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RESUMO

Este estudo consiste em um levantamento realizado pelo Tribunal de Con-
tas do Estado de Pernambuco (TCE-PE) com o intuito de identificar o
estagio de evolucdo das prefeituras dos municipios do estado quanto a
adocdo do pregdo eletrdnico, além de aferir o grau de legitimidade das
justificativas por elas apresentadas para sua nao utilizagdo. O método
empregado foi uma pesquisa aplicada do tipo descritiva, com abordagem
quali-quantitativa e analise bibliografica e documental. Concluiu-se que a
baixa adesdo ao pregdo eletronico ndo esta relacionada a inviabilidade téc-
nica de sua utilizagdo, mas a uma resisténcia cultural; e que, além de atu-
almente o método de selegdo da plataforma de compras eletronicas a ser
utilizado ndo estar baseado em critérios racionais e objetivos, ele ndo pode
ser considerado ato administrativo puramente discriciondrio, por envolver
aspectos relacionados a concretizagao dos principios da competitividade,
da economicidade e da eficiéncia.
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ABSTRACT

This study consists of a survey carried out by the State Court of Accounts
of Pernambuco (TCE-PE) with the objective of identify the stage of evo-
lution of the city halls of the state regarding the adoption of the electronic
auction, in addition to assessing the degree of legitimacy of the justifica-
tions presented by them for their non-use. The method employed was a
descriptive applied research, with a quali-quantitative approach and bi-
bliographical and documentary analysis. It was concluded that low adhe-
rence to electronic trading is not related to the technical unfeasibility of its
use, but to cultural resistance; and that, in addition to the fact that currently
the selection method of the electronic purchase platform to be used is not
based on rational and objective criteria, it cannot be considered a purely
discretionary administrative act, as it involves aspects related to the imple-
mentation of the principles of competitiveness, economy and efficiency.

Keywords: electronic bidding; public procurement; competitiveness.
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1 INTRODUCAO

O pregdo destaca-se como uma modalidade que transformou a maneira
como os orgaos publicos realizam suas aquisi¢des, uma vez que proporciona
maior agilidade e economia, diante da simplificagdo de procedimentos.

Diante da relevancia do tema, revela-se a necessidade de um estudo vol-
tado a identificagdo do estagio de evolugao das prefeituras dos municipios sob a
jurisdigao do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE-PE) em rela-
¢do as formas de utilizagdo da modalidade pregdo, do presencial ao eletrdnico.
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Tal situagdo decorre ainda da auséncia de estudos que verifiquem o
grau de racionalidade e objetividade no método de escolha das plataformas
de compras® utilizadas pela administragdo publica para realizagdo de pregao
eletronico ou que permitam comparar atributos de diferentes plataformas, a
fim de verificar em que medida eles se relacionam com a concretizacao dos
principios da competitividade, da economicidade e da eficiéncia.

Ora, cumprindo a administragdo publica buscar essa concretizagao
na maior medida possivel, o presente estudo assume uma relevancia impar
no sentido de munir o gestor publico de critérios que permitam a ponde-
racdo entre tais principios no processo decisorio de escolha da plataforma
para realizagdo de licitagdes eletronicas.

O interesse pela elaboragdo do presente estudo surgiu da consta-
tacdo recorrente, nas auditorias realizadas pela Geréncia de Auditoria de
Procedimentos Licitatorios do Tribunal de Contas do Estado de Pernam-
buco (Glic/TCE-PE), de realizacdo de pregdo presencial em situagdes nas
quais seria viavel o formato eletronico. Desta forma, apresenta-se a se-
guinte questdo de pesquisa: qual € o estagio de evolugdo das prefeituras
municipais em Pernambuco quanto a ades@o ao pregao eletronico?

Embora grande parte da doutrina e jurisprudéncia ser unissona
quanto a incontestabilidade das vantagens da forma eletrénica sobre a pre-
sencial, (SANTANA; SILVA ROCHA; FIGUEIREDO, 2021, p. 23) bus-
cou-se uma evidéncia empirica que corroborasse essa premissa, de modo
a verificar se a competitividade nos pregdes eletronicos realizados pelas
prefeituras municipais em Pernambuco € maior do que a forma presencial.

O estudo € relevante, uma vez que realiza uma comparagdo entre as duas
formas de pregdo apenas quanto ao aspecto da competitividade. Nao obstante,
a partir deste trabalho, novas perspectivas de pesquisa poderdo emergir com o
intuito de aprimorar o planejamento ¢ a execugao das compras publicas.

3 Embora, a luz do regime juridico licitatorio, ndo seja tecnicamente preciso falar que compras e lici-
tagdes sdo sindnimos, neste trabalho nos referimos invariavelmente as plataformas de compras eletronicas e de
licitagdes eletronicas.
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Destaca-se que outra realidade com a qual as auditorias realizadas
pela Glic se deparam € que, frequentemente, a justificativa para a utiliza-
¢do da forma presencial ndo ¢ evidenciada nos editais ou nos autos do pro-
cesso licitatorio, o que € preconizado nas jurisprudéncias do Tribunal de
Contas da Unifo (TCU) e do TCE/PE; e, quando o &, ela, em regra, ¢ ile-
gitima, sob a otica de tais jurisprudéncias. Diante disso, emerge também
a necessidade de verificar o grau de legitimidade das justificativas apre-
sentadas pelas prefeituras para o emprego da forma presencial do pregao.

Outrossim, identificou-se nas auditorias junto ao TCE-PE pela Ge-
réncia de Licitagcdes e Contratos a utilizagdo de plataformas de compras
eletronicas que ndo estdo entre as mais tradicionais do mercado, as quais,
sequer, atendiam a requisitos basicos exigidos por lei, como viabilizagao
de acesso ao edital € a0 mecanismo de interposi¢do de pedido de impug-
nacgdo ao edital pelo cidadao.

O estudo pretende suplementarmente tracar um panorama sobre a
evolucdo dos municipios pernambucanos quanto a adesdo ao pregdo ele-
tronico, de modo a identificar empiricamente se ha, quando este ¢é utiliza-
do, maior competitividade em relagdo ao presencial; e avaliar o grau de
legitimidade, frente a jurisprudéncia do TCU e do TCE/PE, das justificati-
vas para utilizacao desta forma.

Além disso, intenciona apresentar critérios racionais e objetivos
para orientagdo dos gestores publicos no processo de escolha da plata-
forma de compras a ser empregada na realizacdo de pregdo eletronico,
de modo a se concretizarem, na maior medida possivel, os principios que
norteiam a administragdo publica.

Adicionalmente, em relagdo as plataformas de compras eletronicas
utilizadas por essas prefeituras, buscou-se apresentar os resultados de um
teste de acessibilidade aos mecanismos de impugnacao ao edital, além de
comparagdes entre os seus custos de utilizacdo, alguns de seus recursos
tecnoldgicos e o nimero de fornecedores ativos cadastrados.

Dessa forma, o presente trabalho estd estruturado em cinco segoes:
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esta introdugdo, na qual é contextualizado o tema da pesquisa. Na segunda
secdo sdo apresentados os procedimentos metodologicos de pesquisa. A
terceira se¢do dispde de uma revisao bibliografica sobre pregdo eletroni-
co. Por fim, sdo apresentados os resultados com a andlise dos dados e a
conclusao.

2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O procedimento metodolégico objetiva esquematizar o caminho a
ser percorrido pelo pesquisador. Pode-se conceituar método como o con-
junto das atividades sistematicas e racionais que, com maior seguranga ¢
economia, permite alcangar o objetivo — conhecimentos validos e verda-
deiros, tracando o caminho a ser seguido, detectando erros e auxiliando as
decisdes do pesquisador (LAKATOS; MARCONI, 2003).

Partindo desse principio, 0 método escolhido foi uma pesquisa ex-
ploratdria e descritiva, com abordagem qualitativa e quantitativa (GIL,
1991). Pois, proporciona informagdes adquiridas sobre o tema em ques-
tao, por intermédio de pesquisa bibliografica que possa servir de subsidio
para estudos posteriores.

O método escolhido para a pesquisa foi a realizagdo de um levan-
tamento de campo (survey), no qual se buscou analisar dados referentes
exclusivamente ao ano de 2020*.

Ressalta-se que esta pesquisa de levantamento € do tipo corte trans-
versal (cross sectional), uma vez que os dados foram obtidos em um mes-
mo momento no tempo.

Para responder a pergunta de pesquisa, realizou-se um levantamen-
to que contemplou 179 (cento e setenta e nove) prefeituras municipais, as
quais foram divididas em trés grupos, de acordo com o grau de aderéncia
ao pregdo eletronico’.

4 Disponivel em: https:/tce.pe.gov.br/internet/index.php/jurisdicao-das-inspetorias.
5 Fonte: Sistema Tome Conta/TCE-PE. Pesquisa realizada nos meses de janeiro e fevereiro de 2020.
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Com a finalidade de avaliar ainda a competitividade nos pregoes
eletronicos realizados pelas prefeituras municipais em Pernambuco, tra-
¢ou-se um perfil do nlimero de licitantes por sessdo publica, segregando-
-se o percentual das sessdes publicas das quais participaram. Dessa forma,
obteve-se um espectro que permitiu a visualizagdo da predominancia do
numero de licitantes em cada uma das formas de pregdo.

Com o intuito de analisar o grau de legitimidade das justificativas
apresentadas pelas prefeituras para emprego da forma presencial do pre-
gdo, foi realizado pelo TCE-PE um levantamento junto as prefeituras mu-
nicipais. O referencial utilizado para tal verificagdo constituiu a base da
pesquisa documental, que contemplou o Acdrddo 2.368/2010, TCU-Ple-
nario e os Acordaos 826, 1.350, 1.491, todos de 2019 da Primeira Camara
do TCE-PE.

Na averiguacdo dos critérios utilizados para escolha das platafor-
mas de pregdo eletronico, foram identificadas, a partir do edital mais re-
centemente publicado por cada prefeitura que realiza pregado eletronico,
quais seriam as plataformas de compras eletronicas por elas utilizadas, as
quais se resumiram a sete diferentes.

Com intuito de perquirir se a decisdo sobre qual plataforma utilizar
se trata de uma opg¢ao puramente discricionaria do gestor, ou se ha fatores
condicionantes ligados aos principios que regem a administracdo publica,
que poderiam limité-la. Observaram-se também quais os custos de utiliza-
¢a0 dessas plataformas e os recursos nelas disponiveis que podem impac-
tar a eficiéncia administrativa, assim como quais delas ndo disponibilizam
acesso aos mecanismos de impugnagado de editais. Somado a isso, anali-
sou-se qual o nimero de fornecedores ativos cadastrados em cada uma
delas e quantos destes integraram o nicho de competicdo em Pernambuco
nos ultimos 12 (doze) meses.

Deste modo, foram realizadas visitas técnicas em cada uma das se-
guintes prefeituras, as quais utilizam uma das sete plataformas identificadas,
a fim de realizar uma entrevista estruturada com seus respectivos pregoei-
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ros, mediante amostragem ndo probabilistica, cujo critério de selecao foi a
proximidade geografica com o municipio de Recife. Tal decisdo decorreu de
fatores de custo e tempo necessarios para conclusao deste trabalho.

Tabela 1 — Prefeituras onde se realizaram entrevistas

Prefeitura Municipal Plataforma
Sao Bento do Una® Portal de Compras Publicas (PCP)’
Condado Site proprio®
Paulista Bolsa de Licitagdes do Brasil (BLL Compras®)
Olinda Licitagdes-¢'® (Banco do Brasil)
Jaboatdo Comprasnet!!
Camaragibe Banco Nacional de Compras (BNC)'?
Afogados da Ingazeira Licitanet'

Fonte: elaborada pelos autores (2022).

Por fim, solicitou-se que cada um dos pregoeiros participantes re-
queresse, junto as plataformas das quais sdo clientes, a informacdo do
numero de fornecedores ativos cadastrados na plataforma na data da soli-
citagcdo, bem como o nimero daqueles que, nos ltimos 12 meses, parti-
ciparam de pregdes eletronicos de 6rgaos e institui¢des publicas sediados
em Pernambuco.

Ap0s realizagdo de coleta das respostas em papel, os dados foram
transcritos para uma planilha eletronica, com a utilizagdo do programa,
para posterior analise estatistica.

Apos a tabulacdo das respostas aos questionarios, foi realizado pro-
cedimento de triangulagdo de informagdes, tanto da entrevista, quanto da
analise documental.

6 Além do de Sao Bento do Una, foi entrevistado um dos pregoeiros da Prefeitura de Afogados da Inga-
zeira, que também utiliza o Portal de Compras Publicas (PCP).

7 Disponivel em: portaldecompraspublicas.com.br

8 Disponivel em: licitacondado.com.br

9 Disponivel em: https://bll.org.br/

10 Disponivel em: licitacoese.com.br

11 Disponivel em: comprasnet.gov.br

12 Disponivel em: bnc.org.br

13 Disponivel em: https://www.licitanet.com.br/
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3 REFERENCIAL BIBLIOGRAFICO E NORMATIVO

O pregdo ¢ uma modalidade de licitagdo instituida no ambito da
Unido pela Medida Provisoria n° 2.026/2000), que, ha mais de duas dé-
cadas, ja previa a possibilidade de sua realiza¢do por meio da utilizagao
de recursos de tecnologia da informagao. Posteriormente, em 2002, por
meio da Lei Federal n°® 10.520/2002, teve seu ambito ampliado, passando
a abranger também estados, Distrito Federal e municipios.

A Lei do Pregdo, publicada ha duas décadas, reproduz, no caput do
art. 1° e no §1° do art. 2°, os respectivos dispositivos da referida Medida
Provisoria, trazendo as expressdes “podera ser adotada a licitagdo na mo-
dalidade de pregdo” e “podera ser realizado o pregdo por meio da utiliza-
¢a0 de recursos de tecnologia da informag¢ao”, prevendo a faculdade tanto
de adoc¢do da modalidade pregdo quando da adogdo da forma eletronica.

A previsao das faculdades em ambos os dispositivos tinha a clara
intengdo de conferir oportunidade aos municipios para treinamento do pes-
soal e para provimento adequado dos recursos tecnoldgicos, com proposito
de operacionalizar a realizagdo dos pregdes eletronicos, considerando os
diferentes graus de desenvolvimento tecnologico dos entes federados, so-
bretudo o dos municipios localizados no interior do pais, aos quais 0 acesso
a internet e a computadores capazes de processar os sistemas de compras
nem sempre era uma realidade, cenario comum duas décadas atras.

Ocorre que, desde entdo, a utilizacao de recursos de tecnologia da
informagdo foi popularizada no ambito das administragdes municipais,
ndo cabendo mais, atualmente, se falar que apenas a Unido ¢ os estados'
detém aparato tecnoldgico suficiente para adotar exclusivamente a forma
eletronica. Além disso, ao longo desses anos, constataram-se incalculaveis
ganhos com a utilizagdo do pregdo eletronico, tais como maior agilidade/
celeridade, ampliacdo do universo de licitantes e seu acesso a etapa de
ms os normativos estaduais, a exemplo do Decreto n°® 32.539 (PERNAMBUCO, 2008), que

tornam obrigatoria a utilizagdo do pregao eletronico nas licitagdes de bens e servigos comuns do Poder Executivo
Estadual, ressalvados os casos de inviabilidade técnica.
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formulagdo de lances sem a necessidade da presenca fisica dos partici-
pantes, contribuindo para maior competitividade e redugdo dos pregos,
transparéncia, impessoalidade e menor incidéncia da pratica de conluios.

Nesse sentido, o Decreto Federal n® 5.450/2005 estabeleceu, para
bens e servigos comuns, a modalidade pregdo como obrigatoria, preferen-
cialmente na sua forma eletronica.

Apesar de o regime do decreto subordinar apenas os 6rgaos e en-
tidades do ambito federal, diante das inlimeras vantagens proporcionadas
pela adogdo daquela forma, o principio da eficiéncia, elencado no caput do
art. 37 da Constituicao Federal de 1988 (BRASIL, 1988), que ¢ aplicavel
a toda a administragdo publica, assim como o sdo os da economicidade, da
competitividade e da transparéncia, associada a contribui¢do substancial
do pregéo eletronico para a obtengao da proposta mais vantajosa, passou a
sedimentar os entendimentos das Cortes de Contas, tanto da Unido quanto
das estaduais, inclusive a pernambucana, de que, somente se demonstrada
a impossibilidade de sua utiliza¢ao, poder-se-ia realizar o pregdo na forma
presencial, com a sua evidenciag@o no processo e a justificativa no edital.

E firme a jurisprudéncia do TCU nesse sentido, da qual se destacam
trés acérdaos em ordem cronologica, complementares entre si. O primeiro,
0 Acordio 1.700/2007, TCU-Plenario'®, que determina “o uso da modali-
dade pregdo obrigatoriamente na forma eletronica, salvo se houver com-
provada e justificada inviabilidade, ndo confundivel com opc¢ao discricio-
naria, de conformidade com o § 1° do art. 4° do Decreto n® 5.450/2005”.

O segundo, o Acoérdao 1.099/2010, TCU-Plenario, que “somente
adote o pregdo na forma presencial, quando restar demonstrada a impos-
sibilidade de utilizacdo de sua forma eletronica, tendo em vista o que es-
tabelece o art. 4°, §1°, do Decreto 5.450/2005”. Nesse mesmo Acordao, o
TCU ja inicia uma escalada de refutagdo aos mais diversos argumentos
que a Corte passaria a indicar em sua jurisprudéncia como insuficientes

15 No mesmo sentido ¢ o teor do Acordao 2.901/2016, TCU - Plenario: “Nao ha espago para opgao discri-
cionaria entre o Pregao Eletronico e o Presencial, pois inviabilidade ndo se confunde com inconveniéncia”.
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para justificar a utiliza¢do da forma presencial:

A justificativa apresentada [...] (dificuldade de remessa por
meio magnético de pesados arquivos de “manuais e plantas
croquis e demais documentos”) ndo se revela satisfatoria, tendo
em vista o atual estigio de desenvolvimento das ferramentas de
tecnologia da informagao (TCU, 2010).

O terceiro é o Acorddo 2.368/2010, TCU-Plenario, cujo relatorio
se rebatem as justificativas indicadas pelo Conselho Nacional de Justica
(CNJ) para a adogdo do presencial em detrimento do eletrdnico, concluin-
do o TCU, diante da andlise de tais justificativas, “ndo sdo suficientes para
estabelecer a inviabilidade do pregdo eletronico para a presente licitagao,
embora ndo tenha sido possivel estabelecer a ocorréncia de um dano ao
erario pela op¢ao pelo pregdo presencial”.

Pelo arcabougo jurisprudencial formado ao longo dos anos em torno do
tema, a Unica justificativa aceitavel para a admissdo da utilizagdo do pregao
presencial em detrimento do eletronico seria a indisponibilidade de acesso a
internet por parte do 6rgdo promotor da licitagdo ou do mercado local.

Os argumentos apresentados pelas prefeituras municipais em Per-
nambuco, quando instadas a justificar a adogdo da forma presencial em
detrimento da eletronica, encontram-se, em regra, dentro da moldura apre-
sentada pelo CNJ.

Embora a administragdo publica municipal ndo esteja sob a juris-
dicdo do TCU e nem estivesse sob a égide do Decreto 5.450 (BRASIL,
2005) enquanto vigente, o entendimento das Cortes Estaduais evoluiu no
mesmo sentido normativo deles, apropriando-se da principiologia que ali-
cerca o poder-dever de se adotar a forma eletronica.

A Corte de Contas pernambucana, no Acordao 826/2019, TCE-Pri-
meira Camara, dirigido a administragdo municipal, cita o referido decreto,
que, no seu art. 4°, § 1°, normatiza que somente em casos de comprovada
inviabilidade, justificada pela autoridade competente, seria cabivel a pre-
tericdo da forma eletronica.
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Nesse Acorddo, o TCE-PE fixa, como condigao para adocédo do pre-
gdo presencial, a evidenciacdo de justificativa robusta, tanto nos autos do
processo quanto no edital, da comprovagdo de inviabilidade de utilizagédo
da forma eletronica. Outros Acordaos da mesma Corte reforcam esse en-
tendimento:

Acérdao 1.350 - TCE - Primeira Cimara (PERNAMBU-
CO, 2019)

[...] 16. Priorizar, quando da realizagdo de pregdo, a modalida-
de eletronica, devido as inimeras vantagens que aquela moda-
lidade oferece (em relagdo a presencial), conforme elencadas
pela auditoria, justificando eventual impossibilidade do uso no
formato eletronico (item 2.1.7); [...]

Acérdiao 1.491 - TCE - Primeira Cimara (PERNAMBU-
CO, 2019)

[...] Nas licitagdes na modalidade pregao, adotar preferencial-
mente o tipo eletronico, justificando quando excepcionalmente
optar pela modalidade presencial; [...] (TCE-PE, 2019).

O cerco em torno dos municipios se acentuou ainda mais para ado-
¢do da forma eletrénica quando, por meio do Decreto 10.024 (BRASIL,
2019), a Unido condicionou a utilizagdo da forma eletronica a aquisigdo
de bens e a contratagdao de servigos comuns pelos entes federativos que
viessem a utilizar recursos decorrentes de transferéncias voluntarias da-
quele ente, tornando a referida modalidade e sua forma eletrénica (ou dis-
pensa eletronica), em regra, obrigatoria nesses casos.

Nesse contexto, observou-se, nas auditorias realizadas no ambito da
Glic, que algumas prefeituras, apos realizarem pregdes eletronicos para
utilizagdo de tais recursos, voltaram a realizar a forma presencial quando
os recursos a serem utilizados ndo eram decorrentes de transferéncias vo-
luntérias da Unido.

Além disso, com o advento das medidas de distanciamento social
impostas em virtude da pandemia do novo coronavirus (Covid-19), o TCE-
-PE e a Procuradoria-Geral de Justi¢a do Ministério Pablico do Estado de
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Pernambuco, em 23/04/2020, expediram a Recomenda¢do TCE/PGJ n°
01/2020, a qual previu: “Evitar-se, tanto quanto possivel, a realizagao de
certames presenciais, priorizando-se os certames em que pode ser adotada
amodelagem eletronica (Pregdo e Regime Diferenciado de Contratagdo)”.
Posteriormente, a norma foi revogada em virtude da publicagdo, em
28/09/2020, da Recomendagdo Conjunta TCE/MPCO n° 10/2020, que pre-
vé€ no inciso V do art. 1°: “a utilizagdo do pregdo eletrénico como regra
para licitagcdes destinadas a aquisi¢cdes de bens e a contratagdes de servigos
comuns, inclusive servigos comuns de engenharia, ¢ que a forma presencial
seja adotada apenas em casos excepcionais e robustamente justificados”.
Diante da estabilidade normativa em torno do assunto, resolveu-se
investigar, em relagdo ao pregdo eletronico, o estagio de evolugdo das pre-
feituras municipais sob a jurisdicdo do TCE/PE e o grau de legitimidade das
justificativas por elas apresentadas para a sua preteri¢ao a forma presencial.

3.1 Referencial para aferi¢ao da legitimidade das justificativas

Sao enumerados a seguir os argumentos apresentados pelo Conselho
Nacional de Justiga (CNJ) ao TCU, constantes no Acordao 2.368/2010, TCU-
-Plenario, no sentido de estabelecer a inviabilidade do pregao eletronico:

1) a modalidade presencial permitiria inibir a apresentacdo de pro-

postas insustentaveis que atrasam os procedimentos da modalidade

eletr6nica e aumentam seus custos;

1) haveria diversas vantagens da forma presencial do pregdo so-

bre a eletronica, dentre as quais: a possibilidade de esclarecimentos

imediatos durante o pregdo presencial e facilidade na negociacéo
de pregos, verificagao das condigdes de habilitagdo e execugdo da
proposta;

1) a opgao pelo pregdo presencial decorreria de prerrogativa de es-

colha da administrag@o, sugerindo a auséncia de obrigacdo legal;

1) haveria inviabilidade do uso da forma eletronica, devido a com-
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plexidade da licitagdo, peculiaridades e elevado custo do objeto,

relevancia da contratacdo e exigéncias de seguranca da informagao;

1) o histérico de irregularidades no pregéo eletronico sugeriria uma

alta incidéncia de licitantes que nao preenchem as condi¢des de ha-

bilitagdo ou ndo sustentam suas propostas;

1) haveria uma tendéncia crescente de adogdo do pregdo presencial

pela administragdo;

1) a opcdo pela modalidade presencial do pregdo ndo produziria

alterag@o no resultado final do certame;

1) o uso do pregdo presencial teria trazido significativa economia

no resultado final comparado a estimativa inicial, o que comprova-

ria o carater vantajoso da licitagdo para a administracao.

Como destacado anteriormente, a conclusdao do TCU foi no sentido de
que eles sdo insuficientes para estabelecer a inviabilidade do pregao eletronico.

Embora a jurisprudéncia do TCE-PE ndo aponte quais os argumen-
tos que, para a Corte, ndo seriam aptos a demonstrar a inviabilidade do
pregdo eletronico, os trés acérdaos retro, indicam alguns requisitos que
devem ser cumpridos pelas justificativas para que sejam consideradas le-
gitimas: (a) evidenciagdo de justificativa robusta no edital e nos autos do
Processo Licitatorio para utilizagdo da forma presencial; (b) a fundamen-
tagdo deve ser apta a justificar eventual impossibilidade do uso do formato
eletronico; (c) as justificativas devem demonstrar as circunstancias excep-
cionais que impdem a opg¢ao pela forma presencial.

Como se vé, para serem legitimos, os argumentos indicados pelos
jurisdicionados devem atingir o mesmo proposito estabelecido no Acor-
dao 2.368/2010, TCU-Plenario, demonstrar a impossibilidade de utiliza-
cdo da forma presencial. Assim, pode-se inferir que, caso as justificativas
indicadas pelas prefeituras se enquadrem entre aquelas apresentadas pelo
CNJ, seriam também ilegitimas na concepcao da Corte pernambucana.

As justificativas extraidas das respostas das prefeituras aos oficios
encaminhados pelo TCE/PE foram sintetizadas e numeradas de 1 a 12. Os
numeros de 1 a 8 encontram equivaléncia nos fundamentos retrocitados
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apresentados pelo CNJ. Além destes, foram identificados, entre as justifi-
cativas apresentadas pelas prefeituras, os seguintes argumentos, atribuin-
do-lhes os numeros subsequentes da ordem anterior:
1) desconhecimento da posi¢ao do TCE/PE quanto ao tema;
1) casos particulares, acompanhados das situagdes especificadas
nas justificativas;
1) sem justificativa no edital ou nos autos do processo, incluindo-se
nesse grupo, ainda, aqueles procedimentos licitatorios cujas justifi-
cativas ndo foram indicadas no oficio em face de mudanga de ges-
tdo municipal;
1) maior celeridade do pregdo presencial frente ao eletronico.

4 RESULTADOS

Nesta se¢do, serdo apresentados os resultados do levantamento realizado
pelo TCE-PE, com aplicacao de estatistica descritiva aos dados encontrados.

Em relacdo ao estagio de evolugdo das 179 prefeituras quanto ao
uso do pregao eletronico, verificou-se o seguinte resultado, com quantita-
tivos e percentuais de cada um dos Grupos (A - nunca realizaram pregao
eletronico; B - apos realizarem eletronico, voltaram a realizar presencial;
e C - realizam exclusivamente pregdo eletronico), conforme o Grafico 1:

Grafico 1 — Grau de aderéncia do pregdo eletronico entre as prefeituras municipais em Pernambuco

Fonte: elaborado pelos autores (2022).
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De forma consolidada, observa-se que 161 municipios utilizam ou
ja utilizaram pregao eletronico ao menos uma vez (Grupos B e C). Perce-
be-se ainda que menos da metade das prefeituras municipais em Pernam-
buco utilizam exclusivamente o pregdo eletronico, mesmo tendo se passa-
do mais de vinte anos desde que essa modalidade comegou a ser utilizada
pela administracao publica.

O quadro ¢ ainda mais grave pelo elevado percentual de prefeituras
que, apo6s utilizarem o pregdo eletronico, voltaram a realizar a forma pre-
sencial (40,8%), associado ao fato de mais de 10% dos municipios nunca
terem realizado um tinico pregao eletronico.

No que tange a comparagdo entre o nimero de licitantes por certame
das duas diferentes formas de pregao, a partir dos dados obtidos no Grafico
1, realizou-se a verificagdo de uma amostra composta por dezessete prefei-
turas;'® e outra, entre os espectros desses numeros. Na primeira comparagao,
verificou-se o seguinte comportamento, conforme a Tabela 2:

Tabela 2 — Numero de licitantes por certame

Prefeitura MEDIA ARITMETICA MEDIANA
Municipal Pregio Pregdo Pregdo Pregio
presencial eletronico presencial eletrénico
C?;‘:fi:;:m 32 10.8 2,0 9,0
Petrolina 1,5 124 1,0 6,5
Jl\(l):g:::: 1,0 7.6 1.0 50
Itaiba 1,5 6,3 1,0 5,5
Ipojuca 1,5 6,5 1,5 5,0
Goiana 4,0 12,8 4,0 9,0
Olinda 1,0 8,3 1,0 3,0
Tamandaré 4,0 9,4 4,0 5,0
Carpina 5,3 9,1 5,0 7,0
16 Foram identificados os 17 municipios que mais realizaram licitagdo na modalidade pregdo, dentro de

cada uma das oito regides em que se divide a jurisdi¢do do TCE-PE.
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Tabela 2 — Numero de licitantes por certame (continuagao)

MEDIA ARITMETICA MEDIANA
Prefeitura
Municipal Pregio Pregio Pregio Pregdo
presencial eletronico presencial eletronico
Timbauba 6,0 7.4 6,0 5,0
Agrestina 1,0 7,1 1,0 7,0
Caruaru 9,0 11,9 1,0 5,0
Buique 4,5 7,1 4,5 7,0
Sio José do
Belmonte 1,1 6,0 1,0 5,0
Serra Talhada 1,1 1,7 1,0 1,0
Araripina 1,7 43 2,0 4,0
Salgueiro 1,3 17 1,0 12,5

Fonte: elaborada pelos autores (2022).

O Griéfico 2 a seguir expde mais claramente o contraste entre o ni-
mero de licitantes por certame nos pregoes presenciais € nos eletrénicos:

Grafico 2 — Média de licitantes por certame

Fonte: elaborado pelos autores (2022).
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Da analise dos 17 municipios acima discriminados, verifica-se que
o numero de licitantes por sessdo nos pregodes eletronicos ¢, em média,
4,54 vezes o registrado nos presenciais; € que, mesmo tomando a mediana
como variavel de tendéncia central, esse fator de multiplicagdo ¢ de 3,98.

Quanto ao nimero de licitantes que participaram dos pregdes pre-
senciais considerados na referida amostra, cabe destacar que a baixa média
detectada ndo se trata de um comportamento excepcional, mas de regra:
do total de 296 pregdes, em 160 deles (54,1%) compareceu a disputa ape-
nas 1 (um) licitante; em 45 deles (15,2%), apenas 2 (dois); € em 36 deles
(12,2%), 3 (trés) licitantes. Em apenas 55 (18,6%) pregdes da amostra se
identificou um nimero de licitantes superior a 3 (trés).

Ja em relagdo aos eletronicos, do total de 1.496 pregdes, em 220
deles (14,7%), compareceu a disputa apenas 1 (um) licitante; em 161 deles
(10,8%), apenas 2 (dois); em 133 deles (8,9%), 3 (tr€s) licitantes; e, em
982 (65,6%) pregdes eletronicos da amostra, identificou-se um nimero de
licitantes superior a 3 (trés).

Ainda no que concerne a competitividade, constatou-se o seguinte
comportamento quanto ao niimero de licitantes nas sessdes publicas, nos
municipios listados no Gréfico 2:

Tabela 3 — Espectro do niimero de licitantes por certame

Numero de licitantes Pregao presencial Pregio eletronico
1 54,1% 14,7%
2 15,2% 10,8%
3 12,2% 8,9%
Mais de 3 18,6% 65,6%

Fonte: elaborada pelos autores (2022).

Conforme se verifica a partir da leitura da Tabela 3 supra, em mais
da metade (54,1%) dos pregdes presenciais observados nao houve compe-
ticdo, ja que apenas um licitante compareceu ao certame. Em sentido dia-
metralmente oposto, nos pregdes eletronicos, cerca de dois ter¢os (65,6%)
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contaram com a participagdo de mais de trés licitantes, o que comprova a
vantajosidade do uso desta forma de pregdo e o beneficio economico que
ela pode trazer para a administragdo publica.

Quanto ao grau de legitimidade das justificativas apresentadas para
emprego do pregdo na forma presencial (municipios dos Grupos A ¢ B
— Gréfico 1), foram detectados 739 argumentos relativamente a 504 pro-
cedimentos licitatorios!” de 70 (setenta) prefeituras'®, tendo-se apurado o
seguinte, consoante a Tabela 4:

Tabela 4 — Grau de legitimidade das justificativas apresentadas para emprego do pregao presencial

Quant. de vezes

Argumento referenciada Percentual
Faculdade da administragdo publica. 270 36,54%
A licitagdo ocorreu antes da publicacdo das Recomendagdes
Conjuntas publicadas pelo TCE/PE durante a pandemia de 212 28,69%
COVID-19.
Sem justificativa no edital ou nos autos do processo. 104 14,07%
Casos particulares, acompanhados das situagdes especifica- 46 6.22%

das nas justificativas.

Haveria diversas vantagens da forma presencial do pregio
sobre a eletronica, dentre as quais: a possibilidade de
esclarecimentos imediatos durante o pregdo presencial e a 43 5,82%
facilidade na negociacdo de precos, a verificagdo das condi-
¢Oes de habilitacdo e a execugdo da proposta.

Maior celeridade do pregdo presencial frente ao eletrénico. 31 4,60%

A modalidade presencial permitiria inibir a apresentagdo de
propostas insustentaveis que atrasam os procedimentos da 30 4,06%
modalidade eletronica e aumentam seus custos.

Fonte: elaborada pelos autores (2022).

Do quadro anterior, constata-se que:

a) ha 270 argumentos (36,54% do total) no sentido de que a utiliza-

cdo do pregdo presencial decorreria de prerrogativa de escolha da
17 A divergéncia entre o niimero de argumentos ¢ o de procedimentos licitatorios se deve ao fato de que
em um procedimento pode haver mais de um argumento compondo a justificativa nele constante.

18 Obteve resposta quanto a este questionamento de 70 prefeituras que compdem o total dos Grupos A ¢ B
(total = 91).
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administracao, sugerindo a auséncia de obrigacdo legal;
a) a coincidéncia entre as razdes indicadas pelas prefeituras para
utilizacdo do pregdo presencial e as alegagdes do CNJ apresentadas
ao TCU no sentido de comprovar a inviabilidade de utilizacdo do
pregao eletronico (argumentos n° 1, 2 e 3) ¢é identificada 343 vezes
(46,4% do total de argumentos);
a) por 212 vezes (28,69% do total de argumentos) as prefeituras
municipais indicaram em suas justificativas que a forma presencial
poderia ser utilizada em detrimento da eletronica porque a licitacdo
ocorreu antes da publicacdo das Recomendac¢des Conjuntas publi-
cadas pelo TCE/PE durante a pandemia de Covid-19, denotando
desconhecimento do posicionamento da referida Corte de Contas
quanto a matéria desde 2019, anterior ao periodo de restrigdes sa-
nitarias;
a) em 104 procedimentos licitatorios (14,07% do total), ndo cons-
tam, seja no edital seja nos autos do processo, justificativas para
utilizacdo da forma presencial (argumento n° 11);
a) por 34 vezes (3,6% do total de argumentos) a utilizagdo da forma
presencial foi justificada na maior celeridade desta forma sobre a ele-
tronica, contrariando a doutrina e a jurisprudéncia sobre o assunto;
a) apenas 46 vezes (6,22% do total de argumentos) foram indica-
das particularidades do caso concreto (argumento n° 10), como a
necessidade de contratacdo de fornecedor local, para fundamentar
a utilizacdo da forma presencial. Este percentual, porém, deveria
corresponder a totalidade dos casos de utilizagao da forma presen-
cial, uma vez que a jurisprudéncia do TCE/PE aponta no sentido
de que seriam essas idiossincrasias que deveriam coincidir com as
circunstancias excepcionais que impdem a opgao por esta forma.
Ja em relacdo as prefeituras municipais que até o final do ano de
2020 nunca haviam realizado pregdo eletronico (Grupo A — 18 munici-
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pios), dos 18 oficios enviados'®, foram obtidas dez respostas no sentido de
que estdo em fase de ades@o a forma eletronica ou ja a estdo empregando
em 2021, sem, contudo, terem sido indicados os motivos para sua nao
utilizagdo anteriormente a 2020.

Jano que se referem as plataformas utilizadas pelas prefeituras para
realizacdo do pregdo eletronico, a Lei 10.520 (BRASIL, 2002), no art.
5°, 11, assegurou, aos provedores de sistemas de compras eletronicas, o
direito de ressarcimento aos custos de utilizagao de recursos de tecnologia
da informacgao (TI). Embora esse direito possa ser exercido tanto contra os
orgdos e entidades publicas quanto contra os fornecedores que os utilizam,
a pratica usual do mercado ¢ a ndo taxagdo pelo uso por parte da adminis-
tragdo publica, ocorrendo a cobranca apenas contra os fornecedores.

Nessa seara, avaliou-se se o portal que sera utilizado pelo jurisdi-
cionado para realizagdo de suas licitagdes ¢ uma opg¢ao puramente discri-
cionaria do gestor ou ha fatores condicionantes, ligados aos principios que
regem a administragdo publica, que poderiam limité-la, vindo, portanto,
essa escolha a ser alvo de fiscalizagdo pelo controle externo.

Nas auditorias estudadas, constatou-se que algumas prefeituras vi-
nham realizando seus pregdes eletronicos por meio de plataformas que
cobravam uma taxa referente aos custos de utilizagdo de seus recursos
de TI tanto dos o6rgdos e entidades da administragdo publica quanto dos
fornecedores.

Nesse contexto, estando as unidades jurisdicionadas regidas nao
apenas pelos principios da economicidade, mas também pelo da eficién-
cia, importava perquirir se havia sido realizado, antes da contratagdo da
plataforma, algum estudo no sentido de definir a op¢do mais vantajosa
para o processamento de seus pregoes eletronicos.

Assim sendo, a partir do levantamento realizado nas 161 prefeituras

19 Sao 18 municipios (Grupo A): Aragoiaba, Bodocd, Capoeiras, Carnaubeira da Penha, Feira Nova, Glo-
ria do Goita, Granito, Ibirajuba, Itamaraca, Jaqueira, Mirandiba, Moreilandia, Palmeirina, Tracunhaém, Sdo Caeta-
no, Manari, Sdo Jodo, Tacaratu.
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municipais que realizam ou ja realizaram pregdo no formato eletronico,
conforme apresentado no Grafico 1, obteve-se a Tabela 5, a qual apresenta
a quantidade de prefeituras, sob a jurisdicdo de uma Inspetoria ou Gerén-
cia Metropolitana, que utilizam cada uma das plataformas identificadas
para a realizacdo de pregoes eletronicos, bem como o percentual de uso
de cada plataforma pelas prefeituras no ambito do estado de Pernambuco.

Tabela 5 — Utilizagdo de plataformas pelas prefeituras municipais em Pernambuco

Plataforma TOTAL Percentual
BNC 63 39,1%
Licitagdes-¢ 49 30,4%
Comprasnet 16 9,9%
BLL 13 8,1%
PCP 13 8,1%
Licitanet 5 3,1%
Proprio 2 1,2%
Total (Grupos B e C) 161 100%

Fonte: elaborada pelos autores (2022).

Observa-se que as duas plataformas mais utilizadas pelas prefeitu-
ras pernambucanas sdo a BNC e a Licita¢des-e, do Banco do Brasil, cor-
respondendo, juntas, a cerca de 70% das prefeituras. Nota-se, ainda, que
apenas cerca de 10% das prefeituras utilizam a plataforma Comprasnet,
do Governo Federal. Outrossim, apenas duas prefeituras (1,2% do total),
desenvolveram um sistema proprio para realizar seus pregoes eletronicos.
Ja as demais, cerca de 20%, utilizam as plataformas BLL, PCP e Licitanet.

Ap6s a identificagdo das sete plataformas de compras utilizadas pe-
las diferentes prefeituras em Pernambuco, selecionou-se a prefeitura mais
proxima de Recife usuaria de cada uma dessas plataformas, realizando-se
visitas técnicas a fim de proceder as entrevistas estruturadas com seus

respectivos pregoeiros.
Apurou-se, em sintese, que nenhum processo decisério partiu de
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uma analise de elementos objetivos, como recursos relacionados a efici-
€ncia ou custos de utilizagdo para o fornecedor. Embora na Prefeitura Mu-
nicipal de Jaboatdo dos Guararapes se tenha realizado uma comparacdo
entre os custos de utilizacdo e a eficiéncia, o estudo, além de contrapor
apenas duas plataformas (Comprasnet e Licitagdes-¢), contrasta apenas os
custos de utilizacdo para a administracao e a eficiéncia, nao tendo consi-
derado os custos de utilizagdo para os fornecedores.

Quanto ao comparativo entre os custos de utilizacao das platafor-
mas por parte dos 161 municipios que ja fizeram uso a0 menos uma vez
do pregao eletronico, a tabela a seguir resume os custos de utilizacao das
plataformas para a administracdo publica e para os fornecedores, confor-
me a Tabela 6.

Tabela 6 — Comparativos entre os custos de utilizagdo das plataformas

Custos para a administraciio publica Custos para os fornecedores
Plataforma Mensal Trimestral Anual Mensal Trimestral Anual
BNC 0 0 0 135,0 387,00 1.548,00
Licitagdes-¢* 222,51 xP+11,57x L 182,01 269,99 665,92
Comprasnet 0 0 0 0 0 0
BLL 0 0 0 600,00 x L*!
PCP* 0 0 0 129,00 387,00 949,00
Licitanet 0 0 0 132,20 195,20 399,50
Proprio - - 16.000,00 488,00 623,00 890,00

Fonte: elaborada pelos autores (2022).

Conforme ¢é possivel observar, a Licitagdes-¢ (BB) ¢ a BLL pos-
suem formas diferenciadas de cobranca, o que inviabiliza uma compara-
¢do sob 0s mesmos pardmetros com as demais plataformas

20 Disponivel em: https://www.licitacoes-e.com.br/aop/coringa.aop?pcao=paginaCoringa&numeroRe-
gistro=7. Acesso em: 3 fev. 2021.

21 Regulamento do Sistema Eletronico de Licitagdes BLL Compras.

22 Disponivel em: https://www.portaldecompraspublicas.com.br/18/Regulamento/. Acesso em: 3 fev.
2021
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Para utilizagdo do Licitagdes-e (BB), os 6rgéos e entidades compra-
doras despendem R$ 222,51 para cada processo licitatorio aberto no siste-
ma, acrescido de R$ 11,77 por lote que tenha alcangado sua situagéo final,
ou seja, homologado. Além disso, em caso de cancelamento da licitacao
realizada pela administragdo publica, o licitante vencedor nao recebe a
devolucdo dos valores eventualmente arcados com o uso da plataforma
eletronica no respectivo lote cancelado.

Jana BLL, em licitagdes nas quais a administracdo publica ndo opta
por finalidade de Registro de Pregos, o formato de cobranga para os lici-
tantes sera de 1,5% sobre o valor do Lote adjudicado (L), com vencimento
em 45 dias ap6s a adjudicacdo, limitado ao teto maximo de R$ 600,00
por lote adjudicado. Em se tratando de Registro de Pregos, a cobranca
para os licitantes sera de 1,5% sobre o valor do Lote adjudicado (L), com
vencimento parcelado mensalmente (niimero de parcelas equivalentes ao
namero de meses do Registro de Prego), emitindo-se a primeira parcela
em 60 dias apés a adjudicacdo, limitado ao teto maximo de R$ 600,00 por
Lote adjudicado (L).

A diferenga, todavia, entre a taxagao da Licitagdes-e (BB) e da BLL em
caso de cancelamento da licitac@o realizada pelo comprador ¢ que o licitante
vencedor, naquela plataforma, ndo recebe a devolucao dos valores eventual-
mente arcados com o uso da plataforma eletrénica, mas na BLL, sim.

O primeiro ponto que chama a aten¢@o na analise dos dados ¢ que
apenas a Licitagcdes-e e as plataformas desenvolvidas pelas prefeituras ge-
ram dispéndios financeiros para a administragdo publica. A depender do
volume licitado, aquela pode ser ainda mais antiecondmica do que estas.
Portanto, sob a otica da economicidade, elas deveriam, de plano, ser des-
cartadas como opgdes para a administragdo. Em Pernambuco, todavia, a
Licitagdes-e é a segunda mais popular entre as prefeituras, sendo utilizada
por mais de 30% delas.

Considerando os custos de utilizagdo para os fornecedores, consta-
ta-se que a BNC, a mais difundida entre as prefeituras (utilizada por cerca
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de 40% delas), ¢ a de maior custo anual. Num contexto geral, apenas o
Comprasnet ¢ gratuito tanto para a administracdo publica quanto para os
fornecedores. Todavia, ¢ utilizada por menos de 10% das prefeituras.

Destaca-se, neste contexto, que cada plataforma de compras eletrd-
nicas possui funcionalidades que podem ou ndo conferir maior eficiéncia
e seguranca ao trabalho do pregoeiro e da equipe de apoio, bem como dar
maior transparéncia ao processo de compras. Embora caibam discussdes
quanto a se as funcionalidades elencadas a seguir representam efetiva-
mente ganhos de eficiéncia para quem contrata tais plataformas, foi neces-
sario definir alguns pardmetros para fins de comparagao entre elas.

Como a primeira plataforma com que se teve contato foi a BNC,
por ter sido a primeira visita técnica realizada na Prefeitura de Camara-
gibe, as suas funcionalidades acabaram se tornando paradigmas para a
comparagdo realizada entre os diferentes sistemas.

A Tabela 7 a seguir apresenta a pontuagdo obtida por plataforma
considerando o somatodrio da nota ponderada, conforme a plataforma te-
nha ou nio cada uma das funcionalidades consideradas essenciais e toma-
das como paradigma. As demais funcionalidades, consideradas nao essen-
ciais, ndo foi atribuida uma nota, assinalando-se apenas um X na Tabela
abaixo®, onde consta a ponderag@o dos fatores supra.

Tabela 7 — Pontuagao das plataformas relativamente as suas funcionalidades

Com-
BNC Licitagdes-e om Licitanet £ BLL PCP Propria
prasnet
Resultado por 3 0 3 3 3 3 3
fornecedor
Sistema de habi-
litacfio parcial de 0 0 3 0 0 0 0
fornecedores
I =
mportago de 3 0 0 3 3 3 3
planilhas
23 Foram acrescentados, em relagdo a tabela anterior, dois recursos identificados no Comprasnet: Sistema

de habilitagdo de fornecedores e Cadastramento de itens referenciados no Catmat/Catser (Catalogo de Materiais/
Servigos do Governo Federal).

Rev. Controle, Fortaleza, v. 21, n.2, p. 399-434, jul./dez. 2023.



DOURADO; MENEZES - Ha resisténcia das administrac¢des ptiblicas municipais ao pregéo eletronico?
Grau de adesio a forma eletronica e critérios para escolha de plataforma no estado de Pernambuco

Tabela 7 — Pontuagédo das plataformas relativamente as suas funcionalidades (continuagéo)

BNC Licitagdes-e Com- Licitanet BLL PCP  Propria
prasnet

Cadastramento de
itens referenciado 0 0 3 0 0 0 0
no Catmat/Catser

Ata de sessao

. 2 0 0 2 0 0 0
parcial
Relatério de.: itens 0 0 ) 0 ’ 0
malsucedidos
Disponibilidade
documental indeter- 2 0 2 2 2 2 2
minada
Solicitacao de
esclarecimentos via 1 0 0 0 1 1 1
sistema
Di oo .
ispositivo de aviso x 0 X X X X 0
para fornecedores
Aviso de publicacio X 0 X X 0 0
Minuta de contrato X 0 0 0
Minuta de ARP X 0 0 0 0 0
TOTAL 13 0 11 12 9 11 9

Fonte: elaborada pelos autores (2022).

Percebe-se que a BNC ¢, dentre as plataformas, aquela que dispde
de mais funcionalidades (numericamente) que podem maximizar a efici-
éncia administrativa na condug@o dos procedimentos licitatorios, seguida
por Licitanet, Comprasnet, PCP, BLL, Portal Proprio de Condado, e, em
ultimo lugar, o Licitagdes-e, que ndo possui uma funcionalidade sequer
dentre as referenciadas.

Na entrevista realizada nos sete municipios listados na Tabela 1, a
partir da qual foram obtidas as informagoes relativas ao BNC, percebeu-se
que, além de ser a plataforma com mais recursos, possui um servigo de su-
porte excelente. A cada organizagdo publica que utiliza o referido sistema
¢ oferecido um acompanhamento muito proximo durante a realizagdo de
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até 3 pregdes, o que pode ser um recurso importante especialmente para os
orgdos e entidades que nunca utilizaram o pregao eletronico.

A medida que ocorre a familiarizagdo da administragdo publica com
o ambiente virtual, a necessidade de um servigo de suporte de qualidade e
com alto nivel de servi¢o diminui, por haver cada vez menos necessidade
de acionamento, deixando esse de ser um requisito relevante em termos
de eficiéncia administrativa, como se apurou em Jaboatdo dos Guararapes
(Comprasnet).

Portanto, a utilizagdo de plataformas como a BNC pode ser um re-
curso transitorio de que pode lancar mao a administragdo até que se ha-
bitue ao ambiente virtual e possa ter seguranga para migrar para outras
plataformas consideradas como de nivel de servigo de suporte baixo, mas
que sdo de utilizagdo gratuita tanto para a administragdo quanto para os
fornecedores. Embora sem um planejamento nesse sentido, ¢ 0 movimen-
to que se vem verificando naturalmente na pratica em Camaragibe, Olinda
e Jaboatdo rumo ao Comprasnet.

Embora o Comprasnet ndo possua um recurso que, apesar de sim-
ples, representa um ganho substancial de eficiéncia, sobretudo em licita-
¢Oes com muitos itens, qual seja, a importagcdo de planilhas no processo de
cadastramento de itens, ele € o Unico que detém um sistema de habilitagao
parcial de fornecedores, o que confere muita agilidade no julgamento da
documentag@o apresentada para fins de habilitacdo. Além disso, possui
o diferencial de impor a administragdo publica o cadastramento de itens
referenciados no Catmat. Ocorrendo tal referenciamento no 6rgéo requisi-
tante da licitagdo, ele evita vaivéns do processo licitatdrio dentro da repar-
ti¢ao para correcao de falhas na descrigao do objeto.

Em contrapartida, em relacdo ao Comprasnet, houve queixas re-
lativas ao servigo de suporte técnico e morosidade para cadastramento,
tendo esta ultima sido apontada pela Prefeitura de Petrolina como uma das
razdes para ndo ter utilizado a forma eletronica do pregdo durante o ano
de 2020. A Prefeitura de Jaboatao, todavia, afirmou que tais queixas eram,
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com efeito, fatos verificaveis ha um tempo, mas que, atualmente, a len-
tidao para cadastramento foi superada. Tais obstaculos, contudo, podem
ser suplantados, como se sugeriu anteriormente, com a utilizagdo de outra
plataforma que tenha custos para os fornecedores enquanto se conclui o
processo de cadastramento e a administragdo publica ganhe desenvoltura
no ambiente virtual.

Um aspecto menos relevante sobre o Comprasnet € que as solicita-
coes de esclarecimentos e os pedidos de impugnacao nao sdo interpostos
no sistema, mas enviados por e-mail ao pregoeiro, que registra no sistema
tais petigoes apenas quando do oferecimento das respectivas respostas.
Noutras plataformas, é interposto no proprio sistema, o que poderia ser
considerado um beneficio em termos de transparéncia.

Por outro lado, um diferencial a favor do Comprasnet em relagao as
demais plataformas ¢ que, unido ao PCP, dispde de aplicativo para celular
que avisa aos licitantes quando da publicacdo de editais de seu interesse.
Contudo, ndo se pode afirmar categoricamente que tal recurso seja capaz
de produzir um diferencial de competitividade no certame, uma vez que
os demais também o fazem, todavia mediante o envio de e-mail aos forne-
cedores, ao invés de aviso pelo aplicativo.

Em relagdo as outras plataformas, pode-se afirmar que elas se equi-
valem no quesito funcionalidades disponiveis, exceto a Licitagdes-e, que
da indicios de obsolescéncia. Ja quanto a BNC, embora supere as demais
plataformas em nimero de recursos, ndo se pode afirmar que tal variagao
seja capaz de produzir um diferencial de eficiéncia administrativa para os
seus usuarios.

Salienta-se que foi realizada ainda sondagem com o objetivo de
investigar a acessibilidade aos mecanismos de impugnagao a editais por
pessoas fisicas nos sitios utilizados pelas prefeituras para a realizagdo de
seus pregoes eletronicos.

Primeiramente, em relag@o as plataformas proprias, utilizadas pelas
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Prefeituras de Sdo José da Coroa Grande e de Condado, constataram-se dois
problemas. O primeiro deles ¢ que ha restrigdo de acesso do cidadao ao edi-
tal do procedimento licitatorio, j& que somente as empresas, utilizando-se
do seu CNPJ, podem acessar as funcionalidades do sistema. O segundo pro-
blema identificado corresponde ao acesso as funcionalidades da plataforma,
que esta acessivel apenas para a prefeitura e aos licitantes cadastrados.

Quanto as demais plataformas, a mesma verificagdo foi feita, ten-
do-se conseguido acesso ao mecanismo para impugnacdo de editais na
condi¢do de pessoa fisica.

Desta feita, restaram reprovadas, no teste de acessibilidade aos me-
canismos de impugnacdo a editais, a BLL e as plataformas de compras
desenvolvidas pelas prefeituras (nesse estudo designadas por “Propria”),
que totalizam 8 (oito) prefeituras municipais (Sdo José da Coroa Grande,
Condado, Sanhard, Afogados da Ingazeira, Ingazeira, Santa Terezinha,
Tabira e Granito), correspondente a 5% dos municipios que realizam pre-
gdo eletronico (Grafico 1).

No que concerne ao comparativo do numero de fornecedores cadas-
trados nas plataformas, foram obtidos os seguintes dados: 1) nlimero de
fornecedores ativos cadastrados naquela data na plataforma; 2) nimero de
fornecedores ativos cadastrados na plataforma que, nos ultimos 12 (doze)
meses, participaram de pregoes eletronicos de 6rgaos e instituigdes publi-
cas sediados em Pernambuco.

Exceto quanto as informacdes relacionadas ao Comprasnet, que fo-
ram extraidas a partir de dados abertos do Compras Governamentais, foram
fornecidas pelos pregoeiros as seguintes respostas, conforme a Tabela §:
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Tabela 8 — Comparativo entre os numeros de fornecedores cadastrados nas plataformas

N° de fornecedo-

N° de fornece- res participan- % em relacio % em relaciao
Plataforma dores cadas‘tra- tes de licitagdes ao Compl:asnet ao Comprasnet
dos (Brasil) (PE) (Brasil) (PE)
Comprasnet 410.990 3.230 - -
PCP 40.969 1.111 9,9% 34,4%
Licitagdes-e 39.554 Indisponivel 9,6% -
BLL 31.346 687 7,6% 21,3%
Licitanet 18.582 422 4,5% 13,1%
BNC 7.494 1.471 1,8% 45,5%
Site proprio 35 33 0% 1%

Fonte: elaborada pelos autores (2022).

Observa-se que o Comprasnet, dentre as plataformas estudadas, re-
presenta a que possui 0 maior quantitativo de fornecedores cadastrados,
seja no ambito nacional ou no estado de Pernambuco, o que indica o seu
maior potencial de promover competitividade nos certames.

J4 os sistemas de compras eletronicas desenvolvidos pelas proprias
prefeituras, como ¢é o caso das Prefeituras de Sdo José da Coroa Grande e
de Condado, sdo as solugdes que permitem menor competicdo em razao
do pequeno quantitativo de fornecedores cadastrados, considerando, tam-
bém, a abrangéncia nacional e estadual.

As demais plataformas, de uma forma geral, possuem um percentu-
al baixo (menor que 10%) de fornecedores cadastrados/participantes em
licitagdes no estado de Pernambuco, quando comparadas ao quantitativo
dos mesmos na plataforma do Comprasnet.

5 CONCLUSOES

O presente trabalho teve o objetivo de analisar o perfil das prefeitu-
ras dos municipios do estado de Pernambuco quanto a adogdo do pregao
eletronico, assim como averiguar a legitimidade dos fundamentos apre-
sentados quando da sua ndo utilizagao.
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Considerado portanto, um marco na governanga para o Brasil, o
pregdo eletrdnico representa um avango no aperfeicoamento da dindmica
da alocagdo dos recursos publicos e apresenta inimeras vantagens sobre
a forma presencial. Nao obstante tenham se passado mais de vinte anos
desde que comegou a ser empregado pela administragdo publica brasileira,
verificou-se que mais de 10% das prefeituras municipais em Pernambuco
nunca utilizaram a forma eletronica.

Nao obstante, constatou-se também que, embora detenham aparato
tecnologico para realiza¢do de pregdo eletronico, por ja o terem utilizado
para processar licitagdes, mais de 40% do total de prefeituras voltaram a
utilizar a forma presencial, o que € considerado um retrocesso.

Considerando o resultado obtido na comparacgdo entre a competi-
tividade nos pregdes eletronicos e presenciais, detectaram-se evidéncias
de que, nos eletronicos, o ntimero de licitantes participantes €, em média,
mais de 4,5 vezes superior ao dos pregdes presenciais. Além disso, em
mais da metade dos pregdes presenciais (54,1%), comparecem as sessdes
apenas um unico licitante; enquanto nos pregdes eletronicos o comporta-
mento € inverso: em 65,6% deles comparecem mais de trés licitantes. Na
outra banda do espectro, 0 mesmo comportamento se verifica: em apenas
18,6% dos pregdes presenciais comparecem mais de trés licitantes, en-
quanto em apenas 14,7% dos pregdes eletronicos compareceu apenas um
competidor a sessao.

Assim sendo, considerando tal cenario, pode-se concluir que a uti-
lizagdo do pregdo presencial em detrimento do eletronico implicou mi-
tigacdo ao principio da competitividade, por comparecerem as disputas
uma quantidade de licitantes inferior, permitindo-se inferir também que
ha impactos na economicidade reflexamente, dado nao haver competicao
quando se tem apenas um licitante participante.

Considerando o grau de legitimidade das justificativas apresentadas
pelas prefeituras para emprego da forma presencial, constatou-se que em
apenas 6,22% dos casos a justificativa estaria fundamentada em argumen-
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tos capazes de legitimar a utilizagdo dessa forma; e, em 14,07% do total,
ndo constam, seja no edital sejam nos autos do processo, justificativas para
utilizacdo da forma presencial.

Assim, confirmou-se a tese que vem sendo verificada nas auditorias
de procedimentos licitatérios realizadas: em 93,78% dos casos, ndo ha
justificativa legitima para a utilizacdo do pregao presencial em detrimento
do eletronico, caracterizando uma resisténcia cultural do jurisdicionado a
adogdo da forma eletronica.

Tendo em conta o panorama das plataformas de compras eletroni-
cas mais populares entre 0os municipios pernambucanos, verificou-se que
sdo utilizadas 7 (sete), sendo a mais popular a BNC (39,1%), seguida pela
Licitagdes-e (30,4%), Comprasnet (9,9%), BLL (8,1%), Portal de Com-
pras Publicas (8,1%), Licitanet (3,1%) e plataformas proprias (1,2%).

Quanto ao processo decisorio de escolha da plataforma, verificou-
-se que nenhum processo decisorio partiu de uma analise de elementos
objetivos, como recursos relacionados a eficiéncia ou custos de utilizacao
para o fornecedor, estando ausentes de bases racionais ¢ objetivas: em
quase metade dos casos (42,8%), resultam de um trabalho de prospecgao
de clientes realizado por algumas plataformas. Neste sentido, a divulgagao
entre os jurisdicionados de informagdes sobre os recursos de cada plata-
forma pode ser util para orientar a decisdo de escolha da plataforma por
parte da administragdo municipal.

Por todo o exposto, verificou-se que a escolha da plataforma de
licitagdes eletronicas ndo se trata de uma opgao puramente discricionaria
do gestor, por haver principios que regem a administra¢do publica que sao
concretizados em maior ou em menor medida a partir da referida decis@o,
0 que torna o processo decisdrio alvo de fiscalizagdo e normatizagdo pelo
controle externo.

Essa regulamentacao, por sua vez, deve ter como meta estabelecer
diretrizes e critérios a fim de orientar a realizacdo de estudos técnicos que
sirvam como base racional e objetiva na sele¢ao da plataforma que o juris-
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dicionado utilizara para realizar seus pregoes, ja que ndo se trata de uma
opcdo puramente discricionaria do gestor.

Além disso, sugere-se, apos dois anos da entrada em vigor dessa
regulamentacao, a realizagcdo de um novo levantamento, com o intuito de
verificar em que medida, ela induziu tanto a uma maior adesdo ao pregio
eletronico quanto a desisténcia de utilizagdo de plataformas antieconomi-
cas ¢ ineficientes por parte das prefeituras.

Vislumbra-se, ainda, a partir do presente estudo, o desenvolvimento
de outros dois, de forma complementar. O primeiro teria como objetivo a
realizacdo de uma auditoria nas referidas plataformas de compras com a
finalidade de verificar requisitos relacionados a seguranca da informagao,
dentre outros, de modo a ampliar os elementos a serem considerados no
processo decisorio pelos gestores. O segundo estudo teria a finalidade de
investigar em que medida a administragdo publica municipal utiliza mo-
dalidades de licitacdo diversas do pregdo quando o objeto é caracterizado
como comum, nos termos do paragrafo tinico do art. 1° da Lei 10.520
(BRASIL, 2002), o que também representaria um retrocesso em termos
de governanga na area de licitagdes.

Outra medida que pode ser implementada é a criagdo de um Indice
de Governanga em Licitagdes, que pondere tanto o grau de cumprimen-
to de obrigacdes legais (por exemplo, a utilizagdo exclusiva do pregado
eletronico e a divulgacdo simultanea do aviso de licitagdo na imprensa
oficial e do respectivo edital no Portal da Transparéncia das prefeituras)
quanto a implementagdo de boas praticas em licitagdes (por exemplo, a
utilizagdo do Comprasnet como plataforma de compras e a disponibiliza-
¢do dos autos dos procedimentos licitatorios no Portal da Transparéncia
das prefeituras).

Também por meio desse indice, seria possivel mobilizar a admi-
nistragdo publica municipal na implementac¢do dos instrumentos da nova
lei de licitagdes, que somente seria exigivel legalmente a partir de dois
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anos, como o Plano Anual de Contratagdes, previsto no art. 12, VII, da Lei
14.133/2021. Dessa forma, se premiaria o vanguardismo das prefeituras
no tocante a adaptagdo a nova lei, ndo o fazendo apenas quando lhes for
uma imposic¢do legal, mas por reconhecer que adoc¢do de tais mecanismos
podem lhes elevar a um novo patamar de governanga no tocante as con-
tratacdes publicas.
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