas do ramo deve ser acompanhado de
todas as informacdes relevantes na definicdo do objeto da contratacédo
(Exemplo: material em que é fabricado, dimensdes, caracteristicas técnicas,
cor). O que é relevante ou nao deve ser definido pelo setor requisitante (que,
em regra, coincide com a unidade técnica correspondente) em cada caso,
segundo as regras de mercado do objeto da contratacéo.?

Além da descricdo do objeto, também deve ser especificada a respectiva
unidade de fornecimento do produto (kg, m?, unidade, fardo etc.) ou do servico
(hora-homem, diaria, m? etc.), bem como, no caso de produtos, as especificacdes da
embalagem, ja que ela interfere diretamente nos custos de logistica.

Logo, quanto mais detalhada e precisa a informacdo passada pelo setor
solicitante ao orcamentista, também necessariamente fruto de um bom
planejamento, mais preciso e idéneo sera o resultado da orcamentacgao.

7.2. ESTIMATIVA DE QUANTITATIVOS

Definido o objeto, também é relevante para a elaboracdo do orcamento a
indicagdo do quantitativo unitario de cada item de produto ou servico de acordo com
sua unidade de medida.

Essa quantificacdo ndo pode ser arbitraria, devendo ser formulada em bases
objetivas e reproduziveis, como, por exemplo, considerando o consumo dos anos
anteriores, estoque eventualmente existente, projecdo de crescimento no periodo do
contrato etc.

A quantificacdo escorreita do produto/servico a ser contratado impacta
diretamente na orgamentacdo, pois o volume de qualquer contratagcdo pressiona o
preco das propostas para baixo ou para cima.

CotagBes com quantitativo minimo de montante consideravel proporcionam o
efeito barganha, que € o “resultado no preco da negociacdo de grande quantidade a
ser adquirida, o que pode provocar reducdo do preco unitario do material a ser

comprado”?®®.

% AGU, Manual de procedimentos para a contratacdo de bens e servicos pelos 6rgdos publicos
federais, p. 21.
%% |nstituto Brasileiro de Auditoria em Obras Publicas, Orientacdo Técnica-IBR n° 005/2012.
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J& a indicacdo de quantitativo minimo menor que a real necessidade tende a
elevar o valor do orgcamento, pois o fornecedor ter& menos margem para diluir 0s
custos de logistica, riscos, lucro etc.

Dessarte, ndo basta bem descrever o objeto da contratacdo, € preciso bem
quantificad-lo, bem como fixar um quantitativo minimo e maximo de maneira que
possa, se for o caso, aproveitar-se da economia de escala. E valida, nesse aspecto,
a adverténcia de Macal Justen Filho, para quem “A incerteza sobre quantitativos
minimos e maximos se reflete no afastamento dos empresarios sérios e na
elevacado dos precos ofertados & Administracdo”.?’

A estimativa de quantitativo do objeto da contratacdo nas licitagdes realizadas
pelo sistema de registro de precos é assunto que também merece ser comentado.

H& um péssimo habito administrativo por parte de alguns 6rgaos publicos de,
sob o argumento de que a ata de registro de precos ndo cria a obrigacdo de
contratar, simplesmente nao realizar qualquer planejamento no tocante ao

quantitativo das contratacoes. E comum, de um lado, nfo fixarem quantitativo
minimo para aquisicfes/contratacdes, e, do outro, estimarem quantitativo maximo
excessivo.

Por 6bvio, a opcédo pela realizacdo de licitagdo pelo sistema de registro de
precos nao exime as unidades solicitantes de produtos/servico de bem quantificar os
objetos a serem contratados. Essa postura, de ndo estimar quantitativo minimo e
quantificar “com sobra” o quantitativo maximo, denota desidia de planejamento e
afeta a economicidade da contratacdo, podendo, inclusive, levar os oOrgaos de
controle a responsabilizar o pesquisador e autoridade competente.

Em suma, a indicacdo de quantitativos exorbitantes pode afastar fornecedores
idéneos, que saibam ndo ser possivel atender a demanda registrada, se realmente
for contratada. E a auséncia de quantitativo minimo do produto/servico ndo promove
a economia de escala (efeito barganha). A esse propdsito, Macal Justen Filho
leciona:

Se néo for estabelecido um lote minimo para requisi¢éo, 0 particular se
vera num dilema econémico invencivel. Seus custos serdo diversos em
funcdo das quantidades. O resultado sera a formulacao de precos médios.
Logo, sempre que a Administracdo formular requisicdo de lotes de maior
dimensao, pagara valor superior ao que poderia ter obtido — se licitante
dispusesse da informagéo sobre a dimens&o de lotes.?®

Portanto, mesmo nas contratacdes pelo sistema de registro de precos, deve o
orcamentista quantificar de forma objetiva o limite minimo do pedido, bem como
estimar o pedido maximo dentro de bases regulares de expectativa de contratacéo e
de maneira que possa gerar economia de escala.

2" JUSTEN FILHO, Macal. Comentario & lei das licitagdes e contratos administrativos. Pag. 230.
8 JUSTEN FILHO, Macal. Comentario & lei das licitacdes e contratos administrativos. Pag. 230.
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7.3 OUTRAS VARIAVEIS RELEVANTES PARA COMPOSICAO DO
PRECO DE MERCADO

Ao realizar a pesquisa de precos, o responsavel pela orcamentacdo precisa,
além da descricdo do objeto e da indicacdo de seus quantitativos, ter ciéncia de
todas as demais condi¢Bes inerentes a contratacdo que, direta ou indiretamente,
impactem na formacé&o do preco.

O fornecedor, de sua parte, também sO podera apresentar um orcamento
consistente se Ihe forem informadas detalhadamente as condi¢gBes para contratacao.
Na duvida, a proposta do licitante partira sempre de “valores cheios”.

Assim, a cotacdo deve indicar, por exemplo: (a) prazo de validade da proposta
de precos; (b) forma e prazo para pagamento?’; (c) responsabilidade pelos custos
operacionais e administrativos, inclusive transporte/frete e embalagens; (d) prazo,
local da entrega e estratégia de suprimento do produto; (e) local e frequéncia da
prestacdo dos servicos; (f) responsabilidade pelos encargos trabalhistas, tributarios e
comerciais; (g) seguros; (h) se € exigida garantia ou assisténcia técnica, bem como o
respectivo prazo e (i) o prazo de validade do contrato.

Também €& recomendavel que nos pedidos de proposta de precos, o
pesquisador solicite que nas cotacdes apresentadas haja a declara¢do genérica de
que os demais valores que incidam direta ou indiretamente sobre o custo do
produto/servi¢o deverao estar inclusos na cotagao.

7.4 DETALHAMENTO DO ORCAMENTO

A legislacdo de regéncia das contratacdes publicas determina, em todas as
modalidades licitatérias e de contratacdo direta, que o orcamento estimativo seja
elaborado por meio de planilhas que detalhem, de forma individualizada, as
unidades de fornecimento, quantidade e custo de cada produto/servico.

Esse detalhamento deve ser inerente e proporcional ao proprio objeto a ser
or¢cado, podendo envolver elevado nivel de especificidade e complexidade. Em
razao disso, o grau e forma do detalhamento do orgamento deve ser indicado pela
unidade envolvida na contratacao.

8 PESQUISA MERCADOLOGICA: A COLETA DE PRECOS PARA
SUBSIDIAR O ORCAMENTO

Definido o objeto da futura ou potencial contratacdo, o orcamentista deve dar
inicio a pesquisa mercadoldgica, consistente na coleta de precos para subsidiar a
elaboracao do orgcamento.

Essa pesquisa, a seu turno, deve ser realizada a partir de critérios legais e

9 «“Realize prévia e detalhada pesquisa de precos, e [...] considere todas as variaveis
correlacionadas, tais quais as quantidades pretendidas, prazos e forma de entrega”. Acérdao n°
3667/2009-22C.
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jurisprudenciais que conduzam a estimacéo do preco de mercado do produto/servi¢o
especificamente pesquisado. Nessa trilha, os precos coletados devem ser efetivos,
gue sao aqueles realmente praticados no mercado, e atuais, que sao O0s
contemporaneos a pesquisa e ainda vigentes; ademais, tais precos devem ser fruto
de uma pesquisa mercadologica ampla, quer dizer, que se utilize de tantas amostras
guando foram suficientes para se estimar com precisédo o preco de mercado.

8.1 AEFETIVIDADE DOS PRECOS

A Lei n® 8.666/93, em seu art. 15, traz dois incisos relevantes para a
elaboracdo do orgcamento estimativo. Prescreve o dispositivo que as compras — e a
realizacdo de obras e contratagdo de servicos, por analogia —, sempre que possivel,
deverdo “lll - submeter-se as condi¢cdes de aquisicdo e pagamento semelhantes as
do setor privado”, bem como deverdo “V - balizar-se pelos pre¢os praticados no
ambito dos 6rgéos e entidades da Administracdo Publica”.

O inciso V trata de verdadeiro critério de demarcacdo de precos ao
determinar que as contratacdes publicas, sempre que possivel, deverdo balizar-se
pelos precos praticados no ambito dos 6rgdos e entidades da Administracédo Publica.
Considerando que os negadcios juridicos sao entabulados na 6Orbita publica e privada,
a Lei n° 8.666/93 deixou claro que a baliza de pesquisa de pre¢os nas contratagdes
publicas sdo os contratos firmados por o6rgdos e entidades integrantes da
Administracéo Publica, e ndo os realizados entre contratantes da iniciativa privada.

E verdade inolvidavel que as contratagdes publicas ndo podem ser
comparadas as privadas, isso porque, nos negdécios privados, predomina a dindmica
e a informalidade. Ja nos negdcios publicos, a guisa de exemplificagdo: (i) exigem
rigorosa habilitagcdo financeira dos fornecedores do momento da proposta ao
exaurimento do contrato®®; (i) toda transacdo comercial necessariamente
materializada em nota fiscal pelo valor efetivamente pago, exigéncia que, em uma
economia ainda informal como a brasileira, é fator que também impacta na cotacao;
(iif) submetem-se a um regime de pagamento que se opera por meio de processo de
empenho, ndo raramente uma auténtica via crucis para os fornecedores e
prestadores de servicos, que precisam arcar com 0S prejuizos derivados da
morosidade no pagamento com seu proprio capital de giro.

De fato, “a Administracdo Publica ndo é obrigada a contratar pelo mesmo
preco que o faz a iniciativa privada, porque essa sO é parametro para condi¢des de
aquisicdo e pagamentos idénticos”.>! Decerto, mais uma vez merece transcricdo os
valorosos escélios do mestre Jacoby Fernandes, ao advertir que “O preco
pesquisado, portanto, ndo é propriamente o de mercado, mas o que efetivamente
pode ser praticado no ambito da Administracdo Publica”.®* E continua:

% JACOBY FERNANDES, Contratagéo Direta, p. 672.
¥ FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Sistema de Registro de Precos e Pregao. p. 197.
%2 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Sistema de Registro de Precos e Preg&o. p. 193.
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Recomenda a lei que a Administracdo Publica procure balizar-se pelo
preco praticado no ambito da propria Administracdo Publica.
Obviamente, se um 6rgao, exigindo, como manda a lei, uma série de
certificacdes de regularidade juridica e fiscal, consegue menor preco
para determinado produto, o registro de preco pode pretender ter essa
meta de valor, guardadas as peculiaridades.*®

Com efeito, a Administracdo Publica deve balizar o valor de suas contratages
a partir negocios juridicos semelhantes realizados por outros 6rgaos publicos. A
dindmica e flexibilidade do mercado privado ndo podem servir de parametro para
compras realizadas sob o regime de contratacdo dos 6rgaos publicos.

Ademais, o efetivo valor de mercado, em regra, somente sera alcancado apos
a disputa gerada pela licitagdo; até entdo, o orcamento, enquanto analise preditiva,
almeja somente estabelecer uma medida aproximada do preco efetivo, de maneira
que a disputa de precos se inicie a partir dos valores préximos ao da futura
contratagcao e, por isso, se torne mais vantajosa para a Administragao.

Ja o inciso lll supracitado, por sua vez, fala em submeter-se as contratacoes
publicas, sempre que possivel, as condicdes de aquisicdo e pagamento semelhantes
as do setor privado sempre que possivel.

Esse inciso trata da modelagem das obrigacGes dos contratos publicos, nao
se referindo propriamente a balizamento de precos. Quer o dispositivo orientar o
gestor publico no sentido de, ao formatar as obrigacdes do contrato a ser firmado,
observe a prética ocorrida no setor privado e, se possivel, utilize como paradigma.

Um exemplo pode ser elucidativo. No segmento de contratagéo de cantores e
bandas, a praxe do mercado privado é que, ao se contratar uma apresentacao, o
contratante ja deve pagar metade do valor do contrato, sendo a outra parte paga
antes da realizacdo do evento. Esse modelo de contrato firmado na iniciativa privada
deve ser, tanto quanto possivel, reproduzido pela Administracdo quando se trata do
objeto citado.

A importancia do inciso Ill para a orcamentacdo é porque a modelagem das
obrigagGes contratuais, especialmente as condi¢cdes de aquisicdo e de pagamento,
influenciardo, como insumos indiretos, no preco final dos produtos e servigo,
devendo ser consideradas no momento da pesquisa.

8.2 DAATUALIDADE DOS VALORES ORCADOS

Para que um orcamento realmente cumpra a sua fungdo de estimar uma
média de valor de produto ou servico, as fontes pesquisadas devem ser atuais, isto
€, devem representar o valor vigente de mercado no momento da sua elaboracdo. O
TCU tem Acordao elucidativo sobre o tema:

* FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Sistema de Registro de Precos e Pregao. p. 197.
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Com efeito, € oportuno determinar ao 6rgao que, doravante, abstenha-se de
utilizar pesquisa de precos defasadas em suas licitagbes, de modo a que o
orcamento estimativo reflita, de fato, os precos praticados no mercado a
época do certame.

Acoérdao n° 1.462/2010-TCU/Plenério, rel. Min. Marcos Bemquerer Costa.

Na esfera normativa, o inciso Ill, art. 2° da IN n°® 05/2014-MPOG/SLTI,
estabeleceu um critério objetivo para aferir a atualidade dos precos, a saber, admite
a cotacdo de precos de contratagcbes de outros entes publicos, desde que tais
contratos se encontrem em execug¢ao ou que tenham sido concluidos nos 180 (cento
e oitenta) dias anteriores a data da pesquisa. Esse recorte temporal passou assim a
gozar de presuncéo de atualidade.

Apesar de a IN n° 05/2014-MPOG/SLTI ter criado uma referéncia objetiva
guanto a atualidade das pesquisas, 0 que € interessante para padronizar a tarefa de
orcamentacdo, ela ignora a dinamica e volatiidade — ou estabilidade, em
determinados casos — do mercado. O proprio TCU, nos termos do Acordao n°
1214/2013-TCU/Plenario, ja reconheceu que:

[...] fazemos parte de uma economia estavel, em que a variacdo [de prec¢os]
esperada é baixa e pode ser perfeitamente retratada mediante a utilizacao de
indices nacionais, tal como o INPC.

O mesmo TCU ja decidiu, no Acordao n° 2361/2009-TCU/Plenério:

[...] a estimativa de custos para fins de licitacdo deve ser feita com base em
efetiva pesquisa de precos no mercado, e nao a partir da aplicagéo de indices
inflacionérios sobre os valores referentes a licitagdes similares anteriores.

O que se pode colher de tais decisdes, tentando harmoniza-las, € que indices
de atualizacdo monetaria ndo podem ser utilizados como parametro de pesquisa de
pregos, entretanto, a depender do segmento de mercado e do contexto da
economia, ndo h4 vedacgdo para, a falta de cotagcdes com precos atuais, aplicar
indice de correcdo a uma ou outra amostra.

Diante da complexidade do mercado, ndo se pode definir, de forma prévia e
estanque, prazos de validade para utilizacdo de cotacbes no orcamento ja que,
afinal, o que importa ndo € o prazo de vigéncia da contratacdo pesquisada, mas a
atualidade®* dos valores encontrados.

% Como informa o professor Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (Sistema de registro de precos e
pregdo. Belo Horizonte: Férum, 2003. Pag. 212-217.): “O levantamento de precos, eventualmente
feito para referéncia da propria pesquisa deve ser limitado no tempo para ndo provocar
distor¢des”. Portanto, qualquer técnica de coleta de precos deve se basear em precos atuais
praticados na regido onde devera ser executada a obra, prestado o servi¢co ou fornecido o bem.
Critérios aritméticos pré-definidos, como cotagfes realizadas nos Ultimos seis meses, criam um
critério arbitrario, que ignora a pluralidade dos mercados, dos produtos e sé traz inconsisténcia a
orcamentacao.
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8.3 AMPLA PESQUISA: DA TRIPLICE COTACAO A CESTA DE PRECOS

A Lei n°® 8.666/93 determina (art. 15, § 1°), em dispositivo aplicavel por
analogia a todas as modalidades licitatorias e contratacfes diretas, que a aquisicao
de produto ou a contratacéo de servico deve ser precedida de ampla pesquisa de
mercado a fim de se estimar o valor da contratacdo. No entanto, ndo ha
na legislacdo que trata do assunto qualquer normatizacdo do que seria essa
ampla pesquisa.

O paradigma tradicional de cotacdo de precos para subsidiar a pesquisa
mercadolégica do orcamento estimativo consiste na solicitagdo de proposta
diretamente a trés fornecedores (request for proposal). Nesses termos, o TCU
presume ampla® a pesquisa realizada nesses moldes, somente admitindo a
consulta em menos de trés fornecedores se devidamente justificado o motivo. Esse
ainda é o parametro mais comum de pesquisa, pelo menos pelos 6érgdos municipais.

E preciso reconhecer que o paradigma de pesquisa baseado na triplice
cotacdo, malgrado arraigado em pacifica jurisprudéncia da Corte de Contas, é, em
si, um formalismo sem sentido e que, por si sO, ndo garante amplitude a pesquisa
realizada. O que deve o orcamentista perscrutar € se o valor encontrado em sua
pesquisa, ainda que lastreado em unico fornecedor, representa o custo real de
mercado do objeto a ser contratado. Decerto que, em tese, quanto maior o plano
amostral, maior a tendéncia de precisdo do orcamento — é principio basico da
Estatistica. Mas, para uma orcamentacdo eficiente e precisa, o que conta é muito
mais a qualidade das fontes pesquisadas que o nimero de cotacdes realizadas.*

O TCU tem reconhecido ao longo dos anos as limitagcbes do sistema
tradicional de pesquisa de precos, especialmente diante do surgimento de novas
tecnologias. Emergiu entdo um novo paradigma de pesquisa de precos
denominado “cesta de precos aceitaveis”, que recomenda a diversificagcdo da
base da pesquisa em mais de um parametro (tipo de fonte) para subsidiar a
elaboracdo do orcamento estimativo. A proposito, excerto do Acorddo n° 2.170/2007-
Plenario®’, de Relatoria do Min. Ubiratan Aguiar, verdadeiro leading case desse
novo paradigma:

32. Esclareco que preco aceitavel é aquele que ndo representa claro viés em relacéo
ao contexto do mercado, ou seja, abaixo do limite inferior ou acima do maior valor
constante da faixa identificada para o produto (ou servico). Tal consideracéo leva a
conclusdo de que as estimativas de precos prévias as licitages, os valores a serem
aceitos pelos gestores antes da adjudicacdo dos objetos dos certames licitatorios,
bem como na contratagcéo e posteriores alteragfes, por meio de aditivos, e mesmo o0s

% Acordao n° 1.861/2008, Relator: Ministro Augusto Nardes. Conferir também o Acérddo do TCU n°
2531/2011-Plenéario. Rel. Min. José Jorge, 21.09.2011.

% http://www.zenite.blog.br/pesquisa-de-precos-com-base-em-apenas-tres-orcamentos-de-
fornecedores-nao-funciona/#.VvaynHp2FK

%" Desde entdo, a expressdo passou a povoar os julgados do TCU: vide, e.g., os Acérddos n°
2.267/2008-Plenério, 0.819/2009-Plenério, 0616/2010-Plenéario, 0575/2011-Plenério, 0.731/2012-
Plenario, 0.301/2013-Plenério, 0.881/2014-Plenério etc. aqueles constantes no Comprashet -,
valores registrados em atas

Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Norte
Revista Eletrdnica Juridico-Institucional | ano 7, n. 12 | jul./dez. 2017

22




parametros utilizados pelos 6rgdos de controle para caracterizar sobrepreco ou
superfaturamento em contratacfes da area de Tl devem estar baseados em uma
“cesta de precos aceitaveis”. A velocidade das mudancas tecnoldgicas do setor exige
esse cuidado especial.

33. Esse conjunto de precos ao qual me referi como “cesta de precos aceitaveis”
pode ser oriundo, por exemplo, de pesquisas junto a fornecedores, valores
adjudicados em licitacdes de 6rgdos publicos - inclusos de SRP, entre outras fontes
disponiveis tanto para os gestores como para os 6rgdos de controle - a exemplo de
compras/contratacbes realizadas por corporagdes privadas em condi¢des idénticas
ou semelhantes aquelas da Administracdo Publica -, desde que, com relacdo a
qgualquer das fontes utilizadas, sejam expurgados os valores que, manifestamente,
nao representem a realidade do mercado”.

Dessa maneira, a esséncia da orcamentacao estimativa baseada na cesta de
precos aceitdveis consiste na utilizagdo simultdnea dos varios parametros de
pesquisa postos a disposicdo do pesquisador, objetivando, desse mix de fontes,
extrair valores que representem, com satisfatério nivel de precisdo, os efetivos
precos de mercado dos produtos ou servigos orcados. Nesse passo, parametro de
pesquisa consiste na fonte onde o orcamentista pode buscar dados para realizar sua
pesquisa. A cotacdo diretamente com fornecedores (dito “preco de balcdo”) € o mais
tradicional de todos os parametros, mas ha outros, como tabelas oficiais de precos
referenciais, outras contratacdes similares realizadas por outros entes publicos, atas
de registro de precos publicadas, catalogos, midia especializada etc.

Tal metodologia de pesquisa de precos embasada na pluralidade de
parametros foi recentemente normatizada no ambito federal por meio da Instrucéo
Normativa n° 005/2014 do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéao,
direcionada aos oOrgaos e entidades integrantes do Sistema de Servicos Gerais
(SISG) do Governo Federal. Em seu art. 2°, a citada IN prescreve que, nas
pesquisas de prec¢os, serdo utilizados os seguintes parametros: | - Portal de
Compras Governamentais; Il - pesquisa publicada em midia especializada, sitios
eletrbnicos especializados ou de dominio amplo, desde que contenha a data e hora
de acesso; Ill - contratacGes similares de outros entes publicos, em execucao ou
concluidos nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores a data da pesquisa de precos e
IV - pesquisa com os fornecedores.

Desse modo, na orcamentacdo lastreada em cesta de precos, 0
pesquisador deve selecionar, preferencialmente, mais de um parametro de pesquisa
e, em cada fonte escolhida, colher o nimero de cotacBes que entender suficientes
para atender a necessaria amplitude dos trabalhos.

Data venia, merece reparos a parametrizacdo apresentada pela IN © 05/2014-
MPOG, isso porque: primeiro, o Portal de Compras Governamentais nada mais faz
gue indexar as contratacdes similares de outros entes publicos, ndo sendo, portanto,
um verdadeiro parametro (fonte), mas mero instrumento de utilizacdo do parametro
ja previsto no inciso lll, art. 2°, da IN ora analisada; segundo, como ja abordado
acima, o estabelecimento de um critério temporal estanque para afericdo da
atualidade dos precos ignora peculiaridades do mercado; terceiro, a IN deixou de
abordar os sistemas oficiais de precos referenciais, perdendo oportunidade para
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compilar em uma Unica norma todos os parametros de pesquisa.

Consideradas essas criticas e reflexdes, os verdadeiros parametros a serem
utilizados nas pesquisas para elaboracéo de orgamento estimativo sdo os seguintes:
(I) tabelas oficiais de precos referenciais; (II) contratagbes similares realizadas por
outros entes publicos; (Ill) pesquisa publicada em midia especializada; (IV) tabelas e
cadastros de sitios eletrénicos especializados e de dominio amplo e (V) pesquisa
direta com fornecedores.

8.3.1 Parametro de pesquisa 01: sistemas oficiais de pregos referenciais

O primeiro parametro a ser analisado sao os sistemas oficiais de precos
referencias, que se constituem em repositérios oficiais de precos de produtos e
servicos, criados e mantidos por 6rgdos publicos, gozando de presuncdo de
legalidade, economicidade, efetividade, atualidade e amplitude.

Assim, os ditos precos de referéncia, na nossa sistematica de contratacao
publica, funcionam como preco-teto, ou, como preferem os economistas, preco
de reserva. Utilizando-os, 0 orgamentista ndo tem a necessidade de realizar-se
a cotacdo em outros parametros. Basta usar o0s valores inscritoS nos
referenciais oficiais.

O professor Egon Bockmann Moreira faz interessante ponderacdo sobre a
criacao tabelas de precos referenciais, merecendo transcricdo sua lucida reflexao:

Num Pais com tantas variantes mercadolégicas, a padronizacao de precos é
um desafio muitas vezes dificil de alcancar, inclusive pelo efeito das
marcantes diferencas regionais. De todo modo, a cultura as tabelas
referenciais parece ser um movimento irreversivel, estimado historicamente
pela jurisprudéncia do TCU.*®

Ademais, malgrado os precos referenciais gozarem de presuncdo de
economicidade, essa presuncdo é relativa. Caso os valores constantes em tais
tabelas apresentem distor¢cdes — para mais ou para menos — com a realidade do
mercado local, é possivel o afastamento do uso da tabela, desde que seguido da
devida justificativa técnica iddnea. Esse tema sera abordado adiante.

Por fim, os principais sistemas oficiais de pregos referenciais no ambito
federal sdo: o SINAPI, o SICRO2 e o Banco de Precos em Saude

8.3.1.1 Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcao Civil
(SINAPI)

O SINAPI realiza a produgdo de custos e indices da construcao civil a partir
do levantamento de precos de materiais e salarios pagos na construcao civil para o
setor de habitacdo, tendo iniciado no ano de 1969. A partir de 1997, ocorreu a
ampliacdo do Sistema, que passou a abranger o setor de saneamento e

*® MOREIRA, Lei Geral, p. 194.
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infraestrutura®®. Poder ser observado no sitio da Caixa Econdémica Federal, na
pagina do sistema, a seguinte informacao:

A gestdo do SINAPI é compartilhada entre Caixa e IBGE. A Caixa é
responsavel pela base técnica de engenharia (especificacdo de insumos,
composicdes de servicos e orcamentos de referéncia) e pelo processamento
de dados, e o IBGE, pela pesquisa mensal de preco, tratamento dos
dados e formacao dos indices. A manutencao das referéncias do SINAPI pela
Caixa é realizada conforme Metodologias e Conceitos.*

No plano federal, a tabela SINAPI foi utilizada, de forma cogente, como preco
de referéncia na elaboracdo de orcamentos estimativos para execucdo de obras e
servicos de engenharia com recursos publicos federais. Essa obrigatoriedade de
utilizacdo desse parametro se deu por meio das Leis de Diretrizes Orgcamentérias
editadas nos anos de 2003** (Lei n® 10.524/2002) a 2013 (Lei n° 12.708/2012).

No ano de 2013, o Governo Federal deixou de incluir no texto da LDO (para o
exercicio de 2014) a obrigatoriedade da utilizacdo da tabela SINAPI e SICRO,
migrando tal obrigacdo para o Decreto n® 7.983/2013, que estabelece regras e
critérios para elaboracdo do orcamento de referéncia de obras e servicos de
engenharia, contratados e executados com recursos dos orcamentos da Unido, e da
outras providéncias, recebendo tratamento mais sistematico.

Na Orbita dos estados e dos municipios, ndo ha obrigatoriedade da
utiizacdo de tais referenciais oficiais (SINAPlI e SICRO2), malgrado seja
recomendavel por diversas razfes: a uma, porgue uniformiza a metodologia de
orcamentacdo; a duas, porque agiliza a pesquisa e reduz os custos operacionais de
orcamentacao; a trés, porque traz seguranca juridica ao orcamentista, ao ordenador
de despesas e a autoridade competente.Como antecipado na secdo anterior, €
possivel que a Tabela SINAPI, em seu sistema de precos referenciais, registre
precos de produto ou servico destoante (elevado ou reduzido) da realidade
mercadoldgica local. Nesses casos, ndo h&d nenhum d&bice para a estimacao do
preco utilizando-se as técnicas tradicionais. O Decreto n° 7.983, de 8 de abril de
2013 prevé:

Art. 8° Na elaboracdo dos orcamentos de referéncia, os 6rgdos e entidades
da administracao publica federal poderdo adotar especificidades locais ou de
projeto na elaboragéo das respectivas composi¢des de custo unitario, desde
gue demonstrada a pertinéncia dos ajustes para a obra ou servico de
engenharia a ser orcado em relatdrio técnico elaborado por profissional
habilitado.

Paragrafo unico. Os custos unitarios de referéncia da administragcédo publica
poderdo, somente em condicbes especiais justificadas em relatério técnico
elaborado por profissional habilitado e aprovado pelo 6rgdo gestor dos

% http://ww.ibge.gov.br/home/estatistica/indicadores/precos/sinapi/

“9 http://www.caixa.gov.br/poder-publico/apoio-poder-publico/sinapi/Paginas/default.aspx

“I Antes da utilizacdo da tabela SINAPI como preco referencial, o Governo Federal utilizava o Custo
Unitario Béasico (CUB) divulgado pelo Sindicato da Industria da Construcdo em cada Unidade da
Federacdo.
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recursos ou seu mandatério, exceder os seus correspondentes do sistema de
referéncia adotado na forma deste Decreto, sem prejuizo da avaliacdo dos
6rgaos de controle, dispensada a compensacdo em qualquer outro servico do
orcamento de referéncia.

No que é ratificado pelo TCU:

No caso de impossibilidade de obtenc&o de precos referenciais, via sistemas
oficiais, para a estimativa dos custos em processos licitatérios, deve ser
realizada pesquisa contendo o minimo de trés cotagcbes de
empresas/fornecedores distintos, fazendo constar do respectivo processo a
documentacdo comprobatdria pertinente aos levantamentos e estudos que
fundamentaram o preco estimado, devendo ser devidamente justificadas as
situacdes em que nao for possivel atingir o nimero minimo de cotagdes [...].
Acordao n° 1266/2011-TCU/Plenario.

A contratacdo de servicos por precos superiores as referéncias legais (Sinapi
e Sicro) deve ser, a vista das disposi¢cdes contidas nas recentes leis de
diretrizes

orcamentarias, justificada por relatério técnico circunstanciado aprovado pela
autoridade competente. Acérdao n° 3936/2013-TCU/2aC.

Assim, a Tabela SINAPI ndo é um modelo estanque de precificacdo que
ignora as peculiaridades locais, especialmente as do mercado. O TCU e a legislacéo
de regéncia somente exigem, para o afastamento dos precos referenciais, que o
orcamentista justifique idoneamente a sua nao utilizacéo, especialmente quando o
valor utilizado no orgamento for superior ao prego referencial.

Por derradeiro, quando da formalizacdo da utilizacdo da tabela SINAPI para
elaboracdo de orcamento estimativo, deve o responsavel pela pesquisa indicar, nas
planilhas de precos unitario, a referéncia de cada item conforme a respectiva tabela,
utilizando-se o preco registrado. Assim agindo, ndo é necessario recorrer-se a
outros parametros.

8.3.1.2 Sistema de Custos Rodoviarios (Sicro)

O Sicro consiste em sistema oficial de precos referenciais desenvolvido e
mantido pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) para
ser utilizado para orcamentacdo de obras e servicos de infraestrutura rodoviaria que
envolvam recursos federais.

O DNIT é responsavel pela manutencéo, ampliacdo, construcao, fiscalizacao,
e elaboracédo de estudos técnicos para a resolucdo de problemas relacionados ao
trafego de pessoas e bens. Sua atribuicdo se da em trés modais: infraestrutura
rodoviaria, ferroviaria e aquaviaria.

Note-se que a Sicro se aplica ao modal infraestrutura rodoviaria. Entretanto,
h& precedente do TCU estendendo sua aplicacdo ao modal de infraestrutura
ferroviaria, vide:
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O Sistema de Custos Rodoviarios (Sicro) é referencial de precos adequado
para obras ferroviarias, tanto em relagdo aos valores de BDI quanto as
composicOes de custo de servicos de terraplenagem, drenagem, obras de
arte correntes e especiais, sinalizacdo vertical, obras complementares,
protecdo vegetal e demais servicos de infraestrutura ferroviaria.

Acordao 1884/2014-TCU/Plenario.

Dai ser legitimo inferir que o Sicro também pode ser aplicado como referencial
de precos as obras e servicos do modal infraestrutura aquaviaria.

No mais, tudo que se tratou em relacdo a Tabela SINAPI aplica-se a Tabela
Sicro, especialmente quanto ao regime juridico, quanto a fixacdo de sua
obrigatoriedade como baliza de orcamentacdo nos estados e municipios, quanto a
possibilidade de seu afastamento e utilizacdo de valores efetivos do mercado local,
vantagens de utilizacdo e quanto a formalizacéo da pesquisa.

8.3.1.3 Banco de Precos em Satde* (BPS)

O BPS consiste em um sistema informatizado do Ministério da Saude por
meio do qual disponibiliza informa¢cdes sobre compras de medicamentos e outros
produtos da area da saude. Sua utilizacao € facultativa, mesmo no ambito federal, e
depende da alimentacdo voluntaria de informacfes em seu banco de dados por
parte dos 6rgaos e instituicdes publicas.

Essa utilizacdo e alimentagdo voluntarias, provavelmente, séo os fatores
gue ainda néo firmaram o BPS como fonte oficial obrigatoria de precos referenciais.
O proprio TCU ja constatou inconsisténcias no BPS:

O Banco de Precos em Saude, tendo em vista suas fragilidades e limitacdes
para obtencdo do preco de mercado, ndo deve ser utilizado como parédmetro
legitimo na apuracéo de sobrepreco em medicamentos.

Acordao n° 3759/2014-TCU/1@ Camara.

O BPS ainda é um repositério em construcdo. A ndo obrigatoriedade em sua
alimentacdo prejudica a ampliacdo da base de dados e, assim, cria lacunas e
distor¢des. De qualquer sorte, se a pesquisa de precos for baseada no BPS, deve o
pesquisador acautelar-se para juntar aos autos um relatério que € gerado pelo
sistema em formato “pdf’, sem descurar do juizo critico que deve informar toda
orcamentagao.

8.3.2 Parametro de pesquisa 02: contratacdes similares realizadas por outros
entes Publicos

O segundo parametro de pesquisa que pode ser utilizado na pesquisa
mercadolégica da orcamentacdo consiste na coleta de precos praticados em
contratacOes realizadas por outros 6rgdos e entidades da Administracao Publica.

“2 http://portalsaude.saude.gov.br/index.php/cidadao/principal/banco-de-precos-em-saude
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Nesse caso, 0 pesquisador socorre-se de atas de registro de precos e contratos
entabulados por outros 6rgaos e entes em condi¢des de contratacdo semelhantes.

Esse é um parametro de pesquisa € bastante eficiente e cada vez mais
utilizado para orcamentacdo. Considerando que as contratagbes realizadas pela
Administracdo sdo publicas, essa fonte permite ao orcamentista compor o valor da
futura contratacdo com base em contratacées em curso (ou recentes) realizadas por
outros 6rgaos tendo por base precos ja adjudicados.

Ocorre que o0s precos encontrados em outras contratacdes publicas,
diferentemente dos sistemas oficiais de precos referenciais, ndo gozam de
presuncdo economicidade, atualidade, amplitude e efetividade. Assim, ao lancar
mao desse parametro, deve o pesquisador também procurar em sua pesquisas
mercadoldgicas pre¢cos que atendam a:

() a efetividade — obviamente que os precos praticados pela Administracéao
Publica também né&o séao uniformes, pois sao impactados pelo volume da
compra, porte do ente, credibilidade, local da entrega, condicbes de
contratacdo e demais variaveis que influem na formacdo dos precos.
Assim, deve o orgcamentista, ao utilizar esse parametro, buscar fazer
cotacdo, tanto quanto possivel, em contratacdes com perfil semelhante a
gue se pretende realizar;

(i) a atualidade — deve o orcamentista buscar precos registrados que se
mantenham validos. O orcamentista pode, sob 0 manto de presuncéo de
atualidade, cotar os precos de sua pesquisa nos termos do inciso lll, art.
2° da IN n° 05/2014-MPOG/SLTI, a saber, utilizando-se de contratos/atas
gue se encontrem em execuc¢do ou concluidos/encerrados nos 180 (cento
e oitenta) dias anteriores a data da pesquisa. Nada impede, no entanto,
gue utilize valores com data anterior a 180 dias, hipétese que atrai ao
orcamentista 0 6nus de provar a atualidade dos precos em eventual
guestionamento pelos 6rgaos de controle;

(i) a amplitude — o pesquisador deve buscar cotacbes que representem, em
seu conjunto, o valor médio me mercado do produto/servico cotado. Para
tal, pode realizar a triplice cotacdo para cada item e, com isso, estar
protegido pela presuncdo de amplitude, nos termos da jurisprudéncia
tradicional do TCU ou mesmo coletar o numero de cotacdes que entender,
fundamentalmente, suficientes, atraindo para si, em eventual atuacéo
dos 6rgédos de controle, o 6nus de provar que a pesquisa foi ampla.

Merece comentario também a utilizacdo dos chamados “bancos de precos”,
que sdo ferramentas de tecnologia de informacdo, publicas*®* ou privadas,
desenvolvidas para condensar informagdes sobre contratacbes publicas,

3 http:/bancopreco.cgu.gov.br/

Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Norte

28

Revista Eletrdnica Juridico-Institucional | ano 7, n. 12 | jul./dez. 2017




disponibilizando meios tecnoldgicos para facilitar e otimizar as pesquisas. Dessa
maneira, tais bancos de precos, assim como o proprio Comprasnet, ndo sao, em si,
parametros de pesquisa, mas meros instrumentos de tecnoldgicos da informagéo
projetados para auxiliar o orgamentista a encontrar pre¢cos dentro do parametro
de contratacdes similares de outros o6rgdos publicos. Logo, sua utilizacdo é
plenamente aceitavel.

Ao lancar méo do parametro ora estudado, deve o orcamentista ter o cuidado
de documentar seus trabalhos, o que pode ser feito por meio da juntada de coépia
das atas de registro de precos ou contratos utilizados na pesquisa, ou referenciar o
URL (endereco eletronico) onde os instrumentos pesquisados possam ser
acessados pelos 6rgaos de controle.

8.3.3 Parametro de pesquisa 03: midia especializada

A midia especializada é o terceiro e um dos mais tradicionais parametros de
pesquisa. Consiste na utilizacdo de veiculos de comunicagcdo (jornais, revistas,
catalogos etc.) empregados para transmitir e difundir informacdo especializada em
determinados segmentos de mercado, tendo como publico-alvo pessoas que
atuam na érea.

A midia especializa, para ser utilizada como parametro legitimo de pesquisa,
precisa desfrutar de idoneidade e ser reconhecida e utilizada pelos atores
econdbmicos do segmento de mercado a que se propde atingir.

Um exemplo classico desse parametro sdo os catalogos de pecas de veiculos
automotores, ainda muito em voga. Outro segmento em que ainda é comum a
utilizacdo de catalogos € na area meédica. Calha citar, a esse respeito, a Revista
SIMPRO, especializada em precos de medicamentos e produtos para saude e
direcionada para o setor do varejo.

Também vale indicar a tabela mantida pela Fundacgé&o Instituto de Pesquisas
Econémicas (Fipe*), que é uma organizacdo de direito privado, sem fins lucrativos,
criada em 1973, tendo como um de seus principais objetivos o0 apoio ao
Departamento de Economia da Faculdade de Economia, Administracdo e
Contabilidade da Universidade de S&o Paulo. A Fipe mantém uma tabela® que
expressa precos medios de veiculos no mercado nacional, servindo como um
parametro para negociagdes ou avaliagbes. O TCU tem precedente reconhecendo
que “Os precos de referéncia para aquisi¢cdo de veiculos pela Administracdo Publica
sdo0 aqueles divulgados pela Fundacéo de Pesquisas Econémicas (Fipe)”.*®

Os veiculos da midia especializada, especialmente os catdlogos, outrora
impressos, tém sido substituidos cada vez mais pelo formato digital, mantidos em

* http://www.fipe.org.br/pt-br/institucional/sobre-a-fipe/

“ http://veiculos.fipe.org.br/

“ Acérdao 7502/2015-22 Camara, TC 003.392/2013-9, relator Ministro Raimundo Carreiro, 15.9.2015.
No Acérdao, faz referéncia aos seguintes julgados 2.877/2011, 3.019/2011, 5.324/2011, 5.325/2011,
6.758/2011, 7.723/2011, todos da 22 Camara).
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ambiente web, transfigurando-se em outro parametro de pesquisa, que sera
estudado na proxima secéo.

Os precos encontrados na midia especializada gozam de presuncdo de
atualidade, efetividade e amplitude, podendo ser utilizados pelo pesquisador de
forma isolada, ou seja, sem a conjugacdo com outros parametros ou com outras
cotacdes dentro da mesma fonte de pesquisa. De qualquer sorte, € recomendavel
que o pesquisador, inspirado pelo paradigma da cesta de precos, lance méao também
de outras cota¢Bes em seu or¢gamento.

Ao utilizar-se das publicac6es da midia especializada, devera o pesquisador
ter a cautela de juntar aos autos do procedimento de contratacdo a cépia da capa e
da pagina do veiculo que subsidiou a pesquisa ou, alternativamente, indicar o
namero da publicacdo e da pagina da qual se retiraram os dados utilizados.

8.3.4 Parametro de pesquisa 04: sitios eletronicos especializados e sitios de
dominio amplo

Modernamente, existe um parametro de pesquisa para composicdo de
orcamentos que se constitui na utilizacdo de sitios da internet, classificados em
especializados e de dominio amplo.

Os sitios eletrénicos especializados sao direcionados a determinado
segmento de negocio e desfrutam de reconhecimento pelos agentes econdmicos
gue atuam nesse mercado. Portanto, 0s pre¢cos que consignam em suas publicacdes
podem ser utilizados como referencial de mercado. O Manual de Orientacéo e
Pesquisa de Precos do Superior Tribunal de Justica, quanto a utilizacdo desse
parametro, esclarece:

Para que um site seja considerado especializado, esse devera estar vinculado
necessariamente a um portal na internet com a utilizagdo de ferramentas de
busca de precos ou tabela com listas de valores, atuando de forma exclusiva
ou preponderante na analise de precos de mercado, desde que haja um
notorio e amplo conhecimento no &mbito de sua atuacao.*’

Como comentado, consagrados catdlogos de produtos tém migrado do
suporte fisico (papel impresso) para o virtual (suporte eletrénico). Ocorre assim uma
verdadeira transmudacdo de parametro de pesquisa. Essa virtualizacdo €, com
inUmeras vantagens, a tendéncia atual dos veiculos que ainda se utilizam do suporte
fisico (papel).

Ha também os sitios eletrénicos de dominio amplo, a despeito de nao
especializados, comercializam produtos de diversos departamentos e, pelo porte e
tradicdo, sdo fornecedores de idoneidade reconhecida. S&o exemplos emblematicos:
www.submarino.com.br, www.americanas.com.br, www.casasbahia.com.br etc.

Os precos encontrados nos sitios especializados e nos de dominio amplo

" Superior Tribunal de Justica, Manual de Orientacdo de Pesquisa de Precos, p. 16.
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também devem ser efetivos, atuais e baseados em pesquisa ampla. Nesse passo,
0S precos coletados pelo orgcamentista devem observar:

(i) a efetividade — o pesquisador certificar-se que o preco cotado nesses
sites mantenha as mesmas condi¢cdes de fornecimento (custo de frete,
montagem, prazos, encargos etc.) do objeto a ser contratado, n&o
devendo se utilizar*® de precos promocionais, nem usar como fonte de
pesquisa sitios de leildo*® ou de intermediacéo de vendas®. N&o h&, no
entanto, qualquer limitac&o & utilizacéo de sitios de busca de precos™;

(i) a atualidade — a grande vantagem das pesquisas realizadas pela internet
€ a capacidade de se coletar os precos praticados no dia. Assim, basta
gue a pesquisa seja contemporanea ao processo de orcamentagao para
atender a esse requisito orcamentario;

(i) a amplitude — para evitar repeticoes, remete-se o leitor a idéntico item
gquando se tratou do parametro de pesquisa baseado em outras
contratacOes realizadas por orgaos publicos (item 8.3.2), ja que tem o
mesmo tratamento juridico.

ApOs a cotacdo em sitios especializados ou de dominio amplo, o orgcamentista
deve documentar sua pesquisa, juntando ao processo de contratacdo um screenshot
(captura da imagem da tela) da pagina eletrénica de onde retirou os dados utilizados
na pesquisa, ou utilizar de qualquer outro meio idéneo que permita aos orgaos de
controle, no futuro, validar as informacdes utilizadas no orcamento que teve como
lastro o parametro analisado.

8.3.5Parametro de pesquisa 05: cotacdo diretamente com fornecedores

Por fim, o quinto parametro de pesquisa € o0 mais tradicional: trata-se da
cotacdo de precos diretamente com fornecedores mediante solicitacdo de proposta
de precos (request for proposal).

Apesar de ser 0 mais antigo de todos, esse paradigma continua sendo
largamente utilizado para orgamentacéo, inclusive é compativel com a metodologia
da cesta de prec¢os. Outrossim, a IN n® 05/2014-MPOG continua admitindo-a como
parametro valido de estimacao de precos e, de forma prudente, ndo definiu nimero
minimo de cota¢cBes para caracterizar a amplitude da pesquisa.

Forma do pedido de cotacdo. Nesse parametro de pesquisa, 0 orcamentista

8 A IN n° 05/2014-MPOG/SLTI veda expressamente as “estimativas de precos obtidas em sitios de
leildo ou de intermediacdo de vendas” nas contratagfes que envolvam verba federal. Mesmo sem
norma que vincule tal vedacdo aos demais entes federativos, as mesmas raz6es que inspiraram a
normas da IN serem para expungir os sites de leildo e de intermediacdo quando do juizo critico a ser
feito sobre as cota¢des encontradas.

9 exemplos: www.mukirana.com, www.ofertafacil.com.br, www.superbid.net, www.lancehoracerta.com
etc.

0 exemplos: www.mercadolivre.com.br, www.ebay.com, www.bomnegocio.com, www.olx.com.br etc.
*L Exemplo: www.buscape.com.br, www.bondfaro.com.br, www.jacotei.com.br etc.
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deve solicitar formalmente®® aos fornecedores uma cotagéo (proposta de precos)
para o objeto a ser contratado. Essa solicitacdo realizada pelo pesquisador ndo tem
forma ou requisitos previstos em lei. Mesmo assim, 0 responsavel pela pesquisa
deve nortear seus trabalhos pelo principio do formalismo moderado.

Destarte, a pesquisa com esteio nesse parametro pode ser realizada por
qualquer meio idéneo de solicitacdo, sendo 0s mais comuns a cotacdo presencial,
via e-mail, por correspondéncia ou por telefone.

Seja qual for o veiculo de comunicacdo escolhido (telefone, e-mail,
correspondéncia ou balcdo) para a cotagcdo, a solicitagdo deve contar com
certa formalidade® e conter a descricdo precisa do objeto, seu quantitativo e
condicbes de contratacdo. Deve ainda o orcamentista cercar-se das seguintes
precaucgdes formais:

(a) na cotacao presencial (em balcado), devera juntar aos autos do processo
o documento (formulario padrdo do 6rgdo ou orcamento gerado pelo
fornecedor em sistema proprio) que comprove a presenca do pesquisador
in loco, especialmente com assinatura do funcionario ou empresario
responsavel pelas informacoes;

(b) na cotacgao realizada por e-mail, devera juntar aos autos do processo a
copia dos e-mails enviados e das respectivas respostas dos fornecedores;

(c) na cotacéo realizada por correspondéncia, devera juntar aos autos do
processo o pedido de cotacdo, preferencialmente com AR (aviso de
recebimento), e a resposta do fornecedor, com o conteudo e o envelope;

(d) na cotacédo realizada por telefone, devera registrar e juntar aos autos do
processo, além dos dados da cotagdo, o numero da linha telefénica de
origem e de destino, a data, o horario, 0 nome da empresa e do
funcionario que forneceu o orgamento.

Requisitos da proposta de precos. Ao atender o pedido de cotacdo, o
fornecedor deve encaminhar ao 6rgéo solicitante uma proposta comercial escrita,
com, no minimo, 0s seguintes elementos: nome empresarial, quadro societario,
CNPJ, endereco, telefone, e-mail®, indicacéo dos valores praticados, data e local de
expedicdo, concordancia com as condi¢cdes da contratacdo, sendo recomendavel
ainda a identificacdo do funcionario responsavel pelas informagdes.

Alguns entes publicos exigem, para validade da proposta, comprovante de
inscricdo do CNPJ em que conste, como descri¢cdo da atividade econdmica, rubrica

52 “Faca constar do processo as solicitacdes formais de cotacdo para efeito de estimativa de precos”.
Acérdao n° 157/2008-TCU/Plenério.

%3 «...] elabore pesquisa de mercado quando da execucao de procedimento licitatério [...],
documentando a pesquisa efetuada e juntando ao processo 0s respectivos comprovantes de envio
das solicitagdes, com vistas a ndo deixar ddvidas quanto a lisura dos procedimentos [...]". Ac6rdao n°
1.956/2010-TCU/28 Camara.

> Acérdao n° 3889/2009-TCU/12 Camara.
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pertinente ao objeto da contratacdo. Tal exigéncia, em que pese salutar, ndo pode
ser alcada a condicdo de obrigatéria por absoluta auséncia de previsédo legal nesse
sentido.

Efetividade, atualidade e amplitude do orcamento. As cotagcdes de pre¢cos com
esteio no parametro de pesquisa ora analisado também devem atender a
efetividade, a atualidade e a amplitude da pesquisa.

Quanto a amplitude da cotacdo, ela deve ser considerada sob duas
dimensdes: uma geografica (regido em que se realizardo as cotacfes) e outra
numérica (numero de cotacdes que serdo realizadas).

A publicacdo Licitacbes & Contratos do TCU orienta que, em relacao a
amplitude geogréfica da pesquisa, deve o0 orcamentista guardar uma
proporcionalidade entre a modalidade licitatoria e o raio de cotagdo, verbis:

Abrangéncia da modalidade escolhida define, em principio, a pra¢a ou o
mercado a ser pesquisado, que podera ser municipal, estadual, nacional ou
internacional. Exemplo: concorréncia, tomada de precos e pregdo abrangem
0 mercado ou pracga nacional; o convite, 0 local.®®

Ja em relacdo a amplitude numérica das cota¢des, ndo ha quantitativo minimo
de cotacdes que garanta, por mero fator aritmético, a amplitude e precisdo do
orcamento. O importante € que o pesquisador colha tantas propostas quanto forem
suficientes a se descobrir com razoavel precisdo o preco de mercado® do objeto
orcado. De qualquer sorte, mantém-se a tradicional jurisprudéncia do TCU, que
presume (numericamente) ampla a cotagao realizada  perante trés fornecedores,
devendo ser justificada pelo orcamentista a utilizacdo de um ndmero menor de
propostas para elaboracdo do orgamento estimativo.

Restricbes a cotacdo. O responsavel pela orcamentacdo deve evitar solicitar
cotacbes em empresas com sécios ou diretores em comum quando se tratar de
licitacdo pela modalidade convite e para contratacdo por dispensa de licitagdo. Ja
decidiu a Corte de Contas:

[...] nos processos de dispensa de licitacdo ou convite, ao realizar pesquisa de
precos, verifigue gquem sdo os sdcios das empresas consultadas, a fim de
evitar que empresas que possuem sOcios em comum participem de um
mesmo processo, garantindo, dessa forma, a competitividade e a lisura do
processo, em cumprimento aos principios esculpidos no art. 3° da Lei n°
8.666/1993 e no art. 37, “caput”, da Constituicdo Federal.

Acordao n° 4.561/2010-TCU/18 Camara.

Outrossim, quando se tratar de orcamentacdo para subsidiar contratacdo de
empresa para elaboracao de projeto executivo, deve ser evitada a cotacao de precos

*®* TCU, Licitagdes e Contratos... p. 87.
“A avaliacdo do custo do servico pela Administracdo dever ser feita por meio de orgcamento
detalhado, considerados os precos [...] em pratica no mercado”. Acorddo n° 531/2007-TCU/Plenério.
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com empresas que tenham socios em comum com a empresa responsavel pela
elaboracdo do projeto basico ou pela execucao da obra. O TCU também considera
irregular, nos contratos para fiscalizagdo de um prestador de servi¢cos, cotagao
de precos em empresa que tenha sb6cio em comum com a empresa que
sera fiscalizada™’.

Chama-se atencéo para essas vedacdes citadas pois o TCU tem tratado com
muito rigor a sua fiscalizacdo, inclusive exigindo da comissdo de licitacdo, do
pregoeiro e do ordenador de despesas a necessaria observancia dessa restricao.
Veja-se 0 seguinte excerto:

8.2.5. Quanto a existéncia de s6cios em comum entre as firmas fornecedoras
de precos ndo ser de responsabilidade do ordenador de despesas
(responsavel), assim como no Acorddo do TCU 1.585/2003, afirmar-se que a
Comisséo de licitacdo ndo é obrigada a conhecer da composi¢cdo societaria,
entendo que quem contrata deve saber com quem esta contratando, e em se
tratando de dispensa (coleta de precos), € que o responsavel tem que
conhecer os fornecedores dos precos, pois é ele quem escolhe, sob pena de
ser mitigada a compatibilidade dos precos com os de mercado, pois, na coleta
de precos com firmas de um mesmo dono, 0s pre¢os sairdo viciados, ja que
ndo havera concorréncia comercial. Ressalto que, havendo desconhecimento
da participacdo societaria no caso de dispensa, o responsavel incorre no
minimo com culpa, por infringéncia ao art. 3° da Lei n. 8.666/1993.

Acérdao n°® 1793/2009-TCU/Plenério.

Critica ao parametro. Esse parametro de pesquisa se mostra eficiente quando
realizado com planejamento e com base em metodologia e rotina administrativa bem
consolidadas. Na pratica das contratacdes publicas brasileiras, pouco afetas ao
planejamento, a utilizacdo desse parametro gera verdadeiro gargalo nos processos
de contratacdo, além de dificultar aderéncia das préaticas administrativas as
exigéncias legais e jurisprudenciais.

Muitas vezes os processos de licitacdo ou de contratacdo direta ficam parados
em razao da dificuldade na coleta de propostas para elaboracdo do orcamento. Isso
porque a Administracdo enfrenta muitos obstaculos para conseguir que as empresas
se disponibilizem em apresentar propostas de precos, jA que muitas ndo tém
interesse em contratar com a Administracdo Publica (o que nao € raro), outras nao
querem designar um funcionario para realizar o orcamento, ja que alguns deles sdo
complexos, envolvendo centenas de itens, absorvendo o tempo dos funcionarios das
empresas e, com isso, gerando custos operacionais.

Além de morosa, a pesquisa diretamente em fornecedores também é insegura
€ pouco consistente, sendo o parametro mais comum para pratica de fraudes, isso
porque, por se tratar de documento elaborado individualmente e geralmente
sem rastros auditaveis, é facil producdo de documentos retroativos, forjados
ou simulados.

" Ac6rd&o n° 297/2009-TCU/Plenario.
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Por tais razdes, esse parametro encontra-se em declinio e provavelmente
deve entrar em desuso no futuro préximo, cedendo espagco a parametros mais
confiaveis e eficientes.

9 ANALISE E TRATAMENTO DOS DADOS COLETADOS

Definido idoneamente o objeto do orcamento e havendo sido realizada a
pesquisa mercadolégica nos parametros de pesquisa posto a disposicdo do
orgcamentista, é preciso analisar e tratar as informacdes coletadas.

Essa andlise e tratamento de dados compdem-se pelas seguintes etapas a
serem realizadas pelo orcamentista: primeiro, equalizar os dados encontrados, com
a certificacdo de que as cotacdes obtidas realmente condizem com o objeto
semelhante (descricdo e condi¢cbes de contratacdo) do orcamento, descartando
cotacOes discrepantes; segundo, formular juizo critico sobre a populagdo amostral,
expurgando as amostras que, malgrado tratem de objeto semelhante, apresentam
valores bem mais elevados que os demais; terceiro, aplicar tratamento estatistico
aos dados coletados para encontrar o preco de mercado com base em medida de
tendéncia central compativel com o grau de homogeneidade das amostras e, por
fim, quinto, elaborar um mapa comparativo de precos, materializando a pesquisa em
um documento formal.

Antes de avancar no assunto, calha consignar que, ao utilizar-se do
parametro dos precos baseados em referenciais oficiais, 0 orgamentista n&o
precisara fazer cotacdes e comparacdes de precos em outras fontes, limitando-se
a utilizar valores registrados nos sistemas, dai porque nao haver o que se falar em
analise e tratamento de dados nesse tipo de orcamento. Esta secdo, portanto,
aplica-se somente aos demais parametros de pesquisa de mercado, a saber,
contratacOes similares realizadas por outros entes publicos; pesquisa publicada
em midia especializada; tabelas e cadastros de sitios eletrénicos
especializados, sitios de dominio amplo e pesquisa direta com fornecedores.

9.1 EQUALIZACAO DO OBJETO DAS COTACOES PESQUISADAS

Equalizar cotacbes € a atividade pela qual o pesquisador se certifica que
somente utilizar4 para o calculo do preco de mercado as propostas que guardem
semelhanca de objeto entre si.

Decerto, para ser possivel comparar — com corregdo — propostas de precos,
ainda que coletadas em parametros diferentes, € necessario que o orgcamentista,
inicialmente, certifique-se que séo similares a descricdo do objeto, o quantitativo e as
condicbes de contratacdes. Por exemplo, ndo serd legitima a comparacdo entre
cotacbes que, malgrado tratem de mesmo objeto, uma se baseie em dez
mil unidades de um determinado produto e a outra em cinquenta; uma proposta
inclua o frete e a outra ndo... Qualquer diferenca entre esses vetores do objeto
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altera de forma significativa os valores das propostas apresentadas, afetando a
precisdo do orgcamento.

Assim, caso o orcamentista identifique cotagcdes com grau significativo de
heterogeneidade em relacdo ao objeto do orcamento ao ponto que possam
contaminar a precisdo da pesquisa, deve equalizar os dados, descartando
fundamentadamente as propostas inserviveis  para comparacao.

9.2 JUiZO CRITICO SOBRE OS VALORES COTADOS

Equalizados os dados da pesquisa, ou seja, certificado de as cotacoes
coletadas tratam de objetos com razoavel grau de similaridade ao objeto do
orcamento, o pesquisador deve realizar um juizo critico acerca do valor das
amostras obtidas no ambito de cada parametro, expurgando os dados discrepantes
dos demais valores coletados na pesquisa.

Nesse passo, 0 orcamentista deve refugar os valores manifestamente
inexequiveis ou que apresentem manifesto sobrepreco em relagdo a normal
flutuacdo de mercado. Para tanto deve considerar as variaveis locais, sazonalidades,
flutuacéo de cambio e demais fatores que influenciam na precificacdo por parte dos
fornecedores.

S6 com essa depuragdo, os valores das amostras encontradas serédo idoneos
para serem utilizadas na elaboracdo do orcamento, pois a populacdo amostral
apresentara grau de homogeneidade apto a gerar uma estimativa precisa quanto ao
preco de mercado.

Expurgo dos “outliers” (valores discrepantes). O TCU tem determinado que
sejam descartados das pesquisas os valores das cotacdes que se mostrem bem
superiores aos demais precos coletados. Veja-se:

A pesquisa de precos que antecede a elaboracdo do orcamento de licitacdo
demanda avaliacdo critica dos valores obtidos, a fim de que sejam
descartados aqueles que apresentem grande variagdo em relacdo aos demais
e, por isso, comprometam a estimativa do preco de referéncia.

Acordao n° 403/2013-TCU/12C.

Na elaboracdo de orgcamentos destinados as licitac6es, deve a administracéo
desconsiderar, para fins de elaboracdo do mapa de cotacoes, as informacoes
relativas a empresas cujos precos revelem-se evidentemente fora da média
de mercado, de modo a evitar distorcdes no custo médio apurado e,
consequentemente, no valor maximo a ser aceito para cada item licitado.
Acordao n° 2943/2013-TCU/Plenario.

Como visto, o orcamentista deve excluir da pesquisa 0s valores que
apresentem grande variacdo em relagdo aos demais prec¢os encontrados.

Em Estatistica, esses valores discrepantes sdo denominados outlier, que, em
termos técnicos, € o valor de amostra que se localiza, no eixo de variagdo, muito
distante da média e, por isso, implica em prejuizo para andlise dos resultados dos
testes estatisticos aplicados aos dados coletados.
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Posto isso, qual seria, em numeros relativos, o percentual de variacao
que caracteriza uma amostra como outlier? Malgrado existam diversas técnicas
estatisticas para deteccdo de outliers®, o TCU, em seus acérddos, limita-se
a determinar que devem ser expurgados os valores discrepantes do resultado
da amostra.

A mingua da fixacdo pela Corte de Contas de um critério cientifico e objetivo
do que vem a ser um dado outlier, considere-se, para os fins do presente trabalho,
que amostras com coeficiente de variacdo superiores a 30% (trinta por cento)®® deve
ser expurgadas do calculo de comparacao de precos.

Fatores que influenciam na precificacdo. Vale mencionar ainda que, em sede
de juizo critico, o pesquisador deve considerar os varios fatores que influenciam nos
precos das cotacdes. A proposito, veja-se excerto do Acorddo n° 2984/2013-
TCU/Plenario, o qual recomenda-se a leitura integral, verbis:

A equipe de auditoria atribuiu as variacdes verificadas entre os valores
coletados pelo IBGE e supostos precos reais aos seguintes fatores,
além da natural flutuacdo de mercado entre os fornecedores:

a) Efeito Cotacdao: resultado do procedimento rotineiro de pesquisa de
pregos, por meio do qual o comprador realiza cota¢des e escolhe o
estabelecimento que apresentou o menor preco, fazendo com que o
preco efetivamente pago pelo construtor seja inferior & mediana das
consultas por ele realizadas.

b) Efeito Barganha: resultado da negociacédo de grande quantidade, o
gue provoca reducéo do preco unitario do material a ser comprado
em funcdo de economias de escala.

c) Efeito Marca: resultado da coleta de precos de insumos
supostamente com a mesma especificacdo, porém, com marcas
diferentes. Esse efeito pode distorcer o preco referencial para mais
ou para menos, dependendo da relacdo entre o insumo cotado e
aguele ao qual se deveria efetivamente referenciar. Também pode
trazer reflexos sobre as composicbes de servicos, uma vez que
determinadas marcas de melhor qualidade apresentam desempenho
superior em relacéo a outras, ainda que todas se encontrem dentro
de um mesmo nivel de especificacdo técnica.

d) Efeito Administracdo Publica: decorre da identificacdo, por parte
do comprador, de que aquisicdo atendera a 6rgdo publico. No caso
das cotacOes, esse efeito tende a provocar uma majoracdo dos
precos informados pelo fornecedor, em virtude de dois fatores
essenciais. O primeiro € que ndo h& expectativa de compra imediata
nem de concorréncia entre fornecedores, fazendo com que o
vendedor fornecga o prec¢o ‘de balcao’, sem ofertar qualquer tipo de
abatimento comumente oferecido, pois encara a pesquisa como
mera informac¢do e ndo como uma venda potencial. O segundo fator

%8 p. e., grafico box, modelos de discordancia, teste de Dixon, Teste de Grubbs, Z-scores... vide
ANDRIOTTI, José Leonardo Silva. Técnicas estatisticas aplicaveis a tratamento de informacdes
oriundas de procedimentos laboratoriais, p. 24.
59 f g ~ .. . ~

Analisando algumas fontes que tratam da classificacdo do coeficiente de disperséo, esse valor
sempre é considerado como uma amostra heterogénea, que é aquela com alta disperséo.
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relevante é que, em geral, as cotacdes realizadas pela
Administracdo Publica destinam-se a subsidiar um or¢camento-base
para licitagdo, levando os fornecedores a incluir uma margem maior
sobre o preco praticado, de tal modo que tenham ainda condicdes
de reduzir o preco no ambiente concorrencial da licitagdo. Grande
parte das supostas economias Vverificadas em licitacdes
empreendidas pela Administracdo Publica, especialmente nos casos
em que a diferenca percentual entre os valores or¢cado e contratado
€ expressiva, deve-se as distor¢cdes causadas por esse efeito no
momento da estimativa de custo.

e) Efeito Embalagem: ocasionado pela escolha de uma unidade de
comercializacdo inadequada para o tipo de insumo pesquisado,
tendo em vista a forma mais usual de comercializagdo, sua
finalidade e aplicacdo. Pode causar distorcdo dos precos para mais
ou para menos: caso a consulta considere embalagens maiores do
gue as usualmente utilizadas, o preco relativo tende a ser inferior;
caso considere embalagens menores, tende a ser superior. Vale
destacar que esse efeito ndo se confunde com o efeito barganha, o
qgual se relaciona com o volume de venda. No presente caso, o fator
de diferenciacio € a prépria embalagem do produto,
independentemente da quantidade de unidades que seriam
adquiridas.

f) Efeito Correlacéo: resultado da variacdo desproporcional de pregcos
dos insumos representados no intervalo de tempo entre a realizacao
das coletas extensivas. Decorre da defasagem do coeficiente
aplicado ao preco do insumo representativo para a obtencdo do
preco do insumo representado, e esta vinculado a metodologia
adotada pelo IBGE na operacionalizacao da coleta. Pode ocasionar
distor¢cOes para mais ou para menos.

g) Efeito Imputacéo: resultante da aplicacdo de precos de pracas
diversas na composicdo da mediana de uma determinada
localidade, sem levar em conta os custos com o transporte do
insumo. Em geral, esse efeito tende a distorcer para baixo o preco
referencial, uma vez que o preco em localidade diversa da
originalmente considerada deverd ser acrescido do custo de
transporte até a localidade de destino. Todavia, também pode
distorcer o preco para mais, caso a UF utilizada possua precos
superiores aos efetivamente praticados no mercado local.

Todos esses sdo efeitos que devem — proporcionalmente a complexidade,
modelagem e vulto da futura contratagdo — balizar o pesquisador na escolha dos
valores que subsidiardo o orcamento, excluindo-se as amostras discrepantes.
Passa-se a analisar os dois efeitos mais rotineiros na or¢camentacdo: o efeito
barganha, que pressiona 0s precos para baixo, e o efeito administracdo publica, que
0S pressiona para cima.

O efeito (fator) barganha ou economia de escala pressupde que, nas compras
de grande vulto, caracterizadas como aquisicbes em atacado, o valor dos itens
orcados seja reduzido em comparacao com os valores do setor do varejo praticados
para aquele produto ou servi¢co. No Acordao n° 65/2010-TCU/Plenério, o Min. Aroldo
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Cedraz reconheceu a antieconomicidade de contratacdo, com constatacdo de
sobrepreco e responsabilizacdo dos envolvidos, em razdo da utilizacdo, em
orcamento, de fontes que servem ao mercado de varejo, ignorando a escala da
compra, compativel com precos de atacado.

Héa também o efeito Administracao Publica. Além dos fatores considerados do
excerto do Acérddo do TCU supratranscrito, “E de toda a evidéncia que a
Administracdo paga mais caro”, porque, como lembra NIEBUHR, “E bastante
frequente a Administracdo Publica ndo pagar ou pagar com atraso”, também

reconhecendo Jessé Torres que tais atrasos séo “corriqueiros”.®

Para quem vivencia as contratacfes publicas, € de sabenca, por mais
perplexidade que possa causar, que a contratagdo com ente publico pode ser
considerada de risco, em razao dos mais variados fatores, como mudancgas de
gestores por decisdes judiciais, alteracdo de diretores e assessores, mudanca de
politica econbmica, desorganizacdo financeira, bloqueios judiciais de valores,
judicializacéo da contratacéo etc.

Assim, atrasos e retardamentos dos pagamentos obrigam os fornecedores e
prestadores de servicos a arcarem com O0S prejuizos decorrentes da mora
Administracdo com seu capital de giro. Ha ainda a questdo do prazo para
pagamento. Por mais que a Administracdo, contratualmente, estabeleca que o
pagamento sera a vista, na pratica, entre a efetiva prestacdo do servico ou entrega
da mercadoria e emissao da nota fiscal até o efetivo pagamento da divida ha um
delay — ainda que ausente irregularidades — consideravel, que, a depender do nivel
organizacional do ente publico envolvido, pode ser de varios meses. Por essas e
outras razdes, 0Ss precos praticados perante a Administracdo Publica sao
necessariamente superiores aos pre¢os do mercado privado.

Portanto, ao analisar as propostas de pre¢os, o orcamentista deve levar em
consideragao todos os fatores envolvidos no caso concreto e expurgar agueles
que, a seu juizo e fundamentadamente, discrepem desarrazoadamente do valor
de mercado.

9.3 TRATAMENTO ESTATISTICO DOS DADOS: SELEGAO DA MEDIDA DE
TENDENCIA CENTRAL E ELABORACAO DO MAPA COMPARATIVO
DE PRECOS

Toda a atividade de pesquisa (selecédo de parametros, cotacdo de precos nos
parametros escolhidos e juizo critico sobre os valores encontrados) tem como
objetivo final a confeccdo do mapa comparativo de precos, instrumento de predi¢cao
estatistica que deve compilar os dados da pesquisa mercadoldgica e realizar os
calculos necessarios a estimar o valor de mercado dos itens or¢ados.

® Menezes Niebuhr, O Direito Subjetivo dos...
®! Jesse Torres, pag. 137.
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Medida de tendéncia central. Para descobrir o preco de mercado com
precisdo e eficiéncia, o orcamentista deve dar o adequado tratamento estatistico aos
dados coletados. Para tanto, ja previamente equalizadas as cotacdes e saneadas as
amostras pelo juizo critico, deve o pesquisador analisar o grau de homogeneidade
da populacdo amostral valida e, com base no seu coeficiente de disperséo, escolher
a medida de tendéncia central mais adequada para revelar o preco médio de
mercado daquele item.

Em Estatistica Descritiva®, denomina-se de medida de tendéncia central o
valor que descreve as caracteristicas de um conjunto de dados, identificando uma
posicdo central dentro do conjunto de ocorréncias. S8o espécies de medidas de
tendéncia central, por exemplo, média aritmética, mediana e moda:

() a média aritmética € obtida somando-se todos 0s numeros dessa
sequéncia e dividindo pela quantidade de numeros que a sequéncia
possui. A utilizacdo dessa medida é aconselhavel quando o coeficiente de
dispersdo das amostras for menor que 15% (quinze por cento). Exemplo:
se na pesquisa de mercado, utilizando-se como parametro outras
contratacdes realizadas por 6rgdos publicos, encontrou, para grampeador
médio, os valores de R$ 12,00; R$ 12,50; R$ 12,70 e R$ 12,75; a média
aritmética € a medida de tendéncia central mais ajustada para se
encontrar o preco de mercado, em razdo da homogeneidade da
populacdo amostral. No caso, 0 preco de mercado serda a soma dos
quatro valores dividido por quatro, totalizando R$ 12,49 (doze reais e
quarenta e nove centavos);

(i) a mediana € uma medida de tendéncia central que tem a caracteristica
de dividir um conjunto ao meio. Isto é, a mediana de um conjunto o separa
em duas partes de modo que 50% dos valores sejam menores que ela e
os outros 50% sejam maiores. Em suma, em um conjunto em que Sseus
elementos estdo dispostos em ordem crescente ou decrescente, a
mediana é o termo central desse conjunto ou o elemento que esta bem no
meio. Caso o conjunto de dados seja par, deve-se somar os valores do
meio da tabela e dividir por dois. A utilizacdo da mediana € recomendada
guando, no plano amostral, os valores encontrados forem razoavelmente
discrepantes. Sugere-se a aplicacdo dessa medida quando o coeficiente
de variacao da populacdo amostral for maior que 15% (quinze por cento)
e menor que 30% (trinta por cento). Por exemplo, na orcamentacao de
determinado periférico de computador, 0 pesquisador encontrou quatro
valores: R$ 100,00; R$ 110,00; R$ 120,00; R$ 125,00. Nesse caso, como
a variacdo entre os valores das amostras ultrapassou 15%, deve o
orcamentista se utilizar da mediana como medida de tendéncia central.
Somando-se os valores do centro do eixo de variacdo (R$ 110,00 e R$

®2 Marcelo Tavares. Estatistica aplicada & Administrac&o. P. 74.
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120,00) e dividindo por dois, totaliza-se R$ 115,00 (cento e quinze reais)
como o preco de mercado encontrado. Caso de utilizasse a média
aritmética, o preco de mercado seria R$ 113,75 (cento e treze reais e
setenta e cinco centavos);

(i) a moda é a medida de tendéncia central que consiste no valor observado
com mais frequéncia em um conjunto de dados. Sua utilizacdo é
recomendada quando o plano amostral for bastante numeroso e, sobre o
eixo de variacdo, puder ser percebida a repeticdo consideravel de um
mesmo valor. Por exemplo: ao pesquisar o valor de determinado pneu, 0
orcamentista encontrou os seguintes valores: R$ 220,00; R$ 230,00; R$
230,00; R$ 230,00; R$ 250,00. Nesse caso, pode aplicar a moda como
medida de tendéncia central, indicando o valor de R$ 230,00 (duzentos e
trinta reais) como o preco de mercado do item orcado.

Em sua, o orcamentista, para cada item, deve analisar sua populacéo
amostral, identificar o coeficiente de dispersao e selecionar qual das trés espécies
de medida de tendéncia central melhor revelara o preco de mercado do
produto/servi¢o orgcado.

Utilizacdo do menor preco. Ndo ha a obrigatoriedade de balizar a pesquisa,
de forma acritica, pela média aritmética ou pelo menor preco encontrado.®® O que se
busca, em verdade, sdo valores que representem, do modo estatisticamente mais
acurado, o todo do conjunto de cada item. A esse proposito, o TCU ja decidiu que
“Os precos dos insumos constantes da planilha orcamentaria sdo mais bem
representados pela média, ou mediana, e ndo pelo menor dos precos pesquisados
no mercado”.®

Mapa comparativo de precos. Escolhida — fundamentadamente — a medida de
tendéncia central a ser utilizada para cada item, € momento de sintetizar e compilar
todas as informacdes encontradas no mapa comparativo de precos, ato formal
culminante do orcamento estimativo. Ao se confeccionar 0 mapa, 0 or¢camentista
devera estrutura-lo preferencialmente em forma de planilha e individualizar, para
cada item (produto/servico): (i) sua descricdo, (i) seu quantitativo, (iii) sua unidade
de fornecimento; (iv) indicar marca de referéncia, se for o caso, e (v) registrar,
separadamente, cada um dos precos encontrados nos fornecedores cotados. Em
seguida, deve (v) calcular o preco médio do item pela aplicacdo da medida de
tendéncia central mais adequada para aquele perfil amostral. Deve, por fim, (vi)
indicar o preco total do item, multiplicando o preco unitario pelo quantitativo maximo.

Em sequéncia, deve o orcamentista repetir a operacdo supranarrada com 0s
demais itens constantes do orgcamento, caso existam.

® No Informativo de Licitagbes e Contratos n° 43/2010 do TCU, o Min. Benjamin Zymler, no Ac6rdao
n® 3068/2010-Plenario, deixou claro que o menor pre¢co encontrado na pesquisa nédo representa de
forma robusta os precos praticados no mercado.

® Acérdao n° 3068/2010-Plenario, rel. Min. Benjamin Zymler, 17.11.2010.
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Por derradeiro, deve somar todos os valores totais de cada item para definir o
valor global total do orgcamento estimativo.

Assim, o orcamento estimativo deve expressar o valor de mercado orgado
para cada item unitaria e globalmente, bem como, ao final, consignar o valor total de
todos os itens somados.

Relatorio. Ato continuo a elaboracdo do mapa comparativo de precos, deve o
orcamentista, proporcionalmente a complexidade e vulto do orcamento, elaborar
relatorio, sintético que seja, historiando fatos relevantes durante a pesquisa,
descrevendo a metodologia dos trabalhos realizados, descrevendo o juizo critico
sobre valores refugados, suspeita de valores inexequiveis ou com sobrepreco,
motivo da escolha da medida de tendéncia central utilizada, motivo de escolha ou
nao de determinado parametro de pesquisa etc.

Confeccionado o mapa comparativo de precos, deve ser datado e assinado
pelo orcamentista, que deve ter sido previamente designado para tal mister por meio
de portaria.

10 FORMALIZACAO/DOCUMENTACAO DA PESQUISA

A elaboracdo do orcamento estimativo é um ato administrativo formal®® por
meio do qual o pesquisador deve demonstrar ter elabora do orcamento estimativo
dentro da legalidade e regularidade.

Principio do formalismo. caracteristica essa de decorre do paragrafo unico,
art. 4° da Lei n° 8.666/93, segundo o qual “O procedimento licitatério previsto nesta
lei caracteriza ato administrativo formal, seja ele praticado em qualquer esfera da
Administracdo Publica”.

Entretanto, esse formalismo que informa o regime das contrata¢des publicas,
inclusive sob a modalidade pregéo, ndo deve ser considerado como um fim em si
mesmo, tanto € a que a doutrina moderna, secundada pelo Tribunal, conformam o
dispositivo legal sob o palio do principio do formalismo moderado®.

Mesmo considerando a relatividade do formalismo, é preciso que o
pesquisador, ao longo dos trabalhos, va juntando®’ ao processo de orcamentacdo
todos os documentos e informacdes inerentes e relevantes & orcamentacdo®®. Por

%5 «9 4.1. faca constar dos processos licitatorios, inclusive de compra direta, pesquisa de precos de

mercado, assim entendidos 0s orcamentos por escrito, [...] de modo a atender o principio da
transparéncia que deve nortear os atos da Administracao Publica [...]". Acérdao 909/2007-TCU/12C.

% O Prof. Vladmir da Rocha Franga, lastreado na melhor doutrina, indica o formalismo como principio
correlato das licitacOes, em seu “A licitaco e seu principios”.
<http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-8-NOVEMBRO-2006-WLADIMIR%20ROCHA.pdf>.
®7 “Realize prévia e detalhada pesquisa de precos, e anexe-a ao processo”. Considere todas as
variaveis correlacionadas, tais quais as quantidades pretendidas, prazos e forma de entrega”.
Acérdéo n° 3667/2009/22C.

8 «..] deve ser realizada pesquisa de precos contendo o minimo de trés cotagbes de
empresas/fornecedores distintos, fazendo constar do respectivo processo a documentacao
comprobatéria pertinente aos levantamentos e estudos que fundamentaram o preco estimado”.
Acordédo n° 2531/2011-Plenario, rel. Min. José Jorge.
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exemplo: sua respectiva portaria de nomeacgao como pesquisador, 0s memorandos e
oficios que tenha enviado ou recebido, avisos de recebimentos, e-mails, propostas
de precos remetidas por fornecedores, bem como qualquer documentacao relevante
para a histéria do processo de orcamentacao, culminando com o mapa comparativo
de precos.

N&o raro se vé o mau vezo de os envolvidos em processos licitatorios ou de
contratacao direta limitarem-se a juntar ao processo de contratacdo apenas o mapa
comparativo de precos. E macula que, havendo vicio material de orgamentaco,
certamente atraird a responsabilidade solidaria da CPL/pregoeiro e da autoridade
competente que tenha subscrito o contrato.

Onus de provar a legalidade e regularidade do orgamento. Além da exigéncia
de nortear a orcamentagdo por meio do principio do formalismo, o pesquisador
também deve observar que os agentes publicos envolvidos nas contratacdes que
envolvam realizacdo de despesa de verba publica tém o 6nus de demonstrar a
legalidade e regularidade de seus atos, tudo por forca do art. 113 da Lei n° 8.666/93.

Trata-se de verdadeira inversédo, ope legis, do 6nus da prova. Perante os
orgaos de controle, cabe ao responsavel por verbas publicas o 6nus de provar ter
aplicado tais verbas dentro da legalidade e regularidade. Em razdo disso, ndo basta
0 pesquisador elaborar um orcamento estimativo, € recomendavel que elabore o
orcamento e explique a metodologia utilizada para se estimar o preco de mercado
dos itens orcados.

Protocolo e arquivamento. Por derradeiro, € recomendavel ainda que o
responsavel pela pesquisa somente entregue o orcamento estimativo a autoridade
solicitante mediante o devido protocolo, além de arquivar copia de
toda documentacdo que produziu no setor proprio da estrutura organizacional do
ente publico.

11 RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA PELA HIGIDEZ DO ORCAMENTO

Malgrado a elaboragdo do orgamento estimativo ndo seja uma atribuicdo do
pregoeiro, da comissédo de licitagdo, do ordenador de despesas ou do procurador
judicial, como ja reconheceu o préprio TCU, é a mesma Corte de Contas que
responsabilizou solidariamente esses agentes pelos danos decorrentes de precos
gue nédo espelhavam o mercado.

Responsabilidade dos membros da comissdo de licitacdo, pregoeiro e
parecerista. O TCU responsabiliza todos que participam da cadeia de contratacao
por vicios do orcamento que redundem em dano ao erario.

A Comissdo de Licitacdo, bem como a autoridade que homologou o
procedimento licitatério, ndo estdo isentos de verificar se efetivamente os
precos ofertados estédo de acordo com os praticados no mercado.

Acérdéo n° 2136/2006-TCU/12C.

De fato, restou assente que os membros da CPL ndo agiram com a devida
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diligéncia no exercicio de suas fun¢bes, permitindo que inconsisténcias
relevantes e de facil percepgéo, tais como [...] auséncia de orgamento
detalhado expressando os custos unitarios da obra, fossem levadas adiante
em gue se procedesse a sua devida correcao.

Acordao n° 1456/2011-TCU/Plenario.

N&o cabe responsabilizacédo por sobrepreco de membros da CPL, o pregoeiro
ou da autoridade superior, quando restar comprovado que a pesquisa foi
realizada observando critérios técnicos aceitaveis por setor ou pessoa
habilitada para essa finalidade.

Acordao n° 3516/2007-TCU/1aC.

A emissdo de pareceres técnico-juridicos, no exercicio das atribuicbes de
procurador federal, que impliqguem a aprovacdo ou ratificacdo de termo de
convénio e aditivos (art. 38 da Lei 8.666/93), autoriza, em casos de expressa
violacdo da lei, a responsabilizacdo solidaria do emissor, jA& que a
manifestacdo do setor técnico fundamenta a decisdo do administrador.
Acordao n° 1337/2011-TCU/Plenario.

Ndo é que esses agentes devam conhecer e realizar uma auditoria de
conformidade no orcamento estimativo de cada processo de contratacdo. O que
devem fazer é atentar, pelo menos, para os aspectos formais do orcamento, a saber,
se foi realizado por servidor devidamente identificado no instrumento, se a pesquisa
mercadolégica atendeu ao formalismo moderado, se a pesquisa de mercado para
cada item foi ampla (pelos menos trés cotacdes) ou se foi justificada a utilizacdo de
um namero menor de propostas, se ha algum erro grosseiro ou amostra
flagrantemente discrepante. Levadas a cabo essas diligéncias, esperadas do
homem/gestor médio, ndo como tais agentes serem responsabilizados pelos vicios
do orcamento, cujas especificidades e veracidade das informacbes sdo de
competéncia e responsabilidade do orcamentista.

Responsabilidade da autoridade competente. Especificamente em relacédo a
autoridade competente, entende o TCU que, ao homologar certame, ratifica todos os
atos praticados, devendo, portanto, analisar todos os atos do processo, inclusive a
efetividade dos precos consignados no orgamento estimativo. Verbis:

O recorrente homologou todo o procedimento da licitacdo [...] Homologar é
ratificar os atos licitatorios, conferindo-lhes aprovacao para que produzam o0s
efeitos juridicos necessarios. Quem homologa, antes deve certificar-se da
legalidade dos atos praticados.

Ora, no presente caso, o recorrente homologou o procedimento licitatorio em
gue os precos praticados pelo licitante vencedor estavam superfaturados, dai
a sua culpa in vigilando e a consequente responsabilidade, subjetiva, pois
sem o seu concurso tal licitagdo néo se teria consumado”.

Acdrdao n° 509/2005-TCU/Plenario.

Nem o fato de a autoridade homologadora do certame haver se arrimado em
pareceres juridicos ou técnicos elide sua responsabilidade por falhas (sobrepreco,
antieconomicidade etc.) no orgamento, vé-se:

O fato de o administrador seguir pareceres técnicos e juridicos nédo o
torna imune a censura do Tribunal. Esta Corte evoluiu o seu
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posicionamento no sentido de que tal entendimento somente pode ser
admitido a partir da andlise de cada caso, isto €, deve-se verificar se 0
parecer esta devidamente fundamentado, se defende tese aceitavel e
se esta alicercado em licdo de doutrina ou de jurisprudéncia. Presentes
tais condigbes, ndo ha como responsabilizar os técnicos e o0s
advogados, nem, em consequéncia, a autoridade que se baseou em
seu parecer.

Ao contrario, se o parecer nao atende a tais requisitos, e a lei o
considerar imprescindivel para a validade do ato, como é o caso do
exame e aprovacao das minutas de editais e contratos, acordos,
convénios ou ajustes, os advogados ou os técnicos deverdo responder
solidariamente com o gestor publico que praticou o ato irregular, mas
em hipotese alguma serd afastada a responsabilidade pessoal do
gestor, razédo pela qual ndo assiste razao ao recorrente em relacdo a
tal argumento.

Acordao n° 206/2007-TCU/Plenério.

Responsabilidade da autoridade que homologa a licitag&o

[...] A recorrente procurava se eximir da responsabilidade simplesmente
tentando transferir o Onus aos seus subordinados. Segundo ela,
estando a adjudicacdo na esséncia das atribuicbes da comissdo de
licitagdo, e inexistindo recurso ou erro claro, ndo seria razoavel exigir-
Ihe que ndo homologasse o certame. Trouxe também como argumento
recursal a suposta auséncia de prejuizo, por ter sido a contratagdo
efetivada pelo valor de mercado. Para o relator, o ato omisso da
recorrente, investida como autoridade homologadora da licitagéo,
estaria materializado na auséncia de conferéncia dos requisitos
essenciais do procedimento sob sua responsabilidade. Restaria
caracterizada, portanto, ‘a negligéncia, ou seja, a inobservancia de
normas que |lhe ordenariam a agir com atencao, capacidade, solicitude
e discernimento’. Tal negligéncia, afirmou o relator, ‘ndo pode ser
descaracterizada simplesmente alegando-se possivel erro de
subordinados ou suposta auséncia de prejuizo financeiro computado.
Mesmo porgque a responsabilidade, neste caso, pode advir de culpa in
eligendo, ou seja, da ma escolha daquele em quem se confia a pratica
de um ato ou o adimplemento da obrigacdo, e da culpa in vigilando,
decorrente da falta de atencdo com o procedimento de outrem’. Ha que
se considerar, ainda, que responsabilidade nao se transfere.

Acordao n° 137/2010-TCU/Plenério.

Portanto, o entendimento do TCU é o de que a responsabilidade nédo se
transfere e que a omissao ou falha da autoridade superior em escolher (in elegendo)
ou em fiscalizar (in vigilando) o trabalho do orcamentista atrai para si a
responsabilidade solidaria pelos danos ocorridos. Logo, cabe a autoridade superior,
mesmo a vista de pareceres favoraveis, analisar a higidez do processo
de contratacdo, inclusive a regularidade do orcamento estimativo nos mesmos
termos que os demais agentes integrantes da cadeia de contratacdo, como
comentado acima.

Sendo assim, a comissao de licitacdo, pregoeiro, procurador judicial,
ordenador de despesas e autoridade competente, tém a obrigacdo de realizar
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controle de legalidade sobre a higidez da metodologia do orcamento estimativo
elaborado sob pena de responsabilizar-se solidariamente com o orgcamentista em
razdo de ilegalidade, danos ou prejuizos decorrentes de um or¢camento estimativo
defeituoso, impreciso ou fraudulento.

Em sintese, mesmos 0s agentes publicos integrantes do processo de
contratacdo e que ndo tenham competéncia para elaboracdo do orgcamento
estimativo devem observar o cumprimento das exigéncias formais e materiais mais
conhecidas, como, por exemplo, se o mesmo foi confeccionado por servidor
devidamente identificado no mapa comparativo de precos, se 0 orgcamento atendeu
ao necessario formalismo, se a pesquisa de mercado para cada item foi ampla, se
h& algum erro grosseiro, se hd amostra flagrantemente discrepante etc. Em verdade,
somente o caso concreto poderd revelar o alcance do controle que deve
ser exercido sobre o orcamento por cada agente, parametrizado sempre pelo
que se espera do homem/gestor médio naquele caso. Acautelando-se com tais
medidas, nenhum dos integrantes da cadeia de contratacdo podera ser
responsabilizado solidariamente por danos decorrentes de orcamento deficiente,
impreciso ou fraudulento.

CONCLUSAO

O orcamento estimativo consiste em um ato administrativo formal e complexo,
no sentido de compor-se por diversos atos preliminares. Inicia-se com a designacao
(de maneira formal e publica, como por portaria, v. g.) do responsavel pela
elaboracao dos orcamentos estimativos pela autoridade competente.

Em seguida, deve o orgcamentista, em processo formal: avaliar se a descri¢cao
do objeto da contratacdo e demais informacdes prestadas pela unidade solicitante
permitem a elaboracdo de um orgamento capaz de aferir com precisao o preco de
mercado (economicidade) do produto/servico a ser or¢cado; selecionar os parametros
da pesquisa que serdo utilizados na pesquisa mercadoldgica, preferencialmente
empregando mais de uma fonte (cesta de precos); realizar a pesquisa
mercadolégica, cotando precos nos parametros selecionados, juntando a
documentacdo que tenha subsidiado a pesquisa; realizar juizo critico acerca das
amostras encontradas, expurgando as que possam contaminar a precisdo da
pesquisa; confeccionar o mapa comparativo de precos, compilando todos os dados
da pesquisa e utilizando-se da medida de tendéncia central mais adequada ao perfil
do recorte amostral da pesquisa e, por fim, elaborar relatério historiando todos os
fatos relevantes, bem como descrevendo a metodologia de orcamentacéo.

Instrumentalmente, em atencédo ao principio do formalismo moderado (Lei n°
8.666/93, art. 4°, paragrafo unico) e ao 6nus de provar a legalidade e regularidade
do orcamento estimativo (Lei n° 8.666/93, art. 113, caput), sugere-se que
0 pesquisador organize o procedimento de or¢camentacdo de acordo com 0sS
seguintes passos:
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(@) juntar memorando ou despacho de solicitacdo de elaboracdo de
orcamento estimativo realizado pela unidade solicitante ou equivalente ao
pesquisador;

(b) juntar da copia da portaria que designou o orcamentista;®®

(c) juntar da documentacdo que subsidiou o orcamento estimativo (e-mails,
oficios, memorando, planilhas, paginas da internet etc.);

(d) elaborar e juntar mapa comparativo de precos, constando relatorio dos
trabalhos e metodologia da orcamentacéo, justificando a idoneidade da
descricdo do objeto, a selecdo dos parametros de pesquisa, juizo critico
acerca dos valores cotados, motivos da escolha da medida de tendéncia
central para cada item, bem como consignar qualquer outra informacgao
relevante;

(e) rubricar todas as folhas;

(f) datar e assinar como responsavel pela orcamentacdo’®;

(g) arquivar copia da pesquisa no setor proprio e  encaminhar o original,
mediante registro em protocolo, a unidade solicitante.
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