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O planejamento na nova lei de licitacoes e
a aplicabilidade de seus instrumentos em
pequenos municipios*

Planning in the new bidding law and the
applicability of its instruments in small
municipalities

Paulo Afonso Cavichioli Carmona**

Marcos André Alamy***

Resumo

A Lei n.° 14.133, de 1° de abril de 2021, que dispde sobre licitagdes e con-
tratos administrativos, destacou, de maneira implacavel, o instrumento do
planejamento ao regime de compras e contratacdes do Poder Publico. Para
delimitar o tema, analisou-se a situagao especifica de municipios de pequeno
porte, sendo o objetivo do artigo verificar a aplicabilidade dos mecanismos
de planejamento previstos na nova Lei de Licitacdes. A maneira pela qual
os municipios de pequeno porte se comportardo diante da nova regra legal
consiste na hipétese do trabalho. O artigo, dividido em trés partes, apre-
senta, primeiramente, a contextualizacio do planejamento das agdes admi-
nistrativas na esfera publica. Em seguida, foram apresentadas as inovacoes
trazidas pela nova Lei no ambito do planejamento de compras e contrata-
¢bes. E, na terceira e tltima parte, foram trazidos os entraves a adogdo dos
mecanismos de planejamento pelos pequenos municipios. Concluiu-se que
as formalidades impostas pela nova Lei desconsideram as multiplas realida-
des dos municipios brasileiros. Para se alcancar o proposto, utilizou-se da
pesquisa exploratéria de dados, legislagdo aplicavel e da bibliografia sobre o
tema, complementada com a doutrina administrativa, tributaria e financeira
do Direito que se entendeu conveniente para sustentar a hipdtese apresen-
tada. Foi dada prioridade a técnica da analise de contetido para interligar os
trés topicos trabalhados. A relevancia do estudo se relaciona, justamente, a
baixa produgio cientifica, voltada a aplicabilidade da nova Lei a municipios
de pequeno porte.

Palavras-chave: plancjamento; licitagdes; compras e contratagdes; admi-
nistracao publica; pequenos municipios.

Abstract

Law No. 14,133 of April 1, 2021, which provides for bidding and admi-
nistrative contracts, relentlessly highlighted the planning instrument to the
government procurement and contracting regime. To delimit the theme, the
specific situation of small municipalities was analyzed, with the aim of the



article to verify the applicability of the planning mechanisms provided for in the new bidding law. The way
in which small municipalities will behave in the face of the new legal rule consists of the work hypothesis.
The article, divided into three parts, presents, first, the contextualization of the planning of administrative
actions in the public sphere. Then, the innovations brought by the new Law in the scope of purchasing and
contracting planning were presented. And, in the third and last part, barriers to the adoption of planning
mechanisms by small municipalities were brought up. It was concluded that the formalities imposed by the
new Law disregard the multiple realities of Brazilian municipalitiesIn order to achieve the proposed, explo-
ratory data research, applicable legislation and bibliography on the subject were used, complemented with
the administrative, tax and financial doctrine of Law that was deemed convenient to support the hypothesis
presented. Priority was given to the technique of content analysis to link the three topics worked. The re-
levance of the study is precisely related to the small scientific production aimed at the applicability of the
new Law to small municipalities.

Keywords: planning; biddings; purchases and contracts; public administration; small municipalities

1 Introducao

A nova lei de licitagbes — Lei n.° 14.133, de 1° de abril de 2021, que dispoe sobre licitagdes e contratos
administrativos — destacou, de maneira implacavel, o instrumento do planejamento ao regime de compras
e contratacdes do Poder Publico. O relevo dado ao instrumento do Planejamento pode ser constatado ao
ponto de a Lei eleva-lo, expressamente, a categoria de principio informador do processo licitatério'.

O presente artigo visa, justamente, destacar a importancia do Planejamento das compras e contratagoes,
abordando, ainda, questoes atinentes a aplicabilidade da nova lei em pequenos municipios.

As diferentes realidades dos municipios brasileiros e suas possibilidades e limitacGes na gestao da coisa
publica justificam a pesquisa. A lei nacional, ainda que disponha sobre normas gerais, deve ser elaborada
em consondncia com as diversas realidades e criar mecanismos distintos que as abarquem e promovam a
eficacia almejada.

A sociedade moderna ¢ extremamente dependente de a¢des governamentais, seja no ambito regulatorio,
seja para prestacao efetiva de politicas publicas diretamente voltadas a populagao.

Assim, é incumbida aos entes federados (Estado) a tarefa de propiciar a sociedade o atendimento de
suas necessidades. No caso, deve se entender por necessidade publica tudo aquilo que, inserto em normas
juridicas, cabe ao Estado prestar, por decisdao politica.

Por sua vez, a Constitui¢do Federal assegura, como principio fundamental, a dignidade da pessoa hu-
mana. N2o se trata de mera norma programatica, mas sim de obrigacao do Estado de assegurar as pessoas
condicoes dignas de vida, sendo-lhes garantido o minimo existencial.

O Estado deve ser visto como grande prestador de politicas publicas, atuando como pessoa juridica de
direito publico para cumprir suas — praticamente infindaveis — obriga¢des que garantam prestagdes de
direitos aos cidadios.

A problematica reside em torno da possibilidade de a Administracdo Publica alcangar os objetivos cons-
titucionalmente previstos® a partir do necessario planejamento de compras e contratagdes. Como é possivel

! Conforme art. 5° da Lei 14.133, de 1° de abril de 2021.

2 Nos termos do att. 3° da Constitui¢ao Federal, constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: I — construir
uma sociedade livre, justa e solidaria; II — garantir o desenvolvimento nacional; IIT — erradicar a pobreza e a marginalizagio e reduzir
as desigualdades sociais e regionais; IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminagio.
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promover, de forma eficiente, politicas publicas 6timas, com observancia dos principios constitucionais da
Administra¢ao publica, com ado¢io de padrdes de sustentabilidade, ndo desprezando critérios de economi-
cidade? Estao os municipios de pequeno porte’, principalmente aqueles com economia fragil, preparados
para as novas formalidades instituidas pela nova Lei de Licita¢oes?

Independentemente de periodos de bonanca ou de receita reduzida, para cumprir com suas obrigacoes
com eficiéncia, é exigido do Estado primoroso planejamento de sua atividade financeira. Somente com
gestao eficiente e responsavel, é possivel conseguir o equilfbrio entre os recursos captados pelo Estado e o
atendimento das necessidades publicas. Logo, a boa gestdo da atividade financeira do Estado ¢ fundamental.

A atividade financeira se desenvolve em trés campos: 1) receita — obtenc¢do de recursos; 2) gestio — ad-
ministracdo e conservacio do patrimonio publico; e, 3) despesa — emprego de recursos para realizacdo dos
fins visados pelo Estado.

Regras insculpidas na legislacdo infraconstitucional tragam diretrizes do planejamento da atividade finan-
ceira do Estado, atuando como verdadeiro manual de procedimentos para a correta gestao da coisa publica.
O fiel cumprimento dos caminhos e objetivos tracados na legislacdo atinente ao Direito Financeiro, espe-
cialmente na Lei de Responsabilidade Fiscal?, é passo seguro para eficiéncia na gestao da atividade financeira
dos entes federados.

Especificamente no campo da despesa publica, o planejamento de compras e contratagdes se torna
imprescindivel para execu¢io de politicas piblicas dotadas de efetividade. O planejamento bem delineado
propicia otimizacdo de gastos, aquisicbes com qualidade, reducdo de riscos, enfim: eficiéncia.

A partir de uma contratacio planejada, o gestor terd de lidar menos com surpresas na execuc¢io da despe-
sa. Quanto mais amplo o planejamento, maior previsibilidade da situagao, possibilitando que solugdes sejam
implantadas antes mesmo de ocorrer o problema’.

O aumento das tarefas do Estado Social o torna quantitativamente débil, e isto se torna um problema
porque, uma vez assumida a obrigacio na prestacio de direito, a forca politica para rejeita-las é praticamente
nula. Logo, a eficiéncia na execu¢ao das politicas publicas se faz imperativa.’

Santos’ menciona que o planejamento deficiente pode ter sérias consequéncias na qualidade das aquisi-
¢oes. Constata que a causa do planejamento deficiente pode ser a urgéncia da contratagio; a falta de estudos
preliminares e a auséncia de coordenacio entre as areas e que as consequéncias danosas podem setr 0 nao
atendimento das necessidades da Administracdo; a posterior correcdo com aditivos contratuais que podem
incrementar custos; desperdicio; ma qualidade; preco incompativel ou mesmo inadequagao da solugio.

A organiza¢ao administrativa deficiente e a auséncia de cultura de planejamento enraizada em pequenos
municipios podem se apresentar como entraves a efetivacio de politicas publicas com uso racional dos
recursos.

Como delimitacdo do tema, neste trabalho, analisaram-se os instrumentos de planejamento insertos na
nova Lei de LicitacGes e a aplicabilidade de tais instrumentos em municipios de pequeno porte. Para se al-
cancar o proposto, utilizou-se a pesquisa bibliografica e tedrica, priorizando a andlise de conteudo.

® Para efeito do presente estudo consideram-se municipios de pequeno porte aqueles com populagio até 10.000 habitantes.
* Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade
na gestdo fiscal e da outras providéncias.

> LEONEZ, Angelina. A Jei n. 14.133/21 ¢ a implementagio do planejamento das contratagies anunal. 2021. Disponivel em: http://www.
licitacaoecontrato.com.br/. Acesso em: 20 maio 2022.

¢ BOCKENFORDE, Ernest Wolfgang. Estudios sobre el estado de derecho y la democracia. Madri: Editorial Trotta S.A., 2000. p. 130.

SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizacao dos agentes publicos. Sao Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 164.
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Ainda, utilizaram-se dados relativos a estrutura organizacional de municipios e dados relativos ao quadro
de pessoal de municipios com menos de 10.000 habitantes na regido do Tridngulo Mineiro, mais especifica-
mente daqueles filiados a Associa¢ao dos Municipios do Vale do Paranaiba — AMVAP?®

2 Planejamento e administracao publica: expectativa e realidade

Na esfera privada, o planejamento foi tratado por Frederick Winslow Taylot’ como principio da adminis-
tracio cientifica, no inicio do século passado. De maneira resumida, propunha-se substituir a improvisacao e
o empirismo por métodos planejados e testados. A proposta, aplicavel a producao industrial, implicava, em
uma abordagem rasa, no aproveitamento das experiéncias individuais de cada operario para tragar um novo
método de producio integrando todas as etapas.

Na Administracio Publica, por sua vez, pelo menos desde 1967"; o planejamento também é tratado
como um dos principios fundamentais das atividades da administracio federal. Curiosamente, o Brasil vivia
sob regime autoritario ¢ com administragdao centralizada, mas que reforcou a valorizacio do planejamento
como instrumento do desenvolvimento e de resolucio de problemas publicos.

Sem desprezar projetos desenvolvidos da década seguinte a vigéncia do Decreto-Lei 200/1967, a exem-
plo do Proalcool e do Polocentro'!, o petiodo de hiperinflacio, vivenciado entre os anos 80 ¢ inicio dos anos
90, representou um desafio ao planejamento das acoes da Administracio Publica no Brasil.

p plancj G ¢

Consideraram-se os or¢amentos, sobretudo os dos municipios, verdadeiras pecas de ficgao, servindo,
apenas, para nortear acoes pouco planejadas e, por conseguinte, executadas de forma desestruturada. A pa-
ralisacdo de obras e a falta de continuidade de projetos e atividades, a tonica da época, foram a consequéncia.

Auditoria operacional com o objetivo de elaborar um diagnéstico sobre as obras paralisadas'? no pais,
financiadas com recursos da Unido, aponta questdes técnicas como as principais causas de paralisacdo de
obras. A deficiéncia na fase de planejamento, com problema cronico de deficiéncia de projetos, redunda em
enorme prejuizo para a Administracio Publica.

Ainda na primeira metade dos anos 90, a promulgacdo de uma série de leis com carater moralizador e
disciplinador das atividades da administracao publica — destaque para a Lei n.° 8.429/1992 (Lei de Im-
probidade Administrativa) e para a Lei n.° 8.666/1993 (Lei de Licitacoes e Contratos da Administracao
Publica) — e, principalmente com a estabilidade econémica promovida pelo Plano Real, novos horizontes
comegaram a surgir.

Nesse cenario de menos incertezas orcamentarias e ante a necessidade de se evitar retrocessos, a Lei de
Responsabilidade Fiscal trouxe, como um dos pilares da gestao fiscal responsavel, o Planejamento. A Lei deu
nova roupagem e importancia a legislacdo que visa ao estabelecimento das diretrizes or¢amentarias e criou
instrumentos que possibilitam o melhor controle da gestao, prestigiando o planejamento das atividades.

8 Conforme IBGE. Perfil dos municipios brasileiros: 2019. Rio de Janeiro: IBGE, 2020. E na AMVAPMG, no seguinte enderego
eletronico: http:/ /www.amvapmg.org.br/1/municipios/

? TAYLOR, Frederick Winslow. Principios da administrago cientifica. 8. ed. Sao Paulo: Atlas, 1990. p. 33. O autor desenvolveu o modelo
de Administragio Cientifica, conhecido como Taylorismo, sistema de organizagio do trabalho com o qual se pretende alcangar o
maximo de producio e rendimento com o minimo de tempo e de esforgo. Apesar de bastante criticado atualmente, em fungao de
psicologia ultrapassada, nao é possivel desprezar sua contribui¢do para a ciéncia da Administracao.

10 Art. 6, inciso I, do Decreto-1.ei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967.

" O objetivo principal do Polocentro foi o desenvolvimento regional, com a ocupacio do cerrado. Apesar do atingimento de seu
objetivo, o programa ¢ alvo de criticas, fundadas, relativamente a auséncia de preocupagio com a questiao ambiental.

12 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 1079. Plenétio, Relatério de Auditoria (RA). Relator: Vital do Régo. Brasilia,
15 maio 2019.
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Com o periodo de estabilidade economica, direitos sociais garantidos na Constitui¢ao Federal passaram a
ser cobrados — exigidos — pela populacio, implicando, com isso, a necessidade de a Administracdo Publica
melhor planejar suas politicas publicas.

Na esfera da administragao publica federal e até mesmo em alguns estados e municipios de grande e mé-
dio porte, foi possivel perceber avancos na estrutura de planejamento e gestdo das atividades administrativas.

Entretanto, na maioria dos municipios pequenos e com baixa renda per capita, que ja tinham recebido
diversas novas obriga¢des atribuidas pela nova formatagao de competéncias administrativas delineada pela
Constituicao de 1988, a gestao planejada ainda esta longe da realidade almejada.

Nio cabe, no presente trabalho, discutir o pacto federativo ou mesmo a extingao de municipios, confor-
me proposta” enviada pelo Governo Federal ao Congresso em 2019. Entretanto, faz-se necessario que, no
delineamento das politicas pablicas nacionais, os pequenos municipios passem a ser percebidos sob uma
oOtica propria.

As vezes, textos legais, sobretudo aqueles que demandam especializagio técnica para sua elaboragio,
criam mecanismos e tragam metas observando, apenas, a realidade da Unido ou de grandes municipios.
Assim, os encargos transferidos aos pequenos municipios nao sao cumpridos e aos gestores e servidores
publicos ¢ aplicada a chancela da ineficiéncia e, as vezes, da improbidade e da ilegalidade.

A nova lei de licitagdes surgiu com a inteng¢do clara de implantar, de maneira plena, a cultura do plane-
jamento no regime de compras e contratacoes. Novos instrumentos de planejamento foram inseridos nos
ritos e, com certeza, sao dignos de elogios.

Por outro lado, a aplicabilidade e a real eficiéncia dos novos instrumentos podem nio ser tdo perceptiveis
naqueles municipios que nao possuem corpo técnico qualificado.

Ha risco de que a real intencdo — planejamento de compras e contratagdes — se perca € as novas regras
impliquem, apenas, aumento de burocracia para dar aparéncia de cumprimento das disposi¢des legais, sem,
no entanto, ter qualquer ganho em eficiéncia.

E nesse quadro geral que a nova Lei institui mecanismos de planejamento de compras e contratacoes,
obrigatorios a todos os municipios brasileiros, sem considerar as diferentes realidades do Brasil.

3 Planejamento e a nova lei de licitacdes

Apesar de passivel de criticas quanto as minudéncias trazidas por uma lei que deveria tratar de normas
gerais', a nova Lei de Licitacoes propos disciplinar, com bastante precisdo, procedimentos especificos rela-
tivos ao planejamento de compras e contratagdes, o que ¢ digno de elogios.

Cumpre lembrar que grande parte das alteragdes, sobretudo aquelas relacionadas ao planejamento, nao
sdo inovagdes juridicas por completo. A nova lei trouxe a categoria de dispositivos legais ordinatios, validos
para toda Federagao, normas internas federais, estabelecidas, sem sua maioria, em instru¢des normativas ou
extraidas de decisoes emanadas do Tribunal de Contas da Unido. Portanto, parte do que propoe a Lei ja era
realidade na administragdo publica federal, conforme sera adiante retratado.

3 Tramita no Congresso Federal a Proposta de Emenda a Constitui¢io (PEC) n.° 188/2019, chamada de PEC do Pacto Federativo
que contém dispositivo prevendo a extingdo de municipios de até cinco mil habitantes que nio atingirem, em 2023, o limite de 10%
dos impostos municipais sobre sua receita total. O dispositivo tem poucas chances de prosperar.

* DALLARI, Adilson de Abreu. Analise ctitica das licitagdes na Lei 14.133/21. Consultor Juridico, 29 abr. 2021. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2021-abr-29 /interesse-publico-analise-critica-licitacoes-lei-1413321. Acesso em: 3 set. 2021. Segundo
o autor, “o principal problema da nova lei é o vicio de inconstitucionalidade, na medida em que nao contém apenas normas gerais,
descendo a incriveis detalhamentos e particularidades”.
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Conforme ja mencionado, a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, logo em seu artigo 5°, au-
menta o rol de principios expressamente aplicaveis ao processo licitatério, incluindo, ao lado da igualdade,
da probidade administrativa, do julgamento objetivo e de inimeros outros, o planejamento.

Art. 5° Na aplicacio 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 segregacio de funcées, da motivacio, da vinculacdo
ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da competitividade, da
proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim
como as disposicoes do Decreto-Lei n.° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo as Normas
do Direito Brasileiro).'

Niao podia ser diferente, o planejamento correto, técnica e contextualmente adequado, é essencial, nao
somente para lisura do processo licitatério, mas para a boa contratacao. No processo licitatorio, o planeja-
mento representa, a partir de diagnodstico prévio, a indicagdo, o objeto ideal para solucdo pretendida, com
estimativa mais precisa possivel de quantidade, de condi¢des de recebimento e eventuais cuidados a serem
adotados em todas as fases, inclusive apds a contratagio.

A fase de planejamento da licitacao deve buscar minimizar riscos e propiciar condi¢des para que o resul-
tado atenda o interesse publico. No caso de contratagdo de obras publicas, a importancia do planejamento é,
ainda, mais evidente, uma vez que falhas nessa fase preliminar pode criar problemas na execu¢iao contratual
que podem repercutit pot muitos anos'’.

Uma vez elevado, expressamente, a categoria de Principio do Processo Licitatorio, o planejamento pas-
sou a contar, na nova Lei, com importantes mecanismos formais especialmente delineados para sua conse-

cucao.

Toda a fase preparatéria do processo licitatério ¢ caracterizada pelo planejamento e deve compatibilizar-
-se com o plano de contrata¢oes anual de que trata o inciso VII do caput do art. 12 da nova Lei, sempre que
elaborado, e com as leis orcamentatias.

Nota-se que o inciso VII do caput do art. 12 da Lei 14.133/2021 traz a faculdade — “poderio... elabo-
rar” — quanto a elaborag¢io do plano de contratagdes anual. No entanto, ¢ indubitavel que ¢ peca de suma
importancia nio somente para o planejamento das contrata¢des, mas para o bom desempenho orgamentario
e financeiro do ente federativo. O planejamento das contratagdes, com certeza, ganhou destaque com novos
mecanismos de aplica¢io.

A Lei 8.666/1993, ainda vigente, nio havia conferido, mesmo apds virias alteracoes, a devida importan-
cia ao planejamento. Em termos concretos de mecanismos, prévios a instauracdo do certame licitatorio, a
“antiga” Lei de LicitagGes destaca, apenas, a figura do projeto basico, destinado a caracterizagdo de obras e
Servicos.

Na pratica, sobretudo em se tratando de pequenos municipios, por muitos anos, somente elaboraram-se
projetos basicos, ainda que de forma precaria, para licitagoes destinadas a contratacdo de obras e servigos de
engenharia. Aquisi¢oes de bens e contratacdo de servicos comuns eram tratados, na fase preliminar, apenas
em requisicGes de compras ou de contratacGes, com pouca clareza nas especificacoes.

Assim, logicamente, nem sempre se realizava uma compra adequada. Se o pedido de compras nio é bem
formulado, a compra nio é bem executada — sujeita-se a interpretagodes e, por conseguinte, a aceitacao de
produtos de ma qualidade ou até mesmo inserviveis para os objetivos iniciais.

15 BRASIL. Lez n. 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de licitagdes e contratos administrativos. Disponivel em: https://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2021/1lei/114133.htm. Acesso em: 26 jan. 2023.

1© CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; MARQUES, Bruno Ribeito; CAVALLARI, Odilon. Integrated contract in Law
14.133/2021: new law, same problems? a study of comparative law. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 11, n. 3, p. 20-46,
dez. 2021.
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Apenas com a regulamenta¢ao da modalidade de licitagaio denominada Pregido, conforme art. 8°, 11, do
Decreto 3.555, de 8 de agosto de 2000, é que surgiu a figura do “termo de referéncia”, como:
[...] documento que devera conter elementos capazes de propiciar a avaliagao do custo pela Administragao,

diante de orcamento detalhado, considerando os pregos praticados no mercado, a definicio dos métodos,
a estratégia de suptrimento e o prazo de execugio do contrato."”

A partir da nova proposi¢ao do decreto regulamentador da legislacio do pregio, o instrumento termo de
referéncia passou a orientar as compras e contratagdes governamentais e teve especial atencao da doutrina
e dos tribunais de contas. Aos poucos, os pedidos de compras “simplificados” passaram a ser substituidos
pelos termos de referéncia que, em tese, continham informagdes detalhadas, nio somente do objeto, mas
da justificativa da compra, dos critérios definidores dos quantitativos, da forma de entrega, dos objetivos
a serem alcancados com a compra e de outros aspectos necessarios para aquisicio adequada ao interesse
publico.

Tatiana Camardo'® alerta que:

[...] ainda que os normativos exijam o termo de referéncia apenas para instruir a modalidade Pregao,
o que vem ocorrendo, inclusive por meio de recomendagdo de alguns tribunais de contas, é que
esse documento instrua todas as modalidades licitatorias, até mesmo a contratagio por dispensa ou
inexigibilidade, quando por objeto se elenque bens e servicos comuns.

Dessa maneira, a utilizacio do termo de referéncia passou a fazer parte do cotidiano da Administracao
Publica em todas as suas esferas.

Obviamente, por questdes ja aventadas ¢ que serdo novamente entabuladas no préximo tépico, nem
sempre a administracdo publica dos pequenos municipios consegue elaborar termos de referéncia apropria-
dos. As vezes sio elaborados termos de referéncia com informacées bésicas, insuficientes, apenas para dar
aparéncia de cumprimento da norma e, outras vezes, sequer sio elaborados.

Mesmo com a sensivel melhora na qualidade das contratagdes publicas com a utilizagdo do termo de
referéncia, a prépria dinamica de licitagdes, a partir de questionamentos de licitantes e de constatagoes feitas
por auditorias dos tribunais de contas, levou a necessidade de se dar ainda maior importancia a fase prévia
a licitacdo — ao planejamento.

Por mais que o termo de referéncia contenha elementos necessarios e suficientes — identificagao correta
da demanda, adequagio da demanda ao mercado e as novas tecnologias, verificagdo de disponibilidade or¢a-
mentaria e de adequacio ao Planejamento do 6rgido — para orientar a formula¢io de um edital que conduza
a uma boa contratacio, pode nio representar, de forma isolada, garantia de tal resultado.

Apenas e tao somente o termo de referéncia, corretamente elaborado, pode ndo ser suficiente para o
atingimento pleno do interesse publico almejado ou para solu¢ao ideal de determinada situagao-problema.

Exemplificando: i) ¢ identificado pelo diretor de determinado departamento que o sistema de distribui-
¢io de malotes entre as diversas se¢oes, localizadas em pontos variados, nao tem se dado de maneira eficien-
te; ii) os atrasos constantes tém gerado entraves a0 bom funcionamento do departamento; iii) o servigo de
distribui¢ao de malotes ¢ feito por um servidor do departamento, com utiliza¢ao de veiculo do préprio do
61gao; iv) no departamento estdo lotados outros servidores aptos a realizar o servigo; v) ha previsao orga-
mentaria para aquisicao de bens e materiais permanentes; vi) a conclusao primeira do diretor é no sentido de
se requisitar a compra de mais um veiculo, mantendo o atual sistema de distribuicdo; vii) elabora-se o termo
de referéncia e se adquire o veiculo, realizando uma compra considerada adequada; viii) com o novo veiculo,

7 BRASIL. Decreto n. 3.555, de 8 de agosto de 2000. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/dectreto/d3555.htm.
Acesso em: 26 jan. 2023.

8 CAMARAO, Tatiana. O Termo de referéncia ¢ sua importincia para alcance de uma licitagio perfeita. Blog da professora Ta-
tiana Camardo, 31 mar. 2017. Disponivel em: https://www.tatianacamarao.com.br/o-termo-de-referencia-e-sua-importancia-para-
alcance-de-uma-licitacao-perfeita/. Acesso em: 26 jan. 2023.
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verifica-se melhora insignificante na distribuicao dos malotes; ix) o diretor, apos nova e minuciosa analise da
situa¢o, identifica que os motivos dos atrasos nao estavam relacionados ao transporte dos malotes, mas a
questdes operacionais em alguns setores com relagdo a preparagao dos malotes.

No caso exemplificado, o termo de referéncia atendeu seu objetivo: a compra de um carro, conforme a
necessidade identificada. No entanto, ndo atendeu o interesse publico imediato, representado pela solugao
do problema identificado pelo requisitante. Realizou-se uma despesa totalmente desnecessatia, com uma
aquisi¢ao ineficaz.

Vale lembrar, ainda, que varias solu¢des poderiam ser utilizadas para solucionar o problema encontrado.
Anteriormente a realizacdo do termo de referéncia, faz-se necessario o estudo de forma alargada de toda si-
tuagao, de todo contexto fatico atual e das perspectivas de futuro. Desde andlise da causa do problema até o
estudo de outras solucGes acaso cabiveis. A partir do levantamento de solugoes viaveis, é possivel identificar
aquela que se apresente como 6tima.

Ante a situa¢io hipotética do exemplo, ainda que o problema fosse a entrega o transporte dos malotes,
varias solu¢oes poderiam ou deveriam ser avaliadas: 1) terceiriza¢do dos servigos; ii) utilizacdo de outros mo-
dais de transporte; iii) realocacdo dos setores para um mesmo local; iv) criagdo de canais digitais de trocas de
documentos. Essas sdo apenas algumas das varias solu¢des que poderiam servir para solucionar o problema.
Geralmente, adota-se aquela que ja era usual, mais facil, perpetuando-se a falha.

Conforme mencionado, os tribunais de contas, sobretudo o Tribunal de Contas da Unido, comecaram a
apontar a necessidade da realizacio de estudos técnicos preliminares' para balizamento de termos de refe-
réncia e projetos basicos. Cita-se 0 acérdio do Tribunal de Contas da Uniao™ que trata do assunto:

TCU — Acérdao n.° 265/2010 — Plenario
Enunciado

A Administracdo deve elaborar o projeto bésico dos processos licitatorios relativos a TT com base em
estudo técnico preliminar, o qual deve considerar, dentre outros pontos, o levantamento das solu¢des
disponiveis no mercado e a justificativa pela solu¢io escolhida, conforme art. 6° inciso IX, e art. 46 da
Lei 8.666/1993.

No ambito da Unido, a Instru¢ao Normativa n.° 5, de 26 de maio de 2017, passou a prever, em seu artigo
24, a necessidade de formalizacdo de estudos preliminares, como procedimento prévio a contrataciao de
servicos sob regime de execugio indireta no dmbito da Administra¢do Publica Federal. O dispositivo legal
apresenta, de forma detalhada, o conteddo que devera estar contigo nos Estudos Preliminares:

Art. 24. Com base no documento que formaliza a demanda, a equipe de Planejamento da Contratagdo
deve realizar os Estudos Preliminares, conforme as diretrizes constantes do Anexo III.

§ 1° O documento que materializa os Estudos Preliminares deve conter, quando couber, o seguinte
contetudo:

I — necessidade da contratacao;
II — referéncia a outros instrumentos de planejamento do 6rgao ou entidade, se houver;
III — requisitos da contratacio;

IV — estimativa das quantidades, acompanhadas das memorias de calculo e dos documentos que lhe ddo
suporte;

V — levantamento de mercado e justificativa da escolha do tipo de solucdo a contratar;

" Apesar da Lei 8.666/1993 ja prever a necessidade de estudos técnicos preliminares como instrumento prévio aos projetos basi-
cos, ndo havia exigéncia de formaliza¢io de documento. Assim, sobretudo em municipios, com a falta de cultura do planejamento,
tais estudos eram inexistentes, pelo menos em termos formais.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 265. Relator: Raimundo Catreiro. Brasilia, 24 fev. 2010. Disponivel em: https://
www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:tribunal.contas.uniao;plenario:acordao:2010-02-24;265. Acesso em: 2 set. 2021.
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VI — estimativas de precos ou precos referenciais;
VII — descricao da solu¢ao como um todo;

VIII — justificativas para o parcelamento ou ndo da solu¢ao quando necessaria para individualizacio do
objeto;

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

X — providéncias para adequacdo do ambiente do 6rgao;
XI — contratacdes correlatas ¢/ou interdependentes; e

XII — declaracdo da viabilidade ou nio da contratacio.”!

Em 2020, enquanto tramitava o projeto de lei originario da nova Lei de Licita¢oes, sancionada em 2021,
editou-se a Instrucdo Normativa n.” 40, dispondo “sobre a elaboracdo dos Estudos Técnicos Preliminares
— ETP — para a aquisicdo de bens e a contratacdo de servicos e obras, no ambito da Administracio Publica

federal direta, autdrquica e fundacional, e sobre o Sistema ETP digital.”*

Logo, parte significativa da Lei n.° 14.133/2021 ja estava institucionalizada para a Administra¢io Publica
Federal.

Tal qual previsto nas instrugdes normativas, a nova Lei de Licitagdes detalhou, no paragrafo primeiro
do artigo 18° o conteddo minimo que deve constar no documento chamado de estudo técnico preliminar
e que passa a ser peca obrigatdria nos processos licitatérios iniciados sob regéncia do novo ordenamento.

O novo diploma legal ndo deixa duvidas quanto a essencialidade do planejamento das contratagdes pu-
blicas, o que ¢ inquestionavel. Entretanto, a previsao legal de estrutura de planejamento prévio a licitagao
ndo assegura o cumprimento de sua finalidade.

A efetivacdo das politicas pablicas ndo ocorre de forma linear. Peculiaridades regionais devem ser ana-
lisadas em todas as etapas de execu¢io das politicas publicas, inclusive na fase de compras dos necessarios
insumos, por exemplo.

Suxberger”, tratando da compreensio do Direito a partit das abordagens das politicas publicas, assim
aborda a questao:

o funcionamento das solug¢Ges alvitradas pelas politicas publicas ndo observa uma conformagao de
linearidade, como na dogmatica juridica, mas um juizo de sistematicidade. [...] diversamente do
mecanismo légico dedutivo do pensamento dogmatico, nas politicas publicas observa-se indug¢io e
deducio, numa interacdo dinamica e, nio raro, conflitiva. A relagdo das respostas dadas pelas politicas
publicas nio (ndo deve ser!) de isolacionismo, com muitas vezes acontece com a dogmatica juridica.
Ao contrério: trata-se de uma relagao de interagdo com o contexto em que delineadas as alternativas e
possibilidades de abordagem e enfrentamento dos problemas publicos. Por fim, se as normas juridicas
sdo eminentemente dednticas, nas politicas publicas a orientagdo ¢ essencialmente orientada pelo
pragmatismo.

Por sua vez, destaca Dezan?*:

2! BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestio. Instrugio normativa n. 5, de 26 de maio de 2017. Disponivel em:

https:/ /www.gov.br/compras/pt-br/acesso-a-informacao/legislacao/instrucoes-normativas/instrucao-normativa-no-5-de-26-de-
maio-de-2017-atualizada. Acesso em: 26 jan. 2023.

# BRASIL. Ministétio do Planejamento, Desenvolvimento e Gestio. Instrugio normativa n. 40, de 22 de maio de 2020. Disponivel
em: https://www.gov.br/compras/pt-br/acesso-a-informacao/legislacao/instrucoes-normativas/instrucao-normativa-no-40-de-
22-de-maio-de-2020. Acesso em: 26 jan. 2023,

# SUXBERGER, Anténio Henrique Graciano. O diteito nas politicas publicas: o déficit de efetividade dos diteitos ¢ um problema
normativo ou institucional? Iz: CALHAO, Antonio Ernani Pedroso; MENEZES, Rafael Lessa Vieira de Sa (org;). Direitos humanos e
democracia: estudos em homenagem ao Professor Vital Moreira. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p. 115.

# DEZAN, Sandro Lucio; HERKENHOFTF, Hentique Geaquinto; GUIMARAES, Jader Ferreira. A adpministracao piiblica concretista
de direitos fundamentais. Belo Horizonte: Arraes, 2019. p. 59.
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o exame de valores axiomaticos e, assim, deonticos, ou seja, juridico-axiomaticos, leva a algo mais:
propicia encarar o Direito a luz dos fatos e nio os fatos a luz do Direito; e quero com isso dizer que o
mundo do “dever-ser” — por 6bvio — deve respeitar as limitacdes impostas pelo mundo do “ser”.

A imensidao territorial do Brasil, aliada as especificidades do sistema federativo estabelecidas na Cons-
tituicdo Federal, torna dificil a tarefa de se elaborar boas leis nacionais. O Congresso Nacional, ao legislar
sobre relevantes temas nacionais, as vezes, se vale de consultores técnicos, de juristas renomados, a procura
de exceléncia.

Seria natural que as disciplinas legais, decorrentes de estudos técnicos, fossem precisas no atendimento
dos objetivos a que se destinam. Muitas vezes, essa ¢ a realidade. Textos legais bem elaborados, com rarfs-
simas dubiedades.

Porém, nao ¢ rara a identificacdo de leis magnificas em termos de técnica legislativa, propositivas, que
representam esperanca e alento de melhoria para a sociedade, que, simplesmente, ndo se tornam plenamente
efetivas.

4 Os pequenos municipios na nova lei de licitacoes

Em se tratando de leis nacionais, que trazem regras validas para todos os entes da federacio, o principal
problema, talvez, seja desconsiderar as multiplas realidades que sofrerdo as imposi¢des da norma.

No caso da nova Lei Nacional de Licitagoes, por exemplo, a realidade vivenciada pelo governo federal
esta sendo imposta a todos os entes da federacdo. Tem-se a impressao de que nio foi feito abrangente
estudo técnico preliminar indicando como os mecanismos burocraticos formais apresentados possam ser
assimilados, a contento, por todas as administracGes municipais.

Em 2019, segundo dados do IBGE, dentre os 5.570 municipios brasileiros, 5.246 tinham populacio de
até 100.000 habitantes e 2.452 com até 10.000 habitantes. Em muitos desses municipios, a estrutura admi-
nistrativa é extremamente reduzida. Em alguns nio ha sequer profissionais da area de contabilidade, do
direito ou da engenharia integralmente dedicados a Administracdo. Em outros, ha grande dificuldade de se
encontrar fornecedores, aptos a contratar com a Administra¢ao Publica.

Levantamento feito juntamente aos portais de transparéncia dos municipios, com populagio inferior a
10.000 habitantes, que compoem a AMVAP — Associacao dos Municipios da Microrregiao do Vale do Pa-
ranaiba®, identifica que apenas dois municipios, dentre doze analisados, tém em seu quadro de servidores
efetivos profissional da area de contabilidade de nivel superior. Nenhum dos doze municipios tem engenhei-
ros ou advogados em seus quadros efetivos. A maioria conta com prestadores de servigos para atendimento
das diversas demandas.

Tal quadro nao demonstra, apenas, a realidade regional, se repete em todo Brasil. Conforme Pesquisa de
Informagdes Bésicas Municipais, realizada pelo IBGE no ano de 2019, a partir da tabela 497 relativa a es-
trutura organizacional da drea de controle interno, é possivel identificar deficiéncia de profissionais de nivel
superior ocupados com tdo importante servico em municipios de pequeno porte.

» A Microrregido do Vale do Paranaiba estd localizada na Macrorregiao do Triangulo Mineiro, em Minas Getais, que tem como
municipio mais populoso Uberlandia.

% IBGE. Pesquisa de Informacies Basicas Municipais. IBGE, 2019. Disponivel em: https:/ /www.ibge.gov.bt/estatisticas/multidominio/
meio-ambiente/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-municipais html?=&t=tesultados. Acesso em: 26 jan. 2023.
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Tabela 1 - Municipios, total ¢ por algumas caractetisticas do pessoal ocupado especificamente nas atividades de controle interno,

segundo as classes de tamanho da populagao dos municipios — 2019

Formacio do(a) responsavel pela area de controle interno
icipi o i i Nivel Superior (Ad-
Municipios (n.° de habitantes) Quantidade ' V ulj’ .A( . Nivel Supe- | Nio possui Nio possui
ministracao, Ciéncias . ) i .
) ) rior (outras | nivel supe- | nivel superior
Contabeis, Economia, ] )
L . areas) rior - %
Direito, Engenharia)
Brasil 5570 3604 929 726 13,03%
Até 5000 1253 682 246 245 19,55%
De 5001 a 10 000 1199 694 233 185 15,43%
De 10 001 a 20 000 1345 865 214 181 13,46%
De 20 001 a 50 000 1100 787 168 99 9,00%
De 50 001 a 100 000 349 293 39 11 3,15%
De 100 001 a 500 000 276 237 27 5 1,81%
Mais de 500 000 48 46 2 0 0,00%

Quanto menor o municipio, em termos populacionais, menor a qualificagdo técnica dos servidores dire-
tamente relacionados as atividades burocraticas.

Os municipios, por um lado, possuem status de entes federados e a responsabilidade de atuar de forma
planejada na implementacio de politicas publicas; por outro, sao altamente heterogéneos e desiguais, com
limitadas capacidades de execucio das politicas publicas®.

Os dados da pesquisa do IBGE, acima retratados, se referem a informacoes prestadas pelo poder exe-
cutivo de cada municipio. E importante que se tenha em mente que, além das prefeituras, existem diversas
pequenas unidades administrativas, em nivel municipal, com quadro de pessoal ainda mais reduzido e menos
qualificado. E o caso das cAmaras municipais, de institutos de previdéncia, de fundacées e de autarquias.
Essas unidades administrativas serdo obrigadas a realizar todas as compras e contratagdes de acordo com 0s
ditames da nova Lei de Licitacoes.

O paragrafo 1°, do artigo 51, da Lei 8.666/1993, trazia a faculdade para as “pequenas unidades admi-
nistrativas”, com relagio a licitagdes na modalidade convite, que o processo fosse conduzido por servidor
especialmente designado, em substituicio a comissdao de licitagdo. No dispositivo ha o reconhecimento
expresso de que tal faculdade se dd “em face da exiguidade de pessoal disponivel”

A nova Lei ndo traz qualquer exce¢io com relagio a “pequenas unidades administrativas”.

Outrossim, é forcoso reconhecer que a nova Lei ndo se apresentou totalmente indiferente aos pequenos
municipios.

Z LIMA, Luciana Leite ¢ /. Planejamento governamental nos municipios brasileiros: em dire¢io a uma agenda de pesquisa. Cader-

nos EBAPE.BR, v. 18, p. 323-335, 2020. p. 326.
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O artigo 76 da nova Lei confere prazo de 6 (seis) anos para que os municipios com até 20.000 (vinte
mil) habitantes se adequem a obrigacdes relativas a designacio de agentes publicos para execucio de tarefas
relativas as licitagoes, previstas nos artigos 7° e 8° da Lei.

Com relacio ao planejamento, apesar de nao haver excecoes ou tratamento diferenciado de acordo com
b
popula¢io ou porte da unidade administrativa, a nova Lei indica um caminho: consércios publicos.
Art. 181. Os entes federativos instituirdo centrais de compras, com o objetivo de realizar compras em

grande escala, para atender a diversos 6rgios e entidades sob sua competéncia e atingir as finalidades
desta Tei.

Paragrafo unico. No caso dos Municipios com até 10.000 (dez mil) habitantes, serdo preferencialmente
constituidos consoércios publicos para a realizacdo das atividades previstas no caput deste artigo, nos
termos da Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005.%

A constitui¢io e o fortalecimento de consorcios publicos pode ser o caminho, no s6 para a instituicao
de centrais de compras, mas também para solucio de diversas questes diretamente ligadas ao planejamento
das licitagoes publicas realizadas por pequenos municipios.

O suporte técnico, eventualmente necessario em licitagdes que envolvam bens ou servicos de contrata-
¢do ndo rotineira, pode ser dado de forma conjunta aos municipios, por meio de conséreio ou associacao
de municipios. Assim, a contratacao de empresa ou profissional especializado para assessoramento, tal qual
previsto no artigo 8°, §4°, da nova Lei, pode se dar a custo acessivel.

Em termos concretos, a Lei 14.133/2021, que deveria tracar normas gerais e se prestou a definir deta-
lhadamente procedimentos, ndo respeitou as realidades regionais e a capacidade operacional de cada ente
da federacio.

Ha grande probabilidade de que pequenos municipios se adequem, formalmente, a nova Lei. Mas, a
adequacio podera ser, apenas, para dar a falsa impressao de atendimento da norma. Estudos técnicos preli-
minares e termos de referéncia poderdo ser banalizados a partir de modelos-padrao ou copiados de outros
o6rgaos, sem refletir, de fato, a realidade local e, portanto, nao atendendo os objetivos da lei que poderiam ser
alcancados com o bom planejamento.

5 Consideracoes finais

A efetivagdo de politicas puiblicas exige planejamento das acGes administrativas em todas as suas esferas.
A situagao de pandemia provocada pela COVID 19 apenas reforcou a imprescindibilidade da adocao de
politicas publicas 6timas. Ainda que, as vezes, o ndo conhecimento, ou o negacionismo, tenham afetado a
atuacao eficiente de governos, o quadro atual somente confirmou que a atuagao do Estado é fundamental
para a retomada da normalidade.

O planejamento das contrata¢oes ainda é deficiente e sua nao observancia pode implicar enormes perdas
para Administragao Publica e para a sociedade. A Nova Lei de Licitagoes é dotada de tecnicidade impar e
trouxe, com grande mérito, o planejamento como principio do processo licitatorio.

Foi além: disciplinou, com riqueza de detalhes, procedimentos preparatorios a licitagao. Nesse aspecto,
ocorreu a primeira incongruéncia. A nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos traz 195 (cento e
noventa e cinco) artigos para estabelecer “normas gerais de licitacio e contratacdo para as administracoes
publicas”. Uma Lei destinada a tratar de normas gerais nao poderia se apegar a tantas mindcias.

% BRASIL. Lei n. 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de licitagdes e contratos administrativos. Disponivel em: https://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2021/1ei/114133.htm. Acesso em: 26 jan. 2023.

~
O

CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; ALAMY, Marcos André. O planejamento na nova lei de licitagdes e a aplicabilidade de seus instrumentos em pequenos municipios. Revista Brasileira de Politicas

h Publicas, Brasilia, v. 13, n. 2. p. 485-499, 2023.



As multiplas realidades regionais brasileiras, sobretudo a estrutura precaria, desprovida de qualificacao
técnica, existente na maioria dos municipios de pequeno porte, podem dificultar, sobremaneira, a aplicacio
da Nova Lei em sua totalidade.

E previsivel que prefeituras e camaras municipais de pequenos municipios adotem modelos simplifica-
dos para dar aparéncia de cumprimento dos ditames legais atinentes ao planejamento do processo licitatorio.
Mas, de fato, a Lei nio tera atendido seu objetivo.

E, também, previsivel, que fornecedores potenciais disponibilizem instrumentos formais de planejamen-
to, prontos e dotados de direcionamento, aqueles 6rgaos incapazes tecnicamente de produzir seus proprios
documentos exigidos pela Lei.

Cabera aos gestores municipais, em face da falta de sensibilidade do legislador federal, encontrar meca-
nismos de capacita¢io de servidores e de congregacio de esfor¢os, por meio de consércios publicos e asso-
ciagoes, para minimizar as dificuldades técnicas impostas pela nova Lei, sob pena de serem estigmatizados
como ineficientes ou, pior, punidos pela ndo observancia dos preceitos legais.

A realidade vivenciada em 6rgaos publicos na esfera da Unido ¢é totalmente distinta do quadro precario,
em todos os seus aspectos, dos pequenos municipios. Aquilo que é extremamente simples e descomplicado
para uns pode ser um passo intransponivel para outros. A cultura do planejamento deve imperar na Ad-
ministracao Publica. Entretanto, a mera imposicao legal pode ndo ser o melhor caminho para implanta-la.

Cabe, sim, a Unido tracar normas gerais de licitacdes e contratos administrativos. Mas, por ébvio, as
normas gerais deveriam refletir as realidades e possibilidades de cada ente da federacao.
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