Ronny I CHARLES

A organizacao de itens de compras por ramo de atividade de mercado como aliada

ao planejamento de compras e ao controle de fracionamento

Aline Alessandra Queiroz

Especialista em Gestéo de Pessoas, bacharel em Ciéncias Contabeis
pelo Centro Universitario Newton Paiva, atuou na implantacéo de
catalogo de itens em empresa estatal.

Andréa Heloisa da Silva Soares

Especialista em Direito Publico e Direito Processual Civil, bacharel em
Administracdo e em Direito pela Universidade Federal de Minas
Gerais - UFMG, atuante em contratagGes publicas ha 18 anos,
empregada publica de carreira.

Fernanda Nunes Fernandes

Bacharel em Administracdo pela Pontificia Universidade Catolica de
Minas Gerais — PUC Minas, Tecn6loga em Normatizacao e Qualidade
pelo Centro Federal de Educacgdo Tecnoldgica de Minas Gerais-
CEFET-MG, Gerente de Compras, empregada publica de carreira.

1. Introducdo

O planejamento de compras e o controle de fracionamento ha muito sdo cobrados pelos
6rgdos de controle como ferramentas indispensaveis no ciclo das contratagdes. A
satisfacdo da necessidade publica ndo esta relacionada a concentracdo de todas as forcas
apenas na fase de escolha do melhor fornecedor, mas também na realizacdo de adequado
planejamento prévio e acompanhamento posterior do que foi comprado. De nada adianta
uma fase externa de um processo licitatorio impecavel se houver falhas na defini¢do do
objeto, na forma de contratacdo e nas condicGes de entrega, de maneira a ndo atender as
necessidades reais da Administracdo. Também, se a execucdo contratual é falha,
permitindo recebimento de produtos ou servicos em descordo com o licitado, todo o
trabalho anterior é desperdicado, ndo resultando na satisfacdo do interesse publico.
Dentre os varios fatores que influenciam a compra publica, vamos focar na organizagao
dos itens usados pelo 6rgdo ou entidade e na demonstracdo de como ele pode ser um
instrumento eficaz para auxiliar no planejamento das contratacfes e no controle de
fracionamento de compras. Essa organizagéo, ressalta-se, ndo influencia a estruturagdo
do catalogo de itens que segue padrdes como o sistema decimal cujo modelo mais comum
é o Federal Supply Classification - FSC, usado no CATMAT? do Governo Federal e em
diversas outras organizagdes publicas e privadas. Mas pode funcionar como um critério
de classificacdo dos itens que proporcione a geracdo de informagdes Uteis para a gestao

das compras.
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Essa organizacdo pensada em auxiliar o controle de fracionamento pode ocorrer em
alguma camada de classificagdo, assim como relacionados a aspectos fisicos, financeiros,
contébeis, por exemplo. Pode-se também pensar nessa metodologia para ser aplicada a
organizacdo do Catalogo Eletrénico de Padronizacao previsto em lei.

A legislacdo vem apresentando cada vez mais detalhes sobre ferramentas para melhorar
a compra publica, como o catélogo eletrénico de padronizacédo, o plano de contratacdes
anual e a necessidade das linhas de defesa de controle. Assim, pretendemos mostrar como
esses instrumentos podem ser utilizados, em conjunto, como uma ferramenta construida

com metodologia de forma mais eficiente, para auxiliar o gestor publico.

2. Catalogacédo de itens x previsdo legal do catélogo eletrénico de padronizacao
N&o é objetivo desse artigo a explanacédo de como fazer a catalogacéo de itens, até porque
h& metodologias consagradas que podem ser usadas para isso®. Cada orgao/entidade deve
estudar qual a melhor metodologia a ser empregada e qual a melhor forma de adaptar as
necessidades.

O catélogo eletrénico de padronizacdo, por sua vez, teve a primeira aparicdo no
ordenamento juridico no Regime Diferenciado de Contratacio — RDC, Lei n°
12462/20113, que previu no art. 29, 1V, esse catalogo como um procedimento auxiliar das
licitagbes. No art. 33 foi disposto sobre a padronizagdo dos itens para subsidiar as
licitacBes e a possibilidade de inclusdo nesse catalogo da documentacao técnica referente

aos itens. Também foi prevista a criacdo de regras especificas em regulamento:

Art. 33. O catalogo eletrénico de padronizacdo de compras, servigos e obras
consiste em sistema informatizado, de gerenciamento centralizado, destinado
a permitir a padronizacdo dos itens a serem adquiridos pela administracéo
publica que estardo disponiveis para a realizagdo de licitacdo.

Paragrafo unico. O catalogo referido no caput deste artigo podera ser utilizado
em licitacOes cujo critério de julgamento seja a oferta de menor preco ou de
maior desconto e contera toda a documentacéo e procedimentos da fase interna
da licitacdo, assim como as especifica¢fes dos respectivos objetos, conforme
disposto em regulamento.

Conforme descrevem Alécia Bicalho e Carlos Motta*, a regulamentagio ocorreu no art.
110 do Decreto Federal n® 7581/2011. Nota-se, assim, que ha dois tipos de padronizagéo

possiveis: padronizacdo do objeto (inciso I) e de documentos (incisos Il e 111):

Art. 110. O Catélogo Eletrénico de Padronizagdo contera:

| - a especificacdo de bens, servicos ou obras;

Il - descricdo de requisitos de habilitacdo de licitantes, conforme o objeto da
licitacdo; e

111 - modelos de:

a) instrumentos convocatorios;

b) minutas de contratos;
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c) termos de referéncia e projetos referéncia; e d) outros documentos
necessarios ao procedimento de licitagdo que possam ser padronizados.

A Lei das Estatais, n° 13.303/2016°, reproduz nos artigos 63 e 67 os mesmos dispositivos

do RDC, auxiliando a racionalizacdo do processo®, nas palavras de Dawison Barcelos e

Ronny Charles:

“A manutengio de catdlogo eletronico de padronizagdo possibilita as empresas
estatais a uniformizacdo dos procedimentos da fase interna do certame, bem
como da documentacdo a ser exigida e das especificacdes dos objetos. Essa
medida promove a racionalizagdo dos processos de contratacGes,
especialmente daqueles que se repetem ano a ano, tendo em vista que as tarefas
relacionadas a elaboracdo do projeto basico, termo de referéncia e instrumento
convocatorio aproveitardo as informagdes previamente definidas no catdlogo.”
BARCELOS, Dawison. TORRES, Ronny Charles Lopes. Licitacbes e
Contratos nas Empresas Estatais: regime licitatério e contratual da Lei
13.3030/2016. Salvador: Editora JusPodivm, 2018, p. 446-447.

Por fim, a Nova Lei de Licitages, n° 14.133/20217, também trouxe a previsdo do catalogo

eletrobnico de padronizagdo, porém, nao como um instrumento auxiliar, mas como

ferramenta obrigatoria:

Art. 19. Os ¢6rgdos da Administracdo com competéncias regulamentares
relativas as atividades de administracdo de materiais, de obras e servigos e de
licitacBes e contratos dever&o: (grifamos)

Il - criar catdlogo eletrénico de padronizacdo de compras, servicos e obras,
admitida a adocdo do catalogo do Poder Executivo federal por todos os entes
federativos; ...

§ 1° O catélogo referido no inciso 1l do caput deste artigo podera ser utilizado
em licitagGes cujo critério de julgamento seja 0 de menor preco ou o de maior
desconto e conterd toda a documentacdo e 0s procedimentos préprios da fase
interna de licitacdes, assim como as especificacdes dos respectivos objetos,
conforme disposto em regulamento.

8§ 2° A ndo utilizacdo do catalogo eletronico de padronizacdo de que trata o
inciso Il do caput ou dos modelos de minutas de que trata o inciso IV
do caput deste artigo devera ser justificada por escrito e anexada ao respectivo
processo licitatorio.

Além disso, a lei prevé a utilizacdo preferencial da especifica¢do do produto no Termo de

Referéncia conforme o

catalogo (art. 40, § 1°, 1), que os bens e servicos pré-qualificados

devem integrar o catalogo de bens e servicos (art. 80, § 5°) e que no Portal Nacional de

Contratagdes Publicas — PNPC devera haver as informacdes sobre o catalogo eletronico
de padronizacdo (art. 174, § 2°, 11).

A criagdo do catdlogo ndo é baseada em exigéncia legal, mas em uma pratica

administrativa e de boa gestdo, usada ha décadas. Ele pode ser usado também como uma

fonte de informac®es para auxiliar o planejamento de licitagdes, permitir o conhecimento

do histérico de aquisi¢cOes efetivadas, o controle dos gastos atuais e ainda subsidiar o

planejamento futuro a partir de adequada organizacdo. Mas antes de tratar de uma
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metodologia, vale trazer aqui alguns pontos para anélise.

3. Fracionamento de compras

Se é de grdo em gréo que se forma um deserto, também sdo de compras por dispensa em
funcdo do valor que se chega a valores bastante elevados de compras sem a realizacdo de
processos licitatorios. Os gestores ndao podem ignorar o fato de a dispensa e
inexigibilidade ndo serem a regra, mas a excegdo, conforme dispde a Constituicdo
Federal:

Art, 37, XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de
licitacdo publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes,
com clausulas que estabelecam obrigacBes de pagamento, mantidas as
condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitiré as
exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes.

Também esta previsto na Lei 8.666/93:

Art. 2° As obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes,
concessdes, permissdes e locacBes da Administragdo Publica, quando
contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitaco,
ressalvadas as hipéteses previstas nesta Lei.

Entretanto, efetua-se acordos e negociacdes diretamente com os fornecedores e s artificios
ou alternativas internos para que as compras sejam enquadradas como dispensas de
licitacdo por valor, ao invés de se realizar planejamento adequado, bem como entender a
necessidade do érgdo/entidade e suas sazonalidades, se for o caso. O imediatismo e a falta
de um bom planejamento influenciam a procura de compras sem a realizacdo do processo
licitatorio adequado.

E claro que um processo de dispensa por valor, assim como um processo de suprimento
de fundos (ou pequenas despesas ou caixa rotativo, como preferirem) é mais célere,
permite ao comprador maior poder de decisdo, exige menos documentacdo pelos
fornecedores e, por parte da Administracdo, exige quantidade menor de documentos para
instrugdo processual, dispensando o Estudo Técnico Preliminar e Termo de Referéncia
robusto, além de reduzir significativamente os custos de transacéo, dado o alto valor de
um processo licitatorio.

No mundo ideal, com a tecnologia disponivel e a forma de trabalho de muitos mercados,
poderiamos utilizar o marketplace, como ja ocorre em outros paises® para a ocorréncia de
compras mais simples e rapida. Mas néo € isso 0 que temos para hoje no Brasil e esse é

um dos argumentos dos defensores das solu¢des que burlam a esséncia da obrigatoriedade
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da licitacdo.
Por sua sistematica, o fracionamento ficou restrito a vedacdo de ndo se utilizar uma

modalidade inferior em fungéo de parcelamento indevido de compras:

Art. 23...

§ 50 E vedada a utilizagdo da modalidade "convite" ou "tomada de pregos”,
conforme o caso, para parcelas de uma mesma obra ou servico, ou ainda para
obras e servicos da mesma natureza e no mesmo local que possam ser
realizadas conjunta e concomitantemente, sempre que o somatério de seus
valores caracterizar o caso de "tomada de precos” ou "concorréncia”,
respectivamente, nos termos deste artigo, exceto para as parcelas de natureza
especifica que possam ser executadas por pessoas Ou empresas de
especialidade diversa daquela do executor da obra ou servico.

Entdo, é importante fazer referéncia apenas as licitagdes, sem mencionar as dispensas em
funcdo do valor. Em outras palavras, muitos argumentavam que a preocupacao deveria
ser apenas em nao enguadrar na modalidade licitatoria incorreta (convite ao invés de
tomada de precos, por exemplo) sendo a dispensa por valor excluida de qualquer
regramento. Com o surgimento do pregdo, que ndo tem relacdo com valor licitado, mas
com o objeto (comum), observou-se a aten¢do voltada para a dispensa por valor, porém
essa ficou restrita apenas ao fato de, por falta de planejamento, ndo se obter o melhor
preco com a economia de escala e pelo gasto desnecessario ao fazer varios processos
licitatérios. Porém, é racional que, se a regra do fracionamento vale para a mudanca de
modalidade, também vale para a situacdo de a dispensa ocorrer indevidamente, gerando
burla a licitacdo, o que ja era na Lei n° 8.666/93 e continua sendo, mas agora com a regra

no Cddigo Penal, um crime em licitacdo:

Contratacdo direta ilegal. Art. 337-E. Admitir, possibilitar ou dar causa a
contratagdo direta fora das hipoteses previstas em lei: Pena - recluséo, de 4
(quatro) a 8 (oito) anos, e multa.  (Incluido pela Lei n® 14.133, de 2021).

A doutrina e a jurisprudéncia ha tempos vém se posicionando sobre isso. A lei positivou
0 ja previsto no Acordao n° 2.568/2010 — Primeira Camara do TCU:

9.4.10. enquadre as licitacBes da entidade na correta modalidade, abstendo-se
de realizar dispensa de licitagdo para o fracionamento de obras, compras e
servicos de mesma natureza, em cumprimento aos artigos 6° e 7° do
regulamento proprio de licitacfes.

A Lei n°® 14.133/2021 esclareceu 0 que a doutrina e jurisprudéncia ja vinham fazendo de

forma mais didéatica que a Lei n° 8.6666/93:

Art. 75...

8 1° Para fins de afericdo dos valores que atendam aos limites referidos nos
incisos | e Il do caput deste artigo, deverdo ser observados:

I - 0 somatério do que for despendido no exercicio financeiro pela respectiva
unidade gestora;
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Il - o somatério da despesa realizada com objetos de mesma natureza,
entendidos como tais aqueles relativos a contratagdes no mesmo ramo de
atividade.

Sobre esse tema, Flavio Garcia Cabral reforca que a positivacdo do entendimento nédo

proibe o parcelamento, mas sim o uso como burla a licitag&o:

“Essa vedacdo quanto ao fracionamento como meio de invocagdo da dispensa
reforca a necessidade de um devido planejamento nas contratacBes publicas,
que ndo podem, como regra, simplesmente ser realizadas de maneira
casuistica, isoladas e desconexas de todo o planejamento mais amplo da
Administracéo Publica.

Deve-se destacar que o fracionamento em si ndo é vedado. Pelo contrério.
Sempre houve seu estimulo a luz da legislagdo passada, sendo um meio de
conferir mais economicidade as contratagOes. A esse respeito o TCU, possuli,
inclusive, a Sumula n° 247, que coloca o fracionamento como regra nas
contratagdes:

E obrigatdria a admissdo da adjudicacao por item e n&o por preco global, nos
editais das licitacbes para a contratagdo de obras, servigos, compras e
alienaces, cujo objeto seja divisivel, desde que ndo haja prejuizo para o
conjunto ou complexo ou perda de economia de escala, tendo em vista o
objetivo de propiciar a ampla participacdo de licitantes que, embora nédo
dispondo de capacidade para a execugdo, fornecimento ou aquisicdo da
totalidade do objeto, possam fazé-lo com relacdo a itens ou unidades
autdbnomas, devendo as exigéncias de habilitacdo adequar-se a essa
divisibilidade.

O que se proibe (na jurisprudéncia do TCU e agora na nova lei) é que o
fracionamento seja usado como burla para 0 enquadramento indevido de
dispensas em fungdo do valor”. CABRAL, Flavio Garcia. In SARAI, Leandro
(organizador). Tratado da Nova Lei de Licitagdes e Contratos: Lei
141333/2021 Comentada por Advogados Publicos. Sdo Paulo: Editora
JusPodivm, 2021, p. 938-939

Existe clara orientacdo do TCU a respeito das situacfes em que estaria configurado o
fracionamento de despesa, conforme se verifica no Acérddo n° 1.084/2007° - Plenério,
que preconiza o planejamento prévio dos gastos anuais, de modo a evitar o fracionamento
de despesas de mesma natureza.

Ronaldo Corréa®® exemplifica, de maneira objetiva, uma compra em quantidade de itens
inferior a necessidade real para enquadramento como dispensa por valor, dentro do limite
para o exercicio anual; virando o ano, compra-se o restante dos itens, também por
dispensa. Parece muito criativo o exemplo, mas, infelizmente, essa realidade & bem
conhecida de quem vive o dia-a-dia da Administracdo Publica e, pior, muitas vezes esse
comportamento € incentivado pela cultura de imediatismo. Dai a necessidade de
profissionalizacdo, capacitacdo, etc... mas esse é tema para outro artigo.

O Manual SIAFI - Sistema Integrado de Administracdo Financeira do governo federal,
sobre Suprimento de Fundos (regime de adiantamento de caixa para despesas que ndo
podem ocorrer pelos procedimentos normais) tem conceitos importantes, dentre eles o
que ndo se pode confundir mesma natureza com mesma classificacdo contabil:
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3.3.4 - O fracionamento da despesa ndo é caracterizado pela mesma
classificacdo contabil em qualquer dos niveis, mas por aquisicGes de mesma
natureza funcional.

3.3.5 - Considera-se item de despesa, a relagdo exemplificativa do Quadro 111,
disposta ao final do texto, para efeito dos limites definidos nesta macrofuncéo.
3.3.6 - E vedado o fracionamento de despesa ou do documento comprobatdrio,
para adequacao dos valores constantes nos itens 3.1.2 e 3.2.2.

3.3.7 — Considera-se indicio de fracionamento, a concentracdo excessiva de
detalhamento de despesa em determinado subitem, bem como a concessao de
suprimento de fundos a varios supridos simultaneamente

Por fim, destacamos que antes de darmos continuidade existe o disposto na lei referente
ao conceito de “mesma natureza” como “contrata¢des no mesmo ramo de atividade”.
Ronny Charles cita em seu livro uma dificuldade operacional do conceito de ramo de

atividade referente a contratacOes diferentes:

“Outrossim, definiu que objetos de mesma natureza estariam relacionados a
contratacdes do mesmo “ramo de atividade”. Nesta hipdtese, a solu¢do dada
pelo legislador, certamente, ainda ird gerar ddvidas praticas para sua aplicagao.
Mesmo sendo no mesmo ramo de atividade, as vezes é impossivel prever
conjuntamente contratagdes diferentes.” TORRES, Ronny Charles Lopes. Leis
das Licitagdes Publicas Comentadas. 122 ed. rev. ampl. e atual. S&o Paulo:
Editora JusPodivm, 2021, p. 415.

O entendimento de ramo de atividade a partir da classificacdo de Codigo Nacional de
Atividades Econdmicas do IBGE - CNAE, como consta na IN SEGES/ME n° 67/2021,
que dispde sobre a dispensa de licitacdo, na forma eletrdnica, de que trata a Lei n® 14.133,
de 1° de abril de 2021, e institui o Sistema de Dispensa Eletronica, no ambito da
Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional, pode ser um parametro
valido, desde que outros estudos sejam desenvolvidos. Vejamos como 0 normativo
disp0s:
Art. 4°...

§ 2° Considera-se ramo de atividade a parti¢cdo econdémica do mercado,
identificada pelo nivel de subclasse da Classificagdo Nacional de
Atividades Econdmicas - CNAE. (grifamos)

O dispositivo reproduz o artigo 75 da Lei de Licitagbes mas acrescenta a definicdo de
ramo de atividade como sendo aquela correspondente a uma subclasse do CNAE. Como
exemplo pegamos um ramo muito conhecido: licenca de uso de software - sistema

operacional. Temos a seguinte subclasse:
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Segdo: J

Divisao 62 ATIVIDADES DOS SERVICOS DE TECNOLOGIA DA INFC 3.|.'.—.-C_"HC

Grupo 62.0 Atividades dos servicos de tecnologia da informacdo

Classe 62.03-1 Desenvolvimento e licenciamento de programas de computador ndo-customizaveis
Subclasse: 6203-1/00 Desenvolvimento e licenciamento de programas de computador ndo customizaveis

Como informado pelo Secretario Adjunto do Ministério da Economia, Renato Fenili, em
live realizada em 09/07/2021%?, observada a lacuna da lei sobre o conceito de ramo de
atividade, coube a IN a estipulagdo de um critério. O CNAE foi pensado, porém em um
nivel ndo amplo o suficiente para permitir fracionamento nem restrito ao ponto de
alcancar o limite legal com poucas compras. Assim, foi definido a estratificacdo de
subgrupo do CNAE.

Pois bem, as linhas de enquadramento do CNAE sdo para enquadramentos para as
empresas e ndo para os produtos. Assim, da mesma forma da explanacdo a seguir, é
necessario atrelar cada item do catdlogo a um CNAE, como foi informado na live que
sera o passo futuro. Ai sim é possivel gerar relatorios de compra por ramo de atividade e
assim controlar o fracionamento. Nos proximos itens apresentaremos uma ldgica
parecida, porém que ndo utilizou o CNAE como parametro, mas a analise do historico de

compras e o tipo de fornecedor.

4. Elementos indispensaveis para a organizacao dos itens

Como qualquer mudanca em um 6rgédo/entidade, o fator primordial para o sucesso é o
patrocinio pela alta administracdo. Essa mudanca ndo pode se dar de forma
desorganizada, mas com planejamento, cronograma, recursos, enfim, como um projeto.
A organizagdo dos itens afeta todas as compras e as areas que efetivamente tém a
necessidade do produto ou servico, que aqui chamaremos de areas demandantes. O
controle das compras de mesma natureza, as dispensas de licitacdo e o planejamento de
processos licitatorios sdo diretamente afetados, positivamente, quando se implanta uma
forma mais organizada de planejar e comprar. Por se tratar de uma organizagao dos itens
baseadas em suas naturezas e no ramo de mercado a que pertencem, entendemos que a
area de compras tem expertise, considerando o historico de compras, para a criacao,
manutencdo e reformulacdo da metodologia.

Caso o orgdo/entidade conte com area de normas ou processos pode-se valer da mesma
para auxiliar nos trabalhos. E recomendavel, entretanto, que exista uma equipe

multidisciplinar para atuar no projeto ou, no minimo, um componente externo, capaz de
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fazer uma critica construtiva, avaliar os pros e contras, ouvir todos os envolvidos e propor
nova modelagem. Fato é que, com tantos atores envolvidos, sem 0 apoio estratégico da
alta administracéo a tarefa dificilmente logra éxito.

E de fundamental importancia o estudo da legislacdo, jurisprudéncia e doutrina
relacionados ao tema, assim como fazer benchmarking, ou seja, conhecer outras
realidades e como outros 6rgdos e entidades tratam do tema e, principalmente, conhecer
o funcionamento do mercado.

Por fim, e ndo menos importante, sem a participacdo e o envolvimento do 6rgédo/entidade
como um todo, técnicos, analistas, gestores, o projeto tem chances mais reduzidas de

sucesso a médio e longo prazos.

5. Processo de andlise e definigdes

Na pressa do cotidiano é muito comum quando da cria¢do de itens, isso se dé sem uma
metodologia definida, analise e padréo de escrita. Em seu Manual de Compras Diretas??,
0 TCU alerta sobre as dificuldades na identificacdo de um critério que defina se
determinados objetos séo distintos ou se pertencem a mesma natureza. Ora, sem um
critério objetivo definido, € necessario adotar entdo uma metodologia racional, formal e
documentada para a classificacdo dos itens que compdem o catdlogo. Sobre isso ja
comentamos que ha padrdes consagrados. Porém, para organizar os itens conforme o
ramo de atividade do mercado fornecedor, também precisamos desenvolver uma
metodologia.

O primeiro passo na organizacdo dos itens é definir quais os grandes grupos de compras
que retratam a realidade do 6rgao/entidade. Observa-se que alguns grupos de itens sao
bastante comuns nos érgdos e entidades, se relacionam ao funcionamento basico da
reparticdo e sdo necessarios para trabalho dos agentes publicos e cidaddos. Nesses grupos
podemos citar mobiliario, materiais de expediente, materiais de limpeza, servicos de
transporte, de dedetizacdo. Porém, ha outros itens relacionados as atividades-fim do
orgédo/entidade, como medicamentos para organizacdes relacionadas a salde, carteiras
escolares para as de educagdo, armamento para as policias, software para as TIs. Esse
pode ser um ponto de inicio dos trabalhos.

As definicOes desses grandes grupos sdo um indicativo da separacdo por naturezas, mas
ainda insuficientes para efeito de compras, uma vez que o mercado pode ndo atender a
todos os itens de um grupo. E vamos a um exemplo simples: material de expediente. Ha

produtos e servigos assim enquadrados, porém atendidos por fornecedores distintos:
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artigos para escritério, insumos para impressdo e materiais impressos padronizados sdo
exemplos. Vejam que todos pertencem a mesma natureza, podem ter até fornecedores que
trabalhem com todos, porém, em regra, ha segmentagdo no mercado, assim como deve
ocorrer para divisdo em lotes nas compras ou licitacbes de forma a aumentar a
concorréncia.

Hé& outros casos sobre a segmentacdo dentro de um grupo e estdo relacionados com a
atividade-fim. Pensemos em medicamentos. Em um o6rgéo/entidade que ndo pertence a
area de saude, adquire-se alguns poucos medicamentos e materiais para curativos, para
auxilio imediato a uma pessoa que se machuca no ambiente interno, por exemplo. Ja para
um hospital, ha centenas ou milhares de medicamentos diferentes fornecidos por
diferentes empresas, que se especializam em nichos especificos. Entdo, dentro desse
grupo divide-se em anestésicos, antitérmicos, imunossupressores, por exemplo. Mas
dentro desses subgrupos ha também uma variedade muito grande de itens, assim, tem-se,
por exemplo, anestésico para cirurgias, para intubagdo, para queimadura, para realizagdo
de exames. E aqui, novamente, apds a analise do que precisa ser adquirido, pode-se chegar
a conclusdo de que o mercado ndo atende ao grupo, nem ao subgrupo e sim um “sub-
subgrupo”. Nesse caso, ndo se pode falar em fuga de licitacbes, uma vez que a divisao,
ou seja, 0 agrupamento, atendeu a dindmica de funcionamento do mercado.

E fundamental que todo esse racional, toda essa l6gica, esteja formalizada, documentada.
Pois bem, depois de definidas as estratificacGes cabiveis, pode-se comecar a elaborar o
padrdo de classificagdo. Nao basta apenas colocar os “titulos”, mas sim o titulo e sua

defini¢do. Aqui um exemplo de um grupo até o nivel menor, o item de compra:

XX. Infraestrutura — Esse grupo registra toda a base (servigos, equipamentos, materiais e méo
de obra) indispensaveis ao funcionamento das estruturas prediais

XX.1 Material Elétrico — Todo material destinado a manutencdo e conservagdo de sistema
elétrico para garantir o correto funcionamento do sistema de iluminacéo

XX.2 Material Ldgico — Todo material destinado a manutencéo e conservagao de sistema de
conectividade dos computadores.

XX.3 Material de Construcdo — Todo material utilizado para reformas e construgéo civil.

XX.4 Ferramentas — Todos os instrumentos utilizados para realizagdo de servigos elétricos,
I8gicos, oficinas, carpintarias e jardins.

XX.5 Floricultura/Jardinagem — Todo material utilizado para plantio e mudas de plantas
ornamentais, assim como insumos utilizados para fertilizag&o.

XX.6 Material para Telefonia — Todo material destinado a manutencdo e conservacao de
telefones
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Uma vez criada a estrutura, todos os itens existentes e itens a serem criados no futuro
devem se enquadrar dentro da metodologia utilizada. Algumas regras precisam tambem
ser documentadas em relacdo a criacdo de novas estratificacbes que afetem o
agrupamento dos itens. Recomenda-se que essa criagdo ocorra anualmente quando da
revisdo dessa organizacgdo, respeitando o exercicio financeiro, também utilizado como

marco para o limite do saldo das dispensas de licitagdo, conforme orientagio do TCU:

“Em resumo, se a Administracdo optar por realizar varias licitacbes ao
longo do exercicio financeiro, para um mesmo objeto ou finalidade, devera
preservar sempre a modalidade de licitacdo pertinente ao todo que deveria ser
contratado.” (...) Ndo raras vezes, ocorre fracionamento da despesa pela
auséncia de planejamento da Administragdo. O planejamento do exercicio
deve observar o principio da anualidade do or¢gamento. Logo, ndo pode o
agente publico justificar o fracionamento da despesa com varias
aquisicdes ou contratacbes no mesmo exercicio, sob modalidade de
licitacdo inferior aquela exigida para o total da despesa no ano, quando
decorrente da falta de planejamento” grifamos..

Obviamente que materiais e servigos novos devem ser criados conforme a necessidade
no decorrer do exercicio, porém, deve-se atentar para que isso ndo se torne uma forma de
areas demandantes se esquivarem do dever de licitar criando novos grupos e “resetando”
o valor para dispensa de licitacdo. E importante a definicdo de uma premissa para criagdo
e/ou alteracdo de novos agrupamentos, de forma a preservar a estrutura durante o
exercicio e evitar questionamentos.

Estrutura de organizacdo dos itens conforme ramo de atividade de mercado pronta! Hora
de divulgar o trabalho com os membros do 6rgao/entidade para colher criticas, sugestdes
e fazer os ajustes necessarios. Como essa atividade consta no cronograma do projeto
aprovado pela alta administracdo, esse momento deve ser respeitado e o dialogo deve ser
instaurado. Muitas mudancgas surgem nesse momento. Desde que as sugestdes de
alteracdo sejam devidamente justificadas e plausiveis, ndo ha dbice as alteracoes.
Quanto ao controle das compras, conforme critérios de fracionamento, recomenda-se que
seja atribuida a uma area especifica a administracdo de cada agrupamento, assim como
sejam as mesmas as responsaveis pelo planejamento anual, ou seja, para cada
agrupamento de mesma natureza, apenas uma area seja a responsavel. Entendemos que a
area de compras seja uma espécie de guardid, que administra os itens e grupos existentes
e 0S novos a serem criados, operacionaliza as compras, mas em relagdo ao controle, ndo
tem competéncia para avaliar o que pode ou ndo ser comprado. Se, por exemplo, inicia-

se um processo de aquisicido de um software editor de texto®, ndo compete a area de
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compras avaliar se aquela compra deve ou ndo ocorrer, se ja existe licenca disponivel ndo
utilizada no 6rgao/entidade, se ha outras prioridades de aquisi¢do. E boa pratica que a
area conhecedora daquele objeto seja a responsavel, nesse exemplo, area de TI, assim
como treinamentos fiqguem com RH e materiais de expediente com Almoxarifado, por
exemplo. Esse € mais um dos pontos a ser discutido, no bom sentido, com as areas

internas, que algumas vezes sdo resistentes para assumir a tarefa.

6. Implantacdo do projeto

Apdbs percorridos 0s passos descritos no item anterior, € hora da implantacdo da
metodologia. Estamos partindo do pressuposto de j& existir um catalogo de itens no
orgdo/entidade, de ter sido criado e mantido conforme algum padrdo de estruturacao,
conceitos, escrita. Desta forma, sera necessario apenas acrescentar em cada item, em
campo definido, o novo cddigo, conforme a organizacdo definida. Nessa condicédo, a
implantacdo do projeto é mais simples sendo o trabalho maior o posterior, de analise dos
relatdrios extraidos a partir dessa organizacao, conforme veremos no item 8.

Pode haver, entretanto, limitacéo de sistema para essa nova camada de catalogacao. Nesse
caso, embora essa organizacdo tenha como referéncia os ramos de atividade e as
demandas do drgao/entidade e ndo um padrdo mundialmente aceito, entendemos que é
possivel sua utilizagio para a catalogac&o. E o ideal? No. Mas pode? Pode, é melhor isso
do gue ndo ter uma outra forma mais eficaz de controle de fracionamento e planejamento.
Uma primeira recomendacao, para essa situacado, é a criacdo de uma nova base de dados.
Os itens antigos devem ser inativados para novas aquisi¢cdes, porém devem ser mantidos
para fins de manutencdo da base histdrica.

Um procedimento que motivara os agentes a utilizarem o novo catadlogo é criar um
“de/para”, uma referéncia em campo proprio, como por exemplo o detalhamento do item,
contendo o codigo anterior correspondente, caso haja. Sabe-se que as pessoas decoram
algumas informacdes para agilizar suas tarefas, assim, até que se acostumem com 0S
novos cAdigos, um campo de busca pelo antigo auxilia bastante. Interessante também
promover a mudanga em uma data que facilite a referéncia para todo o 6rgao/entidade: o
primeiro dia Gtil do ano ou do més.

Por fim, deve-se fazer a gestdo da mudanca de forma a minimizar transtornos. Deve-se
testar o procedimento utilizando a nova classificacdo para a verificacdo de que ndo ha
intercorréncias (como o conflito com modulos de licitagdes ou pagamento). A “virada”

deve ser amplamente divulgada pelos meios de comunicagbes internos, com
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antecedéncia, para que as pessoas ndo sejam pegas de surpresa e ndo figuem sem
condicGes de trabalhar. E uma forma de contato/ajuda rapida deve ser disponibilizada nas

primeiras semanas para auxiliar quem esteja com duvidas.

7. Atualizacao

O catélogo deve incluir novos itens sempre que necessario. Entretanto, a criagdo de novos
agrupamentos de mesma natureza deve ocorrer anualmente, conforme mencionado no
item 5, para que esse procedimento ndo comprometa o controle de fracionamento.
Anualmente deve ser divulgado as areas, pelos meios de comunicacdo internos, que a
revisdo se iniciara, também com tempo habil para que as areas facam os devidos
levantamentos e o engajamento do trabalho seja efetivo. Nesse periodo também sédo
realizadas discussdes sobre a inclusdo ou alteracdo de classificacdo de algum item.
Lembrando que o orcamento deve estar diretamente vinculado ao planejamento de
compras e consequentemente alinhado ao catalogo.

E possivel que haja alguma mudanca estratégica no 6rgdo/ entidade que demande a
criacdo de novos agrupamentos, nova organizacdo, por exemplo, quando uma reforma
administrativa promova juncdo duas secretarias e haja itens de ramo de atividade néo
existente até entdo. Nesse caso, entendemos que o fato deve ser documentado e que 0s
agrupamentos necessarios para que as compras ocorram possam se dar sem maiores

temores quanto ao controle de fracionamento, por se tratar de situacdo excepcional.

8. Planejamento de compras e controle de fracionamento

“Se vocé falha em planejar, estd planejando falhar” - Benjamin Franklin
A auséncia de planejamento é um dos fatores principais para a ocorréncia do
fracionamento, como ja tratamos exaustivamente. Aqui dividiremos a exposi¢do para
duas situacdes: aqueles que possuem sistema proprio e os que utilizam toda a base de um
sistema integrado estatal e utilizem o seu catalogo.
A primeira situagdo é bastante confortavel, porque exige apenas a solicitagdo de criacdo
de relatdrios que apresentem com frequéncia razoavel (diario, semanal, quinzenal) a
totalizag@o de compras por agrupamento. Podem ser criados parametros de riscos e alertas
para que a area de compras acione a area responsavel (por exemplo, gastou-se com
dispensa de licitagdo mais de 50% do limite anual antes do encerramento do primeiro
semestre). Também podem ser emitidos relatérios mensais para controle por parte das

areas e para que o controle!® e, caso queira, a alta administracdo, acompanhem o
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andamento das compras.
Também podem ser gerados relatorios com os dados de compras anuais para auxiliar as

areas a realizarem seu planejamento anual de compras:

Incumbe ao 6rgdo ou entidade atender as determinagdes quanto ao
planejamento. E desejavel a elaboracdo do Plano de Contratagbes Anual,
previsto no art. 12, inc. VII. Isso permitird projecdes quanto as contratacGes e
propiciard a identificagdo daquelas que envolvem o “mesmo ramo de
atividade.” JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e
Contratac6es Administrativas: Lei 14.133/2021. Sao Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021, p. 1011.

Aqui reside a manutencéo da base historica, sendo necessaria a emissao de relatérios com
base na nova classificacgéo.

No segundo caso, quando se usa a base de itens de um sistema integrado estatal'’, que
tem classificacdo padronizada para atender a um nimero grande de 6rgdos/entidades,
fazer essa correspondéncia com o que se tem de catalogo interno é necessario para que o
controle e o planejamento sejam eficazes.

Sem ousar adentrar em procedimentos técnicos, sabemos que varias ferramentas podem
ser utilizadas pela area de Tl para extracdo de informacdo de uma base de dados qualquer
e a classificacdo dos dados conforme necessidades, como o Business Intelligence — BIS,
Outra forma ¢ desenvolver uma API*® entre a base do sistema integrado estatal e o sistema
interno utilizado no 6rgao/entidade. A melhor solucéo, entretanto, deve ser dada pela area

de TI, junto com a area de negdcios, se houver.

9. Conclusodes

O objetivo aqui foi mostrar como a construcéo de uma sistematica de organizacao de itens
em um catalogo pode permitir que os gestores facam o controle frequente de gastos
impedindo o fracionamento, assim como gerar relatérios de consumo histérico para
auxiliar o planejamento de compras. A geracao dos relatérios também auxilia o gestor a
analisar a suas compras, o cumprimento com o que foi planejado, as alteragdes necessarias
e funcionara como um feedback constante para melhora do processo de planejamento
para 0s proximos exercicios.

O ajustamento dos processos com a construcdo dessa camada de organizagdo do
catalogo, o alinhamento com o planejamento estratégico do Orgdo/entidade e seu
orcamento visa a realizar, como regra, processos de compras mais eficientes. Isso néo tira
do catélogo de itens todas as demais classificacOes para fins de controles contabeis,

financeiros e patrimoniais. Também pode-se pensar na utilizacdo dessa metodologia para
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organizar o catalogo eletrénico de padronizacdo que agrega uma série de informacdes e
documentos técnicos de cada item. A organizacgdo dos itens pode incluir critérios diversos
para atender a todos os controles necessarios. Basta uma boa estratégia para definir

especificacdo e parametrizacdo dos sistemas.
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https://canalfornecedor.petrobras.com.br/pt/regras-de-contratacao/catalogo-de-padronizacao/

" Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm. Acesso em
26/06/2021.

8 Sugestdo de video: https://www.youtube.com/watch?v=U04Nh_zIsGs

° Disponivel em https:/pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22 ACORDAO-
COMPLETO-32854%22,acesso em 02/07/2021.

1o Disponivel em https://www.linkedin.com/pulse/o-fracionamento-ilegal-na-nova-Ilei-de-
licita%C3%A7%C3%B5es-ronaldo-corr%C3%AAa/?originalSubdomain=pt, acesso em 20/06/25021.

11 Disponivel em: https://concla.ibge.gov.br/classificacoes/por-tema/atividades-economicas, acesso em
22/06/2021.

12 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=6gclYuQV8PI, acesso em 09/07/2021.

13 Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8182A24D6E86A4014D71A8CEA9
6335, pagina 4, acesso em 02/07/2021.

14 Licitagbes e Contratos — Orientagbes do TCU, 4* ed., 2010, p. 105, Disponivel em:
http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2057620.PDF

15 Usamos a linguagem popular uma vez gue tecnicamente contrata-se, via de regra, direito de uso de uma
licenca por um periodo (subscrigdo).

16 Na lei 14.133/2021, artigo 169, inciso Il: segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de
assessoramento juridico e de controle interno do proprio 6rgédo ou entidade.

17 Exemplo: Comprasnet, Portal de Compras de MG, por exemplo.
18 Sugestao de leitura: As experiéncias de Business Intelligence (BI) no setor plblico brasileiro entre 2004-

2015. Universitas - Ano 12 - N° 23 - Julho/Dezembro 2018. Disponivel em:
http://revistauniversitas.inf.br/index.php/UNIVERSITAS/article/view/342. Acesso em 26/06/2021.

19 Application Programming Interface, ou, em portugués, interface de programacéo de aplicagéo.
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