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Avirada de chave da Lei n° Lei 14.133/2021 e as limitagdes praticas do PNCP
Adauane Almeida Ramos'

Leandro Matsumota?
1. Introducgao: A virada de chave trazida pelo planejamento

A insercdo do Plano de Contratagdes Anual (PCA) no texto da Lei n°
14.133/2021 representa uma verdadeira virada de chave no regime juridico das
contratagdes publicas brasileiras. Pela primeira vez, o legislador desloca o eixo central
da contratacdo do momento procedimental da licitagdo para uma etapa anterior,

muitas vezes negligenciada no modelo tradicional: o planejamento.

Defina-se o Planejamento Anual como um processo de trabalho estabelecido
para elaborar, acompanhar e executar o plano de contratagdes. Dentro do prisma
principioldgico, da Administragdo Publica exige-se agdes racionais e estratégicas,
tendo em vista que o PCA “€ um instrumento oriundo do planejamento estratégico
administrativo, diante da escassez de recursos e o0 anseio pela prestacao eficiente de
servigos” (TCU, 2025).

Ainda que a nova lei ndo tenha imposto, de forma expressa, a obrigatoriedade
universal de elaboragao do PCA, é inegavel que o diploma legal elevou o planejamento

a um patamar normativo e principiolégico *, vinculando-o diretamente a boa

" Advogada. Pés-graduada em Controle de Contas Publicas pelo Tribunal de Contas do Municipio de
Sao Paulo e na Nova Lei de Licitagdes e Contratos pela Escola Mineira de Direito. Mestranda em
Controle Externo da Administracdo Publica pela Ambra University. Servidora publica municipal.
Palestrante.

2 Advogado. Doutorando em Direito Constitucional pelo Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento
e Pesquisa (IDP). Mestrando em Gestédo Publica pela Universidade de Lisboa (ISCSP). Mestre pela
Universidade Cruzeiro do Sul. Especialista pela Universidade Candido Mendes e pela IBMEC.
Professor Universitario e de Pés-graduacgéo. Professor convidado da Universidade de Lisboa. Autor de
livros em direito administrativo e licitacbes e contratos.

3 Art. 5° Na aplicacao desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da
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governanga, a eficiéncia administrativa e a preservacgéo do interesse publico. O PCA
passa a ser menos um documento meramente formal e mais um modo de pensar a

Administracédo Publica.

Nesse contexto, afirmar que o Plano de Contratagdes Anual representa “perda
de tempo” revela ndo apenas uma resisténcia cultural, mas uma incompreensao
estrutural do novo modelo de contratacées. Planejar ndo é retardar a agéo
administrativa, ao contrario, € otimizar tempo, evitar improvisos e reduzir riscos,
sobretudo em um cenario de crescente controle externo e responsabilizacdo dos

agentes publicos.

Ademais, sobre a faculdade da elaboragao do PCA, Anténio C. Pires Moreira
(2024, p. 66)* explana que “a exegese do inciso VII do art. 12 exige cautela. Muito
embora o verbo “poderao” indique discricionariedade, o doutrinador sustenta que nem
sempre tal flexao verbal implica em faculdade. Tendo em vista o art. 5° da Lei n°
14.133/2021, é estabelecido o principio do planejamento, como de observancia
obrigatéria”. Dessa forma, pode-se extrair que a natureza do PCA é vinculada e

obrigatéria.

Ainda que existam entendimentos no sentido da discricionariedade do Plano de
Contratagdes Anual, reforcamos a ideia de que o planejamento foi elevado a principal
categoria do processo de contratagao publica, e, como consequéncia, a primeira etapa

da execucgao sera realizada com a elaboragao do PCA.

Segundo Menezes Niebuhr ( 2025, p.486):

Pondera-se que o Plano de Contratagdo Anual é instrumento importante para
o planejamento e para a governanga das contratagdes publicas. No entanto,
por deferéncia a Lei n° 14.133/2021, mais precisamente ao inciso VIl do seu
artigo 12, ele ndo é obrigatdrio, é facultativo para a Administragéo.

competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional
sustentavel, assim como as disposi¢cdes do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de
Introdugao as Normas do Direito Brasileiro).

“No entanto, nem sempre quando a norma diz “poderad” ha para o administrador uma faculdade.5 E o
caso. Para chegar a esta concluséo, basta lembrar que o art. 5°, dentre outros vetores, trouxe consigo

igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacao de fungdes, da motivacao,
da vinculagdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da
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o principio do planejamento, de observancia obrigatdria no processo licitatério. Junte-se, a isso, que os
principios sdo normas gerais, de aplicabilidade universal, imprimindo um sentido l6gico € harmdnico
para o ordenamento juridico.

A referida tese nasce da propria Lei 14.133/2021, em seu art. 12, inciso VII, e
encontra respaldo na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, que, no Acordao
n° 1.637/2021, reconheceu que o Plano de Contratagdes Anual ndo possui carater
obrigatério, destacando-o como mecanismo de racionalizagdo do planejamento das

contratagdes e de alinhamento com o planejamento estratégico e
orgamentario, mas ndo como imposigao legal cogente.

Nesse sentido Dal Pozzo, Cammarosano e Zockun (2022)*, reforcam a
obrigatoriedade do PCA. Destacam que “a Administragdo Publica deve nortear-se
pelos dogmas fundamentais do planejamento, controle e coordenagéo, com fulcro no
Decreto-Lei n° 200/1967”. Os autores entendem que o planejamento obriga o ente
publico a agir pautado na racionalidade, adotando a coeréncia e estratégia, sendo o

PCA um mecanismo fruto desse planejamento administrativo estratégico.

Portanto, o processo de contratagcdo publica tem como ponto de partida o
planejamento, previsto em diversos dispositivos legais, sendo o PCA a primeira etapa

da contratacdo devidamente planejada.

2. O PCA como expressao do “pensar antes de contratar”

O PCA simboliza uma ruptura com a légica reativa que historicamente marcou
a Administracado Publica brasileira, aquela em que se contrata quando o problema ja
se instalou. A logica inaugurada pela Lei n° 14.133/2021 propde o inverso: planejar

para nao remediar.

4 A elaboragdo do PCA é um dever e, portanto, ndo uma faculdade que recai a administracao publica e
deve ser observado pelo ente federativo na realizagéo de licitagbes e na execugao dos contratos. No
entanto, a eficacia do PCA depende de regulamento administrativo, conforme o préprio inciso VII. Como
observagao posterior, realce-se que o PCA é mecanismo fruto do planejamento estratégico da
administragao, justificavel ainda mais no cenario de uma administragdo que lida com problemas
complexos, escassez de recursos e com fungdes essenciais voltadas a eficiente prestagao de servigos.
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Planejar significa antecipar necessidades, alinhar contratagées ao orgamento,
racionalizar procedimentos e evitar sobreposigdes, emergéncias artificiais e

fracionamentos indevidos. Contudo, o planejamento n&o surgiu com a Lei n°

14.133/21, mas com o Decreto-Lei n°® 200/67, que instituiu como principio da

administracao publica e dedicou um capitulo ao tema®.

O planejamento constitui principio estruturante da Administragdo Publica desde
o Decreto-Lei n° 200/1967, que o consagrou como um dos fundamentos da reforma
administrativa federal. Nos termos do art. 6° o planejamento orienta a agao
governamental por meio da definicdo prévia de objetivos, metas e programas,
assegurando racionalidade, coordenagéo e eficiéncia na atuagao estatal. Trata-se de
diretriz que busca afastar decisdes improvisadas, promovendo uma gestdo publica

organizada e alinhada ao interesse publico.

Mesmo décadas apds sua edicdo, o Decreto-Lei n® 200/67 mantém plena
atualidade, especialmente diante do reforgo normativo trazido pela Lei n® 14.133/2021,
que exige planejamento robusto como condi¢do para contratagdes publicas eficientes
e seguras. A auséncia de planejamento compromete a legalidade, a economicidade e
a efetividade das politicas publicas, além de expor o gestor a riscos perante os érgaos
de controle. Planejar, portanto, ndo é faculdade, mas sim um dever juridico e

instrumento indispensavel de boa governanca.

Sob essa perspectiva, o PCA nao é um instrumento acessério, mas um
mecanismo de zelo com a coisa publica, capaz de reduzir desperdicios e conferir
maior previsibilidade & atuacdo do Orgdo. Ele atua como antidoto contra praticas
recorrentes e historicamente problematicas, como licitagcdes concentradas no final do
exercicio financeiro, multiplas aquisicbes do mesmo objeto ao longo do ano e

contratagdes emergenciais decorrentes da auséncia de planejamento.

5Art. 7° A agdo governamental obedecera a planejamento que vise a promover o desenvolvimento
econOmico-social do Pais e a seguranga nacional, norteando-se segundo planos e programas
elaborados, na forma do Titulo Ill, e compreendera a elaboracdo e atualizagdo dos seguintes
instrumentos basicos:
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3. O papel dos Tribunais de Contas e a orientagdao do TCE-SP

Embora a lei ndo tenha imposto a obrigatoriedade absoluta do PCA, os 6rgaos
de controle tém assumido papel relevante na sua consolidagéo pratica. Os Tribunais
de Contas vém compreendendo o Plano de Contratagdes Anuais como evidéncia

concreta de governanca, e ndo como mera formalidade documental.

A questdo da obrigatoriedade do Plano de Contratagcdes Anual (PCA) tem
gerado debates no ambito doutrinario e pratico da administracdo publica,
especialmente porque a Lei n° 14.133/2021 ndo usa linguagem mandatoria em seu
texto ao tratar do PCA. O inciso VIl do art. 12, que dispde sobre o plano, utiliza o verbo
“‘poderao”, o que muitos interpretam como uma faculdade, e ndo uma imposicao

absoluta de elaboracéo.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem entendido o PCA como um
instrumento de consolidagdo das demandas de contratagao previstas por cada érgéo
e entidade para o exercicio subsequente, inclusive com previsdo de contratagdes
diretas e renovagdes contratuais. O entendimento consubstanciado em normativos e
orientagdes internas do TCU indica que o PCA deve ser observado na fase
preparatoria dos processos e articulado com o estudo técnico preliminar, evidenciando
que, na pratica de fiscalizagao, o PCA é tratado como pressuposto de boa governanca

e conformidade com a Lei n°® 14.133/2021.

Essa interpretagdo tem respaldo pratico em normativos que regulamentam a
execucao do PCA no ambito federal, como o Decreto n® 10.947/2022, que disciplina o
Sistema de Planejamento e Gerenciamento de Contratagbes (PGC) e estabelece
procedimentos para inclusdo e consolidagcdo do plano, inclusive com prazos
especificos e critérios para revisdo e ajustes. A disciplina infralegal confere a
elaboragado do PCA uma dimenséo de obrigagao processual pratica dentro do universo

federal.

Embora esse posicionamento nao tenha o efeito de transformar
automaticamente o PCA em uma obrigagcao legal imperativa em todos os casos, a

postura do TCU confere a sua elaboragdo carater de “dever de planejamento”,
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sobretudo diante da fungdo do Tribunal de apontar e corrigir praticas que

comprometam eficiéncia, economicidade e transparéncia.

Mesmo quando essas normas sao internas, elas sinalizam a dire¢ao do
controle: se o proprio Tribunal estrutura o PCA como eixo de planejamento, tende a
exigir racionalidade equivalente dos jurisdicionados, ainda que em linguagem de

recomendagao.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, por meio de sua
Secretaria-Diretoria Geral, expediu 02 comunicados em 2023, o SDG n. 12/2023, no
qual alertou os Municipios e seus agentes publicos sdo responsaveis pela formulagao
do Plano de Contratacdo Anual e o SDG n. 34/2023°% o qual contém orientagdes
incentivando os jurisdicionados a elaboragdo do PCA como boa pratica administrativa,
reforcando a ideia de que o planejamento deixou de ser uma faculdade discricionaria

para se tornar expectativa institucional do controle externo.
Portanto, o Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo recomendou a

adocgao de todos os esforgos para a correta utilizagao da lei, ndo sendo exigida
a perfeicao técnica imediata, mas cobra coeréncia entre o que se planeja e o que se
executa. O foco néo esta no formato do documento, mas na sua aderéncia a realidade

administrativa.

Em decisao sobre o tema o TCE/SP assim menciona:

TCE/SP. TC-00017437.989.23-9 (Licitagao e Contrato).
TC00017461.989.23-8 (Execugdo Contratual). Contratante: Prefeitura
Municipal de Turiuba. Objeto: Aquisicdo de playground infantil multicolorido
02 torres em madeira plastica com cobertura e componentes acessorios:

(...) Dentre as inovagdes trazidas pelo novo ordenamento o Estudo Técnico
Preliminar — ETP, mostra-se importante pega de planejamento, capaz de

6 O Tribunal de Contas do Estado de S&do Paulo em sua missdo de fiscalizar e orientar para a correta
formalizacdo de contratagdes publicas, e no intuito de esclarecer as regras concernentes a aplicagao
da Lei Federal n° 14.133/21, RECOMENDA que sejam envidados todos os esforgos para a correta
utilizacdo dessa nova Lei, em especial nos seguintes aspectos: A.2 - Elaborar Plano de Contratacées
Anual (PCA), disposto no art. 12, VII, vez que elemento valioso para subsidiar a confecg¢édo das leis
orcamentdrias e que necessita estar alinhado com o planejamento da Administragédo, devendo o PCA
abranger todas as contratagbes previstas, inclusive aquelas dos artigos 74 e 75 da Lei Federal n°
14.133/21, além de conter, por exemplo, as seguintes informacgdes: | — a descrigdo sucinta do objeto; Il
— a justificativa para contratacao; Ill — a estimativa preliminar do valor; IV - o grau de prioridade da
contratacdo; V - a data pretendida para a contratagédo e VI - a existéncia de vinculo ou dependéncia
com a contratacdo de outro item para sua execugdo. Ademais, indispensavel a divulgagao e
manutengdo do PCA em sitio eletronico oficial nos termos do art. 12, §1° e sua disponibilizagao no
PNCP — Portal Nacional de Contrata¢cdes Publicas, consoante estabelecido no art. 174, §2°, 1.
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instruir e balizar a licitagao e execugao contratual. Nesse sentido, ndo deve
ser um documento raso, formal, incapaz de praticamente orientar o
procedimento. E documento inovador, complexo, assim como o PCA,
torna-se imprescindivel a essa administragao superar as inovagodes
trazidas pelo novo ordenamento, nesse sentido tratou do ETP em
regulamento. Embora nao tenha elaborado documento denominado ETP,
instruiu o procedimento licitatério com a necessidade de contratagédo fundada
no interesse publico, estimativas de quantidades, estimativa de valor de
mercado, acompanhada dos pregos unitarios referenciais.

Sobre o conteudo que deve o PCA contemplar, Thamay, Junior e Maciel (2021,

p. 40)" lecionam que Ademais, Dal Pozzo, Cammarosano e Zockun (2022)%alertam que

Por sua vez, Henrique Savonitti Miranda (2025, p. 223)° explana que:

‘o PCA ndo pode ser uma simples “tabela vazia”, ressaltando que a
estruturacdo enseja a atuagao de diversos especialistas e setores da
administragao. Além do mais, os autores entendem que o plano deve ser
elencado sobre uma légica de flexibilidade, de modo a permitir que o plano
deve ser estruturado sob uma légica de flexibilidade, permitindo modificagdes
e corregbes diante de questbes orgcamentarias ou novas demandas
relevantes que surjam ao longo do periodo”.

“conforme determina o Art. 18 da Lei n°® 14.133/2021, a fase preparatoria da
licitagdo deve ser centrada no planejamento, sendo imperativo que essa fase
esteja em harmonia com o Plano de Contratagdes Anual e com as diretrizes
orcamentdrias, englobando todas as variaveis técnicas, de mercado e de
gestdo que possam impactar a execugao contratual”.

7 Sua realizagao objetiva racionalizar as contratagées dos 6rgaos e entidades sob sua competéncia,
garantir o alinhamento com o seu planejamento estratégico e subsidiar a elaboracéo das respectivas
leis orgamentarias, trazendo eficiéncia e economicidade para a gestéo publica.

8 Nesse ritmo, o PCA, na qualidade de ferramenta de planejamento, deve ser estruturado, sobretudo,
em consideragcdo de que: (i) depende da concorréncia de diversos experts/setores administrativos
(autoridade/setor que recebe e consolida as informagdes sobre os servigos/obras necessarios a constar
no PCA, autoridade/6rgédo da administragdo ativa que concretiza o PCA e diversos outros atores
internos e externos da administragdo que participam do processo); (ii) deve ser pensando dentro de
uma légica de flexibilidade e, pois, possibilidade de modificagbes e corre¢des, seja porque depende e
deve ser estruturado ao lume de questdes orgamentarias, seja pela possibilidade de superveniéncia de
questdes relevantes que devam ser incluidas no PCA e/ou enfrentadas pela administragao.

9O art. 18 da atual Lei de Licitagbes e Contratagées Administrativas prescreve que a fase preparatoria
do processo licitatério € caracterizada pelo planejamento, e deve compatibilizar-se com o plano de
contratagdes anual, sempre que elaborado, e com as leis orgamentarias, bem como abordar todas as
consideragdes técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que podem interferir na contratagao.
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Portanto, os Tribunais de Contas tém sido rigorosos no sentido da elaboracéo e
execucgao do Plano de Contratagdao Anual (PCA), ndo sendo uma mera peca formal

preenchida pelo agente publico sem qualquer finalidade nela prevista.

4. Transparéncia e indugao por governanga: a abordagem da Atricon (PNTP)

O Programa Nacional de Transparéncia Publica (PNTP/Atricon) também é um
vetor de inducdo: o checklist do programa inclui a divulgacdo do PCA (com
classificagdo como recomendada, mas pontuavel), reforgcando que a transparéncia do

planejamento passou a ser parametro avaliativo.

Aqui surge um efeito pratico: o PCA deixa de ser apenas “planejamento interno”
e passa a ser também sinal publico de governanca, observado por rankings, auditorias

e painéis de transparéncia.

5. Convergéncia internacional: planejamento como parte do ciclo e
necessidade de ferramentas “orientadas ao usuario”

Em perspectiva comparada, organismos internacionais tratam a fase de
planejamento como parte indissociavel do ciclo de compras. A Organisation for
Economic Co-operation and Developmen (OCDE) enfatiza a integragcdo entre
orcamento e planos de compras, e aponta que melhorias de acessibilidade e

funcionalidades orientadas ao usuario fortalecem accountability e eficiéncia.

Experiéncias internacionais também caminham para plataformas de
planejamento com dados utilizaveis e publicaveis em formatos mais inteligiveis,
reforcando a ideia de que “plano” ndo é apenas base de dados, mas instrumento de

gestao e transparéncia efetiva.
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Assim, quando a ferramenta reduz o planejamento a preenchimento de campos
gue nao comunicam estratégia, perde-se a fungédo gerencial do PCA e reforga-se o

risco do PCA meramente formal.

De tal sorte, o debate mais honesto ndo “é obrigatdrio ou n&o?”, mas sim: a
Administracdo consegue demonstrar que planejou? A tendéncia do controle externo
aponta para um modelo em que o PCA é cobrado como prova de planejamento, e ndo

como formalidade.

Esse cenario reforca a tese critica central deste artigo: se o PNCP nao permite
que o PCA seja apresentado como documento robusto (metodologia, justificativas,
cronograma, governanga € avaliagdo de execugdo), corre-se 0 risco de
institucionalizar um PCA “numérico”, fragil e desconectado da realidade, ou seja, um

PCA que nao planeja.

6. A solugao pratica sob a é6tica de quem “poe a mao na massa”, com solugao

de metodologia

Ao se deslocar o debate do plano normativo para o plano pratico, emerge uma
constatagao incontornavel: a grande dificuldade dos 6érgaos publicos ndo esta na

compreensao da importancia do Plano de Contratagées Anual, mas no “como fazer”.

Os servidores publicos, especialmente nos municipios, demonstram disposi¢cao
e boa-fé administrativa para cumprir as novas exigéncias impostas pelo regime da Lei
n°® 14.133/2021. Ha, de modo geral, consciéncia de que os Tribunais de Contas seréao
cada vez mais rigorosos na cobrancga do planejamento das contratagdes. O problema,
contudo, reside na auséncia de um caminho claro, uniforme e operacionalmente

viavel.

Cada manual, curso, palestra ou orientagdo institucional apresenta uma
metodologia distinta. Cada especialista fala “de um jeito”. Nesse cenario, o servidor,

que deseja fazer o melhor, vé-se diante de um mosaico de interpretagdes que, longe
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de auxiliar, gera inseguranga e paralisia decisoria. A pergunta recorrente deixa de ser

“é importante planejar?” e passa a ser “como planejar corretamente sem errar?”.

Essa dificuldade é agravada pela forma como o Portal Nacional de
Contratagdes Publicas operacionalizou o PCA. Ao restringir o envio do Plano a dados
estruturados em sistemas de gestdo ou plataformas de contratagdo, o PNCP criou
uma verdadeira trava operacional. A Administragcdo Publica ndo consegue inserir no
portal aquilo que, de fato, planejou, visto que consegue apenas preencher campos

numeéricos e classificatérios que pouco dialogam com a realidade administrativa.

A metodologia atualmente adotada para a consolidagdo do Plano de
Contratagées Anual no ambito do PNCP, especialmente a exigéncia de insercéo de
informacdes vinculadas as numeragdes de CATMAT e CATSER, acaba por impor

entraves praticos a Administragdo Publica municipal.

Isso porque tais catalogos, embora amplamente utilizados no ambito da
Administracdo Federal, ndo integram a realidade operacional da maioria dos
municipios, que nao os utilizam como referéncia corrente para planejamento ou
execugao de suas contratagdes. A exigéncia de sua adogao, portanto, transfere ao
gestor local um énus técnico que nao decorre da Lei n° 14.133/2021, mas de uma

opgao metodoldgica do sistema, distanciada da pratica administrativa municipal.

Estamos diante de outra problematica enfrentada, a auséncia de padronizagao
dos 6rgaos nos processos de contratacado publica. Se por um lado o governo federal
elaborou seu catalogo de materiais (CATMAT) e servigos (CATSERYV), outros 6rgaos
tém seus proprios catalogos com identificagao propria e que ndo se comunicam com

o sistema federal.

Soma-se a isso o fato de o modelo do PNCP induzir o cadastramento do PCA
por item, e nao por objeto, o que desloca indevidamente para a fase de planejamento
anual um grau de detalhamento que a prépria Lei reserva a fase do Estudo Técnico

Preliminar.

A reflexdo minuciosa e individualizada sobre cada item, suas especificacoes

técnicas, classificagdes e codigos, nao é exigéncia legal do PCA, mas sim atividade
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tipica do ETP, momento proprio para analise aprofundada da solugcao, do mercado e

da modelagem da contratacao.

A individualizagao por item nesta etapa do processo dificulta a elaboragao do
planejamento mais assertivo, considerando que os processos estao ainda na fase

embrionaria e necessitam de maior “maturacéo” para definigdo do objeto.

Ao antecipar essa logica para o PCA, o sistema acaba por confundir
planejamento estratégico com detalhamento técnico, transformando um instrumento
de governanga e previsibilidade em mera planilha classificatoria, com risco de

esvaziamento de sua finalidade essencial.

O Plano de Contratacbes Anual deve servir como instrumento de visdo macro,
racionalizacdo de despesas e organizacédo temporal das contratagbes, e ndo como
substituto prematuro das etapas técnicas da fase interna, sob pena de se criar um
planejamento excessivamente burocratizado, pouco aderente a realidade municipal e

desconectado do desenho legal estabelecido pela Lei n® 14.133/2021.

Se fosse permitido o upload de arquivo, nos moldes do que ja ocorre com
contratos, termos aditivos e outros documentos, o PCA poderia ser apresentado como
um documento institucional da Administragdo, refletindo sua metodologia, suas
justificativas, suas prioridades e sua estratégia de contratagdao. Nesse formato, o PCA
deixaria de ser um conjunto de numeros e passaria a ser, efetivamente, uma peca de

governanga.

Planejar, contudo, ndo se encerra na elaboragéo do PCA. O verdadeiro ciclo do
planejamento pressupbe: acompanhar a execugao do plano, verificar, ao final do
exercicio, o que foi efetivamente contratado, refletir sobre o que deu certo e o que

falhou e por consequéncia, ajustar o planejamento do exercicio seguinte.

Na licdo de Thamay, Junior e Maciel (2021, p. 40)' explanam acerca da

“necessidade da compatibilizacdo entre o PCA e a execugéao pratica, lembrando que

0 Uma vez elaborado, devera ser divulgado e mantido a disposigao do publico em sitio eletrdnico oficial
e sera observado pelo ente federativo na realizagao de licitagoes e na execugao dos contratos. A propria
lei, em seu art. 18, exige que a fase preparatéria do processo licitatério seja desenvolvida de como a
compatibilizar-se com o plano de contratagées anual de que trata o inciso VIl do caput do art. 12, como
forma de otimizar a gestdo da coisa publica.
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o art. 18 da Lei n® 14.133/2021 exige que a fase preparatoria seja compativel com o
PCA, como forma de otimizar a gestado publica”. Na mesma linha cognitiva, Antonio C.
Pires Moreira (2022)"" enfatiza que “o PCA, uma vez finalizado e publicado, devera
ser observado pelo ente federativo, seja na realizagcédo de licitagbes ou na execugao

de contratos”.

Esse processo de maturagdo €, por natureza, gradual e continuo. Nao se
constréi uma cultura de planejamento sofisticada de um ano para o outro. Todavia,
para que esse amadurecimento ocorra, é imprescindivel que o inicio seja viavel. A
utilizacao de ferramentas que ndo orientam, ndo comunica e nao dialoga com a
realidade dos 6rgéos e que apenas impdem barreiras técnicas ndo conduzem ao apice

do planejamento, mas ao seu esvaziamento.

Assim, a solugao pratica encontrada por muitos érgéaos foi a elaboracao de dois
PCA’s, o primeiro, simplificado e essencialmente orgamentario, para cumprimento
formal de publicagdo no PNCP e o segundo para gestao efetiva, mais robusto, o qual
constitui o verdadeiro instrumento de gestao, contendo metodologia de levantamento
de demandas, justificativas das contratagdes, previsdo de periodos provaveis de
licitacdo, identificacdo de contratos continuados e renovacdes, racionalizacdo de

aquisicées semelhantes ao longo do exercicio.

Contudo, mister mencionar que isso nao decorre de desorganizagao
administrativa, mas de adaptacdo inteligente a um sistema que ainda néo
compreendeu plenamente a fungdo do planejamento. Trata-se de uma resposta
pragmatica a um problema estrutural, enquanto se aguarda uma evolugéao institucional
do proprio PNCP.

Estariamos diante de retrabalho? Em certa medida, sim. De duplo servigo?
Também. Contudo, essa solugao revela-se, atualmente, a forma mais eficaz de

conciliar conformidade formal com governanga substancial.

" Some-se, a isso, que a redagdo do § 1° é suficientemente clara ao dispor que o PCA devera ser
divulgado e mantido a disposicdo do publico em sitio eletrénico oficial e sera observado pelo ente
federativo na realizagao de licitagoes e na execugao dos contratos
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Negar essa distingdo e reduzir o PCA a uma simples tabela € ignorar todo o
arcabouco de planejamento, responsabilidade e zelo com o interesse publico que a
Lei n°® 14.133/2021 buscou inaugurar.

A bem da verdade, ferramentas publicas devem servir a Administracdo, e ndo
o contrario. Quando o instrumento passa a dificultar a pratica do planejamento, perde-
se a esséncia da inovacgao proposta pela Lei n°® 14.133/2021. O desafio, portanto, ndo
€ convencer os servidores da importancia do PCA, pois isso eles ja compreenderam,
mas oferecer meios para que possam, com seguranga e clareza, transformar o

planejamento em pratica administrativa efetiva.

E nesse ponto que surge uma das maiores contradicdes do novo modelo: a
forma como o Plano de Contratagdes Anual € operacionalizada no ambito do Portal
Nacional de Contratagdes Publicas — PNCP. Atualmente, o envio do PCA ao PNCP
depende de sistemas de gestdo integrados, ou de plataformas eletrénicas de

contratagao.

Na pratica, o resultado é a geracdo de uma planilha em formato Excel,
composta por inumeras colunas padronizadas, muitas delas desconectadas da
realidade dos municipios, como a exigéncia de vinculagao a catalogos padronizados

de materiais e servicos que sequer sao utilizados pela maioria dos entes locais.

O problema néo é tecnoldgico, mas conceitual. O PCA, quando reduzido a uma
tabela numérica, perde sua esséncia. Torna-se um documento “para inglés ver”,
incapaz de orientar o mercado, apoiar a tomada de decisao interna e funcionar como
instrumento efetivo de planejamento. Nao se trata de um PCA que pensa, trata-se de

um PCA que apenas contabiliza.

Além disso, o planejamento das contratagdes, que deveria servir de base
estruturante para a elaboragao das pecgas orgamentarias, iniciado no exercicio anterior
e construido a partir de dialogo qualificado entre gestores acerca da melhor alocagao

dos recursos publicos, encontra-se, na pratica, completamente desvirtuado.

Observa-se, com frequéncia, a adocao de uma ldgica invertida, em que o
processo é realizado de tras para frente: primeiramente, a area contabil define os

limites financeiros e, apenas posteriormente, comunica aos gestores das pastas os
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valores disponiveis para cada programa orgamentario. Em muitos casos, o cenario €
ainda mais critico, pois o orgamento do exercicio anterior &€ simplesmente reproduzido,
com a aplicagdo automatica de um indice inflacionario e posterior redistribuicdo nas
dotagdes, sem qualquer reflexdo prévia sobre necessidades reais, prioridades

administrativas ou eficiéncia do gasto publico.

Paralelamente a esse cenario, quem vem efetivamente “saindo na frente” sao
as empresas desenvolvedoras de sistemas, que passaram a monetizar solugdes para
viabilizar e, em muitos casos, “facilitar” o envio de tabelas ao PNCP, suprindo lacunas

que poderiam ter sido resolvidas de forma simples e institucional.

Tal realidade evidencia que tanto a Lei n° 14.133/2021 quanto a propria
estrutura do PNCP foram pensadas prioritariamente sob a légica e a capacidade
operacional da Unido, desconsiderando as limitagdes técnicas, financeiras e
estruturais dos municipios e camaras municipais, 0 que acaba por transferir ao
mercado privado a solugao de um problema que deveria ter sido resolvido no desenho

normativo e tecnoldgico do sistema publico.

7. Conclusao: uma critica necessaria ao modelo atual do PNCP

A critica a forma como o PNCP operacionaliza o Plano de Contrata¢des Anual
nao é uma critica a ideia do PCA, mas justamente o contrario: € uma defesa do seu
verdadeiro papel. Enquanto o portal insistir em tratar o PCA como um repositério de
numeros, e ndo como instrumento de planejamento, continuara estimulando uma

visao reducionista e meramente formalista.

O Plano de Contrata¢des Anual nao existe para cumprir tabela. Ele existe para
evitar licitagdes apressadas no final do exercicio, impedir o fracionamento indevido de
despesas, racionalizar compras publicas e proteger o gestor e o interesse publico.
Transformar o PCA em uma planilha vazia de sentido é esvaziar a propria ideia de

governanga que a nova lei se propds a construir. O desafio que se impde, portanto,
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nao € abandonar o PCA, mas resgatar sua esséncia, pressionando por solug¢des

institucionais que o reconhegam como aquilo que ele realmente é.
O desafio que se impde, portanto, nao reside em relativizar ou abandonar o

PCA, mas em resgatar sua esséncia como instrumento vivo de planejamento,
exigindo solugdes institucionais que permitam a Administragcdo expressar, monitorar e
avaliar suas escolhas de forma transparente, racional e alinhada aos principios que

regem a boa gestao publica.
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