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A obrigatoriedade ou ndo da elaboragdo do Plano de Contratagdo Anual
(PCA) tem gerado debates no ambito das contratagdes publicas. Essa questao
foi recentemente objeto de analise no Acordao n° 2222/2023, proferido pelo
Plenario do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco, em resposta a

consulta formulada pelo Municipio de Sdo José da Coroa.

O tema é relevante, especialmente em face dos principios e das inovagoes
introduzidas pela Lei n° 14.133/2021. A referida Lei, nova Lei de Licitacdes e
Contratos, enfatiza, de forma inédita, a relevancia do planejamento nas
contratacdes publicas. Como enfatiza Tatiana Camarao, é essencial incentivar o
planejamento como base para contratacbes bem-sucedidas, sendo necessario
que o 6rgao adote medidas prévias ao chamamento publico, como a adequada
identificacdo da necessidade da contratacdo e sua compatibilidade com o

mercado, as inovagdes tecnoldgicas e o ciclo orgamentario®.

Diversos dispositivos enaltecem a importancia do planejamento, entre eles
os artigos 5° e 18, os quais reforcam a necessidade de uma atuagéo
administrativa planejada, vinculando-a aos principios da eficiéncia, eficacia e

efetividade da gestao publica.
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O Plano de Contratagbes Anual (PCA) é instrumento importantissimo,
destinado a estruturar, antecipadamente, as licitagcbes a serem realizadas pela
Administracdo, promovendo transparéncia e possibilitando maior controle

social?.

A etapa inicial do processo licitatorio € caracterizada pelo planejamento,
que deve estar alinhado ao Plano Anual de Contratagbes, sempre que esse plano
for elaborado, assim como as leis orgamentarias em vigor. Nada obstante, o
Tribunal de Contas da Unido alertou em 2024 sobre o problema de baixa

implementacdo do PCA, principalmente em dmbito municipal®.

O artigo 12 da Lei n® 14.133/2021 estabelece que os 6rgaos encarregados
do planejamento em cada ente federativo, com base em documentos de
formalizacdo de demandas, podem, conforme regulamentagdo, elaborar um
Plano Anual de Contratagdes. Esse plano busca racionalizar as contratagdes dos
orgaos e entidades, promover coeréncia com o planejamento estratégico e

auxiliar na elaboracgao das leis orgamentarias.

Assim, o PCA tem como principal fungdo consolidar as demandas em um
unico documento, permitindo racionalizar as necessidades e estabelecer
prioridades. A padronizacdo das descrigdes, alinhada ao planejamento
estratégico, melhora a qualidade das contratagdes e contribui para o alcance das
metas de longo prazo. Um planejamento adequado permite otimizar recursos de
acordo com as prioridades organizacionais, reduzindo incertezas e ampliando a

assertividade nas decisoes.

Como deixa claro o texto da Lei n°® 14.1333/2021, o legislador ndo definiu
de maneira abstrata uma obrigatoriedade de adog¢ao do Plano de Contratagdes

Anual.

Contudo, o Plenario do Tribunal de Contas de Pernambuco, notadamente
no Acordao 2222/2023, concluiu que a elaboragcdo do PCA seria imperativa,
baseando-se na compreensao de que esse instrumento operacionaliza os

objetivos do planejamento previsto na Lei n° 14.133/2021. O Tribunal
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reconheceu, ainda, que a auséncia do PCA configuraria uma irregularidade
administrativa, embora, em situagdes especificas, ndo impedisse a realizagao de
licitagdes indispensaveis para atender ao interesse publico, desde que fundadas

nos principios da Lei de Introduc&do as Normas do Direito Brasileiro (LINDB).

Importante ja ressalvar: os autores deste artigo compreendem a
importancia do planejamento e do referido artefato (PCA); contudo, a relevancia
desta novidade e sua implementacdo ndo podem desprezar a realidade tao
heterogénea das estruturas administrativas brasileiras, nem a autonomia

administrativa resguardada pelo Constituinte a Estados e Municipios.

Apesar do reconhecimento da importancia do PCA para o aprimoramento
da gestdo publica, é necessario avaliar a base normativa que sustenta sua
obrigatoriedade. O texto da Lei n® 14.133/2021, ao dispor sobre o tema, utiliza o
verbo "poderdo" ao prever a elaboracdo do Plano de Contratacido Anual,
reservando aos entes federados a discricionariedade quanto a sua confecgio. A
auséncia de termos como "preferencialmente" ou "deverao" refor¢ca a concluséo

de que nao ha obrigagao legal para a criagao do PCA.

Essa facultatividade encontra-se adequada a percepcdo do Supremo
Tribunal Federal de os entes federativos devem gozar de certa liberdade para

regular assuntos de forma distinta®.

O fato de o projeto de lei original prever o PCA como obrigatério néo
modifica o entendimento. O processo legislativo, ao final, optou por excluir sua
cogéncia, respeitando a autonomia administrativa dos entes federados. Essa
decisdo ndo é um detalhe sem importancia, mas uma escolha politica e
legislativa que deve ser respeitada. Imputar uma obrigatoriedade que nao
encontra respaldo no texto normativo, ainda que com base em interpretagdes
extensivas, € medida que afronta a separagao de poderes e o devido processo

legislativo.

Os Tribunais de Contas exercem papel relevante no incentivo a adocao de
boas praticas de governancga e planejamento, incluindo a elaboragao do PCA.
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Contudo, essa atuagéo deve se dar dentro dos limites constitucionais e legais,

sem impor exigéncias que extrapolem o texto normativo.

Obviamente, ha o principio do planejamento. A Lei de licitagdes fez questao
de incluir o planejamento como um principio da licitagdo. Como é cedico, os
principios s&o normas que ordenam a realizagao de algo, na maior medida
possivel, mas dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes. Nesse
prumo, € possivel identificar a tendéncia de que o Tribunal de Conta da Unido
firme o entendimento de que exigéncia de implementacao do PCA pelos estados
€ municipios apenas deve ser dispensada de forma excepcional, devidamente

motivada®.

Assim, se a recomendacgao para a elaboragao do PCA, especialmente em
grandes entes com maior capacidade administrativa, € desejavel e deve ser
induzida pelos 6rgdos de controle (respeitando as possibilidades juridicas e
faticas existentes), tal indugdo n&o pode se converter em uma imposigao

absoluta e inconsequente, sem fundamento legal.

Respeitosamente, entendemos que, embora devam prestigiar o principio
do planejamento e induzir essa transformacédo cultural no ambito da
Administragcéo Publica, os Tribunais devem evitar o risco de "legislar por meio de
acordaos", impondo obrigacées que foram deliberadamente afastadas pelo
legislador. Tal postura compromete a seguranga juridica e pode gerar conflitos

desnecessarios na implementagao da nova legislagéo.

A elaboragao do PCA, apesar de recomendavel, nao é obrigatoria desde ja
a luz do texto da Lei n® 14.133/2021. Sua desejavel implementacdo deve ser
fomentada, induzida, mas sem ignorar nuances da realidade e autonomia
administrativa de cada ente federado. O fortalecimento da fase de planejamento,
reconhecidamente crucial para o sucesso das contratagdes publicas, deve ser
buscado por meio de incentivos e orientacbes, e ndo pela imposiciao de

obrigagdes que carecem de amparo normativo.

Assim, é fundamental que a atuagao dos Tribunais de Contas se alinhe ao

processo legislativo e respeite os limites impostos pela lei, assegurando
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equilibrio entre a promocgao de boas praticas e a preservagdo da autonomia

administrativa.



