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Primeiras linhas sobre a fase do planejamento da contratagdo, segundo a Instrugao
Normativa 05 de 25 de maio de 2017/MPDG
por Luiz Cldudio de Azevedo Chaves*

Visando o aperfeicoamento e a padronizacdo das praticas
relacionadas a contratacdo de servicos terceirizados entre os
o6rgdaos do Poder Executivo Federal, o Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MP) fez publicar no
dia 26 de maio do corrente ano uma nova instru¢ao Normativa,
que substituird a IN 02/2008. O novel regramento carrega um
perfil bem definido no sentido de dar bastante énfase a fase de
planejamento da contratagao, instituindo novos procedimentos
relativos a fase preparatdria da contratacao. Dentro desse perfil,
destaca-se a obrigatoriedade de implementagdo de processo de
gerenciamento de riscos, o que, alias, ja vem sendo cobrado pelo
Tribunal de Contas da Unido dos o¢rgdos jurisdicionados.
Segundo a norma, o gerenciamento de riscos, que consiste na
identificacdo, prévia, de fatos incertos que possam causar
prejuizos ao projeto, é exigido para as trés fases da contratacao
(planejamento, sele¢ao do fornecedor e gestdao contratual).

PALAVRAS-CHAVE
Licitacao. Contratos. Servicos. Terceirizacao

Notas Introdutdrias

Com uma breve analise sobre as disposi¢des da IN 05/2017/MPDG ja é
possivel vislumbrar que a mesma veio focada no planejamento da contratacdo. Nada
mais correto, considerando que o sucesso da execucdo de qualquer projeto depende
fundamentalmente de um correto a adequado preparo prévio.

O planejamento de acdes é requisito basico em qualquer processo de
administracdo. Administrar é estabelecer uma direcdo de governabilidade em que dela
sdao componentes intrinsecos: o planejamento, organizagao, dire¢ao e controle. Para
Montana e Charnov?, “o ato de administrar é trabalhar com e por intermédio de outras
pessoas na busca de realizar objetivos da organizacdo bem como de seus membros.” O
ato de planejamento consiste na definicdo de objetivos e metas, em momento anterior
a implementacao de uma acdo de governanc¢a. Um projeto ou uma a¢do bem planejada
tendera a apresentar um resultado muito mais eficiente, com menor desperdicio de
tempo e de recursos fisicos e financeiros e com menor probalidade de surpresas ou
incertezas, considerando a gestao dos riscos.

Ocorre que, numa empresa, numa associacao, num condominio, ou seja, em
um organismo privado qualquer, como os interesses sao limitados aos sécios, associados
ou participantes, isto é, possui publico-alvo determinado e restrito, o dever de

1 MONTANA, Patrick J. e CHARNOV, Bruce H. Administragdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2003
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planejamento se insere em um campo da ética profissional daquele que foi investido na
funcdo de administrador ao mesmo passo que, justamente em razao dos interesses
pessoais dos interessados nos resultados, este administrador é fiscalizado (controle
interno). Em caso de o administrador escolhido fizer op¢bes arriscadas ou mesmo cujo
resultado se mostre possivelmente contrdrio aos interesses do grupo a que pertence,
seus desdobramentos negativos ndo ultrapassarao as fronteiras dessa organizacao.

O mesmo nao se dird da atividade da Administragdo Publica. Neste caso, o
gestor publico defende interesse difuso, dirigido a toda a sociedade. Disso decorre do
postulado da proporcionalidade que se deva aplicar aquele maior rigor na observancia
dos paradigmas da boa administragdo, mormente pelo fato de representarem preceitos
de ordem constitucional direcionados a Administragao Publica, notadamente, o dever
de eficiéncia. Do gestor publico se espera um cuidado superior aquele que normalmente
se exigiria de um administrador privado, pois, em caso de escolha ruim, seus efeitos
negativos serdo suportados por toda a coletividade.

O planejamento, na qualidade de instituto do Direito Administrativo, é
tarefa estatal essencial e decorre do principio da indisponibilidade do interesse coletivo
e da eficiéncia. Ao administrar bens, recursos e interesses da sociedade (coisa coletiva),
o gestor deve ser armar de todos os cuidados e meios necessarios para o fim de atingir
o melhor resultado possivel. Nisso se insere o dever de bem planejar suas a¢ées, a fim
de evitar medidas equivocadas, desnecessariamente dispendiosas ou inécuas. Como a
gestdo envolve, em um certo sentido, atos que sdao tomados no campo do progndstico,
deve o gestor probo preferir, entre duas ou mais solucdes, aquela que melhor se
apresenta; a que mais provavelmente fard surtir o efeito desejavel para atendimento a
sociedade. E nesse contexto que se insere o dever de planejar na Administracdo Publica,
figurando como corolario da boa administracdo publica.

A despeito de ndo se cuidar de um fendmeno novo no setor publico,
somente com a promulgac¢do da Emenda Constitucional 19/1998, que inseriu o principio
da eficiéncia na cabeca do art. 37 da Carta Politica de 1988, e mais precisamente com a
entrada em vigor da Lei de Responsabilidade fiscal (Lei Complementar 101/2000) é que
o planejamento se torna peca fundamental na gestdo publica no Pais. Antes destes
instrumentos juridicos, era comum o gestor realizar acdes que ao final se mostravam
indcuas ou desnecessarias, ndo raro, sem nem mesmo recursos financeiros suficientes
para suportar a despesa dela decorrente. A respeito do planejamento nas acdes da
Administracdo publica, Thiago Marrara?, em excelente trabalho, discorre que:

“A atividade de planejar, denominada de planejamento em sentido amplo,

nao é nenhum fendmeno novo, quer para o Estado, quer para o individuo. A

consecucdo de objetivos complexos sempre exigiu que os individuos,

sozinhos ou coletivamente, bem como o Estado e mesmo a Administracao

Plblica ndo atuassem simplesmente de acordo com “reagdes ad hoc”. Para

atingir objetivos complexos e, simultaneamente, para lidar com os

problemas de escassez de recursos das mais diversas ordens, o Estado, assim
como o individuo, é obrigado a agir de modo racional e estratégico, fazendo

2 A atividade de planejamento na administragdo publica: o papel e o contelido das normas previstas no anteprojeto
da nova lei de organizag¢do administrativa, REDAE, N2 27 — julho/agosto/setembro de 2011 — Salvador — Bahia — Brasil:
Disponivel em www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=525
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consideracdes sobre o futuro. Por esse motivo, diversos autores afirmam
gue o planejamento é uma atividade atemporal, ou seja, é inerente a figura
do individuo e do préprio Estado como “seres” presumidamente racionais.
Ainda que haja alteracdes sobre a metodologia do planejamento, ou mesmo
sobre suas caracteristicas secundarias, elementos e objetivos, essa atividade
nao se restringe a um periodo histérico. Essa afirmagdo ganha ainda maior
forca quando se pensa em Estados democraticos. Como ja sustentamos
alhures, o planejamento legitima a existéncia do Estado na medida em que
torna possivel a consecugdo de objetivos escolhidos democraticamente e,
simultaneamente, concretiza principios constitucionais estruturais. Desse
modo, o planejamento surge como caracteristica necessaria do Estado
democrético independentemente de relagdes com periodos histéricos. E da
légica da democracia que o Estado aja racionalmente, pensando nas
geracdes presentes e futuras e concretizando os interesses publicos e
difusos escolhidos pela comunidade por ele ordenada. Nesse contexto, um
Estado que ignora seu povo ou apenas finge respeita-lo é um Estado que nado
merece existir.”

Hodiernamente ndo mais se admite que o gestor publico execute projetos e
promova a¢les governamentais sem que tenha como fundamento ao juizo de
conveniéncia e oportunidade o planejamento adequado de tais a¢des, sob pena de se
ver enquadrado na capitulacdo prevista no art. 10 da Lei no. 8.429/1992 — Lei de
Improbidade Administrativa3.

O planejamento permite ao gestor do projeto verificar qual a melhor solucao
para a demanda surgida, ou seja, identificar quais os servicos, metodologias e
caracteristicas técnicas mais adequadas a consecucdo do fim colimado pela contratacao.
Além disso, possibilita antecipar possiveis problemas que possam prejudicar ou mesmo
inviabilizar o atingimento dos objetivos, propiciando o preparo antecipado de medidas
gue minimizem os danos causados decorrentes de ma execugdo. Segundo Lincoln
Firmino*, o planejamento gera uma série de beneficios ao projeto, tais como:

e Reducdo considerdvel do aparecimento de “surpresas” durante a execucdao dos
trabalhos, devido ao processo de documentacdo e compartilhamento de licdes
aprendidas;

3 Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erdrio qualquer agdo ou omissdo, dolosa ou
culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidagdo dos bens ou haveres das
entidades referidas no art. 12 desta lei, e notadamente: (...) V - permitir ou facilitar a aquisigdo, permuta ou locagdo
de bem ou servigo por prego superior ao de mercado; (...) VIII - frustrar a licitude de processo licitatério ou de processo
seletivo para celebragdo de parcerias com entidades sem fins lucrativos, ou dispensa-los indevidamente;(Redagdo
dada pela Lei n? 13.019, de 2014); IX - ordenar ou permitir a realizagdo de despesas ndo autorizadas em lei ou
regulamento; (...) XIV —celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a prestagdo de servigos publicos
por meio da gestdo associada sem observar as formalidades previstas na lei (Incluido pela Lei n2 11.107, de 2005);
(...) XVIII - celebrar parcerias da administragdo publica com entidades privadas sem a observancia das formalidades
legais ou regulamentares aplicdveis a espécie (Incluido pela Lei n2 13.019, de 2014);

4 FIRMINO, Lincoln. Principios de Geréncia de Projetos. MBA Executivo em Gerenciamento de Projetos. Fundagdo
Getulio Vargas. Rio de Janeiro, 2005.
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e Permite o desenvolvimento de novas técnicas com alto valor agregado, através do
desenvolvimento de metodologias adaptadas para servicos publicos especificos,
baseadas nas melhores praticas utilizadas no mundo todo;

e Antecipa as situacdes desfavordveis que poderdo ser encontradas, para que ag¢des
preventivas e corretivas possam ser tomadas antes que essas situacdes se
consolidem como problemas;

e Adapta o trabalho ao cliente (sociedade);

o Agiliza as decisOes, ja que as informacdes estdo estruturadas e disponibilizadas;

e Documenta e facilita as estimativas para futuros projetos; e

e Oferece uma importante ferramenta de compartilhamento de conhecimento
organizacional para toda a instituigao.

Em que pese nao haver duvidas quanto a necessidade de bem planejar as
acOes a fim de garantir melhor utilizagdo dos recursos publicos (fisicos, financeiros, de
pessoal), torna-se absolutamente necessario que o ator, isto é, o agente competente
que se responsabilizara pelo planejamento da contratacdo, tenha conhecimento de
todas as etapas e fases do processo.

Ndo se defende que este técnico se torne especialista em todas as areas,
mas, conforme explicitamos em trabalho publicado na Série Orientacdo Preventiva
Especial, Editora NDJ°, o processo da contratacdo guarda caracteristica multidisciplinar,
envolvendo, necessariamente, a participacdo de varias especialidades técnicas para
consecucdo do fim ultimo, que é o atendimento a demanda de interesse publico surgida.
Mas, como cada ator soma sua expertise a dos demais atores, seu oficio somente sera
bem cumprido se tiver conhecimento amplo de todo o ciclo de formacado do processo
de trabalho.

Para que seja possivel uma melhor visualizacdo dos novos instrumentos e
diretrizes para o planejamento da contratacdo de servicos, instituido pela nova IN,
cumpre, em primeiro plano, langar um olhar sistémico sobre o processo administrativo
da contratacdo, de forma a termos a visao do “todo”, identificando as principais fases e
atividades que envolve o Ciclo de Formacdo do Processo da Contratacdo, desde o
surgimento da demanda de interesse publico até o encerramento do contrato, tanto nos
processos licitatérios, como na contratacdo direta, ja, por ébvio, de acordo com as
orienta¢des da IN 05/2017/MPDG.

Procedimentos iniciais para o planejamento da contratagdo

Ao contrdrio da norma anterior, que representava um conjunto de
dispositivos regulatérios da contratacdo de servicos, mas despreocupada com o
encadeamento do processo, a IN 05/2017/MPDG foi construida a partir de uma opgao
metodoldgica bastante util no sentido da sistematizacdo do processo de contratacao.
Nela se percebe a identificacdo de fases, subfases e etapas bem distintas e distribuidas
com coeréncia, cada qual com estabelecimento das suas e atividades correlatas.

5 CHAVES, Luiz Claudio de Azevedo. A FUNCAO DO ASSESSOR JURIDICO NO CONTROLE PREVIO DE LEGALIDADE DOS
PROCESSOS LICITATORIOS - Competéncias gerais e atribuicBes da Assessoria Juridica e seu papel na estrutura da
governanga publica. OPEs, Sdo Paulo: NDJ, 2017. Disponivel em: INSERIR LINK POR FAVOR
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Segundo o art. 19 do normativo ora em estudo, o processo se divide em trés grandes
fases, a saber:

| - PLANEJAMENTO
DA CONTRATAGCAO

I - SELECAO DO
FORNECEDOR

Il - GESTAO DO
CONTRATO

Figura 1

Pela cldssica divisdo do processo em Fase Interna (ou preparatdria) e Fase
Externa (ou executdria), adotada quase a unanimidade pelos autores, a primeira
conteria o Planejamento da Contratagdo e a segunda, englobaria a Sele¢do o Fornecedor
e Gestdo do Contrato. Para a fase do planejamento, o art. 20 apresenta trés etapas:
l. estudos preliminares;
. gerenciamento de riscos
M. Termo de Referéncia ou Projeto Basico

Muito embora o art. 20 anote trés produtos para a fase de planejamento
(cada etapa gerard um documento proprio), dando como ponto de partida o
desenvolvimento dos Estudos Preliminares, o art. 21 cria uma etapa prévia chamada de
Procedimentos Inicias, que deverd ser desenvolvida a partir da a elabora¢do do
Documento de Formalizagdo da Demanda a ser preenchido com base no modelo
proposto no ANEXO Il da Instrugdao Normativa.

A producdo de tal documento, pelo que se depreende dos dispositivos
seguintes, devera ficar a cargo do setor requisitante. Nele, deverdao ser apontadas a
justificativa da contratacao, a quantidade do servico a ser contratado e a previsao para
o inicio da execug¢do. O documento deverd ainda indicar o servidor que integrara a
equipe que ird conduzir o processo de contratacao, podendo ser indicado mais de um
servidor, sendo que, desde ja, podera ser indicado o agente que cumprird a funcado de
fiscal do contrato.
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Uma vez elaborado o Documento de Formalizagdo da Demanda, o mesmo
deverd ser encaminhado ao setor de licitacdes para designacao formal da equipe de
planejamento, tudo, conforme o fluxograma abaixo:

ai o.. D dO

documento de

formalizagao da
demanda (ANEXO

1)

1.1 - Justificativa da
contratagao

0 - Surgimento da
demanda

1.4 - Indicagao do
represente do setor
para compor a
equipe de
planejamento

1.3 - Previsdao do 1.2 -Quantificacao do
inicio da execugdo servigo

2 - Envio do 4 - Designacgao

3 - Autuagdo do

documento para o
processo

setor de licitagoes

formal da equipe
de planejamento

Figura 2

O processo de contratagdo somente nasce apds o surgimento de uma
necessidade de interesse publico que exija a contratacdo do servico para que a mesma
seja satisfeita. E 0 marco ‘0’ da contratacdo. Sem isso, quer dizer, sem que o objeto do
futuro contrato venha a atender a um interesse coletivo, a contratacdo seria nula por
desvio de finalidade.

Por demanda de interesse publico entenda-se toda e qualquer situacao
fatica que exija do Gestor a providéncia de contratar algo para ser satisfeita e sem a qual
a Administracdo ndo pode prescindir sem prejuizo de atividades-fim, atividade auxiliar
ou programa de governo ou politica publica a ser implantada, ampliada ou mantida. Digo
isso para afastar a falsa nocdo de que a demanda de interesse publico a qual se faz
referéncia se constitua apenas de situacdes emergenciais. A aproximacgao do fim de um
contrato de natureza continuada de que ndo caiba mais prorrogacdo é uma situacgao
fatica que faz surgir a necessidade (de interesse publico) de se providenciar regular
licitacdo para celebracdo do novo ajuste, o que ndo significa que este fato, em si, seja
presumidamente emergencial.

Portanto, sem que tenha surgido uma demanda de interesse coletivo, nao
havera motivo para a deflagracdo de um processo licitatério. Uma vez que tenha sido
identificada, o setor competente, via de regra, aquele que identificou a tal demanda,
deverd iniciar o procedimento de elaboracdo do Documento de Formalizagdo de
Demanda. Dele, o item mais critico é a justificativa da contratacdo (Passo 1.1), que
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deverd apontar as razdes que dao suporte fatico ao processo. Dada a relevancia desse
elemento, vamos a ele nos estender com um pouco mais de dedicacao

Elaboragao do Documento de Formalizagao de Demanda

Trata-se do documento que inaugura o processo e, conforme ja mencionado
acima, deve ficar a cargo da unidade requisitante. Devera conter: a) justificativa da
contratagao; b) quantidade do servigo; c) previsdo do inicio da execucao; e, d) indicagdo
de seu representante.

Uma avaliagdo superficial do modelo proposto no ANEXO Il conduzird a uma
falsa ideia de que se trata de um formulario de preenchimento simples. Nao é verdade.
Os dois primeiros, dos quatro elementos que devem constar do referido documento,
sdo altamente complexos. O terceiro e o quarto, de extrema relevancia a exigir muita
atencdo do agente responsavel.

O primeiro, porquanto determinante na prépria estratégia a ser adotada
pelo 6rgdo para a sua contratacao. Dependendo da utilidade do objeto do contrato ou
das razOes que tornaram necessaria sua contratacdo, as solugbes técnicas a serem
escolhidas e até mesmo a forma de contratar poderdo variar segundo tais
circunstancias. O segundo é complexo em razdo de que o servigco deve ser mensurado
por demanda ou um indice de produtividade, o que, em alguns casos, é extremamente
dificil estabelecer. Vejamos em pormenores cada componente do Documento de
Formaliza¢do de Demanda.

Justificativa da contratagdo

O primeiro e primordial elemento a instruir o Documento de Formalizagdo
de Demanda é a justificativa da contratacdo. Ndo se admite que o gestor autorize a
realizacdo de despesa desprovida de utilidade ou tenha utilidade dissociada do
atendimento a uma necessidade de interesse publico. Trata-se do dever de o gestor
informar a sociedade os motivos que permearam o ato da contratacdo. A indicacdo dos
motivos que desencadearam a contratacao, além de conferir transparéncia, atende a
finalidade de possibilitar a verificacdo, pelos drgdos de controle (interno e externo), se
houve o devido planejamento das a¢des da Administracdo, bem como controlar se o
desiderato indicado na motivacao foi realmente atendido.

A Instrucdo Normativa MPOG/SLTI n. 02/2008 discorria com maior cuidado
sobre os componentes da justificativa da contratacdo, ndo tendo sido repetidos na nova
regulamentacdo, o que é uma lastima. Importa destacar que, apesar de tal normativo
obrigar apenas aos érgaos integrantes do Sistema de Servigos Gerais — SISG, da Unido, o
mesmo constitui um excelente referencial para todos os 6rgaos da Administracao
Publica. Assim dispunha o regulamento citado:

IN 02/2008/MPOG/SLTI

Art. 14. A contratacdo de prestacao de servigos sera sempre precedida da

apresentacdo do Projeto Bdsico ou Termo de Referéncia, que deverd ser

preferencialmente elaborado por técnico com qualificacdo profissional
pertinente as especificidades do servico a ser contratado, devendo o Projeto
ou o Termo ser justificado e aprovado pela autoridade competente.
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Art. 15 O Projeto Bdsico ou Termo de Referéncia devera conter:

| - a justificativa da necessidade da contratacdo, dispondo, dentre outros,
sobre:

a) motivacdo da contratacdo;

b) beneficios diretos e indiretos que resultardo da contratacao;

c) conexdo entre a contratacao e o planejamento existente, sempre que
possivel;

(...)

h) referéncias a estudos preliminares, se houver.

O novel regulamento ndo absorveu o teor das alineas do inciso primeiro do
art. 15, com excec¢do apenas o relativo a alinea “h”:

IN 05/2017/MPDG

Art. 21. Os procedimentos iniciais do Planejamento da Contratagao

consistem nas seguintes atividades:

| - elaboracdo do documento para formalizacdo da demanda pelo setor

requisitante do servico, conforme modelo do Anexo Il, que contemple:

a) a justificativa da necessidade da contratacdo explicitando a opgao pela

terceirizagdo dos servigos e considerando o Planejamento Estratégico, se for

0 caso;

(...)

Art. 24. Com base no documento que formaliza a demanda, a equipe de

Planejamento da Contratacao deve realizar os Estudos Preliminares,

conforme as diretrizes constantes do Anexo llI.

§ 12 O documento que materializa os Estudos Preliminares deve conter,

guando couber, o seguinte conteudo:

| - necessidade da contratacdo;

Il - referéncia a outros instrumentos de planejamento do érgdo ou entidade,

se houver;

A despeito disso, penso que tais elementos foram recepcionados pela nova
IN, dado o espirito que os orienta e de sua elevada importancia. Por esse motivo, devem
0os mesmos serem apontados. Com fundamento em tal premissa, passo a discorrer como
devem ser tratados os componentes da justificativa da contratacao.

A motivacdao é o componente determinante da contrata¢do. Deve indicar
com precisao a razao pela qual a Administracdao nao pode prescindir da celebragao do
contrato. Nao bastara indicacdo na forma genérica, e.g., que a contratacdo tem por
finalidade “atender interesse publico”. Tal interesse — que deve sempre coroar o ato
administrativo— deve ser objetiva e especificamente apontado.

Virias podem ser as razdes que justificardo a contratacdo, tantos quantos os
possiveis casuismos, do mais simples ao mais complexo objeto. Pode ser a manutencdo
da prestacdo de um servico de natureza continuada, a qual ndo comporta mais
prorrogacdo por ja ter ultrapassado os 60 meses permitidos pela lei (art. 57, Il); ou,
porque a prorrogacdao, mesmo ainda sendo possivel, ndo ser, gerencial ou
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economicamente, vantajosa em detrimento de um novo contrato. A necessidade de
contratar pode surgir para viabilizar a implantacdo de uma acdo governamental nova.
Desde que o elemento motivador seja real, razoavel e que revele a utilidade e a
relevadncia para a Administracdo, estard cumprida a obrigacdo de justificar a
contratacgao.

Além da motivacdo, havera casos em que o responsavel devera somar a
indicagdo de quais beneficios diretos e/ou indiretos se pretende obter com a
contratacao. Essa indicagdao devera sempre estar presente no documento na hipdtese
de o objeto do contrato pretendido for relacionado a uma inovagdo administrativa.

Por inovagdao administrativa entenda-se toda aquela direcionada a alcangar
uma nova atividade ou a que se destina a dar subsidio a amplia¢gdo (ou mesmo reducao,
apesar de menos comum) da a¢do governamental. Pode tratar-se de um objeto novo
(primeiro contrato) ou algo de que a Administracao ja dispde, porém que passara a ser
executado de forma diversa. A finalidade de se identificar os beneficios da contratacao
é evitar que o gestor realize despesa para a qual ndo haverd um ganho operacional
significativo, ou seja, evitar que haja gasto sem a correspondente vantagem. Como de
habito, exemplos podem ilustrar com melhor precisdo o tema.

Vamos imaginar uma Secretaria Estadual resolva substituir seu parque de
impressoras, por um contrato de prestacdao de servico de impressao no regime de
outsourcing. A justificativa da contratacdo devera relacionar quais as vantagens
operacionais e financeiras serdo atraidas para a Administracdo, comparando os
possiveis e esperados resultados com aqueles ja anotados no modelo de contratacao a
ser substituido.

Quando o objeto se tratar de algo que vise a manutencao do funcionamento
da mdaquina ndo sera necessdrio apontar especificamente seus beneficios, pois restara
obviamente implicito que estes correspondem a manutencdo do correto funcionamento
da maquina estatal.

Mantido no novo texto regulamentar, a indicacdo de conexdo do objeto ao
planejamento estratégico indicard se o objeto do contrato é instrumento para
consecucdo de objetivos e metas tracadas nele apontadas.

Por planejamento estratégico deve-se entender o documento que aponta as
medidas e objetivos da organizacdo a médio e longo prazo. E desinfluente a forma
adotada (processo, informacdo, resolucdo, portaria) ou o titulo (Plano de Acao,
Documento Estratégico, Metas Plurianuais, Plano de Acdo Governamental) para esse
documento. Desde que o mesmo aponte os objetivos e metas que a organizagdo devera
realizar em médio ou longo prazo, caso a contratacao tenha por objetivo satisfazer uma
de suas metas, tal apontamento obrigatoriamente devera ser feito do Documento de
Formaliza¢do da Demanda.

Digamos que uma Secretaria Municipal de Educac¢do tenha que executar a
meta tracadas no Plano Plurianual — PPA que prevé para os préximos anos a extensao
das acdes de educacdo para jovens e adultos de modo a atingir cem por cento do
territério municipal. Para tal acdo, a Secretaria tera de, entre outras a¢des, contratar
servicos de capacitacdo de profissionais de educacdo. O documento devera indicar o
respectivo documento de planejamento estratégico na justificativa da contratacdo. Nao
serd suficiente, todavia, que o responsavel pela justificativa da contratacdo apenas
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mencione, também de forma genérica, que “a contratacdo atende ao planejamento
estratégico do 6rgao”. Mister que aponte especificamente a qual item do planejamento
ele atende e em que proporcdo e aonde pode ser encontrado tal documento
estratégico.

Por fim, ndo raro, a contratacdo de determinado objeto é orientada a partir
da elaboracdo de um estudo preliminar que indicou sua necessidade para a
Administracdo. Pode ser o caso de um relatério elaborado por uma consultoria
contratada, ou o resultado do trabalho desenvolvido por uma comissao interna. Mas é
certo que este componente da justificativa deve ser apontado de forma objetiva. Caso
a demanda tenha surgido a partir de um estudo preliminar, deverd o agente responsavel
pela justificativa indicar precisamente qual seria o referido documento e onde o mesmo
pode ser acessado. Tal informacdo é preciosa para o controle Interno verificar se o
objeto da contratacdo, de fato, é meio para atingir os objetivos tracados na solucgao.

Quantificag¢do do servigo

Identificada a demanda e justificada a contratacdo, passo seguinte serd
determinar a quantidade do servico a ser executada (Passo 1.2).
O item 3.4 do ANEXO lll, da IN 05/2017 estabelece como diretrizes para
quantificacdo dos servicos a serem contratados que o agente devera:
a) definir e documentar o método para a estimativa das quantidades a serem
contratadas;
b) utilizar informacdes das contratacdes anteriores, se for o caso;
¢) incluir nos autos as memorias de célculo e os documentos que lhe ddo suporte;
d) para os casos em que houver a necessidade de materiais especificos, cuja
previsibilidade ndo se mostra possivel antes da contratacdo, avaliar a inclusdo de
mecanismos para tratar essa questao.

Nesse ponto, o responsavel pela elaboracdo do documento deverd indicar o
volume de servicos que se pretende contratar. Nao se deve confundir a quantidade do
servigo com o tempo de execugao. Mesmo nos contratos de execugao continua, em que
a parte principal do objeto é o tempo de execucao (limpeza, vigilancia), a quantidade do
servico é volume de “coisas” que sdo executadas dentro do periodo contratado, e ndo
o tempo dentro do qual tal volume deve ser executado. A quantificacdo depender3,
claro, do tipo de servico a ser executado e estd intimamente ligada ao critério de
medicdo para fins de pagamento. Afinal, medir a execugao significa contabilizar quantas
“coisas” foram executadas, sendo esta a quantidade do servico.

Nos casos de servico em que nao se utiliza mao de obra dedicada, sdo mais
comuns as mensuragdes por hora/homem (manutencdo de equipamentos, consultorias
e assessorias, servicos de capacitacdo), por ponto de funcao (elaboracdo de projetos e
servicos na area de TIC®); por produto realizado (pericias, pagamento por laudo exarado;

6 Tecnologia da Informagdo e Comunicagdo.
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auditorias, pagamento por relatdrio ou processo auditado; manutengao preventiva,
pagamento por equipamento, digitacdo, pagamento por formulario digitado).

Nos servicos com maos de obra dedicada, é mais frequente o uso de unidade
de medida por posto de trabalho (vigilancia, conducdo de elevadores, recepc¢do) ou por
indice de produtividade (limpeza, pagamento por m?; transporte de carga, peso/rota).

Todavia, o ANEXO V da IN 05/2017, que estabelece diretrizes para
elaboracdo do Termo de Referéncia/Projeto Basico, em seu item 2.6,'d" e ‘d.1’
estabelece que a unidade de medida para fins de medicdo de pagamento deve
privilegiar a mensuragdo dos resultados, eliminando a possibilidade de remunerar as
empresas com base na quantidade de horas de servigo ou por postos de trabalho.

Assim, deve o setor competente esforgar-se para obter um parametro de
mensurac¢do do servico, evitando que o seja por hora/homem ou posto de trabalho,
salvo se outra forma ndo for pertinente. A ideia é evitar que o dimensionamento do
numero de empregados terceirizados seja fruto do alvitre do gestor, evitando despesa
desnecessaria com a contratacdo de empregados em numero superior a demanda.

Para os servigcos com emprego de mao de obra dedicada, um dos melhore
métodos é o de indice de produtividade, em que se calcula a quantidade de
colaboradores terceirizados a razdo de determinada quantidade de servigcos. O ANEXO |
da IN 05/2017 assim define indice de produtividade:

XVII - PRODUTIVIDADE: capacidade de realizagdao de determinado volume de

tarefas, em funcdo de uma determinada rotina de execu¢do de servicos,

considerando-se os recursos humanos, materiais e tecnoldgicos
disponibilizados, o nivel de qualidade exigido e as condicdes do local de
prestacdo do servico.

Uma hipotese seria o servico de help desk. Esta atividade é aquela em que o
o6rgdo monta uma central (terceirizada) de apoio a usudrios em que o atendente
soluciona suas duvidas de operacdo do produto por meio de contato telefénico ou
eletronico. Tal servico é muito comum na area tecnoldgica. E tipicamente um servico
com emprego de mdo de obra dedicada, isto é, os atendentes ficam exclusivamente a
disposicdo do tomador do servico (o 6rgdo contratante). Para a quantificacdo do numero
de atendentes que devem ser disponibilizados, pode-se estabelecer o indice de
produtividade com base na média de chamadas atendidas e tempo gasto no
atendimento, por exemplo, 01 (um) atendente X 20 chamadas/hora. Essa quantificagcdo
deverd ser projetada de modo a resguardar o nivel de qualidade e desempenho
esperado para a execugcdo do servico. Em homenagem ao principio da
proporcionalidade, nao devera ficar nem além, nem aquém do estritamente necessario
ao cumprimento desse desiderato. Nao podera ser projetado numero superior de
atendentes, que, em razao disso, acabariam ficando ociosos ao longo do expediente,
representando despesa desnecessaria; ou numero insuficiente, que sobrecarregue o
atendente, provocando baixa qualidade do servico, com atendimentos apressados, ou
demora no atendimento e solugdo do problema do usuario.

Claro que para essa mensuracao, o 6rgdo deve manter pesquisa estatistica
de chamados. E é até possivel ndo ter esse nimero em um primeiro momento, como o
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seria na primeira contratacdo. Nesse caso, como o orgdo ndo possui histérico, ndo teria
dados suficientes para precisar esse nimero.

Mesmo que seja estabelecida a quantificacdo com base em indice de
produtividade ou ponto de funcdo ou ainda outro congénere, nos contratos com
emprego de mdo de obra dedicada, o Tribunal de Contas da Unido firmou
entendimento, ainda na vigéncia da IN 02/2008/MPOG, segundo o qual a determinacdo
dos quantitativos de postos de trabalho devem ser estabelecidos a fim de que o fiscal
do contrato possa acompanhar o cumprimento das obriga¢des trabalhistas.

“1. Nas contratagées de servigos continuados, a previsdo no edital de
critério de remuneragao por resultados, em contraposicio ao pagamento
por postos de trabalho, nao exime a Administragao de fixar no contrato
que vier a ser firmado o quantitativo de postos de trabalho, de modo a
viabilizar a fiscalizagdo sobre o cumprimento das obrigagées trabalhistas.
Em Representacdao formulada por sociedade empresaria acerca de pregdo
eletronico conduzido pela Coordenadoria Estadual do Departamento
Nacional de Obras Contra as Secas em Alagoas (DNOCS/CEST-AL), para a
contratacao de empresa especializada na prestagao de servigos de limpeza,
asseio e conservacao predial, a unidade técnica apontara, dentre outras
ocorréncias, a “utiliza¢do indevida do critério de remunerag¢do por posto de
trabalho em vez da remuneracgdo por unidade de medida e produtividade ...” .
Realizadas as audiéncias regimentais, o relator observou que “a contratagdo
dos servigos de limpeza deveria, em principio, ter sido feita com base nas
dreas a serem limpas, em detrimento do estabelecimento do numero de
postos de trabalho, conforme prevé a IN SLTI/MPOG 2/2008: ‘Art. 11. A
contratagdo de servigos continuados deverd adotar unidade de medida que
permita a mensuragdo dos resultados para o pagamento da contratada, e
que elimine a possibilidade de remunerar as empresas com base na
quantidade de horas de servico ou por postos de trabalho. § 1°
Excepcionalmente poderd ser adotado critério de remuneracGo da
contratada por postos de trabalho ou quantidade de horas de servigo quando
houver inviabilidade da adog¢do do critério de aferi¢cGo dos resultados’ ”
Sobre a contratacdo de servicos de limpeza por postos, o relator teceu as
seguintes consideracbes: “Em que pese os termos do art. 11 da IN
SLTI/MPOG 2/2008, ndo se pode desconsiderar a necessidade de a
administragdo fiscalizar o adimplemento do cumprimento das obrigagoes
trabalhistas por parte das empresas contratadas, de molde a evitar a
responsabilizagdo subsididria prevista no item IV do Enunciado 331 do
Tribunal Superior do Trabalho (TST) ...”. Nesse contexto, “o fato de a
administracdo lancar edital definindo o objeto de acordo com a drea a ser
limpa ndo a exime de fiscalizar o cumprimento das obrigagdes trabalhistas
em relagdo aos postos que vierem a ser ocupados, que deverdo estar fixados
no contrato, consoante a produtividade esperada (estabelecida no edital) ou
demonstrada pela licitante vencedora”. Acrescentou ainda o relator que a
prépria IN SLTI/MPOG 2/2008, alterada pela IN SLTI/MPOG 6/2013,
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estabelece normas para a fiscalizacdo do cumprimento das obrigacdes
trabalhistas, que “deve ocorrer, necessariamente, em relacGo ao numero de
empregados utilizados na prestagdo de servico”. Assim, concluiu o relator
gue, mesmo nao sendo fixado no edital o numero de postos, em razao dos
termos do art. 11 da citada instrucdo normativa, “deverd a administracéo
fazé-lo no contrato celebrado, de modo a permitir a adequada fiscaliza¢do
do cumprimento das obrigacbes trabalhistas”. Considerando a
complexidade relativa a contratagcdo dos servicos de limpeza, os quais
exigem da administracdo nao apenas a afericdo da qualidade dos servigos
prestados, mas também o cumprimento das obriga¢bes trabalhistas por
parte da contratada, o Tribunal, pelos motivos exposto pelo relator, julgou
a representagdo parcialmente procedente, deixando de aplicar multa aos
gestores em razdo dessa irregularidade. (TCU, Acérddo 1606/2015-Plenario,
TC010.139/2014-1, relator Ministro Benjamin Zymler, 1.7.2015. Informativo
de Licitagdes e Contratos no. 249)

Previsdo da do inicio da execugdo

A data prevista para o inicio da execugdao também deverd, desde logo, ser
informada logo na etapa inicial do processo. Essa informacao servira de baliza para os
demais setores envolvidos priorizarem sua instrugao.

Se um servico for solicitado tendo em vista a proximidade do encerramento
do contrato em vigor, e 0 mesmo ndo puder sofrer solucdo de continuidade, a data do
inicio coincidird com o dia seguinte ao do encerramento do atual ajuste, o que exigira
dos demais setores envolvidos na contratacdo (setor de contratos, de licitacao,
orcamentdrios, assessoria juridica) estabelecimento de ordem de prioridades de modo
a atender a esse reclame. A data do inicio da execucdo pode ser também a data
pretendida para a implementacdo do programa ou politica publica a qual ela servira.

Indicagdo do servidor para integrar a equipe de planejamento da contratagdo

A nova instrucdo normativa prevé a formacdo de uma equipe
multidisciplinar que se responsabilizara pelo planejamento da contratacao:
Art. 22. Ao receber o documento de que trata o inciso | do art. 217, a
autoridade competente do setor de licitagcbes poder3, se necessario, indicar
servidor ou servidores que atuam no setor para compor a equipe de
Planejamento da Contratacao.
§ 12 A equipe de Planejamento da Contratacdo é o conjunto de servidores,
gue reunem as competéncias necessarias a completa execu¢ao das etapas
de Planejamento da Contratacdo, o que inclui conhecimentos sobre
aspectos técnicos e de uso do objeto, licitagdes e contratos, dentre outros.
§ 22 Os integrantes da equipe de Planejamento da Contratacdo devem ter
ciéncia expressa da indicacdo das suas respectivas atribuicdes antes de
serem formalmente designados.

7 Documento de Formalizagdo da Demanda.
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Art. 23. O 6rgdo ou entidade podera definir de forma diversa a formacao de
equipe responsavel pelo Planejamento das Contratacdes quando
contemplarem drea técnica especifica em sua estrutura, observadas as
disposicdes desta Secdo, no que couber.

O ponto nodal da indicacdo é que a escolha recaia em servidor que detenha
a expertise sobre o objeto da contratagao. Contribui de forma negativa para o alcance
dos objetivos almejados pela contratagdao quando seu planejamento é realizado por
agente que desconheca as minucias sobre o objeto e a execu¢do. Nao se pode admitir a
ideia segundo a qual um profissional que ndo conhega o objeto possa bem descrever as
atividades, atribuicGes, procedimentos, metodologias e quantificar o volume de servigos
a serem contratados; ou ainda, prever situagdes e circunstancias que eventualmente
possa prejudicar o alcance dos objetivos (gestdo de riscos).

A necessidade de se entregar a execugdao de um projeto a profissional
competente ja era uma premissa muito debatida pelo Tribunal de Contas da Unido, que
ja firmou entendimento no sentido de que a designacao para fiscal do contrato deve
recair em profissional com capacidade técnica para exercer tal mister:

“(...)5.7.6. Acerca das incumbeéncias do fiscal do contrato, o TCU entende que

devem ser designados servidores publicos qualificados para a gestdo dos

contratos, de modo que sejam responsdveis pela execucdo de atividades
e/ou pela vigilancia e garantia da regularidade e adequacdo dos servigos.”

(TCU, Acérdado 2.632/2007 — Plenario)

“(...) 9.1.2. designe fiscais considerando a formagao académica ou técnica do
servidor/funcionario, a segregacdo entre as funcbes de gestdo e de
fiscalizacdo do contrato, bem como o comprometimento concomitante com
outros servicos ou contratos, de forma a evitar que o fiscal responsavel fique
sobrecarregado devido a muitos contratos sob sua responsabilidade.” (TCU,
Acérddo 1.094/2013 — Plenario)

Outra questdao em que se deva ter atencdo é o acimulo de fungdes na pessoa
do mesmo servidor. E bem verdade que n3o serd na maioria dos érgdos e entidades
publicas que se vai encontrar um leque sortido de profissionais bem qualificados
disponiveis. Por isso, ndo sdo raros, infelizmente, os casos em que um mesmo servidor
acaba recebendo vdrias incumbéncias, acumulando varias fungdes, responsabilizando-
se por varios processos. Mas, tanto o quanto possivel, o érgao deve distribuir o maximo
possivel as varias fungdes, e, claro, promover o adequado treinamento do seu quadro
de servidores e implementar processos de capacitacdo continuada para atualizagao e
aperfeicoamento continuo.

Quanto ao acumulo de funcdes, é necessario a autoridade competente
atentar para a observancia do principio da segregacao de funcdes. Tal principio decorre
do principio da moralidade (art. 37, da CF/88), e consiste na necessidade de a
Administracdo repartir fungcdes entre os agentes publicos cuidando para que esses
individuos ndo exercam atividades incompativeis umas com as outras, especialmente
aquelas que envolvam a pratica de atos e, posteriormente, a fiscalizacdo desses mesmos
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atos.® Na fixacdo das diretrizes para as Normas do Controle Interno do Setor Publico da

Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores — INTOSAI (2007, p.

45-46), ficou assentado que:
“ndo deve haver apenas uma pessoa ou equipe que controle todas as
etapas-chave de uma transacdo ou evento [ou processo de execucdo das
despesas publicas]. As obrigacdes e responsabilidades devem estar
sistematicamente atribuidas a um certo nimero de individuos, para
assegurar a realizacdo de revisdes e avalia¢cOes efetivas. As fungdes-chave
incluem autorizacdo e registro de transagles, execug¢ao e revisao ou
auditoria3 das transagdes.”

A segregacdao de fungbes, além de operar no campo da moralidade
administrativa, evitando que haja concentracdo de poder nas maos de um mesmo
agente, que controlaria varios (ou todos) aspectos relevantes do contrato, também
milita no sentido de possibilitar a producao de resultados mais adequados aos fins a que
se destina o projeto, sobretudo, reduzindo os riscos, mitigando os danos que ndao eram
evitdveis e identificando procedimentos inadequados. Em relagdo ao processo da
contratacao assim ja se manifestou a Corte Federal de Contas:

“Na realiza¢ao de processos licitatorios deve ser observada a segregagao

de fungdes, ndao se admitindo o acumulo de atribuicbes em

desconformidade com tal principio. Por intermédio de representacdo,
foram trazidas informagdes ao Tribunal a respeito de possiveis
irregularidades ocorridas em procedimentos licitatdrios para a aquisicao de
medicamentos pela Secretaria Municipal de Sadde do Municipio de

Cachoeiro de Itapemirim, no Espirito Santo. Diversas condutas adotadas

pelos responsaveis pelas licitacdes examinadas mereceram a reprovacao do

relator, em especial, a condicdo de um dos membros da Comissdo de

Licitacdo, que, ao mesmo tempo, seria Chefe do Setor de Compras do érgao.

Tal situacdo seria inadequada, pois o referido membro, ao exercer a dupla

funcdo de elaborar os editais licitatdrios e de participar do julgamento das

propostas, agiria em desconformidade com o principio de segregacdo de
fungbes. Em consequéncia, por conta dessa circunstancia, propds o relator

a expedicao determinagdes corretivas ao Municipio de Cachoeiro do

Itapemirim, de maneira a evitar falhas semelhantes nas futuras licitagGes

gue envolvam recursos publicos federais, em especial a inobservancia da

segregacao de funcdes. Acérdédo ne 686/2011-Plendrio, TC-001.594/2007-

6, rel. Min-Subst. André Luis de Carvalho, 23.03.2011.”

No entanto, como dito alhures, casos havera em que o 6rgao nao tera
condicbes de distribuir as funcdes em razdo de ndo contar com corpo técnico em
numero suficiente a isso, o que exigira do Gestor a devida justificativa, bem como o
apontamento das providéncias que esta tomando para que, nos proximos processos, ja

8 Este conceito foi o mesmo que balizou o Acérddo n2 5.615/2008-TCU-22 Camara: “(...) 1.7.1. [...] consiste na
separagao de fungbes de autorizagdo, aprovagdo, execugdo, controle e contabilizagdo das operagdes, evitando o
acumulo de fungdes por parte de um mesmo servidor.
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tenha melhores condicdes de distribuicdo de designac¢des, sob pena de eventual
responsabilizacdo por culpa in omitindo.

Encerramento dos procedimentos iniciais

Uma vez que o Documento de Formalizagdo da Demanda tenha sido
elaborado encerrar-se-4 a fase de procedimentos inicias com o encaminhamento do dito
documento ao “setor de licitacdes”, cuja autoridade responsavel tera a competéncia de
promover a designagao formal da equipe de planejamento da contratagdo. Por “setor
de licitagGes” deve ser entendido o setor organizacional que tem competéncia para
instruir e conduzir o procedimento licitatério.

Claro que a IN nao teria competéncia para normatizar a estrutura interna
dos érgdos e entidades que a ela se submetem, por tratar-se de matéria administrativa
afeta ao préprio 6rgdo ou entidade. Diante disso, caberd a cada o6rgdo/entidade a
definicao de qual setor ficarad encarregado de presidir a instrucdo do processo licitatdrio.
Quanto a autoridade competente, o ANEXO | da IN no. 05/2017 assim define:

| - AUTORIDADE COMPETENTE DO SETOR DE LICITACOES: A referida
autoridade, para fins do disposto nesta Instru¢do Normativa, é aquela que
possui poder de decisdo indicada na lei ou regimento interno do érgao ou
entidade como responsdvel pelas licitagdes, contratos, ou ordenac¢do de
despesas, podendo haver mais de uma designac¢ao a depender da estrutura
regimental.

Uma duvida de ordem administrativa pode saltar da redacdo dos artigos 21
a 23 da IN no. 05/2017, no que tange a abertura do processo. Penso que o Documento
de Formalizagdo da Demanda cumpriria o papel da solicitacdo da contratacdo do
servico, tendo carater de comunicacdo interna. Como a IN define que o responsavel pelo
“setor de licitacbes” é a autoridade competente para designar a equipe de
planejamento, penso que a este também incumbird a abertura do processo
administrativo no qual serdo entranhados, a medida que forem sendo produzidos, os
documentos da etapa de planejamento da contratacdo. Somente apds concluido o
Termo de Referéncia/Projeto Basico, é que o processo seguirad a autoridade competente
para exercer o juizo de conveniéncia e oportunidade quanto a contratacdo pretendida,
deflagrando o processo licitatério ou determinando o arquivamento dos autos.

No que se refere a equipe de planejamento, segundo o ja transcrito art. 22,
§ 12 da IN no. 05/2017 orienta no sentido de que a mesma devera ser composta por
servidores que detenham conhecimentos técnicos de uso do objeto e também de
servidores que tenham conhecimento sobre as normas sobre licitagcdes e contratos.

Nao se trata de drgao colegiado, ou seja, ndo terd a caracteristica de decisao
por votos. A equipe tera que atuar de forma colaborativa e, cada um dos membros,
dentro da sua especialidade devera oferecer a sua contribuicdo técnica para que,
somadas, resultem em um trabalho harmonioso e preciso. Todavia, o fato ndo ser um
colegiado, ndo quer significar que ndao deva haver uma coordenacdo. A despeito do
silencia da IN quanto a esse aspecto, competird a autoridade competente ndo so a
escolha e designacdo da equipe de planejamento, mas também a indicacdo de seu
coordenador.
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CONSULTORIA
EVENTOS

Ultimadas essas providéncias, ou seja, elaborado e encaminhado o
Documento de Formalizacdo da Demanda, e designada a equipe de planejamento, o
processo poderad ser autuado e iniciados os trabalhos a partir da elaboracdo dos estudos
preliminares, que sera alvo do nosso préximo texto.

*Luiz Claudio Chaves é especialista em Direito Administrativo e professor da Escola
Nacional de Servigos Urbanos-ENSUR e professor convidado da Fundagao Getulio Vargas
e da PUC-Rio. Autor das obras Curso Prdtico de Licitagbes-Os Segredos da Lei no.
8.666/93, Lumen luris e Licitagdo Publica — Compra e Venda governamental Para Leigos,
alta Books. Ministra regularmente, em ambito nacional, cursos sobre Elabora¢do de
Termos de Referéncia/Projetos Bdsico; Gestdo e Fiscalizagdo de Contratos e Gestdo de
Riscos nas Contratagbes Publicas.
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