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RESUMO

Os atos de planejar e de licitar sdo atividades indissociaveis da atuagédo do Estado, e se fazem
presentes em nosso ordenamento juridico bem antes da edicao de nossa Carta Magna de 1988.

No contexto das contratagbes publicas, a pe¢ca documental de planejamento esta personificada
nos Estudos Técnicos Preliminares, que figuraram em normas licitatérias apenas na Lei n° 8.666/1993,
de forma timida e sem norma procedimental. Apenas com a IN-SLTI n°® 04/2014, e em maior grau pela
IN-SGD n° 05/2017, € que se evidenciaram maiores contornos deste documento.

Os Estudos Técnicos Preliminares (ETP) habitam a fase interna ou preparatéria, cujo ponto de
ignicdo € o Documento de Formalizagdo da Demanda (DFD). A partir desta pega inaugural, se
impulsionara o fomento da primeira etapa do planejamento de uma contratagdo, o Estudo Técnico
Preliminar, cujo conteudo restou delimitado no corpo do art. 18 da Lei n°® 14.133/2021, bem como no
art. 9° da Instrugdo Normativa-SEGES/ME n° 58/2022

Com efeito, resta imperativo a construgao e desenvolvimento do ETP, devidamente fundamentado
e instruido sobre o mercado, o produto, seu custo-beneficio e ciclo de vida, e tantos outros aspectos a
serem considerados, visando o cumprimento dos objetivos das contrata¢des publicas.

1. BREVE HISTORICO DO ESTUDO TECNICO PRELIMINAR

A expressao “Estudos Técnicos Preliminares” (ETP) nao figurava no ordenamento juridico
licitatorio retro, qual seja, o Decreto-Lei n° 2.300/1986. Apenas na Lei n° 8.666/1993, e de forma timida,
restou presente a expressdo, mas sem que houvesse uma norma secundaria procedimental que
detalhasse o ETP.

Ao longo dos anos, o Tribunal de Contas da Unido se manifestou reiteradas vezes sobre o dever
da Administragdo de realizar estudos técnicos para demonstrar a viabilidade da contratagao, visando
preencher a lacuna normativa. Contudo, apenas na Instrugdo Normativa — SLTI/MPOG n°® 04/2008, 15
anos apos a entrada em vigor da Lei n° 8.666/1993, surgiu a mengéo a um documento denominado
“Analise de Viabilidade da Contratacdo”. Esta norma restou sucedida pela Instrugdo Normativa —
SLTI/MPOG n° 04/2010, mas apenas na IN — SLTI/MPOG n° 04/2014 figurou pela primeira vez a
expressao “Estudo Técnico Preliminar”. Posteriormente, na IN — SEGES/MPOG n° 05/2017, se
evidenciaram maiores contornos e detalhamentos deste documento e seus elementos. Mas, a
consolidagcdo de uma norma secundaria procedimental para o ETP veio apenas com a IN — SEGES/ME
n°® 40/2020, e se solidificou com a Lei n°® 14.133/2021 e a IN — SEGES/ME n° 58/2022.

A consolidacéo desta importante peca documental da contratacao restou evidente, com a insergéo
pelo legislador ordinario do instituto do planejamento no rol de principios da nova Lei de Licitagdes e
Contratos - NLLC, em seu art. 5°. Com isso, o planejamento € um dos alicerces normativos para o
alcance dos objetivos das contratagdes publicas ': assegurar a selecéo da proposta mais vantajosa, o
tratamento isondmico entre os licitantes, evitar pregcos manifestamente inexequiveis ou superfaturados,
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e incentivar o desenvolvimento nacional sustentavel.

Antecedendo a analise dos elementos que compdem o ETP, cabe frisar que esta argui¢cao tem por
objetivo tracar linhas gerais do caminho para a construgéo do Estudo Técnico Preliminar, com énfase
no pregao eletrénico para compras e servicos em geral, e ndo de esgotar o assunto e as nuances de
objetos ou modalidades especificas, que demandam observancia em instrumentos normativos
préprios.

2. DESENVOLVIMENTO DO CONTEUDO DO ETP

A construcdo e desenvolvimento do ETP tem como ambiente a fase interna ou preparatéria da
contratagéo, que se inicia com o Documento de Formalizagdo da Demanda (DFD), cuja finalidade € a
de evidenciar a necessidade de contratagéo 2. Assim, de posse do DFD, a equipe de planejamento
dara inicio ao Estudo Técnico Preliminar (ETP).

Adentrando-se ao objetivo deste estudo, cabe-nos destacar que se trata de um documento sui
generis, que tera seu conteudo atrelado ao objeto que se pretende licitar, motivo pelo qual ndo ha um
modelo de ETP. Portanto, a proposta deste estudo é evidenciar um caminho, como um guia orientador
para a construgdo do ETP, materializado nas disposi¢cées da Lei, da doutrina, e da jurisprudéncia da
Corte de Contas da Uniao.

A propésito, Jair Santana, Tatiana Camar&o e Anna Carla Chrispim 3, lecionam que ndo haveria
como se moldar uma uniformizacao de ETPs, pois se malversaria a finalidade do documento se
houvesse um modelo padréo, restando apenas um carater pro forma de artificial legalidade. Dessa
forma, para que o ETP cumpra seu objetivo, sua constru¢ao e desenvolvimento depende de um vasto
arcabougo documental e informacional, detalhamentos necessarios para mitigar riscos na selegao do
fornecedor e, consequentemente, na gestao contratual.

Importa destacar que o objetivo do ETP 4 é o de evidenciar o problema a ser resolvido e a melhor
solucdo a ser aplicada, mediante uma avaliacdo da viabilidade técnica, econémica e ambiental da
contratacdo pretendida. O cumprimento dessa finalidade depende da atuagdo da equipe de
planejamento da contratagdo, com o apoio da governanga da alta administragao do érgao ou entidade,
evitando a produgcédo de um ETP com lacunas que condenaram as demais fases da contratacdo ao
insucesso. Neste contexto, um dos principais papéis da governanca é a designacdo de uma equipe
multidisciplinar. Nesse sentido, o Egrégio Tribunal de Contas da Unido ja se manifestou:

“O planejamento para licitagdo (...) exige, entre outros requisitos, a instituicdo de equipe de
planejamento multidisciplinar e a realizagdo de estudo técnico preliminar das necessidades da
Administracéo e das solugdes disponiveis no mercado (...). Acérdao 1496/2015-Plenario.”

Com efeito, no processo de desenvolvimento do Estudo Técnico Preliminar, a designagdo da
equipe de planejamento da contratacdo tem papel fundamental, sendo de extrema importancia a
atuacao da governanga do 6rgao ou entidade, garantido que a equipe seja composta por profissionais
multidisciplinares.

Inaugurando o estudo para a construcdo do conteudo do ETP, dar-se-a inicio a andlise do
elemento “necessidade da contratagdo 5', que consiste na descrigdo do contexto de origem da
demanda constante no DFD, evidenciando-se o interesse publico envolvido, e aquilo que pode
solucionar a problematica descrita.

O interesse publico também passou a compor o regramento basilar das licitagdes publicas,
conforme se observa no art. 5° da Lei n® 14.133/2021, sendo necessario diferenciar suas vertentes,
conforme assevera o Ministro do STJ Humberto Martins:

“l...] E imprescindivel ponderar, também, a distingdo entre interesse publico primario e secundario.
Este é meramente o interesse patrimonial da administragao publica, que deve ser tutelado, mas nao
sobrepujando o interesse publico primario, que é a razao de ser do Estado e sintetiza-se na promocgao
do bem-estar social. Nos dizeres de Celso Anténio Bandeira de Mello: "O Estado, concebido que é
para a realizagdo de interesses publicos (situacéo, pois, inteiramente diversa da dos particulares), s6
podera defender seus préprios interesses privados quando, sobre ndo se chocarem com os interesses

2de 13



publicos propriamente ditos, coincidam com a realizagéo deles." (MELLO, Celso Antonio Bandeira de.
Curso de Direito Administrativo, 192 edigdo. Editora Malheiros. Sdo Paulo, 2005, pag. 66.) [...] REsp
1356260/SC, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado em 07/02/2013, DJe
19/02/2013.”

Dessa forma, para que o interesse publico secundario ou patrimonial reste albergado pela couraga
da legalidade, aquele deve coincidir com o interesse publico primario. Esta congruéncia se faz
necessaria, pois, apenas subsiste a supremacia do interesse publico primario, uma vez que o interesse
publico secundario ou patrimonial do Estado, como pessoa juridica, em plano de igualdade juridica
com os interesses privados, nao resta amparado pelo primado da supremacia. Assim, para que se
justifique o interesse patrimonial a ser alcangado pela Administragdo, através do procedimento
licitatério, o interesse da pessoa juridica estatal nao pode estar dissociado do interesse coletivo.

Frisa-se que, neste elemento do ETP, pretende-se evidenciar a razdo de ser da contratacdo para
0 6rgao ou entidade, ndo havendo que se falar em critérios ou requisitos técnicos, solugdo escolhida,
ou modalidades de licitagdo, mas apenas na descrigdo do problema a ser solucionado e seu contexto,
de modo que reste devidamente fundamentado a justa causa do procedimento administrativo de
contratacdo. Exemplificando, de forma breve e simplista, suponha-se uma demanda de aquisicdo de
alimentagcdo pronta para consumo dos jurados de um Tribunal do Juri. Esta € a necessidade.
Discorrendo de forma argumentativa, sabe-se que a incomunicabilidade entre os jurados € um primado
constitucional a ser observado, e sua obediéncia depende, dentre outras coisas, do minimo de
deslocamento, visando assegurar o sigilo das votacgdes, e preservar a identidade e a seguranga dos
jurados. Dessa forma, materializa-se o interesse publico envolvido na demanda da Administragdo de
garantir a alimentagao dos jurados.

Essa descricdo sucinta de uma necessidade de contratacéo, a titulo de exemplo, pode ser mais
bem explorada e detalhada por um brainstorming, cabendo a equipe de planejamento demonstrar de
forma documental ou argumentativa que a necessidade apontada atende ao interesse publico.

Restando descrita a necessidade de se contratar, chega-se ao elemento “Previsdo da Contratagao
no Plano de Contratagdes Anual - PCA ©”, que consiste em identificar a previsdo da contratacdo no
PCA, cujo objeto pretendido deve estar em alinhamento com o planejamento estratégico do 6érgao ou
entidade, e com sua miss&o institucional.

O PCA encontra-se regulamentado por meio do Decreto n°® 10.947/2022, e tem por finalidade a
racionalizagdo das contratagdes, incentivando a promocgado de contratagbes centralizadas e
compartilhadas, visando a economia de escala e a organizagdo das compras publicas.

O PCA ¢, ainda, ferramenta apta a subsidiar a elaboragéo das leis orgamentarias, para a melhor
gestado dos recursos, permitindo o planejamento de toda a demanda do ano subsequente, e evitando
um fracionamento de despesas, e consequente responsabilizagao pelos 6rgaos de controle externo.

Outra caracteristica do PCA ¢é a de figurar como um outdoor de intengdes ao mercado fornecedor,
que podera se preparar para candidatar-se as futuras licitagbes, possibilitando um incremento da
competitividade.

Com efeito, &€ de extrema relevancia que a contratagdo almejada esteja prevista no PCA, nao
apenas pelo espirito da nova Lei, cuja base principiolégica esta sedimentada sob o prisma do
planejamento e da eficiéncia, mas pelo potencial estratégico de que se reveste o PCA para as compras
publicas. Assim, contratagcbes nao previstas no PCA terdo o potencial de resultar em consequentes
desperdicios de recursos publicos, uma vez que poderédo ser executadas sob célere planejamento,
gerando resultados ineficientes ao atendimento do interesse publico.

Dando sequéncia ao estudo em analise, restando descrita a necessidade e a previsdao da
contratagdo no PCA, urge a equipe de planejamento discorrer sobre o elemento “Requisitos da
Contratagdo 7, que comporta a descrigdo dos requisitos técnicos, necessarios e suficientes, para que
a demanda seja atendida, observados os regramentos especificos, bem como os critérios e praticas de
sustentabilidade que o objeto exige.

Em relagédo a expressao “requisitos técnicos, necessarios e suficientes”, pode-se inferir uma linha
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ténue a ser observada pela equipe de planejamento, uma vez que os requisitos ndo devem estar nem
além, e nem aquém, do necessario para o objeto atender a demanda. Dessa forma, deve-se evitar a
insergdo de requisitos excessivos, que restrinjam indevidamente a competicdo, e que ndo atendam a
necessidade de origem.

Este elemento € um dos mais sensiveis pilares do desenvolvimento do ETP, pois define o escopo
do objeto pretendido pela Administragdo. N&o por acaso, este ponto € o mais confrontado pelos
licitantes na fase de impugnagdes e esclarecimentos, o que torna essencial o amplo conhecimento do
objeto demandado, de modo que os requisitos fixados detenham fundamento normativo-legal.
Ademais, caso seja imprescindivel ao atendimento da demanda colecionar requisitos potencialmente
restritivos, estes devem restar devidamente justificados neste elemento do ETP.

Se necessario, quando da analise de levantamento do mercado adiante, a equipe de planejamento
podera solicitar informacdes de fornecedores ou realizar pesquisas para complementar este elemento.

Quanto a vicios neste elemento, a Benemérita Corte de Contas da Uni&o se pronunciou:

“Especificagbes com potencial de restringir o carater competitivo da licitagdo devem ser
adequadamente fundamentadas, com base em estudos técnicos que indiquem a sua essencialidade
para atender as necessidades do 6rgdo ou da entidade contratante. Acérddao 1973/2020-Plenario.
Relator: WEDER DE OLIVEIRA.”

Perceba que o Tribunal de Contas valida a adogao de critérios restritivos, desde que devidamente
fundamentados nos Estudos Técnicos Preliminares, essenciais ao objeto e que nao contenha
exigéncias vagas ou subjetivas.

No que se refere aos critérios e praticas de sustentabilidade, deve-se ter em mente que cada
objeto demandara medidas sustentaveis especificas, sendo necessario que a equipe de planejamento
visite o sitio eletronico da AGU e consulte o Guia Nacional de Contratagdes Sustentaveis, que reune
um acervo relevante de exemplos de critérios e praticas sustentaveis a serem aplicadas, conforme o
objeto e sua composigao.

Aprofundando-se no planejamento da necessidade descrita, apos a definicdo dos requisitos da
contratagdo, passemos ao elemento “Estimativas das Quantidades &, que tem por finalidade a fixagao
das quantidades a serem contratadas, que devem estar alicercadas em memorias de calculo e
documentos de suporte, observadas as interdependéncias com outras contratagcdes para possibilitar
economia de escala.

A definicdo das quantidades a serem contratadas impacta diretamente no custo do pretenso
processo licitatério, sendo imperioso a Equipe de Planejamento a observancia de alteragdes
estruturais, de servigos ou de pessoal, através da comunicagdo, sob governanca da alta administragéo,
entre os atores da licitagao. Afinal, conforme se pronunciou o TCU, por meio do Acérdao n° 1380/2011-
Plenario, “uma instituicdo minimamente organizada deve observar os registros internos gerenciais de
historico de consumo dos materiais ou servigos, cujos controles estatisticos das atividades cotidianas
serdo referéncia para o que se pretende contratar". Com efeito, a quantidade a ser consignada para
contratacédo deve estar alicercada num mapa histérico de consumo dos ultimos anos, acompanhado de
documentos que comprovem esse consumo, como nhotas de empenho, documento de inclusédo
patrimonial ou registros de servicos executados. Outros documentos também podem ser utilizados,
quando se pretende justificar o aumento de quantitativos em comparagdo com anos anteriores, ou de
contratagbes inéditas, de modo que a quantidade fixada esteja cabalmente justificada. Nessa linha, ja
se manifestou a Corte de Contas da Uniao:

“Para fins do exercicio do poder sancionatério do TCU, pode ser tipificada como erro grosseiro (art. 28
do Decreto-lei 4.657/1942 - LINDB) a elaboragéo de documentos que fundamentam a contratacdo de
servicos sem justificativas para os quantitativos a serem adquiridos. Acérdao n°® 2459/2021-Plenario.
Relator: AUGUSTO NARDES.”

Assim, os responsaveis pelo planejamento das contratagdes, cujos quantitativos fixados estejam
dissociados de arcabougo probatoério, além de contribuirem para procedimentos licitatérios ineficientes
e geradores de desperdicio de recursos, estardo sujeitos a atuagéo punitiva dos 6rgéos de controle.
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Definida a necessidade do objeto, seus requisitos e quantidades, passamos ao estudo do
elemento “Levantamento de Mercado e Justificativa da Escolha da Solucdo 9, que consiste na analise
de alternativas existentes no mercado, em comparagao ao escopo outrora definido, para a solugao do
problema descrito, bem como a justificativa técnica e econdmica da solugao escolhida.

Insta destacar que o vocabulo “solucao” se refere aquilo que o mercado tem a oferecer, e que se
amolda ao escopo definido. Nesse diapasao, a equipe de planejamento deve prospectar no mercado,
dentre as solugdes disponiveis, a mais viavel para o objeto delineado. Para tanto, € indispensavel que
a Administragdo compreenda sua necessidade e o problema a ser resolvido, para que o levantamento
seja produtivo, pois, “se a entidade ndo conhece o problema a ser solucionado com a contratagéo, é
sinal de que a contratacdo é questionavel 19"

Conforme se observa na norma primaria, quanto ao levantamento de mercado, ndo se faz
qualquer alusdo a pesquisa de pregos nesse elemento, mas pode-se inferir pela necessidade de uma
analise valorativo-comparativa, a ser realizada pela equipe de planejamento, entre 0 escopo definido
no ETP e as solugdes do mercado, justificando a escolha do ponto de vista técnico e econémico. De
modo exemplificativo, se dentre todos os tratores de rodas disponiveis no mercado, restar definido,
dentre outros requisitos, que apenas tratores de poténcia entre 100 e 130 HP atenderdo a necessidade
demandada, a equipe de planejamento deve levantar, junto ao mercado, todas as opgdes de trator
disponiveis neste intervalo de poténcia e, justificar, técnica e economicamente, o trator escolhido para
a demanda.

Destaca-se que o resultado dessa prospecc¢ao no mercado devera considerar, também, as opcdes
de compra ou locagao da solugéo escolhida, de modo a se analisar os custos e os beneficios de cada
opcdo, com indicagdo da alternativa mais vantajosa 1. Assim, a aglutinagdo do maximo de informacdes
acerca do objeto possibilitara o conhecimento de todas as variaveis, permitindo a equipe de
planejamento lapidar, se necessario, o escopo do objeto. Essa ampla colheita informacional tem como
justa causa, também, observar se a solugdo escolhida necessita de manutengao, assisténcia técnica, e
outras solugdes correlatas, visando garantir a economicidade, eficacia e eficiéncia da contratagao.
Dessa forma, pode-se mitigar os danos de uma analise inadequada de mercado, que podera resultar
num direcionamento ou no insucesso da licitacdo, com consequente retrabalho para a Administracao.

Destaca-se, ainda, que o famigerado planejamento reverso € um dos principais rivais deste
elemento, e ocorre quando a equipe de planejamento decide a solu¢gdo antes mesmo do levantamento
de mercado e da elaboragdo dos requisitos e justificativas, que acabam sendo criados para que se
encaixem a escolha. Essa fixagdo precipitada da solugédo é possivel visualizar ja no DFD, que deve
conter uma descrigdo sucinta do que se pretende contratar, mas acaba por ter uma especificagao
detalhada, como se Termo de Referéncia fosse. Tal pratica, dispensa ao ETP um tratamento pro forma,
que resulta em desperdicio de recursos publicos. Essa disfuncao foi alvo de alerta do TCU, por meio
do Acordao 122/2020-Plenario:

“A elaboragdo acodada, pro-forma e a posteriori dos artefatos essenciais ao planejamento da
contratagdo — Estudo Técnico Preliminar e Projeto Basico — apenas com o fito de cumprir o rito
processual, em subvengdo da sequéncia processual prevista, definindo-se primeiro a forma de
contratar para em seguida elaborar os documentos destinados a sustentar tal definicdo, desrespeita o
principio fundamental do planejamento e do controle insculpidos nos incisos | e V do art. 6, do Decreto-
lei 200/1967.”

Com isso, o rito processual da fase interna da contratagdo e da construgdo do ETP deve ser
respeitado, pois o planejamento reverso, além de violar os principios licitatérios, malversa os objetivos
da contratagdo, reduzindo as chances de um estudo efetivo, abrangente e exploratério.

Caso, ao término do levantamento de mercado, evidencie-se uma reduzida quantidade de
fornecedores capazes de atender ao escopo pretendido, a Equipe de Planejamento devera reavaliar se
os requisitos outrora fixados s&o realmente indispensaveis, flexibilizando-os sempre que possivel 12,
privilegiando, assim, a consecu¢ao dos objetivos do processo licitatorio.

Importa salientar que, a analise das modalidades de licitagdo, dos critérios de julgamento, e dos
procedimentos auxiliares a serem aplicados, em referéncia ao objeto pretendido e a solugéo delineada,
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ocorrerao apos a conclusao do ETP, e constardo apenas do Termo de Referéncia.

Ap6s a definicdo da solugao para a contratagao, deve a Equipe de Planejamento desenvolver o
proximo elemento, “Estimativa do Valor da Contratagao 13 um dos mais sensiveis do pretenso
processo licitatério. Juntamente com os requisitos, os valores orgados pela Administragdo séo os eixos
de maior vulnerabilidade quando se tem um planejamento ineficiente, pois enquanto um restringe e
direciona, o outro subestima ou superfatura o certame.

O contetido deste elemento deve ter como suporte um relatério 14 que personifique uma “cesta de
precos”, com estrita observancia das disposi¢cdes da Instrugcdo Normativa - SEGES/ME n°® 65/2021.
Nesta norma secundaria procedimental, observa-se em seu art. 5° uma sequéncia de fontes de
pesquisas, a serem verificadas na construgdo da cesta mercadolégica.

A primeira fonte de pesquisa a ser realizada é o Painel de Precos 19, que disponibiliza de forma
intuitiva, simples e objetiva, os dados de compras publicas homologadas no Sistema Comprasnet.
Importa destacar que, cerca de 90% daquilo que se pretende contratar ja foi licitado por algum outro
orgao ou entidade, o que torna o Painel Pregos um referencial de suma importancia na prospecg¢ao dos
valores estimados da contratagdo. De posse dos resultados dessa busca, deve-se aplicar ao valor
correspondente o indice de atualizagao de precos fixado no respectivo instrumento convocatoério. Essa
inovagao pretende que se possa aferir um valor mais fidedigno ao praticado no mercado.

Ap6s a busca no Painel de Pregos, o parametro seguinte € o de contratagdes similares feitas pela
Administragao Publica 16, em execugéo ou concluidas no periodo de 01 (um) ano. Esta busca pode ser
facilmente realizada pelo detalhamento especifico da pesquisa macro realizada no Painel de Pregos
ou, ainda, consultando o sitio eletrénico do Comprasnet pelo objeto da contratagdo. Ademais, na
formacao de precos referenciais com base neste parametro, deve-se acrescer ao valor correspondente
ao indice de atualizacdo de precos fixado no respectivo instrumento convocatério.

Se faz imperioso destacar que, a pesquisa por pregos publicos (Painel de Pregos e contratacdes
similares da Administragdo) sdo prioritarias 7. Nessa linha, a jurisprudéncia do TCU, por meio do
Acordao n° 1.875/2021, de relatoria do Ministro Raimundo Carreiro, afirma que “as pesquisas de
precos para aquisicdo de bens e contratagdo de servicos em geral devem ser baseadas em uma
"cesta de pregos", tendo preferéncia os pregos publicos”. Com efeito, diante do posicionamento do
TCU, que detém a competéncia constitucional de analise da norma abstrata aplicada no caso concreto
18 o0s parametros elencados no art. 5°, da IN - SEGES/ME n° 65/2021, sdo prioritarios, na sequéncia
em que se apresentam. Isso nao significa que a auséncia de pregos publicos torne a “cesta de pregos”
irregular ou ilicita, pois ha casos de objetos especificos que podem nao ter sido ainda licitados por
nenhum outro érgdo ou entidade, ou que tenham os pregos referenciados em portais oficiais de custos
(SINAPI, SICRO, etc.). Nesses casos, a equipe de planejamento devera fazer constar do relatério da
pesquisa de pregos a devida justificativa e os documentos que evidenciem a infrutifera pesquisa por
precos publicos.

Na continuidade da busca pela “cesta de precos”, chega-se a pesquisa em sitios eletrénicos
especializados, que deve conter o registro documentado da data e a hora de acesso, de modo que néo
tenham um intervalo superior a 06 (seis) meses da data de divulgagdo do edital, tendo em vista a
variagdo constante de pregos no mercado, que impactaria diretamente como provavel causa de
insucesso do certame.

Realizadas as buscas nos parametros supracitados, apresenta-se a analise a fonte de busca de
maior critica da doutrina e da jurisprudéncia, a pesquisa direta com fornecedores. Ha tempos, a
jurisprudéncia do TCU emite juizo conteste a essa fonte de busca 19, assentando que a pesquisa de
precos nado deve se restringir a cotagdes realizadas junto a potenciais fornecedores, devendo-se
priorizar os precos publicos e outras fontes, para que a pesquisa direta com fornecedores seja
utilizada, apenas, de forma subsidiaria e suplementar.

N&o por acaso, o Tribunal de Contas da Unido 20 se posiciona dessa forma, pois segundo a corte
"ha uma crenca disseminada entre os gestores publicos de que basta haver trés propostas de
fornecedores para que uma estimativa de preco seja considerada valida". Nessa mesma esteira, para
Zockun 21 "a pesquisa com trés fornecedores é o método que exige justificativas mais contundentes. A
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propria escolha dos fornecedores eleitos deve ser explanada, de modo a prestigiar o principio da
impessoalidade administrativa no processo de contratacao”.

Diante do posicionamento doutrinario e jurisprudencial, o legislador promoveu requisitos mais
rigidos na novel norma procedimental 22, como forma de desestimular a pesquisa direta com
fornecedores, e estimular a elaboragdo da pesquisa de precos com base em uma “cesta de pregos”.
Esse endurecimento evidencia uma forma vinculante do ato administrativo de realizar pesquisa de
precos com fornecedores, cuja inobservancia eivara de nulidade a referida pesquisa.

Findando os parametros de busca para a formagao do valor estimado da contratacao, tem-se a
inovagao trazida pela novatio legis, a pesquisa na base nacional de notas fiscais eletronicas, que ainda
resta pendente de regulamentacgao.

Terminadas as pesquisas, apos terem percorrido os parametros da norma, a equipe de
planejamento deve definir a metodologia do prego estimado 23 (média, mediana, menor valor obtido ou
outros métodos devidamente justificados), que deve recair sobre um acervo minimo de trés pregos,
desconsiderando os valores inexequiveis, inconsistentes e os excessivamente elevados 24

Dependendo do objeto pretenso, podera haver dificuldade em consignar um minimo de trés pregos
em alguns dos parametros da norma, o que nao inviabiliza a pesquisa, desde que reste devidamente
justificado nos autos 2°. Ressalta-se, também, que caso o preco estimado tenha sido firmado apenas
com base no Painel de Precos, ndo se podera admitir como valor estimado para a contratagcédo preco
superior & mediana do item 26.

No que se refere, ainda, a estimativa de valor da contratagdo, desde que haja justificativa e sejam
divulgados os quantitativos e demais informagdes necessarias a elaboragao das propostas, podera se
classificar como sigiloso o valor estimado da contratagdo, exceto no caso da licitagdo que tenham
fixado como critério de julgamento o maior desconto. Apesar da possibilidade de se estabelecer o sigilo

do valor da contratagao para os licitantes, aquele ndo alcanga os 6rgaos de controle interno e externo
27

Concluida a analise das possiveis solugbes ao objeto almejado, e realizado as estimativas de
quantidades e valores, a Equipe de Planejamento deve se debrugar sobre o elemento “Descrigdo da
Solugdo Como um Todo 28", que remete a descricdo completa da solugéo escolhida para o objeto
almejado. Esta completude depende da observancia de todas as partes necessarias da solugédo para
gerar os resultados que atendam a demanda da Administragdo, que poderdo ou nao ser parceladas
para fins de contratagdo, conforme analise em elemento posterior.

Exemplificando, a aquisigdo de veiculos institucionais ndo podera se restringir apenas a compra
dos automotores, uma vez que € necessaria a contratagdo de um servigo de seguro e, também, de
manutencdo. Somente assim, a solugdo estara completa - como um todo, pois de nada servira adquirir
veiculos que nao estejam segurados, ou que nao funcionem por falta de manutengéo, o que resultaria
numa contratagao inapta a atender a necessidade da Administracdo. Ademais, restara demonstrado o
custo do objeto como um todo, evitando surpresas futuras que necessitem de dispéndios nao previstos
ou desconsiderados.

Um aspecto inovador trazido pelo legislador ordinario, é a expressdo materializada no art. 11,
inciso | do novo marco legal licitatério: “considerado todo o ciclo de vida do objeto”. Esta expresséo
consolida a licitagao sustentavel no ordenamento juridico licitatorio, e impde a equipe de planejamento
nao apenas descrever a solugdo com um todo, mas também, promover uma analise prévia minima
sobre seu ciclo de vida, e sua vantajosidade.

Ademais, se diante da descricdo deste elemento, em consideragdo aos estagios de durabilidade
da solugao, e apesar de toda coleta de informagdes realizada no levantamento de mercado, emergir a
necessidade de outras contratagdes para sua completude, tal especificagcdo deve ser realizada a
frente, no elemento “Contratagdes Correlatas e/ou Interdependentes”, e eventual incremento no valor
da contratagcéo ser remodelado no elemento “Estimativa do Valor da Contratacao”.

Tendo, até aqui, sido realizada a coleta e sintetizagdo dos principais subsidios de informacao para
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a pretensa contratagdo, chegamos a um importante elemento decisério do ETP, foco de vasta
manifestagdo jurisprudencial e causa de parcela significativa das responsabilizacbes de agentes
publicos perante os 6rgéos de controle externo, a “Justificativa Para o Parcelamento da Solugdo 29",
Por esse elemento, tem-se que o parcelamento da solugdo é a regra e, quando se figurar de forma
diversa, deve haver justificativa. Nessa linha, se observa o posicionamento do TCU:

“A decisdo do administrador em nao parcelar uma contratagéo deve ser obrigatoriamente precedida de
estudos técnicos que a justifiquem. Acordao 1695/2011-Plenario. Relator: MARCOS BEMQUERER”

Com efeito, o parcelamento da solugdo deve ser prestigiado, sempre que o objeto for divisivel, e
nao haja prejuizo para o conjunto da solu¢do ou perda de economia de escala. Assim, se propiciara a
ampla participacdo de licitantes que, embora ndo disponham de capacidade para execucdo da
totalidade do objeto, possam fazé-lo com relagéo a alguns itens.

A importancia despendida pela novatio legis licitatéria a este elemento do ETP se reflete no
disposto no art. 40, inciso V, alinea “b”, e no art. 47, inciso Il, ao tratarem o parcelamento da solugao
como principio, tornando-o mais um dos alicerces normativos para o alcance dos objetivos das
contratagdes publicas.

Contudo, pode-se observar que o legislador ordinario apontou trés condicionantes ao
parcelamento do objeto 30: a viabilidade técnica, a vantagem econdmica e a ampliagdo da competico.
Assim, apesar de ser a regra, a concretizagdo do parcelamento da solugdo depende da observancia
destes parametros.

Um erro comum, observado na atuagdo das Equipes de Planejamento no desenvolvimento deste
elemento, € o de considerar o parcelamento de toda e qualquer solugdo como regra imutavel e
absoluta, sem, contudo, considerar os parémetros legais para tanto, principalmente, quanto a
viabilidade técnica dessa divisdo. Isso acarretava inumeros pedidos de impugnagéo e consequente
atraso na entrega da demanda requisitada. Outra questao, era a aglutinagdo de toda solugdo em um
unico item/grupo/lote sem, mais uma vez, considerar os parametros legais de analise, em especial, a
viabilidade técnica.

Por mais que algumas dessas licitagdes ndo fossem alvo de impugnagdes ou de controle externo
prévio, o resultado era um certame deserto ou fracassado ou, ainda, uma compra ou servi¢o incapaz
de atender a necessidade descrita em sua completude. Dessa forma, a equipe de planejamento deve
considerar os requisitos normativos, e fazer constar no ETP a andlise procedida, para s6 entido definir
pelo parcelamento ou ndo da solugao.

Realizada a analise dos requisitos normativos do parcelamento ou ndo da solugéo proposta, tem-
se o elemento “Demonstrativo dos Resultados Pretendidos 31", que coteja a demonstragéo dos ganhos
diretos e indiretos que se almeja com a contratagdo. Neste elemento, a equipe de planejamento deve
indicar o fim a que se destina a solugao escolhida, demonstrando os ganhos que serao obtidos.

Este elemento possui conexao direta com o elemento seguinte “Providéncias a Serem Adotadas”,
pois o resultado que se pretende alcangar esta ligado as providéncias necessarias, em razédo de a
aquisicdo ou servigo exponenciar o aproveitamento dos recursos humanos, materiais e financeiros
disponiveis no 6rgédo ou entidade. Ademais, é por meio deste elemento que a Equipe de Planejamento
construira o0 modelo de execugao do objeto, a ser descrito no Termo de Referéncia 32

Neste ponto, se faz necessario que os atores da fase interna “pensem a contratacdo” com
coeréncia logica, fatica e normativa, para que reste compreensivel o resultado pretendido.
Exemplificando, ao se adquirir computadores mais velozes, espera-se um aproveitamento mais
eficiente do tempo laboral dos servidores, que poderdao, num contexto fatico, realizar um maior nimero
de analises de processos. Com isso, aumentar-se-ia a capacidade do 6rgdo ou entidade, com
consequente maximizagao da aplicacado dos recursos financeiros.

Apds a construgdo dos elementos do ETP até entdo, e perante a elucidagdo dos resultados
esperados com a solugéo escolhida, passa-se ao proximo elemento, “Providéncias a Serem Adotadas
33" cujo cerne reside em descrever as providéncias que a Administragdo deve adotar, antecedentes
celebracao do contrato, no que se refere a servidores e ao ambiente do 6rgao ou entidade, em fungao
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do resultado pretendido com a contratagdo. Assim, cabe a equipe de planejamento discorrer sobre
ajustes, de diversos aspectos, que poderdo envolver, dentre outras, questdes de infraestrutura,
modificando o ambiente do 6rgao para comportar a solugdo ou, ainda, de capacitagdo dos servidores,
para o uso adequado do objeto contratado, de modo que todo o resultado pretendido seja alcangado
com a implantagéo da solugao.

Estabelecidos os resultados pretendidos e as providéncias a serem adotadas, referentes a solugéo
escolhida, chega-se ao elemento “Contratagdes correlatas e/ou Interdependentes 34”. As contratagdes
correlatas 3%, similares ou correspondentes, sdo aquelas que carecem de andlise quanto a
necessidade de serem realizadas junto ao objeto pretendido. J& as contratagdes interdependentes 36
sdo as que devem ser realizadas junto a demanda em estudo.

Por exemplo, rememoramos o caso da aquisicdo de um veiculo institucional que,
independentemente de sua frequéncia de utilizagao, exigira a contratacdo de seguro - contratagéo
interdependente, ou seja, que deve ocorrer junto ao objeto pretendido. Como exemplo de contratagéo
correlata a esse veiculo adquirido, enquanto perdurar sua garantia de fabrica, ndo se vislumbraria a
necessidade de contratagdes referentes a manutengado, que somente se farao presente findo o prazo
de garantia.

Observe, que este elemento pode ser construido a partir do elemento “Descrigdo da Solugdo como
um Todo”, que contera tudo que sera necessario a completude da solugédo escolhida, com base nas
informacdes colhidas no “Levantamento de Mercado”.

Aproximando-se da fase final do desenvolvimento do ETP, adentra-se ao elemento “Possiveis
Impactos Ambientais e Medidas Mitigadoras 37", por meio do qual a equipe de planejamento
descrevera os eventuais impactos ambientais da solugdo escolhida e as respectivas medidas de
tratamento.

Nao apenas nesse elemento, mas em todos os demais, a equipe de planejamento deve interpretar
a disposicdo normativa em conjunto com outros comandos do sistema legal licitatério. A observancia
de tal entendimento levara os responsaveis a elaboragcdo do ETP a revisitar, sempre, os arts. 5° e 11
da Lei n° 14.133/2021, dos quais se infere uma conexdo com este elemento, relacionada ao
desenvolvimento nacional sustentavel.

O cuidado ambiental, que ja marcava presenca na Lei n° 8.666/1993, encontra-se presente em
maior relevancia na novatio legis, advém do comando constitucional esculpido no art. 225, caput, da
Carta Maior, que obriga o poder publico e a coletividade a manter o meio ambiente ecologicamente
equilibrado. N&o por acaso, os certames preveem acgdes a todos os envolvidos no procedimento
licitatério - Administragédo e contratados. Diante disso, a equipe de planejamento deve buscar analisar,
durante a escolha da solugdo, alternativas mais eficientes, ndo apenas nos aspectos pecuniario,
técnico e operacional, mas também no ambiental. Com efeito, a ocorréncia de eventuais impactos
ambientais se reduziria e a necessidade de medidas mitigatérias. Nessa trilha, o Egrégio TCU se
pronunciou:

“Os estudos técnicos preliminares devem servir de base para a elaboracdo do projeto basico,
assegurando a viabilidade técnica da obra ou servigo e assegurando o adequado tratamento do
impacto ambiental do empreendimento. Acérdao 1568/2008-Plenario. Relator: MARCOS VINICIOS
VILACA.”

No entanto, devemos ter cuidado ao se inovar na escolha de uma solugdo sustentavel, do ponto
de vista ambiental, mas insustentavel do ponto de vista da realidade do mercado e da Administragéo.
Isto, pois, a busca irresignada por bens e servicos totalmente convergentes a sustentabilidade
ambiental, podera tornar a compra excessivamente cara e tecnicamente complexa, restringindo a
competitividade e onerando de forma desproporcional o erario publico. Assim, a busca pela redugao de
impactos ambientais deve-se atentar aquilo que o mercado dispde, em termos inovadores,
sustentaveis e competitivos, com razoavel facilidade de comercializagdo, sem onerar a Administragao,
de forma desproporcional, durante o ciclo de vida do objeto. Em resumo: ndo se pode adquirir o que
ndo se pode manter. O interesse publico sera alcangado com o objeto sustentavel, desde que essa
sustentabilidade esteja em harmonia com os critérios financeiro, técnico e operacional. Feita essa
ponderacgao e verificando-se que a solugao outrora escolhida detém impactos ambientais € necessario
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a equipe de planejamento a fixagcdo de medidas que reduzem ou eliminem estes impactos da
contratacao.

Mas nem todo impacto é indesejado. Os impactos ambientais, em regra, sdo alteragbes no
ambiente causadas por agdes humanas 38 e podem ser considerados positivos e negativos 3°. Os
impactos negativos ocorrem quando as alteragbes causadas geram risco ao ser humano ou aos
recursos naturais. Por outro lado, os impactos sdo considerados positivos quando as alteracdes
resultam em melhorias ao meio ambiente. De toda forma, a equipe de planejamento deve consultar o
Guia de Contratagbes Sustentaveis da AGU, bem como as normas regulatérias antes de colecionar
medidas para tratar os eventuais impactos ambientais. Afinal, sabe-se que a legislagdo ambiental,
aplicavel as contratagbes publicas, € ampla 40, podendo ser necessario integrar & equipe de
planejamento um profissional dos quadros do 6rgdo ou entidade que seja especialista na area

ambiental para a eficiente aplicagao das normas ao caso concreto.

Concluindo a construcédo e o desenvolvimento do Estudo Técnico Preliminar, tem-se o elemento
derradeiro, e ndo menos importante, o “Posicionamento Conclusivo - Adequagédo da Contratagéo ao
Atendimento da Necessidade 4!”. Por meio deste elemento, a Administracdo declara, de forma
sintetizada, e com base nos elementos colhidos ao longo de todo ETP, o que a levou a decidir pela
viabilidade da solucéo escolhida para a demanda.

Neste elemento predomina a chamada discricionariedade administrativa, um dos poderes de que a
Administracao dispde para o cumprimento de seus deveres, que representa a liberdade de a¢do dentro
dos limites permitidos em lei. Ou seja, nao se trata de poder de decidir livremente, mas sim sob a
rédea da legalidade, diante do caso concreto, de forma justificada e motivada. Assim, por mais
subjetiva que possa ser a decisdo da equipe de planejamento, a motivagdo sempre devera se atrelar
ao interesse publico, cuja supremacia se sobrepde a qualquer interesse secundario ou patrimonial da
Administracao.

Restando devidamente motivada e indicada a viabilidade da solugao para o objeto, esta passara a
ser a base estrutural do Termo de Referéncia - peca documental de especificagao, ditando a
modalidade a ser aplicada, o critério de julgamento, o modelo de execugéo contratual etc., dando a
Administragdo pouca ou nenhuma margem superveniente de escolha.

Apés a declaracdo da viabilidade da contratagédo, a equipe de planejamento deve encaminhar o
Estudo Técnico Preliminar para aprovagédo da autoridade competente do 6rgédo ou entidade 42. Neste
ponto, cabe elucidar o entendimento do TCU:

“Ao administrador publico é imposto o poder-dever de fiscalizar e de revisar os atos de seus
subordinados, sob pena de responder por culpa in vigilando e culpa in elegendo perante o TCU.
Acérdao 7694/2010-Primeira Camara. Relator: MARCOS BEMQUERER.”

Recebidos os autos do ETP, a autoridade competente deve ter em mente que seu ato de
aprovacdo ndo se resume a uma pratica meramente burocratica ou pro forma, mas sim a verdadeira
fiscalizagao dos atos de seus subordinados. Assim, cabe a esta autoridade analisar, com o apoio do
controle interno do 6rgao ou entidade, e sob o prisma da legalidade, se a elaboragao do ETP observou
os principios que norteiam a Administracdo Publica, bem como se houve violagdo da norma
procedimental (IN — SEGES/ME n° 58/2022), principalmente quanto a presenga dos elementos
obrigatérios e as devidas justificativas da auséncia de algum elemento do ETP 43,

Por 6bvio, e diante do entendimento do TCU 44, as questdes estritamente técnicas ndo abarcam o
crivo fiscalizatério da autoridade competente, pois demandaria avaliagbes além dos conhecimentos
exigiveis e das atribuigdes de supervisdo e do padrao de desempenho do gestor médio.

Por fim, cabe ressaltar a importante inovacao trazida pelo art. 4° da IN SEGES/ME n° 58/2022, ao
dispor que o ETP devera ser elaborados no Sistema ETP Digital, trazendo maior celeridade e
economicidade ao planejamento da licitagao pela Administragédo Publica.

3. CONSIDERAGOES FINAIS

O Estudo Técnico Preliminar representa um artefato documental que necessita de multiplos
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conhecimentos para sua criacdo e desenvolvimento, fazendo-se imperioso a constituicdo de uma
equipe de planejamento multidisciplinar, com integrantes especializados e experientes em suas areas
de atuagdo. Assim, uma equipe de planejamento constituida sob a égide da multidisciplinaridade e da
especializagao sera capaz de construir um ETP apto a produzir uma auténtica e genuina consagragao
da selegao da proposta mais vantajosa para a Administragdo na fase externa da licitagao.

Um dos grandes entraves que envolve as areas técnicas e requisitantes, bem como as equipes de
planejamento, reside numa latente dificuldade de “pensar’ a contratagéo, para, entdo, materializar o
ETP. Seria algo semelhante a quando se decide adquirir ou contratar bens ou servigos particulares,
momento que analisamos as mais variadas hipéteses e riscos, visando fazer o melhor negécio. E este
pensar que necessita ser incentivado para com a coisa publica.

Observa-se, também, uma cronica segregagao entre os atores envolvidos no processo de
confecgdo do ETP, o que materializa uma verdadeira incomunicabilidade entre agentes, quando se
deveria promover uma sinergia, em busca dos objetivos da eventual contratagdo. Dessa forma, a
atuagdo conjunta dos agentes envolvidos na fase interna da contratagdo é fundamental para definir o
escopo de objeto que melhor atendera a demanda da Administragao.

O ETP é uma peca de planejamento extremamente versatil, mas que prescinde de adequada
utilizagao e elaboragéo, para mitigar as mazelas que um planejamento precario acarreta a execugao
dos contratos advindos do processo licitatorio.

Sabemos que o planejamento inadequado é uma questdo cronica da Administragdo, que nao se
resolvera por completo com reforma ocorrida na Lei de Licitagbes, mas sim com a mudancga da cultura
organizacional e da gestdo dos recursos humanos, dando-se maior énfase a capacitagao dos agentes
envolvidos.
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