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1 - INTRODUCAO

Ao lidar com a verificacdo dos Documentos de Oficializacdo de Demanda
— DOD e Estudos Técnicos Preliminares e observando os regramentos vigentes,
notou-se inconsisténcia nas informacdes trazidas nas normas acerca da
exigéncia de indicar o cédigo SIASG no momento da elaboracao do Plano Anual
de Contratacdes - PAC, vez que ndo condiz com a necessidade de avaliar, no
Estudo Técnico Preliminar — ETP, a melhor solucdo de mercado, tendo em vista

gue no PAC ja esta definida a solu¢cdo da Demandada.

Desse modo, o presente estudo analisa, de forma pormenorizada, a
exigéncia do art. 5° da Instrucdo Normativa n° 01/2019 - Secretaria de
Gestao/Ministério da Economia - SG/ME e art. 10° da Resolugdo n° 347/2020 —
Conselho Nacional de Justica - CNJ e procura, ainda, expor o desalinho que tais

exigéncias causam no planejamento da contratacao.

Para tanto, este trabalho sera divido em cinco itens, sendo esta pequena

introducéo o Item 01, a qual sera seguida de outros quatro:

-ltem 02: traz o0s regramentos vigentes relacionados ao

Planejamento das Contratagoes;

- Item 03: discute os descompassos que as normas atuais
causam ao Planejamento das Contratacdes, enquanto analisa a inutilidade de
incluir o codigo SIASG no PAC e exp0e a contradicdo visualizada quanto ao

momento de avaliar a solucdo demandada,;
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- Item 04: comenta o que se espera dos normatizadores com a
nova Lei 14.133/2021; e

- Iltem 05: tem-se as consideragoes finais.

2 — DO REGRAMENTO VIGENTE

A necessidade de elaboracdo do Documento de Oficializacdo da
Demanda — DOD e Estudo Técnico Preliminar - ETP foi normatizada pela
Instrucdo Normativa n® 04/2014 - MPOG, que dispde sobre o processo de
contratacdo de Solugdes de Tecnologia da Informacéao - TIC, quando o DOD

passou a ser obrigatério apenas para TIC.

O Tribunal de Contas da Unido recomendou, por meio do Acérdao
2622/2015 - Plenario, que todas as AquisicOes/Contratacfes adotassem

praticas de governanca e planejamento das aquisicdes, que assim exp0s:

“0.2.2.5. planejamento das contratacbes, iniciando-se pela
oficializacdo das demandas, o que permitirA o planejamento de
solugbes completas, que atendam as necessidades expressas nas
demandas;”

Nota-se que aquela Corte de Contas buscou para as aquisicoes
processo de planejamento ja adotado nas contratacbes de Tecnologia da
Informacao, no intuito de imprimir eficiéncia, maior controle e governanca as

contratacdes publicas.

Em 10 de janeiro de 2019, a Secretaria de Gestdo/Ministério da
Economia publicou a Instrucdo Normativa n° 01/2019, que dispde sobre o Plano
Anual de Contratacdes de bens, servicos, obras e solugdes de tecnologia da
informac&o e comunicacdes no ambito da Administracdo Publica Federal, essa
Instrucéo delimitou os elementos minimos que devem constar do PAC, orientada
pelas recomendacgcdes do Tribunal de Contas da Unido, sendo revogada a
Instrugdo Normativa n°® 01/2018 — MPOG.

Aproveitando a Instrucdo mencionada acima, o Conselho Nacional de

Justica publicou, em 13 de outubro de 2020, a Resolugao n°® 347/2020, que trata
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da Politica de Governanca das Contratac6es Publicas, na qual indica que devera
ser elaborado pelos 6rgdos do Poder Judiciario, anualmente, o Plano Anual de

Contratacdes, conforme art. 9 a seguir:

Art. 9° Os 6rgéos do Poder Judiciario deverédo elaborar anualmente, até
o dia 30 de abril, a verséo preliminar, e publicar até o dia 30 de outubro
o respectivo Plano Anual de Contratagbes — PAC, consolidando as
demandas de obras, servicos de engenharia, tecnologia da
informacgdo, bens e servicos comuns que pretendem contratar no
exercicio subsequente, bem como aquelas que pretendam prorrogar,
na forma do art. 57 da Lei n° 8.666/93.

A etapa de planejamento foi deliberada na Instrugcdo Normativa n° 40, de
22 de maio de 2020 - SG/ME, a qual definiu regras para a elaboracdo dos

Estudos Técnicos Preliminares.

Observa-se que ha um extenso rol de normativos que regulam o
Planejamento das Contratac6es/Aquisi¢cdes, podendo ocorrer divergéncias entre

si ou, ainda, obrigacdes que os tornem inaplicaveis.

3 — DESCOMPASSOS QUE AS NORMAS ATUAIS CAUSAM AO
PLANEJAMENTO DAS CONTRATACOES

3.1 — Da inutilidade de incluir o cédigo SIASG no Plano Anual de
Contratacoes

De acordo com o art. 5° da Instrucdo Normativa n° 01/2019 —
SG/ME e o art. 10 da Resolugdo n® 347/2020 — CNJ, no Plano Anual de
Contratagbes, o Setor Requisitante deve incluir o item e respectivo codigo

SIASG, conforme se vé abaixo:

Instrucdo Normativa 01/2019 - ME

[--]

Art. 5° O setor requisitante, ao incluir um item no respectivo PAC,
devera informar:

| - o tipo de item, o respectivo cédigo, de acordo com os Sistemas de
Catalogacdo de Material ou de Servicos;

Il - a unidade de fornecimento do item;

Il - quantidade a ser adquirida ou contratada;
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[.]

Resolucéo 347/2020 — CNJ
[--]

Art. 10. O PAC devera conter, no minimo, as seguintes informacdes:
| — o0 cédigo de item;
Il — a unidade requisitante do item;

lIl — a quantidade a ser adquirida ou contratada;

[.]

Nota-se que o art. 9 da Resolugédo n° 347/2020 — CNJ dispde que o Setor
Requisitante deve consolidar suas demandas que pretende contratar no
exercicio seguinte, ou seja, naquele momento ainda sao apenas “demandas’.
Entretanto, no art. 10 supramencionado, deve ser indicada a solucao
demandada de pronto, h4, portanto, uma contradicéo.

O art. 2° da IN n®° 01/2019 — ME prevé que no Plano Anual de
Contratacdes devera ser elaborado com os “itens” que pretende contratar no

exercicio subsequente.

Avaliando de forma pormenorizada as exigéncias constantes no art. 5°
na Instrugdo Normativa n°® 01/2019 — SG/ME e art. 10 da Resolug&o n° 347/2020
— CNJ, infere-se que o Setor Requisitante ja deve saber, no exercicio anterior, a
solucéo a ser contratada no exercicio subsequente, visto que a solucao devera

ser identificada ao incluir o codigo no DOD e/ou PAC.

3.2 — A contradicéo visualizada quanto ao momento de avaliar a solucédo

demandada

O Documento de Oficializacdo de Demanda — DOD, de acordo com o
repositorio de Riscos e Controles nas Aquisicdes - RCA - TCU, deve conter
apenas a necessidade da contratagdo em termos de negdécio. Observa-se que 0
Tribunal de Contas da Unidao — TCU manteve esse entendimento de que o DOD
e consequente Plano Anual de Contratacdes - PAC devem constar apenas a
necessidade da organizagdo, como se vé no Acorddo 4039/2020 — Plenario,

trecho transcrito abaixo:
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[...]

117. Situacdo encontrada: Preliminarmente, cabe mencionar que a
norma IN MP 5/2017 estabelece diferencas significativas entre
documento de oficializacdo da demanda e estudos técnicos
preliminares, sendo esse mais robusto que aquele, e determinante
para como se dara a solucdo da demanda, podendo, ou nédo, resultar
em uma nova aquisicao.

118. Nesse sentido os processos iniciam-se com um documento de
oficializacdo da demanda e apenas depois do estudo técnico preliminar

gue se elabora a minuta de termo de referéncia ou de projeto basico.

[.]

Diferente das orientacbes do Tribunal de Contas da Unido, a IN n°
01/2019 — ME e Resolugéo n° 347/2020 — CNJ inovaram ao exigir que, no DOD

e PAC, sejam indicadas as solu¢des demandadas, uma vez que nestes deveriam

constar apenas a necessidade da contratacdo em termos de negacio.

Nessa linha, a jurisprudéncia do TCU permitiu que a Administracéo

reavaliasse seus métodos e préticas para atingir o fim primordial da licitacao, que

€ o interesse publico. No entanto, as regras foram editadas de forma equivocada.

A IN n° 40/2020 disciplinou os requisitos basicos que devem constar nos

Estudos Técnicos Preliminares — ETP, elaborados a partir do Documento de

Oficializacdo de Demanda, como se vé abaixo:
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Art. 5° Os ETP deverdo evidenciar o problema a ser resolvido e a
melhor solucdo dentre as possiveis, de modo a permitir a avaliacdo da
viabilidade técnica, socioecondmica e ambiental da contratagao.

[...]

Art. 7° Com base no documento de formalizacdo da demanda, as
seguintes informacdes deverdo ser produzidas e registradas no
Sistema ETP digital:

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

Il - descricdo dos requisitos necessarios e suficientes a escolha da
solucdo, prevendo critérios e praticas de sustentabilidade;

lll - levantamento de mercado, que consiste na prospecc¢do e analise

das alternativas possiveis de solucdes, podendo, entre outras opgoes:
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a) ser consideradas contratacdes similares feitas por outros 6rgéos e
entidades, com objetivo de identificar a existéncia de novas
metodologias, tecnologias ou inovagBes que melhor atendam as

necessidades da administragao; [...]

Conforme a orientacdo acima referenciada, no ETP deve ser
evidenciada a necessidade a ser resolvida e a melhor solugéo, avaliando sua

viabilidade técnica, socioecondmica e ambiental.

A IN n® 01/2019 e a Resolucdo n° 347/2020-CNJ exigem a avaliacéo
antecipada da solugcdo, ao definir que no PAC contenha o cddigo SIASG e
quantidade dos itens a serem licitados. Entretanto, a avaliacdo da solucao esta
sendo exigida em duas fases do planejamento, determinando que a

Administracdo ja solucione sua demanda de antemao.

Um exemplo préatico: se a Administracéo prevé, no exercicio anterior, que
necessitara de cadeiras novas, faz constar no PAC o cédigo da cadeira e sua
quantidade. Entretanto, no exercicio seguinte, ao elaborar os Estudos Técnicos
Preliminares, na avaliacdo da solucdo de mercado, verifica que ficara técnica e
economicamente viavel contratar manutencao corretiva para as cadeiras que
tem em seu almoxarifado. Sendo assim, o codigo e as quantidades, obviamente,

serao alterados.

Se naquele momento fosse definido no PAC apenas a necessidade da
Administracdo em termos de negécio, a demanda deveria ser “Cadeiras Novas”,

sem quantificar e identificar a solucéao.

Para melhor fundamentar o assunto, trago a baila os ensinamentos do

Professor Ronny Charles! que diferencia a demanda inicial e as variadas

1 TORRES. Ronny Charles L. de. O Estudo Técnico Preliminar. Torres destaca que “Numa perspectiva
funcional, parece importante compreender que o objetivo do ETP é agregar novos elementos de
planejamento, avaliando, entre outras coisas: as solugdes disponiveis no mercado para o atendimento da
pretensdo contratual, eventuais requisitos necessarios a contratacdo, ponderacdes sobre a modelagem
contratual (como em relagdo ao parcelamento ou ndo da solugdo, contratacdo com ou sem dedicagdo
exclusiva de mdo de obra), entre outros. Em apertada sintese, a funcdo precipua do ETP parece ser a de
refletir sobre a contratagdo, avaliar as opg¢Ges disponiveis e as nuances pertinentes a fim de que a
alternativa escolhida para atendimento da necessidade administrativa seja a melhor possivel para o bom

atendimento do interesse publico.”
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solugbes de mercado que podem surgir dessa necessidade, conforme trecho

abaixo:

Assim, por exemplo, quando um 6rgdo possui uma necessidade de
transporte de seus colaboradores, ele deve refletir e definir a demanda
administrativa a ser atendida por um terceiro contratado (pretenséo
contratual), uma vez que o mercado oferece diversas solu¢des para
atendimento dessa demanda, como a contratacdo de uma empresa
terceirizada de transporte, a aquisicdo de veiculos, a locacdo de
veiculo, o uso de aplicativos, entre outros. Da mesma forma, em
licitagbes para aquisicdo de equipamentos, antes da confec¢do do
termo de referéncia, deve ser avaliada a potencial existéncia no
mercado de diferentes modelos para o atendimento da necessidade
administrativa.

De acordo com o exemplo acima, a Administracdo teria 4 (quatro)
opcOes de solucdes de mercado a serem avaliadas no momento da elaboracao

do PAC, sendo que essa fase deve ser aplicada no ETP.

Os normativos vigentes sugerem aos administradores que ndo ha
necessidade de avaliar a solu¢cdo no momento certo (ETP), pois a solugéo j& foi
definida no PAC, ou ainda causam retrabalho aos gestores que realizam a
avaliacdo da solucdo em dois momentos distintos, ao elaborar o PAC e ao
realizar os Estudos Técnicos Preliminares, tais normas travam a eficiéncia e

eficacia e inviabilizam a exceléncia no planejamento das contratacdes.
4 — O QUE SE ESPERA DOS ORGAOS NORMATIZADORES COM A
ENTRADA EM VIGOR DA LEI N° 14.133/2021

A Lei n® 14.133/2021 indica, no seu art. 18, que nos Estudos Técnicos

Preliminares € o momento de definir, de forma fundamentada, a necessidade da

contratacdo, ou seja, somente ali € que se define como ira atender a demanda.

Art. 18. A fase preparatoria do processo licitatério é caracterizada pelo
planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contratacfes
anual de que trata o inciso VIl do caput do art. 12 desta Lei, sempre

gue elaborado, e com as leis orcamentéarias, bem como abordar todas
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as consideracdes técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que podem
interferir na contratacdo, compreendidos:

| - a descricdo da necessidade da contratacdo fundamentada em
estudo técnico preliminar que caracterize o interesse publico envolvido;
[...]

§ 1° O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso | do caput
deste artigo devera evidenciar o problema a ser resolvido e a sua
melhor solucéo, de modo a permitir a avaliagéo da viabilidade técnica
e econdmica da contratacéo, e conterd os seguintes elementos:

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

Il - demonstragéo da previsédo da contratacdo no plano de contratacdes
anual, sempre que elaborado, de modo a indicar o seu alinhamento
com o planejamento da Administracéo;

[l - requisitos da contratacao;

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

V - levantamento de mercado, que consiste na analise das alternativas
possiveis, e justificativa técnica e econdmica da escolha do tipo de

solucéo a contratar;

No intuito de eliminar etapas duplicadas e desarrazoadas, constata-se a
necessidade de revisdo urgente dos normativos, com a previsdo correta do
momento de avaliar a solucdo de mercado no ETP, e que a Administracao
Publica identifique apenas a necessidade da organizacdo no DOD, em
obediéncia as determinac¢des contidas na Lei atual.

5 - CONCLUSAO

Em conclusédo, foi possivel constar que € louvavel as orientacdes
voltadas ao aprimoramento do planejamento das contratacdes, considerando
que a iniciativa foi reduzir o risco de gastos desordenados e a ineficiéncia na
prestacao do servico publico. Entretanto, da forma que foi determinada, trava-se
a possibilidade de atingir o fim esperado, visto que detalhar, a nivel de indicar a

solucéo incluindo de pronto o codigo SIASG e as quantidades estimadas,
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atropela a fase posterior, ndo menos importante, que é a fase dos Estudos
Técnicos Preliminares, etapa que de fato € avaliada a melhor solucéo disponivel

para atender a demanda.

Reconhecendo a imprescindibilidade de normas que regulassem as
etapas de planejamento, o Poder Executivo deu o pontapé inicial, para uma nova
fase da governanca na Administracdo Publica, fase essa que representou o
marco para atender aos principios do planejamento e eficiéncia estampados na
Nova Lei de Licitacdes (Lei n° 14.133/2021), com pontos que devem ser
melhorados, a fim de que os agentes publicos ndo fagcam uma interpretacao
equivocada das normas ou se esquivem de observar a fase mais importante para

o planejamento das contrata¢fes, que é a avaliacdo das solu¢des de mercado.

Como citado anteriormente, as orientac6es do TCU e lei vigente sdo no
sentido de que a solucdo seja avaliada apenas nos Estudos Técnicos
Preliminares, espera-se dos normatizadores ao atualizarem os regramentos que
disciplinem a elaboracdo do DOD, PAC e ETP e eliminem a situacdo que vem
dificultando os trabalhos dos gestores, visto que planejar é trazer eficiéncia e

eficacia aos procedimentos.
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