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Aprimoramento de Compras Governamentais

CONTEXTO

A frente de Equilibrio Fiscal: Aprimoramento de Compras Governamentais (ou apenas
Aprimoramento de Compras Governamentais) insere-se no grande eixo tematico de finangas
publicas do programa Juntos, que visa auxiliar as prefeituras a identificarem oportunidades
de melhoria nos fluxos de processo de compras publicas e a elaborar planos de agao para
implementar as propostas encontradas.

Todo o processo de compras publicas, seja municipal, estadual ou federal, é regido
por instrumentos juridicos que regulamentam todas as modalidades previstas.

Aspectos Juridicos

e Quais sao as principais disposicoes normativas que regem as __compras
governamentais?

o Qual alegislacao especifica sobre o tema?

« Quais as modalidades e tipos de compras e licitacdes?

o Quais as fases do processo de licitacao?

o Quais as hipdteses de inexigibilidade e dispensa?



https://wiki.redejuntos.org.br/explore/quais-sao-principais-disposicoes-normativas-que-regem-compras-governamentais

Por que Aprimoramento de Compras Governamentais?

Quais as necessidades de aprimoramento dos processos licitatérios?
o Quais seriam os eventuais beneficios em ter os processos aprimorados?
e Quais setores ou servicos poderiam ser beneficiados por um processo de compras
eficiente e bem organizado?
o A frente de Aprimoramento de Compras Governamentais em Paraty
o Pessoas
o Metodologia
= Planejamento
= Definicdo de Metas e Indicadores
= Controle e Captura de Resultados
= Acompanhamento das Atividades

Leia mais do nossos conteudos.
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ARTIGO

Para o bom andamento da frente de Aprimoramento de Compras Governamentais, o
relacionamento e o engajamento das pessoas envolvidas sao fundamentais. Com isso, é
necessario que os participantes conhecam e se localizem dentro da governanca. Uma
comunicacao transparente, os treinamentos bem desenvolvidos e o0s papéis e
responsabilidades bem definidos sao as formas mais efetivas para se atingir os resultados.
Nos topicos seguintes serao apresentados o modelo de governanga, a sistematica de
acompanhamento, as fungdes, os perfis, a sustentabilidade e a sucessao para a execucao das
atividades.

O desempenho de uma organiza¢ao € melhorado a partir do foco em seus principais desafios,
considerando trés niveis de gestdao: estratégico, tatico e operacional. A partir deles sao
definidos 0 acompanhamento e as escalas de decisao. O nivel mais alto, o estratégico é onde
sao definidos os principais objetivos e é realizado o planejamento; o nivel intermediario é o
tatico, onde sao definidas as diretrizes e é realizado o gerenciamento das ac¢des; o ultimo
nivel é o operacional, onde é acompanhada a rotina.

Governanga

O fluxo de informagdes é realizado duplamente, um de cima para baixo (top-down) e outra
de baixo para cima (bottom-up). Por exemplo, as diretrizes e validacdes sao definidas pelo
nivel estratégico e desdobradas nos niveis seguintes; enquanto as analises e acdes sao
executadas pelo operacional e sobem para outros niveis. Além da proépria estrutura que
organiza a governanga, esta também é composta por politicas, sistemas e os processos de
decisao.



Sistematica de Acompanhamento

Assim como na frente de Equilibrio Fiscal, para um acompanhamento consistente das a¢des
da frente de Aprimoramento de Compras Governamentais, foi desenvolvida uma sistematica
de reunides divididas por niveis — os chamados de N3, N2 e N1. Cada um desses esta
condicionado a um grau de decisdao: o N3 é o operacional, o N2 é o tatico e o N1 o estratégico.
A sistematica é considerada uma das principais inovacdes da frente, pois gera integracao de
processos que anteriormente trabalhavam de forma isolada.

Essas reunides devem ocorrer todos os meses, sequencialmente, de acordo com o grau
decisorio — primeiro N3, depois N2 e, por ultimo, N1. A organizacdao dessas reunides deve ser
feita pelos multiplicadores, sob a coordenag¢ao do comité responsavel pela frente, que atua
em paralelo com o Comité Gestor no municipio. Para acompanhamento das frentes nos
programas da sua rede de municipios, costumeiramente acompanha as reunioes de N2 e N1,
mas também pode participar das reunides de N3, quando necessario.

Para um bom funcionamento das atividades de acompanhamento, é imprescindivel a
participacao e o envolvimento das liderancas, principalmente do prefeito, nas decisdes e na
legitimacao da estratégia. A lideranga, dos secretarios do Comité Gestor e do prefeito, é o
principal elemento de engajamento da frente. A N1 é a reunido mais importante da estrutura
e sua periodicidade deve ser mantida, levando sempre em considera¢ao a agenda do
prefeito.



PARTICIPANTES OBJETIVOS
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Apds a liberagdo dos resultados: elaborar indicadores

contramedidas para insucessos e disseminar
boas praticas observadas

Todas as reunides devem ser agendadas em dias especificos do més e as datas previamente
compartilhadas, preferencialmente com meses de antecedéncia. A intengdo é a de que as
remarcacdes sejam minimas e de que os participantes se organizem para o0s
encontros. Remarcagdes, mudancas e cancelamentos devem ser realizados em ultimo caso,
para que se evite a dispersdo da equipe e o nao cumprimento de ac¢des e responsabilidades
definidas previamente.



Papéis e responsabilidades

Todos os envolvidos em uma frente de atuacao precisam saber qual é o seu papel e a sua
responsabilidade nesse esforco. Quando ha uma definicdo clara de quais sdao as
responsabilidades e as funcdes dos envolvidos, as possibilidades de atritos e sobreposicdes
das acOes sdo reduzidas. Com os papéis e responsabilidades assumidos e bem executados,
além do préprio engajamento dos envolvidos, as atividades serdao sustentaveis e duradouras.

Para a execuc¢ao da frente de Aprimoramento de Compras Governamentais, é necessaria a
criacao de um grupo de trabalho para acompanhamento das atividades, participacao das
reunides, definicdo de estratégias, entre outras atividades. O grupo é composto:

Prefeito: € a principal lideranga no municipio. Atribuicdes: participar das reunides de N1,
validando todas as acdes definidas nos niveis anteriores e receber reportes do Comité Gestor
quando solicitado.

Comité Gestor: é o responsavel pela coordenacdo do projeto. Seus membros devem ser
indicados pelo prefeito e normalmente sao os secretarios que lideram as secretarias maiores
e/ou responsaveis pela gestdo ou administracdo da prefeitura. AtribuicGes: participar das
reunioes de acompanhamento, conduzir as reunides de N1, garantir a disponibilidade dos
dados e das equipes de trabalho, validar metas negociadas junto ao prefeito, garantir a
execucao das acOes e a captura dos resultados, avaliar resultados e propor contramedidas
Caso necessario.

Facilitadores: sao os pontos focais e responsaveis pela manuten¢ao do projeto. Atribuicdes:
acessar as informacdes gerais e auxiliar a coleta de dados nas secretarias, apoiar a
identificacao das oportunidades com seu conhecimento sobre os processos que impactam o
processo de compras; acompanhar e validar previamente as andlises; participar das
reunioes.

Equipes Técnica: conduzir as analises e elaborar os relatdrios de desvios, participar das
reunides de acompanhamento.



A participacao da lideranga é fundamental para a boa continuidade das a¢des. O prefeito
e os secretarios que compoem o Comité Gestor possuem visao integrada das agoes e
participam das decisoes que definem estratégias. Além disso, sdao as pessoas-chave para o
engajamento das equipes e a legitimacao das atividades no municipio. Sem o envolvimento
deles, o risco de descontinuidade das agdes é maior.

Um dos grandes desafios para as cidades, apds a saida do parceiro técnico, é a repactuacao
de metas nos novos ciclos que se iniciam. Para isso, é preciso estar atento se elas condizem
com a atual situacao econémica do municipio que, de um ano para o outro, pode ter tido
uma queda na arrecadacao de seus tributos.

As novas metas precisam ser negociadas com todos os drgaos participantes da frente. Isso é
importante, pois, dessa forma, as resisténcias sao reduzidas e o engajamento dos servidores
tende a ser mais alto. A manutencgao das rotinas e metodologia de trabalho, bem como o
envolvimento dos principais articuladores, como secretarios e prefeito, sao pe¢as-chave na
sustentabilidade do trabalho e importante para o sucesso e continuidade das agdes.

Para evitar duplicidades de dados e, principalmente, retrabalhos, uma alternativa é o
alinhamento das metas de acordo com calendario anual e o orgamento do municipio, de
forma a ter, em uma Unica base, um cronograma de compras pelo governo municipal
vinculados a gestdo de despesas previstas e atendimento das demandas das politicas
publicas. A utilizacdo e implementacao de sistemas de tecnologia por todos os envolvidos
propicia uma visao unificada e melhor padronizacao dos dados.

Outro recurso interessante no andamento da frente é o incentivo da criatividade e da
inovagdao nos orgaos envolvidos. Isso porque dessa forma os servidores terdao liberdade de
propor solucdes para melhorias e priorizacdao de programas e projetos, tornando a frente
uma solugao coletiva.



Além disso a comunicagao possui um papel importante no processo cultural, pois a partir de
campanhas internas e informes, o compartilhamento de informacdes da transparéncia,
conhecimento e a sensagao de pertencimento e participagao nos processos aos servidores.
Ou seja, é preciso que a prefeitura se comprometa com a transformag¢ao da cultura
organizacional interna, difundindo conceitos de eficiéncia e controle de resultados. Além
disso, ter a capacidade necessaria de se analisar criticamente os métodos e processos de
trabalho, com acompanhamento das metas pactuadas. O suporte das liderancas da frente e
dos setores envolvidos é de grande importancia para a dissemina¢ao do método e mudanca
dessa cultura.

Para manutenagao das ac¢des, além serem responsaveis pela frente nos municipios apos a
saida do parceiro técnico, sdao sugeridos a criagdao de Comités de Sustentabilidade. O grupo
é composto predominantemente por servidores ja envolvidos com a frente em andamento
e também por outras pessoas engajadas e dispostas a contribuirem mais ainda para a
continuidade das ac¢des. E importante ressaltar que os participantes do Comité necessitam
ter bom relacionamento e influéncia entre os departamentos e secretarias.

Os servidores escolhidos para participarem dos Comités de Sustentabilidade devem
possuir conhecimento ou interesse em aprender sobre o tema da frente, além de ter
disciplina para acompanhar a evolugao dos projetos sob sua responsabilidade.

Em linhas gerais, as atribuicdes do Comité sao:

e Dar continuidade as a¢Oes ja implementadas pela frente;

e Zelar pela manutencado da qualidade na execucao;

e Organizar as reunioes de nivel, mantendo o foco e objetividade;

e Estabelecer prazos e tarefas definidas, com a indicagcao de responsaveis;



Com isso 0 grupo conseguira garantir o alinhamento e o andamento dos trabalhos, assim
como monitorar e aprimorar as a¢des sistémicas. Outro ponto positivo é a validagao de
modelos de gestao e estruturar solugdes para replicabilidade e uma maior gestao do
conhecimento adquirido pelas praticas.

Na frente de Aprimoramento de Compras em Licitacdes em Paraty, especificamente, além
do diagndstico do processo, um passo-a-passo foi discutido com os servidores e também
propostos indicadores para se acompanhar a eficiéncia do processo de compras pelo
governo municipal. O intuito era que o impacto da saida do parceiro técnico fosse a menor
possivel.

Nos municipios participantes da rede, a partir de sua frente de Sistematizacdo e
Sustentabilidade, apoia-se a transicao das frentes do parceiro técnico para os servidores, por
meio de diagndsticos, monitoramento, proposicao e orientacao de agdes ao parceiro técnico.
O intuito é sempre empoderar os servidores e mitigar, ao maximo, os impactos da saida da
consultoria. O acompanhamento das reunides e resultados é realizado mesmo apds a
prefeitura ter assumido os processos.
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METODOLOGIA

Diagnostico
O diagndstico é o ponto inicial para qualquer frente executada nos municipios do Juntos.

A partir do entendimento de como estd o cendrio, condicdes podem ser avaliadas e
planejadas para que se formalizem metas de melhorias. Para a frente de Aprimoramento de
Compras Governamentais a situa¢ao nao foi distinta.

O trabalho teve duracdao oito meses, sendo dividido em duas grandes
Macroetapas: 1. Planejamento e 2. Controle e Captura de Resultados — sendo que a
primeira delas é dividida em cinco etapas menores, que sao: mapeamento do processo de
compras governamentais municipais, definicdo de indicadores de desempenho,
identificacdo de oportunidades de melhoria, reprojeto dos processos e elaboragao do
plano de implantagao. Com o cumprimento de todas as etapas, condi¢cdes serdao geradas
para o ganho de eficiéncia no processo de compras publicas.

[ Meses |
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Acompanhamento e controle dos resultados ......



Inicialmente foi realizada uma andlise comparativa com outros municipios de mesmo porte
e com receitas semelhantes de Paraty a fim de identificar oportunidades. Em paralelo foram
realizadas analises dos documentos, bases de dados e sistemas de informacao, assim como
entrevistas com os envolvidos e consideradas pessoas chave para o processo de compras
publicas municipais. O parceiro técnico considera no seu diagndstico o mapeamento de
quatro aspectos e o seu desempenho para que, consequentemente, os objetivos sejam
alcancados:

Processos: define a sequéncia de trabalho que deve ser conduzida para alcancgar o resultado
esperado;

Estrutura: define a divisdo do trabalho, incluindo a responsabilidade e autoridade dos
envolvidos;

Recursos Humanos: define a quantidade a capacidade técnica das pessoas envolvidas para
0 NOVO pProcesso;

Recursos Tecnologicos: define como a informacgao sera desenvolvida e disponibilizada para
a tomada de decisao.

Apds todo este levantamento, foram identificados os seguintes fluxos de processos de
compras executados dentro da prefeitura de Paraty:
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Com o levantamento dos macroprocessos, inicia-se a analise dos processos e atividades
relacionadas. Para isso, o parceiro técnico conta com o Diagrama de Escopo e Interfaces do

Processo, também chamado de DEIP.

Ele tem como objetivo visualizar todas as interagcdes com os entes externos dentro das
seguintes categorias: Entradas e Saidas de Informacdao, Resultados, Suporte e
Regulamentacdao. Apds a elaboracdao do DEIP, cria-se condi¢cOes para se desenvolver de
maneira aprofundada os fluxos de processo que englobam a o processo de compras.

Legislacdes, normas técnicas, politicas e
regulamentos internos e externos que regem
o processo (lei, normas, politicas, regulamentos).

Processo

Insumos ou Conjunto de recursos e método, Produtos/servicos
mfnnnalp_ues organizado em uma sequéncia gerados pelo
que serao l6gica e integrada para transformar processo.

transformados ao entradas (insumos, informacdes)

longo do processo. em saidas (produtos/ servi¢os),
agregando valor.

Tudo o que apoia a transformacao do
produto/servigo (maguinas, sistemas,
pessoas, infraestrutura).



O DEIP permite o embasamento e apoia a leitura dos fluxogramas para a realizacao de
compras publicas, independentemente de sua modalidade. Foram gerados diagramas para
cada uma das entidades envolvidas em compras visando o entendimento do processo dentro
da prefeitura.

Em paralelo com os diagramas, fluxogramas foram desenvolvidos para se compreender o
processo e identificar as desconexdes em cada atividade descrita nos documentos e nas
entrevistas. Foram gerados detalhando cada uma das tarefas previstas considerando as
modalidades de compras e também as entidades envolvidas. Dessa forma, oportunidades de
melhoria e eficiéncia podem ser identificadas no processo de compras.

Exemplo de fluxograma de uma atividade dentro do processo de compras mapeado. A
partir dele sao encontradas as desconexoes e oportunidades.
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Uma vez identificados os fatores geradores de inconsisténcia, foram realizadas analises para
apontar como tais acdes impactam nos fluxos e quais oportunidades podem ser geradas.

O parceiro técnico mapeou a partir de todos os insumos recebidos pela prefeitura de Paraty
gue, ao todo, sao 279 etapas que compdem o fluxo de compras por licitacdes, 86 etapas para
o de compras diretas e 85 etapas para a modalidade de aditivos/ convénios.

Apos o levantamento de toda a cadeia de processos atuais uma proposta de reprojeto é
desenvolvida. Nesta fase sao definidos toda a nova cadeia de processos para que os gargalos
identificados no mapeamento sejam solucionados. Um documento é gerado e apresentado
para as liderancas para que ocorra a validacao e formalizacdo da implantacao dos novos
processos. Em Paraty, especificamente, foi desenvolvido um tutorial para que fosse
disseminado para os servidores e gestores, além de ser subsidio para treinamentos
posteriores.

Comparativo entre o fluxo identificado e a proposta de reprojeto dos processos.

—

» Licitagbes: 262 etapas (-6%)

« Eliminagao de atividades que nao agregam valor
+ Clareza nas atribuigdes e donos de cada etapa

- POPs para as atividades criticas

+ Definigéo de indicadores de desempenho

+ Maior utilizagdo de pregao eletrénico

» Compras Diretas: 91 etapas (+6%)
- Maior controle das tarefas e clareza nos objetivos
+ Maior transparéncia e defini¢do de atribuigtes

* Ad., Aj., Convénios: 93 etapas (+9%)
+ Maior controle das tarefas e clareza nos objetivos
+ Maior transparéncia e definigdo de atribuictes




Com a validacao, os processos sao redefinidos para que se alcance os resultados previstos.
Os pontos identificados como gargalos sao atacados para que sejam solucionados,
contribuindo para a reducao de inconsisténcias e, consequentemente, maior eficiéncia. O
reprojeto também inclui a geragao de indicadores para que o novo processo seja medido e
acompanhado de maneira consistente. O documento de formalizagdo, seja ele uma

apresentacdo ou tutorial, deve indicar quais mudancas serao realizadas, quais beneficios
estdo previstos e também orientar a forma que serdo feitas as mudancas.
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METODOLOGIA

Uma das maneiras de se acompanhar a realizagao de um projeto é a partir da conclusao das
suas fases ou atividades. Existem diversas ferramentas disponiveis para este tipo de
acompanhamento em projetos.

Em termos praticos, o acompanhamento das atividades realizadas tem como foco principal
melhorar a gestdao e o controle de um projeto.

A partir dela é possivel identificar os desvios entre o planejado e realizado. E um eficiente
instrumento gerencial de acompanhamento de projetos e, além dos desvios, tendéncias
podem ser realizadas, uma vez que seus resultados contemplam todo o ciclo de vida do
projeto. Este tipo de ferramenta é utilizado para acompanhar a evolugcao das ac¢des
executadas, atrasadas e quais sdao aquelas que estao impactando mais no cronograma de
execugao.

Serao apresentadas duas maneiras de acompanhamento:
o Grafico de historico e evolugao do projeto ou a partir de uma Curva “S”.

Cada uma delas possui um grau de complexidade, mas ambas possuem o intuito de se
acompanhar a evolugao, os desafios e a proximidade de conclusdao de um projeto.

O primeiro deles é a partir do histdrico e evolugao do projeto. A partir de uma sequéncia de
barras empilhadas, o gestor consegue observar a quantidade de agdes previstas no periodo
de acordo com o seu status (ndo iniciado, andamento, concluido, concluido com atraso ou
atraso). O parceiro técnico, de acordo com sua conceituagao metodoldgica, acompanha o
projeto a partir de acdes e etapas. Uma acao é composta por um conjunto de etapas.



Uma ag¢ao é composta por um conjunto de etapas. Com esta classificacao, os desvios podem
ser identificados com um grau de profundidade e podem ser solucionados antes que
impactem no cronograma. Além disso, reproduz graficamente as atualizacdes de um projeto,
quando acdes ou etapas sao incluidas ou excluidas durante a implantacgao.
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Além das barras empilhadas, o grafico de pizza também pode ser utilizado para a
representacao especifica de um periodo de acompanhamento.
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Uma outra forma, mais complexa, de acompanhamento de um andamento de um projeto é
a partir de uma Curva “S”.

Existem dois tipos de Curva “S” que podem ser implementadas: a fisica e a financeira, sendo
a primeira para acompanhamento de prazos e de realizacao das acdes; a segunda para
visualizacao dos custos envolvidos durante toda o projeto. As formas de se analisar os dois
tipos sao semelhantes. Especificamente na frente de Aprimoramento de Compras
Governamentais, a ferramenta pode ser utilizada para verificacdao da implementa¢ao das
acoes na prefeitura, ou seja, o tipo de curva utilizada era a fisica. Os resultados e a evolugao
da curva eram apresentados nas reunides previstas da sistematica de acompanhamento (N3,
N2 e N1).

Curva 5 - Planejado X Realizado
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A representacdao da Curva “S” é um grafico de valores acumulados, cujo eixo horizontal
representa o tempo e o eixo vertical, a quantidade acumulada medida no projeto,
normalmente representando o avanco fisico em porcentagem ou o financeiro em unidades
monetarias. A curva pode assumir qualquer forma, dependendo do fendbmeno que ela
representa.

A ferramenta tem esse nome por ter uma caracteristica que se repete na grande maioria dos
projetos: o trabalho realizado nas fases iniciais e finais é inferior ao realizado nas fases
intermedidrias. Quando esses valores sao acumulados, geram uma curva com um aspecto de
um “S “que representa esse avang¢o pequeno no inicio e fim do projeto. Se forem utilizados
os valores absolutos, no lugar do acumulado, o resultado sera normalmente uma curva
semelhante a uma “montanha”.

Os pontos fortes de uma Curva “S” sao:

e |dentificar os desvios de um projeto, sejam eles de custo ou prazo;

e Visualizar tendéncias como atrasos e adiantamentos de custo e prazo;
e Melhorar a tomada de decisao das liderancas;

e Realizar contencao e mitigar riscos com maior eficacia;

e Acompanhar toda a execug¢ao das acoes.

O Diagrama de Pareto é um recurso grafico que tem o objetivo de compreender a relagao
acao - beneficio. Ou seja: ele permite selecionar prioridades quando ha um grande numero
de problemas. O diagrama é uma técnica de estatistica e utilizado como uma das ferramentas
basicas da qualidade. Segundo esse principio, os itens significativos de um grupo
normalmente representam uma pequena proporcao do total de itens desse mesmo grupo;
assim a maior parte dos prejuizos é causada por um numero relativamente pequeno de
defeitos.

O principio de Pareto defende que 20% dos defeitos sao responsaveis por 80% dos prejuizos.



Para a elaboracdo do diagrama, as informacdes sobre causas e efeitos sdao pesquisadas e
dispostas em tabela, indicando a participacdao de cada causa no total de efeitos. O Diagrama
é entdo composto uma sequéncia de barras que ordena as frequéncias das ocorréncias em
ordem decrescente, permitindo a localizacao de problemas vitais e a eliminagdao de perdas
futuras. Muitas vezes os diagramas contam com a porcentagem comum dos valores e a
porcentagem acumulada das ocorréncias, tornando possivel avalizar o efeito acumulado dos
itens selecionados.

Quantidade de Defeitos
Percentual Acumulado

A B C ] E F G H | ]
Tipo de Defeitos

Ferramentas | Analise de Causa-raiz (ou 5 Porqués).

Ferramentas | Diagrama de Ishikawa

Ferramentas | PDCA

Metodologia | Aprimoramento de Compras Governamentais: Acompanhamento de Atividades
Metodologia | Aprimoramento de Compras Governamentais | Controle e Captura de Resultados
Metodologia | Aprimoramento de Compras Governamentais | Definicdo de Metas e Indicadores

Metodologia | Aprimoramento de Compras Governamentais | Planejamento



Metodologia | Aprimoramento de Compras
Governamentais | Definicao de Metas e Indicadores

METODOLOGIA

As metas sao instrumentos de gestao essenciais nas atividades de monitoramento e
avaliacdao das organizagdes, assim como seus projetos, programas e politicas, pois permitem
acompanhar os resultados, identificar avancos, melhorias de qualidade, correcao de
problemas, necessidades de mudanca, etc. Uma meta esta sempre associada ao produto de
um processo utilizado e seu respectivo indicador. Para que o alcance das metas seja
acompanhado, em certos cenarios serdo necessarios a criacao de indicadores que
anteriormente nao existiam. Nestes casos, o engajamento e a conscientiza¢dao dos servidores
deverado ser trabalhados desde o inicio.

Uma boa meta deve possuir as seguintes caracteristicas:
Especifico: sem mudancas

Mensuravel: sem mudangas

Atingivel: sem mudancas

Relevante (ou realista): as metas devem avaliar precisamente a mudanc¢a que o projeto
aspira gerar, mas precisam ser realistas e ter limites;

Temporizavel: sem mudancas.

Existem diversos tipos de metas que podem ser monitoradas pelos gestores de projeto,
avaliando os resultados continuamente. A elabora¢ao de uma meta varia de acordo com
os objetivos pactuados e a finalidade do projeto. O atingimento das metas € acompanhado
por indicadores de desempenho, que mensura se os resultados e a implantacao dos novos
processos estao sendo



atingidos ou ndao. Como o eixo norteador do diagndstico é a obtencao de maior eficiéncia, os
indicadores normalmente utilizados sdao os indicadores quantitativos, como tempo ou custo.
Quanto melhor o desempenho, maiores resultados serdao atingidos. Especificamente no
processo de compras, o indicador sugerido foi o de temporalidade, para que os gargalos
sejam minimos e a eficiéncia seja a maior possivel.

Para que os novos processos sejam implementados e os indicadores sejam utilizados, sao
desenvolvidos planos de acdao para a implementacao do reprojeto. Este plano, assim como
indicadores sdo definidos e pactuados com as liderancas na prefeitura (Prefeito e Comité
Gestor), possibilitando o desenvolvimento e incorporagao das novas agdes e uma gestao da
mudanca para mitigar impactos e outras dificuldades. Cada acdo necessita ter um
responsavel e precisam ser acompanhados nas reunides de N3, N2 e N1, com os seus
respectivos avancos e desvios, assim como as contramedidas. Com um acompanhamento
sistematico das as acdes, uma meta para reducao de despesas podera ser alcancada.

Para embasar e apoiar o plano de implementagao, um tutorial foi desenvolvido pelo parceiro
técnico para os servidores apresentando os novos procedimentos e rotinas do trabalho. O
objetivo do material é assegurar o cumprimento do novo processo em cada uma das
modalidades. Ele contém os fluxogramas reprojetados e procedimentos operacionais
padrdao (POPs) para atividades criticas. Com os servidores munidos de documentacdo e
treinamentos adequados, o engajamento é maior e eventuais resisténcias reduzidas.

Figura. Modelo do tutorial do processo de compras em Paraty
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Além do proéprio reprojeto dos processos de Compras, outros pontos devem ser
considerados para que os trabalhos ndo se resumam apenas ao diagnostico:

* Proposi¢cao de metas e ganhos no projeto que nao sejam somente financeiros;
e Construcao de indicadores (por exemplo, de temporalidade);

¢ Plano de trabalho para implantacdao do reprojeto bem estruturado e adequado com as
funcdes dos envolvidos.



Metodologia | Aprimoramento de Compras
Governamentais | Controle e Captura de Resultados

METODOLOGIA

Esta fase concentra os outros itens do ciclo PDCA: o Fazer, o Verificar e o Analisar. O parceiro
técnico atuou nesta fase nos trés ultimos meses, tendo como objetivo transferir a dinamica
para os servidores apods a saida da consultoria.

No Controle e Captura de Resultados s3ao utilizadas ferramentas para que o monitoramento
seja eficiente e bem executado, tais como: Diagrama de Pareto; Diagrama de
Ishikawa; Grafico de Agoes e Andlise de Causa-raiz (ou 5 Porqués).

Para se identificar o ndao cumprimento das metas, € necessario avaliar quais fatores mais
influenciaram para esses desvios. Apds a analise, sao buscadas contramedidas para se
corrigir o desvio e para que ele nao se repita no més seguinte. Os Relatorios de Desvios sao
documentos elaborados todas as vezes que forem identificados desvios em relacao as metas
acumuladas e quais serao as a¢des desenvolvidas — as contramedidas — para soluciona-los.

Para uma analise mais visual, comumente sao utilizados fardis de cumprimento ou nao das
metas: quando a meta é cumprida, o farol é verde; quando nao se alcan¢a a meta o farol se
torna vermelho. Para as metas nao alcangadas, busca-se quais foram as causas do nao
atingimento e quais acdes devem ser realizadas para que as metas voltem a ser atingidas no
periodo seguinte.

No relatério de controle e captura de resultados devem constar os desvios, quais foram os
fatores que mais influenciaram para o resultado negativo e quais a¢des serao propostas para
gue as causas sejam corrigidas. Os desvios, quando identificados, podem avaliar a assim
como as melhorias necessarias para que as metas sejam alcancadas. As acdes devem ser
validadas pelo Comité Gestor e pelo prefeito para que, apds isso, sejam realizadas. O espaco
para discussao e validacao das acdes sao as reunides de nivel mensais (N3, N2 e N1).



As reunides possibilitam avaliar se as acdes planejadas na frente de trabalho estao trazendo
os resultados e efeitos esperados.

Os desvios sao localizados a partir do resultado da comparacdao da meta prevista com o
realizado naquele periodo, caso o resultado seja igual ou acima da meta prevista o resultado
foi alcancado; se ndo, existe um desvio naquele periodo. O Relatdrio além de mostrar quais
foram os desvios encontrados, devem propor acdes para ataca-los. Tudo isso contendo
prazos, 0s responsaveis, 0os recursos alocados e as formas de monitoramento e controle. O
plano efetivo é aquele que contém medidas para eliminar ou minimizar as causas
fundamentais. E importante que os planos indiquem: a causa fundamental do desvio com
orientacao para a solugao do mesmo com clareza e objetividade e, por fim, um prazo de agao
real e adequado.

Para a identificacdo de causas e a elaboracdo de planos de acao, a parceira técnica lanca
mao de diversas ferramentas da administragao:

o Diagrama de Pareto

o Diagrama de Ishikawa

» Grafico de Agoes

o Analise de Causa-raiz (ou 5 Porqués).

Independentemente da ferramenta os desvios sao tratados para que se alcancem as metas
pactuadas e melhorem o resultado. Caso as causas dos desvios ndao sejam identificadas ou
tratadas, a probabilidade do nao atingimento das metas serd maior e de um impacto
negativo nos resultados acumulados sera ainda maior.



Nome do Indicador

Indicader de processe Responzivel Area

Meta Mensal Realizade mensal Desvio Data da medicio Data da elaboragio

Andlise de Causas
Causa primaria Cauza secundaria Causa fundamental

Agbes Corretivas

Agtes fundamental Responsével Onde Previsto Realizado Status | Impacto
Inicle Términe | Inido Término

A partir desses passos é gerado um relatério de desvios com acdes para corre¢cao desses
problemas, com a pretensdao de serem executados no més seguinte. As contramedidas
podem ser também incorporadas ao Plano de A¢ao inicial, desenvolvido durante a fase de
Diagnostico. Isto ocorre para que as licdes aprendidas sejam documentadas e indiguem os
desafios e quais foram as solugdes encontradas para enfrenta-lo durante a execugao do
projeto. E fundamental a identificacio dos problemas para que sejam solucionados da
maneira mais breve possivel para que nao impactem o alcance das metas pactuadas.



Ferramentas | PDCA

FERRAMENTA

O PDCA (Plan, Do, Check e Act) pode apoiar no controle e captura de resultados da frente de
Aprimoramento de Compras Governamentais. Esse método de gestao pode ser traduzido
para o portugués como: Planejar, Fazer, Verificar e Agir. Com o ciclo continuo do PDCA, além
do proprio controle e captura de resultados, permite avaliagdes sistematicas dos processos,
proporcionando as mudancas necessarias de maneira eficiente e melhorias continuas. Com
ele é possivel trabalhar a resolucao de problemas, o entendimento do papel de cada um no
esforco coletivo e no aprendizado continuo.

P = Plan (Planejar): na primeira etapa do ciclo o gestor deve estabelecer metas e identificar
os elementos causadores do desvio que impedem o alcance das metas esperadas. E preciso
analisar os fatores que influenciam esse problema, bem como identificar as suas possiveis
causas. Ao término, é desenvolvido um plano de agao com contramedidas.

D = Do (Fazer): devem ser realizadas as atividades e as contramedidas que foram previstas e
planejadas dentro do plano de acao.

C = Check (Verificar): o gestor precisa monitorar e avaliar continuamente os resultados
obtidos com a execucdao das atividades. S3ao avaliados os processos e os resultados,
confrontando-os com o planejado, com objetivos, especificacdbes e estado desejado,
consolidando as informacgdes, eventualmente gerando os relatoérios especificos.

A = Act (Agir): na ultima etapa do ciclo, é preciso tomar as providéncias definidas nas
avaliacdes e relatdrios sobre os processos. O gestor deve continuamente desenhar novos
planos de acdo para melhoria da qualidade do procedimento, sempre orientado para a
correcao de desvios e visando a busca por resultados.

O PDCA é um método de gestao fundamental para o desenvolvimento do projeto, pois
ele permeia toda a metodologia de busca de eficiéncia desenvolvida pelo parceiro
técnico. Os proximos topicos detalham todo o fluxo de trabalho que comp6em o ciclo do
método de gestao.
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Tecnologia | Aprimoramento de Compras Governamentais

ARTIGO

O emprego de sistemas permite a construcao de histdricos, ou melhor, de bases de dados.
Com elas pode-se avaliar os resultados, melhorar o acompanhamento e até comparar os
cenarios de antes e depois da implementacao da frente. Os sistemas tecnoldgicos precisam
estar alinhados também com uma proposta de padronizacdao de atividades e também eles
precisam “conversar” com outros eventuais sistemas que ja estejam em uso. Ou
seja: precisam estar integrados.

Quando um parceiro técnico implementa uma frente na cidade, como a de Aprimoramento
de Compras Governamentais, ele traz consigo novas tecnologias e ideias para realizar este
acompanhamento, mas necessita também de informagodes internas para executa-las. Vale
ressaltar que a prefeitura é responsdvel pelas bases de dados e sua qualidade é
determinante para uma melhor execugao da frente. Ambos precisam trabalhar juntos para
que as metas sejam cumpridas.

O pilar de tecnologia ganha mais relevancia se considerarmos os diferentes cenarios que
podem ser encontrados nas prefeituras, de acordo com o seu tamanho e os niveis de
investimentos em tecnologia da informacao (TI).

Entre as oportunidades identificadas pelo parceiro durante a fase de diagndstico em Paraty,
0 parceiro técnico sugeriu no plano de trabalho a utilizacdo de pregdes eletronicos pela
prefeitura em processos licitatdrios.

O pregao é uma modalidade de licitacdo para aquisicdao de bens e servicos comuns em que a
disputa pelo fornecimento é feita em sessao publica, por meio de propostas e lances, para
classificacdao e habilitacao do licitante com a proposta de menor preco. Existem diversas
sistemas de pregdo eletronicos disponiveis no mercado e um dos mais conhecidos é o
Compras Net, que pode ser acessado pelo site publico federal:

WWW.comprasgovernamentais.gov.br
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O pregao eletronico, por se tratar de um processo totalmente digital, qualquer fornecedor
pode obter as informagoes e participar do pregao de qualquer local do pais. E isso tende a
gerar uma maior concorréncia entre fornecedores e, consequentemente, obter menores
precos. Além do orgao publico, os prdprios licitantes terdao seus gastos reduzidos por nao
precisarem mais enviar representantes para a participa¢ao em licitagdes presenciais. A
modalidade permite ainda que a empresas licitantes reduzam suas ofertas durante o
processo licitatorio. Isso sem contar a agilidade na andlise de documentos dos
fornecedores e também na pesquisa de precgos, que sao fases que costumam ser longas em
um processo licitatorio.

Em Campinas, primeiro municipio a fazer parte do programa Juntos a receber a frente de
Equilibrio Fiscal, conseguiu em 2013 uma economia de aproximadamente R$196 milhdes em
relagdo aos precgos referenciais dos editais. O principal motivo desse resultado foram as
compras pela Internet, com o pregao eletronico. Com a economia foi possivel o
descontigenciamento do orcamento municipal naquele ano.

Fora a informatizacdao do processo de compras, outra possibilidade de se racionalizar os
custos é controlando os estoques, principalmente de insumos e medicamentos. Com este
controle, evita- se aquisicdao de produtos ja disponiveis e reduzindo custos de manutencao
dos estoques ou também a falta de insumos e medicamentos e, por necessidade e urgéncia,
a aquisi¢cdo por pregos maiores do que os praticados normalmente.

Além do acompanhamento das a¢des e melhorias dos processos de compras e estoques, é
importante se mensurar e controlar os resultados, verificando se os prazos estdo sendo
cumpridos e reduzir inconsisténcias, da mesma forma em outras frentes, como a de
Equilibrio Fiscal. Esta fase € chamada de Controle e Captura de Resultados. A
tecnologia facilita esta fase, pois além de agregar agilidade e dinamismo na analise de
informacgdes, evita o surgimento de outras inconsisténcias.

O parceiro técnico, em um primeiro momento, desenvolveu uma planilha em MS Excel com
diversos processos automatizados a partir de macros, possibilitando uma melhora no fluxo
de compras no municipio.
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Para uma maior aceitacao por parte dos usuarios, as ferramentas tecnoldgicas precisam ser
intuitivas e funcionais, independentemente da complexidade ou nao.

Caso isso nao seja feito — pela interface ou pelos treinamentos — as dificuldades na utilizacao,
insegurancas e até resisténcia as ferramentas poderdao ocorrer, comprometendo a
implementacdo e o sucesso da frente.

Treinamentos e suporte técnico nos primeiros sdao fundamentais para uma mudanca de
cultura e eventuais insegurangas que possam surgir com uma nova ferramenta tecnoldgica.
E imprescindivel que as equipes tenham conhecimento de todas as funcionalidades, pois o
acompanhamento de desvios pode ser impactado.

Os requisitos minimos sugeridos para se aplicar o gerenciamento da frente sao:

e Computador ou notebook com processador dual-core, 4GB de memoadria RAM e espaco livre
no disco rigido (HD);

e Microsoft Office 2010 com Excel ou superior, ou software equivalente que suporte macros;
e Fazer parte da rede interna (Intranet) do municipio

e Servidor interno de dados para compartilhamento de arquivos.



Caso o sistema de gerenciamento seja feito em ambiente externo (online), estes requisitos
devem ser adicionados:

e Conexao de Internet banda larga;

e Navegador de Internet (por exemplo: Internet Explorer, Mozilla Firefox ou Google Chrome).

O ideal é que existam ferramentas especificas e dedicadas especialmente para
acompanhamento da frente de Aprimoramento de Compras Governamentais, pois os indices
de erro sao menores e ha um maior sigilo das informagdes incluidas. Em planilhas e em um
controle manual o risco das informacdes se perderem é maior, assim como a inseguranca
dos servidores em incluir ou até danificar o documento pelo uso.

E relevante destacar que as ferramentas desenvolvidas internamente, por seguranga e por
melhor manutencdao, devem ser documentadas e homologadas. As evolugdes do sistema
também precisam ser documentadas.

Um ponto de atengao levantado por em outras frentes, mas que podem se refletir também
nas compras publicas é a disponibilizagao utilizacao das bases orgamentarias para as
analises. Isso ocorre, pois as bases sao mantidas pelas empresas prestadoras de servico de
TI. A disponibilizagdo dessas informag¢des pode ser dificultada, por exemplo, devido a
mudang¢a da empresa terceirizada. A prefeitura deve ter ciéncia de que os dados sao dela
e que quaisquer resisténcias ou atrasos por parte do fornecedor podem ser penalizados.

Uma forma de aprimorar as compras publicas e adquirir maior transparéncia nos processos
é a utilizacao de um Banco de Precos. Existem disponiveis tanto solucdes tecnoldgicas pagas
desenvolvidas por empresas privadas quanto algumas publicas, como a do Ministério do
Planejamento (http://paineldeprecos.planejamento.gov.br/). Esses Bancos realizam
comparacoes de precos dos insumos praticados por diversos fornecedores. Com este
comparativo (também chamado de benchmarking) é possivel balizar os precos médios
usados nos processos licitatdrios, assim como reduzir custos.



http://paineldeprecos.planejamento.gov.br/

Outro ponto possivel é permitir que o tempo médio de execugao dos processos de compras
seja reduzido. Isso acontece porque a fase de orcamentacao, que é a de busca por
orcamentos no mercado para a formacao do preco médio, é uma das que mais demoram.
Além da agilidade no processo, o banco de pregos possibilita que os dérgaos publicos se
previnam contra precos praticados acima do mercado ou que os precos médios colocados
estejam muito abaixo do praticado, inviabilizando a licitagao e atrasando as compras.



A Frente de Aprimoramento de Compras Governamentais | Paraty - RJ

BOAS PRATICAS

A frente de Aprimoramento de Compras Governamentais foi desenvolvida em Paraty como
um desdobramento da frente de Equilibrio Fiscal na cidade. O trabalho feito para equilibrio
das contas identificou uma oportunidade de até R$3,3 milhdes de ganho em despesas
correntes a partir do processo de compras, atuando em alavancas de reducao de precos e
revisoes de contratos e convénios. Dessa maneira, a frente de Aprimoramento de Compras
Governamentais foi criada com o objetivo de auxiliar a prefeitura no aumento de eficiéncia
no processo de compras publicas. Tudo isso a partir do diagndstico da situagdao e na busca
de oportunidades de melhoria, proporcionando assim um impacto positivo nas contas
publicas.

A execucdo e operacionalizacao da frente foi de responsabilidade do parceiro técnico Falconi
Consultores de Resultado, tendo duracao total de oito meses — margo a outubro de 2014.

O cronograma do projeto foi dividido em duas grandes macroetapas, sendo uma de
planejamento e a outra de captura e controle de resultados.

Além da proépria reducao de despesas, a analise e reprojeto do processo de compras
proporciona:

o Eliminacao de atividades que nao agregam valor ou resultado;

 Reordenamento das atividades para maior eficiéncia;

o Maior clareza nas atribuicdes e responsabilidades dos envolvidos;

« Definigao de indicadores de desempenho;

» Normatizagao do processo e de procedimentos operacionais para atividades criticas;
« Capacitacao e desenvolvimento da equipe de trabalho.

A macroetapa de planejamento, em conjunto com diversos drgaos da prefeitura que
realizam e/ou participam do processo de compras, foi ordenada em fases. E o que pode ser
visto na imagem abaixo:



- Definicao dos indicadores de desempenho
+ Entendimento do processo

Mapeamento de Processos - Identificagac das atividades

- ldentificagao dos agentes envolvidos

« [dentificacac dos problemas

« Definicao das mudangas / melhorias necessarias - novo processo

« Definicdo do que precisa ser feito para implantar as mudancas / melhorias

- Cada acao tem seu responsavel e um prazo para sua execucéo foi definido

Plano de Implementagéo

Desafio em Paraty

Em abril de 2013 foi iniciada a frente de Equilibrio Fiscal, que tinha como objetivo auxiliar a
prefeitura de Paraty a aprimorar o gerenciamento de suas receitas e despesas e incorporar
RS 14,8 milh&es ao seu resultado primario.

Durante a fase de planejamento foi estipulada a meta de reduzir as despesas em RS 10,6
milhdes, dos quais RS 3,3 milhdes dependiam diretamente da eficiéncia do processo de
compras pela administracdo municipal. Era preciso, portanto, aprimorar os processos de
compras internos para que os resultados da frente nao fossem comprometidos.

Com o objetivo de auxiliar a cidade nesse desafio identificado pela frente de Equilibrio Fiscal,
foi incorporado ao projeto a reestruturacao do processo de compras da prefeitura,
garantindo assim a reducao de despesas dentro das metas estipuladas.

A frente de Aprimoramento da Gestdo de Compras e Licitagdes surgiu como uma
necessidade de se obter mais resultados na reducdo de despesas na cidade de Paraty, que ja
havia sido trabalhada anteriormente. Foram diagnosticados e mapeados todos os processos
de compras do municipio, de forma a subsidiar a proposicao de melhorias nos fluxos e gerar
mais eficiéncia.



Com esse trabalho, foi possivel desenvolver o reprojeto do processo de compras da
prefeitura, validar mudancas e melhorias necessarias, formatar um novo processo e definir
indicadores de desempenho. Também foi realizado um treinamento em licitagdes e
contratos administrativos que contou com a participacao de 16 representantes de diversas
secretarias e departamentos.

O plano de implementacdo foi entregue com as definicdes das acdes necessarias para o
ganho de eficiéncia e com a descricao dos responsaveis por cada atribuicdo. A queda
dos royalties e o cenario atipico que se formou no ciclo de gestdao obrigaram a prefeitura de
Paraty ndo somente a olhar para suas compras, como a cortar gastos gerais da administracao
municipal, de modo que nao foi possivel mensurar o ganho real especifico do projeto.

Ao todo, a frente envolveu, além do Prefeito e do Comité Gestor, cerca de 16 servidores de
10 secretarias e departamentos diferentes. Foram envolvidas: Setor de Licitacdes, Setor de
Compras, Secretaria de Saude, Secretaria de Planejamento, Controladoria, Secretaria de
Promogao Social, Gabinete, Secretaria de Esportes, Secretaria de Finangas e Secretaria de
Administracdao. Foram identificadas oportunidades referentes aos processos de Coleta de
Lixo e Varrigao e de Medicamentos.

No programa Juntos, o Comité Gestor é uma unidade na Governang¢a do programa. Comité
Gestor é um dos responsaveis pela coordenagdo do projeto nos municipios. E um grupo
formado por secretarios municipais

Além das oportunidades de reducao de despesas, um mapeamento dos sistemas de
tecnologia utilizados pela prefeitura foi realizado, identificando lacunas e necessidades de
atualizacdo. Para asseguracdao da sustentabilidade dos trabalhos e a capacitacao dos
servidores, um tutorial de todo o novo processo de compras foi criado para assegurar o
cumprimento, contendo o resumo de todos os fluxogramas reprojetados e procedimentos
operacionais padrao para atividades criticas. Foram previstos treinamentos técnicos e
conceituais para os servidores envolvidos.

Para garantir o andamento da frente com maior eficiéncia, & fundamental que o
cumprimento das agdes seja garantido pela governanca da frente, que os servidores sejam
treinados com os conceitos e técnicas empregadas, e que os indicadores sejam medidos
constantemente.



Para auxiliar os leitores, a sistematizacdao das frentes do programa baseia-se nos seguintes
pilares:

Figura. Pilares de
sistematizagdo das

frentes
Pessoas

Metodologia Tecnologia

Pessoas: sdao as responsaveis por decidir e executar a frente, como servidores, secretarios e
prefeitos. E a partir desse pilar que a sustentabilidade da frente é consolidada. S3o essas
pessoas envolvidas que recebem o conhecimento metodoldgico e aprendem a utilizar a
tecnologia.

Metodologia: ¢ o0 método desenvolvido com a tecnologia para aprimorar a gestdao. A
metodologia é ensinada e transferida para os servidores e secretarios municipais durante a
execucdo da frente. A sustentabilidade s6 é bem-sucedida se os processos forem bem
assimilados. Para o Aprimoramento de Compras Governamentais, os detentores da
metodologia sao os consultores do parceiro técnico que atuam no municipio ou a prefeitura
que dissemina a técnica para a outra;

Tecnologia: é o meio para apropriacao da metodologia pelos servidores e secretarios. Pode
ser desde um sistema que executa calculos para analise de metas ou uma plataforma
cocriada. A tecnologia é um meio de inovacdo, pois facilita e permite eficiéncia e
acompanhamento de métricas e resultados. Ferramentas de acompanhamento de projeto
como softwares, servidores de dados e outros, sao considerados tecnologias que auxiliam na
execucao e apuracao da frente.



Leis relacionadas a matéria de compras governamentais

ASPECTO JURIDICO

De modo geral, a legislacao em matéria de compras governamentais fundamenta-se nos ja
mencionados arts. 37, 173, lll e 175 da Constituicdo Federal, os quais regem,
respectivamente, as obras, servicos, compras e aliena¢cdes da Administracao Publica e a
prestacdo de servicos publicos.

Especificamente, podem ser destacados os seguintes diplomas legais em relacdo a matéria
de compras governamentais:

e | ei Geral de Licitacoes

e | ei de Concessoes

e | ei do Pregao

e | ei de PPP

e | ei de Consorcios Publicos

¢ | ei do Regime Diferenciado de Contratacoes Publicas RDC

e | ei das Empresas Estatais

A Lei Geral de Licitagdes estabelece as normas gerais sobre licitacbes e contratos
administrativos relativos a obras, servigos, compras, aliena¢cées no ambito dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Entre as matérias tratadas na Lei Geral de LicitacOes, destacam-se as modalidades e os tipos
de licitacdao, os requisitos de habilitacdo de interessados, as hipdteses de dispensa e
inexigibilidade, as clausulas essenciais aos contratos administrativos, as condi¢cdes para
alteracdao de contratos, os motivos para rescisao, além das san¢des administrativas, dos
crimes e das penas relacionados com licitagdes e contratos administrativos
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A Lei de Concessoes dispde sobre o regime de concessdao e permissao da prestacao de
servicos publicos previsto no artigo 175 da Constituicao Federal. As concessdes de servigo
publico (também denominadas “concessdes comuns”) consistem na delegacado da prestacao
de servico publico pelo Poder Publico concedente, por prazo determinado, a pessoa juridica
ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, mediante
licitacdo na modalidade de concorréncia. A remuneracdao do concessionario
advém, principalmente, da cobranca de tarifas dos usuarios dos servicos e deve refletir os
riscos por ele assumidos para prestar o servigo publico.

A Lei de Concessdes se preocupou em zelar pela prestagao de servico publico que satisfaca
a condicOes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade,
cortesia na sua prestacao e modicidade das tarifas cobradas dos usuarios. O diploma em
questao também prevé as cldusulas essenciais do contrato de concessao, a necessidade de
manutencdao do equilibrio econdmico-financeiro contratual e a possibilidade de o poder
concedente prever, em favor da concessionaria, no edital de licitacdo, a possibilidade de
outras fontes provenientes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou de
projetos associados com vistas a favorecer a modicidade das tarifas.

A Lei do Pregao, por sua vez, institui o pregao como modalidade de licitagao passivel de ser
adotada para aquisicao de bens e servigos comuns. Os bens e servicos comuns sao definidos
como aqueles cujos padroes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente
definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais no mercado. Diferentemente do que
ocorre nas licitacdes no ambito da Lei Geral de Licitacbes, o pregdo é processado
com inversao das fases de habilitacao e de julgamento de propostas.

Isto é, em uma licitagao realizada com base na Lei Geral de Licitacdes, a comissao de licitacao
analisa primeiramente os documentos de habilitacdo de cada um dos concorrentes e profere
decisdao quanto a habilitacdao ou inabilitacdao de cada licitante. Em seguida, abre-se prazo para
recurso contra a decisdao de habilitacdao. Apds a fase recursal, a comissao de licitacao analisa
as propostas de preco e profere decisao indicando o licitante vencedor. Depois disso, inicia-
se nova fase recursal e, entdo, é proferida a decisao final quanto ao vencedor da licitacao.
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Ja no pregao, ha inversao das fases de habilitacao e julgamento das propostas. Isso significa
gue sdao examinados os documentos de habilitacdo apenas do licitante que apresentar a
melhor proposta de preco, e a fase recursal ocorre apenas apods a declaracdao do vencedor.
Tendo em vista que ha analise dos documentos de habilitacdo de apenas um dos
concorrentes e, bem assim, que a fase recursal é Unica, as contratacdes realizadas por meio
da modalidade licitatdria de pregdao podem se mostrar, na pratica, mais céleres e menos
burocraticas do que aquelas realizadas com base na Lei Geral de Licitacoes.

A Lei de PPP instituiu normas gerais para licitacdo e contratacdo de parcerias publico-
privadas no ambito da Administracao Publica. A parceria publico-privada (PPP) é definida
como contrato administrativo de concessio, na modalidade patrocinada ou
administrativa. A concessao patrocinada nada mais é do que uma concessao comum que
envolve, adicionalmente a tarifa cobrada dos usudrios, contraprestacao pecunidria do
parceiro publico ao parceiro privado. Ja a concessao administrativa é o contrato de prestacao
de servicos de que a Administracdao Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que
envolva execugao de obra ou fornecimento e instalagao de bens, sendo o concessionario
remunerado exclusivamente por contraprestacao pecuniaria.

Tendo em vista que a realizacdo dos pagamentos (de maneira tempestiva e nos montantes
devidos) é fundamental para a sustentabilidade econdmico-financeira dos
empreendimentos concedidos com base na Lei de PPP, ha a admissao legal de que as
obrigacdes pecunidrias contraidas pela Administracao Publica em contrato de parceria
publico-privada sejam garantidas mediante uma série de mecanismos legais, que vao desde
a instituicdo ou utilizacao de fundos especiais previstos em lei até garantias prestadas por
fundo garantidor ou empresa estatal criada para essa finalidade.

A Lei de PPP dispde também que o prazo de um contrato de PPP ndao pode ser inferior a 5
(cinco), nem superior a 35 (trinta e cinco) anos, assim como o valor do contrato ndo pode ser
inferior a RS 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais). Adicionalmente, prevé a possibilidade
de o parceiro publico realizar aporte de recursos em favor do parceiro privado para a
realizacdo de obras e aquisicdo de bens reversiveis e a possibilidade de pagamento ao
parceiro privado de remuneracgao variavel vinculada ao seu desempenho.



A Lei de Consdrcios Publicos dispGe sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios contratarem consorcios publicos para a realizacao de objetivos de
interesse comum. A figura do consorcio publico € comumente utilizada por Municipios para
fins de gestdo associada de servicos de saneamento basico.

Em sintese, o consoércio publico pode assumir a forma de associacdo publica ou pessoa
juridica de direito privado e deve ser constituido por contrato cuja celebracao depende da
prévia subscricao de protocolo de intengdes. Ademais, a entrega de recursos ao consorcio
publico pelos entes consorciados somente pode ocorrer mediante contrato de rateio.

A Lei do RDC, por sua vez, instituiu o Regime Diferenciado de Contratagdes, o qual se aplica
para hipotese especificas de contratacdes, tais como: agdes integrantes do Programa de
Aceleracdao do Crescimento (PAC), obras e servicos de engenharia no ambito do Sistema
Unico de Saude — SUS e obras e servicos de engenharia, relacionadas a melhorias na
mobilidade urbana ou ampliacao de infraestrutura logistica.

Diferentemente da Lei Geral de Licitagdes, o RDC admite, em determinados casos, a
contratagao integrada, a qual compreende a elaborag¢ao e o desenvolvimento dos projetos
basico e executivo, a execugao de obras e servigos de engenharia, a montagem, a realizagao
de testes, a pré-operacao e todas as demais operagdées necessarias e suficientes para a
entrega final do objeto. Além disso, se adotado tal regime de contratacao, a possibilidade
de celebracao de termos aditivos é restrita.

A Lei das Empresas Estatais, por fim, trata de regras aplicaveis a licitagdes realizadas por
empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias, no ambito da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, que explorem atividade econ6mica de
produgao ou comercializacdo de bens ou de prestacao de servicos, ainda que a atividade
econdmica esteja sujeita ao regime de monopdlio da Unido ou seja de prestacao de servicos
publicos.



A regra geral, prevista no artigo 28 da lei em questdo, é a de que contratos com terceiros
destinados a prestacao de servicos as empresas publicas e as sociedades de economia mista,
inclusive de engenharia e de publicidade, a aquisicao e a locacdao de bens, a alienagao de
bens e ativos integrantes do respectivo patrimonio ou a execuc¢ao de obras a serem
integradas a esse patrimonio, bem como a implementacao de 6nus real sobre tais bens,
. devem ser precedidos de licitacdo, conforme a lei, ressalvadas as hipoteses do artigo 29
(licitagcdo dispensavel) e do artigo 30 (contratacdo direta por inviabilidade de competicado).

Adicionalmente a legislacao supramencionada, aplicavel de maneira geral a contratacdes
governamentais, existem também leis setoriais especificas com aplicabilidade nacional, cuja
observancia importa a todos os entes da federagao. Destaque-se, por exemplo, a Lei n?
11.445, de 05 de janeiro de 2007, a qual estabelece diretrizes nacionais para o saneamento
basico, e a Lei 12.305, de 02 de agosto de 2010, que institui a Politica Nacional de Residuos
Sélido.
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Quais setores ou servicos poderiam ser beneficiados por
um processo de compras eficiente e bem organizado?

CONTEXTO

O aprimoramento dos processos de contratacdes publicas assim como a adequagao entre
as modalidades de contratacao e as efetivas necessidades publicas, trazem beneficios aos
mais diversos setores e servigos que envolvam a interagao entre entes publicos e contratados
privados.

Diversos setores poderiam ser alcancados pelos beneficios em questdo. Tanto os setores
regulados da economia - os quais de alguma forma envolvem a necessidade de realiza¢ao de
contratacdes publicas, quanto a prestacdo de servicos publicos e de servicos de que a
Administracdo Publica seja a usuaria direta ou indireta - os quais também envolvem
contratagOes publicas,

Como exemplos, poderiamos citar os servicos publicos de educacao, saude, transporte,
saneamento basico e iluminacdo publica, a gestao de instalacdes prediais publicas e de
presidios, dentre diversos outros servicos e atividades. Sob a perspectiva de contratacdes
publicas de ambito local, merecem destaque os servigos publicos de iluminacao publica e de
saneamento basico, na medida em que evidenciam os beneficios da prestacdao pelo modelo
contratual de concessao (comum, patrocinada ou administrativa, conforme o caso).

O servigo publico de iluminagao publica pode ser prestado por meio do modelo da Lei Geral
de Licitacdes. Contudo, as restricdes relacionadas ao prazo do contrato (tanto em relacao a
amortizacao de investimentos do contratado, quanto em relacao a necessidade periddica de
se promover nova contratacdes) a obtencdo de financiamento, a segregacao dos diversos
componentes do objeto contratual e a necessidade de gestdo e fiscalizacdao de uma
multiplicidade de contratos, revelam a inadequacao de tal modelo contratual.



O modelo de PPP, nesse caso, mostra-se muito mais em linha com as necessidades da
Administracdo Publica, posto que confere maior flexibilidade na concepcdao do objeto
contratual, permite que uma multiplicidade de contratos celebrados com base na Lei Geral
de LicitacOes venha a ser substituida por apenas um instrumento contratual. Também reduz
significativamente a despesa publica com gestao e fiscalizacdao de contratos. O mesmo vale
para o saneamento basico que, nos termos da Lei n® 11.445/2007, compreende 0s servicos,
infraestruturas e instalagcdes operacionais de abastecimento de agua potavel, esgotamento
sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, e drenagem e manejo das aguas
pluviais.

Note-se, ademais, que tanto os servicos englobados no conceito de saneamento basico como
o servico de iluminagdao publica, admitem a ado¢dao de solugdes e infraestrutura
compartilhadas, o que demonstra os beneficios da gestao associada de tais servicos por um
conjunto de Municipios, por exemplo. E uma maneira de viabilizar a gestdao associada
consiste na contratagao, por consoércio publico, de concessao comum ou PPP para os servicos
em questao.

Veja-se, por exemplo, o caso do Consdrcio Intermunicipal para Gestao em lluminagao
Publica, do Estado de Alagoas, que chegou a colocar em audiéncia publica os documentos
para licitacao de concessao administrativa para gestao, eficientizacdao e operacgao das redes
de alimentacdo de energia elétrica da iluminacao publica, redes de energia prediais
(referentes aos prédios das Administracdes Municipais Consorciadas ao CIGIP) e luminarias
publicas e prediais, no ambito dos entes consorciados.

Como visto a contratacdao de uma concessdao comum ou PPP por um consoércio publico, ou
pela realizacdo de contratacao coletiva, pode trazer significativos ganhos de escala, dado
que, por vezes, Municipios menores ndao possuem a expertise, os recursos e o pessoal
suficientes para conduzirem isoladamente a prestacdo de tais servicos. Por fim, a
contratacao do servico local por meio de concessdao comum ou PPP ndao é uma exclusividade
de entes da federagao que possuam populacdao numerosa ou que ocupem papel de destaque
nacional. Tomando-se como exemplo o servico de iluminacdao publica, enquanto a
contratacdo do Municipio de S30 Paulo envolve o montante de aproximadamente RS 7
bilhdes, a do Municipio de Urania envolveu o valor minimo permitido pela Lei de PPP para
tais contratos (RS 20 milhdes).
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Quais seriam os eventuais beneficios em ter processos de
compras aprimorados?

CONTEXTO

Sdo diversos os beneficios associados ao aprimoramento dos processos licitatorios e a
adequacao entre as modalidades de contratacdao e as efetivas necessidades publicas.
Ademais, eles alcangam nao apenas a Administracao Publica contratante, mas também os
entes privados que com ela contratam e a sociedade civil como um todo. A adogdao de novos
procedimentos licitatérios mais especificos contribuiria para a celeridade das contratagdes
publicas, além de reduzir ineficiéncias atreladas ao excesso de formalismo, dispéndio de
recursos publicos, mobilizacdo de pessoal e privacao de ganhos de escala e escopo. Como
dito, exemplo desse beneficio é o resultante da adocdao do pregao, regido pela Lei n?
10.520/2002. A modalidade de pregdo pode ser utilizada pela Administracdo Publica para a
aquisicao de bens e servicos comuns, definidos pelo artigo 12 da referida lei como sendo
aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo
edital, por meio de especificacdes usuais no mercado. O pregao pode ser utilizado sempre
gue o objeto da contratacdo seja padronizavel ou disponivel no mercado de forma
preconcebida.

E o que se depreende do enunciado do Acdrddo 1903/2010 do Tribunal de Contas da Unido
que, pela via inversa, estabelece que “os servi¢os de elaboragdo de estudo de caracterizagdo
e andlise socioambiental de linhas de transmissdo elétrica ndo sdo considerados comuns, pois
ndo sGo padronizaveis ou disponiveis no mercado de forma preconcebida, carecendo de
pardmetros objetivos de definigdo dos padrdes de desempenho e qualidade pretendidos, nGo
sendo admissivel licitacdo na modalidade pregdo para contrata¢ées desta natureza”(TCU,
Acorddo 1903/2010, Plenario, Rel. Ministro Raimundo Carreiro, Sessdo de 04.08.2010) (grifo
Nnosso)
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Inversamente, nao se aplica a modalidade de pregao se forem bens ou servicos de cunho
predominantemente intelectual, que demandem analise de vantagens e desvantagens de
cada uma das solugdes.

"Conforme enunciado do Acdrddo 601/2011 do Tribunal de Contas da Unido: “E invidvel o
uso do pregdo para contratacdo de servicos nos quais predomine a intelectualidade, assim
considerados aqueles que podem apresentar diferentes metodologias, tecnologias e niveis de
desempenho e qualidade, sendo necessdrio avaliar as vantagens e desvantagens de cada
solugdo.” (TCU, Acérddo 601/2011, Plenario, Rel. Ministro José Jorge, Sessdo de
16.03.2011).

O Tribunal de Contas da Unido, exemplificativamente, ja proferiu o entendimento de que o
fato de o servico objeto da contratacao fazer parte de projeto inédito e com eventuais
complexidades logisticas ndo repercute necessariamente no nivel de dificuldade intrinseca
do servico, sendo possivel o seu enquadramento na condi¢ao de servico comum. Portanto,
para fins de enquadramento do bem ou servi¢o na definicao legal, importa que seja passivel
de especificacao usual no mercado em que se insere e de definicao objetiva no edital de
licitacao.

Muito embora bens e servigos comuns possam também ser contratados com base na Lei
Geral de Licitagdes, fato é que o procedimento licitatorio na modalidade do pregao é
simplificado, na medida em que é processado com inversao das fases de habilitacao e
julgamento e possui fase recursal uUnica, fatores que conferem celeridade ao processo de
contratacdo. Sendo assim, em havendo margem para escolha (isto é, em se tratando de bens
e servicos comuns), o pregao configura modalidade preferivel, porquanto mais célere e
menos burocratica.

"Nesse sentido, ja se manifestou o Tribunal de Contas da UniGo: “Deve ser priorizado, sempre
que possivel, o uso do pregdo, de preferéncia em sua forma eletrénica, na aquisicdo de bens
e servicos comuns, assim considerados aqueles cujos padrbes de desempenho e de qualidade
possam ser objetivamente definidos no edital, por meio de especificacbes usuais de
mercado”. (TCU, Acorddo 378/2011, Plenario, Rel. Ministro Aroldo Cedraz, Sessdo de
16.02.2011).



Além disso, em mais de uma oportunidade, o Tribunal de Contas da Unido julgou caso
envolvendo contratacdao publica para o qual considerou obrigatério o processamento da
licitacdo por meio de pregao, unicamente por se tratar de bem ou servico comum.

“A licitacdo de bens e servicos de Tl considerados comuns, caracterizados como aqueles que
possuam padroes de desempenho e de qualidade objetivamente definidos pelo edital, com
base em especificagbes usuais no mercado, deve ser obrigatoriamente realizada pela
modalidade pregdo, preferencialmente na forma eletrénica ou, se invidvel, devidamente
justificada no processo licitatorio”. (TCU, Acérdado 324/2009, Plenario, Rel. Ministro Marcos
Bemquerer, Sessao de 04.03.2009) (grifo nosso).

Trata-se de mais um indicativo de que, em se estando diante de bem ou servico comum e
havendo margem de escolha quanto a modalidade de licitacdo a ser empregada, deve
prevalecer o pregao. Em esséncia, € possivel depreender que os beneficios atrelados ao
aprimoramento dos processos licitatorios sdao diversos. Mas igualmente relevantes sao os
beneficios que resultam da escolha do modelo de contratagcdao mais adequado a necessidade
publica. Como visto, os contratos administrativos celebrados com base na Lei Geral de
LicitacOes (e também aqueles celebrados com base na Lei do Pregdao) dependem da
existéncia de créditos orcamentarios durante a execucao do objeto pelo contratado. Além
disso, ha entraves legais relacionados ao prazo de tais contratacdes e a obtencdo de
financiamento pelo ente contratado para executar o objeto contratual. E nesse contexto que
adquirem relevo as vantagens da utilizacdo dos modelos de concessao comum e de PPP para
contratacdes publicas de longo prazo. A concessao comum é utilizada para a delegacao da
prestacdo de servico publico pelo Poder Concedente (Unido, Estado, Distrito Federal ou
Municipio) a um particular contratado.

Nesse modelo de contratacdao, a remunerag¢ao do concessionario advém, principalmente, da
cobranca de tarifas dos usuarios dos servicos, e deve refletir os riscos por ele assumidos para
prestar o servico publico. A Lei de Concessdes possibilita ao Poder Concedente prever, em
favor da concessionaria, no edital de licitacao, a exploracao de outras fontes provenientes
de receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados com vistas a
favorecer a modicidade das tarifas cobradas dos usuarios.



A concessao comum pode ser precedida da execu¢ao de obra publica e deve ser contratada
por prazo determinado, mediante procedimento prévio de licitacdo na modalidade
concorréncia, admitida a possibilidade de processamento com inversao das fases de
habilitagdo e julgamento, desde que assim previsto no edital. Beneficios semelhantes
também decorrem de contratacdes com base na Lei de PPP. Uma das principais vantagens
de o ente publico contratar por meio do modelo de concessdao comum ou PPP diz respeito a
maleabilidade do objeto da contratacao. Tais modelos se adequam perfeitamente a projetos
gue combinam diferentes necessidades publicas, as quais podem ser contratadas
conjuntamente, no ambito de um so projeto, para melhor atender a efetiva necessidade de
determinada Administracao Publica. Por exemplo, é possivel que o objeto de uma PPP seja
composto da realizacdo de investimento em determinada infraestrutura, fornecimento de
equipamentos e de mao de obra e operacao e manutencao da infraestrutura para prestacao
do servigo.

Note-se que, no caso de PPP, o parceiro privado podera captar recursos para realizar o
investimento e obter o retorno de seu investimento no tempo (dado que os contratos
precisam, necessariamente, ter prazo entre 5 e 35 anos)

Contratos celebrados sob o modelo da Lei Geral de Licitacdes impdem a segmentacao do
objeto da contratacdo, o que resulta em renuncia ao aproveitamento de ganhos de escala e
escopo E isso ndao acontece nos contratos de concessao comum de PPP. Além disso, ha
restricoes de prazo e de obtencdo de financiamento pelo contratado que, em ultima andlise,
tornam a contratacdo mais onerosa para a propria Administragcdao Publica, uma vez que
implicam o comprometimento dos créditos orcamentarios de maneira simultanea a
execucao do objeto contratual pelo contratado.

No caso de PPP, a contraprestacdao pecuniaria, desembolsada pelo poder concedente em
favor do parceiro privado, torna-se devida apenas quando houver disponibilizagao do servico
contratado, podendo o pagamento em questdao ser proporcional a parcela fruivel. Dai
decorrem que o modelo de PPP pode ser entendido como forma de a Administracdao Publica
contratante “financiar” empreendimentos relevantes, especialmente em horizontes de
médio e longo prazos — o que, do ponto de vista da eficiéncia e do alto custo de oportunidade
dos recursos publicos, pode render beneficios econémico-financeiros importantes.



Isso porgque, em geral, os vultosos investimentos necessarios a implantacao da infraestrutura
sdo realizados pelo parceiro privado, que s6 passa a receber contraprestacao pecuniaria apos
a operacao da infraestrutura, até o final do prazo contratual. A Administracao Publica, nesse
caso, dilui os desembolsos publicos com a remuneracdao do contratado no tempo, o que
coaduna perfeitamente com uma logica de financiamento. Ocorre, contudo, que a Lei de PPP
veda que a Unido conceda garantia ou realize transferéncia voluntaria aos Estados, Distrito
Federal e Municipios se (i) a soma das despesas de carater continuado derivadas do conjunto
das PPP ja contratadas por esses entes tiver excedido, no ano anterior, a 5% (cinco por cento)
da receita corrente liquida do exercicio, ou (ii) se as despesas anuais dos contratos vigentes
nos 10 (dez) anos subsequentes excederem a 5% (cinco por cento) da receita corrente liquida
projetada para os respectivos exercicios. A inobservancia do limite de comprometimento de
5% da receita corrente liquida por Estados e Municipios, portanto, pode render-lhes severas
consequéncias. Perceba-se, ademais, que o pagamento da contraprestacao pecunidria
atrelado a disponibilizacdo do servico cria incentivos para que o parceiro privado inicie a
prestacao do servico o mais rapido possivel, dado o seu interesse em auferir remuneracao.
E a disponibilizacdao do servico é exatamente o que interessa a Administracao Publica e a
propria sociedade. Além disso, o parceiro privado ndao tem incentivo para comprometer a
qualidade da infraestrutura a ser implementada, quando aplicdvel, apenas para antecipar a
prestacao do servico. Isso porque as atividades de operacao e manutencao também serao
de sua responsabilidade, assim como os custos dai decorrentes.

E importante ressaltar que as modalidades de concessdo comum e de PPP podem ser
utilizadas para a contratacao de servicos locais, como é o caso da iluminagao publica e de
gestdo e manejo de residuos sdlidos. Muito embora determinados entes da federacao
estejam habituados a contratar a prestacao de servicos locais por meio da Lei Geral de
Licitagdes, nada impede, desde que atendidos os requisitos legais, que tais servigcos venham
a ser prestados em ambito de concessao comum ou PPP. Note-se que, em razao de haver
maior flexibilidade na concepcao do objeto contratual em caso de concessao comum e PPP,
é possivel que uma multiplicidade de contratos celebrados com base na Lei Geral de
Licitacdes venha a ser substituida por apenas um instrumento contratual de concessao
comum ou PPP. E isso implica em relevante reducdo de custos de transacdao a Administracao
Publica, notadamente em termos de gestao e fiscalizagdao contratual.



Outro aspecto relevante € o de que a realizagdao de contrata¢des publicas por meio de
concessao comum ou PPP n3ao é uma exclusividade de entes da federacdao que possuam
populacdao numerosa ou que ocupem papel de destaque nacional, como é o caso dos
Municipios de S3ao Paulo e Rio de Janeiro, por exemplo. Prova disso é a de que,
exemplificativamente, o Municipio de Urania, localizado no Estado de S3o Paulo e com
populacdao de aproximadamente 8,5 mil habitantes, contratou PPP, na modalidade
concessao administrativa, para a gestao do parque de iluminacao pubica municipal, incluindo
as atividades de operacdo, ampliacdo, modernizacdo e manutencdo. E permitido aos entes
da federagao, ainda, constituirem consdrcio publico, com base na Lei de Consércios Publicos
e, por meio de tal figura, contratarem a prestacao de servicos locais de maneira associada.
Em sintese, os consoércios publicos podem ser integrados pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, com vistas a realizacao de objetivos de interesse comum.

Note-se, ndo obstante, que nos termos do artigo 12, § 29, da Lei de Consdrcios, “A Unido
somente participard de consdrcios publicos em que também facam parte todos os Estados
em cujos territorios estejam situados os Municipios consorciados”.

A contratacao de uma concessdao comum ou PPP por um consércio publico pode trazer
significativos ganhos de escala, por exemplo, para a gestdao associada de servigos locais de
saneamento basico ou manejo de residuos sélidos. Isso porque trata-se de servicos que
admitem a adocao de solugdes e infraestrutura compartilhadas e demandam investimentos
relevantes — investimentos tais que, em muitos casos, Municipios menores nao possuiriam a
expertise, os recursos e o pessoal suficientes para conduzirem isoladamente. Com vistas a
superar os tramites burocraticos inerentes a formacao de consércio publico, a opcado pela
“contratacao coletiva” (realizada por dois ou mais Municipios para a tentativa de solucionar
problemas que lhes sejam comuns) também poderia ser utilizada para a delegacao de
servicos publicos. De modo geral, os beneficios trazidos pelo aprimoramento dos processos
de contrata¢des publicas e pela adequacao entre as modalidades de contratacdao e as
efetivas necessidades publicas alcangam o orcamento publico, o objeto dos contratos e os
onus de gestao e fiscalizacdo contratual assumidos pelo ente publico.
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Quais sao as principais disposicoes normativas que regem
as compras governamentais?

ASPECTO JURIDICO

A obrigacdo que rege as contratacdes governamentais advém de dispositivos da propria
Constituicdao Federal de 1988 (“Constituicao Federal”). A Constituicao Federal possui
hierarquia maxima no ordenamento juridico brasileiro e sua aplicacao é de ambito nacional
(ou seja, alcanca a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios). O artigo 37, inciso
XXI, da Constituicao Federal estabelece a obrigatoriedade de realizacao de processo de
licitacdao publica para contratacdao de obras, servigos, compras e aliena¢des por entes da
Administracdo Publica:

“Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] XXI -
ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienagdes
serao contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de
condicdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de
pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes”.

A licitagdao consiste em procedimento administrativo, disciplinado por lei e pelo respectivo
edital (também denominado “ato convocatério”), que determina critérios objetivos para
selecao da proposta de contratagdao mais vantajosa a Administracdao Publica.

O processo de licitacao deve assegurar igualdade de condi¢cGes a todos os concorrentes.
Como previsto também no art. 37 da Constituicao, os requisitos de qualificacao técnica e
econOmica exigidos pelo edital devem se ater somente aquilo que for indispensavel a
garantia do cumprimento das obrigacdes pelo contratado.



Com isso pretende-se garantir a isonomia entre os potenciais licitantes e a efetiva disputa
no certame, garantindo a escolha da melhor proposta para a Administracao Publica.

Ainda por forca da mesma disposicao constitucional, os contratos administrativos
decorrentes das licitagdes devem conter clausulas que estabelecam obrigacdes de
pagamento do ente publico ao particular contratado, que assegurem a manutencao das
condicdes efetivas da proposta do licitante vencedor durante todo o prazo contratual, nos
termos da lei. Isso significa que a equacao econdémico-financeira do contrato serd fixada com
base nas condi¢Oes da proposta do contratado apresentada na licitacao e nas obrigacdes
assumidas na mesma ocasidao perante o Poder Publico, de modo que o equilibrio dessa
equacdo devera ser mantido até o término da contratacao.

A competéncia para editar as normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as
modalidades, para as administracdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios é atribuida a Unido pelo Artigo 22, inciso XXVII, da
Constituicao Federal.

Ha precedente do Supremo Tribunal Federal (“STF”) manifestando o entendimento de que,
em sendo a competéncia da Unido restrita a normas gerais de licitacao e contratacao, “os
Estados e Municipios também tém competéncia para legislar a respeito do tema: a Unido
expedira as normas gerais e os Estados e Municipios expedirdo as normas especificas”’

Nesse sentido, ha exemplos concretos de Municipios, tais como o de Sao Pauloe o
de Salvador, que editaram leis que regem compras governamentais municipais, sempre em
consonancia com a Lei Geral de Licitagcdes de carater nacional, editada pela Uniao.

o Sao Paulo | Lei Municipal n? 13.278, de 07 de janeiro de 2002, a qual dispde sobre as
normas especificas em matéria de licitacao e contratos administrativos no ambito do
Municipio de Sao Paulo; Lei Municipal n? 14.517, de 16 de outubro de 2007, a qual
institui o Programa Municipal de Parcerias Publico-Privadas no Municipio de Sao
Paulo; Lei Municipal n? 14.652, de 20 de dezembro de 2007, a qual dispde sobre as
concessoes e permissdes de uso de areas municipais.



« Salvador | Lei Municipal n? 4.484, de 08 de janeiro de 1992, a qual disciplina o regime
juridico das licitagOes e contrata¢des de obras, servigos, compras, alienac¢des, locagdes
e concessoOes realizadas pela Administracdao Centralizada, Autarquica e Fundacional do
Municipio; Lei Municipal n2 6.148, de 28 de junho de 2002, a qual instituiu, no ambito
do poder executivo municipal, a modalidade de licitagdo denominada pregao; Lei
Municipal n2 6.975, de 26 de janeiro de 2006, a qual instituiu o Programa de Parcerias
Publico-Privadas do Municipio de Salvador (PPP Salvador), com a funcao de fomentar,
disciplinar e coordenar a realizacdao de parcerias com o setor privado.

Nesse ponto, vale mencionar que os principios regedores das contratacdes governamentais
estao previstos também na Constituicao Federal e, adicionalmente, no artigo 32 da Lei n?
8.666, de 21 de junho de 1993 (“Lei Geral de Licitagdes”).

STF, ADI 927-3 MC/RS, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, DJ 03.11.1993. Nesse mesmo
acorddo, ao examinar em sede de medida cautelar a constitucionalidade de determinados
dispositivos da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, o Ministro Relator interpretou a
expressdo “normas gerais” da sequinte maneira: “penso que essas “normas gerais” devem
apresentar generalidade maior do que apresentam, de regra, as leis. Penso que “norma
geral”, tal como posta na Constituigdo, tem o sentido de diretriz, de principio geral. A norma
geral federal, melhor serd dizer nacional, seria amoldura do quadro a ser pintado pelos
Estados e Municipios no dmbito de sua competéncia”.

O caput do artigo 37 da Constituicao Federal estatui os principios cuja observancia é
obrigatdria a administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Trata-se dos seguintes principios:

« Principio da legalidade, o qual diz respeito a compatibilidade de todos os atos e acdes
praticados pela autoridade competente com o ordenamento juridico posto;

o Principio da impessoalidade, o qual corresponde a vedacdao ao subjetivismo na
conducdo de atos e procedimentos pela Administragao Publica;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm
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o Principio da moralidade, o qual se refere a atuacdao administrativa pautada em
preceitos de honestidade e probidade, voltada ao cumprimento do fim institucional
atribuido a cada ato;

o Principio da publicidade, o qual consiste em se conferir transparéncia aos atos
praticados pela Administracao Publica, de modo a possibilitar a universalidade da
participacdo democratica e a devida fiscalizacdo dos atos praticados pelo setor
publico;

« Principio da eficiéncia, o qual corresponde a otimizacdo da gestao dos interesses
publicos, buscando-se a plena satisfacdao dos administrados e incorrendo-se nos
menores custos possiveis para a sociedade

Adicionalmente, o ja mencionado artigo 37, inciso XXI da Constituicao Federal elenca o
principio da igualdade de condigdes aos concorrentes em processo de licitagao publica para
contratagcao que envolvam obras, servigos, compras e alienagoes. O artigo 32 da Lei Geral
de Licitagdes, por sua vez, estabelece que a licitagdo destina- se a garantir a observancia
do principio constitucional da isonomia, a selecao da proposta mais vantajosa para a
administracdo e a promocao do desenvolvimento nacional sustentavel, devendo ser
processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos elencados pelo
caput do artigo 37, da Constituicao Federal, além dos principios da probidade administrativa
(honestidade, moralidade do setor publico), da vinculagdo ao instrumento convocatério
(observancia das regras do edital), do julgamento objetivo (independéncia do julgador e
vedacdo ao subjetivismo) e dos que lhes sao correlatos.

Os mesmos principios ja mencionados encontram-se também refletidos na Lei das Empresas
Estatais (Lei n2 13.303/2016), na parte de disposicGes de carater geral sobre licitagdes
realizadas por empresas estatais e sobre os contratos administrativos decorrentes (art. 31).
Além deles, constam também os principios da economicidade (custo-beneficio, sob a
perspectiva financeira, dos atos praticados pela Administracdo Publica) e da obtencdo de
competitividade (assegurar condicdes isonOmicas e nao-restritivas de participacdao na
licitacdo, de modo a possibilitar que haja efetiva competicdao no processo de selecao do
contratado).
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No que concerne a prestacdao de servicos publicos, o artigo 175, caput, da Constituicao
Federal faculta ao Poder Publico, na forma da lei, executd-la diretamente ou delega-la ao
setor privado, por meio do regime de concessao ou permissao, sempre mediante prévia
licitacao.

Similarmente, a Lei n® 8.987/1995, a qual disciplina a concessdo de servigo publico, reitera
em seu art. 14 a obrigatoriedade de observancia dos principios da legalidade, moralidade,
publicidade, igualdade, do julgamento por critérios objetivos e da vinculacao ao instrumento
convocatadrio nas licitacdes de concessdes de servicos publicos.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987compilada.htm

Quais as necessidades de aprimoramento dos processos
licitatodrios?

CONTEXTO

A frente de Aprimoramento de Compras Governamentais ocorreu no municipio de Paraty, a
partir da necessidade de se obter mais resultados na reducdao de despesas. As atividades
diagnosticaram os processos e também a tecnologia de suporte para as compras publicas.
Porém, antes de se conhecer os processos, é impreterivel conhecer as leis que regem o
processo de compras para se alcancar os melhores precos e também uma maior
transparéncia do gasto publico. O escritério de advocacia Mattos Filho, parceiro na
elaboracdao da cartilha de compras governamentais, fonte para o conteludo desta wiki de
melhores praticas e disponivel em pdf, identificou as necessidades e beneficios de se
conhecer e aprimorar os processos de compras governamentais, a partir da dética juridica.

Quais as necessidades de aprimoramento dos processos licitatorios?

Como regra geral, o procedimento licitatério configura o meio necessario a realizacao de
contratacdes pela Administracao Publica. O procedimento em si consiste em série ordenada
de atos juridicos, por meio do qual (i) a Administragdo Contratante divulga ao publico a sua
intencao de contratar determinado objeto, com a especificacao das regras para tanto; (ii)
0s concorrentes apresentam as suas propostas a Administracao Publica, de maneira
isonomica; (iii) a Administragdao Publica, observados os seus procedimentos internos e as
regras do edital, faz o julgamento objetivo das propostas; (iv) o licitante vencedor celebra
o contrato administrativo para a execu¢ao do objeto licitado.



Considerando a vasta gama de bens e servigos objeto de contratacdes publicas e, nesse
sentido, a recorréncia da realizacdo de procedimentos licitatérios pelos entes publicos,
torna-se apropriada a criacao (em leis) de novas modalidades de licitacdao, dando
flexibilidade para a Administragcao Publica moldar o objeto da contratagao da maneira que
melhor atenda as suas necessidades. Do ponto de vista da eficiéncia, procedimentos
licitatdrios com excesso de regras (em comparacao ao objeto pretendido) implicam em
maior dispéndio de tempo até a assinatura do contrato e consequente fruicdo dos bens e
servicos contratados pelo ente publico.

A contratacdo de bens e servicos comuns com base na Lei Geral de Licitagdes, por exemplo,
€ uma estratégia pouco eficiente para a Administracao Publica. Isso porque, como visto
anteriormente, o pregao é modalidade licitatéria que pode ser utilizado para contratar bens
e servicos comuns e é processado com inversao entre as fases de habilitacdo e de julgamento
de propostas, além de possuir fase recursal Unica — fatores que tornam a contratagao mais
célere. Note-se que a modalidade de pregao pode ser utilizada pela Administracdao Publica
para a aquisicao de bens e servicos comuns, definidos pelo artigo 12 da referida lei como
sendo aqueles cujos padrdoes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente
definidos pelo edital, por meio de especificacdes usuais no mercado. A criacao da
modalidade “pregao” representou, assim, uma evolug¢ao no quadro normativo das licitagdes,
o que poderia ser repetido com novas modalidades. Além disso, a necessidade de
mobilizacdo de pessoal da Administracdo Publica é intensificada, seja em termos da
quantidade de funciondrios, seja em relacdao ao periodo de tempo pelo qual precisam
permanecer alocados, o que torna o procedimento mais custoso. Uma potencial solugao
relativa a necessidade de se tornar mais eficientes o procedimento de contratacdao pode
residir em “contratacdes coletivas”.

A contratacao de um mesmo servico ou obra poderia ser feita por um ou mais municipios,
circunstancia que permitiria a tais entes publicos superarem condi¢cdes orgcamentarias,
realizar um procedimento licitatério em vez de dois, e obter economia de escala. A
competéncia para a gestdao do contrato publico poderia ser feita, exemplificativamente, a
partir da formacao de conselho, a ser composto pelas respectivas pastas e secretarias
municipais pertinentes ao objeto do contrato, e o proprio contrato poderia disciplinar as
regras internas do referido conselho.



Sob a perspectiva da adequacao do objeto licitado as necessidades efetivas do ente publico,
é importante que haja alguma margem de flexibilidade para a definicdao do objeto a ser
contratado, em prol tanto da economia de recursos publicos, quanto da coordenacdo das
contratacdes pelo gestor publico responsavel. A segmentacdo de objetos correlatos a serem
licitados, por exemplo, com o intuito exclusivo de ampliar a competitividade do certame,
pode custar a Administracdao Publica o aproveitamento de ganhos de escala, que poderiam
Ihe render uma contratagdao mais vantajosa em termos de gestao eficiente de recursos
publicos.

Em relagao a dificuldade de coordenacao de diferentes contratacdes, tome-se como exemplo
um hospital publico. Um dos grandes obstaculos enfrentados pelo gestor publico é o de
coordenar a compra de todos os bens necessarios a prestacdao dos servicos de salde a
populagao. Ocorrendo um descasamento entre os cronogramas de licitacdo, diga-se, da
compra de materiais médicos e da compra de equipamentos médicos, a realizacao de
determinados exames podera ficar sobrestada até que haja disponibilidade de todos os bens
necessarios. Convém observar que as necessidades de aprimoramento ultrapassam os
procedimentos licitatérios em si, tendo em vista que alcancam também determinadas
modalidades de contratos administrativos, as quais podem apresentar entraves a
consecucao do interesse publico perseguido.

Considere-se, por exemplo, o servico local de iluminagao publica. A Administracao Publica
Municipal pode optar por licitar e contratar a prestacdao do servico com base na Lei Geral de
LicitagOes, ou, entdo, licitar e contratar uma parceria publico-privada para a prestacdao dos
servicos de modernizacdao, expansao, operacao e manutencao da infraestrutura da rede de
iluminagao publica municipal. Um contrato de prestagao do servico de iluminagdao publica
celebrado com base na Lei Geral de Licitagdes apresentaria diversos entraves ao
atendimento do interesse publico. Primeiramente, é vedado incluir, no objeto da licitacao, a
obtencao de recursos financeiros para sua execucao.



LEI N2 8.666/1993

“Art. 70 As licitacOes para a execucao de obras e para a prestacao de servigos
obedecerdo ao disposto neste artigo e, em particular, a seguinte seqiiéncia: (...). §
3° E vedado incluir no objeto da licitacdo a obtencdo de recursos financeiros para

sua execucdo, qualquer que seja a sua origem, exceto nos €asos de
empreendimentos executados e explorados sob o regime de concessao, nos termos
da legislagao especifica”.

Isso significa que, havendo necessidade de investimentos na infraestrutura da rede de
iluminacdo publica, devera haver disponibilidade de créditos orcamentarios para
remuneracao do contratado, que alocara recursos proprios. Além disso, contratos de
prestacao de servicos continuados celebrados sob o regime da Lei Geral de Licitacdes nao
podem exceder o prazo de sessenta meses. Em conjunto com a vedagdo acima, torna-se
evidente que a ldgica da contratacao pela via da Lei Geral de Licitagdes ndo cria condicdes
favoraveis a promoc¢ao de investimentos pelo contratado, ndao se mostrando capaz, nesse
caso, de atender de modo pleno a necessidade publica. O modelo de contratagao de PPP, de
maneira inversa, cria condigdes para que o parceiro privado realize investimentos na
infraestrutura e nos servigos publicos e obtenha o retorno esperado no longo prazo. A
Administracdao Publica, por sua vez, desembolsa os pagamentos ao contratado de maneira
proporcional a disponibilidade do servico.

LEl 1°8.666/1993

“Art. 57. A duracdo dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita d vigéncia dos
respectivos créditos orgamentdrios, exceto quanto aos relativos: Il - a prestacdo de
Servicos a serem executados de forma continua, que poderao ter a sua duracao
prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas d obtencdo de pregos e
condic0es mais vantajosas para a administracao, limitada a sessenta meses;
(Redacdo dada pela Lein® 9.648, de 1998)".



Em sintese, a primeira vista pode parecer que apenas os particulares contratados sofrem as
consequéncias de procedimentos licitatérios burocraticos e de modelos de contratacao
menos flexiveis. Contudo, uma analise mais detida revela que a maior prejudicada é a propria
Administracao Publica, pois (i) sofre com os custos diretos (p. ex., mobilizacdao de pessoal) e
indiretos (p. ex., demora na fruicao do objeto da contrata¢ao) da morosidade dos processos
licitatdrios; (ii) carece de flexibilidade para moldar o objeto das contratacdes, de modo a
melhor atender ao interesse publico; (iii) sobrecarrega-se com a condug¢ao de multiplos
processos licitatérios e com a gestao e fiscalizacdo de uma multiplicidade de contratos; (iv)
enfrenta dificuldades na coordenacdo das contratagdes interdependentes; dentre outros
aspectos.



Quais as hipoteses de inexigibilidade e dispensa de
licitacao?

ASPECTO JURIDICO

A dispensa de licitacao verifica-se em situacdes em que, embora vidvel competicao entre
particulares, a licitacao se mostra incompativel com a eficiéncia da atuacao da Administracao
e com os interesses que devem ser perseguidos por ela. Por sua vez, a inexigibilidade deriva
da inviabilidade de competicao entre particulares. Assim, as regras de inexigibilidade e
dispensa de licitacao instituem hipoteses de exce¢ao, em que a Administragao podera
celebrar contratos de forma direta, sem necessidade de licitagao prévia (mas apds processo
administrativo que comprove e motive a contratacdo em questao).

A seguir, apontamos as principais hipoteses de dispensa e inexigibilidade de licitacao.
Segundo a legislagao, a inexigibilidade da licitacao esta ligada a impossibilidade de fato de
realizacdo de um processo de competicao para a celebracdo do contrato (hipéteses do art.
25 da Lei 8.666/1993).

A dispensa reconhece, em principio, a viabilidade da licitacdao, mas ha casos em que ela esta
dispensada (hipdtese de alienagao de bens moveis e imdveis, conforme o art. 17 da Lei
8.666/1993) ou ela é dispensavel, permitindo-se a Administracdo optar por ndo realizar o
processo de licitacdo (hipdteses do art. 24 da Lei 8.666/1993).

Deve o gestor abster-se de contratar por inexigibilidade de licitagGo quando houver
viabilidade de competicdo.” (TCU - Acérdao 127/2007, Plenario, rel. Benjamin Zymer, trecho
do voto do relator)

E indiscutivel que licitagdo é a regra e dispensa é a excecdo. A dispensa, que pressupde
viabilidade de competicdo, pode se dar por licitagdo dispensada - art. 17, incisos | e Il, da Lei
de Licitagbes, ato vinculado - e por licitagdo dispensdvel - art. 24 da referida lei. Tal artigo
enumera exaustivamente as hipoteses em que a licitagdo é dispensdvel, ou seja, licitagdo que
a Administragdo pode dispensar se assim lhe convier (discricionariedade administrativa).
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Como bem se vé, hda sempre a possibilidade de a licitagdo ser realizada, porém, por motivos
de conveniéncia e oportunidade, esta é dispensdvel. NGo ao arrepio da lei, mas com
observdncia e sujeigcdo a ela”. (TCU - Acérdado 2.378/2006, Plenario, rel. Min. Valmir Campelo,
trecho do voto do relator).

As hipoteses de dispensa estao listadas de forma taxativa, de modo que a contratagao
direta deve se limitar aos casos especificados em lei, enquanto as hipoteses de
inexigibilidade ndo estao dispostas exaustivamente pela legislagao.

As hipoteses de inexigibilidade devem ser examinadas caso a caso, uma vez que dependem
das circunstancias da contratacdao. Quanto as licitacdes dispensaveis, a legislacao prevé a
possibilidade de contratacdo direta em casos de acordos de baixo valor, que nao
compensam os custos incorridos da sele¢ao do contratado.

Para os casos de contratacao de obras e servigos de engenharia, o valor limite do contrato
a ser celebrado deve ser de até 10% do limite previsto para a realizagao de convite desses
servigos. Para os demais servicos, o limite para contratacdes diretas é de contratos
equivalentes a até 10% do limite previsto para a contratacao desses servicos por convite. Em
ambos os casos, devem considerados os valores do momento da contratacao.

“A contratagdo direta, por dispensa de licitagéo, fundamentada no permissivo contido no art.
24, inciso 1V, da Lei n? 8.666/1993, sem que haja demonstracdo da alegada circunstdncia
emergencial, justifica, em regra, a apena¢do dos agentes por ela responsdveis com a multa
do art. 58 da Lei n® 8.443/1992.” (TCU - Acérddo 1.379/2007, Plenario, rel. Min. Benjamin
Zymer, trecho do voto do relator)

A licitacao também é dispensavel em caso de calamidade publica, ou quando a realizacao
da licitacdao puder, comprovadamente, ocasionar prejuizos ou risco a seguranc¢a do publico
e de bens publicos ou particulares. Pelas peculiaridades das situacdes de contratacdo por
emergéncia e calamidade publica, as obras ou servicos contratados devem ser concluidos
em até 180 dias da data da contratacao.



“Observem as condigcées estabelecidas no inciso IV do art. 24 da Lei n® 8.666/1993, e
dispensem a licitagdo, nas hipdteses de emergéncia ou de calamidade publica, apenas
quando caracterizada urgéncia de atendimento de situa¢do que possa ocasionar prejuizo ou
comprometer a seguran¢a de pessoas, obras, servi¢os, equipamentos e outros bens, publicos
ou particulares, e somente para os bens necessdrios ao atendimento da situagéo emergencial
ou calamitosa e para as parcelas de obras e servicos que possam ser concluidas no prazo
madximo de 180 dias consecutivos e ininterruptos, contados da ocorréncia da emergéncia ou
calamidade, sendo vedada qualquer prorrogacgdo dos respectivos contratos.” (TCU - Acérdao
2.254/2008, Plenario, rel. Min. Aroldo Cedraz, trecho do voto do relator).

Outra hipotese de dispensa ocorre com a realizagdo de uma licitagdo sem qualquer
interessado que, se repetida, pode gerar prejuizos para a Administragao. Mantidas as
condicdoes ja estabelecidas na licitacdo deserta, podera haver contratacdo direta de
interessado. Por sua vez, as hipdteses de inexigibilidade dizem respeito as necessidades da
Administracdao que somente poderao ser satisfeitas pela contratagao de determinado objeto
ou pessoa, tornando inviavel a realizacdao de competicao para celebracdao do contrato. Esse
é o caso de produtos com producao exclusiva por determinado agente, ou atividades que
somente possuem utilidade quando prestadas por determinado individuo com
caracteristicas excepcionais. Nos casos de inexigibilidade, a Administracao Publica devera
promover estudos que comprovem a viabilidade ou nao de competicao para a selegao do
prestador de servigos. Apds apurada a inviabilidade, o gestor publico responsavel devera
justificar a inexigibilidade formalmente e proceder a contratacao direta.

“A auséncia de observagdo das formalidades inerentes a inexigibilidade de licitagdo, em
desacordo com o art. 26 da Lei n® 8666/1993, caracteriza grave infracdo a norma legal,
ensejando a irregularidade das contas dos responsdveis.” (TCU - Acérddo 2.560/2009,
Plenario, rel. Min. Valmir Campelo, trecho do voto do relator)

"Promova, diante de caso concreto, estudos com vistas a verificar a viabilidade de realizar
credenciamento de oficinas para prestacdo dos servicos de manutengdo de viaturas, seja
diretamente ou por meio de empresa especializada.



Estabeleca no ato de convocagdo, regras objetivas a serem observadas em todo
procedimento e por ocasi@o das futuras contratacées, em especial no que se refere a forma
de qualificagdo dos interessados, em consondncia com os arts. 28 a 31 da Lei n° 8.666/1993,
condicbes de pagamento e critérios a serem observados por ocasido da escolha da empresa
que executard os servicos.” (TCU - Acérddo 2.731/2009, Plenario, rel. Min. Marcos
Bemquerer, trecho do voto do relator).

Com objetivo de sumarizar os pontos abordados ao longo do presente documento,
apresentamos a seguir um quadro resumo das disposicdes normativas relacionadas as
contratacdes publicas:
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Quais as fases do processo de licitagao?

Etapa
interna

Etapa externa
(. © 00 0000000000000 00@0Q0 00 0 s

FASES
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Na licitacao de concessao comum e PPP, as fases de
Habilitacdo e de Julgamento poderao ser invertidas. Nas
licitacdes e na modalidade Pregdo e regidas pelo RDC, as
fases de havilitacao e julgamento necessariamente serao

invertidas.

Imagem: Fases de Licitagao

O procedimento da licitacao é dividido em duas etapas: a interna, na qual a Administracao
Publica inicia o processo administrativo interno (o qual pauta a sua tomada de decisdo sobre
a contratacado) e a externa, na qual a licitacao se torna publica para potenciais interessados
da iniciativa privada. A etapa interna é composta por procedimentos formais da prdpria
Administracao Publica, como a definicdo do objeto que se pretende contratar, modalidade,
escolha do tipo, indicacao de recursos para a despesa e elaboracdao da minuta do edital e do
contrato.

A fase interna, preparatoria da licitagao, é essencial para o restante do processo e para a
execucado do contrato. A Administracao Publica devera avaliar a oportunidade e conveniéncia
da contratacao, fundamentar a finalidade do projeto e seus respectivos beneficios. O
planejamento adequado da licitacao correspondera a uma licitagcdo mais bem conduzida e a
um contrato mais eficiente. Exemplificativamente, o contratado possuira



diretrizes e um projeto basico capazes de mitigar eventuais riscos atrelados ao contrato.

Assim, um projeto mais bem planejado origina um contrato ajustado aos interesses da
Administracao Publica, dos licitantes e da coletividade em geral. Apds a fase preparatoria,
a etapa externa se inicia com a divulgacao da licitagdao ao publico.

Suas fases sao divididas em:

abertura,
habilitacao,
julgamento,
homologacao e
adjudicacao.

A primeira fase, a de abertura, pode ser iniciada com a realizacdao de uma audiéncia publica
prévia a publicacao do edital. Isto ocorrera sempre que a licitacao envolver valores acima de
RS 150.000.000,00 (cento e cinquenta milhdes de reais). Na audiéncia publica os
interessados tém acesso as informacdes relativas a licitacdo (como o projeto basico, minuta
do edital, minuta do contrato, e documentos correlatos) e oportunidade para se manifestar.
De maneira correlata a audiéncia publica, a Administracdao contratante podera realizar
consulta publica a respeito da documentacdo da licitacdo. Nela, os documentos do
procedimento licitatério serdao disponibilizados publicamente (em gral, por meio de
sitios eletronicos), quais poderdao ser analisados e criticados de forma prospectiva
e democratica. A realizacdo de consulta publica é obrigatdria, exemplificativamente, nos
procedimentos de contratacdes relativas a PPPs e para a prestacdo de servigos publicos de
saneamento basico.

“Ja em relacdo a insatisfacdo quanto aos esclarecimentos efetuados, deve-se ter em conta
que a audiéncia busca esclarecer a sociedade acerca do objeto licitado e fornecer aos
administradores informag¢des que contribuam para o processo de tomada de decisdo de
modo a melhor atender aos anseios sociais. Entretanto, ndo é seu pressuposto de validade
que todos os participantes do evento saiam satisfeitos com as respostas ou convencidos da
necessidade da realizagéo da licitagdo” (TCU - Acorddo 1.100/2005, 1.2 Camara, rel. Min.
Marcos Bemquerer Costa).



Caso o valor da licitagao seja inferior ao montante acima, a fase de abertura se iniciara com
a publicacao do edital no Diario Oficial da Unido, caso a licitagdao seja promovida por érgao
federal, ou se houver financiamento com recursos federais ou garantia por instituicdes
federais.

O anuncio da licitagcao devera ser publicado no Diario Oficial do Estado ou Distrito
Federal, se 6rgao estadual ou distrital for responsavel pela licitacao.

Ainda, o resumo do edital, com suas principais caracteristicas, deve ser veiculado em jornal
de grande circulagdao estadual e, se houver, do municipio em que a licitacdo sera realizada. O
edital tem como propésito (i) convocar os potenciais interessados, (ii) identificar o escopo
da licitacao, (iii) informar o procedimento adotado, critérios de habilitagdo e julgamento
das propostas e cronograma das fases e (iv) dar publicidade a minuta do contrato
administrativo e respectivos anexos.

Em funcao disso, € comum se dizer que o edital representa a lei interna das licitacdes.

“O edital é elemento fundamental do procedimento licitatdrio. Ele é que fixa as condigdes de
realizagéo da licitagdo, determina o seu objeto, discrimina as garantias e os deveres de
ambas as partes, requlando todo o certame publico” (ST) — RMS 10.847/MA, 22 Turma, rel.
Min. Laurita Vaz, julgado em 27.11.2001, DJ de 18.02.2002).

A publicagao do edital deve respeitar a antecedéncia minima entre a sua publicagdo e a data
para recebimento da documentagao das licitantes, conforme o tipo da licitacao, sendo maior
para as mais complexas e menor para as mais simples (no caso do convite, 5 dias
uteis).Qualquer cidadao podera impugnar o edital em decorréncia de omissao,
discriminagdo em pontos essenciais, e/ou exigéncias supérfluas como condi¢do para
participar da licitagdo. O prazo para impugnacao do edital por cidadao comum sera de 5
(cinco) dias uteis antes da abertura das propostas de habilitacdo, e de 2 (dois) dias Uteis caso
a impugnacao seja oferecida por licitante.



Acdo direta de inconstitucionalidade: L. Distrital 3.705, de 21.11.2005, que cria restricbes a
empresas que discriminarem na contratagdo de mdo de obra: inconstitucionalidade
declarada. (...) 2. Afronta ao art. 37, XXl, da Constituico da Republica — norma de
observdncia compulsdria pelas ordens locais — segundo o qual a disciplina legal das licitagdes
ha de se assegurar a ‘igualdade de condigcbes de todos os concorrentes’, o que é incompativel
com a proibicéo de licitar em funcdo de um critério — o da discriminagéo de empregados
inscritos em cadastros restritivos de crédito -, que ndo tem pertinéncia com a exigéncia de
garantia do cumprimento do contrato objeto do concurso” (STF - ADI 3.670/DF, Tribunal
Pleno, rel. Min. Sepulveda Pertence, julgado em 02.04.2007, DJ de 18.05.2007).

A fase de habilitacao da licitagdao consiste na verificagao de documentos que comprovem a
regularidade fiscal, habilitacdo juridica, qualidade técnica e econdmico-financeira do
licitante, em face das condi¢des de participacdo exigidas no edital. A finalidade desta fase é
assegurar a adequada execuc¢ao do contrato da licitante e, para tanto, é necessario que o
vencedor da licitacao tenha demonstrado sua capacidade técnica e financeira. Caso a
licitante nao fagca prova destas condigdes, sera eliminado do certame. A comissao julgadora
confrontara as propostas recebidas na fase de julgamento. Apds desclassificar aquelas que
ndo obedeceram aos ditames do edital, a comissao classificara as demais propostas seguindo
os critérios de julgamento pré-estabelecidos. Admite-se a inversao de fases de habilitacao e
julgamento nas licitagdes regidas pela Lei de Concessdes e Lei pela Lei de PPP. Por sua vez,
as licitagdes na modalidade pregdao e submetidas ao RDC poderdo, a critério da
Administracdao Publica, estabelecer no edital a inversao de fases. Assim, apenas a
documentacao da licitante que tenha apresentado a melhor proposta é analisada pela
comissao julgadora na fase de habilitacao.

A duragao da licitagdo é significativamente reduzida e recursos da Administragao Publica sao
economizados, ao passo que a probabilidade de litigios dispensaveis e protelatérios no curso
do processo é reduzida. A seguir, a comissao julgadora deve encaminhar o processo de
licitacao a autoridade hierarquicamente superior que realiza o controle de legalidade. Isto
é: analisa todo o procedimento, inclusive em sua fase preparatdria, para apurar a ocorréncia
de eventuais irregularidades. Neste momento pode ocorrer a homologag¢ao ou a reprovagao
do procedimento, ao depender da analise da autoridade quanto aos vicios cometidos no
curso da licitagao.



Ao final, a autoridade competente atribui ao vencedor o objeto licitado, que representa a
fase de adjudicacao da licitacdao. Nesta fase, a Administracao convoca o licitante vencedor
para assinar o contrato administrativo e dar inicio a execug¢ao contratual.



Quais as modalidades e tipos de compras e licitacoes?

ASPECTO JURIDICO

As modalidades de licitacdao representam diversas formas de regular o processo de sele¢cao
dos contratantes. As diversas espécies de procedimentos distinguem-se entre si pela
variacdo quanto a complexidade de casa fase do procedimento e pela variagdo quanto a
destinacdo de cada uma dessas fases. As modalidades de licitacdo sao instituidas pelo art. 22
da Lei Geral de Licitacdes e se dividem em

e concorréncia;
» tomada de precos;

e convite;
e CONCUrSO;
« leildo.

Adicionalmente, a mencionada Lei 10.520/2002 institui a modalidade pregdo. A escolha das
modalidades deve ser feita com base no valor total da contratacdo e em funcdo das
caracteristicas do objeto contratado, quando aplicavel.

Leia as leis relacionadas aos processos de compras governamentais.

A concorréncia permite apresentacao de proposta por qualquer interessado que satisfaca
os requisitos de habilitacdao contidos no edital, independentemente de inscricao prévia em
registro cadastral ou convite da Administracdao. Deve haver concorréncia, nos termos da Lei
Geral de Licitacdes, para obras e servicos de engenharia cujo valor seja superior a RS
3.300.000,00 (trés milhdes e trezentos mil reais) e, nas demais obras ou servigos, para valor
da contratacdo superior a RS 1.430.000,00 (um milhdo quatrocentos e trinta mil reais).
Independentemente do valor, deve haver concorréncia para a compra ou alienag¢ao de bens
imoveis, nas concessdes de direito real de uso e nas licitagcdes internacionais.



A modalidade tomada de precos admite propostas de interessados previamente registrados
em cadastro ou aqueles que satisfacam as condi¢des de cadastramento em até trés dias
anteriores a data de apresentacao de propostas. A modalidade pode ser escolhida para obras
e servicos de engenharia de até 3.300.000,00 (trés milhGes e trezentos mil reais) e, nas
demais obras ou servicos, no caso de contratacdo por até RS 1.430.000,00 (um milhdo
quatrocentos e trinta mil reais).

No convite, é permitida a participacdo de interessados independentemente de cadastro
prévio, escolhidos e convidados pela Administracao entre agentes atuantes no ramo
relacionado ao objeto da contratacao, com, no minimo 3 (trés) convidados. Quanto aos
valores, o convite aplica-se a contratos para obras e servicos de engenharia até o valor de RS
330.000,00 (trezentos e trinta mil reais), e RS 176.000,00 (cento e setenta e seis mil reais)
para os demais servicos e obras. Sempre que couber a modalidade convite e ndao houver
contrariedade as regras especificas a cada modalidade, a Administracao podera utilizar a
tomada de prec¢os ou a concorréncia.

A modalidade concurso visa a contratacao de trabalhos técnicos, cientificos ou artisticos
independentemente de cadastro em registro prévio dos interessados. Exige-se habilitagao
especifica vinculada ao objeto da contratacao, o qual serd remunerado por instituicao de
prémios, com julgamento dos trabalhos segundo critérios dispostos no edital.

No leildao, permite-se a participacao de qualquer interessado, independentemente de
registro prévio. A modalidade deve ser empregada para a venda de bens moveis inuteis para
a Administracao, produtos legalmente apreendidos ou para a alienagao de bens imdveis. No
leilao, as propostas serdao avaliadas segundo o maior valor de lance que iguale ou supere a
avaliacdao do bem.

A modalidade pregao pode ser adotada para a compra de bens e servigos que cujos padrdes
de desempenho e qualidade possam ser definidos com precisao pelo edital, por meio de
especificacdes de mercado. No pregao, permite-se a inversao das fases de habilitacdo e
apresentacdao de propostas, ao contrario da ordem de fases da concorréncia, tomada de
precos e convite.



A Lei 13.303/2016 ndo faz distincdo entre as modalidades licitatdrias em fung¢do dos valores
contratuais, nos moldes da Lei Geral de Licitagdes. Todavia, tal diploma determina a adogao
preferencial da modalidade de pregao para a aquisicao de bens e servicos comuns. Ademais,
a Lei 13.303/2016 estabelece a inversdo de fases, tipica da modalidade de pregdo, como
regra procedimental.

Os tipos de licitagao estao ligados ao(s) critério(s) adotados na selecao da melhor proposta
(os critérios de julgamento de propostas, instituidos pelo art. 45 da Lei Geral de Licitacdes).
Os tipos de licitacdao dividem- se em

e Mmenor prego
o melhor técnica
« técnica e preco

Nas licitagdes do tipo menor preco, as propostas sao classificadas em ordem crescente de
precos. As licitagdes do tipo menor preco podem ser empregadas na contratacdao de obras,
servicos e para a compra de bens. Os precos utilizados no julgamento podem tanto ser os de
cada item que compOe a contratacdo (contratacao por preco unitario), quanto pelo total dos
itens que compdem a contratagao (contratagao por preco global).

Nas licitacdes por melhor técnica, a melhor proposta sera aquela que apresentar a melhor
solucdo técnica a Administracdao, conforme requisitos contidos no edital. Por valorizar a
solucdo técnica, a legislacao determina que esse tipo s pode ser empregado na contratacao
de servigos de natureza intelectual.

“Ressalto, a propdsito, que os servigos de cardter predominante mente intelectual devem ser
licitados com a adogdo dos tipos de licitagdo melhor técnica ou técnica e preco. E quando se
tratar de servicos de informdtica com essa caracteristica, com a utilizagdo do tipo técnica e
preco. Tal conclusdo decorre dos preceitos contidos nos arts. 45, § 42, e 46 da Lei n®
8.666/1993. Entendo como servicos de natureza intelectual aqueles em que a arte e a
racionalidade humana sejam essenciais para a sua satisfatoria execu¢do. NGo se trata, pois,
de tarefas que possam ser executadas mecanicamente ou segundo protocolos, métodos e
técnicas pré-estabelecidos e conhecidos.”



(TCU - Acdrddo 2.178/2008, Plendrio, rel. Min. Augusto Nardes, trecho do voto do relator).

Por fim, podem ser adotados como critérios de julgamento a combinag¢ao entre técnica e
preco, cabendo ao edital estabelecer o peso que cada componente terd na avaliacao das
propostas. Ha necessidade de se ponderar, em cada contratacdao governamental, o tipo de
licitacdo mais adequado. De um lado, o critério de preco permite que haja menores
desembolsos ou maiores ganhos pecunidrios para a Administracao Publica. De outro, o
critério de técnica podera ser apto a gerar contratacdes mais adequadas, de maior
qualidade.

“A vantajosidade de uma contratacdo é um conceito relativo, na acep¢éo de que as
circunstdncias é que determinam a consisténcia da maior vantagem possivel. A fixagéo da
vantagem buscada pela Administracdo é imprescindivel para determinar o critério de
julgamento e o tipo de licitagdo a serem adotados. Somente é possivel formular as regras do
procedimento licitatdrio apos a Administracdo determinar os beneficios que pretenderd obter
e os custos que se dispora a assumir. Mais precisamente, incumbir-lhe-a precisar a natureza
dos beneficios e custos visados. De modo geral, a vantagem buscada pela Administragdo
deriva da conjugagdo de aspectos de qualidade e da onerosidade. Significa dizer que a
Administragdo busca a maior qualidade da prestacéo e o maior beneficio econémico. As
circunstdncias determinam a preponderdncia de um ou outro aspecto. No entanto, sempre
estdo ambos presentes. (...).”E certo que, como vantagem se entende duas possibilidades
bdsicas: beneficios financeiros e/ou técnicos. No caso de licitagdo técnica e pre¢o, sdo visados
ambos os beneficios. Deve ser estabelecida a proporcionalidade razodvel entre a valoragéo
de quesitos técnicos com seus reflexos na selegdo técnica de licitantes para que as restricées
ndo se transfiram das necessdrias para as indevidas, que causam prejuizo a competitividade
e a selecdo da proposta mais vantajosa dentre vdrias aptas a prestacéo dos servigos. O
principio da proporcionalidade ai se complementa com o da economicidade e da
razoabilidade” (TCU - Acordao 1.782/2007, Plenario, Rel. Min. Augusto Sherman).



Recomendagoes Gerais sobre Aprimoramento de Compras

ARTIGO

As recomendagoes gerais sao sugestdes apreendidas pelas experiéncias pela frente de
Aprimoramento de Compras Governamentais. Sao as licdes aprendidas que foram
levantadas e podem auxiliar as novas prefeituras que queiram implementar a frente. As
recomendacdes podem ser consideradas também como um guia rapido para determinadas
situagdes que ocorram durante o projeto. E também apoiam a sustentabilidade. Temas como
lideranca, engajamento e método foram considerados nas recomendacgdes abaixo.

As liderancas da frente precisam apoiar os envolvidos sempre. Eles sdo os agentes de
mudanca e 0s responsaveis por legitimar o que esta sendo implementado. O prefeito é o
principal patrocinador das frentes no municipio e deve participar das decisdes estratégicas.

Somente com uma mudanca de cultura a frente sera sustentavel. Os servidores precisam
entender e comprovar que a iniciativa é positiva para todos. E importante demonstrar os
resultados do diagndstico e engaja-los em todo o processo.

Uma comunicacao efetiva e transparente diminui a impopularidade das agdes. Os servidores
escolhidos para participarem da frente também precisam ser comprometidos e interessados
em implementar mudangas nas rotinas que precisam ser aprimoradas.

Nas reunides de Governanca sao apresentadas as estratégias e os desdobramentos das
entregas efetuadas. A participacao ativa do Comité Gestor e o prefeito propiciam esses
resultados.

Os Planos de Acdo precisam destacar quais sao 0s responsaveis, quais acdes necessarias e
guais sdao 0s recursos necessarios. A pessoas indicadas pelo plano precisam estar
comprometidas com a frente e executar as acdes de acordo com o planejado.

Quando ocorrer alteragdes nos servidores envolvidos na frente (por exemplo: mudanca de
servidores) o substituto deve ser informado do histéorico de acbes, bem como ser
empoderado entre os envolvidos da frente. Isso atenua a redugao de engajamento nas
atividades ou em possiveis descontinuidades da frente;



As rotinas previstas na sistematica de reunides devem ser sempre mantidas, pois a auséncia
e as remarcacgoes dispersam a equipe envolvida e comprometem o alcance de resultados;

Monitoramento e controle devem ser continuos e estarem de acordo com o cronograma.
Um acompanhamento bem feito gera melhores resultados.

As metas propostas durante a fase de planejamento ser seguidas, pois foram geradas a partir
de um potencial identificado durante o diagndstico. As metas repactuadas ou
desenvolvidas devem continuar com o objetivo de otimizar recursos e reduzir
inconsisténcias.

E necessario que a prefeitura disponha de técnicos empenhados em conhecer e aprender o
método desde inicio da frente. E preciso conhecer a constru¢io de metas, a manipulacdo das
bases de dados e a sistematica de acompanhamento dos desvios. Os participantes da frente
devem internalizar os conhecimentos e executar as acdes indicadas pelo parceiro técnico.
Conhecer e executar os processos sao fundamentais para a continuidade do equilibrio fiscal
no municipio.

Os participantes da frente devem ter ciéncia de que o processo demanda tempo para ser
internalizado para ele se transformar em uma rotina. O empenho e a participa¢ao sao
fundamentais para a continuidade das agdes.

Para as licOes aprendidas, o importante é propiciar discussdes sobre as experiéncias
vivenciadas durante o primeiro ciclo de vida do projeto. Compartilhar ideias e praticas
(positivas ou ndo) permite a sustentabilidade e a perenidade do projeto.



Cartilha de Compras e Licitagcoes

PUBLICAGAO

A busca pelo equilibrio das contas publicas ainda € um dos grandes desafios dos gestores das
cidades brasileiras, ainda mais considerando o cenario econdémico com quedas de
arrecadacao e, consequentemente, orgamentos menores.

Com isso, faz-se necessaria a reavaliagao de processos internos da gestao publica para se
alcancar maior eficiéncia na utilizacao dos recursos e evitar quaisquer prejuizos na qualidade
dos servicos a populacao. A prefeitura necessita envolver e engajar todos os servidores na
busca do mesmo objetivo: o equilibrio fiscal.

Com o objetivo de aperfeicoar as finangas publicas a partir da melhoria do processo de
compras, iniciou-se a frente de Aprimoramento de Compras Governamentais, como um
desdobramento da frente de Equilibrio Fiscal.

Saiba mais clicando aqui.
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