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RESUMO

O objetivo deste trabalho consiste na andlise da importancia do planejamento nas
compras publicas e na apresentacdo de metodologias de planejamento que se
amoldam as diretrizes legais, com enfoque na Nova Lei de Licitagdes e Contratos. Os
objetivos especificos passam pela revisdo do conceito de planejamento, sua
importancia e principais metodologias, analisar a importancia do planejamento para a
administracdo publica de forma geral, estudar os instrumentos de planejamento
instituidos pela Lei 14.133/21, explicar como estes instrumentos de planejamento
podem ser utilizados em cada uma das etapas dos processos licitatorios e analisar os
beneficios do planejamento para os processos de compras publicas. A metodologia
deste estudo, no que se refere a abordagem, seré qualitativa. Em relacédo a natureza,
a pesquisa a ser adotada serd a basica. Quanto aos objetivos, a presente pesquisa
sera exploratéria. Em relacdo aos procedimentos técnicos, sera realizada pesquisa
bibliografica. O primeiro capitulo do trabalho é destinado a introducdo do tema. No
segundo capitulo serd abordado o conceito de planejamento, além dos principios,
filosofia e dos principais tipos de planejamento. No terceiro capitulo sera discutida a
importancia do planejamento para a Administracao Publica Brasileira. Ja no quarto e
ualtimo capitulo, sera apresentado o planejamento nas compras publicas, com base na
Lei 14.133/2021. Como resultado do trabalho, foi reafirmada a importancia do
planejamento para as compras publicas, com potencial de gerar economicidade,
eficiéncia, eficacia e seguranca juridica, garantindo o fornecimento de bens e a
prestacado de servicos necessarios para que as politicas publicas atinjam os seus fins

e atendam aos anseios da sociedade.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Planejamento. Licitacdes.



ABSTRACT

The objective of this work is to analyze the importance of planning in public
procurement and to present planning methodologies that conform to legal guidelines,
with a focus on the New Law on Bidding and Contracts. The specific objectives include
reviewing the concept of planning, its importance and main methodologies, analyzing
the importance of planning for public administration in general, studying the planning
instruments established by Law 14.133/21, explaining how these planning instruments
can be used in each of the stages of the bidding processes and analyze the benefits
of planning for public procurement processes. The methodology of this study, with
regard to the approach, will be qualitative. In relation to nature, the research to be
adopted will be the basic one. As for the objectives, the present research will be
exploratory. Regarding the technical procedures, a bibliographic research will be
carried out. The first chapter of the work is intended to introduce the topic. In the
second chapter, the concept of planning will be discussed, in addition to the principles,
philosophy and the main types of planning. In the third chapter, the importance of
planning for the Brazilian Public Administration will be discussed. In the fourth and final
chapter, planning in public purchases will be presented, based on Law 14.133/2021.
As aresult of the work, the importance of planning for public purchases was reaffirmed,
with the potential to generate economy, efficiency, effectiveness and legal certainty,
guaranteeing the supply of goods and the provision of services necessary for public

policies to achieve their ends and meet the aspirations of society.

Keywords: Public Administration. Planning. Government Bids.
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1. INTRODUCAO

No processo de elaboracdo do orcamento publico, na execucéo das financas,
na conducgdo dos processos de compras ou na execuc¢do das politicas publicas, o
administrador publico brasileiro, de um modo geral, exerce as suas fun¢des segundo
um roteiro pré-estabelecido pela legislacdo ou pelos costumes praticados nos
expedientes do érgdo publico em que esta inserido.

E comum se deparar com situa¢ées nas quais os agentes publicos deixam de
utilizar o planejamento antes de iniciar a execucao das suas atividades. Tal conduta &
verificada de forma mais acentuada em municipios pequenos e em 6rgaos publicos
dotados de menor orcamento e estrutura. Até mesmo quando a legislacéo estabelece
instrumentos juridicos para “forgar” os gestores a realizar um minimo de planejamento,
como € o caso das regras orcamentarias instituidas pela Lei Complementar 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal), tais instrumentos sao insuficientes para fomentar a
cultura do planejamento no servico publico. O que se observa, nesses casos, é a
utilizag&o destes instrumentos como modelos a serem observados, conforme padrdes
pré-estabelecidos, fazendo-se apenas adequacdes formais ou de conteudo, todas
elas pequenas e pontuais.

No que se refere especificamente as compras publicas, € comum se observar
a instauracdo de processos licitatorios destinados ao atendimento apenas das
necessidades momentaneas de um unico 6rgao de determinado ente federativo. Muito
frequentemente, os 6rgdos contratantes ndo analisam a demanda a longo prazo, o
custo envolvido nas aquisi¢des parceladas frente & economia gerada pela compra de
escala, a disponibilidade do estoque, a capacidade do almoxarifado, a adequacéao
financeira e orcamentaria programatica do 6rgdo licitante, o ciclo de vida da
contratacao, dentre outros fatores que deveriam interferir na decisdo do gestor, antes
mesmo de instaurar o procedimento de compra.

As consequéncias negativas desta falta de planejamento nas aquisi¢cdes
publicas sdo inumeras; compras ineficientes, defeituosas e antieconémicas,
desperdicios de recursos e bens publicos, inicio tardio dos processos de compras,
resultando em desabastecimento, excesso de procedimentos de dispensa de licitagcéo,

dentre outras.
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Portanto, diante dos efeitos negativos que a falta de planejamento pode gerar
para a administracdo na gestédo de seus suprimentos, imprescindivel se faz a adocao
de técnicas de planejamento para que os gestores possam aplica-las no ambito das
contracdes publicas. Deste modo, sera possivel prever as compras futuras, definir
prioridades, organizar e medir o desempenho das aquisi¢des, visando alcancar
eficiéncia e qualidade nos servigos publicos a serem entregues a populacéo.

Neste sentido, este estudo se propde a analisar a importancia do planejamento
nos processos de compras publicas, além de apresentar metodologias de
planejamento que se amoldam as diretrizes legais, com enfoque especial na Lei
Federal n° 14.133 de 01° de abril de 2021, denominada “Nova Lei de Licitagdes e
Contratos” (NLLC).

Busca-se, de uma forma mais especifica revisar o conceito de planejamento,
sua importancia e principais metodologias, analisar a importancia do planejamento
para a administracdo publica de forma geral, estudar os instrumentos de planejamento
instituidos pela Lei n° 14.133/21, explicar como estes instrumentos de planejamento
podem ser utilizados em cada uma das etapas dos processos licitatérios e analisar os
beneficios do planejamento para os processos de compras publicas.

Sobre a metodologia a ser adotada neste estudo, no que se refere a
abordagem, a metodologia sera qualitativa. A pesquisa buscara compreender os
instrumentos de planejamento instituidos pela Lei n° 14.133/2021, a partir do estudo
da propria lei, sua explicacdo e andalise. Em relacdo a natureza, a pesquisa a ser
adotada sera a basica, pois buscara gerar conhecimento para o aprimoramento dos
processos licitatorios, a partir da adocdo das técnicas de planejamento instituidas pela
nova lei de licitacBes. Quanto aos objetivos, a presente pesquisa sera exploratéria,
pois possui como objetivo compreender um tema pouco estudado e que, por conta da
recente edicdo da nova lei de licitacfes e contratos, possui pouca literatura académica
acerca dos seus institutos. Por fim, em relacdo aos procedimentos técnicos, sera
realizada pesquisa bibliografica em obras relacionadas ao tema, além da legislacéo e
jurisprudéncia correlatas.

Ao final deste estudo, espera-se obter uma melhor compreenséo sobre o tema,
de modo a contribuir para a producéo académica a respeito do assunto, cuja literatura
ainda é bastante escassa, principalmente devido ao fato de a Lei n® 14.133/21 ter sido

promulgada ha pouco mais de um ano.
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Para alcancar estes objetivos, a estrutura do presente trabalho foi distribuida
da seguinte forma. O primeiro capitulo € destinado a introducéo do tema. No segundo
capitulo serd abordado o conceito de planejamento, além dos principios, filosofia e
dos principais tipos de planejamento. No terceiro capitulo sera discutida a importancia
do planejamento para a Administracdo Publica Brasileira. JA no quarto e ultimo
capitulo, sera apresentado o planejamento nas compras publicas, com base na Lei
14.133/2021.
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2. CONCEITO, PRINCIPIOS, FILOSOFIA E PRINCIPAIS TIPOS DE
PLANEJAMENTO

Antes de estudar o planejamento no ambito dos processos de compras
publicas, imprescindivel se faz a analise do planejamento de forma geral. Dessa
forma, a analise preliminar dos principais aspectos que envolvem o planejamento
propiciara a compreensao necessaria para aplica-la no estudo do planejamento dos

processos licitatorios, que € o tema central deste trabalho.

2.1 Conceito de Planejamento

O planejamento existe desde a antiguidade, porém, enquanto ferramenta de
organizacao, estabelecimento de objetivos, metas e elaboragéo de plano de acéo, o
planejamento tem suas raizes no campo das ciéncias empresariais. E na
administracdo de empresas que se encontra a maioria dos estudos, artigos, livros,
trabalhos, teses e dissertacfes relacionados ao tema. Por isso, os autores da area do
empreendedorismo sdo as referéncias basicas na busca de um conceito de
planejamento, sua importancia e como este instituto é aplicado na sociedade, no
ambito coorporativo e nas relacdes politico-sociais.

Para Chiavenato, importante autor na area empresarial, “planejamento é a
funcdo administrativa que define objetivos e decide sobre os cursos e tarefas
necessarios para alcanca-los adequadamente” (CHIAVENATO, 2008, p. 341). A partir
da andlise deste conceito, pode-se inferir que o planejamento é uma funcao, ou seja,
uma tarefa administrativa necessaria para se estabelecer os objetivos e metas, bem
como as acdes necessarias para alcancar os resultados almejados.

De acordo com Zampelini “o processo de planejar envolve um modo de pensar
gue, por sua vez, envolve indagacgdes, que envolvem questionamentos sobre o que
fazer, como, quando, quanto, para quem, porque, por quem e onde”. (ZAMPELINI,
2010, p. 25).

Como o planejamento diz respeito as a¢des a serem efetivadas com vistas a
consecucado dos objetivos de determinada organizacao, sua implementacéo precede
a execucao daquelas agbes, de modo a torna-las possiveis, viaveis e eficazes.

Oliveira destaca alguns dos principais aspectos do planejamento:
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o Planejamento nado diz respeito a decisdes futuras, mas as implicacdes
futuras de decisbes presentes.
o O planejamento ndo é um ato isolado e, sim, visualizado como um
processo de acgdes inter-relacionadas e interdependentes.
o O processo de planejamento € muito mais importante que seu resultado
final. (OLVEIRA, 2007, p. 6)
Ainda sobre o conceito de planejamento, Chiavenato disserta:
Planejar significa olhar para a frente, visualizar o futuro e o que devera ser
feito, elaborar bons planos e ajudar as pessoas a fazer hoje as ac¢les
necessarias para melhor enfrentar os desafios do amanha. Em outros termos,
o planejamento constitui hoje uma responsabilidade essencial em qualquer
tipo de organizacéo ou de atividade. O planejamento constitui a funcéo inicial
da administragcdo. Antes que qualquer funcdo administrativa seja executada,

a administracdo precisa planejar, ou seja, determinar 0os objetivos e 0os meios
necessarios para alcanca-los adequadamente. (CHIAVENATO, 2008, p. 342)

Constata-se, portanto, que o conceito de planejamento, apesar de parecer
simples, possui acentuada distincdo em relacdo aos autores analisados. Além disso,
trata-se de um conceito aberto, cujo significado abrange uma série de acdes moldadas

para um propdésito comum, tal seja, alcancar os objetivos e metas da organizacao.

2.2 Principios do Planejamento

Principios sdo matrizes axiolégicas que orientam a aplicacao de determinados
institutos. No caso do planejamento, este estudo adotou a padronizacao proposta por
Oliveira, devido a sua abrangéncia e didatica. O autor dividiu os principios do
planejamento em principios gerais e especificos, conforme serédo detalhados adiante
(OLIVEIRA, 2007, p. 6-10).

2.2.1 Principios gerais do planejamento

Os principios gerais do planejamento propostos por Oliveira (OLIVEIRA, 2007,
p. 6-10) sao:

e Contribuicdo aos objetivos da organizacdo em sua totalidade:
Segundo este principio, ao se planejar, o gestor deve sempre ter como meta o alcance
dos objetivos da organizacao, tendo como meta o alcance da sua totalidade.

e Precedéncia do planejamento: O planejamento deve anteceder a
execucdo de todos os demais expedientes administrativos, de modo a orienta-los

quanto ao tempo e modo de execucgao.
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e Influéncia e abrangéncia: O planejamento deve ser amplo e abranger
todas as nuances da instituicao, tendo flexibilidade e adaptabilidade suficientes para
absorver todas as grandes caracteristicas e atividades da instituicao.

e Maior eficiéncia, eficacia e efetividade: Trata-se de um principio segundo
o qual aplicam-se medidas de avaliacdo da boa gestdo, visando maximizar 0s
resultados e minimizar as deficiéncias. Neste sentido, Oliveira (OLIVEIRA, 2007, p. 7)
esclarece que a eficiéncia pode ser entendida como fazer as coisas adequadas,
resolver problemas, manter os recursos aplicados e reduzir custos. Eficacia, por sua
vez, compreende fazer as coisas certas, produzir alternativas criativas, maximizar o
uso de recursos, obter resultados e aumentar o lucro no setor privado. Ja a efetividade
diz respeito a manutencao da organizacdo no mercado ou na sociedade, apresentar

resultados positivos e prestar um servigo de qualidade.

2.2.2 Principios especificos do planejamento

Os principios especificos foram formulados tendo como referéncia principal o
que Oliveira chamou de “viséo interativa do planejamento (OLIVEIRA, 2007, p. 8), ou
seja, a interrelacdo entre o0s agentes responsaveis pela implementacdo do
planejamento dentro da organizacdo. Destarte, os principios especificos do
planejamento séo:

e Planejamento participativo: De acordo com este principio, o principal
beneficio do planejamento ndo seria 0 seu resultado final, mas o processo de
desenvolvimento, mediante a intercomunicacao de pessoas, procedimentos, recursos
e tecnologias.

e Planejamento coordenado: No desenvolvimento de determinado projeto,
h& a necessidade de uma interdependéncia de todos o0s aspectos envolvidos na sua
execucao, para que ele tenha éxito. A independéncia € desaconselhavel, pois todos
os planos produzem efeitos em diversas areas, que, se nao estiverem previstas na
fase de planejamento, poderdo acarretar sérios riscos ao processo como um todo.

e Planejamento integrado: Todos os setores e escaldes da organizagéo
deveréo ter seus planejamentos integrados, sendo desaconselhavel a coexisténcia de
planos setoriais. O planejamento integrado diferencia-se do planejamento coordenado

na medida em que este (planejamento coordenado) abrange os aspectos materiais do
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planejamento, enquanto aquele (planejamento integrado) se refere aos 6érgaos,
setores e escoldes envolvidos no planejamento.

e Planejamento permanente: Considerando-se a instabilidade do ambiente
gerencial, o qual se encontra sujeito a constantes mudancas, o planejamento deve ser
permanente, de modo a absorver as transformacdes pelas quais a organizacao

poderd vir a passar.

2.3 Filosofias do Planejamento

O planejamento pode estar direcionado a estabilidade, com o objetivo de
garantir um grau minimo de satisfacdo a organizacdo. Pode, também, estar
direcionado a melhoria continua a partir da implementacdo de medidas amplas de
avaliacdo e desempenho. Pode, ainda, focar no processo de construcdo, ao invés do
resultado em si, preparando a organizacao para as incertezas do futuro.

Com base nessas premissas, Oliveira (OLIVEIRA, 2007, p. 10-14)! classifica

as filosofias dominantes no planejamento em trés, as quais serdo explicadas adiante.

2.3.1Filosofia da satisfacéo (planejamento conservador)

Tal filosofia possui como principal objetivo utilizar o planejamento como
ferramenta para se atingir um grau minimo e necessario de resultados, sem se
preocupar com o crescimento ou o desenvolvimento da organizagéo. Trata-se de um
planejamento direcionado a obtencao de bons resultados, suficientes a estabilidade e
a manutencdo da situacdo existente, com énfase na manutencdo dos processos
vigentes.

O objetivo principal desta filosofia é identificar e corrigir os problemas internos,
principalmente no aspecto financeiro, visando a garantia da quantidade suficiente de
recursos para a manutencdo da instituicdo. A preocupacdo é direcionada mais a
sobrevivéncia da organizacdo do que ao seu desenvolvimento.

O aspecto positivo desta filosofia reside no fato de que o planejamento é

realizado em pouco tempo, com baixo custo e exigindo menor quantidade de

1 Qliveira denomina as trés correntes filosoficas de planejamento por: (i) filosofia da satisfacéo, (ii)
filosofia da otimizacéo e (iii) filosofia da adaptacdo. Ackoff, por sua vez, aborda as mesmas filosofias
com denominagdes distintas, a saber: (i) planejamento conservador, (ii) planejamento otimizante e (iii)
planejamento adaptativo (OLIVEIRA, 2007, p. 10-14).
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capacitacdo técnica. J& o aspecto negativo refere-se a quase auséncia de ganhos em

desenvolvimento e ampliacdo dos resultados da organizacao.

2.3.2 Filosofia da otimizacgé&o (planejamento otimizante)

Trata-se da filosofia direcionada para a adaptabilidade e a inovacgéo, cujas
decisbes sdo tomadas com vistas a obtencédo dos melhores resultados possiveis para
a organizagao. Tal filosofia baseia-se, geralmente, no emprego de melhorias das
préaticas vigentes na organizagao, no intuito de se melhorar continuamente, em um
processo de constante aperfeicoamento.

O planejamento, neste caso, é utilizado com o emprego de técnicas
matematicas e estatisticas, além de modelos de simulacdo e pesquisas operacionais.
Os objetivos e metas séo estabelecidos de forma quantitativa aliados as avaliacdes
de desempenho e constante monitoramento dos resultados.

Possui como aspecto positivo a busca por resultados cada vez mais proximos
da perfeicdo. No lado negativo, destaca-se o risco de se dedicar menor atencao as
areas de recursos humanos e a estrutura organizacional, devido a dificuldade de se

analisar quantitativamente os seus dados de desempenho.

2.3.3 Filosofia da adaptacéo (planejamento adaptativo)

Também denominada de planejamento inovativo, € a filosofia de planejamento
voltada para as contingéncias e direcionada para o futuro da organizacao e tem como
objetivo a neutralizacdo das deficiéncias localizadas no passado. Seu foco é no
sentido de se adaptar a volatilidade situacional e as demandas ambientais,
preparando-se para os futuros desafios que poderdo surgir na instituicao.

Dessa forma, a filosofia da adaptacao busca o equilibrio interno e externo da
organizacdo, apos a ocorréncia de um processo de mudancga. Seu aspecto positivo é
o alto nivel de preparo da instituicdo para lidar com quaisquer tipos de adversidades
futuras. Por outro lado, possui como aspecto negativo a auséncia de um plano focado

em metas quantitativas e resultados econémicos.

2.4 A Importancia do Planejamento
O planejamento possui extrema importancia, tanto sob o ponto de vista pessoal,

no que se refere ao planejamento das financas pessoais e organizacao do tempo,
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guanto sob o ponto de vista administrativo e empresarial. Com o planejamento, o
administrador volta-se para o futuro e este futuro pode ser promissor ou pode ser falho,
sendo que a existéncia de um planejamento bem feito definira o sucesso ou o fracasso
de um projeto ou de um empreendimento.

De acordo com Chiavenato (2008, p.345-347), fatores externos, tais como as
regulamentacdes governamentais, o avanco da tecnologia e as incertezas da
economia, bem como fatores internos, tais como a necessidade de operar com maior
eficiéncia e celeridade, além da necessidade de se organizar estruturalmente e reduzir
custos séo desafios cujo planejamento se propde a minimizar ou, até mesmo, superatr.

Com base nisso, Chiavenato (2008) leciona que se pode apontar os beneficios
do planejamento em quatro eixos principais: (i) foco e flexibilidade, (ii) melhoria na

coordenacéo; (iif) melhoria no controle e (iv) administragao do tempo.

2.4.1Foco e Flexibilidade

Um planejamento bem feito consegue aumentar tanto o foco, compreendido
como um ponto de convergéncia dos esfor¢os, quanto a flexibilidade, ou seja, a
maleabilidade e a facilidade de se sofrer adaptacfes e ajustamentos a medida em que
0 andamento das coisas o requeira.

Chiavenato (2008, p.346) ensina que “‘uma organizagdo com foco conhece o
gue ela faz melhor, conhece as necessidades de seus clientes e conhece como bem
servi-las. Uma organizacdo com flexibilidade opera dinamicamente e com um senso
do futuro.” O autor explica que o planejamento ajuda o administrador a alcangar o
melhor desempenho, porque:

1. O planejamento é orientado para resultados. Cria um senso de dire¢éo,
isto é, de desempenho orientado para metas e resultados a serem
alcancados.

2. O planejamento é orientado para prioridades. Assegura que as coisas
mais importantes receberdo atengéo especial.

3. O planejamento € orientado para vantagens. Ajuda a alocar e a dispor
recursos para sua melhor utilizacéo e desempenho.

4. O planejamento é orientado para mudancas. Ajuda a antecipar problemas

gue certamente aparecerdo e a aproveitar oportunidades a medida que se
defronta com novas situacdes. (CHIAVENATO, 2008, p. 346)

2.4.2 Melhora na coordenacao
O planejamento melhora a coordenacédo entre os diversos subsistemas e

grupos que existem nas organizagfes. Em todas as organiza¢des h& objetivos difusos
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e hierarquizados, os quais séo interligados com vistas ao alcance dos objetivos e
metas principais da organizacdo. Neste caso, 0 planejamento age para coordenar
estes objetivos e sincroniza-los com o0s objetivos superiores da organizacao,

garantindo mais unicidade nos planos que vierem a ser desenvolvidos.

2.4.3Melhora no controle

O planejamento melhora o controle interno da organizagdo. O controle interno
abrange todos os métodos e procedimentos adotados dentro de uma empresa, a fim
de salvaguardar seus ativos, servindo também para verificar a adequacéao a legalidade
e o suporte dos dados contabeis e promover a eficiéncia operacional.

Neste caso, o planejamento ajuda a tornar o controle possivel, por meio da
fixacdo dos objetivos e da identificacdo das acOes a serem adotadas para que eles
sejam alcancados. Assim, a andlise dos indicadores relativos ao alcance dos objetivos
fixados sdo um importante parametro para que o controle interno possa medir o

desempenho da organizacédo, bem como os comprimentos das metas estabelecidas.

2.4.4 Administracao do tempo

O planejamento melhora também a administracdo do tempo. E um grande
desafio atender as responsabilidades e aproveitar as oportunidades que se
apresentam no tempo disponivel, o qual, todos diriam, encontra-se cada vez mais
escasso. Ademais, os administradores acumulam cada vez mais tarefas e
responsabilidades, além de ter que lidar com as intempéries que surgem de forma
imprevisivel. Contudo, para aqueles que seguem um processo de planejamento, 0
tempo ndo é um vildo, mas um aliado, pois todas as tarefas corriqueiras ja possuem
um tempo especificamente destinado para as suas resolucdes, havendo, ainda,
espaco para se inserir os problemas imprevisiveis, sem que se comprometa o

cronograma do planejamento.

2.5 Tipos de Planejamento
Em relacdo aos tipos de planejamento, a doutrina apresenta uma série de
classificacao diversas, as quais variam de acordo com o autor estudado. Para este

estudo, adotar-se-a a classificacdo proposta por Oliveira (2007), o qual distingue o
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planejamento de acordo com o nivel hierarquico que se analisa, classificando-os em:
estratégico, tatico e operacional.

No entanto, Oliveira (2007) ressalta que o planejamento integrado entre os
varios escalbes é importante para que a atividade conjunta garanta a realizagdo dos

objetivos propostos para o desenvolvimento e crescimento da organizacao.

2.5.1 Planejamento estratégico

O planejamento estratégico esta relacionado ao processo que estabelece uma
metodologia para se decidir qual a melhor direcdo a ser seguida pela organizacéao,
com o objetivo de gerar uma melhor interacdo com o ambiente e atuando de forma
inovadora e diferenciada. Este tipo de planejamento refere-se a definicdo de objetivos
e a decisdo sobre as acfes a serem seguidas para que esses objetivos sejam
alcancados, levando em conta as condi¢des internas e externas que possam afetar a
instituicao.

Devido a importancia de se decidir sobre os objetivos e metas da organizacao
e definir as acbes a serem adotadas para alcanca-los, sua responsabilidade é
atribuida aos niveis mais altos da organizacéao.

Em dissertacdo de mestrado apresentada nesta Fundacdo Jodo Pinheiro,
Patricia Helena dos Reis (DOS REIS, 2009, p. 59), explica que o planejamento
estratégico pode ser compreendido como uma evolucdo em relacdo ao processo
tradicional de planejamento, tendo como diferencial a realizacéo de analise prévia do
cenario em que se encontra a organizacao, de modo a permitir sua execuc¢ao de forma

l6gica e orientada.

Destaca-se a andlise de SWOT, que expde que o ambiente interno (forcas e
fraquezas) é resultado de estratégias definidas internamente e controlado
pelos dirigentes, permitindo que pontos fortes sejam realgcados e pontos
fracos minimizados. J& o ambiente externo (oportunidades e ameacas), por
estar fora do controle da organizacdo, demanda monitoracdo e o
aproveitamento das oportunidades de forma a permitir o controle das
ameacas. Sua utilizacdo no processo de planejamento pode representar um
impulso para a mudanca cultural da organizacdo. (DOS REIS, 2009, p. 60)

Trata-se, portanto, de um importante modelo de planejamento, habil ndo
apenas para se estabelecer objetivos, metas e o plano de acao para alcanca-los, mas,

também, consistindo-se numa poderosa ferramenta de analise contextual, ambiental

e situacional da instituicao.
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2.5.2 Planejamento tatico

O planejamento téatico, por sua vez, visa otimizar o resultado de determinada
area, e ndo a organizacdo como um todo. Portanto, este tipo de planejamento opera
com o detalhamento de objetivos, estratégias e politicas estabelecidos no
planejamento estratégico, direcionando-se as areas responsaveis pela sua execucao.
Este planejamento é desenvolvido por niveis organizacionais intermediarios, pois sua
finalidade esta relacionada ao uso eficiente dos recursos disponiveis para a obtencéo

dos objetivos previamente estabelecidos.

2.5.3 Planejamento operacional

O planejamento operacional, por fim, consiste na formalizacdo, por meio de
documentos escritos, das metodologias de desenvolvimento e implantacdo
previamente estabelecidas. Pode-se dizer que, neste momento, seréo estruturados os
planos de a¢éo ou planos operacionais.

Zapellini (2010, p. 33) explica que o0s planejamentos operacionais
correspondem a um conjunto de partes homogéneas do planejamento tatico e devem
conter em detalhes:

e 0S recursos necessarios para seu desenvolvimento e implantacao;

e 0s procedimentos basicos a serem adotados;

e 0s resultados finais esperados;

e 0S prazos estabelecidos;

e 0S responsaveis por sua execuc¢ao e implantacéo.

O estudo dos principais conceitos, principios, filosofia, além da importancia e
dos tipos de planejamento é de suma importancia para o conhecimento tedrico sobre
o tema. Com base nesses conteldos preliminares, pode-se perceber que o
planejamento é fundamental para o sucesso de toda e qualquer organizacao.

Contudo, tendo em vista que este estudo pretende analisar o planejamento no
ambito dos processos das compras publicas, questiona-se qual seria a importancia do
planejamento no ambito da Administragéo Publica? Além disso, como o planejamento
foi incorporado & Administracdo Publica brasileira? Tratam-se de questdes

importantes a serem exploradas no préximo capitulo.
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3. A IMPORTANCIA DO PLANEJAMENTO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

No capitulo anterior foi apresentado o conceito de planejamento e suas
principais caracteristicas tais como: principios, tipos e a importancia do planejamento
de forma geral. Neste capitulo, por sua vez, o foco consistira na analise da importancia
do planejamento especificamente para a Administracéo Publica.

A Administracdo Publica é responsavel pela implantacdo de politicas publicas
que organizam a sociedade, além de exercer o chamado “poder de policia™ e levar
servigos essenciais a populacdo. Toda a atividade publica brasileira é organizada e
regulamentada por uma série de normas juridicas que vado desde a Constituicao
Federal de 1988, passando por leis emanadas por todos os entes federados e indo
até os chamados regramentos infralegais, tais como; decretos, portarias, resolucdes
e instrucdes normativas. No entanto, a execucao das acdes e projetos de interesse
publico passam pela discricionariedade das decisdes e pelas rotinas e expedientes
administrativos dos 6rgdos publicos envolvidos.

Neste sentido, € de fundamental importancia a existéncia de uma cultura de
planejamento na Administracdo Publica, de modo a otimizar as a¢des, organizar 0s
procedimentos, prever e evitar eventuais problemas e tornar possivel o alcance dos
objetivos e metas estabelecidos pelos gestores publicos.

Em dissertacdo de mestrado apresentada no programa de pés-graduacédo do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), Marcos de Souza e Silva explica
gue o planejamento faz parte do processo intelectual dos gestores publicos, em que
pese o fato deste processo ser aparentemente informal e desestruturado (E SILVA,
2019, p. 34). Porém, o auto faz uma ressalva sobre tal conduta que, se analisada
atentamente, apresenta o planejamento como um procedimento erratico e sem a
necessidade de qualquer método ou ldgica de construgdo (E SILVA, 2019, p. 34),
concluindo seu argumento com a seguinte ressalva:

O fato de que planejar ndo depende de formalismos ou de uma estrutura analitica

ou cognitiva definida vai ao encontro de um dos requisitos aqui defendidos, que € a
resiliéncia como orientadora do processo de vida do planejamento realizado. Os

2 Di Pietro (2019, p. 153) apresenta dois conceitos de poder de policia, um classico e outro moderno.
“Pelo conceito classico, ligado a concepcéo liberal do século XVIII, poder de policia compreendia a
atividade estatal que limitava o exercicio dos direitos individuais em beneficio da seguranca. Pelo
conceito moderno, adotado no direito brasileiro, o poder de policia é a atividade do Estado consistente
em limitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse publico.”
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eventos supervenientes precisam ser tratados durante a execuc¢édo de um plano, e
muitas das vezes vao encontrar um gestor que ndo vai dispor de tempo ou equipe
treinada para langar mdo de um sistema estruturado e racional de avaliagéo e
modificacdo da ideia original. Esse gestor vai agir conforme sua intuicdo, que pode
ser entendida como uma reacgao nao estruturada a estimulos que se baseia em todo
o capital intelectual e emocional que forma até aquele instante o arsenal cognitivo
do individuo para orienta-lo para agir. Em outras palavras, o plano ndo possui todas
as respostas, e, ao se impor, a realidade demanda acdo que, muitas das vezes,
podera se assemelhar a um improviso, mas que quando associada a um ambiente
previamente analisado dentro das rotinas de um processo de planejamento
estruturado, terd suas chances de sucesso aumentada devido ao acumulo
proveniente de todas as fases decorridas. (E SILVA, 2019, p. 34-45)

Assim sendo, € inquestionavel o fato de que a adocdo de técnicas de
planejamento estruturadas, com base em metodologias adequadas, tem o objetivo de
tornar os atos administrativos seguros e eficazes. O investimento em programas de
capacitacdo e a contratacdo de equipe técnica qualificada sdo imprescindiveis para a
correta aplicacao das técnicas de planejamento. No entanto, € imprescindivel que os
gestores publicos desenvolvam a cultura do planejamento na rotina administrativa, de
modo a torné-lo algo trivial e obrigatério nas acdes executadas pelos agentes publicos.

Sabendo da importancia do tema, o legislador brasileiro criou institutos e
procedimentos no intuito de “forcar” o agente publico a utilizar o planejamento em
guestdes cruciais para a gestdo publica. Tratam-se de normas que néo so orientam e
obrigam o planejamento em determinadas areas, como também estabelecem os
métodos, requisitos e procedimentos a serem executados. Na prépria Constituicdo
Federal de 1988 a palavra “planejamento” aparece 12 (doze) vezes, demonstrando a
sua importancia para a organizacéo e desenvolvimento da sociedade brasileira.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro leciona que a Constituicdo Federal de 1988
instituiu o que se chamou de “Administracao Publica gerencial”. (DI PIETRO, 2020, p.
111). Trata-se de uma evolucado dos modelos de Administracdo Publica patrimonialista
e burocratico, que ja ndo se mostravam adequados a evolucdo da sociedade e aos
avancos pelos quais a gestédo publica vinha passando.

Sobre os modelos de Administracdo Publica patrimonialista e burocrético,
Bresser Pereira (1996, p. 10-11) leciona:

A administragdo publica burocréatica foi adotada para substituir a administracao
patrimonialista, que definiu as monarquias absolutas, na qual o patriménio publico
e o privado eram confundidos. Nesse tipo de administracéo, o Estado era entendido
como propriedade do rei. O nepotismo e o empreguismo, sendo a corrup¢ao, eram
a norma. Esse tipo de administracéo revelar-se-a incompativel com o capitalismo
industrial e as democracias parlamentares, que surgem no século XIX. E essencial

para o capitalismo a clara separacgéo entre o Estado e o mercado; a democracia sé
pode existir quando a sociedade civil, formada por cidadaos, distingue- se do Estado
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ao mesmo tempo que o controla. Tornou-se assim necessario desenvolver um tipo
de administracdo que partisse ndo apenas da clara distingdo entre o publico e o
privado, mas também da separacao entre o politico e o administrador publico. Surge
assim a administragdo burocratica moderna, racional-legal.

A administragdo publica burocratica classica foi adotada porque era uma alternativa
muito superior a administracéo patrimonialista do Estado. Entretanto o pressuposto
de eficiéncia no qual se baseava nao se revelou real. No momento em que o
pequeno Estado liberal do século XIX deu definitivamente lugar ao grande Estado
social e econdmico do século XX, verificou-se que a administracdo burocratica ndo
garantia nem rapidez, nem boa qualidade nem custo baixo para o0s servicos
prestados ao publico. Na verdade, a administracdo burocratica é lenta, cara, auto-
referida, e pouco ou nada orientada para o atendimento das demandas dos
cidadaos.

O modelo de Administracdo Publica gerencial foi desenvolvido apés as
reformas administrativas implementadas por Bresser Pereira na década de 1990. Tais
reformas culminaram na Emenda Constitucional 19/1998, que, dentre outros
aspectos, inseriu a “eficiéncia” no rol dos principios aplicados a administragao publica,
previstos no caput do artigo 37 da CF/19883. Assim, a busca pela eficiéncia e a adogéo
de um modelo gerencial de administracdo publica fundamentam a importancia do
planejamento na Administracdo Publica brasileira.

Sobre a Administracdo Publica gerencial, Bentzen Campelo (2010, p. 319)
disserta:

Nos dias atuais, a gestédo publica gerencial mantém ainda mais forte a participacdo
da sociedade. As organizagfes sociais e as da sociedade civil, por exemplo,
aprimoram e exigem cada vez mais resultados de melhorias sociais, accountability,
transparéncia dos atos desde a 6rbita governamental, com a procura da obtencéo
de resultados efetivos a sociedade como um todo. O foco desse modelo de gestéo
é voltado para o cidaddo, e ndo para os proprios procedimentos, como no modelo
burocratico, apesar de coexistirem, ainda, com o escopo burocratico e herangas
patrimonialistas encravadas no modelo mental da gestdo publica brasileira,
certamente demorando alguns anos para o0 gerencialismo ser assimilado por

completo. Dai a importancia da diuturna capacitacdo dos servidores para
compreender o novel modelo de gestéo.

Neste capitulo serdo abordadas algumas das normas instituidas pelo
ordenamento juridico brasileiro sobre planejamento na gestao publica.
Inicialmente, podemos citar como instrumento de planejamento na

administragdo publica nacional o Planejamento de Desenvolvimento Nacional,

3 Além da eficiéncia, ha outros principios especificos aplicados as leis orcamentarias, tais como:
unidade, totalidade, universalidade, anualidade ou periodicidade, pureza ou exclusividade
orcamentdria, especificacdo, especializacdo ou discriminacao, clareza, programacao, regionalizagéo,
publicidade e transparéncia, ndo vinculagdo ou ndo afetacdo das receitas, equilibrio orgcamentario,
legalidade, or¢gamento bruto, exatiddo ou realismo orcamentario e orgamento impositivo. (Brasil,
Cémara dos Deputados, 2020)
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previsto no artigo 174 da Constituicdo Federal. Apesar de depender de legislacao
complementar, por se tratar de norma constitucional de eficacia limitada, o
planejamento de desenvolvimento € um instrumento importantissimo para o
desenvolvimento nacional, considerando-se a necessidade de se alinhar o
crescimento econémico as particularidades regionais.

Outra norma de planejamento a ser analisada, diz respeito ao planejamento
orcamentério, regra esta instituida pelo Art. 165 da Constituicdo Federal, a qual
determina que os entes federados deverao elaborar, por iniciativa legislativa do Poder
Executivo, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Trata-se de regra de planejamento orcamentério, cujo
detalhamento encontra-se previsto na Lei Complementar n° 101 de 04 de maio de
2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), bem como na Lei n°® 4.320/1964.

Por meio das leis orcamentarias, o gestor deve, antes de gastar o dinheiro
publico, planejar os gastos com as politicas de prestacéo continuada (PPA), passando
pelas diretrizes e metas de politica fiscal (LDO) até a elaboracdo do orgamento que
serd executado no exercicio financeiro subsequente (LOA).

Na verdade, antes mesmo de prever a elaboracédo das leis orcamentarias, o
proprio processo politico estabelece a necessidade de que os postulantes ao cargo
de chefe do Poder Executivo apresentem um plano de governo junto ao processo de
candidatura, conforme previsao expressa na Lei n°® 9.504 de 30 de setembro de 1997,
que estabelece as normas gerais para as elei¢cdes. Além de possibilitar a anélise dos
eleitores, o plano de governo também € um importante instrumento de planejamento,
consistindo no “ponto de partida” para a implementacao das propostas apresentadas
pelos candidatos, de acordo com as plataformas politicas adotadas por cada partido
ou coligacao.

Os modelos legislativos de planejamento explanados aqui demonstram a
importancia do tema para o constituinte e para o legislador. H4, todavia, diversos
outros institutos previstos nas legislacbes federal, estadual, distrital e municipal,
dispondo sobre instrumentos, mecanismos e métodos de planejamento para todos 0s
orgaos publicos, abrangendo diversos atos e acdes administrativas.

Assim, uma vez compreendida a importancia do planejamento para a
Administracdo Publica e analisados alguns instrumentos de planejamento previstos

pela constituicdo e legislacdo para os atos administrativos em geral, passa-se, agora,
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a analise dos instrumentos de planejamento estabelecidos pela NLLC para os

processos de compras publicas.
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4. PLANEJAMENTO NOS PROCESSOS DE COMPRAS PUBLICAS

Uma vez estudado o conceito de planejamento e as suas principais
caracteristicas e compreendida a importancia do planejamento para a Administracéo
Pulblica, passa-se a analise do planejamento especificamente nos processos de

compras publicas, por meio de uma abordagem com base na Lei 14.133/2021.

4.1 Abordagem do Planejamento na Lei 14.133/2021

No dia 1° de abril de 2021 foi publicada a Nova Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos (Lei 14.133/2021). Com 194 artigos, a Lei 14.133/2021 foi editada com
0s objetivos de simplificar os processos de compras publicas, corrigir erros e
impropriedades das antigas leis que regulamentavam o tema, incorporar as evolu¢cées
ocorridas nos cenarios das contratacfes publicas, abarcando novas tecnologias e
institutos e garantir maior seguranca juridica aos processos licitatérios. Além disso, a
nova lei integrou a tematica de licitacbes e contratos que, ao longo do tempo foi se
dispersando em diversas normas, revogadas expressamente pela Lei 14.133/2021,
conforme se veré adiante.

A NLLC reuniu institutos previstos na Lei 8.666/1993 (Lei Antiga de LicitacGes
e Contratos), Lei 10.520/02 (Lei Geral do Pregédo), 12.462/2011 (Lei do Regime
Diferenciado de Contratacdes) e demais diplomas normativos que regulavam a
matéria. A nova legislacdo trouxe consigo uma série de novidades no campo das
contratacdes publicas, com a supressédo de algumas modalidades (convite, tomada
de precos) e a adocdo de nova modalidade (dialogo competitivo). Além disso,
simplificou alguns procedimentos (ex: inversdo da fase de julgamento para a
concorréncia publica, padronizacdo das fases para pregdo e julgamento, com o
julgamento das propostas antes da habilitacdo), regulamentou a figura dos agentes
de contratacdo, padronizou e centralizou a publicidade dos atos mediante a criacao
do Portal Nacional da Contratacdo Publica (PNCP) e alterou normas a respeito dos
crimes contra a lei de licitacoes.

Em artigo sobre a Nova Lei de Licitagcbes e Contratos, Adelson Damasceno
(DAMASCENO, 2022) apresenta os pilares da nova lei: governanca,

profissionalizacdo de recursos humanos, planejamento como regra e cultura da
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Administracéo, incorporacdo de tecnologias da informacdo e implementacdo de
medidas de prevencao de riscos.

No que se refere ao planejamento das compras publicas, a Lei 14.133/2021
trouxe significativos avancgos, porém, conforme se observara, poderia ter avancado
um pouco mais. Tal premissa pode ser exemplificada desde o primeiro artigo da lei, a
partir da analise da expresséo “normas gerais de licitagdo e contratagdo”. Tal norma,
legal e constitucional, inserida desde o diploma normativo anterior, conforme critica
de Renado Geraldo Mendes (MENDES, 2011, p. 24-29), reflete uma visdo simplista
do fenbmeno da contratacdo publica, ao reduzi-lo em apenas duas fases (licitacao e
contrato) e ignorando a fase de planejamento, considerada pelo autor como a fase
mais importante do processo de compra publica.

De acordo com Leandro Sarai e Carolina Zancaner Zockun, o pouco enfoque
qgue a lei trouxe para o tema do planejamento, acaba por contribuir para que ocorra
um processo de mutacdo constitucional, sem que haja alteracdo no texto normativo,
mas com o acréscimo de obriga¢cdes decorrentes da sua interpretacdo pelos 6rgaos
de controle e judiciario.

Neste sentido, a expresséo “normas gerais de licitagdo” bem pode ser interpretada
como o sentido amplo de licitacdo, ndo sé como a etapa voltada a dar publicidade
ao interesse da Administracdo e de selecéo da melhor proposta, mas sim de todo o
processo a isso concernente, incluindo a etapa inicial do planejamento. No mesmo

sentido, contratagdo pode ser entendida ndo s6 como aquela decorrente de uma
licitacdo, mas também de uma dispensa ou inexigibilidade. (2021, p.27)

No entanto, em que pese a oportuna critica apresentada acima, a Lei
14.133/2021 avancou muito no que diz respeito ao planejamento no processo de
compras publicas.

Um dos mais relevantes avanc¢os da nova lei em relagdo a NLLC refere-se ao
fato desta ter tratado do planejamento como principio, expressamente previsto no
artigo 5°*, demonstrando uma evolucdo na compreensdo do tema pelo legislador.

Antes do advento da nova lei, dispositivos normativos infralegais, principalmente no

4 Art. 5° Na aplicagdo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da
igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacao de fun¢des, da motivacao,
da vinculagdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranga juridica, da razoabilidade, da
competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento
nacional sustentavel, assim como as disposi¢cdes do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942
(Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro).
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ambito da Administracdo Publica Federal, foram pioneiros na adoc¢éo de ferramentas
de planejamento, as quais foram objeto de constantes aprimoramento ao longo do
tempo®. A NLLC incorporou de forma pontual algum desses avancos, com o objetivo
de tornar a contratacdo mais célere, eficaz e juridicamente segura.

Além de elevar o planejamento ao patamar de principio, a nova lei dispde
acerca do plano de contratacdes anual (artigo 12, inciso VIl e §1°), uma importante
ferramenta de planejamento que gera organizacao e previsibilidade nas contratacdes
publicas.

Outra evolugcdo da NLLC refere-se a participacdo de interessados na fase de
planejamento, conforme extrai-se do procedimento de manifestacdo de interesse
(artigo 81) e do dialogo competitivo (artigo 6°, XLII). Na manifestacdo de interesse,
procedimento incorporado das regras de Parceria Publico-Privada o particular
contribui com a elaboragdo de estudos, investigacdes, levantamentos e projetos de
solucdes, tendo liberdade para fazer propostas inovadoras, podendo, inclusive, ser
restrito a startups. No dialogo competitivo, por sua vez, a Administracdo realiza uma
espécie de didlogo com licitantes previamente selecionados com o intuito de
desenvolver uma ou mais alternativas para atender as suas necessidades.

A nova lei dispbe, ainda, como se vera adiante, de principios préprios para o
planejamento das compras publicas, além de uma série de outros dispositivos que
induzem a cultura do planejamento das licitac6es. No entanto, a lei poderia avancar
ainda mais sobre o tema, como na manutencdo da obrigatoriedade do plano de
contratacdes anuais. Contudo, diante da elevacdo do planejamento ao patamar
principiologico, havera espaco para a sua normatizagdo tanto no sistema infralegal,

quanto na regulamentacédo efetuada pelos 6rgédos judiciais e de controle.

5 Como exemplo destes dispositivos infralegais, podem ser citados:

I- INSTRUCAO NORMATIVA SG/MPDG N° 5, DE 26 DE MAIO DE 2017, que dispde sobre as regras
e diretrizes do procedimento de contratacdo de servigos sob o regime de execucgdo indireta no a&mbito
da Administracao Publica federal direta, autarquica e fundacional;

Il- INSTRUCAO NORMATIVA SGD/ME N° 1, DE 4 DE ABRIL DE 2019, que dispde sobre o0 processo
de contratacdo de solu¢cbes de Tecnologia da Informacdo e Comunicacdo — TIC pelos 6rgéos e
entidades integrantes do Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informagéo — SISP
do Poder Executivo Federal; e

lI- INSTRUCAO NORMATIVA Ne 1, DE 10 DE JANEIRO DE 2019, que dispde sobre o Plano Anual de
Contratacdes de bens, servicos, obras e solu¢cbes de tecnologia da informacdo e comunicagfes no
ambito da Administrac@o Publica federal direta, autarquica e fundacional e sobre o Sistema de
Planejamento e Gerenciamento de Contratacdes.
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4.2 Principios especificos aplicaveis no planejamento das compras publicas:
padronizagéo, parcelamento e responsabilidade fiscal

A Lei 14.133/2021 inovou ao elevar o planejamento ao patamar de principio
aplicado as licitacbes e contratos. Além disso, a nova lei apresenta principios
aplicados especificamente ao planejamento das compras, conforme redacéo impressa

no artigo 40, V®, os quais serdo abordados a seguir.

4.2.1 Principio da Padronizacéo

A padronizacao, de acordo com Marcal Justen Filho (2019, p. 295), refere-se a
catalogacao uniforme das especificacbes de determinados produtos de modo a
promover uma racionalizacao da atividade administrativa. Trata-se, portanto, de uma
obrigacdo legal de se promover uma analise das caracteristicas dos produtos,
observando-se todos 0s seus aspectos, tais como; especificacdes técnicas, padrao
de acabamento, garantia, vida util, custos, dentre outros, culminando em uma
catalogacéo deste produto.

Pela redacéo do artigo 40, V, a, observa-se que o principio da padronizacao
denota a necessidade da compatibilidade de especificacbes estéticas, técnicas ou de
desempenho. Sob este aspecto, vale ressaltar que a Lei 8.666/1993 vinculava a
padronizacdo a compatibilidade de especificacbes apenas técnica e de desempenho
(artigo 15, 1), sendo que a nova lei agrega a compatibilidade estética ao conceito de
padronizacao.

A respeito a padronizacao estética, os 6rgdos de controle j4 vinham adotando
entendimento no sentido de que a Administracdo Publica poderia levar em conta tal

conceito ao padronizar seus produtos’.

6 Art. 40. O planejamento de compras devera considerar a expectativa de consumo anual e observar o
seguinte:

[...]

V - atendimento aos principios:

a) da padronizagdo, considerada a compatibilidade de especificacdes estéticas, técnicas ou de
desempenho;

b) do parcelamento, quando for tecnicamente vidvel e economicamente vantajoso;

c) da responsabilidade fiscal, mediante a comparacdo da despesa estimada com a prevista no
orgcamento.

7 A alegacao principal é a de padronizacdo. Nesse sentido o art. 15, inciso |, da Lei 8.666/1993 indica
que a padronizacdo se refere a compatibilidade de especificacbes técnicas e de desempenho,
observadas, quando for o caso, as condi¢cdes de manutencéo, assisténcia técnica e garantia oferecidas.
Ou seja, a padronizacao requer também fundamento técnico e nao apenas de harmonia estética para
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O objetivo do principio da padronizagéo é a aquisicéo de produtos de qualidade,
seguros, que “‘conversem” com os demais produtos adquiridos pelo 6rgao contratante
e que atendam a um padrdo estético comum, no intuito de prezar pela eficiéncia
administrativa. Porém, o agente publico dever4 tomar cuidado ao padronizar seus
produtos para que ndo haja prejuizo a competitividade. Para que isso ndo ocorra, a
padronizacdo devera pautar-se pela razoabilidade, evitando-se especificacdo
exagerada dos produtos, priorizando-se as caracteristicas essenciais para que se

mantenha a qualidade, seguranca e padrao estético nas contratacdes.

4.2.2 Principio do Parcelamento
Analisando-se o contexto historico da legislacdo sobre compras e licitagdes no
Brasil, observa-se que nem sempre o parcelamento foi regra. O Decreto-lei n°
2.300/19868, por exemplo, ndo permitia o parcelamento. J& a Lei n° 8666/1993°
passou a adotar o parcelamento como regra, de modo a ampliar a competitividade.
O objetivo do parcelamento é garantir maior competitividade, na medida em
que o fatiamento das compras em tantos itens quanto for tecnicamente viavel culmina

na ampliacdo da participacdo de empresas interessadas, resultando em maior

sua adocdo, pois outros produtos similares podem conferir o mesmo efeito, ampliando as possibilidades
de aquisicdes e fornecedores disponiveis. Além disso, ao avaliar os itens licitados, verifica-se diversos
modelos diferentes de objetos com a mesma finalidade, a exemplo de poltronas giratorias (itens 69 a
80 do grupo 2 - pec¢a 414, p. 70-71), o que denota uma variedade de especificagdes incompativel com
a alegada padronizagéo. (Acordédo n° 2129/2021 — Plenéario)

8 Art. 7° A execucdo das obras e dos servicos devem programar-se, sempre, em sua totalidade,
previstos seus custos atual e final e considerados os prazos de sua execugao.

§ 1° E proibido o parcelamento da execug&o de obra ou de servigo, se existente previsdo orgamentaria
para sua execuc¢ao total, salvo insuficiéncia de recursos ou comprovada conveniéncia administrativa.
§ 1° E proibido o parcelamento da execucdo de obra ou de servico, se existente previsdo orcamentaria
para sua execucao total, salvo insuficiéncia de recursos ou comprovado motivo de ordem técnica.

§ 2° Na execucgdo parcelada, a cada etapa ou conjunto de etapas de obra ou servigo, ha de
corresponder licitagc&o distinta.

§ 3° Em qualquer caso, a autorizagdo da despesa serd feita para o custo final da obra ou servigco
projetado.

® Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverdo:

[...]

IV - ser subdivididas em tantas parcelas quantas necessarias para aproveitar as peculiaridades do
mercado, visando economicidade;

Art. 23. As modalidades de licitacdo a que se referem os incisos | a lll do artigo anterior serao
determinadas em func&o dos seguintes limites, tendo em vista o valor estimado da contratacéo:

[...]

§ 1o As obras, servicos e compras efetuadas pela Administracdo seréo divididas em tantas parcelas
guantas se comprovarem técnica e economicamente viaveis, procedendo-se a licitagdo com vistas ao
melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a ampliacdo da competitividade sem
perda da economia de escala.


https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvlVisualizarRelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&seOcultaPagina=S&item0=762073
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economia a Administracéo Publica. Tal entendimento foi consolidado pelo Tribunal de

Contas da Unido, na edicdo da Sumula 247, que possui 0 seguinte teor:
E obrigatéria a admiss&o da adjudicacdo por item e n&o por preco global, nos editais
das licitacdes para a contratacdo de obras, servicos, compras e alienacdes, cujo
objeto seja divisivel, desde que néo 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 ndo dispondo de capacidade para a
execucdo, fornecimento ou aquisicdo da totalidade do objeto, possam fazé-lo com

relacdo a itens ou unidades autbnomas, devendo as exigéncias de habilitacdo
adequar-se a essa divisibilidade. (Sumula 247)

Importante registrar que a lei nova, além de elevar o parcelamento a categoria
de principio do planejamento, manteve as diretrizes a serem utilizadas no
parcelamento das compras publicas, conforme previsto no artigo 15 da Lei
8.666/1993: (a) viabilidade da divisdo do objeto em lotes; (b) aproveitamento das
peculiaridades do mercado local, com vistas & economicidade, sempre que possivel,
desde que atendidos os parametros de qualidade e (c) dever de buscar a ampliacdo
da competicdo e de evitar a concentracdo de mercado (artigo 40, §2°).

Sob este aspecto, a nova lei inovou ao apresentar outras hipGteses de
parcelamento, abandonando o viés puramente econdémico, conforme adotado pela
Sumula 247 do TCU. Tal hipétese adotada pelo legislador denota o incentivo a
politicas de fomento a economia, 0 que pode ser entendido como o estabelecimento
de politicas secundérias, colaterais ou verticais, conforme tese de doutorado
defendida por Flavia M. B. M. Fabre (2015).

A NLLC manteve, ainda, hipéteses em que seria dispensado o parcelamento,
guando: (a) a economia de escala, a reducdo de custos de gestdo de contratos ou a
maior vantagem na contratacdo recomendar a compra do item do mesmo fornecedor;
(b) o objeto a ser contratado configurar sistema Unico e integrado e houver a
possibilidade de risco ao conjunto do objeto pretendido e (c) o processo de
padronizacdo ou de escolha de marca levar a fornecedor exclusivo (artigo 40, 83°).

Estas hip6teses de ndo-parcelamento, por um lado, trazem mais seguranca
juridica aos gestores, pois agora poderdo decidir pela licitagdo em lote Unico,
amparado pela expressa previsdo legal neste sentido. Por outro lado, como o
parcelamento foi elevado ao patamar de principio, imprescindivel se faz a justificativa

pelo ndo-parcelamento, embasado em uma das hipéteses taxativas do artigo 40, 83°.

4.2.3 Principio da Responsabilidade Fiscal
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De acordo com a redacao expressa da lei, o principio da responsabilidade fiscal
determina a comparacéo da despesa estimada na fase de planejamento do processo
de compra com aquela prevista no orcamento do 6érgao licitante.

Todo processo de compra publica, antes de ser instaurado e ainda na fase de
planejamento, deve passar pela analise acerca da existéncia de recursos financeiros
e orcamentarios para custear a despesa, conforme previsdo expressa no artigo 4°, |,
alineas “a”, “b”, “e” e “f", da Lei de Responsabilidade Fiscal®°.

Trata-se de outra inovacdo da NLLC, reiterando a importancia de um
planejamento amplo nos processos de compra, abarcando, ndo apenas a
necessidade de se avaliar todas as caracteristicas inerentes a aquisicdo pretendida,
como a obrigatoriedade de se analisar a adequacao da compra ao orcamento do 6rgao
licitante.

A Lei 14.133/2021, ao dispor sobre a vigéncia dos contratos, dispde que 0s
instrumentos com prazo superior a 1 ano deverdo observar, a cada exercicio
financeiro, a disponibilidade orcamentéaria e a previsdo no plano plurianual (artigo 105,
caput). Trata-se de norma ja prevista na legislacdo anterior, inovando a NLLC ao
dispor sobre a possibilidade de celebracdo de contrato por até dez anos (artigo 108).
Além disso, a Administracao podera estabelecer a vigéncia por prazo indeterminado
nos contratos em que seja usuaria de servico publico oferecido em regime de
monopolio, desde que comprovada, a cada exercicio financeiro, a existéncia de

créditos orgamentarios vinculados a contratacéo (artigo 109).

4.3 Orcamento publico: o ponto de partida
Quando se trata de planejamento das compras publicas, o primeiro passo a ser
dado pelos administradores € compreender o orcamento do 6rgdo licitante. Antes

apontada como um valor a ser considerado por for¢ca da Lei Complementar 101/2000,

10 Art. 40 A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 20 do art. 165 da Constituicéo e:

| - dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas;

b) critérios e forma de limitagdo de empenho, a ser efetivada nas hip6teses previstas na alinea b do
inciso Il deste artigo, no art. 90 e no inciso Il do § 1o do art. 31;

c) (VETADO)

d) (VETADO)

€) normas relativas ao controle de custos e a avaliagao dos resultados dos programas financiados com
recursos dos orcamentos;

f) demais condicdes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas;
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a responsabilidade fiscal foi elevada ao patamar de principio do planejamento nas
compras publicas, demonstrando a importancia que o legislador conferiu ao tema na
Lei 14.133/2021.

A NLLC, ao definir os objetivos da licitagcéo (artigo 11), dispde expressamente
gue o administrador publico é responsavel pela adoc¢ao de uma politica de governanca
com analise de riscos, controle e alinhada ao planejamento estratégico e as leis
orgcamentéarias do 6rgdo, com vistas a atingir a eficiéncia, eficacia e efetividade das
contratacGes?’.

Além disso, o plano anual de contratacdes € incentivado com o objetivo de
garantir o alinhamento com o seu planejamento estratégico e subsidiar a elaboracéo
das respectivas leis orcamentarias (artigo 12, VII*?). Como se V&, os institutos da NLLC
se interconectam na medida em que um influencia na elaboragéo do outro, e ambos
sdo empregados na busca pelo equilibrio fiscal e pelo alcance aos objetivos das
licitacoes.

O orcamento publico, devido a sua importancia e total correlacdo com as
compras, possui regramento estabelecido tanto na fase preparatoria, quanto na fase
de execucdo contratual, além de normas de observancia para a elaboracdo dos
termos aditivos contratuais. A adequacdo das compras as leis orcamentarias ndo s6
€ obrigatoria, como a inobservancia desta regra gera nulidade do ato e

reponsabilidade do agente que Ihe der causa.!?

11 Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

[...]

Paragrafo Unico. A alta administragdo do 6rgdo ou entidade é responséavel pela governanca das
contratacdes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestdo de riscos e controles
internos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatérios e 0s respectivos contratos, com
0 intuito de alcancar os objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro e
confidvel, assegurar o alinhamento das contratacdes ao planejamento estratégico e as leis
orcamentdrias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contratagdes.

12 Art. 12. No processo licitatério, observar-se-a o seguinte:

[...]

VIl - a partir de documentos de formalizacdo de demandas, os 6rgaos responsaveis pelo planejamento
de cada ente federativo poder&o, na forma de regulamento, elaborar plano de contrata¢des anual, com
0 objetivo de racionalizar as contratac6es dos 6rgdos e entidades sob sua competéncia, garantir o
alinhamento com o seu planejamento estratégico e subsidiar a elaboracdo das respectivas leis
orcamentarias.

13 Art. 150. Nenhuma contratacdo sera feita sem a caracterizacdo adequada de seu objeto e sem a
indicagdo dos créditos orgamentarios para pagamento das parcelas contratuais vincendas no exercicio
em que for realizada a contratacdo, sob pena de nulidade do ato e de responsabilizacao de quem |Ihe
tiver dado causa.
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Na fase preparatéria, o processo licitatorio deve ser compatibilizado, dentre
outros itens técnicos, com o plano anual de contratacdes e com as leis orcamentarias
do 6rgéo licitante!4. Ademais, a Lei de Responsabilidade Fiscal prevé a necessidade
de que todos os processos de compras sejam instruidos com “declaragdo do
ordenador da despesa de que o aumento tem adequacdo orcamentaria e financeira
com a lei orcamentéria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orgamentarias” (artigo 16, II).

Outro ponto que deve ser observado pelo gestor publico diz respeito a
compatibilizacdo dos prazos de vigéncia dos contratos ao orcamento do 6érgdo
licitante. Todos 0s contratos e seus respectivos termos aditivos deverédo observar a
existéncia de créditos orcamentarios disponiveis a cada exercicio financeiro.
Contratos cujo prazo de vigéncia ultrapassam o exercicio financeiro, como prazo de

vigéncia longo, deverdo observar, ainda, previsdo no plano plurianual.'®

4.4 O Plano de Contratagcdes Anual (PAC)

O Plano de Contratacdes Anual (PAC) € um instrumento a ser elaborado pelos
orgaos responsaveis pelo planejamento de cada ente federativo, com o objetivo de
racionalizar as contratacdes dos 6rgaos e entidades sob sua competéncia, garantir o
alinhamento com o seu planejamento estratégico e subsidiar a elaboracdo das

respectivas leis orcamentarias. Trata-se de um dos mais importantes instrumentos de

14 Art. 18. A fase preparatéria do processo licitatério é caracterizada pelo planejamento e deve
compatibilizar-se com o plano de contrata¢cdes anual de que trata o inciso VII do caput do art. 12 desta
Lei, sempre que elaborado, e com as leis orcamentéarias, bem como abordar todas as consideracdes
técnicas, mercadol6gicas e de gestdo que podem interferir na contratacdo, compreendidos:

15 Art. 105. A duracdo dos contratos regidos por esta Lei serd a prevista em edital, e deverdo ser
observadas, no momento da contratacdo e a cada exercicio financeiro, a disponibilidade de créditos
orcamentéarios, bem como a previsdo no plano plurianual, quando ultrapassar 1 (um) exercicio
financeiro.

Art. 106. A Administracdo podera celebrar contratos com prazo de até 5 (cinco) anos nas hipéteses de
servigos e fornecimentos continuos, observadas as seguintes diretrizes:

| - a autoridade competente do 6rgdo ou entidade contratante devera atestar a maior vantagem
econdmica vislumbrada em raz&o da contratacéo plurianual;

Il - a Administracdo devera atestar, no inicio da contratacéo e de cada exercicio, a existéncia de créditos
or¢camentarios vinculados a contratagdo e a vantagem em sua manutencao;

Il - a Administragdo tera a opcao de extinguir o contrato, sem 6nus, quando néo dispuser de créditos
orcamentdrios para sua continuidade ou quando entender que o contrato nao mais lhe oferece
vantagem.

Art. 109. A Administracdo podera estabelecer a vigéncia por prazo indeterminado nos contratos em que
seja usuaria de servigco publico oferecido em regime de monopélio, desde que comprovada, a cada
exercicio financeiro, a existéncia de créditos orcamentarios vinculados a contratacao.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm#art12vii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm#art12vii
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planejamento das compras publicas, devido a possibilidade de garantir a
previsibilidade e o preparo técnico, logistico e orcamentario do 6rgao licitante.

Além disso, o plano de contratagBes anual é responsavel pela execucdo de
contratacdes centralizadas e compartilhadas, a fim de obter economia de escala,
padronizacdo de produtos e servicos e reducdo de custos processuais. Entre os
resultados esperados pelo plano estdo os de evitar o fracionamento de despesas e
sinalizar intengbes ao mercado fornecedor, de forma a aumentar o didlogo potencial
com o mercado e incrementar a competitividade.

Apesar de ser uma inovacgdo da Lei 14.133/2021, o PAC ja havia se tornado
uma realidade na Administracdo Publica brasileira muito antes da sua edi¢cdo. O
Tribunal de Contas da Unido possui diversas decisfes recomendando que os planos
de contratacfes sejam incorporados nas politicas de governanca dos 6rgaos publicos,

conforme analisa-se pelo pioneiro Acorddo TCU n° 2.622/2015:

LEVANTAMENTO. GOVERNANCA E GESTAO DAS AQUISI(;C)ES NA
ADMINISTRAGAO PUBLICA FEDERAL. ANALISE SISTEMICA DAS
OPORTUNIDADES DE MELHORIA. RECOMENDACOES A0S ORGAOS
GOVERNANTES SUPERIORES.

[...]

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sesséo do
Plenério, com fundamento no art. 43, inciso |, da Lei 8.443/92 c/c o art. 250, incisos
Il e lll, do Regimento Interno, ante as raz8es expostas pelo Relator, em:

[...]

9.2.1.12. executar processo de planejamento das aquisi¢es, contemplando, pelo
menos:

9.2.1.12.1. elaboragéo, com participacdo de representantes dos diversos setores da
organizacdo, de um documento que materialize o plano de aquisi¢des,
contemplando, para cada contratacdo pretendida, informac¢des como: descri¢cdo do
objeto, quantidade estimada para a contratacdo, valor estimado, identificacdo do
requisitante, justificativa da necessidade, periodo estimado para executar a
aquisicdo (e.g., més), programa/acdo suportado(a) pela aquisicdo, e objetivo(s)
estratégico(s) apoiado(s) pela aquisicao;

9.2.1.12.2. aprovacéo, pela mais alta autoridade da organizacdo, do plano de
aquisicoes;

9.2.1.12.3. divulgagéo do plano de aquisi¢Bes na internet;

9.2.1.12.4. acompanhamento periddico da execucdo do plano, para corre¢do de
desvios; (TCU, Acordao n° 2.622/2015)

No ambito federal, o plano de contratagcbes anual foi normatizado
pela Instrucdo Normativa n° 1, de 2019. Diversos entes federados também
regulamentaram o plano, contribuindo para a sua insercao no texto final da NLLC.

Assim, com a edicéo da Lei 14.133/2021 o PAC passou a existir formalmente

no ordenamento juridico brasileiro, conforme observa-se pela leitura do artigo 12, VII:


https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/59109742/do1e-2019-01-11-instrucao-normativa-n-1-de-10-de-janeiro-de-2019-59109733
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Art. 12. No processo licitatério, observar-se-a o seguinte:

[...]

VIl - a partir de documentos de formalizacdo de demandas, 0s 6rgaos responsaveis
pelo planejamento de cada ente federativo poderdo, na forma de regulamento,
elaborar plano de contratacbes anual, com o objetivo de racionalizar as
contratacdes dos 6rgdos e entidades sob sua competéncia, garantir o alinhamento
com o seu planejamento estratégico e subsidiar a elaboracéo das respectivas leis
orcamentarias.

§ 1° O plano de contratacdes anual de que trata o inciso VIl do caput deste artigo
devera ser divulgado e mantido a disposicdo do publico em sitio eletrdnico oficial e
sera observado pelo ente federativo na realizacéo de licitacdes e na execucao dos
contratos.

Apesar do avanc¢o na regulamentacéo do plano anual de contratacdes, a NLLC
perdeu a oportunidade de tornar o referido plano obrigatério. Isso porque, ao dispor
no texto legal que os 6rgdos responsaveis pelo planejamento “poderédo” elaborar o
plano anual de contrata¢des, a adocao do plano fica a cargo da discricionariedade dos
gestores. Melhor seria se o texto legal dispusesse que os gestores “deverao” elaborar
o PAC, tornando este importante instrumento de planejamento obrigatério na
Administracdo Publica brasileira.

Quando elaborado, o plano de contratacdes anual devera ser objeto de
compatibilizacdo desde a fase preparatdria do processo licitatério (artigo 18, caput).
Além disso, sempre que elaborado, o plano devera servir como base de analise na
elaboracdo do estudo técnico preliminar (artigo 18, 81°, Il), de modo a indicar o seu
alinhamento com o planejamento da Administragao.

Portanto, em que pese a ndo obrigatoriedade do plano anual de contratacoes,
recomenda-se a sua regulamentacao pelos entes federados e demais 6rgdos da
Administracdo Publica, por ser um importante instrumento de planejamento, Gtil ndo
apenas na fase preparatoria dos processos licitatérios, como também na elaboracgéo
do orcamento anual dos 6rgaos publicos, pelo seu potencial de contribuir para reduzir
desperdicios e falhas, aprimorar a gestdo de aquisicdes e contratos e conferir maior

realismo a elaboracdo dos orcamentos.

4.5 Planejamento na fase preparatoria

A Lei 14.133/2021 representou um avanco e aprofundamento na
regulamentacdo do planejamento na fase preparatéria dos processos licitatorios. Tal
fato traz consigo o conddo de implementar melhorias em todas as fases da
contratacdo, posto que uma fase pré-aquisitiva bem elaborada, com estudos e

planejamento bem estruturados € determinante para o sucesso da licitacao.
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A fase preparatéria do processo licitatorio € caracterizada pelo planejamento e
deve compatibilizar-se com o plano de contratacdes anual, sempre que elaborado, e
com as leis orgcamentarias, bem como abordar todas as consideracdes técnicas,
mercadoldgicas e de gestdo que podem interferir na contratacdo, compreendidos
(artigo 18, caput).

Além disso, o artigo 18 dispde sobre o0s requisitos necessarios para instaurar o
processo licitatério, com foco na descricdo do objeto, suas caracteristicas, condigdes
de entrega e execucdo, além da justificativa da necessidade da contratacdo, da
elaboragcdo do instrumento convocatorio e da minuta do contrato que vier a ser
firmado?®.

Outra inovacao instituida pela NLLC diz respeito ao estudo técnico preliminar
(ETP). Outrora previsto de forma indireta na legislacdo aplicavel aos processos

licitatérios!’, o ETP agora torna-se obrigatério na fase preparatéria, devendo

16 Art. 18. A fase preparatéria do processo licitatorio é caracterizada pelo planejamento e deve
compatibilizar-se com o plano de contrata¢des anual de que trata o inciso VII do caput do art. 12 desta
Lei, sempre que elaborado, e com as leis orcamentérias, bem como abordar todas as consideracdes
técnicas, mercadol6gicas e de gestdo que podem interferir na contratacdo, compreendidos:

| - a descricdo da necessidade da contratagdo fundamentada em estudo técnico preliminar que
caracterize o interesse publico envolvido;

Il - a definicho do objeto para o atendimento da necessidade, por meio de termo de referéncia,
anteprojeto, projeto basico ou projeto executivo, conforme o caso;

lll - a definicdo das condicBes de execucdo e pagamento, das garantias exigidas e ofertadas e das
condic¢des de recebimento;

IV - 0 orcamento estimado, com as composi¢cfes dos precos utilizados para sua formagéo;

V - a elaboracgédo do edital de licitacéo;

VI - a elabora¢do de minuta de contrato, quando necesséria, que constara obrigatoriamente como
anexo do edital de licitagao;

VII - o regime de fornecimento de bens, de prestacdo de servi¢cos ou de execucdo de obras e servigcos
de engenharia, observados os potenciais de economia de escala;

VIII - a modalidade de licitacdo, o critério de julgamento, o modo de disputa e a adequacao e eficiéncia
da forma de combinacdo desses parametros, para os fins de sele¢do da proposta apta a gerar o
resultado de contratacdo mais vantajoso para a Administracéo Publica, considerado todo o ciclo de vida
do objeto;

IX - a motivacdo circunstanciada das condi¢cdes do edital, tais como justificativa de exigéncias de
qualificagcdo técnica, mediante indicacao das parcelas de maior relevancia técnica ou valor significativo
do objeto, e de qualificagdo econdmico-financeira, justificativa dos critérios de pontuagéo e julgamento
das propostas técnicas, nas licitagbes com julgamento por melhor técnica ou técnica e prego, e
justificativa das regras pertinentes a participacdo de empresas em consorcio;

X - a andlise dos riscos que possam comprometer o sucesso da licitagédo e a boa execugéo contratual;
XI - a motivagéo sobre o0 momento da divulgacdo do orgcamento da licitacdo, observado o art. 24 desta
Lei.

17 Lei 8.666/93

Art. 6°

[...]

IX - Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo adequado,
para caracterizar a obra ou servi¢co, ou complexo de obras ou servicos objeto da licitacdo, elaborado
com base nas indicacdes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm#art12vii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm#art12vii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm#art24
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm#art24
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evidenciar o problema a ser resolvido e a sua melhor solugéo, de modo a permitir a
avaliacao da viabilidade técnica e econémica da contratacéo.
O artigo 3°, XX define o estudo técnico preliminar da seguinte forma:
XX - estudo técnico preliminar: documento constitutivo da primeira etapa do
planejamento de uma contratacdo que caracteriza o interesse publico envolvido e a

sua melhor solucdo e da base ao anteprojeto, ao termo de referéncia ou ao projeto
béasico a serem elaborados caso se conclua pela viabilidade da contratagéo;

A Lei 14.133/2021 dispde sobre os elementos obrigatérios para a elaboracao
do ETP, devendo o responsavel pela elaboracédo do documento apresentar justificativa

quando ndo contemplar todos os elementos previstos na lei'®. Em se tratando de

adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que possibilite a avaliacido do custo
da obra e a definicdo dos métodos e do prazo de execucao, devendo conter 0s seguintes elementos:
Lei 10.520/2002

Art. 3° A fase preparatéria do pregdo observara o seguinte:

[...]

Il - dos autos do procedimento constardo a justificativa das definicdes referidas no inciso | deste artigo
e os indispensaveis elementos técnicos sobre os quais estiverem apoiados, bem como o or¢camento,
elaborado pelo 6rgédo ou entidade promotora da licitacdo, dos bens ou servigos a serem licitados; e
B Art. 18

[...]

§ 1° O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso | do caput deste artigo devera evidenciar o
problema a ser resolvido e a sua melhor solucdo, de modo a permitir a avaliagdo da viabilidade técnica
e econbmica da contratagdo, e contera os seguintes elementos:

| - descricdo da necessidade da contratagdo, considerado o problema a ser resolvido sob a perspectiva
do interesse publico;

Il - demonstracéo da previsdo da contratacdo no plano de contratacdes anual, sempre que elaborado,
de modo a indicar o seu alinhamento com o planejamento da Administragao;

[l - requisitos da contratacao;

IV - estimativas das quantidades para a contratagdo, acompanhadas das memoérias de célculo e dos
documentos que lhes dao suporte, que considerem interdependéncias com outras contratacdes, de
modo a possibilitar economia de escala;

V - levantamento de mercado, que consiste na andlise das alternativas possiveis, e justificativa técnica
e econdmica da escolha do tipo de solucdo a contratar;

VI - estimativa do valor da contratacdo, acompanhada dos precos unitarios referenciais, das memorias
de calculo e dos documentos que lhe d&o suporte, que poderdo constar de anexo classificado, se a
Administracéo optar por preservar o seu sigilo até a conclusao da licitagao;

VIl - descri¢cdo da solugdo como um todo, inclusive das exigéncias relacionadas a manutencéo e a
assisténcia técnica, quando for o caso;

VIII - justificativas para o parcelamento ou ndo da contratacéo;

IX - demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de economicidade e de melhor
aproveitamento dos recursos humanos, materiais e financeiros disponiveis;

X - providéncias a serem adotadas pela Administragdo previamente a celebragao do contrato, inclusive
quanto a capacitacdo de servidores ou de empregados para fiscalizacao e gestédo contratual;

XI - contratagBes correlatas e/ou interdependentes;

Xll - descricdo de possiveis impactos ambientais e respectivas medidas mitigadoras, incluidos
requisitos de baixo consumo de energia e de outros recursos, bem como logistica reversa para
desfazimento e reciclagem de bens e refugos, quando aplicavel;

XIll - posicionamento conclusivo sobre a adequacao da contratacdo para o atendimento da necessidade
a que se destina.
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estudo técnico preliminar para contratacdo de obras e servicos comuns de
engenharia, se demonstrada a inexisténcia de prejuizo para a afericdo dos padrdes
de desempenho e qualidade almejados, a especificacdo do objeto podera ser
realizada apenas em termo de referéncia ou em projeto basico, dispensada a
elaboracao de projetos (Artigo 18, 83°).

Outros institutos de suma importancia em se tratando de planejamento da fase
preparatéria é o termo de referéncia e o projeto basico. Antes da regulamentacéo do
ETP, estes documentos eram o0s principais, € na maioria das vezes, 0s Unicos
documentos descritivos na fase preparatoria dos procedimentos licitatérios. Agora,
com a regulamentacdo do estudo técnico preliminar, o termo de referéncia e o projeto
basico passam a focar na descricdo técnica dos objetos, deixando o estudo da
necessidade, a andlise da melhor solucdo a ser adotada e as justificativas sobre
elementos juridicos da contratacdo para o ETP.

A respeito das definicdes, a NLLC conceitua o termo de referéncia da seguinte

forma:

XXIII - termo de referéncia: documento necessério para a contratacdo de bens e
servicos, que deve conter 0s seguintes pardmetros e elementos descritivos:

a) definicdo do objeto, incluidos sua natureza, os quantitativos, o prazo do contrato
e, se for o caso, a possibilidade de sua prorrogacao;

b) fundamentagéo da contratacdo, que consiste na referéncia aos estudos técnicos
preliminares correspondentes ou, quando ndo for possivel divulgar esses estudos,
no extrato das partes que ndo contiverem informagdes sigilosas;

c) descri¢do da solucdo como um todo, considerado todo o ciclo de vida do objeto;
d) requisitos da contratacéo;

e) modelo de execucdo do objeto, que consiste na definicdo de como o contrato
devera produzir os resultados pretendidos desde o seu inicio até o seu
encerramento;

f) modelo de gestdo do contrato, que descreve como a execucdo do objeto sera
acompanhada e fiscalizada pelo 6rgdo ou entidade;

g) critérios de medicéo e de pagamento;

h) forma e critérios de selecao do fornecedor;

i) estimativas do valor da contratagdo, acompanhadas dos pre¢os unitarios
referenciais, das memoérias de calculo e dos documentos que lhe ddo suporte, com
os parametros utilizados para a obtenc&o dos precos e para os respectivos célculos,
que devem constar de documento separado e classificado;

j) adequagédo orgcamentaria;

Ja o projeto basico possui a seguinte conceituacao:

§ 2° O estudo técnico preliminar devera conter ao menos os elementos previstos nos incisos |, IV, VI,
VIl e XIll do § 1° deste artigo e, quando n&o contemplar os demais elementos previstos no referido
paragrafo, apresentar as devidas justificativas.
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XXV - projeto basico: conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel
de precisdo adequado para definir e dimensionar a obra ou o servi¢o, ou o complexo
de obras ou de servicos objeto da licitagéo, elaborado com base nas indicacdes dos
estudos técnicos preliminares, que assegure a viabilidade técnica e o adequado
tratamento do impacto ambiental do empreendimento e que possibilite a avaliagdo
do custo da obra e a definicao dos métodos e do prazo de execucgéo, devendo conter
0s seguintes elementos:

a) levantamentos topograficos e cadastrais, sondagens e ensaios geotécnicos,
ensaios e andlises laboratoriais, estudos socioambientais e demais dados e
levantamentos necessarios para execucao da solucao escolhida;

b) solucdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a
evitar, por ocasido da elaboracdo do projeto executivo e da realizacao das obras e
montagem, a necessidade de reformulagfes ou variantes quanto a qualidade, ao
preco e ao prazo inicialmente definidos;

c) identificacdo dos tipos de servigos a executar e dos materiais e equipamentos a
incorporar a obra, bem como das suas especificacdes, de modo a assegurar 0s
melhores resultados para o empreendimento e a seguran¢a executiva na utilizacéo
do objeto, para os fins a que se destina, considerados 0s riscos e 0s perigos
identificaveis, sem frustrar o carater competitivo para a sua execugao;

d) informacdes que possibilitem o estudo e a definicdo de métodos construtivos, de
instalacdes provisorias e de condi¢des organizacionais para a obra, sem frustrar o
carater competitivo para a sua execucao;

e) subsidios para montagem do plano de licitacédo e gestao da obra, compreendidos
a sua programacao, a estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizagéo e outros
dados necessarios em cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de
servigos e fornecimentos propriamente avaliados, obrigatorio exclusivamente para
0s regimes de execucao previstos nos incisos I, Il, Ill, IV e VIl do caput do art. 46
desta Lei;

Ambos os documentos sdo importantes fontes do planejamento técnico dos
processos licitatorios, nos quais a é&rea demandante devera inserir todas as
caracteristicas dos produtos ou servi¢os a serem contratados, além do custo estimado
da contratacéo e sua adequacéo as leis orcamentarias®®.

Estes sao os principais institutos criados ou aperfeicoados pela Lei 14.133/2021
no que diz respeito ao planejamento das compras publicas na fase preparatéria das
licitacdes. Imprescindivel se faz a utilizacdo destes institutos de forma organizada e
padronizada pelos 6rgédos licitantes, adotando, sempre que possivel, ferramentas
consolidadas de planejamento, conforme politica de governanca adotada pela
Administracao.

Além disso, outros instrumentos previstos pela NLLC devem ser considerados

guando do planejamento das compras, tais como a alocagdo da matriz de riscos,

19 A respeito da diferenciacdo semantica entre Termo de Referéncia e Projeto Basico, apesar da
variagcdo de posi¢des na doutrina e jurisprudéncia, ha um determinando consenso no sentido de que
este (Projeto Béasico) destina-se a contratacdo de obras e servico de engenharia enquanto aquele
(Termo de Referéncia) é utilizado para a contratagdo de bens e servicos comuns.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm#art46i
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centralizacdo das compras, ado¢do de catalogos padronizados, dentre outros que

possam agregar valor ao planejamento das licitacoes.

4.6 Governanca, monitoramento e aperfeicoamento do planejamento pela
Administracéo Publica

Como se viu nos topicos anteriores, a Lei 14.133/2021 valorizou de forma
expressiva o planejamento nos procedimentos de contratagfes publicas, elevando o
planejamento ao patamar de principio e instituindo uma série de mecanismos e
institutos para auxiliar os gestores publicos na tarefa de licitar de forma planejada.
Porém, de nada adianta a lei regulamentar a matéria, se ndo houver uma estrutura
administrativa capaz de monitorar, avaliar e aperfeicoar os processos de compras.

Por isso, imprescindivel se faz a adocdo das metodologias e técnicas de
planejamento apresentadas no primeiro capitulo deste estudo nos processos
licitatorios.

O planejamento estratégico deve ser o principal instrumento utilizado pelos
gestores nos processos de compras publicas. Devido a sua abrangéncia e
completude, tal instrumento pode ser uma importante ferramenta a ser utilizada desde
a elaboracdo do Plano Anual de Contratacfes, passando pela elaboracdo dos
documentos da fase preparatéria (ETP e termo de referéncia) até no planejamento da
execucdo contratual. Por meio do planejamento estratégico o gestor podera
compreender a realidade do 6rgdo sob os pontos de vista estrutural, geografico,
administrativo e orcamentéario, de modo a ter todos os elementos necessarios para o
estabelecimento dos objetivos da licitacdo, além da elaboracéo do plano de acéo para
a realizacdo de todas as etapas do processo de compra.

O planejamento tético, por sua vez, podera ser utilizado pelos gestores e fiscais
contratuais nos processos de organizacdo dos setores por eles gerenciados. Por se
referir a determinado setor dentro de uma organizacao, o planejamento tatico propicia
um melhor controle e organizacdo do 6rgdo e dos seus processos, por meio da
integracdo das diretrizes e metas estabelecidos no plano estratégico da instituicdo as
especificidades do setor.

Por fim, os administradores publicos poderdo valer-se do planejamento
operacional na elaboragéo do plano de acdo para o alcance das metas estipuladas no

planejamento estratégico. Trata-se de uma ferramenta que se apresentara na rotina
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dos 6rgdos administrativos, por meio da qual sera possivel listar todas as acdes
necessarias para a realizacdo dos processos de compras, com definicdo dos
responsaveis, setores envolvidos e prazos para a execu¢ao. O acompanhamento no
cumprimento dos prazos, neste caso, € de grande importancia para o sucesso do
plano de acéo.

Além dos ganhos com a utilizacdo das metodologia de planejamento nas
licitagBes publicas, cada vez mais se torna imperioso que os administradores publicos
adotem uma politica de governanca®, capaz de contribuir para a melhoria continua
dos processos administrativos. Segundo Luciane Linczuk, governanca publica ndo se
refere apenas a uma mudanca institucional ou de modelo de gestdo, muito menos de
simples atendimento a normas juridicas e decisdes regulares, mas de uma mudanca
de mentalidade e comportamento de toda uma sociedade na aplicacao quotidiana dos
principios por ela pregados (LINCZUK, 2012, p. 99).

Portanto, é imprescindivel que a cultura de planejamento ndo sO seja
incorporada a politica de governanca da instituicdo, como seja inserida na rotina
quotidiana dos expedientes dos érgaos responsaveis pelas compras publicas. Mais
do que cumprir regras, € preciso que o planejamento seja adotado como uma cultura
diaria dos 6rgdos publicos, de modo a naturaliza-la, tornando-se um hébito saudéavel
na administragao publica.

Para que isso ocorra, ha a necessidade de que os servidores responsaveis
pelos processos de contatacdes sejam devidamente treinados através de processos
de capacitacdo continua. Isso porque de nada adianta toda a regulamentacdo
estabelecida pela NLLC sem que os 6rgédos publicos possuam servidores capacitados
para lidar com tamanha mudanc¢a nos processos licitatorios. Trata-se de um desafio,
principalmente para 0s municipios menores, com populacdo reduzida, baixo
orcamento e com um corpo de servidores limitados.

Os 6drgaos de controle possuem papel fundamental nesta questdo. Tanto o
controle interno quanto o externo precisam estar atentos sobre a importancia do
planejamento para que haja a conformidade dos processos licitatérios com as normas

regulamentares. Para isso, 0 controle repressivo mostra-se insuficiente, pois nao

20 O Decreto Federal 9.203/2017 define o conceito de governanca publica (art. 2°, I) como sendo o
“conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar
e monitorar a gestao, com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de
interesse da sociedade”.
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corrige os erros pela raiz do problema. Por isso, imprescindivel que a fiscalizacéo
ocorra também de forma preventiva, monitorando a adaptacao dos 6rgaos publicos as
politicas de planejamento instituidas pela nova lei e recomendando a¢fes para que

0s agentes publicos passem a planejar as aquisi¢cdes de forma correta e permanente.
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5. CONCLUSAO

O planejamento é um tema de extrema importancia em todas as areas de
conhecimento. Sua implementacéo garante a efetividade e a qualidade dos projetos
desenvolvidos seja na esfera privada ou na publica. Conhecer as técnicas de
planejamento propicia uma melhoria continua nos processos e garante previsibilidade
e eficacia nas acodes, além de seguranca juridica aos envolvidos em quaisquer
empreendimentos que sejam desenvolvidos.

Na Administracdo Publica, o planejamento ganha contornos ainda mais
importantes devido a necessidade de se aperfeicoar o trabalho dos gestores nas
diversas areas, desde a elaboracdo das leis orcamentérias até na execucdo de
politicas publicas. Especificamente em relacdo aos processos licitatorios, o
planejamento gera economicidade, eficiéncia, efichcia e seguranca juridica,
garantindo o fornecimento de bens e a prestacdo de servicos necessarios para que
as politicas publicas atinjam os seus fins e atendam aos anseios da sociedade.

Neste contexto, a Lei 14.133/2021 inovou ao elevar o planejamento ao patamar
de principio aplicado aos processos licitatérios. A nova legislacdo foi além, instituiu
principios, institutos e procedimentos destinados aos agentes publicos com o objetivo
de inserir o planejamento na rotina dos érgdos responsaveis pela conducdo dos
processos licitatérios. Trata-se de um importante marco na busca pela efetividade dos
objetivos da licitagdo, normatizando ndo apenas os tramites burocraticos dos
processos, mas focando principalmente na fase preparatéria das compras publicas.

A NLLC poderia ter avancado um pouco mais, tornando obrigatério alguns
institutos como o plano anual de compras e a alocacdo da matriz de risco nos
processos. Porém, € inegavel que o texto final promulgado € definitivo na
sistematizacdo de uma licitacdo focada nao apenas no resultado, mas no caminho a
ser percorrido para alcanca-lo.

Aos agentes publicos resta assimilar as inovagdes introduzidas pela nova lei,
inserindo a cultura de planejamento na rotina dos expedientes administrativos de
modo a torna-la uma pratica permanente nos processos de compras publicas. Com
isso, ganha a sociedade, que contara com toda a estrutura e recursos necessarios

para o avanco e o pleno desenvolvimento das politicas publicas.
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