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IN padroniza procedimentos para pesquisa
de precos

19/08/2014

No dia 27 de junho, a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao do Ministério do
Planejamento, Orgcamento e Gestao (SLTI/MPOG) publicou a Instrucao Normativa 5/2014, que
“dispoe sobre os procedimentos administrativos basicos para a realizacao de pesquisa de
precos para a aquisicao de bens e contratacao de servicos em geral”. A norma é aplicavel aos
orgaos e unidades da Administracao Federal direta, autarquica e fundacional, que integram o
Sistema de Servigos Gerais (SISG).

Sabe-se que a adequada estimativa orgamentdria ¢ um dos principais componentes da etapa
preparatéria das licitacdes. E por seu intermédio que a Administracdo Publica pode avaliar a
compatibilidade da contratagao com o preco de mercado e, assim, cumprir com as
determinacgoes do inciso X do artigo 40 e do inciso IV do artigo 43 da Lei 8.666/93, assim como
do inciso XI do artigo 42 da Lei 10.520/02, no caso de pregao.

Justamente com o proposito de sistematizar e padronizar esta etapa, a IN 5/2014 - SLTI/MPOG
estabelece parametros objetivos para a pesquisa de precgos, que devem ser utilizados conforme
a ordem de preferéncia estabelecida. Leia-se:

Art. 22 A pesquisa de precos sera realizada mediante a utilizacao de um dos seguintes
parametros, observada a ordem de preferéncia:

I - Portal de Compras Governamentais - www.comprasgovernamentais.gov.br;

II - pesquisa publicada em midia especializada, sitios eletronicos especializados ou de dominio
amplo, desde que contenha a data e hora de acesso;

III - contratagoes similares de outros entes publicos, em execugao ou concluidos nos 180 (cento
e oitenta) dias anteriores a data da pesquisa de precgos; ou

IV - pesquisa com os fornecedores.

Em verdade, a ordem e os parametros estabelecidos na IN 5/2014 - SLTI/MPOG refletem a
pratica administrativa brasileira, que encontra na pesquisa por meios eletrénicos uma forma
célere e objetiva para obter os valores costumeiramente atribuidos aos contratos
administrativos.

Cumpre assentar que inexiste ilegalidade no estabelecimento de ordem de prioridade de fontes
para etapa de pesquisa de precos, representando esta normativa o exercicio da
discricionariedade que foi atribuida por lei a Administracdao Publica. Em outras palavras, existe
uma margem de discricionariedade legalmente atribuida a Administracao para a eleicao dos
parametros que serao considerados para a pesquisa de pregos, de modo que reflitam os precos
correntes de mercado. O que a IN 5/2014 - SLTI/MPOG faz é exercer esta discricionariedade de
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maneira a padronizar o procedimento para aqueles que estao sujeitos a sua regulamentacao.

De todo modo, a sequéncia proposta pela referida normativa e a obrigatéria sujeicao a ordem
estabelecida sdao aspectos que merecem reflexao.

Houve uma preferéncia pela pesquisa dos pregos efetivamente praticados pela Administragao
Publica em detrimento da pesquisa de pregos diretamente com os potenciais fornecedores. A
opcao é adequada em razao dos problemas originados pela eventual apresentacao de valores
com sobrepreco quando da etapa de coleta de orgamentos para a estimativa de custos do
contrato.

Existe o sério risco de que os potenciais fornecedores, quando instigados a apresentar um
orcamento estimado, fornegam valores acima do que é praticado, a fim de elevar a estimativa e
legitimar uma contratagdo com pregos superiores por ocasiao da licitagao publica.

No entanto, ao que tudo indica, a despeito da justificativa para a determinacao de que a
pesquisa com fornecedores deve representar o ultimo dos parametros, nao ha fundamento para
a ordem estabelecida entre os incisos I, II e III do artigo 22 da IN 5/2014 - SLTI/MPOG.
Inclusive, considerando-se o teor do inciso V do art. 15 da Lei 8.666/93, nao seria um disparate
afirmar que a ordem entre os incisos II e III deveria ser invertida, haja vista que o parametro da
efetiva contratagdo administrativa tem maior destaque na legislagao do que o parametro das
pesquisas de pregos publicadas em midia especializada.

De toda sorte, a determinacao para que a pesquisa de precos seja iniciada a partir do Portal de
Compras Governamentais, primeiro parametro da ordem estabelecida, encontra a conformidade
necessaria para com o disposto o referido dispositivo legal. A forma prioritaria de pesquisa é
instrumento que baliza as compras pelos pregos praticados no ambito da Administracao
Publica, razdo pela qual ndao ha como se entender que existe ilegalidade na ordem que fora
estabelecida.

A pesquisa de pregos por meio de contratagoes similares de outros entes publicos (hipotese do
inciso III do artigo 22 da instrugcao normativa) apenas remete o procedimento a consulta de
orgaos ou entidades da Administracao Publica que nao utilizam o Portal de Compras
Governamentais. Perceba-se, no entanto, que ambos os parametros (incisos I e III do artigo 22
da IN 5/2014 - STLI/MPOG) atendem ao disposto na Lei 8.666/93.

De todo modo, embora o inciso V do artigo 15 da Lei 8.666/93 priorize o balizamento dos precos
pelos valores praticados pela Administracao Publica, o inciso IV do artigo 43 da Lei 8.666/93
determina que a verificacao de conformidade das propostas ocorrera em contraposicao com os
precos correntes no mercado ou fixados por 6rgao oficial competente, nao havendo, portanto,
ordem de preferéncia de parametros estabelecida de forma clara pela lei.

O paragrafo 12 do artigo 22 da IN 5/2014 - SLTI/MPOG também merece maior reflexao. Este
dispositivo estabelece que a utilizagdao do parametro seguinte na ordem de preferéncia
estabelecida depende da impossibilidade de utilizacdao do parametro precedente.
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Ocorre que, em vez de “impossibilidade”, um termo mais adequado teria sido “impertinéncia”
ou equivalente. A questao é que havera casos em que, por exemplo, embora possivel, a pesquisa
de precos por meio da andlise de contratagoes similares e recentes de outros entes publicos
serd mais eficaz do que a andlise de pesquisa publicada em sites especializados. Em outros,
talvez, a pesquisa na midia especializada sera principal fonte de pesquisa (diga-se, por exemplo,
que a tabela FIPE represente efetivamente o valor de mercado dos automoveis), melhor até do
que a pesquisa no Portal de Compras Governamentais.

Ora, é possivel que as compras governamentais estejam sendo feitas acima do preco de
mercado, por alguma razao. Assim, a pesquisa de precos feita de forma exclusiva por meio de
levantamento de contratos administrativos analogos nao revelara este fato. Deveria ter sido
mantida, portanto, uma minima discricionariedade com o agente publico que trata do caso
concreto, para que eventualmente avaliasse a conveniéncia de inverter a ordem estabelecida na
instrugcao normativa.

Outro ponto que merece destaque é a duvida a respeito das eventuais consequéncias negativas
que poderiam decorrer da pesquisa pelos pregos minimos do Portal de Compras
Governamentais. Em especifico, o entendimento de que o or¢camento estimado, quando formado
a partir dos precos minimos registrados, poderia resultar em licitacoes desertas, precos
inexequiveis e prejuizo a fase de negociacao do pregoeiro com o licitante mais bem colocado.

O receio, entretanto, nao se sustenta. Em primeiro lugar, é preciso diferenciar o precgo
estimado, valor de referéncia obtido por meio da pesquisa de pregos, do pregco maximo, que
representa o valor maximo a ser despendido pela Administragao para aquela contratacao.

Consciente disso, o licitante ndao deixara de participar do certame — o que geraria uma licitagao
publica deserta — acaso o preco estimado esteja cotado abaixo do valor de mercado. O preco
estimado é apenas uma referéncia, sendo que nao significa a impossibilidade de que valores
maiores sejam praticados no ambito daquela contratacao.

A questao da apresentacao de precos inexequiveis encontra-se no mesmo contexto. O agente
publico deve ter a sensibilidade de obter uma cotacao de precos condizente com o que
efetivamente é praticado no mercado e com o que é despendido pela Administragao Publica. Ou
seja, nem sempre deverao ser consultados apenas os precos minimos ja alcancados e
registrados no Portal de Compras Governamentais, uma vez que esses valores podem
representar precos inexequiveis. A propria IN 5/2014 SLTI/MPOG traz esta diretriz ao excluir
0s precgos inexequiveis ou excessivamente elevados dos resultados da pesquisa de pregos.

O beneficio da etapa de negociacao do pregoeiro durante a fase de disputa, por sua vez,
somente sera afetada acaso a estimativa de pregos ndo seja condizente com a realidade do
mercado. Por isso, mais uma vez, a importancia de que os precos inexequiveis sejam
descartados quando da coleta de resultados da pesquisa. Cabe lembrar, também, que ja existe
uma natural dificuldade nesta etapa de negociagcao. Como o pregoeiro nao pode transacionar ou
realizar concessoes em favor do particular e como nao ha obrigatoriedade de aceite de reducao
de precos, a etapa de negociagdo qualifica-se como uma tarefa bastante ardua, pois sao poucos
os argumentos que podem ser utilizados para convencer o particular a ceder em favor do
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interesse publico.

Outra questdo, ainda, refere-se a possibilidade de que a Administracao Publica utilize diferentes
parametros para a pesquisa de precos, e nao somente um, como estabelecido pela IN 5/2014 -
SLTI/MPOG.

Isto é possivel, eventualmente. Alids, caso o agente publico ndo esteja seguro a respeito da
conformidade dos precgos coletados com o mercado, a recomendacao é que utilize mais de um
parametro dentre aqueles designados pela normativa. Muito embora haja a determinacao de
gue a ordem dos parametros estabelecida deve ser obedecida, nada impede a utilizagcdo de mais
de um parametro para balizar o prego estimado.

Pelo contrario, em caso de duvida a respeito da consisténcia das informacoes, tal medida
representa um ato de precaucgao e previdéncia por parte do agente publico, em plena
conformidade com os principios que regem a funcao administrativa. De qualquer sorte, nao é
possivel concluir que a mera utilizagdo de diferentes parametros resultara numa estimativa
mais apurada, haja vista que a pratica revela a existéncia de distorgoes nessas informacoes,
como é o caso de apresentacao de orcamentos com sobrepreco.

Anote-se que algumas particularidades poderiam ter sido inseridas na IN 5/2014 - SLTI/MPOG,
para que outras praticas recomendadas fossem registradas de forma expressa.

Por exemplo, a normativa poderia ter disposto que a estimativa de precos deve levar em conta o
preco corrente da praca especifica onde sera feita a licitacao, considerando-se as
regionalidades, quando existentes. Ou ainda, poderia ter explicitado que a apresentacao de
orcamento na etapa de pesquisa nao traz qualquer obrigacao ou vinculacao ao fornecedor, haja
vista que existem casos concretos em que a Administracao nao aceita proposta comercial cujo
preco é superior aquele apresentado pelo mesmo licitante na etapa de pesquisa de precos.

Poderia também ter registrado que a estimativa de precos nao vincula a licitagdo, sendo
possivel a aquisigdo do objeto por pregos superiores ou inferiores, ou mesmo a possibilidade de
aplicacao de indices deflatores sobre as pesquisas de fornecedores, quando a pratica
administrativa demonstrar que aquele determinado objeto costuma ser cotado com sobrepreco
pelos potenciais fornecedores.

Outra constatacao importante é a de que nao ha impedimento para que as diretrizes propostas
nesta norma sejam adotadas pelos Estados e Municipios. Isso porque a IN 5/2014 - SLTI/MPOG
€ um ato administrativo e, como tal, sujeita-se aos limites da lei. Assim sendo, a presuncao é de
que a sua expedicao se coaduna com a legalidade, pelo que, em tese, qualquer outro ente
poderia té-la expedido.

Dessa sorte, para fins praticos, o seu contetido representa mera regulamentacao do inciso V do
artigo 15, do inciso X do artigo 40 e do inciso IV do artigo 43 da Lei 8.666/93. Ou seja, nao ha
nada que impeca seja o conteudo da IN 5/2014 - SLTI/MPOG copiado por outros entes
federados, que poderao expedir seus proprios atos regulamentadores, com teor idéntico ou
semelhante — seja na forma de instrucao normativa, seja na forma de decreto, por exemplo.
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A questdo é que a padronizacao de procedimentos, desde que bem planejada e razoavelmente
flexivel, tem como consequéncia uma maior eficiéncia na gestdo administrativa, seja porque
permite um controle mais apurado ou porque estende a todos os 6rgaos da Administragao
Publica uma pratica ja aprovada em termos de eficiéncia e legalidade.

Uma estimativa de pregos apropriada confere seguranga muito maior na etapa de andlise de
exequibilidade da proposta, permitindo a afericdo da economicidade do contrato. Alids, sobre
isso, ndo é raro encontrar situagcoes em que o pregoeiro, apés o recebimento das propostas,
promove nova pesquisa de precos no mercado para validar aquela que consta do processo
licitatorio e se certificar de que o valor do futuro contrato encontra-se em consonancia com o
que é efetivamente praticado.

Mas néao € s6 isso. Uma boa pesquisa de pregos é essencial também para a verificagao a
respeito da existéncia de recursos orgamentdrios para determinada contratagao, sendo por seu
intermédio que, muitas vezes, também, a Administragao Publica terd parametro para eleger a
modalidade de licitagdao apropriada.

Afora a procedimentalizacao e a padronizagao, um grande avango da referida instrucgao
normativa foi a determinagcao de que a pesquisa de precos, quando realizada com os
fornecedores, devera ser precedida de solicitagdao formal para a apresentacao de cotagao
(artigo 39). O dispositivo reconhece a necessidade de que os didlogos publico-privados ocorram
no ambito de processo administrativo. Ou seja, admite-se a existéncia e a necessidade desse
didlogo, determinando-se que se suceda em conformidade com os principios de direito
administrativo, especialmente no que diz respeito a formalizacao das comunicacoes.

Trata-se de medida que confere maior transparéncia a esta etapa preparatéria das licitacoes
publicas, diminuindo-se, de um lado, os riscos de imoralidades e de captura do interesse
publico, e de outro, fomentando-se o tratamento isondmico e a possibilidade de controle.

Em sintese, a despeito da analise critica, a IN 5/2014 - SLTI/MPOG é ora recebida com
otimismo, ja que carrega potencial para conferir eficiéncia, isonomia, padronizagao
procedimental e maior transparéncia para a etapa preparatoria das licitagoes publicas.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2014-ago-19/instrucao-normativa-padroniza-procedimentos-pesquisa-precos/
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