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1. INTRODUCAO

A pesquisa de prec¢os nas contratacdes publicas brasileiras sempre conviveu com o
desafio de equilibrar rigor estatistico e representatividade econdémica. Contudo, o
processo de transicdo inaugurado pela Emenda Constitucional n® 132/2023 e
estruturado pela Lei Complementar n°® 214/2025 e pela Lei Complementar n® 227/2026
introduz uma variavel transformadora que desloca a orcamentacdo publica de sua

zona de conforto meramente matematica.

O preco de ontem pode n&do ser uma referéncia segura para a licitagcdo de
amanha, ndo porgue os dados histdricos tenham perdido subitamente toda utilidade
pratica, mas porque seu emprego acritico, desprovido da compreensao sobre a matriz

tributaria que os gerou, compromete a higidez de todo o procedimento licitatorio.

A orcamentacdo administrativa tradicionalmente amparou-se em rotinas de extracéo
de valores em painéis publicos, contratacbes similares e propostas comerciais,

tratando a amostra final como um agrupamento homogéneo de dados monetarios.

Todavia, a convivéncia entre o regime plurifasico tradicional do ICMS, ISS, PIS e
Cofins e o0 novel modelo do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e da Contribuicao
sobre Bens e Servigos (CBS) gera uma distorcdo econdémica invisivel aos olhos do
comprador publico desatento: precos formalmente assemelhados podem refletir
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encargos, bases de calculo e apropriacdes de créditos radicalmente distintas. Diante
desse cenario, a pesquisa de precos pode permanecer formal e estatisticamente
perfeita, mas revelar-se materialmente inconsistente ao comparar bases formadas sob

premissas tributarias incomunicaveis.

2. A Reforma Tributaria chega a contratacéo publica pela fase de planejamento

Os reflexos da reformulacdo do sistema constitucional tributério sobre as compras
governamentais ndo surgem de modo estanque na execucdo contratual ou no
momento do pagamento de faturas. A correta inteleccéo da Lei n® 14.133/2021 exige
que a variavel fiscal seja compreendida como elemento estruturante desde a génese
da necessidade administrativa, projetando-se sobre os Estudos Técnicos Preliminares
(ETP), a definicdo da solucdo, o Termo de Referéncia, a orcamentacao estimada, o

julgamento das propostas e a fiscalizacdo do ajuste.

A premissa fundamental repousa na constatacédo de que quanto mais cedo os efeitos
tributarios economicamente relevantes forem identificados pela equipe de
planejamento, maior serd a blindagem do procedimento contra licitagcbes desertas,
propostas inexequiveis e sobrepreco orcamentario. A criacdo do IBS e da CBS,
acompanhada da consagragcéo da ndo cumulatividade plena (art. 156-A, § 1°, VIIl, e
art. 195, § 16, da Constituicdo Federal), altera de modo profundo os custos diretos e

indiretos dos agentes de mercado.

Quando a Administracdo ignora a repercussao da mecanica de creditamento, das
reducbes de aliquotas ou das imunidades na cadeia produtiva, elabora orcamentos

desconectados das reais condi¢cdes de competitividade setorial.

Além disso, a existéncia de regimes especificos, regimes diferenciados e aliquotas
zero para setores essenciais (art. 9° da Emenda Constitucional n® 132/2023), somada
ao regime de compras governamentais com reducao e destinagdo do produto da
arrecadacao ao préprio ente adquirente (art. 149-C da Constituicdo Federal e art. 472
da Lei Complementar n® 214/2025), cria multiplos cenarios fiscais. N&o se trata de
tema meramente contabil restrito ao fornecedor privado; trata-se de elemento

conformador da viabilidade orgcamentaria do Estado.



3. O art. 23 da Lei n°® 14.133/2021 em um mercado tributariamente em transicao

O art. 23, caput, da Lei n° 14.133/2021 impde que o valor previamente estimado da
contratacao seja compativel com os valores praticados pelo mercado, considerando-
se 0s bancos de dados publicos, as quantidades contratadas, a economia de escala
e as peculiaridades do local de execucdo. Em um ambiente de estabilidade normativa,
a identificacéo do preco de mercado opera por inducao empirica. Contudo, em periodo
de mutacdo estrutural das regras tributarias, emerge a indagacdo: qual é o
verdadeiro sentido de preco praticado pelo mercado quando as fontes

disponiveis foram concebidas sob parametros juridicos antagdénicos?

A utilizag&o de repositorios oficiais, como o Portal Nacional de Contratagdes Publicas
(PNCP), os bancos de precos em saude, as atas de registro de precos e as notas
fiscais eletrbnicas (art. 23, 8 1°, da Lei n® 14.133/2021), demanda uma depuracéo
qualitativa. Uma fonte formalmente valida, extraida de contrato publico recente, ndo
consubstancia necessariamente uma referéncia economicamente comparavel se sua

formacdao derivar de tributacdo cumulativa ou monofasica extinta ou em modificacao.

A validade da fonte atesta sua idoneidade documental; a comparabilidade atesta sua

aptidao para orientar o futuro certame.

Nesse diapaséao, o Tribunal de Contas da Unido consolidou o entendimento de que a

pesquisa de precos deve ser ampla e refletir o contexto de mercado:

Ementa: REPRESENTAGAO. PREGAO ELETRONICO PARA REGISTRO
DE PRECOS. SERVICOS DE VIGILANCIA OSTENSIVA PATRIMONIAL
DESARMADA E DE VIGILANCIA ELETRONICA. POSSIVEIS IRREGULARI-
DADES NA INABILITAQAO DE LICITANTE, EM CLAUSU-LAS DO EDITAL
RESTRITIVAS DA COMPETITIVIDADE, NA ESTIMATIVA DE CUSTOS E NA
MODELAGEM DE LICITACAO ADOTADA. INDEFERIMENTO DA
CAUTELAR. OITIVAS E DILIGENCIAS. CONFIRMACAO DE ALGUMAS
OCORRENCIAS. PROCEDENCIA PARCIAL. DETERMINA-COES.
CIENCIAS. 1. Os servicos de vigilancia eletrénica devem ser contratados
juntos a empresas que estejam registradas em Conselho Regional de
Engenharia e Arquitetura e que possuam profissional qualificado em seu
corpo técnico (engenheiro), detentor de atestados técnicos compativeis com
0 servico a ser executado. 2. A exigéncia de comprovante de qualificacdo
técnica contendo quantitativos superiores a 50% do previsto para a execugao,
sem motivacdo especifica, constitui restricdo indevida a competitividade. 3.
As pesquisas para aquisicdo de bens e contratacdo de servicos em geral
devem ser baseadas em "cesta de prec¢os”, dando-se preferéncia para pre¢os



obtidos em sistemas oficiais de governo e contratados no ambito da
Administracdo Publica, oriundos de outros certames; a pesquisa feita
exclusivamente junto a fornecedores deve ser utilizada em (Gltimo caso, na
auséncia de cestas de precos referenciais ou obtidos em contratacdes
publicas anteriores (Instrucdo Normativa Seges-ME 65/2021). (Acérdéo
1418/2023 - Plenario, Relator Ministro Jorge Oliveira, Processo n°
020.741/2022-7, julgado em 12/07/2023, Ata n°® 28/2023).

O alerta contido na jurisprudéncia de controle externo refor¢a que a busca em bancos
de dados governamentais e contratacdes anteriores requer metodologia qualificada,
impedindo que a presuncdo de veracidade da fonte dispense o dever de analise

substantiva sobre sua higidez econémica.

4. Preco de mercado e realidade tributaria precisam falar a mesma linguagem

A premissa técnica orientadora da moderna contratacdo publica consiste em
reconhecer que o pre¢o monetario expresso em uma nota fiscal ou proposta comercial
constitui o reflexo de uma cadeia de custos, encargos e apropriagcdes. Dois
fornecedores que ofertam exatamente o mesmo bem material ou servico podem ter

chegado aquele patamar por rotas tributarias completamente heterogéneas.

Valores nominais aparentemente idénticos podem mascarar discrepancias severas
caso um fornecedor esteja enquadrado no regime regular de ndo cumulatividade plena
de IBS e CBS, com ampla recuperacao de créditos sobre insumos, enquanto outro

opere em regime especifico ou sem direito a apropriacdo de despesas operacionais.

A Administracdo Publica ndo deve presumir que toda disparidade tributaria deva ser
subtraida aritmeticamente do orcamento de referéncia. O papel do Gestor ndo é atuar
como planejador tributario dos particulares, mas identificar se essas assimetrias

afetam a amostra coletada.

Tais disparidades justificam intervencdes metodoldgicas claras: demandam a
segmentacao técnica da amostra, a realizacdo de analise critica sobre o perfil dos
dados, a verificacdo de eventual perda de comparabilidade e, quando demonstrada a
inadequacao de determinada referéncia para balizar o objeto futuro, a correspondente

exclusdo motivada no processo administrativo.



5. O ETP devera comecar a fazer perguntas que antes poderiam passar

despercebidas

O Estudo Técnico Preliminar (ETP), enquanto instrumento destinado a evidenciar o
problema a ser resolvido e a melhor solugéo sob a 6tica do interesse publico (art. 18,
§ 1° daLein® 14.133/2021), ganha contornos de investigacéo de mercado na era pos-
Reforma Tributaria. O comprador publico ndo pode mais se limitar a mera descrigédo
mecanica do objeto; deve perscrutar a estrutura econdmica do ecossistema

fornecedor.

Nessa fase seminal da contratacdo, a equipe de planejamento deve formular
indagacoes de governancga capazes de antecipar distorcoes:

a) Qual é a estrutura econdémica preponderante do mercado fornecedor daquele
objeto especifico?

b) Quais regimes tributarios prevalecem entre os competidores habituais do setor?

c) A cadeia de fornecimento esta submetida a tratamentos diferenciados, reducdes
de aliquotas ou regimes especificos?

d) O objeto enquadra-se nas hipoteses de redugéo a 60%, de reducdo a 30% ou de
aliquota zero instituidas pela Emenda Constitucional n°® 132/2023 e pela Lei
Complementar n° 214/2025?

e) Qual é o grau de aproveitamento de créditos fiscais permitido para insumos e
custos diretos nesse segmento econémico?

f) Ha distingdo substancial de sensibilidade tributéria entre a aquisicdo de bens e a
contratacéo de servigos continuados?

g) A amostra historica disponivel abrange pregos formados sob o regime tributério
anterior ou durante marcos de aliquotas de teste?

h) As referéncias coletadas em bancos publicos mantém comparabilidade com as
exigéncias contratuais futuras?

i) Foi possivel identificar a data precisa e as condi¢des de formacao das notas fiscais
e contratagbes examinadas?

j) Quais riscos de variacao fiscal ou de alteracdo de custos devem integrar a matriz
de riscos da avenca?

Essas respostas permitem caracterizar com precisdo o mercado relevante, subsidiar

a metodologia de orcamentacdo e calibrar os requisitos de aceitabilidade das



propostas, conferindo solidez técnica ao Termo de Referéncia.

6. Termo de Referéncia, edital e modelo de gestédo contratual

As conclusdes delineadas no ETP devem orientar diretamente o Termo de Referéncia
e o edital licitatério. Cabe distinguir, com rigor, a obrigacdo legal expressa da boa
pratica administrativa recomendavel. A legislagdo geral de licitagbes ndo impde uma
matriz tributaria obrigatéria abstrata para todas as contratacbes publicas
indistintamente. EXigir segregacdes tributarias desprovidas de finalidade util em
objetos comuns, padronizados e de baixa complexidade atenta contra o principio da

simplicidade e imp&e custos burocraticos desarrazoados.

Diversamente, quando a modelagem do objeto revelar plausivel sensibilidade a
mutacédo tributaria, a exemplo de servicos continuos intensivos em mao de obra ou
contratos integrados com fornecimento complexo de materiais, 0 mapeamento

tributario torna-se providéncia técnica prudente.

O Termo de Referéncia deve disciplinar com precisdo a estrutura das planilhas de
composicdo de custos, 0s encargos incidentes, os deveres informacionais dos
licitantes e as regras de liquidacdo e pagamento associadas aos mecanismos de
retencdo e recolhimento (a exemplo do split payment previsto no art. 27, lll, da Lei
Complementar n°® 214/2025).

O instrumento convocatorio deve propiciar aos particulares seguranca juridica sobre
as premissas adotadas pela Administracdo, assegurando que o julgamento posterior
se apoie em critérios objetivos pré-definidos e previamente conhecidos de todos os

concorrentes.

7. O Funil de Comparabilidade Tributaria da pesquisa de precos

Para conferir densidade pratica a essa governanga, concebe-se o Funil de
Comparabilidade Tributaria, uma proposicdo metodoldgica de analise critica
destinada a guiar o setor de compras na passagem do preco meramente coletado

para o preco juridicamente defensavel. Tal mecanismo ndo traduz imperativo textual



de lei, mas consubstancia método de gestdo de riscos e qualificacdo da despesa

publica.

A estrutura do funil desenvolve-se em oito etapas sequenciais e encadeadas:

Etapa 1: Coleta Bruta. Agrupamento das referéncias admitidas pela legislacédo
(painéis de precos, PNCP, contratacfes similares, atas de registro de prec¢os, notas
fiscais e cotacdes de fornecedores).

Etapa 2: Datacdo da Referéncia. ldentificacdo minuciosa da data da coleta, do
periodo da celebracdo do contrato de origem e do marco temporal de transicao
tributaria sob o qual o valor foi pactuado.

Etapa 3: Identificacdo da Premissa Tributaria. Avaliagdo, mediante as informacdes
disponiveis no documento ou base de dados, do regime fiscal de origem, incidéncia
por dentro ou por fora, eventual tratamento diferenciado ou apropriagdo evidente de
créditos.

Etapa 4: Teste de Comparabilidade. Juizo de adequacgdo técnica destinado a
responder se as fontes coletadas pertencem ao mesmo universo econdmico e
concorrencial do objeto licitado.

Etapa 5. Segmentagéo ou Tratamento das Distor¢Oes. Separagdo de subamostras
guando identificada heterogeneidade insanavel ou expurgo fundamentado de
registros manifestamente descompassados com o contexto esperado.

Etapa 6: Homogeneizacdo Econdmica. Quando tecnicamente viavel e devidamente
respaldado em memoria de calculo auditavel, aplicacdo de ajustes motivados para
aproximar bases discrepantes, vedada a adoc¢ao de formulas arbitrarias.

Etapa 7: Tratamento Estatistico. Aplicacdo depurada de média, mediana ou menor
valor sobre uma amostra previamente saneada e economicamente convergente
(conforme art. 23, § 1°, da Lei n°® 14.133/2021 e art. 3° da IN Seges/ME n° 65/2021).

Etapa 8: Preco Parametrizado Defenséavel. Obtencéo do valor estimado que reune

consisténcia documental, razoabilidade de mercado e fundamentacgéo suscetivel de
chancela pelos 6rgaos de controle interno e externo.

8. O problema da média de precos que ndo sdo economicamente iguais

O tratamento estatistico de uma pesquisa de precos constitui matéria-prima da

decisédo, mas néo se confunde com o julgamento discricionario do valor estimado.

Surge aqui um paradoxo metodolégico recorrente: a média pode ser

matematicamente exata e, ao mesmo tempo, economicamente defeituosa.



A alimentacdo desatenta de uma férmula matematica com dados coletados sob
regimes fiscais incompativeis gera uma ilusdo de seguranca. A soma de um preco
praticado em 2026, onerado por PIS, Cofins, ICMS ou ISS por dentro, com um precgo
de 2027, estruturado sobre IBS e CBS por fora e com expressiva deduc¢éo de créditos,
resultara em um numero estéril. A média aritmética simples oculta a distor¢céao
subjacente. A estatistica descritiva resume apenas aquilo que foi observado; nao

valida a qualidade intrinseca da amostra.

O gestor que se apoia exclusivamente na aparente objetividade de uma média de
dados heterogéneos submete a contratacdo ao risco de estimativas irreais e sancées

por erro grosseiro.

9.1BS, CBS, ndo cumulatividade plena e a formacgé&o dos precos

A compreensdo do mecanismo de incidéncia do IBS e da CBS ¢ indispensavel para
avaliar o comportamento econdmico dos fornecedores. Conforme delineado pelo art.
156-A e pelo art. 195, V, da ConstituicAo Federal, regulamentados pela Lei
Complementar n°® 214/2025, os novos tributos sdo estruturados sob a forma de

Imposto sobre Valor Agregado (IVA) dual.

O trago marcante reside na ndo cumulatividade plena (art. 156-A, § 1°, VIII, da CF).

Sob a égide anterior, o PIS e a Cofins operavam sob regimes cumulativos e ndo
cumulativos fragmentados, nos quais o creditamento sobre insumos era objeto de
acirrado contencioso judicial. Com o IBS e a CBS, a regra geral é de compensacao
de todo o montante cobrado sobre opera¢gfes nas quais a pessoa juridica seja
adquirente de bens materiais, imateriais ou servigos, com excecoes estritas voltadas

ao uso e consumo pessoal (art. 156-A, 8§ 1°, VIII).

Tal mecéanica redefine a composicdo de custos da empresa privada. Se um insumo
gera crédito financeiro amplo e imediato, o tributo que incidiu sobre sua aquisi¢éo
deixa de consubstanciar custo definitivo para o fornecedor do regime regular,

transformando-se em mero valor a compensar com o imposto devido na saida. Por



consequéncia, a margem de custos diretos da empresa pode ser reduzida, permitindo
precos de venda mais competitivos sem implicar perda de lucratividade. Ignorar essa
dindmica leva a Administracdo a supor que o mero acréscimo da aliquota nominal do
IVA encarecera o objeto, quando a ampliacdo do crédito pode produzir efeito neutro

ou até deflacionario sobre o custo produtivo.

10. Simples Nacional e a comparabilidade das referéncias de preco

O tratamento dispensado as microempresas e empresas de pequeno porte optantes
pelo Regime Especial Unificado de Arrecadacao de Tributos e Contribuicbes (Simples
Nacional) exige cautela redobrada. Constitui equivoco comum sustentar, de forma
categorica e simplista, que aquisicbes oriundas de optantes do Simples Nacional
jamais conferirdo crédito ao comprador, ou que tais fornecedores devam ser banidos

das referéncias de preco.

A redacdo constitucional introduzida pela Emenda n° 132/2023 assegura
explicitamente que, quando o recolhimento ocorrer por meio do regime unico, é
permitida a apropriacdo de créditos de IBS e CBS pelo adquirente ndo optante em
montante equivalente ao cobrado por meio do Documento de Arrecadacao do Simples
Nacional (DAS), nos termos do art. 146, 8§ 3°, Il, da Constituigdo Federal. Ademais,
faculta-se ao optante pelo Simples Nacional apurar e recolher o IBS e a CBS pelo
regime regular (regime hibrido), hipétese em que as parcelas desses tributos nao
serdo cobradas no regime unico e havera transferéncia integral de créditos ao
adquirente (art. 146, 8§ 2°, da CF).

Portanto, o comprador publico deve examinar se o preco histérico ou a proposta
analisada adveio de empresa do Simples Nacional e sob qual sistematica operacional
ela atua. A comparacao entre propostas de optantes do Simples e de empresas do
regime regular requer discernimento: a empresa do regime geral recolhe por fora e
confere crédito amplo, enquanto a empresa do Simples no regime tradicional recolhe
tributacdo reduzida no DAS, repassando créditos proporcionais. Essa disparidade
estrutural ndo invalida os dados, mas exige analise sobre as reais condicbes de

competitividade do mercado examinado.



11. Setores econdmicos com tratamento tributario diferenciado

A pesquisa de precos em compras publicas ndo pode tratar a legislacdo tributaria
como bloco uniforme. A Emenda Constitucional n® 132/2023 e a Lei Complementar n°®
214/2025 delimitaram setores estratégicos sujeitos a reducdes tarifarias e regimes

especiais, 0 que afeta diretamente o custo final do fornecimento.

Destacam-se as seguintes hipoteses de tratamento diferenciado, disciplinadas no art.

9° da Emenda n°® 132/2023 e na legislacdo complementar:

a) Servicos de educacao e de saude;

b) Dispositivos médicos e de acessibilidade para pessoas com deficiéncia,

¢) Medicamentos e produtos de cuidados basicos a saide menstrual;

d) Servicos de transporte publico coletivo de passageiros rodoviario e
metroviario;

e) Alimentos destinados ao consumo humano e produtos agropecuarios in
natura;

f) Bens e servicos relacionados a seguranca e soberania nacional e
cibernética;

g) Reducédo de 30% nas aliquotas incidentes sobre servicos de profisséo
intelectual submetida a conselho de classe regulamentado;

h) Reducdo a zero de aliquotas para os itens integrantes da Cesta Basica
Nacional de Alimentos e produtos hortifrutigranjeiros.

Ao realizar a pesquisa de prec¢os para aquisicoes hospitalares, aquisicdo de géneros
alimenticios escolares ou contratacéo de assessorias especializadas, a Administracao
deve verificar se as cotacfes ou notas fiscais coletadas aplicaram o beneficio legal
correspondente. Considerar como referéncia de mercado uma nota fiscal emitida com
aliquota cheia para um medicamento contemplado com aliquota zero (ou reducéo de

60%) superestimard o orcamento e ensejara sobreprec¢o na licitacao.

12. BDI, planilhas orgamentéarias e composi¢cao de custos

A transicdo tributaria impde uma reestruturacdo das férmulas tradicionais de
Beneficios e Despesas Indiretas (BDI) e de Custos Indiretos, Tributos e Lucro (CITL),
utilizadas predominantemente em obras de engenharia e servicos continuados com
dedicagéo exclusiva de mao de obra (art. 23, § 2°, da Lei n°® 14.133/2021).



A formulacdo matematica consolidada no ambito da Administracdo Publica foi
concebida para um ambiente no qual PIS, Cofins e ISS incidiam por dentro, integrando
o denominador da equacao de formacéo do preco. A partir do momento em que a CBS
(e posteriormente o IBS) passa a ser exigida por fora (art. 12, § 2° |, da Lei
Complementar n® 214/2025), o tributo deixa de incidir sobre sua propria base de
calculo. Manter a estrutura matematica pretérita sem ajustes metodologicos levara a

distor¢des contédbeis, embutindo carga tributaria distorcida no orgamento publico.

Ademais, nas composicfes de servicos continuos, a incidéncia tributaria efetiva
decorre do confronto entre débitos na saida e créditos apropriados na entrada.
Enquanto salarios e encargos trabalhistas de méao de obra direta ndo geram créditos
de IBS e CBS, os insumos materiais, uniformes, equipamentos e Servigos
terceirizados geram direitos de creditamento. Assim, a taxa tributaria alocada no BDI
nao pode se resumir a aliguota nominal maxima do novo sistema; deve guardar
consonancia com a carga liquida referencial do setor, sob pena de inflar artificialmente

o teto de gastos do Estado.

13. Preco "por dentro" e tributacdo "por fora"

A distinc&o entre tributo calculado por dentro e tributo calculado por fora transcende a
técnica aritmética e atinge o cerne da comparabilidade econémico-financeira. No
calculo por dentro, caracteristico do sistema anterior, 0 montante do imposto compde
sua propria base de calculo, provocando uma sobreposicao de incidéncias. No modelo
de IVA inaugurado pela Reforma, a base de calculo é o valor da operagdo sem o
acréscimo dos novos tributos sobre si mesmos (art. 12, § 2°, |, da Lei Complementar
n° 214/2025).

A titulo meramente ilustrativo, considere-se um insumo cujo custo liquido de producao
e remuneracdo almejada pelo fornecedor atinja R$ 100,00. Sob uma aliquota
hipotética de 26,5% calculada por fora, o valor do tributo alcangca exatamente R$
26,50, resultando em um preco final faturado de R$ 126,50. Por outro lado, caso essa
mesma aliquota de 26,5% fosse exigida sob a férmula por dentro, a base sofreria
divisdo por (1 - 0,265), elevando o preco final para R$ 136,05 e o montante tributario
para R$ 36,05.



Essa diferenca algébrica patenteia que duas bases nominais semelhantes escondem
valores reais distintos. A Administracdo que coleta valores de 2026 e os contrasta
diretamente com propostas formuladas em 2027 estard operando em universos
tributarios dispares, tornando mandatério o saneamento das referéncias antes da

consolidacéo do orcamento estimado.

14. Em 2027, o desafio ndo sera prever o futuro exato. Serd néo fingir que o

passado continua explicando tudo

O exercicio de 2027 configurara o teste inaugural decisivo da Reforma Tributaria nas
compras publicas. A CBS passard a ser exigida com sua aliquota plena, com a
consequente extin¢ao definitiva do PIS e da Cofins e reducéo a zero das aliquotas de
IPI (art. 126 do ADCT, incluido pela Emenda Constitucional n® 132/2023). O IBS, por
seu turno, permanecerd em patamar de teste residual (0,05% estadual e 0,05%
municipal, conforme art. 127 do ADCT), convivendo com a sobrevida provisoria
integral do ICMS e do ISS até o inicio do escalonamento redutor em 2029 (art. 128 do
ADCT).

Nesse cenario de coexisténcia transitoria, 0 comprador publico deve internalizar

quatro diretrizes operacionais de contencéo de erros:

Primeira diretriz: Ndo presumir que todo preco coletado no exercicio pretérito se
tornou imprestavel. O historico de contratagbes preserva informacdes valiosas
guanto ao comportamento de mercado, escala e logistica, devendo ser aproveitado
com as devidas ressalvas criticas.

Segunda diretriz: N&o aplicar arbitrariamente percentuais genéricos de ajuste sobre
as séries histéricas. A tentativa de aplicar correcdes lineares sobre dados do passado
gera falsa precisdo, mascara deficiéncias metodolégicas e carece de suporte
normativo auditavel.

Terceira diretriz: Nao confundir a média estatistica da amostra com o valor estimado
definitivo. A estatistica descritiva resume as ocorréncias observadas, enquanto a
fixacdo do valor de referéncia consubstancia ato administrativo motivado que
pondera riscos e condi¢des futuras de execucao.

Quarta diretriz: N&o ignorar as diferencas estruturais existentes entre bens e servigos
e entre diferentes cadeias produtivas. A repercusséo fiscal ndo é linear: aquisicdes
pesadas em insumos desfrutam de desoneragdo via créditos, ao passo que servigos



intensivos em trabalho humano absorvem custos operacionais nao creditaveis.

Em suma, a solucéo do planejamento ndo reside em expurgar o passado, mas em
desvendar em que extensdo suas premissas permanecem comparaveis as

contingéncias do futuro.

15. Datacao das fontes como elemento da governanca

A higidez da orgamentacdo administrativa sob a égide da Lei n°® 14.133/2021 reclama
a formalizacdo da datacéo tributaria das fontes na instrucéo dos autos. A memaria de
calculo da pesquisa de precos ndo pode se limitar a registrar o valor monetario; deve

identificar o ambiente juridico no qual o prec¢o se consolidou.

A adocado de metadados na coleta permite aos 6rgdos de assessoramento juridico e
de controle verificar a consisténcia dos parametros utilizados. Propde-se, como
instrumento de governanca documental, a utilizacdo de quadro de rastreabilidade

temporal e tributaria

16. Homogeneizacéo tributéria da amostra

A homogeneizacédo tributaria da amostra consiste no conjunto de procedimentos
técnicos destinados a assegurar que valores utilizados na estimativa orcamentaria
expressem bases de comparacéo equivalentes. Ela pode abranger a segmentacéo da
pesquisa em subgrupos concorrenciais, o expurgo fundamentado de dados atipicos,
a reclassificacdo de fontes ou a conversdo das bases monetarias para uma matriz

econdmica comum.

Entretanto, cumpre assentar um limite ético e juridico inderrogavel: equalizacdo néo
significa manipulagcdo de dados para direcionar a disputa ou favorecer
determinados modelos empresariais. A prerrogativa técnica de ajustar a amostra
visa Unica e exclusivamente a revelar o preco justo de mercado, preservando a
impessoalidade, a transparéncia e a isonomia. Toda e qualquer equalizagédo exige
premissas publicas, metodologia reprodutivel e motivacdo expressa nos autos

administrativos.



17. Nao confundir pesquisa de precos com julgamento das propostas

Uma fronteira dogmatica de indispensavel observancia separa a pesquisa de precos
do julgamento das propostas. A pesquisa de pre¢cos desempenha funcdo orcamentaria
e estimativa na fase interna da licitacdo; presta-se a diagnosticar o mercado, fixar

limites maximos de aceitabilidade e orientar a reserva de dota¢do orcamentaria.

O julgamento das propostas, por sua vez, é ato estritamente vinculado ao instrumento
convocatério e a lei (art. 59 da Lei n® 14.133/2021). A Administracdo Publica esta
impedida de, no momento da classificacdo das propostas, aplicar redutores, expurgos

ou deducdes tributarias oficiosas ndo previstas expressamente no edital.

N&o é dado ao Pregoeiro ou comissao de contratacao alterar a proposta apresentada
pelo licitante a pretexto de equalizar sua carga de IBS e CBS, sob pena de vulneracgéo
flagrante da seguranca juridica, da vinculacdo ao edital e do julgamento objetivo.
Eventual consideracdo de peculiaridades tributérias na formulacdo de lances deve

decorrer de regras transparentes e prévias estampadas nas clausulas editalicias.

18. Proposta mais vantajosa e a perspectiva do custo total

O art. 11, I, da Lei n°® 14.133/2021 consagra como objetivo fundamental do processo
licitatério a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais
vantajoso, inclusive sob a perspectiva do ciclo de vida do objeto. Desse preceito
decorre a adverténcia de que a proposta mais vantajosa nao pode ser confundida

automaticamente com o menor valor nominal aparente.

A consideracdo do custo total da contratagcdo envolve a ponderagcédo de despesas
indiretas, custos operacionais de manutencao, descarte e, no contexto da Reforma, o
influxo dos fluxos tributarios. Todavia, a consideracdo de deducbes tributarias em
favor do erério, a exemplo do retorno da arrecadacéo de IBS e CBS ao proprio ente
comprador nos termos do art. 149-C da Constituicdo Federal, depende de expressa

disciplina normativa e orgcamentaria.



O preco bruto faturado permanece como a medida formal da despesa para fins de
empenho, liquidacdo e pagamento do contrato administrativo, ndo podendo o
comprador publico descontar tributos discricionariamente sob o argumento genérico

de economicidade liquida.

19. Avaliacédo de exequibilidade e higidez da composi¢cao de custos

O ambiente de transformacao tributaria potencializa o risco de propostas com vicios
de exequibilidade (art. 59, Ill e 8 2° da Lei n°® 14.133/2021). A oferta de precos
artificialmente baixos pode nao representar ganhos legitimos de eficiéncia produtiva,

mas derivar de erros crassos na elaboracgéo da planilha orgamentéria do particular.

Dentre as inconsisténcias recorrentes, destacam-se a supressdo inadvertida de
encargos tributarios subsistentes, a presuncao infundada de apropriacéo de créditos
sobre itens néo creditaveis, o0 enquadramento equivocado em regimes diferenciados
e a aplicacdo indevida de aliquotas zero. Cabe ao agente de contratacao, no exercicio
do controle de conformidade das propostas, instaurar diligéncias para que o licitante
demonstre a viabilidade econémico-fiscal de seus custos, discriminando vantagens

concorrenciais auténticas de enganos fiscais que inviabilizardo a execucéo futura.

20. Mitigacgao do risco de estimativas excessivas e sobrepreco

O descompasso entre a pesquisa de precos e a realidade tributaria produz igualmente
o0 risco de orcamentos superestimados. A adocédo de aliqguotas nominais integrais de
CBS e IBS no orcamento de referéncia de servigos que usufruem de amplos créditos
de insumos ou a replicacdo de tabelas antigas oneradas por IPl e PIS/Cofins

desonerados gera tetos referenciais inflados.

No entanto, adverte-se que nem todo crédito fiscal hipotético autoriza desconto
sumario no preco referencial da Administracdo. A mensuracgao de créditos tributérios
na fase de estimativa depende da verificagcdo da estrutura da cadeia produtiva e da
existéncia de balizadores publicos confiaveis. Na auséncia de dados setoriais
padronizados, a equipe de planejamento deve registrar a margem de incerteza em

sua fundamentacdo técnica, abstendo-se de arbitrar dedugbes sem substrato



empirico.

21. O Agente de Contratagdo como Auditor da consisténcia dos dados

A dindmica da governanca nas licitacOes afasta definitivamente a figura do comprador
publico como mero arrecadador passivo de orcamentos comerciais. Sob a égide da
Lei n®14.133/2021 e da nova matriz tributéria, o Agente de Contratagcdo e sua equipe
de apoio atuam precipuamente como auditores da consisténcia e comparabilidade

dos dados que sustentam o processo administrativo.

Essa atribuicéo institucional ndo converte o agente em auditor da Receita Federal nem
exige a homologacéo da escrita contabil das empresas licitantes. Sua missao consiste
em exercer 0 escrutinio critico sobre a razoabilidade dos valores coligidos, verificar a
aderéncia das fontes ao objeto pretendido, expurgar registros inconsistentes e
justificar a representatividade da amostra final perante os principios da motivacao e
da eficiéncia.

A complexidade introduzida pelo IBS, pela CBS e pelo Imposto Seletivo torna inviavel
concentrar a responsabilidade do planejamento em um dnico servidor isolado.
Consolida-se a figura do agente articulador da contratacao, responséavel por dinamizar
a atuacdao colegiada e multidisciplinar dos diversos 6rgaos da estrutura administrativa.

O sucesso da instrucdo orcamentaria repousa na integracao organica entre o setor
requisitante, a equipe técnica do planejamento, o setor de compras, as unidades
contabeis, a assessoria juridica e, nos objetos de maior envergadura, as areas de
tributacdo e fiscalizacdo fazendaria. Essa articulacdo integrada mitiga assimetrias
informacionais e assegura que 0s riscos econémico-tributarios mapeados no ETP

sejam adequadamente enderecados nas minutas editalicias e contratuais.
22. Rastreabilidade documental e a integridade dos bancos de precos
A governanca da informacdo exige rigor documental na instrucdo da pesquisa de

precos. A premissa central € direta: dados sem controle geram estimativas frageis,

editais defeituosos, disputas infrutiferas e contratos vulneraveis a pleitos de



reequilibrio econémico-financeiro ou anulagéo.

Os bancos publicos de precos, como o PNCP, passardo a armazenar registros
formulados em marcos distintos da transicdo constitucional. Para resguardar a
integridade dos processos licitatérios, impde-se a obrigatoriedade de versionamento,
documentacdo da memaria de calculo e registro claro dos metadados das amostras
consultadas. O dever de motivar a escolha da metodologia (art. 23, caput, da Lei n°
14.133/2021) adquire densidade incontornivel quando a Administracdo decide pela

adocao de média, mediana ou ajuste prudencial.

23. Mapa de riscos tributarios na pesquisa de pre¢cos

Para instrumentalizar o gerenciamento de riscos na fase preparatéria (art. 18, X, da

Lein® 14.133/2021), apresenta-se o0 seguinte quadro de riscos associados a pesquisa

de precos:

Risco Mapeado

Causa Provavel

Efeito Concreto sobre a
Contratagao

Agéo Preventiva Recomendada

Uso acritico de
pregos
historicos

Replicagao de bases
pretéritas sem datagdo e sem
exame de aliquotas

Fixag&o de preco referencial
incompativel com as
condigdes da execugédo

Aplicacdo da datagao das fontes
e verificagdo das premissas
tributarias vigentes

Contaminagao
da média
amostral

Reunido de dados sob regime
tributario antigo e novos
tributos

Distorg&o matematica do valor
estimado e ilusdo de
homogeneidade

Aplicagdo do Funil de
Comparabilidade Tributaria e
segmentacao das subamostras

Desconsideraga
o de regimes
diferenciados

Falta de verificagdo de
redugdes constitucionais de
aliquotas

Orgamento estimado inflado
em bens essenciais,
medicamentos ou servigos

Mapeamento no ETP das
hipéteses do art. 9° da Emenda
n° 132/2023

Erro na formula
de encargos
(BDI/CITL)

Manutengao de equagdes de
tributos por dentro para
IBS/CBS

Calculo incorreto da carga
tributaria na planilha
referencial da contratagéo

Revisdo paramétrica das
férmulas para acolher o modelo
de tributagéo por fora

Aceitagao de

Proposta licitante lastreada

Inadimplemento contratual,

Diligéncia de conformidade

competitividade
por teto estreito

tendéncia central historica em
teto no novo regime

fracasso por propostas acima
do valor maximo

proposta em isengdes inexistentes ou abandono do servigo e sobre a planilha de custos do
inexequivel créditos indevidos rescisao litigiosa licitante vencedor
Prejuizo a Conversdo direta de Desergéo da licitagdo ou Adogao motivada de limites

superiores prudenciais quando
cabivel

Falsa precisao
por fatores
genéricos

Aplicagdo de indices lineares
de dedugao fiscal sem
suporte setorial

Vulnerabilidade técnica do
orcamento perante auditorias
de controle

Abstencao de redutores
empiricos sem respaldo
documental auditavel

Inseguranca

Tentativa de equalizar tributos

Anulagao do certame por

Delimitagéo estrita prévia das




juridica no
julgamento

de oficio na fase
concorrencial

quebra de isonomia e
vinculagéo ao edital

regras de aceitabilidade nas
clausulas do edital

24. Checklist da pesquisa de precos na transicao tributaria

O o6rgdo contratante podera estruturar a verificacdo da conformidade processual da

estimativa orgcamentéaria por meio de itens objetivos de checagem:

a) As fontes consultadas contém indicacao expressa de data de coleta e periodo
do fornecimento de origem?

b) Foi identificado o regime tributario preponderante no qual os pregos de
referéncia se formaram?

c) Aamostra abrange registros emitidos antes e apds marcos de vigéncia da CBS
ou IBS?

d) Foiinvestigada a incidéncia de regimes especificos, regimes diferenciados ou
aliquota zero sobre o objeto licitado?

e) A amostra final submetida a estatistica retune referéncias economicamente
comparaveis entre si?

f) Foram evitadas médias cegas entre bases calculadas exclusivamente por
dentro e bases calculadas por fora?

g) Houve o exame sobre a relevancia de créditos fiscais de insumos na cadeia
produtiva examinada?

h) As premissas metodologicas e critérios de expurgo de dados encontram-se
fundamentados nos autos?

i) A memoria de céalculo permite a reproducé@o exata dos resultados por 6rgédos
de controle?

) O ETP registrou a sensibilidade fiscal do objeto e os riscos mapeados?

k) O Termo de Referéncia especificou a composicado de custos e as exigéncias
de tributacéo de forma coerente com o novo modelo?

)] O edital forneceu aos licitantes parametros seguros e transparentes para a
formac&o objetiva das propostas?

m) A Administracdo absteve-se de utilizar férmulas de ajuste genéricas
desprovidas de suporte empirico demonstrado?

24. Estudo de caso hipotético: saneamento e parametrizagdo orgamentaria

Para ilustrar o funcionamento do Funil de Comparabilidade Tributaria, examina-se a



montagem da estimativa para o fornecimento de equipamentos de tecnologia da
informacéo no exercicio de 2027. A equipe de compras procedeu a coleta de trés

referéncias em repositérios oficiais:

Referéncia Alfa: Preco unitario de R$ 1.200,00, registrado em ata de registro de
precos do segundo semestre de 2026, onerado sob o regime anterior de PIS/Cofins
cumulativo e aliquota cheia de IPI.

Referéncia Beta: Preco unitario de R$ 1.050,00, correspondente a contrato
congénere formalizado no inicio de 2027, em operagéo submetida a aliquota de CBS
por fora e desoneracao do IPI, beneficiando-se da apropriacdo integral de créditos
sobre componentes eletrénicos importados.

Referéncia Gama: Preco unitario de R$ 1.180,00, extraido de nota fiscal de venda
presencial interestadual expedida em 2026, contendo regimes tributarios estaduais
heterogéneos calculados pelo modelo por dentro.

Caso o comprador publico adotasse o automatismo matematico tradicional, apuraria
a meédia aritmética simples das trés referéncias, alcancando o valor referencial de R$
1.143,33. Tal medida agruparia bases incomunicaveis sem qualquer critica

metodoldgica.

Aplicando o Funil de Comparabilidade, a equipe identifica a incongruéncia das fontes:
as referéncias Alfa e Gama refletem custos tributarios pretéritos e aliquotas extintas
de IPI e PIS/Cofins, ao passo que a execucao do novo ajuste se dara sob o influxo da

CBS plena e desoneracao industrial.

Constatada a existéncia de dados contemporaneos representativos das novas
condicBes operacionais, a equipe decide fundamentadamente priorizar a referéncia
Beta e realizar cotacdes contemporaneas complementares, expurgando as fontes
defasadas ou ajustando-as com suporte em parametros auditaveis. O orcamento final
passa a refletir a realidade do mercado no momento da entrega, preservando a higidez

do erario.

25. Quadro comparativo metodoldgico: a evolugéo da pesquisa de pregos

A transicdo metodologica pode ser esquematizada por meio do confronto entre as

praticas tradicionais e as exigéncias da nova orgcamentacao governamental:



Dimensao da
Pesquisa

Abordagem Tradicional da Pesquisa

Abordagem Qualificada na Transigdo Tributaria

Tratamento das

Foco restrito na validag&o cadastral da

Validag&o formal acompanhada de classificagéo do

Fontes fonte contexto tributario de origem
Atualizagao Atualizagdo monetaria linear por indices | Atualizagdo monetaria combinada com analise da curva
Temporal de pregos de transicao fiscal
Tratamento Aplicagéo direta de média ou mediana Saneamento prévio da amostra e teste de
Estatistico sobre os valores brutos comparabilidade antes do célculo
Andlise de Aceitagéo ou rejeicdo tacita de dados Aproveitamento contextualizado do historico,
Dados do passado distinguindo bases fiscais
Historicos

Foco da Analise

Verificagdo quase exclusiva do valor
monetario final

Avaliacdo substantiva da estrutura de custos e encargos
do fornecimento

Gestao de
Repositorios

Bancos de dados sem diferenciagdo de
regimes tributarios

Repositorios enriquecidos com metadados temporais e
fiscais dos registros

Elaboragao
Orgamentaria

Preco estimado resultante de operagéo
de calculo mecénico

Preco estimado decorrente de ato administrativo
motivado e instruido com premissas

26. Dez erros estruturais que a Administracdo deve evitar na estimativa de

precos

O aprimoramento da instru¢do processual recomenda afastar praticas viciadas na

formulacdo das estimativas:

1. Declarar a nulidade ou imprestabilidade aprioristica de todos os precos
praticados sob a égide do regime fiscal anterior.

2. Assumir a premissa inversa de que qualquer prec¢o histérico permanece
automaticamente valido sem exame critico das novas condi¢des de mercado.

3.  Aplicar percentuais genéricos, lineares e arbitrdrios de suposto desconto
tributario sobre séries historicas desprovidas de suporte setorial.

4.  Calcular médias aritméticas cegas reunindo amostras oriundas de regimes
fiscais estruturalmente heterogéneos.

5. Presumir a apropriacdo universal de créditos tributarios sem perquirir a real
composicao de custos do objeto contratado.

6. Desconsiderar a vigéncia de regimes especificos, regimes diferenciados ou
aliquota zero aplicaveis a setores essenciais do fornecimento publico.



7.  Confundir o regime tributério de apuracéo de renda das empresas (Lucro Real
ou Lucro Presumido) com a disciplina prépria do IBS e da CBS regida pela Lei
Complementar n® 214/2025.

8. Desvirtuar o escopo da pesquisa de precos na fase interna, convertendo-a em
critério oculto de desclassificacdo ou equalizacao na fase concorrencial.

9. Utilizar o custo fiscal liquido da Administracdo Publica como fator automatico
de rebaixamento dos precos de referéncia sem previsdo normativa estrita.

10. Deixar de motivar e documentar nos autos do processo licitatério as incertezas,
premissas e op¢des metodoldgicas adotadas pela equipe técnica.

27. O principio da estimativa juridicamente defenséavel

O horizonte que se descortina para a Administracdo Publica com a transicao tributaria

nao reclama a perseguicao inalcancavel de um valor matematicamente infalivel.

O propésito da pesquisa de precos nado €é conceber uma estimativa
tributariamente irretocavel, mas construir um referencial de mercado
metodologicamente defensavel, transparente, auditavel e consentaneo com a

realidade concorrencial da contratacdo publica.

O rigor que a Lei n® 14.133/2021 exige reside na integridade da motivacdo. Quando o
gestor documenta os limites informacionais disponiveis, classifica suas fontes, analisa
criticamente a comparabilidade das amostras e demonstra as premissas de sua
conclusao, ele confere seguranca ao certame e resguarda sua atuacdo funcional
perante os 6rgaos de fiscalizagdo. A orcamentacdao licitatoria entra em uma etapa de
refinamento analitico. O comprador publico continuara operando com médias,

medianas, painéis oficiais e consultas de mercado.

Contudo, em face da reconfiguracdo inaugurada pela Emenda Constitucional n°
132/2023, pela Lei Complementar n° 214/2025 e pela Lei Complementar n° 227/2026,
a pergunta classica "quanto custou?" revela-se insuficiente se dissociada das
indagacdes "quando custou, sob quais condicionantes tributarias aquele preco foi
estruturado e em que medida ele permanece representativo da contratacdo a ser

realizada?".



A pesquisa de precos continuard comecando com numeros; contudo, na era do IBS e
da CBS, a solidez de uma boa estimativa dependera cada vez mais da capacidade

técnica de compreender e fundamentar o que existe por tras de cada um deles.
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