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1. Introducéo

A organizacao publica existe em decorréncia da necessidade dos seus servigos ou das politicas
publicas que implementa, razdo pela qual a estrutura de Estado dissociada dessa realidade, pesada,
cara, lenta e burocratica ndo coaduna com os objetivos a que se propde o Estado Democrético de
Direito, nem com os resultados que dela se esperam.

Por sua vez, a contratacdo publica é o instrumento colocado a disposicdo da Administracdo
Publica para o exercicio das fungdes administrativas e da execucdo das politicas publicas, a fim de
garantir a realizacdo do interesse publico, evitando o desperdicio e promovendo a prestacdo de
servigos adequados ao cidaddo-usuario. Dessa forma, as contratacGes publicas devem agregar valor
ao negdcio e necessitam contribuir para o alcance dos objetivos do 6rgdo ou da entidade.

No setor publico, a gestdo de custos atua no sentido da eficiéncia do uso de recursos, cujo
objetivo € a melhora de indicadores sociais, por meio da prestacéo de servicos e da produgdo de bens
publicos. A adequada utilizacdo dos recursos destinados a aquisicdo de bem ou a contratacdo de
servigo tem relevancia na medida em que possibilita a ampliacdo do volume de a¢Ges implementadas,
abrangendo uma fragcdo maior da populacéo e/ou melhorando a sua qualidade.

Logo, é necessario compreender a Administracdo Publica como uma cadeia de producédo de
servigos aos cidadaos, cuja base operacional de funcionamento pode ser dividida em planejamento
de médio prazo (consubstanciado no planejamento estratégico) e acdo cotidiana (compreendida pela
execucao orcamentaria, pelo processo de aquisi¢des e pela gestdo de contratos publicos).

Por esse motivo, diante da escassez de recursos, torna-se necessario que o gasto publico seja
eficiente, eficaz e efetivo. A Administracdo Publica deve voltar seus olhos para que suas contratacdes
consignem bons resultados, com melhor custo-beneficio, e gerem impactos positivos a sociedade,
tendo sua atuacdo direcionada aos interesses publicos (satisfacdo da necessidade que ensejou a
deflagracéo do processo de contratacao).

Ademais, ndo se pode deixar de mencionar que, atrelada as contratagdes publicas, ha uma
politica de compras governamentais marcadas por objetivos com a obtencdo de eficacia, eficiéncia e
efetividade nas aquisi¢cdes de bens e nos contratos de prestacédo de servigo, a geracdo de emprego e 0
desenvolvimento local e, a depender da agenda de desenvolvimento adotada pelo governo, nas
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precisas palavras de Cassio Garcia Ribeiro ¢ Edmundo Inacio Junior, o “poder de compra pode ser
utilizado como uma ferramenta para a promocao de industrias especificas, desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico, e promocao de bem-estar social’.

Diante desse cenario, estudos realizados afirmam que as compras publicas representaram, nas
duas primeiras décadas do século XXI, uma média de aproximadamente 12,5% (doze e meio por
cento) do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro®.

Porém, as decisdes voltadas a formatacdo da contratacdo sdo desenvolvidas em ambientes
complexos, dindmicos e instaveis, as quais podem ser permeadas por riscos e por incertezas, até em
razdo da limitacdo da racionalidade humana e da incapacidade de captacdo, compreensdo e
processamento de forma perfeita de todas as informagdes disponibilizadas, havendo grandes desafios
para a nao concretizacdo de problemas decorrentes das contratacdes publicas como, por exemplo,
corrupcdo, fraude e gasto desnecessario para a Administracdo Publica decorrentes da ineficiéncia e
da ma gestdo dos administradores.

Nesse cenario, surgiu a Lei Federal n. 14.133/2021 com o objetivo de proporcionar maior
eficiéncia, eficacia e efetividade no processo de contratacdo publica, tendo como eixos estruturantes
o planejamento, a governanca, a profissionalizacao dos agentes publicos, a absorcédo de tecnologia da
informacao e comunicacao e o fortalecimento da prevencéo.

Dentre os artefatos do planejamento, tem-se o Estudo Técnico Preliminar (ETP), ferramenta
colocada a disposicdo da Administracdo Publica para diminuicdo de todos os problemas histéricos
que ocorrem durante as fases de selecdo do fornecedor e de execucédo contratual. 1sso porque, a partir
da compreensao da necessidade que demandou a deflagracao do processo, com a devida identificacéo
dos requisitos necessarios e suficientes para a futura contratacdo, a equipe de planejamento realiza
um didlogo com o mercado e, por conseguinte, mune o gestor publico de dados para uma decisao
dotada de qualidade com relacdo a solucdo mais adequada ao problema que se propGe resolver com
a contratacdo publica.

Com o presente artigo, objetiva-se demonstrar que o ETP confere grandes beneficios as
compras publicas, ja que se propbe descrever a necessidade da contratagdo, priorizando o interesse
publico envolvido por meio da avaliacdo dos custos e dos beneficios de cada op¢éo, hipotese em que

indicara a alternativa mais vantajosa para o 6rgao e a entidade e, por conseguinte, caracterizar-se-a

20 Mercado de Compras Governamentais Brasileiro (2006-2017): Mensuracdo e andlise. Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada. Brasilia: Ipea, 2019. p. 7. Disponivel em:
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esferas de governo, foi de 12,5% do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro (O Mercado de Compras Governamentais
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como um inibidor de ocorréncia de desperdicio ativo (fraudes e/ou corrupgdes) ou passivo
(ineficiéncia, ma gestdo).

Portanto, busca-se chamar atencgéo para a relevancia de entender com clareza esse artefato de
planejamento, apresentando a trajetoria dos estudos preliminares nas contratacfes publicas e como
eles tém sido utilizados na préatica, com a intencdo de estimular a reflexdo e o debate sobre ajustes

necessarios para entendimentos, usos e resultados que os estudos preliminares podem proporcionar.

2. Os diplomas legais de licitacOes e contratos e o planejamento de contratacéo

Segundo Idalberto Chiavenato, “planejamento ¢ a fun¢ao administrativa que define objetivos
e decide sobre os recursos e as tarefas necessarios para que a instituicdo possa alcanca-los
adequadamente e com maior facilidade. Logo, resta evidenciada a importancia do planejamento
para a consecucao das metas das entidades governamentais.

O planejamento exerce um papel de extrema relevancia, tanto que a Constituicdo Federal de
1988, em seu art. 165, informa que cabem aos Poderes Executivos de cada ente da Federacéo a edicéo
de normativos que estabelecerdo o plano plurianual, as diretrizes orcamentérias e 0s or¢camentos
anuais.

Por outro lado, ndo se pode deixar de mencionar que os 6rgaos e as entidades se valem das
aquisices de bens e das contratagdes de servicos para o atingimento de suas finalidades
institucionais. Inclusive, nesse sentido pronunciou-se o E. Tribunal de Contas da Unido, em sede de
Relatdorio de Levantamento n. 017.245/2017-6, ao afirmar que “sem o planejamento estratégico,
havera perda de correlacdo entre a funcdo de contratacdes e as necessidades gerais da organizacao”.

O Decreto-lei n. 200/1967, ao dispor sobre a organizacdo da Administracdo Federal,
estabeleceu as diretrizes para a Reforma Administrativa, em seu art. 6°, erigindo como principio
fundamental das atividades da Administracdo Federal, dentre outros, o do planejamento (inciso 1), ao
ressaltar que a acdo governamental devera estar alinhada com o plano geral de governo, com 0s
programas gerais, setoriais e regionais, de duracdo plurianual e com o orcamento anual. Porém,
nenhum regramento especifico com relacdo ao planejamento da contratacdo se fazia presente no
supracitado diploma regulamentador, tratando o tema licitatério de forma minimalista, j4 que ndo
continha regramentos disciplinando (i) o procedimento que deveria ser seguido para selecdo do
fornecedor e (ii) a modelagem de contratacao.

Diante do fato de que os regramentos de selecdo e contratacdo do fornecedor eram
disciplinados no edital, surgiram normativos disciplinadores maximalistas (Decreto-lei n. 2.300/1986

e Lei Federal n. 8.666/1993) disciplinando sobre licitagbes e contratos administrativos e restringindo
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a liberdade discricionaria do gestor com o intuito de evitar o favorecimento do particular em
detrimento de outros. Por essa razao, esses diplomas normativos tinham como viés o controle de meio
(formalismo).

Inclusive, nesse ponto, destaca-se que o projeto de lei que originou a Lei Federal n. 8.666/1993
teve seu debate num periodo marcado por dendncias de corrupcdo, que ensejaram O primeiro
impeachment de Presidente da Republica do Brasil eleito diretamente apds a redemocratizagio®. Esses
fatores importaram numa edigéo de legislacdo marcada por ritos procedimentais repletos de controles
para a selecdo do fornecedor apto ao atendimento da pretenséo contratual, sem qualquer preocupacao
com 0s custos transacionais advindos desses procedimentos e foco em contratagdes dotadas de
eficiéncia e eficécia.

Levando em consideracdo o cenario em que surgiu a Lei Federal n. 8.666/1993, identifica-se
que estava focada em obstar o desperdicio ativo (corrup¢do), caracterizada pela sua rigidez e pelo
elevado controle burocrético, razdo pela qual as contratacGes publicas brasileiras deveriam seguir o
rito legal ditado pelo ordenamento juridico, ndo se achando calcadas no resultado ante a inexisténcia
de regramentos objetivando o combate ao desperdicio passivo (ineficiéncia).

Muito embora esse tipo de desperdicio ndo recebesse a devida atencdo na norma
disciplinadora dos processos de licitacdo e de contratacdo direta, aquele afeta a qualidade dos servigcos
prestados a populagdo e provoca prejuizo aos cofres publicos, havendo estudos® demonstrando que o
desperdicio ligado a ma gestdo perfaz um percentual superior a 75% (setenta e cinco por cento) do
desperdicio total.

Ademais, oportuno destacar que a etapa de selecdo do fornecedor era o tema central no

processo na Lei Federal n. 8.666/1993, renegando a um segundo plano, quando n&o existentes, as

>Alice Gonzalez Borges, ao analisar a Lei Federal n. 8.666/1993, ressalta que “[e]sta é uma lei emocional, estruturada sob
o0 impacto dos escandalos administrativos que explodiram em todo o Pais, nos anos 1991-1992, em tomo de licitagdes e
contratos. Sucederam-se, aos borbotdes, deniincias de mazelas, distor¢bes, desmandos, falcatruas...]. A essas denlncias
ndo foi estranha a utilizacéo, pelos cidaddos, da revolucionéria inovacdo do art. 74, § 2°, da Constituicdo. Alertados os
Tribunais de Contas e o Legislativo, incentivados e ajudados pelo poder avassalador de uma imprensa, pela primeira vez
em algumas décadas, realmente livre, puderam descer a fundo nas investigagdes” (BORGES, Alice Gonzalez.
Aplicabilidade de Normas Gerais de Lei Federal dos Estados. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro,
out/dez 1993. v. 194, p. 198).

®Em estudo realizado nos mais diversos 6rgdos publicos italianos e em diferentes esferas governamentais, Oriana
Bandiera, Andrea Prat Tommaso Valletti constataram que o desperdicio passivo representou 83% (oitenta e trés por cento)
do total dos desperdicios (Active and Passive Waste in Government Spending: evidence from a policy experiment. The
Economics of Public Procurement. American Economic Review, p.1278-1308, 2009 Apud MOTTA, Alexandre Ribeiro
O combate ao desperdicio no gasto publico: Uma reflexdo baseada na comparacao entre os sistemas de compra privado,
publico-federal norte-americano e brasileiro. [Mestrado]. Campinas: Unicamp, 2010, p. 02).

Icaro Saraiva Laurinho, Lidiane Nazaré da Silva Dias e Carlos André Corréa de Mattos, ao analisarem 0s processos
licitatérios da saude, identificaram que o desperdicio ativo e passivo corresponderam, respectivamente, 23,93% e 76,07%
do total dos desperdicios, ressaltando que o desperdicio passivo ocorre em maior frequéncia, o que acarreta prejuizo ao
erario publico (Corrupcdo e ineficiéncia em licitacdes de governos locais e desenvolvimento humano: novas reflexdes.
Revista de Contabilidade e Organizagdes. Portal de Revistas da USP. Ribeirdo Preto. v. 11. n. 30. p. 62-63).



etapas de planejamento das contratacfes publicas e de gestdo e fiscalizacao do contrato, fundamentais
para evitar o desperdicio passivo.

Nas precisas palavras de Alexandre Ribeiro Motta, 0 sistema brasileiro ndo contribui
substancialmente na melhoria da eficiéncia do gasto publico, sendo defensavel que “o primeiro passo
seja a construcao de um novo modelo de organizacdo conceitual para o setor” em que “o combate a
corrupcao ndo seja abandonado”, porém, torna-se o centro das preocupacdes “a obtencdo de
resultados verdadeiramente vantajosos para o Estado, evitando desperdicios e custos
desnecessarios™’.

A inexisténcia de planejamento importa em desordem na arquitetura das demandas,
prejudicando a efetividade das agbes governamentais e o interesse publico, anseio ultimo das
contratagdes publicas®.

Como bem delineado pelo E. TCU, em sede do Acérddao n. 1.603/2008-Plenario, “ha
organizagdes que ainda atuam de maneira reativa, apenas respondendo as demandas” de forma
aleatoria, sem um devido planejamento, sendo que “[a]s organizagdes que ndo planejam correm riscos
de ndo alcangarem os objetivos desejados” em razdo de decisdes tomadas no impulso, diante dos
problemas com os quais se depararam, sem qualquer atuacdo proativa. Como consequéncia, como
bem delineado no Acérddo TCU n. 1.273/2015-Plenéario, “[a] sociedade, por seu turno, tem
manifestado, em diversos meios e veiculos, sua insatisfacdo com a baixa qualidade de servicos na
area da saude, da educacgdo, da mobilidade urbana, de saneamento basico, da seguranca, bem como
seu inconformismo com os diversos casos de corrup¢do”. Esse mesmo fato fora evidenciado no
Acordao TCU n. 588/2018-Plenério, no qual ficou diagnosticado que 97% (noventa e sete por cento)
das organizagdes publicas federais entrevistadas “ndo possuem capacidade minimamente razoavel de
entregar 0 que se espera delas para o cidaddo, gerindo bem o dinheiro publico, cumprindo com suas
competéncias e de minimizando os riscos associados a sua atuacdo”, o que demonstra auséncia de
governanga e, por conseguinte, ndo realizacdo de entregas sustentaveis ou prolacdo de decisdo de
maneira que impacte positivamente na vida do cidadéo.

Com o planejamento nas contratacbes publicas objetiva-se (i) diminuir os riscos de

desperdicio que podem decorrer de uma aquisi¢cdo de bem ou de uma contratacdo de servi¢o ndo

’0O combate ao desperdicio no gasto publico: Uma reflexdo baseada na comparacdo entre os sistemas de compra
privado, publico-federal norte-americano e brasileiro. 2010. 200 f. Dissertacdo (Mestrado) - Instituto de Economia,
Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 2010, p. 160 e 162.

8Podem ser apresentadas como falhas nas contrataces plblicas em razéo da falta de planejamento: (i) descontinuagéo de
projeto prioritario; (ii) fracionamento indevido de despesa; (iii) contratacdes repetidas do mesmo objeto; (iv) contrataces
emergenciais; (v) pagamento por indenizacéo; (vi) corrupcdo e fraude & licitacdo; (vii) utilizacéo frequente de adesdo a
ata de registro de preco; (viii) falta de padronizacéo; (ix) compra de materiais ja existentes do almoxarifado; (x) bens ou
servigos sem a qualidade minima; (xi) elevado nimero de pagamento por meio de suprimento de fundos; (xii) execucéo
orcamentaria insatisfatoria; (xiii) falta de previsdo de obrigacdes especificas; (xiv) auséncia ou falhas no plano de logistica
de sustentabilidade; (xv) contratagdo com sobrepre¢o ou superfaturamento da execucdo contratual.



programado, (ii) o0 ndo comprometimento do funcionamento do 6rgdo ou da entidade e (iii) reduzir o
lapso temporal na formalizacdo do contrato para o qual o 6rgdo tinha prévio conhecimento da
necessidade.

A Lei Federal n. 14.133/2021 da grande importancia ao planejamento de contratacfes
publicas, inclusive exige o alinhamento do planejamento de cada contratacdo com o plano de
contratagdes anual e o planejamento estratégico, j& que o aparelho estatal é organizado com a funcgéo
de executar servigos, visando a satisfagdo das necessidades da populacdo, motivo pelo qual as suas
contratacGes devem estar correlacionadas com o negécio do 6rgdo ou da entidade.

Assim, o0 modelo de compras brasileiro, até o advento da Lei Federal n. 14.133/2021, nao
estava organizado na perspectiva do combate ao desperdicio passivo, 0 que acaba por gerar uma
desordem na arquitetura das demandas, prejudicando a efetividade das agOes governamentais e 0
interesse publico, anseio Ultimo das contrataces.

Analisando a Lei Federal n. 14.133/2021, constata-se que o planejamento, erigido a nivel de
principio (art. 5°), exige compromisso da alta administracdo do 6rgdo ou da entidade, da area
demandante, da area técnica e da area de contratacdo, uma vez que:

a) a alta administracdo é responsavel pela governanca das contratacdes, o que exige definicédo
clara de diretrizes, objetivos, planos e acdes do(a) 6rgao/entidade, a fim de que a contratacao
publica agregue valor a sua missdo institucional, contribuindo para o alcance de seus
objetivos, com riscos aceitaveis (art. 11);

b) prevé o Plano de Contratacdes Anual (PCA) como um dos artefatos colocado a disposicdo da
Administracdo Publica com o objetivo de racionalizar as contratacbes dos 6rgdos e das
entidades sob sua competéncia, garantir o alinhamento com o seu planejamento estratégico e
subsidiar a elaboracgdo das respectivas leis orcamentérias, conferindo, por conseguinte, maior
previsibilidade e transparéncia as contrata¢fes publicas (art. 12, inciso VII); e

c) cada contratacdo deve ser precedida de estudo técnico preliminar, o qual, além da necessidade
de se achar compatibilizado com o PCA e as leis orcamentarias, tem por finalidade evidenciar
0 problema a ser resolvido, trazer ao processo de contratacdo as consideracdes de ordem
técnica, mercadologica e de gestdo e, apds a analise comparativa das solugdes viaveis de
ordem técnica, eleger a mais adequada a necessidade da Administracdo Publica (art. 18, inciso
I, 81°).

O alinhamento entre os instrumentos estratégicos do Estado e o processo de contratagdo
publica pode ser apresentado na ilustragdo abaixo:

Figura 1 — Alinhamento da contratacdo com a estratégia do 6rgao/da entidade
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Ademais, quando do planejamento, torna-se necessaria a participacdo dos niveis estratégico,
tatico e operacional, uma vez que essa medida importa em potencializar a identificacdo das reais
necessidades da Administracdo Publica consolidadas em seu planejamento estratégico, agregando-se
valores as contratacdes publicas.

Como ja enfatizado, a Administracdo Publica existe para satisfazer um interesse publico, o
que justifica a existéncia de desconcentracdo de competéncias (6rgaos) ou descentralizacdo de
competéncias (autarquias e fundacbes). Logo, a contratacdo é o instrumento colocado a disposicao da
Administracdo Publica para o exercicio das fun¢es administrativas e execucgdo das politicas publicas.

Assim, quando das contratacGes publicas, cabe a Administracdo Publica evitar desperdicio
(ativo e passivo) de recursos publicos e objetivar a promocao da prestacao de servigos adequados ao
cidaddo-usuario, fator esse a demonstrar a relacdo de coeréncia que deve existir entre 0 plano
plurianual, o planejamento estratégico, o PCA, a Lei de Diretrizes Orcamentérias, a Lei Orcamentaria
Anual e o planejamento de cada contratacdo publica.

Como bem destacado por Mariane Yuri Shiohara Lubke:

a) “[a]s licitagdes e contratagdes publicas ingressam no contexto do planejamento estratégico da
Administragdo Publica, para perfectibilizar” o momento tatico-operacional, o que reclama
“sintonia entre os objetivos do planejamento estratégico com o contido no plano de
contrataces anual, a fim de que este seja o0 instrumento que dé o norte para a realizacdo das
acOes do Estado que dependam das contratages™;

b) as legislagdes orcamentarias “realizam a mediagio entre planejamento estratégico da
Administracdo Publica e as licitagdes e contratagdes”, porquanto aquelas constituem “a
interface financeira do planejamento”??;

c) o planejamento de cada contratacdo € um instrumento colocado a disposicao da Administracdo

Pablica para conferir executividade ao seu planejamento estratégico.

9A implementagdo do planejamento nas contratagdes publicas. Revista Instituto Nacional de Contratacdo Publica.
Edicdo 001. Ano |I. Curitiba: INPC, fev. 2023, p. 91. Disponivel em: www.incpbrasil.com.br/wp-
content/uploads/2023/05/Artigo-1.pdf. Acesso em 11 ago. 2023.

%1bidem.



Do explanado, constata-se que, ao prever o planejamento do macroprocesso e de cada
contratagdo publica, busca-se o alinhamento das politicas e das estratégias de gestdo das aquisicdes
as prioridades do negécio da organizacdo em prol de resultados, a otimizacdo da disponibilidade
orcamentaria, a mitigacdo dos riscos nas aquisi¢des e a utilizacdo de forma eficiente dos recursos

publicos.

3. O estudo técnico preliminar

Como bem destacado no topico anterior deste artigo, uma das grandes premissas para a
reforma no ambiente de contratacbes publicas, com o advento da Lei Federal n. 14.133/2021, é a
adogdo de planejamento, sendo que, no microprocesso de contratagdo, destaca-se o estudo técnico
preliminar.

O estudo técnico preliminar, enquanto artefato de planejamento, € um dos instrumentos mais
negligenciados pela Administragdo Plblica, sendo apontado por Carlos Henrique Harper Cox*! como
o “instrumento menos compreendido da logistica publica”, passando de “elemento periférico do
planejamento”, sob a égide da Lei Federal n. 8.666/1993, a “instrumento que ocupa um papel de
centralidade no processo de planejamento”, sob o enfoque da Lei Federal n. 14.133/2021.

O conceito legal de estudo técnico preliminar estd enumerado no art. 6°, inciso XX, da Lei
Federal n. 14.133/2021, o qual informa ser o “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 basico a serem elaborados caso
se conclua pela viabilidade da contratacao”.

Recorrendo-se a Lei Federal n. 14.133/2021, constata-se que, com o estudo técnico preliminar,
a Administracdo Publica procede (i) ao diagndstico da situacao atual, (ii) a prospeccdo de solucdes
mercadoldgicas, (iii) por meio do critério técnico, econdémico e/ou sustentavel, a elei¢do da solugdo
que atende de forma mais adequada a necessidade da Administracdo Publica e (iv) a conclusédo de
viabilidade ou ndo da contratacdo, contendo os beneficios a serem alcancados em termos de eficécia,

eficiéncia, efetividade e economicidade.

A realizagdo do diagnostico da situacdo atual que determina a deflagragdo do processo de

contratagdo publica deve se dar a partir dos elementos “descricdo da necessidade da contratacao”,

Hplanejamento operacional das contratacdes publicas conforme a Lei n° 14.133/2021. Salvador: Juspodivm, 2024,
p. 115.



“estimativa das quantidades para contratacao”, “demonstragao da previsao da contratacao no PCA” e
“requisitos da contratacao”.

Cuida-se de ferramenta insita ao sistema de contratagdes publicas que permite ao gestor, em
analise preliminar, a identificacdo da necessidade projetada pelo 6rgédo ou pela entidade ao realizar
seu planejamento. Como bem delineado por Cecilia de Almeida Costa e Franklin Brasil Santos'?, o
maior desafio para a Administracdo Publica nas contratacGes diz respeito a identificacdo da
necessidade, ja que uma necessidade ndo bem especificada importard em problemas nas fases
seguintes, causando a contratacdo de uma solucdo inadequada.

A necessidade € elemento central para a deflagracdo do microprocesso de contratacéo publica,
jaque, como ja enfatizado anteriormente, a compra de um bem ou a contratacdo de um servigo ocorre
para que a Administracdo Publica exerca suas fungBes administrativas ou execute uma politica
publica, a fim de garantir a realizacdo do interesse publico. O que se esta, aqui, a enfatizar € que,
como bem observado por Carlos Henrique Harper Cox, “a legitimidade de uma contratacdo, enquanto
dispéndio de recursos publicos, justifica-se pelo atendimento do interesse publico configurado em
uma necessidade do corpo social”®2,

E nesse ponto, cumpre destacar que um erro muito comum no planejamento é delinear a
solugcdo como a necessidade da contratacdo, quando na verdade cuida-se do problema que se quer
resolver, sendo de vital importancia entender esse requisito pelo olhar de todos aqueles atores
envolvidos no processo de contratacdo, em especial, daqueles que demandaram a contratagcdo, com a
visdo focada para o beneficiario da contratacdo, inclusive considerando o ambiente no qual a
necessidade se insere. E isso ndo € passado por desapercebido pelos juristas Cecilia de Almeida Costa
e Franklin Brasil Santos ao afirmarem que “[a] solu¢do deve adequar-se a necessidade e ndo o
contrario”, ndo sendo “incomum a adocao de alternativas que serao subutilizadas ou que estdo aquém
da necessidade, trazendo problemas maiores do que a necessidade original”, tudo em razdo do fato
de que se pensou em solugio e ndo em necessidade!*.

Nas precisas palavras de Cecilia de Almeida Costa e Franklin Brasil Santos, quando se
descreve a necessidade da contratacdo a partir da solucdo, estad-se “caminhando para tras”, com
preenchimento de artefatos s6 para constar no processo, apenas para atender formalmente aos

comandos normativos, além de desrespeitar principios, distorce os objetivos do planejamento, ja que:

2Estudo técnico preliminar: O dilema entre a necessidade e a solugdo. In: LIMA, Francisco Fernando Antonio
Albuguerque; CORREA, Rogério (Coord.). Licitagdes e contratos administrativos na Lei n. 14.133/2021: Aspectos
gerais. Sao José dos Pinhais: Negdcios Publicos, 2022, passim.

13 Planejamento operacional das contratacdes publicas conforme a Lei n° 14.133/2021. Salvador: Juspodivm, 2024,
p. 64.

14Estudo técnico preliminar: O dilema entre a necessidade e a solugdo. In: LIMA, Francisco Fernando Antonio
Albuguerque; CORREA, Rogério (Coord.). Licitagdes e contratos administrativos na Lei n. 14.133/2021: Aspectos
gerais. Sao José dos Pinhais: Negdcios Publicos, 2022, p. 123-124.



[...] forjando requisitos e artefatos € um enorme risco e uma grande fonte de ineficiéncia. A
elaboracdo do ETP, nesse caso, € indtil, representa desperdicio de esforco e o abandono da
oportunidade de explorar solucfes potencialmente mais eficientes, aumentando as chances de
desperdicar recursos publicos em alternativas inadequadas®®.

Mais adiante, os ilustres doutrinadores'® sustentam que o estudo da necessidade compreende
(i) o levantamento dos atores interessados no problema, (ii) a definicdo da necessidade, (iii) o
levantamento de critérios que definem a necessidade e (iv) o estudo dos fatores que influenciam ou
que sdo influenciados pelos critérios, dados de extrema importancia para avaliar as possiveis solu¢des
mercadologicas e identificar aquela mais adequada ao problema que se prople resolver com a
contratacao.

Imagina-se o Programa Mais Social, instituido pelo Governo do Estado de Mato Grosso do
Sul “com o objetivo de prestar atendimento as familias em situacdo de vulnerabilidade social e
inseguranca alimentar e nutricional e promover a inclusdo social e acesso as demais acdes de
politicas publicas” (art. 1° da Lei Estadual n. 5.639/2023). Dentre os possiveis beneficiarios com a
politica pablica, tem-se os indigenas que, na forma do art. 7° da Lei Estadual n. 6.150/2023, poderdo
receber mensalmente cesta de alimentos ou valor em pecunia.

Quando do planejamento da contratacdo, levando em consideracéo as variaveis delineadas por
Cecilia de Almeida Costa e Franklin Brasil Santos para a perfeita compreensdo da necessidade da
contratacdo, a Administracdo Publica deve:

a) observar que, além do governo do Estado de Mato Grosso do Sul, os indigenas, que atendam
aos requisitos delineados na Lei Estadual n. 6.150/2023 e seu regulamento (Decreto Estadual
n. 16.342/2023), sdo os atores interessados na resolutividade do problema, sendo que esses
podem residir em aldeias rurais, nas areas regularizadas ou nao, e em cidades;

b) compreender que a definicdo da necessidade esta devidamente atrelada a execucdo de uma
politica pablica — no caso, prestar atendimento as familias em situacdo de vulnerabilidade
social e inseguranca alimentar e nutricional —, com regramentos especificos, que reclamam
observancia;

c) levantar os critérios que definem a necessidade e que servirdo de parametros para a analise
das solucbes mercadoldgicas, hipotese em que, com relacdo a execugdo do Programa Mais
Social, seria passivel de enumeragdo como critério a acessibilidade dos indigenas ao beneficio
social, sem necessidade de grande deslocamento para acesso aos bens indispensaveis para a

alimentacéo basica adequada; e

®Estudo técnico preliminar: O dilema entre a necessidade e a solugdo. In: LIMA, Francisco Fernando Antonio
Albuguerque; CORREA, Rogério (Coord.). Licitagdes e contratos administrativos na Lei n. 14.133/2021: Aspectos
gerais. Sao José dos Pinhais: Negdcios Publicos, 2022, p. 141.
®Estudo técnico preliminar: O dilema entre a necessidade e a solucdo. In: LIMA, Francisco Fernando Antonio
Albuguerque; CORREA, Rogério (Coord.). LicitagBes e contratos administrativos na Lei n. 14.133/2021: Aspectos
gerais. Sao José dos Pinhais: Negdcios Publicos, 2022, p. 126.



d)

compreender 0 ambiente em que se encontra, como, por exemplo, o local em que o indigena
reside (aldeia rural ou urbana), a existéncia de estabelecimentos que comercializem 0s
produtos enumerados no art. 5°, §1°, da Lei Estadual n. 6.150/2023Y, a distancia a ser
percorrida pelo indigena para a concretizacdo do fim do programa Mais Social, a diferenca
cultural e as barreiras linguisticas que possam impactar na concessdo do beneficio sob
determinado formato, dentre outros, ja que existem fatores que podem influenciar na
necessidade, como também os critérios definidos podem influir no ambiente e, assim, tornar
uma solucdo inviavel de ordem técnica.

Carlos Henrique Harper Cox*® enfatiza que, para bem compreender o alcance da justificativa

da necessidade da contratacdo em termos de interesse publico, faz-se necessario identificar se esta

diante

de uma atividade-fim, que consiste na concretizacdo de uma politica publica para o

atendimento de demandas sociais, ou atividade-meio, que corresponde ao conjunto de atividades de

apoio administrativo cujo objetivo € dar suporte a Administracdo para execucdo da politica pablica.

A partir da compreensdo dessas duas atividades, o ilustre doutrinador sugere a seguinte

abordagem quando do desenvolvimento da justificativa da necessidade qualitativa, conforme abaixo

apresentado:

a)

b)

quando diante de atividade-fim, cabera (a.1) a indicacdo da competéncia legal da unidade
requisitante, preferencialmente os dispositivos que definem atribuigdes e responsabilidades;
(a.2) a contextualizacdo da necessidade, narrando sobre a politica publica a ser envolvida, sua
base legal, diagndstico, dados e, especialmente, o problema e as causas a serem combatidas
com a politica; (a.3) a descricdo, de forma especifica, do problema a ser resolvido no ambito
do 6rgdo ou da entidade que esta demandando a contratacdo; e (a.4) a descri¢do do produto
da politica pablica (servico ou beneficio distribuido) que serd efetivamente entregue pela
unidade requisitante em prol do publico-alvo;

por outro lado, quando se cuidar de atividade-meio, além do delineado no item “(a.1)”,
tornam-se necessarias (b.1) a contextualizacdo da atuacdo da unidade requisitante,
descrevendo os produtos (servicos administrativos) decorrentes de sua atividade e como eles

dao suporte ou auxiliam as unidades das atividades-fim a executarem as politicas publicas; e

YArt, 5°.

L]

8§ 1° O valor de que trata o caput deste artigo seré creditado ao beneficiario selecionado, por meio de cartdo proprio, a
ser disponibilizado, nos termos do art. 6° desta Lei, exclusivamente, para a aquisi¢do dos seguintes itens:
| - alimentos;

Il-gasd

e cozinha;

I11 - produtos de limpeza e de higiene.
18planejamento operacional das contratacdes publicas conforme a Lei n° 14.133/2021. Salvador: Juspodivm, 2024,

p. 67-69.



(b.2) a descricéo, de forma especifica, de qual o tipo de apoio administrativo que esse 0rgao

necessita prestar a Administracdo e quem sdo seus clientes internos.

Nesse artefato de planejamento, também se faz presente a indicagdo da estimativa das
quantidades para contratacdo, que corresponde a necessidade quantitativa, informacao que faz uma
relacdo entre a quantidade ou o volume de um problema a ser resolvido e a quantidade da solucao a
ser contratada, demandando acompanhamento de memorias de calculo, mediante demonstracéo da
metodologia adotada para seu dimensionamento e dos documentos que Ihe dao suporte, na hipétese
de a metodologia referenciar um instrumento.

Carlos Henrique Harper Cox leciona que a justificativa quantitativa na atividade-fim relaciona
“o produto da politica publica a ser executada (servi¢o ou bem) e a cobertura de publico-alvo que se
quer alcangar”; ja na atividade-meio, “a cobertura de clientes internos ou de disponibilizagdo de um
servigo necessario a dar suporte as politicas publicas indiretamente impactadas”.*®

Apds a apresentacdo das necessidades qualitativa e quantitativa, o estudo técnico preliminar
prevé mais dois elementos para o diagnéstico da situacdo atual, porém, conferindo-lhe a facultativa
de sua presenga.

O primeiro versa sobre a demonstracdo da previsdo da contratacdo no PCA, tudo com o intuito
de assegurar o atendimento aos regramentos constantes nos arts. 11, paragrafo Unico, e 12, inciso VI,
ambos da Lei Federal n. 14.133/2021, os quais reclamam que as contratacdes publicas agreguem valor
ao negacio do 6rgdo ou da entidade, com riscos aceitaveis, motivo pelo qual cada contratacdo deve
estar atrelada ao planejamento estratégico do 6rgao ou da entidade. A ndo previsao, na hipdtese de
existéncia de PCA no ente federativo, importard em apresentacdo de justificativa pela equipe de
planejamento e aprovacéo pela autoridade competente.

O segundo volta-se a descricdo dos requisitos da contratacdo potencial, condi¢des
indispensaveis que a solucdo contratada deve ter para atender a necessidade de contratacdo, incluindo
padrdes minimos de qualidade para possibilitar a selecdo da proposta mais vantajosa, nos termos do
art. 11, inciso I, da Lei Federal n. 14.133/2021. Oportuno destacar que esse dispositivo legal informa
que, quando da selecdo da proposta, a Administracdo deve identificar aquela apta a gerar o resultado
de contratacdo mais vantajoso para a Administracdo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de
vida do objeto, com possibilidade de elei¢do de custos indiretos, quando mensuraveis, para defini¢do
do menor dispéndio, sempre que objetivamente mensuraveis (art. 34, 81° da Lei Federal n.
14.133/2021).

Muito embora a elei¢do dos custos indiretos da contratagdo seja uma das grandes dificuldades

dos 6rgdos e das entidades quando da formatacdo da contratagdo, demandando estudos preliminares

planejamento operacional das contratacdes publicas conforme a Lei n° 14.133/2021. Salvador: Juspodivm, 2024,
p. 67-69.



para fins de demonstracdo de vantajosidade de sua adoc¢do, a partir de sua eleicdo, a Administracdo
Publica deixard de comprar bens ou de contratar servicos sem qualidade e estara agregando 0s
atributos de eficécia, eficiéncia e efetividade em suas contratacGes.

Como é cedico, eleger os requisitos adequados néo &, frequentemente, tarefa facil/simples. A
Administracdo Publica deve tornar a descricdo dos requisitos mais precisa e detalhada possivel,
devendo estar atenta porquanto, por forca do disposto no inciso XXI do art. 37 da Constituicao
Federal, aqueles devem ser necessarios e suficientes para a solu¢éo do problema delineado no subitem

referente a necessidade da contratacdo. Como bem adverte Fabricio Lopes:

O equilibrio é a meta e a motivagdo de cada uma das exigéncias é fundamental para que 6rgédos de
controle e licitantes possam assimila-las.

Na busca do equilibrio entre "detalhamento necessario™ e "manutencdo de competitividade", sugere-
se ao administrador que, de forma hipotética, abstraisse a exigéncia e verificasse os prejuizos
provaveis. Em contrapartida, seria interessante breve levantamento no mercado para avaliar qual o
impacto da exigéncia na competitividade. A partir dai, proceder a um juizo de ponderacdo. Avaliar
se a exigéncia detém proporcionalidade em sentido strito. E um caminho na busca do equilibrio,
embora, reconhega-se ndo é uma atividade simples?.

A exigéncia de requisitos da contratagdo sem a devida correspondéncia com a necessidade é
considerada ilicita, o0 que demonstra ndo ser admissivel descricdo genérica do problema a ser
resolvido; ao contrério, ha uma necessidade de que essa descricdo seja especifica, abrangendo
aspectos relevantes e pertinentes para o atendimento do interesse publico envolvido.

Além de realizar o diagnoéstico da situacdo atual vivenciada pela Administracdo Publica, o
estudo técnico preliminar também procede a prospec¢do das solucdes mercadoldgicas, cumprindo
com essa finalidade os elementos “levantamento de mercado” e “estimativa do valor da solucao”.

Identificada a necessidade da contratacéo e fixados os requisitos suficientes e necessarios para
enfrentar o problema descrito, passa-se a analise das solucdes existentes no mercado, devendo-se
estar atento que, na hipétese de o érgdo ou a entidade possuir dificuldades em perceber e identificar
solucgdes disponiveis no mercado para a satisfacdo do interesse publico, algumas diretrizes poderao
ser adotadas, tais como:

a) considerar as contratacdes similares feitas por outros 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados

e dos Municipios, com objetivo de identificar a existéncia de novas metodologias, tecnologias

ou inovacBes que melhor atendam as necessidades da administracao;

b) analisar a contratacdo anterior, ou a série historica de contratagdes, se houver; e
c) realizar consulta, audiéncia pablica ou didlogo transparente com potenciais fornecedores, uma
vez que, ao convida-los para contribuirem com o aperfeicoamento dos documentos

preparatérios da contratagdo, a Administracdo Puablica acaba se munindo de melhor

2Tratado da Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos: Lei 14.133/21. Organizado por Leandro Sarai.
Salvador: Juspodivm, 2021, p. 340.



informacdes para identificar o custo-beneficio de cada solucdo e as inovacGes constantes no
mercado, reduzindo a assimetria de informagoes.

Nas precisas palavras de Fabricio Lopes:

O levantamento deficiente de mercado suprime da Administracdo a possibilidade de acessar as
melhores opgdes disponiveis, tanto sob a perspectiva técnica, quanto econdmica. Com efeito, a
pesquisa de mercado deve se dar de forma mais ampla quanto possivel e é altamente recomendavel
que sejam registradas as diligéncias desenvolvidas nos autos?.

Apos exclusdo das solucbes consideradas tecnicamente como inviaveis, nesse elemento do
estudo tecnico preliminar, a equipe de planejamento procede a analise comparativa das solucgdes
remanescentes e que atendem aos requisitos de contratacdo, apresentando 0s pontos positivos e
negativos e realizando andlise de custos totais de propriedade (Total Cost Ownership — TCO), em que
sdo identificados e mensurados todos os custos do produto, por ser uma variavel fundamental para
que a Administracao Pablica tome decisdo da escolha da solucdo mais vantajosa para a satisfacao da
necessidade.

Como bem admoesta Antonio Robles Jinior??, o Custo Total da Propriedade deve ser utilizado
como forma de reduzir custos totais, mediante disponibilizacdo de dados para analise de opgbes das
solucgdes postas no mercado e identificacdo de fatores dotados de potencialidade em agregar valor aos
produtos. Ignorar essa variavel importard em decisdo fundamentada em estudo erréneo ou
equivocado, sendo de vital importancia compreender todos os valores a serem dispendidos com a
contratagéo de determinada solugao.

Soma-se ao fato, outrossim, que um importante termémetro, quanto a descricdo de requisitos
desnecessarios, capazes de causar a restricdo no mercado, € a realiza¢do do levantamento de mercado,
porquanto, caso seja identificado dificuldade no arrolamento dos produtos, dos fornecedores ou dos
fabricantes aptos a atenderem a integralidades dos requisitos, € de vital importancia averiguar se
realmente estes requisitos sdo imprescindiveis ou, caso contrario, se ha possibilidade de
flexibilizacdo. Inclusive, essa premissa se faz presente no art. 7°, §2°, do Decreto do Estado de Mato
Grosso do Sul n. 15.941/2022.

Com o detalhamento dos pontos fracos e fortes de cada solucgéo e a identificagéo dos fatores
externos que impactam positivamente ou coloquem em risco o atingimento dos objetivos, a equipe
de planejamento, mediante critério de ordem econdmica, técnica e/ou sustentavel, elege a solugéo

mais adequada a satisfacdo da necessidade que demandou a deflagracéo do processo de contratacao.

21Tratado da Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos: Lei 14.133/21. Organizado por Leandro Sarai.
Salvador: Juspodivm, 2021, p. 346.

22Custos da qualidade: Aspectos econdmicos da gestdo da qualidade e da gestdo ambiental. 2 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003,
passim.
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Apobs a identificacdo da solugdo mais adequada, tem-se o dimensionamento da “estimativa do
valor da contratagio” que, como bem destacado por Tatiana Camario?®, a0 comentar o art. 18, §1°,
da Lei Federal n. 14.133/2021, ndo tem o0 mesmo tratamento da pesquisa mercadoldgica realizada no
termo de referéncia, até porque nesse momento, nas precisas palavras de Carlos Henrique Harper
Cox?*, ndo se tem um grau de maturac&o solidamente detalhado do objeto. O propésito desse elemento
é entender a unidade de medida da solucdo escolhida e assegurar que o0s agentes publicos consigam
avaliar a viabilidade econbmica e se 0 6rgdo ou a entidade tera condi¢cBes orcamentérias para a
realizacdo da possivel contratacao.

Em ato continuo, o estudo técnico preliminar realiza o detalhamento da solucéo escolhida,
mediante o preenchimento obrigatério da descri¢do da solu¢do como um todo, hipdtese em que séo
destacados seus elementos centrais e os elementos que subsidiaram as justificativas técnicas e
econdmicas para a sua escolha, e a apresentacdo da justificativa do parcelamento ou néo da solucéo,
sempre levando em consideracdo a realizacdo de contratacdes eficazes, eficientes e efetivas.

Como ja enfatizado em outra oportunidade, em sendo a contratacdo publica o instrumento
colocado a disposi¢do da Administragdo Publica para o exercicio das fungdes administrativas e a
execucdo das politicas publicas, a fim de garantir a realizacdo do interesse publico, evitando o
desperdicio de recursos publicos e promovendo a prestacdo de servicos adequados ao cidadao-
usuario, o ordenamento juridico erigiu, porém ndo com natureza de obrigatorio, a apresentacdo de
contratagdes correlatas e/ou interdependentes, a identificacdo de providéncias preliminares a
implementacdo da solucdo que devem ser adotadas pela Administracdo Publica e a enumeracao dos
resultados pretendidos com a potencial contratacéo.

Repita-se: quando da realizacdo do procedimento de contratacdo, a Administracdo Publica
deve desenvolver uma visdo global das contratacGes semelhantes, de modo a identificar se existem
acOes complementares a serem feitas no planejamento da contratacdo desejada, com exposi¢cdo dos
beneficios diretos e indiretos para o 6rgdo ou a entidade e a descricdo dos possiveis impactos
ambientais que a escolha dessa solugdo pode causar, por se cuidarem de atos tendentes a maximizagéo
do interesse publico.

Esse detalhamento permite que a Administracdo Pablica se muna de dados necessarios para
mitigacdo de potenciais riscos, fazendo uma gestdo de risco de forma preventiva a partir da
identificacéo de que:

a) ha uma relacdo da solugédo escolhida com outras demandas que precisam ser planejadas e

contratadas em sincronia ante a relacdo de dependéncia ou de sinergia entre ambas;

BComentarios a Lei de Licitaces e Contratos Administrativos: Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. v. 1. Belo
Horizonte: Férum, 2022, p. 284-285.

24planejamento operacional das contratacdes publicas conforme a Lei n° 14.133/2021. Salvador: Juspodivm, 2024,
p. 206.



b) o sucesso da contratagdo importa em realizacdo de providéncias de adequacao prévia como
capacitacdo de servidores e modificacdo da estrutura fisica para recebimento do objeto a ser
contratado; e

c) a solucdo eleita traz impactos ambientais, demandando adocdo de medidas preliminares a
elaboracao do termo de referéncia ou do projeto basico e a realizacdo da contratacéo.

Por fim, tem-se o posicionamento conclusivo do estudo técnico preliminar, no qual sera
sinalizado, com base em razdes faticas e motivadamente, a adequacéao da solucao escolhida frente ao
atendimento da necessidade a que se destina. A declaracdo de viabilidade da contratacdo baseia-se
em informacgdes constantes tanto no préprio estudo técnico preliminar quanto em documentos
complementares, a serem acostados ao processo administrativo, quando for o caso, sendo que a
viabilidade da contratagédo deve ser fundamentada na capacidade de a solucdo priorizada alcancar, da
melhor forma possivel, os interesses publico e institucional.

De tudo que fora apresentado, constata-se que o estudo técnico preliminar, a partir do
problema que se pretende resolver com a realizacdo de determinada contratagdo publica, acaba por
exercer uma funcdo estratégica no macroprocesso de contratacdo, porquanto avalia os cenarios
mercadologicos, elege a solu¢do mais adequada a partir de critérios técnico, econémico e sustentavel,
demonstrando a viabilidade ou ndo da contratacdo, embasando o termo de referéncia ou o projeto
bésico.

N&o ha como considerar o estudo técnico preliminar como um mero documento formal; ao
contrério, é documento funcional a partir do fato de que nele (i) sera evidenciado o problema a ser
resolvido, (ii) serdo definidos os requisitos da contratacdo, (iii) serdo levantadas as solugdes
constantes no mercado, fazendo uma analise comparativa entre elas para o fim de delinear aquelas
consideradas como inviaveis de ordem técnica e, aquelas tidas como viaveis do ponto de vista técnico,
identificar os pontos positivos e negativos e parametrizar o custo de cada solugdo, (iv) estardo
materializadas as justificativas da escolha de determinada solucdo e se sua contratacdo dar-se-a de
forma agrupada ou parcelada, (v) sera estimado o custo total da contratacdo, e (vi) estara declarada a
viabilidade ou ndo da contratacdo, contendo os beneficios a serem alcangados em termos de eficacia,
eficiéncia, efetividade e economicidade.

Os fundamentos delineados nesse artefato de planejamento lastreardo a montagem do termo
de referéncia ou do projeto basico, assegurando protecdo para o agente publico, ja que delineia toda
a metodologia com relagéo aos requisitos da contratagdo, a escolha da solucdo, ao formato de selecao
do fornecedor, dentre outros dados que constardo nos futuros documentos de contratagéo.

A elaboracéo de estudo técnico preliminar, sem davidas, importa em melhoria nos formatos

de contratacdo da Administracdo Publica, por dar base ao planejamento conciso, organizado e



fundamentado, 0 que ndo quer dizer que todas as contratacGes demandam a sua elaboracao, o que

sera mais bem explanado no topico seguinte.

4. Da obrigatoriedade ou nédo da elaboracéo do estudo técnico preliminar

Como é cedico, um documento nao deve ser produzido quando ndo ha um fim para que ele
esteja presente no processo de contrata¢do publica. Soma-se ao fato, outrossim, de que o processo de
contratacdo tem custos transacionais, 0 que ressalta, ainda mais, a necessidade de que instrumentos
ndo sejam elaborados apenas formalmente, para cumprimento de comando burocratico; ao contrario,
sua producdo demanda efetivo juizo de ponderacdo ao atendimento a finalidade delineada em norma
legal ao respectivo artefato.

Como bem delineado no topico 3 deste artigo, o estudo técnico preliminar tem a finalidade
de, a partir da necessidade da contratacao delineada pela drea demandante, desenhar os requisitos da
contratacdo e, por conseguinte, proceder ao levantamento de mercado, mapeando as solucGes
disponiveis para, mediante critérios e aspectos técnico, econdmico e sustentavel, eleger aquela mais
adequada ao problema que se propde solucionar com a deflagracdo do processo de contratagéo.

Né&o procede o entendimento de ser proibida a realizacdo de uma contrata¢do sem a elaboracao
de estudo técnico preliminar, cabendo ao 6rgdo ou a entidade avaliar o universo no qual se situa a
necessidade (problema que exige a contratagdo) e a real funcionalidade desse artefato de
planejamento para encontrar a solucdo mais adequada ao problema que propde resolver com a
contratacdo, sob pena desse instrumento ser um “mero documento a mais no processo de
contratagdo/compra publica”. Assim, ndo restam davidas de que em alguns cenarios a sua elaboragéo
se faz desnecesséria.

Nesse sentido é o escdlio de Ronny Charles Lopes de Torres:

Diante da Lei n° 14.133/2021, pode-se compreender o Estudo Técnico Preliminar como um
instrumento estratégico para reflexdo sobre elementos exdgenos (por exemplo, solugdes do mercado
para o atendimento da necessidade administrativa) e elementos endégenos (ferramental aplicavel a
selecdo do objeto licitatorio), fundamentais para uma boa definicdo do objeto da licitagdo e do
mecanismo de selec¢do e contratacdo a ser adotado.

[]

Com o devido respeito, entendemos que esta obrigatoriedade generalizada do ETP ignora os custos
transacionais de sua elaboracdo, ao menos como instrumento real de reflexdo sobre as solugdes
existentes no mercado para o atendimento da demanda administrativa.

Na pratica, esta postura induz a realizagdo de estudos técnicos preliminares apenas formais, que
constam no processo para cumprir 0 comando burocratico, mas que efetivamente ndo demonstram
a reflexdo pretendida pelo instrumento.

[-]

Tal modelo amplia demasiadamente os custos transacionais, sem evidentes ganhos a qualidade da
contratacdo publica®.

Da (ndo) obrigatoriedade de elaboragdo do Estudo Técnico Preliminar. Disponivel em:
https://ronnycharles.com.br/da-nao-obrigatoriedade-de-elaboracao-do-estudo-tecnico-preliminar/ . Acesso em: 18 mar.
2024.



A justificativa da sua elaboracéo esta devidamente atrelada a sua definicéo (busca da solucao
mais adequada a necessidade), a finalidade da existéncia desse instrumento (delineamento da
necessidade da contratagdo, dos requisitos que a solucdo demanda atender e da viabilidade da
contratacdo), razéo pela qual, para uma ideal equacéo entre casos em que ha ou ndo a necessidade de
elaboracdo de estudo técnico preliminar, torna-se necessario que a equipe de planejamento revise o
conceito de estudo técnico preliminar e 0s seus respectivos objetivos.

E vasta a doutrina que defende a n&o elaboragio de estudo técnico preliminar quando diante
de contratagdes corriqueiras, ordinarias, de baixo valor e de baixa complexidade, por atentarem contra
a eficiéncia e a economicidade e induzirem a um comportamento que banaliza a importancia desse
instrumento de planejamento, que passara a ser usado de maneira meramente formalista, para compor
processos, fragilizando sua relevancia e seu valor, mesmo quando necessario®®. Porém, ha outros
cenarios que poderdo ou ndo demandarem a elaboracdo de estudo técnico preliminar.

Por essa razao, quando da regulamentacdo, o Estado de Mato Grosso do Sul previu situacdes
em que a elaboragdo do estudo técnico preliminar estard dispensada e facultada, prestigiando uma
perspectiva funcional desse artefato de planejamento. A diferenciacdo reside no fato de que, nos casos
de faculdade, a ndo elaboracdo demandara justificativa, avaliando a existéncia ou ndo de novas
solugdes no mercado, hipotese em que, em caso positivo (existéncia de nova solucédo), devera ser
confeccionado esse instrumento (art. 7°, §8°, do Decreto Estadual n. 15.941/2022). Por sua vez, nos
casos de dispensa de estudo técnico preliminar, basta o0 enquadramento no respectivo dispositivo legal
que estara motivada a sua ndo realizagdo (art. 7°, §6°, do Decreto Estadual n. 15.941/2022).

Quando da analise de processos de contratacdo para execucao de convénio, a Procuradoria-
Geral do Estado de Mato Grosso do Sul, em sede de Parecer PGE/MS/CJUR-SUCOMP n. 001/2020
(aprovado pela Decisdo PGE/MS/GAB n. 007/2021), Parecer PGE/MS/CJUR-SEL n. 005/2024
(aprovado pela Decisdo PGE/MS/GAB n. 044/2024), Parecer PGE/MS/CJUR-SEL n. 006/2024
(aprovado pela Decisdo PGE/MS/GAB n. 045/2024) e Parecer PGE/MS/CJUR-SEL n. 007/2024
(aprovado pela Decisdo PGE/MS/GAB n. 046/2024), pronunciou-se no sentido de que, estando na
Proposta de Trabalho (ou no Plano de Trabalho) enumerada como metas a aquisi¢do de bens, seria
desnecesséria a elaboracgdo do estudo técnico preliminar, por se estar diante de Unica solucgdo passivel
de contratacdo (a delineada no projeto de trabalho ou no plano de trabalho).

A ideia-chave esta no fato de que o estudo técnico preliminar tem a finalidade de identificar a

necessidade e de apresentar as solucdes disponiveis no mercado, cuidando-se de uma etapa do

6Nesse sentido, lecionam Ronny Charles Lopes de Torres (Da (ndo) obrigatoriedade de elaboracéio do Estudo Técnico
Preliminar. Disponivel em: https://ronnycharles.com.br/da-nao-obrigatoriedade-de-elaboracao-do-estudo-tecnico-
preliminar/. Acesso em: 18 mar. 2024.), Tatiana Camardo (Comentarios & Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos: Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021. Belo Horizonte: Férum, 2022, p. 288-290) e Fabricio Lopes
(Tratado da Nova Lei de LicitacBes e Contratos Administrativos: Lei 14.133/2. Comentada por advogados publicos.
Organizado por Leandro Sarai. 2. ed. Salvador: Juspodivm, 2022, p. 337).



planejamento de contratacdes publicas, sendo que a deflagracdo de processo licitatorio para fins de
aquisicdo de bens descritos no plano de trabalho ndo demanda a elaboragdo desse instrumento de
planejamento, uma vez que a fase de planejamento de parcerias e a sua consubstanciag¢éo no plano de
trabalho é peca-chave do alcance do resultado pretendido pelos participes, o qual cumpre o mister do
estudo técnico preliminar.

Destaca-se, inclusive, que o novo diploma regulamentador sobre convénios e contratos de
repasse relativos as transferéncias de recursos da Unido e sobre parcerias sem transferéncias de
recursos, por meio da celebracéo de acordos de cooperacao tecnica ou de acordos de adesao (Decreto
Federal n. 11.531/2023) reforca a ideia aqui defendida (desnecessidade de elaboracdo de estudo
técnico preliminar para execucdo de despesa delineada no plano de trabalho/proposta de trabalho).

Conforme se extrai do art. 13, do Decreto Federal n. 11.531/2023, para fins de celebracdo de
convénio ou contrato de repasse ou para liberacdo da primeira parcela, o proponente devera
apresentar, dentre outros documentos, o anteprojeto, o projeto basico ou o termo de referéncia, a
depender do objeto a ser executado, conforme delineado na tabela abaixo:

OBJETO A SER CONTRATUALIZADO COM O DOCUMENTO QUE DEVE INSTRUIR O PLANO
RECURSO DA PARCERIA COM A UNIAO DE TRABALHO

Execucéo de obra e servico de engenharia. Anteprojeto: quando adotado o regime de contratagdo
integrada.
Projeto basico: quando adotado os demais regime de
contratacdo (que ndo seja contratacao integrada).
Execucédo dos demais objetos (aquisicéo e contratacdo de | Termo de referéncia.
servico ndo enquadrado no conceito de servico de
engenharia).

Assim, resta mais que evidenciada a desnecessidade da confeccdo do estudo técnico

preliminar quando no plano de trabalho ou na proposta de trabalho estdo delineados o objeto a ser
contratado para o cumprimento e a execucdo de convénio firmado com a Uni&o. Isso porque no plano
de trabalho ou na proposta de trabalho estdo delineados os elementos com relacdo a necessidade da
contratacdo, a relacdo entre a proposta e aos objetivos e as diretrizes do programa federal, ao publico
alvo a ser atendido, ao problema a ser resolvido, ao quantitativo, a estimativa de custo, as
especificacOes técnicas do objeto e aos aos resultados pretendidos.

Por conseguinte, os elementos obrigatorios do estudo técnico preliminar e faltantes no plano
de trabalho ou proposta de trabalho?’ devem constar no termo de referéncia, com a devida motivago.

Este raciocinio se aplica com relacdo a contratacao de remanescente de obra, de servico ou de
fornecimento em consequéncia de rescisdo contratual, prevista no art. 90, 87°, da Lei Federal n.
14.133/2021.

Quando da parametrizagdo dos custos das solugbes viaveis tecnicamente, a equipe de

planejamento, no requisito do ETP “levantamento de mercado”, levou em consideragdo o regramento

27 Aqui, cita-se como exemplo o elemento “do parcelamento da contratagdo”.



constante no art. 11, inciso I, da Lei Federal n. 14.133/2021, no qual informa ser objeto da licitacdo
a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais vantajoso para a Administracéo
Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto. Assim, considerou as possiveis
prorrogacdes para dimensionamento do “Custo Total da Solugdo” (TCO = Total Cost of Ownership).

Dessa forma, constata-se ndo ser preciso elaborar estudo técnico preliminar quando da
contratacdo nos termos do art. 90, 8§87°, da Lei Federal n. 14.133/2021, pelo simples fato de que,
quando da parametrizacao do custo da solucdo eleita como mais adequada a necessidade, a equipe de
planejamento considerou o ciclo de vida do objeto e elegeu a solugdo mais adequada a resolutividade
do problema.

Um tema que gera duvida com relagdo a elaboracéo do estudo técnico preliminar versa sobre
a adesdo a ata de registro de prego.

Erro muito comum, quando se identifica a existéncia de ata de registro de preco com objeto
determinado, € que a equipe de planejamento acaba ficando adstrita a solucdo parametrizada naquela
ata. Assim, quando do planejamento, acaba ndo se realizando a descricdo pormenorizada da
necessidade, nos aspectos qualitativo e quantitativo, para justificar a deflagracdo do processo de
contratacdo. Ao contrario, 0s agentes publicos atuantes na fase de planejamento ficam adstritos aos
requisitos da solucéo registrada na ata de registro de preco, contaminando todos os demais elementos
do estudo técnico preliminar, ante a ndo realizacdo do levantamento de mercado e, assim, a
identificacdo, dentre as diversas solucGes, da mais adequada a sua necessidade.

Como jé foi dito, o desenho da solucéo, a dindmica do negdcio, o modelo de gestdo contratual
e os critérios de selecdo do fornecedor sdo analisados segundo a necessidade do 6rgdo ou da entidade
que deflagra o processo de contratacdo. A partir da analise rigorosa do problema a ser solucionado,
com o levantamento das solugdes existentes no mercado e a elaboragéo de quadro comparativo com
0S pontos positivos e negativos de cada solucdo considerada tecnicamente viavel, serd possivel
identificar a solu¢do mais adequada a necessidade do Poder Publico.

Logo, incorre em erro aderir a uma ata de registro de preco sem que o0 6rgao ou a entidade
tenha elaborado o estudo técnico preliminar para fins de identificacdo, dentre as variaveis solucdes
mercadologicas, a mais adequada a sua necessidade, sob pena de planejamento reverso.

Lembre-se de que o objeto da ata de registro de prego fora construido a partir da descri¢do da
necessidade qualitativa e quantitativa delineada pelo 6rgédo ou pela entidade deflagrante do processo
de contratacdo, da qual foram identificados os requisitos da contratacdo que a futura solucéo deveria
possuir e, apds o levantamento de mercado das solugGes existentes, sob o0 aspecto técnico, econémico
e sustentdvel elegeu aquela considerada como a mais adequada ao problema que a Administracdo
Pablica se propde a resolver. O que se esta a dizer, aqui, € que a solucdo a ser contratada pode
diferenciar a depender das variaveis identificadas na necessidade do 6rgédo ou da entidade.



Isso é muito bem observado por Antonio Fernandes Soares Netto e Silvio César da Silva Lima:

O quadro piora quando vocé é orientado a aderir a uma ata sem sequer ter concluido isso no seu ETP
(escolher a solucdo sem realizar a analise). Cuidado. N&do é uma préatica correta. \Vocé precisa fazer
ETP para concluir qual é a melhor solugéo para a sua necessidade e que atenda, necessariamente, a
um dos objetivos da licitago [...].
Porém, a adeséo a ata ndo dispensa o planejamento da contratacéo [...]. A eventual opgao pela ata
deve ser a conclusao do estudo técnico e ndo, como é comum de se ver, a decisdo pela contratagao
por saber que existe uma ata. Vocé definiu sua especificacéo antes de encontrar a ata ou vocé moldou
sua necessidade a ata encontrada? A necessidade, os requisitos, as avaliages de alternativas e as
especificacdes do que € preciso para atender ao demandado surgem numa ordem sequencial e l6gica
para culminar numa escolha, a qual estd amarrada com o seu contexto fatico ou caso concreto. [...]
Muito cuidado com o planejamento reverso. Partir da solugdo encontrada e caminhar para tras
adaptando os requisitos e os artefatos para atender a sua necessidade pode trazer graves
consequéncias. Nao apenas perante uma eventual auditoria, mas, principalmente, pela compra de
uma solucdo que ndo atenda adequadamente as necessidades do 6rgdo, desperdicando recursos
puablicos?.

A titulo exemplificativo, pensa-se a necessidade de equipamento de informatica para o

desenvolvimento de atividades finalisticas e de meio da Administracdo Puablica.

A Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul é instituicdo essencial a
Administracdo Publica Estadual, cabendo aos Procuradores do Estado, em carater exclusivo, a
representacdo do Estado, judicial e extrajudicialmente, exercendo as atividades de consultoria,
assessoramento juridico e judicial. Para o cumprimento de sua missdo, ha necessidade de estacdo de
computadores. Constata-se que 0s bens sdo de uso diario por todo o quadro de pessoal, sendo
mecanismo fundamental ao cumprimento de suas atividades, tratando-se de objeto cuja necessidade
de contratacdo é frequente, seja em face de substituicdo pelo desgaste natural ou pela defasagem
tecnoldgica, seja em face de acréscimo de novos equipamentos em razdo do aumento da demanda.

Por outro lado, a Secretaria de Estado de Educagdo de Mato Grosso do Sul, no periodo de
matricula de alunos para a Rede Estadual de Ensino Publico, por, aproximadamente, dois meses,
necessita de um quantitativo superior de pessoal e de computadores para 0 cumprimento dessa funcao.
Ap0s esse periodo, as atividades do 6rgdo voltam a normalidade, tornando-se prescindivel aquele
corpo de recursos humanos e equipamentos de informatica.

Dos dados acima apresentados, identificam-se que as necessidades se diferenciam, o que pode
ensejar a eleicdo de solucBes diversas para o atendimento do problema. Como bem destacado por
Andréa Heloisa da Silva Soares e Virginia Bracarense Lopes, “[0] primeiro passo para a construgado
do ETP é observar qual necessidade real da Administracdo demanda uma reposta e, por isso, entendé-
la enquanto um problema a ser resolvido é fundamental, pois remete & busca por uma solugdo”%. O
estudo da necessidade demanda, dentre outros aspectos, o levantamento dos atores interessados no

problema e a identificacdo dos fatores que podem influenciar na eleicdo das possiveis solucdes

ZContratacdes de Tecnologia da Informacéo 4.0: Segue o Jogo! 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 139.

2Estudo técnico preliminar na contratacio de servicos terceirizados: Instrumento para uma atuacio estratégica e
inovadora. FORTINI, Cristina; PAIM, Flaviana Vieira. Terceirizacdo na Administracdo Publica: Boas préticas e
atualizacdo a luz da nova Lei de Licitagdes. Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 129.



mercadologicas e na identificacdo daquela mais adequada ao problema que se propde resolver com a
contratag&o.

Outro erro corriqueiro € a abertura de processos de locacdo sem a devida andlise da
necessidade e parametrizacdo das solucdes existentes no mercado, inclusive, com sustentacédo de que
ndo se deve exigir tamanha formalidade, com elaboracédo de estudo técnico preliminar, por se cuidar
de contrato da Administragdo Publica e ndo contrato administrativo.

Como é cedico, a necessidade da Administracdo Publica ndo se cuida de locacdo de imdvel;
mas sim, de disponibilizacdo de espaco fisico para desenvolvimento de uma politica publica ou
atividade-meio para consecucdo das finalidades do 6rgdo ou da entidade. Ha outras solucdes
mercadoldgicas para atendimento dessa necessidade como aquisicdo de imdvel, construcdo da sede
do 6rgdo ou da entidade, a reforma e/ou adaptagdo de imovel pertencente & Administracdo Publica.

Inclusive, quando se fala em locacdo, recorrendo-se a Instru¢cdo Normativa SEGES/ME n.
103, de 30 de dezembro de 2022, é possivel identificar trés espécies de locagéo:

a) locacdo tradicional, em que se loca o espago fisico sem contemplar os servigos acessorios, 0s
quais serdo contratados independentemente;

b) locacdo com facilities, hipdtese em que se aluga o espaco fisico, contemplando os servicos
para a sua operacdo e manutencao como limpeza, administracdo predial, recepcao, vigilancia,
controle de acesso, entre outros; e

c) locacdo built to suit (BTS), em que o locador procede a prévia aquisi¢do, construcdo ou
substancial reforma, por si mesmo ou por terceiros, do imével especificado pelo pretendente
a locacdo, a fim de que seja a este locado.

Ora, a escolha da solucdo e de sua respectiva modelagem demanda elaboracdo de estudo
técnico preliminar, com eleicdo da mais adequada a necessidade segundo os critérios técnico,
econdmico e sustentavel. Assim, somente ap6s o respectivo levantamento de mercado e, em sendo
eleita como a solucdo para o problema da Administracdo Publica, € que se pode falar em contrato
com a Administracdo e afastamento das normas da Lei Federal n. 14.133/2021.

De tudo que fora apresentado, diante da imperatividade da Lei Federal n. 14.133/2021, aliada,
ainda, ao receio de eventual punigéo pelo descumprimento, muitas vezes isso acaba por impactar que
este instrumento legal seja confeccionado de forma aleatdria para diversas hipoteses de contratacéo,
situacdo que, além de ignorar os custos transacionais de sua elaboracdo, ignora a esséncia da
legislacdo. Assim, € recomendavel a equipe de planejamento que, diante de caso concreto, para fins
de identificacdo da necessidade ou ndo de sua elaboragdo, revise (i) o conceito de estudo técnico
preliminar (artefato da primeira etapa da fase de planejamento que busca a solucdo mais adequada a
necessidade) e (ii) os seus objetivos (evidenciacdo do problema, elei¢cdo da solugdo mais adequada e
identificacdo da viabilidade da contratacao).



5. Considerac0es finais

O artigo teve o proposito de demonstrar que a Lei Federal n. 14.133/2021 tem por objetivo
proporcionar maior eficiéncia, eficacia e efetividade no processo de contratacdo publica, tendo como
eixos estruturantes o planejamento, a governancga, a profissionalizacdo dos agentes publicos, a
absorcéo de tecnologia da informagdo e comunicacao e o fortalecimento da prevencao.

A Lei Federal n. 14.133/2021 d& grande importancia ao planejamento de contratacdes
publicas, inclusive exigindo o alinhamento do planejamento de cada contratacdo com o plano de
contratacdes anual e o planejamento estratégico, ja que o aparelho estatal é organizado com a funcéo
de executar servigos, visando a satisfagdo das necessidades da populacéo, motivo pelo qual as suas
contratagdes devem estar correlacionadas com o negécio do 6rgao ou da entidade.

Com o foco no planejamento nas contrataces publicas, objetiva-se diminuir os riscos de
desperdicio que podem decorrer de uma aquisicdo de bem ou contratacdo de servigo ndo programado
e 0 ndo comprometimento do funcionamento do 6rgéo ou da entidade, além de focar em melhores
entregas a sociedade.

Né&o restam ddvidas de que o estudo técnico preliminar, por ser um instrumento estratégico
para reflexdo sobre elementos exdgenos e enddgenos, traz grandes avangos para a préatica
administrativa, auxiliando a fase de planejamento e, por consequéncia, trazendo reflexos positivos
para as demais fases do processo licitatorio, em equilibrio com a desregulamentacdo burocrética.

E um documento funcional, no qual é evidenciado o problema a ser resolvido, definidos os
requisitos da contratacdo e levantadas as solugbes constantes no mercado, fazendo uma analise
comparativa entre elas para o fim de delinear aquelas consideradas como invidveis de ordem técnica
e aquelas tidas como viaveis do ponto de vista técnico, nele identificam-se 0s pontos positivos e
negativos e parametriza-se o custo de cada solucéo, trazendo a justificativa da escolha de determinada
solucdo e se sua contratacdo dar-se-a de forma agrupada ou parcelada, estima o custo total da
contratacdo e declara a viabilidade ou ndo da contratacdo, contendo os beneficios a serem alcangados
em termos de eficacia, eficiéncia, efetividade e economicidade.

A elaboracdo de estudo técnico preliminar, ao importar em melhoria, por dar base a
planejamento conciso, organizado e fundamentado, ndo enseja a conclusdo de que dever-se-a fazer
presentes em todos 0s processos administrativos de contratag6es publicas, sob pena de reduzi-lo a um
mero documento que cumpre a formalidade do processo licitatorio sem concretizar os seus objetivos
primordiais.

Logo, a justificativa da elaboracdo do estudo técnico preliminar esta devidamente atrelada a
sua definicdo (busca da solucdo mais adequada a necessidade), a finalidade da existéncia desse

instrumento (delineamento da necessidade da contratacdo, dos requisitos que a solu¢cdo demanda



atender e da viabilidade da contratacdo), demandando da equipe de planejamento que sempre revise
0 conceito de estudo técnico preliminar e 0s seus respectivos objetivos quando diante de uma

contratagdo publica.
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