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RESUMO

Este trabalho se resume em um estudo sobre a funcdo do planejamento nas
licitagbes publicas como fator de eficiéncia nas aquisicbes e contratacdes. A
motivacdo decorre dos problemas que se evidenciam nessa area, como pedidos de
urgéncia, projetos basicos sem o0 adequado detalhamento, indefinicdo de
prioridades, impugnacdes e recursos incidentes, demandas judiciais, dentre outros.
Inicialmente, apresenta o entendimento do que € o planejamento, quais sdo 0s seus
pressupostos e a sua aplicagdo, com base na Ciéncia da Administracdo. Em
seguida, demonstra-se quais sdo os dispositivos legais que estabelecem a
obrigatoriedade do planejamento das licitacdes na Administracdo Publica, bem como
a orientacao jurisprudencial do Tribunal de Contas da Unido que corrobora a sua
necessidade. Contempla, ainda, pesquisa de campo em érgaos e entidades publicas
realizada para verificar em que estagio se encontra o planejamento das licitacées e
os procedimentos utilizados na préatica pelos operadores do processo. Por fim,
propfe modelo ou sistema que pode ser adotado na Administracdo Publica,
contendo as etapas ou passos a serem observados, com o propdsito de minimizar
os problemas e melhorar a eficiéncia do sistema.

Palavras-chave: Planejamento, licitagdes, eficiéncia.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem como foco o sistema de planejamento das licitacdes
na Administracdo Publica, sendo parte integrante da logistica necesséaria ao pleno
desenvolvimento das atividades e como fator de eficiéncia e eficacia na gestao

administrativa.

A escolha do tema foi motivada a partir da constatacdo de que diversos
procedimentos licitatorios sdo executados em carater de urgéncia, onde se revela a
falta de procedimentos adequados para se antever as situacfes, permitir que haja
tempo hébil para a elaboracéo consistente de projetos basicos e atos convocatorios

e para o cumprimento satisfatorio das demais fases.

Verificou-se, ainda, que essas deficiéncias de planejamento, além de
gerarem a constante reincidéncia de pedidos de urgéncia, acarretam, dentre outras
consequéncias, impugnacdes aos editais; representacdes junto ao Tribunal de
Contas da Unido, que por vezes acaba determinando a suspensdo da licitacao;
demandas judiciais que questionam o meérito das condi¢cdes estabelecidas; repeticao

do certame e atrasos nos projetos e atividades de interesse publico.

Com isso fica evidente que existem falhas no sistema de planejamento das
licitagbes e que os procedimentos s&o ineficientes ou inexistentes. S&o constantes
as recomendacfes do sistema de controle interno e externo para que as entidades
aprimorem o planejamento das aquisicées e contratacdes, que por forca de lei exige-

se a realizacgéo prévia de licitagéo.

Assim, este trabalho tem o proposito de verificar o planejamento das

licitacbes como fator de eficiéncia para a Administracdo Publica.

Primeiro, o capitulo 1 trata do entendimento em torno do planejamento a luz
da Ciéncia da Administracdo. Apresenta a sua origem e conceito, definindo-se em
que essencialmente se constitui, deixando clara a idéia do que € afinal o

planejamento.
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Esclarece-se quais sao 0s principios que o norteiam, independentemente do
ambiente ou situacdo, quais Sd0 0S seus objetivos, para que basicamente serve,
quais sdo os propositos do planejamento nas organizacdes e de que forma se
distingue e harmoniza-se com os objetivos da entidade.

Ressalta-se a sua importancia enquanto primeira funcédo, com destaque para
os beneficios que proporciona ao desenvolvimento das atividades e de que maneira
o planejamento contribui para a atuacao das demais fungbes administrativas e para

0 alcance dos resultados almejados.

Apresenta-se, também, as caracteristicas e elementos que o planejamento
possui para indicar sua presenca e aplicacdo no ambiente organizacional, bem como
os fatores que sao utilizados como referenciais para a sua classificagao e para o seu

dimensionamento no tempo e no espaco.

Ainda no capitulo 1, demonstra-se de que forma é abordado pela Teoria
Geral da Administracdo, com os pressupostos difundidos por diferentes escolas e

autores, reconhecendo o seu papel no contexto das organizacoes.

Referido capitulo registra, ainda, como se desenvolve o processo de
planejamento, com énfase nas metodologias, modelos e sistemas; em que consiste
o desdobramento das fases ou etapas do planejamento e mostra a sua aplicacao

pratica, a maneira como se da a sua operacionalizacgéo.

No capitulo 2 aborda-se a necessidade do planejamento na Administracédo

Publica em decorréncia da regulamentacéo da atividade pelo Direito Administrativo.

Elenca-se as normas que estabelecem a obrigatoriedade de sua utilizacdo
como instrumento de gestdo dos recursos publicos. Destaca os dispositivos
pertinentes ao sistema de planejamento, desde os comandos constitucionais,

passando pela legislacao ordinaria até as instrugdes normativas especificas.

Complementarmente, apresenta a orientagéo jurisprudencial do Tribunal de
Contas da Unido para o tema, com indicagdo de acérdaos e decisbes que
formalizam determinacgdes para os 6rgdos e entidades da Administracéo Publica.
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No capitulo 3, demonstra-se o resultado da pesquisa de campo realizada em
orgaos e entidades da Administracdo Publica para identificar os procedimentos que

vém sendo adotados em torno do planejamento das licitagcdes.

Comenta-se qual critério serviu de base para a selecdo das entidades, qual
foi a metodologia empregada para a coleta de dados e quais sdo os Orgaos que

foram visitados.

Também no capitulo 3, revela-se em que estagio se encontram 0s sistemas
e modelos adotados para o planejamento das licitagbes, quais sdo as deficiéncias

detectadas e as experiéncias que tém dado resultado.

Verifica-se se sdo utilizados ou ndo levantamentos para se saber quais
aquisicbes e contratacdes estdo previstas para 0 exercicio, junto as unidades

demandantes ou aos sistemas corporativos.

Se existe vinculacdo com o planejamento estratégico do 6rgado e se séo
produzidos documentos que o formalizam. Se o processo de planejamento das

licitacbes € compatibilizado com a elaboragdo da proposta orcamentaria e o
orcamento aprovado, usando-o como fonte para antecipacao das informacodes.

Se o processo de planejamento contempla o dimensionamento adequado da
estrutura do setor de licitacbes e se sdo definidas metas de eficiéncia ou

produtividade para o setor.

Ainda no capitulo 3, observa-se como se efetiva o monitoramento das
atividades, apés o planejamento, e quais sdo 0s sistemas de acompanhamento,
controle e avaliagdo utilizados para realimentar o planejamento dos periodos

seguintes.

Por fim, quais s&o os principais problemas e dificuldades enfrentadas pelos

atores do processo, no tocante ao planejamento e ao andamento dos certames.

O capitulo 4 apresenta, como resultado do trabalho, a proposta de um
modelo ou sistema de planejamento de licitagdes que pode servir de parametro para
as entidades publicas.
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Demonstra-se quais sao as etapas ou passos que devem ser desenvolvidos
para a operacionalizacdo do planejamento, transformando a idéia abstrata em

procedimentos concretos.

No método proposto, destaca-se primeiro o desenvolvimento da cultura de
planejamento nos 6rgdos, com a participacao efetiva dos niveis superiores, o exame

da situacéo e o levantamento prévio das informacdes.

Em seguida, no capitulo 4, aborda-se a compatibilizacdo do planejamento
com o0 orcamento e a sua integragdo com O0s sistemas corporativos. Trata da
disciplina e da normatizacdo dos procedimentos e prazos e de se obter a

cooperacao da equipe, de forma a proporcionar maior efetividade ao processo.

Por fim, no capitulo 4, destaca-se a perspectiva de se estipular metas e a
necessidade de se dimensionar a estrutura do setor de licitagcbes, bem como a
importancia de se implantar sistemas de acompanhamento, controle e avaliagao

para realimentar o sistema.
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1 ENTENDENDO O PLANEJAMENTO

1.1 Origens do planejamento

O homem desde os mais remotos tempos percebeu a necessidade de se

preparar para enfrentar as diferentes situacdes e adversidades, descobriu que

pensar primeiro antes de agir aumentava as suas chances de obter éxito e

aproveitar melhor os recursos disponiveis.

José Faria (1994, p. 71) comenta que:

o planejamento € tdo antigo quanto a histéria. A construcao das piramides
egipcias ndo se concretizou sem que tivessem sido elaborados complicados
planos e projetos, e sem que os administradores tivessem se preocupado
com a alimentacdo de milhares de trabalhadores, escravos e soldados,
assim como planejado o transporte dos enormes blocos de granito,
originarios de local, na regido sul do Egito.

Planos e projetos também disciplinaram outras constru¢des importantes, a
exemplo dos aquedutos construidos pelos romanos, 0s canais de irrigacao
da Mesopotamia, os templos e fortificacdes das cidades antigas, templos
astecas, piramides maias, palacios indianos, muralhas chinesas, etc.

N&o obstante, e com rarissima excecdo, o planejamento, tal qual hoje o
conhecemos, era quase que exclusivamente usado como arma de guerra, e
ao qual se denominava “estratégia” ou “arte dos generais”.

1.2 Conceito e definicdo do que é planejamento

Segundo o dicionario Aurélio, planejamento é:

1. o ato ou efeito de planejar 2. trabalho de preparacdo para qualquer
empreendimento, segundo roteiros e métodos determinados; planificacéo, o
planejamento de um livro, de uma comemoracao 3. Elaboracao, por etapas,
com bases técnicas (especialmente no campo sécio-econémico), de planos
e programas com objetivos definidos; planificacéo.

Ainda de acordo com o Aurélio, planejar é:

1. fazer o plano ou planta de; projetar, tracar; um bom arquiteto planejara o
edificio 2. fazer o planejamento de; programar; planificar; planejar um roubo
3. fazer tencéo ou resolucdo de; tencionar, projetar; “Mesmo antes do dia
nascer, levantara-se, planejando uma vistoria aos servicos” (Nelson de
Faria, Cabeca-torta, p. 135), [F. Paral.: planear. Conjug.: v. Pelejar.]

Essencialmente, planejamento é o ato de antecipar-se. E a definicdo prévia

de como a situacdo que se vai enfrentar sera conduzida, que resultado se espera e

que providéncias serdo adotadas se ocorrer algum imprevisto. Como ja € comum se

dizer, constitui-se no exercicio de viajar até o futuro, ver o que esta acontecendo,
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voltar para o presente e preparar-se para enfrentar aquela situacdo que se

enxergou.

N&o se trata de vidéncia ou paranormalidade, mas de simplesmente fazer
um exercicio de se pensar na situacdo que se vai passar e perceber 0 que sera
necessario para supera-la. Exemplo simples, ao viajar de férias, para se saber o que
se deve por na mala, basta pensar em como sera o dia-a-dia da hora que se acorda
até a hora de dormir, a higienizagéo, os lugares e ocasifes, as roupas adequadas e

concluir-se-a pelos itens que se deve levar na bagagem.

Ao se buscar o conceito de planejamento é sempre oportuno lembrar a
célebre frase de Peter Drucker, que assim o resumiu: “o planejamento ndo diz

respeito as decisdes futuras, mas as implicagfes futuras das decisdes presentes”.

Eunice Kwasnicka (1986, p. 153) afirma que o planejamento € o instrumento
gue os administradores utilizam para examinar a situacao atual e definir maneiras de

se atingir a situacao futura.

7

José Faria (1994, p. 73) sustenta que planejamento é um processo que
impbe a necessidade de fazer no presente as escolhas para as ac¢des do futuro. Que

em sintese € definir, com antecedéncia, o que se vai fazer.

Segundo Nogueira de Faria (1993, p. 96), conceitua-se planejamento como

sendo:

O estabelecimento da distribuicdo racional no tempo e no espaco dos
recursos disponiveis, com o objetivo de atender com menor desperdicio
possivel a hierarquia de prioridades necessarias para a realizagdo, com
éxito, de um proposito previamente definido. E a seriagdo logica de fases
para a melhor utilizacdo dos recursos disponiveis visando a conduzir a
pessoa ou instituicdo a consecucdo de um objetivo com o menor dispéndio
e risco. Em resumo, o planejamento € a coordenacdo antecipada do
desempenho futuro, atendendo as exigéncias de uma prévia hierarquizacéo
de necessidades e de possibilidades para melhor utilizar os recursos
disponiveis.

O plano é a sequéncia légica de fases necessarias para a realizacdo de um
trabalho, e quando os elementos sao distribuidos no tempo total disponivel,
temos a programacgédo. O planejamento é, pois, 0 estabelecimento de planos
a longo prazo, ja a programacdo € o estabelecimento de planos a curto
prazo, considerando o rateio do tempo disponivel entre suas fases.
Normalmente, um bom planejamento sincroniza e coordena diversos
programas.
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Conforme explica Robbins (1990, p. 152), planejamento € a principal funcéo
da Administracdo. E nesta funcdo sdo determinados os objetivos, ocorrem as

tomadas das decisdes, séo feitas previsdes e iniciadas estratégias.

Considera-se planejamento como decisdo por antecipacdo do que fazer,
como fazé-lo, quando fazé-lo e quem devera fazé-lo. Especifica as finalidades a

serem atingidas.

Adelphino (2000, p. 26) assevera que planejamento € 0 processo
administrativo que determina antecipadamente o que um grupo de pessoas deve
fazer e quais as metas que devem ser atingidas. Como se vé, 0 planejamento
administrativo significa decidir adiantadamente o que deve ser feito para alcancar

determinado objetivo ou meta.

O planejamento é um fato muito comum. Vive-se planejando alguma coisa.
Quando pretendemos ir ao centro da cidade com o nosso automével, planejamos o
caminho a ser percorrido. As donas de casa planejam as refeicdes da familia. Uma

festa de formatura é planejada pelos diplomados de uma escola.

Nota-se, entdo, que o planejamento é um comportamento humano muito
natural. O mesmo acontece com os administradores de empresas. Eles estédo

sempre planejando algo para suas empresas.

Para Scanlan (1979, p. 47), o planejamento é a fungcdo primeira e mais
importante da administracdo. Antes de se empreender qualquer outra atividade
administrativa é preciso determinar as diretrizes, 0os objetivos e 0s meios para

consegui-la.

Em resumo, o planejamento pode ser considerado como um sistema de
fases inter-relacionadas. Cada fase € em si mesma um sistema interagente que
contribui para a funcdo de planejamento total. As fases seguem uma ordem

sequencial comecando com os objetivos e terminando com os métodos.

Num primeiro momento, verifica-se a importancia do planejamento e a
necessidade de sua elaboragdo para servir como mecanismo orientador das acoes,
de ser uma verdadeira bussola para indicar as direcées e de ser um instrumento

para se exercer controle e avaliacdo e medir a eficiéncia e os resultados.
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No ambiente de licitacbes, considerando-se que a gestdo se da por
exercicio, a aplicacdo do conceito advém da possibilidade de se consolidar o
planejamento, a partir da definicdo do plano anual dos certames a serem realizados
e a programacao de cada licitagdo, em funcéo do perfil do objeto a ser licitado e em

consonancia com a modalidade de licitagcdo escolhida.

A sequéncia do planejamento, por sua vez, deve observar as prioridades
estabelecidas pela Administracdo e compatibilizar o plano e a programacéo, com a
quantidade de dias Uteis existentes no ano e a estrutura disponivel para a execucao

das atividades.

1.3 Principios de planejamento — os pressupostos basicos

As atividades em geral que necessitam de algum tipo de organizagdo ou
regulamentacdo, em decorréncia precisam adotar referenciais basicos que possam
orientar ndo sO o carater essencial das acdes como também eventuais impasses,
davidas, conflitos, polémicas ou vazios criados pelas circunstancias ou fatos. Dai
surge a necessidade de se consolidar principios, ndo sendo a area de planejamento

uma excegéo nesse aspecto.

José Faria (1994, p. 73) apresenta os principios norteadores do processo de

planejamento, conforme abaixo:
Da ineréncia — é inerente, portanto, as atividades em geral e a todos os
niveis niveis e setores.

Da universalidade — deve envolver todos os aspectos da situacdo e prever
tudo que possa ocorrer.

Da unidade — todas as partes integrados ao conjunto.

Da previsédo — uma vez que a esséncia € de antecipa¢éo, isso por si exige
prever o futuro que pode ser de curto, médio ou longo prazo.

Da flexibilidade — embora deva ser o mais preciso possivel, deve-se criar
alternativas e examinar necessidade de ajuste.

Maximiano (1995, p. 207-209), embora ndo tenha utilizado a palavra
principio, aborda os requisitos cuja esséncia reforcam e complementam os principios

demonstrados por José Faria. Sdo eles:

Da base informativa — colher informac@es confiaveis é de suma importancia
para o planejamento, sem as quais nada se faz.
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Da elasticidade — na esséncia repete o principio da flexibilidade, ou seja,
deve considerar as possiveis variagdes.

Da predominacdo da acdo — sem ac¢do, de nada adianta planejar. O
planejamento por si s6 ndo substitui a acao.

1.4 Objetivos do planejamento

O planejamento tem como objetivo criar as condicbes para que a
organizacdo concretize seus objetivos. Assim, ndo se deve confundir o objetivo do
planejamento com o0s objetivos da instituicdo. A diferenca € sutil e precisa ser
identificada para se dar o correto enfoque. Aquele trabalha em favor destes, que

dependem, portanto, da eficiéncia e eficacia daquele.

O planejamento ndo € um fim em si mesmo, mas um meio para se atingir 0s
fins. O objetivo de qualquer planejamento € basicamente o0 mesmo, ajudar na
obtencéo do éxito, enquanto que os objetivos da organizacédo variam de acordo com
o tipo de negdcio, com a conjuntura, com 0s periodos, com as projecdes que sao

feitas, enfim, variam em funcéo do caso concreto.

De acordo com Nogueira de Faria (1993 p. 96), tem-se 0 seguinte

entendimento:

O principal objetivo do planejamento é conduzir o individuo ou a instituicao a
realizacé@o de seus fins, disciplinando a acao e evitando que a disperséo de
esfor¢os e a falta de continuidade possam ocasionar o fracasso pela perda
dos recursos e de confianga dos agentes executores na instituicdo e nos
seus executores.

O planejamento tem por fim dar forma aos elementos previstos, preparando
as bases da futura estrutura e de seu funcionamento administrativo, visando
a melhor utilizac@o dos recursos humanos e materiais.

Maximiano (1995, p. 197), trazendo a tona uma linguagem operacional do
planejamento, enfatiza que existem trés aspectos que impulsionam a sua
elaboracdo: enfrentar fatos que certamente ocorrerdo (eventos futuros conhecidos);
criar um futuro desejavel (predeterminacdo de eventos) e coordenar fatos entre si

(promover coordenacéo).

O planejamento das licitagbes tem como objetivo assegurar a efetiva
realizacdo dos certames necessarios, por imposicdo legal, previamente as
aquisicdes e contratacfes. Também o de garantir o aproveitamento o mais integral

possivel dos recursos orgcamentarios disponibilizados para o respectivo exercicio.
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Tem-se, ainda, como objetivo evitar, concomitantemente, contratacdes
emergenciais; infundadas dispensas ou inexigibilidades de licitagdo; expor o
Administrador ao julgamento indesejado da Corte de Contas, licitacdbes em cima da
hora; ndo disponibilizar em tempo habil as obras, bens e servicos necesséarios ao
suporte da atividade meio e pleno desenvolvimento da atividade fim, comprometer o

cronograma dos projetos e atividades.

1.5 Beneficios proporcionados pelo planejamento

Pode-se dizer que o planejamento é inerente ao proprio comportamento
humano, desde os primdrdios que o homem pensa antes de empreender a acao,
que ele se prepara antes de agir, e a ado¢ao natural do planejamento em seu dia-a-
a-dia, seja ao sair para cacgar, seja para enfrentar a guerra ou o inimigo, seja para
realizar uma cerimdnia ou para construir casas ou monumentos, seja para atuar no
ambiente institucional, 0 homem instintiva e mentalmente sabe que suas chances de
sucesso, frente a situacdo que vai encarar, serdo bem melhores se planejar suas
acOes visando ao atingimento de uma meta desejada no futuro proximo ou de longo

prazo.

Assim, o planejamento é importante porque, mesmo que ndo haja como se
oferecer garantia absoluta de éxito em qualquer atividade humana, pois existe 0
risco inerente em todas as areas, proporciona as pessoas e as organizacdes
garantia razoavel de atingimento dos objetivos, que por sua vez se traduz em
confianca, nocéo prévia do que se deve fazer e para onde ir. Isso abre o caminho

para se ter eficiéncia nas a¢des e para se obter eficacia nos resultados.

Eunice Kwasnicka (1986, p. 162) argumenta que o planejamento € a funcéo
que tem primazia sobre as demais, por questdo logica é a que vem primeiro e as
demais funcBes de organizar, dirigir e controlar simplesmente dependem do

planejamento.

E lista seis fatores que propiciam ao planejamento maior eficacia, conforme

se destaca abaixo:

1- Quando o planejamento é bem elaborado, contribui para reduzir
ambiguidade e conflito de posi¢des dentro da estrutura organizacional.
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2- Relacionado com o que dissemos acima o planejamento limita acdes
arbitrarias.

3- O planejamento reduz o grau de incerteza dentro da organizacéao.

4- O planejamento permite a organizacdo ter maior capacidade de tratar
com as incertezas tanto do ambiente externo como do interno.

5- O planejamento forca o administrador a considerar fatores, para efeito de
tomada de decisdo, que dificimente seriam considerados sem um
planejamento.

6- O planejamento é importante, pois contribui para o desempenho das
demais funcbes do processo administrativo. Sem a definicho de um
caminho como referéncia, todas as fun¢cbes administrativas teriam
dificuldades em dirigir suas atividades em torno de um objetivo.

Nogueira de Faria (1993, p. 97) afirma que:

O planejamento introduz ordem e método nas atividades, transformando em
rotinas disciplinadas a acdo administrativa, através do estudo antecipado de
suas fases, suas necessidades e seus problemas.

Um planejamento eficiente permite a conclusao do trabalho dentro do tempo
previsto, o aproveitamento eficaz dos recursos humanos e materiais, a
elevacdo do moral do grupo e a melhoria da qualidade das utilidades e
servigos produzidos, conduzindo a instituicdo ao bom rendimento.

Maximiano (1995, p. 199-201) reforca e completa a argumentacéo em torno
da importancia do planejamento ao comentar que 0 mesmo nao permite que o futuro
figue ao acaso e mostra o caminho a seguir, minimizando surpresas e destaca trés
importantes beneficios que o mesmo proporciona, sendo eles a permanéncia das

decisfes, o equilibrio e o melhor desempenho.

O primeiro beneficio consiste em se conhecer previamente as acdes a
serem adotadas, ainda que devam ser também revistas ou atualizadas; o segundo
beneficio assegura um curso regular das acdes, com poucas surpresas,
minimizando emergéncias e calamidades e o terceiro bem se traduz em melhor
desempenho, uma vez que as pessoas sabem antecipadamente o que devem fazer,

0 gque se espera de sua atuacao e quais problemas e situa¢cdes enfrentarao.

Pode-se perceber que o planejamento ganha importancia ao proporcionar
eficiéncia no desenvolvimento das atividades, ao minimizar incertezas e a falta de
conhecimento por parte dos atores do processo acerca das tarefas que devem ser
desempenhadas, em que direcdo se deve caminhar, em quanto tempo se deve

concluir o trabalho.
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O planejamento das licitacbes se constitui em importante instrumento de

gestdo uma vez que permite a visualizacdo antecipada das situacdes que se ira

enfrentar, de quais e quantos recursos serdo necessarios, que providéncias devem

ser adotadas, que procedimentos devem ser instituidos e em que prazos serdo

concluidas as tarefas, as diferentes etapas e o trabalho final.

1.6 Caracteristicas e elementos do planejamento

José Faria (1994, p. 79), apresenta as seguintes caracteristicas do

planejamento, que servem como referencial descritivo dos elementos que o

compc”)em ou que revelam a sua natureza:

1- é um processo permanente é continuo;

2- é sempre voltado para o futuro;

3- visa a racionalidade e a tomada de decisdes;

4- visa selecionar, entre varias alternativas, a mais adequada;
5- é sistémico, isto €, deve considerar a totalidade da empresa;

6- € interativo, isto é, deve ser suficientemente flexivel para aceitar
ajustamentos e corregdes;

7- é uma locacao (técnica) de recursos, isto €, visa ao emprego de recursos
humanos e ndo-humanos da empresa;

8- é uma técnica ciclica, isto é, conforme é executado, permite avaliacdo e
mensuragao para novos planejamentos;

9- é uma fungcdo administrativa que interage dinamicamente, com as
demais, influenciando e sendo influenciado por todas elas;

10- é uma técnica de coordenacdo, ja que as atividades dos diferentes
orgdos ou niveis operacionais sdo integradas e sincronizadas para a
consecucao dos objetivos finais;

11- é uma técnica de mudanca e inovacao ja que introduz, deliberadamente,
mudancas e inova¢des dentro da empresa.

1.7 Tipos ou dimensdes do planejamento — classificacéo

O planejamento apresenta dimensdes ou fatores que podem variar de

acordo com os mais diversos ambientes, circunstancias e situagdes, e que devem

ser do conhecimento do planejador e das demais pessoas envolvidas no processo

ou sistema.
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Para que seja possivel a elaboracdo de um planejamento consistente e se

tenha boa nocdo do exato contexto em que se insere a situacdo € imprescindivel

entdo identifica-los e classifica-los.

Maximiano (1995, p. 206-208) apresenta as seguintes dimensdes do

planejamento que servem nao sO para indicar um atributo ou propriedade ao

planejamento como também para classificd-lo, conforme a necessidade. Sdo as

seguintes:

1- Tempo — o habitual é se trabalhar com a classificacdo em curto, médio e
longo prazo. Todavia, é oportuno lembrar que ndo existe um padrao
universal que defina o prazo de cada um. Isso varia de ambiente para

ambiente.

2- Abrangéncia (global ou setorial) — Embora seja também considerada um
principio, onde o planejamento deve ser o mais abrangente possivel,
conforme a situacdo pode se estabelecer limites. O planejamento pode,
portanto, ser elaborado para abranger a organizagdo toda ou parte dela,
algumas transacdes ou alguns casos. Isso néo significa a recomendacao ou
a idéia de que uma parte da empresa € planejada e outra ndo, mas que
aquele planejamento especifico pode se aplicar a todo ou a uma parte do
sistema.

3- Politicas e diretrizes (planejamento politico) — uma vez que a
Administracdo define politicas para setores ou periodos, que podem ter
alcance global ou setorial, naturalmente que isso também ir4 influenciar o
processo de planejamento. Esse fator também se vincula com a
abrangéncia, pois uma politica ou diretriz pode abranger ou ndo certos
aspectos.

4- Permanéncia (permanente ou temporario) — os planos podem ser
classificados de acordo com a permanéncia no tempo. Por exemplo, um
politica € um plano permanente, um cronograma de execugdo ou um
orcamento anual é um plano singular (ndo permanente). Os planos
permanentes servem como decisfes a serem aplicadas automaticamente.
Ja os singulares, assim entendidos como temporarios, perdem a validade
depois que alcancam seu objetivo. Oportuno esclarecer que a metodologia
ou sistema que elaborou o plano singular pode ser aproveitado novamente
em outra oportunidade.

5- Frequéncia (regular ou eventual) — outro aspecto também ligado ao
tempo € a freqiiéncia com que os planos sdo elaborados. Os orcamentos,
por exemplo, normalmente séo elaborados a cada ano, enquanto que uma
politica via de regra pode levar muito tempo para ser alterada.

6- Formalidade (formal ou informal) - Outra dimensdo é o grau de
formalidade, onde pode ser formal ou informal, escrito (documentado) ou
ndo, ou ainda, explicito ou implicito, divulgado ou nédo, aceito e reconhecido
ou néo.

Completando as dimensfes do planejamento temos ainda a consagrada

classificacdo do planejamento em estratégico, tatico ou operacional. Embora haja

uma inegavel vinculagcéo sistémica entre eles, o planejamento de licitacdes, objeto

do presente estudo, enquadra-se como planejamento operacional.
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Desse modo, embora o plano operacional deva guardar harmonia e
compatibilidade com o plano estratégico e o tatico, seguindo suas politicas e
diretrizes e orienta¢cdes, por fugir ao escopo deste trabalho, a reviséo literaria ndo ir4
aqui tratar mais detidamente do planejamento estratégico ou tatico, mas do

operacional.

O fundamento para isso reside no fato de que a necessidade de se realizar
0os certames licitatérios em obediéncia a lei, previamente as aquisicbes e
contratacdes, em si ndo se constitui em uma estratégia do 6rgdo, e nem em tatica,
de cada area, mas em contexto de um plano operacional, resultante das estratégias

e taticas definidas pela administracdo superior.

Além disso, o planejamento das licitacbes se efetiva dentro de cada
exercicio, portanto, limitado ao periodo de um ano. O planejamento estratégico
contempla as acdes de carater macro para o longo prazo e o planejamento tatico €
desenvolvimento para areas definidas naquele plano maior. O planejamento de
licitagbes guarda, assim, as caracteristicas de plano operacional uma vez que

cuidara da operacionalizacdo dos certames licitatorios no ano.

Corroborando com a posic¢do supra, Eunice Kwasnicka (1986, p. 157) ensina

gue o planejamento estratégico tem as seguintes caracteristicas principais:

1- Esta intimamente relacionado com o meio ambiente da empresa no
futuro, no que diz respeito ao produto e mercado.

2- E um planejamento para a empresa como um todo.

3- Decisdes estratégicas, uma vez tomadas, sao de dificil reversao, € dificil
voltar atras.

4- Por se tratar de longo prazo, conseqlientemente o grau de incerteza do
planejamento estratégico é maior.

Afirma a autora que dentro do planejamento a médio prazo, essas politicas,
estratégias e objetivos sdo divididos em subestratégias e politicas relativas as areas

a que sao afetas.

E por fim conclui que quando o planejamento é considerado a curto prazo
significa que é parte de um plano maior e que a fase é de definicdo de
procedimentos e elaboracdo de planos e programas. Esse planejamento é

comumente denominado de planejamento operacional.

¢ BDJur
http://bdjur.stj.gov.br




24

1.8 A abordagem do planejamento na Teoria Geral da Administracao

Taylor (1966, p. 130-131), ao descrever sobre 0s principios da administracédo

cientifica, no topico planejamento do servico, afirma que:

Foi lembrada aqui, varias vezes, a necessidade de instruir o homem,
sistematicamente, em como realizar o trabalho da melhor maneira.

Estas instrucdes representam o trabalho combinado de varios homens no
planejamento, cada qual com uma especialidade ou funcado particular.

Reinaldo (2001, p. 144 e 147-148), ao abordar sobre os estudos de Fayol,
considerado o pai da administracdo moderna, comenta que Fayol comecou a

separar a habilidade administrativa do conhecimento tecnolégico.

Segundo Reinaldo (2001, p. 144 e 147-148), primeiro Fayol notou que o
efeito da administracdo sobre as atividades do neg6cio ndo foi completamente
entendido e que as recomendacdes dos especialistas técnicos poderiam ser

completamente destruidas por procedimentos administrativos falhos.

Ainda de acordo com Reinaldo (2001, p. 144 e 147-148), Fayol afirma
também que um lider que seja um bom administrador, mas tecnicamente mediocre,
€, geralmente, muito mais util a empresa do que se ele fosse um técnico brilhante
mas, um administrador mediocre. Deste modo, de acordo com Fayol, 0 sucesso
organizacional depende mais das habilidades administrativas dos seus lideres do
que das suas habilidades técnicas.

Em complementacdo a estes principios, Fayol falou de previsdo

(prevoyance), a qual antecipava o futuro planejado e orcamentos preparados.

Também conforme Reinaldo (2001, p. 144 e 147-148), apud Henri Fayol
estabeleceu que todas as atividades ou operacdes de uma empresa poderiam ser

divididas em seis grupos, conforme descrito a seguir:
1- Atividades técnicas — relacionadas com a transformacgéo e producéo de
bens (produtos e servigos);

2- Atividades comerciais — relacionadas com as transacdes de compra,
venda e permuta;

3- Atividades financeira — relacionadas com a captacdo e bom uso do
capital;

4- Atividades de seguranca — relacionadas com a preservacdo e protecdo
das pessoas e dos bens;
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5- Atividades contabeis — relacionadas com os controles e registros, como
inventarios, balancgos, custos e estatisticas;

6- Atividades administrativas — relacionadas com a integracéo de todas as
operacbes da organizacdo; as atividades administrativas coordenam e
sincronizam as atividades anteriores, tendo portanto interferéncia/influéncia
sobre elas.

Argumenta, por fim, Reinaldo (2001, p. 144 e 147-148) que Fayol achava
gque mesmo sendo apenas uma das seis grandes atividades organizacionais, as
administrativas eram muito mais importante do que as outras cinco atividades e que
se define administracdo como a realizacdo das atividades administrativas, que séo
as funcbes de previsdo, organizagcdo, comando, coordenagdo e controle. Estas

funcdes constituem o processo administrativo:

1- Previsdo — tentativa de avaliar o futuro por meio de um plano e fazer
provisdes para realizar este plano (esta funcdo deu origem a funcédo de
planejamento);

2- Organizacdo — mobilizacdo dos recursos humanos e materiais para
transformar o plano em acéo;

3- Comando — estabelecer orientacbes para os empregados e obter as
coisas feitas;

4- Coordenacdo — obtencdo da unificacdo e harmonia de todas as
atividades e esforcos;

5- Controle — verificacdo de que as coisas acontecem em conformidade com
as regras estabelecidas e expressas pelo comando.

Apesar de terem se passado muitas décadas desde o estabelecimento
destas funcdes por Fayol, elas ainda sao descritas com as funcdes administrativas.

Fayol considerava a previsdo como a principal fungcéo administrativa.

Maximiano (2002, p. 105 e 107-110) ensina que o0 processo de planejamento
€ a ferramenta que as pessoas e organizacdes usam para administrar suas relacées
com o futuro. E uma aplicacdo especifica do processo decisorio. As decisbes que
procuram, de alguma forma, influenciar o futuro, ou que serdo colocadas em pratica

no futuro, s&o decisdes de planejamento.

Com base nesse conceito basico, o processo de planejamento pode ser

definido de varias maneiras:

Planejar é definir objetivos ou resultados a serem alcancados. E definir
meios para possibilitar a realizagio de resultados. E interferir na realidade,
para passar de uma situacéo conhecida a uma situacéo desejada, dentro de
um intervalo definido de tempo. E tomar no presente decisdes que afetam o
futuro, para reduzir sua incerteza.
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O processo de planejar compreende trés elementos principais:

1- obtencéo ou identificacdo de dados de entrada;

2- processamento dos dados de entrada (processo de planejamento
propriamente dito); e

3- elaboracgédo de um plano.

Conforme, ainda, Maximiano (2002, p. 105 e 107-110), dados de entrada
sao as informacgdes do presente, passado ou futuro, sobre o ambiente externo e os
sistemas internos da organizacéo. Os dados de entrada podem mostrar ameacgas ou
oportunidades.

O processo de planejamento consiste em fazer analises e tomar decisdes.
Compreende: andlise dos dados de entrada e criacdo, julgamento e selecdo de
alternativas, que é a decisdo propriamente dita. E um processo de transformacéo
dos dados de entrada, no qual os transformadores séo as habilidades gerenciais.

O produto do processo de planejamento € a preparacdo de um plano. Em
esséncia, um plano contém uma combinacdo de trés componentes: objetivos,

recursos (meios de realizacdo dos objetivos) e meios de controle.

Finalizando, Maximiano (2002, p. 105 e 107-110), afirma que o critério de
permanéncia refere-se a duracdo do plano. De acordo com esse critério, ha dois
tipos de planos:

Planos permanentes e planos singulares.

Os planos permanentes contém decis6es programadas que se aplicam a
problemas recorrentes. Politicas, procedimentos e objetivos permanentes
(como a misséo ou negdcio da organizacéo) sao planos permanentes.

Os planos singulares sdo temporarios e perdem sua validade quando o
objetivo é alcancado. Um programa de atividades finitas, o cronograma de
execucdo de uma encomenda, o calendario de um curso e um or¢gamento
anual sdo exemplos de planos singulares.

Segundo Megginson (1998, p. 129-130, 132 e 157), o planejamento pode
ser definido como o0 processo de estabelecer objetivos ou metas, determinando a
melhor maneira de atingi-las. O planejamento estabelece o alicerce para as
subsequentes funcdes de organizar, liderar e controlar, e por isso é considerado

funcdo fundamental do administrador.

As trés etapas basicas do planejamento séo:

1- Estabelecer um objetivo ou meta;
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2- ldentificar e avaliar as condi¢cdes atuais e futuras que afetem esse
objetivo; e
3- Desenvolver uma abordagem sistematica para atingir esse objetivo.

Vérios planejadores incluem etapas adicionais como parte do planejamento.

Essas etapas na realidade envolvem outras funcdes do administrador:
1- Implementar o plano (organizar, liderar);
2- Controlar a implementacédo do plano (controle);
3- Avaliar a eficacia do plano (controle).

O bom planejamento tenta levar em consideracdo a natureza do ambiente
presente e futuro, no qual suas decisbes e acbes deverdo funcionar. Para o
planejamento ser eficaz, deve-se responder a algumas perguntas:

1- Por que devemos estabelecer a meta ou objetivo?

2- O que deve ser feito para atingi-la?

3- Onde (em que nivel) isso sera feito?

4- Quando isso sera feito? Qual é sua programag&o no tempo?
5- Como sera feito?

6- Quem vai fazer?

Ha varias razbes para se planejar. Em primeiro lugar, isso prepara a
organizacdo para mudancas continuas. Apesar de os planejadores ndo poderem
controlar o futuro, eles deveriam pelo menos identificar e isolar fatores ambientais e
mudancas que possam influenciar o futuro. A segunda razdo para o planejamento é
aumentar as possibilidades de tomar melhores decisdes hoje, para ajudar a

conseguir melhor desempenho futuro.

Ainda segundo Megginson (1998, p. 129-130, 132 e 157), a ndo ser que O
planejamento leve a um desempenho melhor, sera infrutifero. Para ajudar uma
organizacdo e seus administradores a antever o futuro a fim de permanecer
funcionando e prosperar em um mundo mutavel, deve haver um planejamento
antecipado que seja ativo, vigoroso, continuo e criativo, isto €, um planejamento

proativo.

Os administradores e as organizacbes que continuamente deixem de
planejar sdo obrigados a devotar grande parte de sua energia solucionando
problemas que n&o existiriam — ou pelo menos seriam muito menos importantes — se

eles tivessem planejado antes e melhor.
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O planejamento pode ser centralizado para que sua parte mais importante
em uma organizacdo seja feita por um Unico grupo, como o departamento de

planejamento.

Em grandes empresas, o planejamento pode ser descentralizado, ou seja,
cada divisdo ou departamento é responsavel por planejar suas préoprias operacoes,
com pouca ou talvez nenhuma orientacdo da unidade central de planejamento. Isso
€ comum em organiza¢cdes que operem em larga escala com mudltiplas linhas de
produtos. Assim, os gerentes de departamentos planejam para seus departamentos,

os chefes de secdes para suas secdes, e assim por diante.

Uma desvantagem do planejamento descentralizado é o perigo de haver
sobreposicao ou até mesmo conflitos entre os planos. Esses problemas podem ser
evitados por uma unidade central que coordene os planos das divisbes

descentralizadas.

Também de acordo com Megginson (1998, p. 129-130, 132 e 157), o
planejamento tem muitas vantagens. Por exemplo, (1) ajuda a administracdo a se
adaptar e ajustar-se as condicdes mutaveis do ambiente; (2) ajuda a solidificar os
acordos em itens primordiais; (3) os administradores tém possibilidade de ver o
quadro operacional total com mais clareza; (4) ajuda a definir a responsabilidade
com mais preciséo; (5) da mais ordem as operagdes; (6) ajuda na coordenacao das
diversas partes da organizacao; (7) tende a tornar os objetivos mais especificos e
mais conhecidos; (8) diminui as conjecturas; (9) economiza tempo, esforco e

dinheiro e (10) ajuda a diminuir os erros na tomada de decisao.

E complementa o autor supra que o planejamento também tem varias
desvantagens. Vejamos algumas delas: (1) o trabalho necessario para o
planejamento pode ser maior que o valor de sua contribuicdo; (2) o planejamento
tem a tendéncia de atrasar a execucao; (3) o planejamento pode impedira iniciativa e
a inovacdo da administracdo; (4) as vezes, os melhores resultados sédo obtidos
quando um individuo avalia a situacdo e enfrenta cada problema a medida que

surge; e (5) de qualquer forma, poucos planos séo seguidos com coeréncia.

Contudo, apesar dessas e outras desvantagens, as vantagens de planejar

superam de longe qualquer problema que surja. As empresas que fazem
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planejamento, mesmo mal, conseguem melhores resultados do que as que nao

planejam. Portanto, o planejamento deve ser feito para as empresas terem sucesso.

Stoner (1982, p. 136-137), apud Peter Drucker, prop6s o planejamento do
desempenho de um administrador através dos critérios gémeos da eficacia —
capacidade de fazer as coisas “certas” — e eficiéncia — a capacidade de fazer as
coisas “certo”. Desses dois critérios, pelo que sugere Drucker, a eficacia € o mais
importante, jA que nenhum nivel de eficiéncia, por maior que seja, ira compensar a
escolha dos objetivos errados. Esses dois critérios seguem paralelos aos dois
aspectos do planejamento: determinar os objetivos “certos” em seguida escolher os
meios “certos” de alcancar esses objetivos. Ambos os aspectos do planejamento sédo

vitais para o processo da administragéo.

Continua Stoner (1982, p. 136-137) a dizer que, entretanto, pode-se
facilmente ver o planejamento como a funcao inicial da administracdo. Mas nem
mesmo essa afirmacdo consegue capturar a magnitude da importancia do
planejamento para a administracdo. Talvez seja melhor pensar no planejamento
como a locomotiva que puxa o trem das acdes de organizar, liderar e controlar. Ou
talvez devéssemos pensar no planejamento como a raiz principal de uma magnifica

arvore, da qual saem os galhos da organizacéo, da lideranca e do controle.

Sem planos, os administradores ndo podem saber como devem organizar as
pessoas e 0S recursos; podem até mesmo ndo ter uma idéia clara sobre o que
precisam organizar. Sem um plano, ndo podem liderar com confianca ou esperar
gue 0s outros os sigam. E, sem um plano, os administradores e seus seguidores tém
pouca chance de alcancar seus objetivos ou de saber quando e onde sairam do

caminho.

Decenzo e Robbins (2004, p. 54-55) sustentam que planejamento envolve a
definicdo dos objetivos ou metas da organizacdo, o estabelecimento de uma
estratégia geral para atingir esses objetivos e o desenvolvimento de uma hierarquia
abrangente de planos para integrar e coordenar as atividades. Ele diz respeito,

portanto, ao fim (o que deve ser feito) assim como aos meios (como deve ser feito).

De acordo com os autores na mesma obra, também se pode definir

planejamento em termos de ser formal ou informal. Todos 0s gerentes se envolvem
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no planejamento, mesmo que seja apenas de variedade informal. No planejamento
informal, pouca coisa é escrita, se ha alguma. O que deve ser alcancado esta na
cabeca de uma ou de poucas pessoas. Além disso, os objetivos da organizacao
raramente sdo proclamados. Esse conceito descreve o planejamento em muitas
empresas pequenas: 0 proprietario/gerente tem uma visao particular de onde quer ir

e como espera chegar la.

Os gerentes devem se envolver no planejamento por, pelo menos, quatro
motivos. O planejamento proporciona direcdo, reduz o impacto da mudanca,
minimiza o desperdicio e a redundancia e estabelece padrbes para facilitar o

controle.

O planejamento estabelece esforco coordenado. Este proporciona,
igualmente, diregdo a gerentes e nao-gerentes. Quando todos os membros da
organizacdo entendem para onde ela esta indo e o que devem fazer para contribuir
com a chegada aos objetivos, eles podem comecar a coordenar suas atitudes,
promovendo desse modo a cooperacédo e o trabalho em equipe. Em contrapartida, a
falta de planejamento pode fazer com que varios membros da organizacdo ou suas
unidades trabalhem em sentido contrario. Em consequéncia, isso pode levar a

organizacdo a ndo se movimentar eficientemente em direcdo aos seus objetivos.

O planejamento reduz a incerteza, forcando os gerentes a olhar para a
frente, a antecipar as mudancas, a considerar o impacto destas e a elaborar
respostas apropriadas. Ele também esclarece as consequéncias das acbOes dos
gerentes em resposta as mudancas. Dessa forma, planejamento é exatamente

aquilo de que os gerentes precisam em um ambiente cadtico.

O planejamento também reduz o desperdicio de atividades e evita
redundancias. A coordenacdo antes do fato provavelmente descobrira o desperdicio
e a redundancia. Além disso, quando os meios e os fins sdo claros, as ineficiéncias

se tornam 6bvias.

Por ultimo, o planejamento estabelece objetivos ou padrdes que facilitam o
controle. Se os membros organizacionais nao tiverem certeza que estdo tentando
conseguir, como podem determinar se atingiram o objetivo? No planejamento, 0s

objetivos sdo desenvolvidos. Na funcdo de controle da geréncia, o desempenho é
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comparado em relacdo aos objetivos estabelecidos. Se e quando desvios
significativos séo identificados, tomam-se as medidas corretivas. Assim, sem

planejamento nao pode realmente haver um controle eficaz.

Completam, ainda, Decenzo e Robbins (2004, p. 54-55) que o planejamento
formal pelos gerentes faz sentido intuitivamente. Uma organizacdo precisa de
direcdo. Afinal de contas, como disse o Gato para Alice: “o caminho que vocé deve

tomar depende bastante de onde vocé quer chegar”.

Constata-se que praticamente todas as escolas da Ciéncia da Administracéo
enfatizam a necessidade de planejamento. Desde as escolas mais classicas como
as de Taylor e Fayol que receberam maior influéncia dos grandes referenciais de
administracdo ao longo da historia, que sdo o militarismo e a igreja catdlica, e do
forte impulso para a valorizagdo das fungbes administrativas ocorridas
especialmente com o advento da Revolucdo Industrial, até as mais modernas, com
enfoque sistémico, contingencial e de natureza mais comportamental ligada as

teorias das relagbes humanas.

As abordagens até aqui expostas, distintas e complementares, que se
refletem nos modelos e técnicas de planejamento, uma vez analisadas de forma
quantitativa, qualitativa e comparativa propiciam dados e elementos que permitem
concluir pela necessidade e importancia do planejamento, enquanto instrumento
gerencial e de boa administracdo, € mais uma vez € oportuno lembrar que,
obviamente, ndo se tem a pretensdo de se esgotar completamente o assunto, mas o
de contribuir para o aprimoramento da eficiéncia na gestdo e logistica da

Administragao Publica.

1.9 Metodologias, modelos e sistemas de planejamento — como se elabora o
planejamento

Para que se possa elaborar o planejamento, é preciso que se defina a
metodologia a ser empregada. Numa organizacdo de micro ou pequeno porte o
processo é relativamente simples, preparado, em ambito interno, por uma ou poucas
pessoas que conseguem reunir com relativa facilidade as informacgbes e definir

propositos e acoes.
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Em organizacbes de maior porte, onde a estrutura possui inameros
departamentos com area fim e meio, o planejamento deve ser sistematizado. Isso
pressupde a participacdo de todos niveis, desde o0s niveis superiores da
Administracdo até o0s niveis operacionais, para que se possa obter o
comprometimento de todas as areas envolvidas no processo, onde, de acordo com a
teoria de sistemas, cada area ou 6rgdo desempenha uma funcdo especifica
importante para o funcionamento do todo e isso exige a sistematizacdo do

planejamento.

Com isso é importante que se promova a circularizacdo das informacdes
pertinentes e necessarias a consolidacdo do planejamento, onde todos estejam bem
cientes do seu papel no processo e dos passos e etapas que compdem a
metodologia adotada.

Maximiano (1995, p. 201-206) orienta que o processo de planejamento se

compde de quatro etapas ou passos, sendo:

1- Definicdo de objetivos — o0s objetivos definem o que deve ser feito,
orientam o comportamento de individuos e organizagbes e condicionam a
forma e o contetido dos planos que possibilitam sua realizagéo.

2- Analise de contexto - Quanto mais precisa for a analise do contexto, mais
realistas e viaveis serdo os objetivos. Se o problema for o abastecimento de
energia para uma regido, a avaliagdo do contexto envolve informacgfes
sobre a demanda presente e sua evolucdo previsivel, sobre o potencial de
energia disponivel e suas perspectivas de utilizacdo ou esgotamento, as
possibilidades de substituicdo ou complementacao das fontes que estiverem
sendo usadas e assim por diante.

3- Definicdo dos meios de execucdo — Uma vez que se defina um objetivo
ou conjunto de objetivos € necessario planejar os meios de execucdo. Ha
trés grupos de perguntas que uma vez respondidas, permitem definir esses
meios. 1) o que é preciso fazer para atingir 0os objetivos? Que meios devem
ser escolhidos? 2) Que recursos sdo necessarios para a execucao dessas
atividades ou para a implantacdo das politicas e dos procedimentos? 3)
Quanto dinheiro sera necessario?

4- Definicdo dos meios de controle — O processo de planejamento inclui
ainda os meios para verificar se as atividades — quando em execucdo —
estdo caminhando em direcdo aos objetivos, e se 0s objetivos em si
continuam sendo adequados. Portanto, no processo de planejamento, é
preciso também responder a perguntas como: Como serdo obtidas
informacdes sobre o andamento das atividades e a execu¢do do plano?
Como serdo apresentadas essas informacgfes? Quem as receberd? O que
se deve fazer com essas informacdes?

Nogueira de Faria (1993 p. 97-105) apresenta modelo que, segundo o autor,
ja foi testado e revela em sua esséncia 0 mecanismo do planejamento. Sao as

seguintes as etapas a serem desenvolvidas:
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1- Definicdo e quantificagéo do propoésito - E preciso ter a exata nogéo dos
objetos a serem licitados no periodo, o volume de licitagbes, sua
guantificacdo e caracteristicas. Aonde se pretende chegar.

2- Levantamento dos elementos disponiveis - Deve-se avaliar 0s recursos
disponiveis para o desenvolvimento das atividades, avaliar a capacidade
operacional, de forma a compatibilizar os objetivos a serem atingidos com a
estrutura existente, promovendo-se 0s ajustes necessarios.

3- Hierarquizacdo das necessidades - Torna-se imprescindivel tanto
estipular as licitacdes que terdo prioridade, quanto as necessidades que
devem ser atendidas primeiro, estabelecendo-se logica e coeréncia com as
providéncias a serem adotadas.

4- Formulacdo de diretrizes e prazos - Uma vez definidos os propésitos,
identificados os recursos e estipulada a hierarquia das necessidades, deve-
se estabelecer as diretrizes e normas que irdo nortear os trabalhos, bem
como os prazos a serem observados, onde o cronograma se constitui em
instrumento gerencial apropriado e oportuno.

5- Estabelecimento de metas - Como decorréncia natural do método, tem-se
em harmonia com os cronogramas definidos, a estipulacdo das metas, que
permite visualizar a quantificacdo e, como referencial de controle, avaliar o
gue ja foi executado e o que falta executar.

6- Relacionamento das alternativas - Considerando-se que a flexibilizacéo é
um principio inerente ao planejamento, mister se faz que se relacione
alternativas para as metas e programacdes estabelecidas, diante de
possiveis e eventuais imprevistos, observando-se ainda a interdependéncia
no desenvolvimento das atividades.

7- Elaboracdo de programas e procedimentos - Em complemento a
definico de metas e alternativas também se faz necesséario estabelecer
rotinas, fluxos e procedimentos para que as a¢bes possam minimizar os
desvios e erros e identificar as atribuicfes e responsabilidades.

8- Articulacdo dos recursos - Além do levantamento dos recursos
existentes, € preciso também definir a sua distribuicdo adequada e toda a
sua logistica, de forma a prevenir a falta ou atraso de sua entrada na
execucao das atividades.

9- Verificagdo da interdependéncia dos fatores - Se houver necessidade ou
possibilidade de inserir ou retirar algum elemento do processo, deve ser ser
feita avaliacdo e projecao dos possiveis efeitos e consequéncias que isso
possa acarretar, atentando-se para as limitacbes do sistema e dos
rescursos e que providéncias devem ser adotadas.

10- Diferenciacdo e articulagbes dos programas - De um lado, cada
programa, etapa ou certame licitatério deve ser dimensionado para ter seus
proprios recursos e ser realizado ao seu tempo e espago. De outro, €
necessério verificar se as articulagdes permitem utilizar toda a estrutura
equilibradamente, sem criar situacdes que impecam o atingimento dos
objetivos.

11- Elaboracdo dos padrdes de desempenho - O planejamento guarda
estreita relac@o sistémica com o controle e, para tanto, a metodologia deve
também contemplar os padrdes de desempenho para a atividade, de forma
a possibilitar o acompanhamento da execucéo e avaliagdo dos resultados.

12- Sincronizacdo de todos o0s elementos necessarios - Dentro da
abordagem sistémica, o planejador deve se lembrar de que, a0 mesmo
tempo em que as atividades podem requerer autonomia e descentralizagéo,
o planejamento deve garantir a integracdo do conjunto, preservando a
necessidade de interacdo entre as mais variadas areas em ambito interno e
externo.
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13- Estabelecimento da estratégia da implantacéo - O planejamento deve
ainda prever a estratégia de implantacé@o, de forma a ter instrumentos que
garantam a sua exequibilidade e consiga superar as naturais resisténcias,
criando mecanismos de envolvimento e comprometimento por parte de
todos os envolvidos.

14- Controle de resultados - Como a elaboracdo do planejamento por si s6
ndo garante plena eficiéncia e eficacia, é importante que o proprio
planejamento também adote sistema de controle que possa realizar a
avaliagéo dos resultados.

15- Corregéo das distor¢des e reformulagfes - Por fim, além do mecanismo
para avaliar o0s resultados, o planejamento deve contemplar os
procedimentos para correcdo de falhas e de rumos e, caso seja necessario,
reformular o préprio planejamento.

Eunice Kwasnicka (1986, p. 159) defende que para o planejamento sao

necessarias as seguintes fases:

1- Obtencdo de informacgBes - Trata-se de levantar todas as informagfes
guantitativas e qualitativas inerentes ao sistema em que se vai atuar, como
condicdo primeira para elaborar o planejamento.

2- Andlise dos dados e informag8es obtidos - Como decorréncia, apos o
levantamento das informacdes, o préximo passo é a andlise das mesmas
para que se possa avaliar os aspectos envolvidos e definir as acgbes a
serem implantadas.

3- Previsdo dos acontecimentos futuros - Como o propdsito do
planejamento é direcionar esfor¢cos para uma situacdo a ser atingida no
futuro, é necessario fazer exercicios de previsdo acerca dos fatores que
favorecer ou dificultar o cenario e o processo.

4- DecisOes sobre fins e meios - Com base nas conclusdes obtidas apés o
cumprimento das etapas anteriores, o planejamento ja pode definir as metas
e objetivos (fins) a serem alcancados de forma realista e 0s recursos
(meios) que serdo utilizados para se atingir os resultados almejados.

5- Implementacdo - O passo seguinte €é definir a estratégia de
implementacao das a¢8es planejadas, de forma a se utilizar os instrumentos
adequados.

6- Controle - Completando a metodologia, deve-se definir os mecanismos
de controle que possam tanto prevenir erros e desvios, quanto corrigir as
falhas e a direcédo para os resultados.

José Faria (1994, p. 73-76) mostra que, a exemplo do que ocorre em
diversas situagcbes do mundo organizacional, que envolvem fluxogramas ou
descritivos em torno de um atividade, no método basico, encontram-se as
tradicionais indagacdes que orientam a elaboracdo do plano, respondendo as
seguintes questdes: o que fazer? Como fazer? Quando fazer? Onde fazer? Com que

meios fazer?

Além do método basico acima, mais especificamente, o autor aborda as
seguintes fases a serem cumpridas e que ndo precisam necessariamente seguir, de

forma rigida, a ordem apresentada, embora seja a mais usual:
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1- Exame da situagdo — envolve a analise e sintese dos fatos, isto €, um
exame detalhado das condi¢cdes atuais. A analise permite configurar a
situacdo, situar e definir o problema, diante da realidade, em termos
precisos e objetivos. A sintese permite criar e formular alternativas, de
forma a escolher e selecionar, entre as alternativas, uma linha de acédo a
adotar;

N

2- PrevisGes — refere-se a “prospectiva” ou “futurologia”, que nada mais
significa que as “"futuras tendéncias” ou ‘“alternativas mdltiplas”; na
realidade, este estudo proporcionard& um maior conhecimento das
tendéncias e servira para a elaboracdo de um planejamento realistico. Esta
andlise é, pois, uma atividade que requer organizagdo, recursos e
instrumentos peculiares, além de um sistema de informagBes capaz de
propiciar os dados e conhecimentos necessarios ao equacionamento do
problema;

3- Coleta de dados — torna-se necessdrio reunir a maior quantidade de
dados possivel, com a finalidade de examinar o problema em todos os seus
aspectos, quais sejam: internas e externas, custos, produc¢édo, vendas, méao-
de-obra, objetivos, expectativas do mercado, legislacdo, comunidade,
aspectos legais e econdmicos, etc. Estas informagcBes devem ser obtidas,
classificadas e arquivadas, inclusive dados de jornais, revistas
especializadas, boletins e outros documentos. Neste aspecto, o uso de
computador € um grande auxilio;

4- As alternativas — neste ponto, a integracdo e o conjunto de fatos séo
vistos como um todo = “raciocinio integrante”. A criagdo de linhas de acao
ou alternativas ira permitir que sejam formulados os caminhos a seguir, em
direcdo aos objetivos estabelecidos e a analise de cada uma destas
alternativas devera ser feita através de alguns aspectos, quais sejam:

4.1 Adequabilidade — a linha de a¢&o satisfaz integralmente a conquista do
objetivo, dentro do prazo estabelecido e das condicionantes definidas;

4.2 Exequibilidade — € a oportunidade de execucdo com éxito, levando em
conta os recursos disponiveis e os obstaculos levantados;

4.3 Aceitabilidade — quando os esforcos compensadores e também os
recursos despendidos na execucdo, devemos reduzir as alternativas a um
ndmero manuseavel. Por outra lado, buscamos determinar as
conseqiéncias de cada uma delas, através de perguntas especificas sobre
os efeitos, influéncias, etc.

5- A decisdo — Passamos agora a escolha, em carater definitivo, da linha de
acao; esta escolha é feita pelo préprio 6rgao pertinente (no caso de carater
técnico) e ainda pela dire¢cdo da empresa, quando se tratar de politico ou de
dire¢@o. O processo a adotar € funcdo da sistematica do planejamento ou
do grau de confianca em que o planejador é tido. A opg¢édo entre as linhas de
acdo disponiveis depende de inUmeros fatores, trés grandes conjuntos de
condicdes sdo estabelecidos pelas modernas técnicas de Administracao:

5.1 Certeza — nos casos em que se conhece todas as circunstancias, mas
ainda assim podera configurar-se um problema de escolha diante do grande
ndmero de maneiras como o administrador possa dispor 0s seus recursos;

5.2 Riscos — nos casos em que é possivel um certo nimero de alternativas
com dados suficientes para o estabelecimento da probabilidade de
ocorréncia de cada uma delas;

5.3 Incerteza — nos casos em que ndo se dispde de meios para determinar
as possibilidades do resultado provavel de cada alternativa;

6- Planificacdo — é a fase da elaboragdo do planejamento, quando séo
confeccionados os esquemas completos de acdo em todos 0s seus
pormenores. O plano deve ser entendido como um conjunto de disposicées,
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sistematicamente ordenados para se alcangcar um objetivo. Assim deve
conter:

6.1- Caracterizagdo da situacéo;
6.2- Enunciado dos elementos decisérios que orientam a sua elaboracéo;
6.3- Indicacdo dos empreendimentos e operacdes componentes;

6.4- Indicacdo dos responsaveis pela execucdo dos diferentes
empreendimentos e opera¢des componentes;

6.5- Indicacao dos recursos disponiveis;
6.6- Medidas de acompanhamento das operacdes e das acdes corretivas;
6.7- Prescrigcbes quanto a seguranga, prazos, medidas de coordenacéo, etc.

7- Implantagdo — a implantagdo parcial ou total do plano, em carater de
execucdo, é provocada através da explicagdo de programas ou outros
documentos executivos, com a finalidade de acionar os 6rgédos envolvidos,
evidentemente, no ambito de cada 6rgéo, o processo se repete.

8- Supervisao — por mais perfeito que seja um planejamento ndo sera capaz
de prever e se antecipar a todos 0s eventos possiveis. Assim, torna-se
necessério, durante a execucdo do plano, ndo sé identificar tais fatores
como também determinar os seus efeitos, a fim de se introduzir, com
oportunidade, as modificacbes aconselhaveis, esta fase de
acompanhamento deve também ser planejada;

9- Controle — nesta etapa, séo estabelecidos os controles necessarios. Aqui
também deve ser feito um planejamento para o acompanhamento de todas
as atividades.

Michael Jucius (1978, p. 69-72) aborda o0 método do planejamento cientifico.
A respeito do assunto o autor, de um lado, afirma que o mesmo € baseado em fatos,
classificado e organizado em passos logicos, seguindo o método do cientista fisico
que busca solugbes de problemas nos dados fornecidos por experimentos
cuidadosos, o administrador cientifico procura dados que oferecam respostas as

suas indagacoes.

De outro lado, pondera que o método apresenta duas limitacbes: a
dificuldade de encontrar fatos sobre pessoas e sobre o futuro, com os quais tem que
lidar e, segundo, muitas vezes as decisfes devem ser tomadas sem que haja tempo

habil para se coletar e analisar fatos.

N&o obstante, complementa o autor, a administracdo cientifica é a que
proporciona maiores esperancas para um planejamento com éxito. Sao os seguintes

passos:

1- Declaragéo de finalidade — O primeiro passo do planejamento cientifico é
estabelecer tdo precisamente quanto possivel a finalidade do plano. A
finalidade pode ser ou para atingir objetivos ou resolver problemas.

2- Andlise preliminar — Para ser feita uma analise preliminar de um
problema cuja solu¢do se procura, sao feitas duas sugestdes. Primeira, €
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bom conhecer algo das pessoas envolvidas e das circunstancias gerais na
area do problema. A segunda sugestao é que se deveria consultar as partes
interessadas e capazes. Esta sugestdo assegura a adocao do “principio da
participacdo”, assim também como a inclusdo da assisténcia técnica de
grande utilidade. Um plano tera maior probabilidade éxito se for
eventualmente executado pelos que participaram de seu desenvolvimento,
e se tiver o auxilio de colaboradores competentes.

3- Solugdes sugeridas — Com uma visdo clara do problema, o passo
seguinte no planejamento cientifico € estabelecer sugestdes possiveis. Este
passo, deve-se admitir desde o inicio, tem de se apoiar em adivinhacéao,
palpite, experiéncia e julgamento no campo da administracdo. Até que seja
acumulada uma quantidade maior de principios administrativos,
conhecimento e relacbes testadas, deve-se depositar confianca, neste
passo, no julgamento e na imaginacdo da administracdo. Quanto mais
sugestdes forem geradas, tanto maior serd a oportunidade de que a lista
contenha a melhor sugestéo possivel.

4- Prova e selecdo de alternativas — Dos planos sugeridos, qual deles deve
ser adotado? A resposta é simples: aquele que funcionar melhor. Mas obter
a resposta é extremamente dificil porque isso significa obter os fatos em
cada plano. Entretanto, qualquer que seja o0 método usado, todos tendem a,
de um certo modo, seguir a mesma férmula. As vantagens e desvantagens
das diversas alternativas (solugBes sugeridas) sdo ponderadas nas
balancas da informagédo disponivel. O plano com maior nimero de pontos
no balanco final é julgado como o que deve ser empregado.

5- Prova de alternativa selecionada — Uma vez determinada qual é a melhor
alternativa, parece logico que o passo seguinte deveria ser a sua aplicacao.
Muitas vezes esse € 0 caso e, com efeito, as limitagbes de tempo podem
solicitar tal passo. Mas onde seja possivel, um estagio intermediario para
testes é desejavel.

6- Aplicacdo e seguimento — O plano adotado deve ser entdo aplicado e
continuamente verificado.

Percebe-se que existe muita similaridade entre as diversas metodologias
apresentadas pelos diferentes autores supramencionados. Embora algumas sejam
mais detalhadas e com maior desdobramento que outras, todas ensinam que se
deve realizar a coleta das informacdes, o exame da situacdo, levantar as
alternativas, escolher a melhor, compatibilizar as agdes programadas com a situacao
identificada e com 0s objetivos a serem atingidos, prever e prover 0S recursos e

definir os meios e instrumentos de acompanhamento e controle.
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2 NECESSIDADE DE PLANEJAMENTO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1 Dispositivos Legais Pertinentes

Diversos dispositivos legais estabelecem regras para o planejamento. A
comecar pela Constituicdo Federal, promulgada em 05 de outubro de 1988, que
trata do assunto de forma abrangente e sistematica. No art. 37, consagra o principio

da eficiéncia, conforme abaixo:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)

Oportuno ressaltar que o principio da eficiéncia pressupbe o do

planejamento, pois dificil conceber eficiéncia sem planejar.

Na Secdo que trata dos orcamentos, a Carta Magna deixa clara a l6gica de
que a elaboracdo, respectivamente, do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias e da Lei Orcamentaria Anual pressupde um processo de
planejamento, diante da definicho de metas, destinacbes e valores, conforme se

depreende dos dispositivos constitucionais a seguir.

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:
| - o plano plurianual,

Il - as diretrizes orgcamentarias;

lll - os orcamentos anuais.

8§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragéo continuada.

8§ 2° - A lei de diretrizes orcamentarias compreenderd as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequiente, orientara a elaboracao da
lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteracdes na legislacao tributaria e
estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.

O Decreto-Lei de n° 200/67, de 25 de fevereiro de 1967, nos arts. 6° e 7°,
trata do planejamento como principio fundamental e da necessidade de sua
observancia na elaboracao de todas as atividades governamentais.
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Art. 6° As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos seguintes
principios fundamentais:

| - Planejamento.

Art. 7° A acdo governamental obedecerd a planejamento que vise a
promover o desenvolvimento econdmico-social do Pais e a seguranca
nacional, norteando-se segundo planos e programas elaborados, na forma
do Titulo Ill, e compreendera a elaboracdo e atualizagdo dos seguintes
instrumentos basicos:

a) plano geral de governo;
b) programas gerais, setoriais e regionais, de duragéo plurianual;
c) orcamento-programa anual;

d) programacéo financeira de desembolso.

A Lei de n° 8.666/93, de 21 de junho de 1993, estabelece, primeiro, a

obrigatoriedade da licitacdo para compras e contratacdes de bens, obras e servicos,

excetuadas as hipoéteses previstas em lei.

Em seguida, também de forma sistemética, a lei de licitagbes também

aborda o planejamento, quando se refere a previsdo orcamentaria, a elaboracao do

projeto basico, a necessidade de se definir os quantitativos, aos prazos que devem

observados para divulgacdo, abertura e julgamento de propostas, recursos,

homologacdo e convocacdo do adjudicatario, com destaque para os dispositivos

abaixo:
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Art. 7° As licitagBes para a execucdo de obras e para a prestacdo de
servicos obedecerdo ao disposto neste artigo e, em particular, a seguinte
sequéncia:

| - projeto basico;
Il - projeto executivo;
Il - execucdo das obras e servigos.

§1%° A execucdo de cada etapa sera obrigatoriamente precedida da
conclusado e aprovacao, pela autoridade competente, dos trabalhos relativos
as etapas anteriores, a excecdo do projeto executivo, o qual podera ser
desenvolvido concomitantemente com a execucdo das obras e servigos,
desde que também autorizado pela Administracéao.

§ 2° As obras e 0s servicos somente poder&o ser licitados quando:

| - houver projeto béasico aprovado pela autoridade competente e disponivel
para exame dos interessados em participar do processo licitatorio;

Il - existir orcamento detalhado em planilhas que expressem a composi¢éo
de todos 0s seus custos unitérios;

lIl - houver previsdo de recursos orcamentarios que assegurem o
pagamento das obrigacdes decorrentes de obras ou servicos a serem
executadas no exercicio financeiro em curso, de acordo com o respectivo
cronograma;
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IV - o produto dela esperado estiver contemplado nas metas estabelecidas
no Plano Plurianual de que trata o art. 165 da Constituicdo Federal, quando
for o caso.

A Lei de n° 10.520/2002, de 17 de julho de 2002, segue os comandos

basicos do Estatuto das Licitacdes, conforme se constata a seguir:

Art. 3° A fase preparatéria do pregdo observara o seguinte:

| - a autoridade competente justificard a necessidade de contratacdo e
definird o objeto do certame, as exigéncias de habilitacdo, os critérios de
aceitacao das propostas, as san¢des por inadimplemento e as clausulas do
contrato, inclusive com fixagéo dos prazos para fornecimento;

Il - a definicAo do objeto devera ser precisa, suficiente e clara, vedadas
especificacdes que, por excessivas, irrelevantes ou desnecessarias, limitem
a competicao;

Il - dos autos do procedimento constardo a justificativa das definicbes
referidas no inciso | deste artigo e os indispensaveis elementos técnicos
sobre 0s quais estiverem apoiados, bem como o or¢gamento, elaborado pelo
orgdo ou entidade promotora da licitagdo, dos bens ou servicos a serem
licitados; e

Naturalmente, que a definicdo dos elementos acima deve ser feita em tempo

habil, de forma a prevenir atropelos e garantir eficiéncia, o que, por conseguinte,

pressupde planejamento.

Igualmente, o Decreto de n° 3.555/2000, de 08 de agosto de 2000, com

destaque para o inciso I, art. 8%, bem como o Decreto n® 5.450/2005, 31 de maio de

2005, com destaque para o texto do § 2°, art. 9°, que tratam do pregdo seguem 0s

mesmos comandos da Lei de n° 8.666/83 quanto a necessidade de planejamento,

com base na interpretacdo légica e sistematica dos dispositivos mencionados,

conforme se observa abaixo:
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Decreto n° 5.450/2005

Art. 9° Na fase preparatdria do pregéo, na forma eletrénica, sera observado
0 seguinte:

- elaboragdo de termo de referéncia pelo 6rgao requisitante, com indicacéo
do objeto de forma precisa, suficiente e clara, vedadas especificacbes que,
por excessivas, irrelevantes ou desnecessarias, limitem ou frustrem a
competicdo ou sua realizacao;

Il - aprovacao do termo de referéncia pela autoridade competente;
Il - apresentacéo de justificativa da necessidade da contratacao;

IV - elaboragdo do edital, estabelecendo critérios de aceitacdo das
propostas;

V - definicdo das exigéncias de habilitagdo, das sancBes aplicaveis,
inclusive no que se refere aos prazos e as condicbes que, pelas suas
particularidades, sejam consideradas relevantes para a celebracdo e
execucdo do contrato e o atendimento das necessidades da administracdo;
e
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VI - designacéo do pregoeiro e de sua equipe de apoio.

§ 1° A autoridade competente motivara os atos especificados nos incisos
e lll, indicando os elementos técnicos fundamentais que o apdiam, bem
como quanto aos elementos contidos no orcamento estimativo e no
cronograma fisico-financeiro de desembolso, se for o caso, elaborados pela
administracao.

§ 2° O termo de referéncia é o documento que devera conter elementos
capazes de propiciar avaliagdo do custo pela administracdo diante de
orcamento detalhado, definicdo dos métodos, estratégia de suprimento,
valor estimado em planilhas de acordo com o preco de mercado,
cronograma fisico-financeiro, se for o caso, critério de aceitagdo do objeto,
deveres do contratado e do contratante, procedimentos de fiscalizacdo e
gerenciamento do contrato, prazo de execucdo e sanc¢des, de forma clara,
concisa e objetiva.

Decreto n° 3.555/2000
Art. 82 A fase preparatéria do pregdo observara as seguintes regras:

| - a definicdo do objeto devera ser precisa, suficiente e clara, vedadas
especificacdes que, por excessivas, irrelevantes ou desnecessarias, limitem
ou frustrem a competicdo ou a realizacdo do fornecimento, devendo estar
refletida no termo de referéncia;

Il - o termo de referéncia é o documento que devera conter elementos
capazes de propiciar a avaliagdo do custo pela Administracdo, diante de
orcamento detalhado, considerando os precos praticados no mercado, a
definicdo dos métodos, a estratégia de suprimento e 0 prazo de execugao
do contrato;

Ainda o Decreto n° 2.271, de 07 de julho de 1997, em seu art. 2° corrobora a

interpretacdo sistematica e logica supramencionada e firma a busca de resultados a

serem alcancados, onde também se pressupfe um processo de planejamento,

conforme se extrai do texto a seguir:

Art. 2° A contratacdo devera ser precedida e instruida com plano de trabalho
aprovado pela autoridade méaxima do 6rgédo ou entidade, ou a quem esta
delegar competéncia, e que contera, no minimo:

| - justificativa da necessidade dos servicos;

Il - relacdo entre a demanda prevista e a quantidade de servico a ser
contratada;

Il - demonstrativo de resultados a serem alcancados em termos de
economicidade e de melhor aproveitamento dos recursos humanos,
materiais ou financeiros disponiveis.

A Instrucdo Normativa de n® 02, de 30 de abril de 2008, e a Instrucao

Normativa n° 04, de 19 de maio de 2008, ambas da Secretaria de Logistica e

Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento Or¢camento e Gestdo ndo

s6 reforcam a necessidade de planejamento na contratacdo de servigcos e enfatizam

que o mesmo deve ser compatibilizado com o planejamento estratégico da

instituicdo realizadora da licitagdo, como também propiciam uma interpretacdo desta
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vez mais literal, ndo deixando qualquer margem de duvida quanto ao dever de
planejar as licitacBes de forma sistematizada, conforme abaixo:

Instru¢cdo Normativa n°® 02/2008

Art. 2° As contratacBes de que trata esta Instrugcdo Normativa deverdo ser
precedidas de planejamento, em harmonia com o planejamento estratégico
da instituicdo, que estabeleca os produtos ou resultados a serem obtidos,
guantidades e prazos para entrega das parcelas quando couber.

Instrugdo Normativa n® 04/2008

Art. 3° As contratacBes de que trata esta Instru¢do Normativa deverdo ser
precedidas de planejamento, elaborado em harmonia com o Plano Diretor
de Tecnologia da Informac¢éo — PDTI, alinhado a estratégia do 6rgao ou
entidade.

As instrugdes normativas acima referidas consolidam a necessidade de
planejamento nas aquisicdes e contratacbes e, embora sejam voltadas para a
contratacdo de servigos, sinalizam claramente a importancia de se planejar como um

todo. Portanto, o planejamento, aplica-se a todas as areas da Administracdo Publica.

Percebe-se que os textos dos dispositivos legais sobre o assunto impdem a
obrigatoriedade de se formalizar o planejamento. O ambiente de licitacdes ao seu
turno requer tanto a demonstracdo do planejamento nos autos do processo de cada
aquisicdo ou contratagcdo, quanto um sistema de planejamento que vislumbre e

compatibilize a realizacdo de todos os certames ao longo do exercicio.

2.2 A Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido apresenta varios Acordaos
e Decisdes que abordam o planejamento. Quando foram lancadas as palavras-

chave planejamento com licitacbes no sistema apareceram 239 documentos.

O propésito deste estudo ndo é o de investigar todas as decisdes do TCU
sobre o assunto, até porque muitas sdo repetitivas no mérito, mas se propde a
verificar e demonstrar que a Corte de Contas reiteradamente enfatiza a necessidade
e obrigatoriedade do planejamento na conducao dos certames licitatérios.

Dentre muitos acordaos e decisdes, destacam-se 0s seguintes:

Acoérdao 816/2003 — Primeira Camara

9.2.2. aperfeicoe o planejamento de licitacbes para o fornecimento de
refeigcBes durante o periodo eleitoral, considerando 0s prazos necessarios e
a possibilidade de n&o ocorrer adjudicagdo para todos os itens licitados,
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evitando, dessa forma, a utilizacdo de instrumentos inadequados, como o
suprimento de fundos, especialmente se em valores superiores ao fixado
pelo art. 60 da Lei n° 8.666/93;

Acoérdao 39/2002 — Plenario — Relatério do Ministro Relator

A razéo para a aplicacdo da multa decorreu do fato de terem sido rejeitadas
as razdes de justificativa apresentadas para as seguintes ocorréncias:

b) falta de a¢cBes de prevencdo (planejamento, celeridade) e de medidas
corretivas (a exemplo de negociacdo para prorrogacdo de prazos das
propostas, contratacdo dos que aceitassem novos prazos de proposta e
entrega, etc), alternativas a revogacdo da Concorréncia 1/99 e Tomada de
Precos 20/99, para assegurar as condi¢des favoraveis dos precos licitados
e, assim, o interesse publico, com o cumprimento dos principios e preceitos
maiores da Lei das Licitagdes;

Acoérdao 48/2007 - Plenéario

6. Divirjo, contudo, do entendimento da unidade técnica no sentido de
acatar a justificativa quanto ao fracionamento na aquisicdo de materiais
bélicos em face da comprovacado da liberacdo do crédito orcamentéario no
final do exercicio financeiro. E importante ressaltar que a Lei de Licitacdes
ndo faz essa ressalva, os gestores de recursos publicos devem se
responsabilizar pelo adequado planejamento das aquisicdes de materiais,
obras e servicos no ambito da Administracdo Publica, para evitar
descompassos dessa natureza. Por tais motivos ndo acolho a manifestacéo
da 32 Secex para que se considere elidido o fracionamento nos convites n°s
146 a 152/2000, todos da mesma data, para aquisicdo de material bélico.

Acoérdao 55/2000 - Plenario

26. Pelo exposto, com a finalidade de se assegurar o correto planejamento
e execucao de licitacdes na area de prestacdo de servicos, entendemos ser
razoavel propor que seja determinado a UFLA que, nos processos de
licitacdo que busquem contratar a prestacdo de servicos por terceiros,
elabore previamente os correspondentes projetos basicos e planos de
trabalho, em fiel observancia ao art. 7°, § 2°, inciso |, da Lei 8.666/93 e art.
2° do Decreto 2.271/97.

Acoérdao 71/1999 — Sequnda Camara — Relatdrio do Ministro Relator

verifica-se que o grande numero de licitagbes realizadas, além de ter
caracterizado, em alguns casos, o fracionamento de despesas, é reflexo da
falta de planejamento da Escola

Acoérdao 81/2001 — Primeira Camara — Voto do Ministro Relator

No caso especifico dos combustiveis, o fracionamento implicou, ainda, na
elevacao do custo gerencial da Unidade, obrigada a promover, em curtos
intervalos de tempo, sucessivos certames licitatérios. O fato, associado as
claras deficiéncias de planejamento do érgao, levava as licitacbes serem
conduzidas, quase sempre, em carater de urgéncia, o que, via de regra,
entre outras impropriedades, impedia sua maior divulgacdo e obrigava sua
homologacdo mesmo n&o havendo um ndmero minimo de propostas
validas.

Acoérdao 82/2005 — Plenario — Voto do Ministro Relator

11. A falta de planejamento também resta evidente quando se verifica que
houve a realizacdo de até duas licitagbes em determinado més para a
aquisicdo do mesmo objeto, quando n&do havia 6bices em realizar somente
um certame com entregas parceladas. Essa falta de planejamento,
acarretando a realizacdo de certames licitatorios desnecessarios, pode ter
contribuido para o verificado desabastecimento nas escolas, em razdo de
eventuais atrasos nos processos de compras.
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Acoérdao 84/2006 — Plenario — Relatério do Ministro Relator

13.1. Essa gravidade decorre da ofensa em que se incorre em relacdo aos
principios da isonomia e da publicidade, da negacdo a esperada
transparéncia nos atos de gestdo da coisa publica e do elevado potencial de
dano ao Eréario que resulta do planejamento falho. O Estatuto Federal das
Licitacdbes ndo prevé o projeto basico apenas como formalidade sem
sentido, mas como efetivo instrumento de planejamento e controle,
essencial a correta conducdo das obras publicas pelos agentes executores
e essencial as atividades de fiscalizagéo e avaliacao.

Acoérdao 88/2000 — Primeira Camara — Voto do Ministro Relator

39. As principais ocorréncias trazidas a colagao demonstram, sem sobra de
davida, falta de planejamento administrativo e inexisténcia de um controle
interno eficiente, que pudessem evitar os diversos casos de anulagdo de
licitacbes j& em andamento e a consequente devolugdo dos recursos
recebidos.

Acoérdao 1571/2006 — Plenario — Voto do Ministro Relator

76. O Ac6rddao n° 1.521/2003, proferido naquele feito, e amplamente
referenciado neste Voto, fez constar orientagcdes a Administracdo no sentido
de que as licitagGes para contratacdo de servigos de informatica fossem
objeto de “minucioso planejamento”, devendo restar precisamente definidos
os produtos a serem adquiridos, sua quantidade e prazo de entrega, em
consonancia a Lei n°® 8.666/93 (subitem 9.2.2.3 e seguintes).

Acoérdao 1675/2006 — Plenério — Relatdrio do Ministro Relator

constatamos que o planejamento utilizado na presente licitagdo mostrou-se
bastante deficiente, principalmente em relagdo ao cumprimento do
cronograma estabelecido, motivo pelo qual sugerimos que seja determinado
a Infraero que, em licitagdes futuras, promova a fixacao de prazos com base
em planejamento consistente e atente para o cumprimento dos mesmos,
uma vez que a sua inobservancia pode resultar em graves prejuizos tanto
para a Administragdo Publica como também para os usuarios do sistema
aeroportuério nacional.

Acdrdao 2106/2005 — Seqgunda Camara — Relatério do Ministro Relator

A unidade técnica reconheceu as dificuldades do gestor, que assumiu a
funcdo e deparou com significativas necessidades ante a interdicdo de
setores do hospital. A situacéo teria exigido a adoc¢do de medidas imediatas.
Contudo, a propria assessoria juridica teria alertado que a auséncia de
planejamento adequado n&o poderia, indefinidamente, justificar a dispensa
de licitagdes nem por fracionamento da despesa nem por situacdo de
emergéncia.

Acordao 1887/2006 — Primeira Camara — Relatério do Ministro Relator

b-5) zelar pelo planejamento das compras e licitacdes na Unidade, evitando
as alegacdes de urgéncia para justificar auséncia de procedimentos
devidos, como a falta de repeticdo do convite no caso de haver menos que
trés propostas validas, cumprindo-se a jurisprudéncia pertinente do TCU,;

Acoérdao 1510/2003 - Plenéario

67.A0 longo de sua defesa, suscita dispositivos legais de natureza
or¢camentaria tentando justificar a desobediéncia a lei de licitagdes, fruto da
falta de planejamento com que conduziu a contratacdo em tela.

Acoérdao 595/2001 — Sequnda Camara — Relatério do Ministro Relator

43. Portanto, somos pela rejeicdo das razdes de justificativa apresentadas
pelos responsaveis neste ponto especifico da audiéncia. Conforme
observamos no item 41 anterior, cremos nao ter havido ma-fé da parte dos
gestores envolvidos, o que nos faz entender desnecessaria a propositura da
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multa delineada no art. art. 58 da Lei n° 8.443/92 c/c o art. 220, inciso II, do
Regimento Interno do TCU. Cabe, entretanto, determinacdo a unidade no
sentido de observar o disposto nos arts. 8° e 23, § 5°, ambos da Lei
8.666/93, procedendo ao planejamento integrado de suas licitagcdes, mesmo
gue haja necessidade de fornecimento parcelado da aquisicdo ou do servico
em etapas.

O propésito, como dito antes, ndo obstante, ndo foi o de se esgotar o
assunto no ambito da jurisprudéncia do TCU, mas obviamente identificar pontos
relevantes que pudessem agregar valor ao presente trabalho, tendo em vista a
importancia que as orientacbes e o julgamento das contas dos administradores

publicos pelo Tribunal de Contas da Unido tem para o contexto institucional.

O que se observou € que a Corte de Contas tende a ser conservadora e
identificar as falhas de planejamento, especialmente quando ha desrespeito de
prazos, compras urgentes, desperdicio de recursos, fracionamentos, dispensas ou
inexigibilidades de licitacdo por falta de tempo de se licitar, enfim, qualquer fato ou
ato que gere inadequada utilizagéo de recursos e caracteriza falta de planejamento.

O Tribunal de Contas da Unido, embora aponte falhas e impropriedades
ocorridas em situacbes especificas, conforme se depreende dos acérdaos
transcritos acima, em que se caracterizou algum tipo de descumprimento dos
dispositivos ou principios legais, em decorréncia do principio da segregacdo de
funcdes, de forma a garantir sua independéncia, tende a néo indicar modelos ou
sistemas de planejamento a serem adotados, com o detalhamento de procedimentos

acerca do planejamento a serem observados, definindo como se fazer.

A responsabilidade em estudar e definir sistemas de planejamento
adequados a cada realidade €é do administrador, que, no exercicio da
discricionariedade pode escolher o modelo ou sistema de planejamento que melhor
atenda as necessidades especificas de sua Administracdo, desde que o adote e

demonstre a eficiéncia dos procedimentos utilizados.

Assim, consolida-se o entendimento de que tanto os dispositivos legais,
quanto a orientacdo jurisprudencial do Tribunal de Contas da Unido, obviamente,
vao estabelecer e determinar a necessidade e a obrigatoriedade de os

administradores publicos adotarem o planejamento como fator de eficiéncia e como
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procedimento prévio a execucdo de suas atividades em geral, ai contemplada a

programacao dos certames licitatorios.

A definicdo de como exatamente fazer, nem a lei, nem a Corte de Contas
estipula, cabendo a cada entidade ou 6rgdo publico desenvolver a sua propria

cultura organizacional.
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3 IDENTIFICANDO O PLANEJAMENTO NOS ORGAOS E ENTIDADES
PUBLICAS

3.1 Pesquisa de campo

3.1.1 Consideracfes preliminares

Foi desenvolvida uma pesquisa de campo com visitas a érgdos publicos,
com o proposito de verificar como o tema vem sendo tratado na realidade pratica, de
forma a levantar em que nivel e estagio se encontra o planejamento das licitacdes
na administracdo publica, que modelos e sistemas estdo sendo utilizados, que
deficiéncias e dificuldades se apresentam, que procedimentos tém agregado valor e
podem servir de exemplo e sugestdo para outras administracdes e, ainda, que
experiéncias podem ser aproveitadas para se propor um modelo eficiente de

planejamento das licitacdes.

Também o de constatar até que ponto os sistemas sdo montados com base
na Ciéncia da Administracdo, até que ponto observam os dispositivos legais
pertinentes e, por fim, até que ponto seguem as orientacdes e determinacdes do

Tribunal de Contas da Unido especificas do assunto planejamento.

Para tanto, por uma questao de racionalidade e custo, o trabalho foi feito por
amostragem, com entrevista e aplicacdo de questionario, que serviu de roteiro para

o levantamento dos dados.

Oportuno esclarecer desde ja que o intuito desta pesquisa nao foi o de
apurar valores orcamentarios e financeiros envolvidos, nem o de tracar o perfil das
mesmas. Por conseguinte, também n&do contemplou a identificacdo das obras, bens
e servicos que estao sendo licitados. Igualmente, ndo se teve como objetivo fazer

qualquer apreciacao ou julgamento quanto a gestdo dos administradores.

O foco do estudo, como reflete o proprio tema desta monografia, embora
guarde estreita relacdo com o0s aspectos mencionados no paragrafo anterior,
concentrou-se nos procedimentos que sdo utilizados nos o6rgdos visitados para

reunir, antecipadamente, as informacdes nos sistemas acerca das futuras aquisi¢coes
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e contratacdes e, a partir dai, proporcionar a consolidacao eficiente do planejamento
e, por conseguinte, do cronograma das licitacdes que serdo processadas no

exercicio em curso.

3.1.2 Selecédo dos 6rgéos e método de pesquisa

Foram selecionados 6rgdos da Administracdo Publica, com preferéncia para
entidades da esfera federal, que gozam de boa reputacdo, com bom clima
organizacional e boa cultura gerencial, ou ainda, onde se obteve alguma noticia de

experiéncia bem-sucedida no trato dos certames licitatorios.

Concretamente, os érgéos visitados foram Banco Central do Brasil; Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria — EMBRAPA; Caixa Econbmica Federal - CEF;
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; Camara dos Deputados;
Ministério da Saude; Companhia de Eletricidade de Brasilia — CEB; Tribunal
Regional Federal — TRF da 12 Regido, Tribunal Superior Eleitoral - TSE e Tribunal
Superior do Trabalho — TST.

A pesquisa consistiu em entrevista informal com o0s responsaveis pelas
areas de licitacdo, tendo como roteiro um questionario com 25 perguntas, inserido
neste trabalho como apéndice. A pesquisa in loco serviu para levantar aspectos
sistémicos do planejamento, procedimentos utilizados no processo e questdes

pontuais.

Com o propésito de dar uma nocédo da estrutura dos o6rgdos visitados,
apresenta-se um demonstrativo com a quantidade de licitacdes realizadas em 2008

e a quantidade de pessoal que lida diretamente com os certames, conforme abaixo:

Orasos visitados Quantidade de licitagBes realizadas Quantidade de pessoas envolvidas
9 em 2008 diretamente no processo

Banco Central 84 11
EMBRAPA 86 12
Ministério do Planejamento 51 09
CEF 246 21
Céamara dos Deputados 276 15
Ministério da Saude 163 10
CEB 180 06
TRF — 12 Regido 96 04
TSE 187 08
TST 142 16
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Em decorréncia da aplicacdo do questionario-roteiro, realizada em formato
de entrevista, foi feita interacdo, no proprio ambiente de trabalho, com os agentes
responsaveis pelos setores incumbidos de processar os certames e foram

constatados diversos aspectos que se revelam a seguir.

3.1.3 Sistemas, modelos e procedimentos existentes

Quanto a indagacao de qual procedimento existe para o planejamento das
licitacdes, surpreendentemente, nenhum dos 6rgéos visitados possui um modelo ou
sistema especifico, onde se possa visualizar com antecedéncia quais certames

serao realizados no exercicio.

N&o ha um sistema informatizado (de preferéncia) ou ndo que possa reunir
as demandas para o exercicio das diversas unidades solicitantes, onde se inicia a
formalizacdo dos processos para a aquisicdo de bens ou contratacdo de obras e

servicos, e assim informar antecipadamente ao setor responsavel pelas licitacoes.

O planejamento em torno das compras e contratacdes ocorre de forma
diluida e setorizada. De modo geral, trabalha-se com sistemas corporativos

informatizados nas areas administrativas.

Como exemplo, tem-se sistema que controla os niveis de estoque no
almoxarifado para bens de consumo, que indica o ponto de ressuprimento ou pedido
para disparar a formalizagdo de nova aquisicao; sistema para registro de bens
permanentes que auxilia a programacéo de novos bens moveis; sistema que orienta
a renovacdo de contratos em vigor, e que pode indicar futuras licitagcdes, além de

outros sistemas afins.

Alguns 6érgdos como Banco Central, Caixa Econémica Federal e EMBRAPA
possuem unidades que realizam planejamento das acdes em torno da atividade fim

e da atividade meio.

Todavia, esses sistemas ndo se comunicam ou interagem com um sistema
especifico que consolide as licitagbes programadas, antecipando as informacfes
para as comissdes ou pregoeiros. Na verdade esse sistema especifico inexiste em

praticamente 100% dos casos.
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O planejamento das licitacbes na pratica, quando ocorre, acontece de
maneira informal e tardia, onde os agentes responsaveis pelas licitacdes, por falta
de instrumento institucional adequado, somente iniciam alguma programacao na

medida em que 0s processos vao chegando ao setor.

De modo geral, a situacdo s6 ndo causa maiores transtornos porque toda
vez que a Administracao necessita agilizar e concluir uma aquisicdo ou contratacao,

€ repassada uma orientagcdo especifica para a éarea de licitacdo e ha uma
concentracéo de esforgcos para executar 0 processo.

Os problemas sdo minimizados também em funcéo de as areas solicitantes,
com o passar do tempo, terem se acostumado com a idéia de que as suas
necessidades, antes de serem atendidas, precisam ser licitadas primeiro e, neste
caso, passam a enviar 0S processos com alguma antecedéncia, mas sem nocao
exata da necessidade de se cumprir um cronograma prévio. Os usuarios dos
sistemas igualmente se acostumaram com atrasos na disponibilizacdo de bens e

servigos, com exceg¢do dos casos em que ha um interesse politico determinante.

No caso especifico da CEF h& uma interacdo constante entre a Geréncia

Nacional e area de licitacfes para definicdo de prioridades.

N&o obstante, ainda é comum nos Orgdos em geral acontecer de o0s
processos chegarem a mesa dos pregoeiros e comissdes com 0 ja conhecido e
corriqueiro pedido de urgéncia. Percebe-se aqui o trago cultural brasileiro de deixar
as coisas para a ultima hora, embora se constate também, por questdo de justica,
gue o nivel de consciéncia e profissionalizacdo em torno do sistema de compras e
contratagdes na Administracdo Publica, melhorou comparativamente com o que

acontecia até poucos anos atras.

Aqui cabe ressaltar que o processo de informatizacdo nos orgaos aliado ao
sucesso e avanco da modalidade pregdo contribuiu para a agilizacdo dos

procedimentos.

Com o intuito de melhorar o nivel organizacional, disciplinar os
procedimentos e permitir o fluxo normal das atividades, alguns oOrgaos, como o

Banco Central e a Caixa Econbmica Federal, instituiram normas internas que
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estabelecem prazos prévios para o encaminhamento de pedidos, para as
providéncias a cargo de cada unidade que participa do processo, bem como

estipulam a forma como 0s processos devem ser instruidos.

Nesse mister, observa-se que a orientacdo normativa interna dessas duas
entidades tem como referencial os prazos, conteudos e formas definidas na lei de
licitacbes, o que sem duvida deve ser considerado um avan¢o e uma necessidade
enguanto sistema de controle interno, mas que por si s6 ndo é suficiente para
garantir a sistematizacado do planejamento, pois ndo tem o condao de promover a

integracdo antecipada de todas as demandas.

3.1.4 Levantamento prévio de informacdes e circularizagdo do
planejamento

Com o intuito de se investigar um pouco mais a falta de procedimentos
especificos para o planejamento das licitagcfes, foi apurado que nédo existe nenhum
tipo de circularizag@o prévia, assim entendida como sendo uma solicitagdo interna,
com o aval da administracdo superior, de preferéncia formalizada, dirigida as
diversas unidades integrantes do organograma para que essas possam informar as
suas necessidades, traduzidas em bens, obras e servicos a serem licitados no

exercicio em curso.

Aqui vale lembrar a premissa basica de que, quando ha o envolvimento e
orientacdo dos niveis superiores da Administracdo, as unidades envolvidas no
processo de trabalho e integrantes dos niveis intermediarios e da base da estrutura
organizacional tendem a cumprir as tarefas estipuladas para alimentar o
planejamento, e, do contrario, hd uma tendéncia de nao se dar a devida importancia

para se responder a solicitacdo firmada na circularizacao.

A propria questdo da falta de uma cultura de planejamento, que néo é
propagada, poderia ser amenizada com a decisdo politica, a partir da cupula das
entidades publicas, de sistematizar o planejamento e com isso abrir o caminho para
uma nova era de melhor eficiéncia nos certames, onde o planejamento € a primeira

funcdo administrativa a ser implantada.
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Se a sistematica fosse adotada, calcula-se que nos dois ou trés primeiros
anos haveria algumas dificuldades pela falta de habito das pessoas envolvidas no
processo, mas depois com o tempo e a cada ano a sistematizacdo do planejamento
atingiria maior aprimoramento e os resultados seriam cada vez melhores. Nao se
tem a utopia de se atingir uma situacdo onde cem por cento das demandas seriam
previstas e controladas de imediato, até porque ha sempre uma margem para
imprevistos, casos de forca maior e para mudangas de planos, politicas, influéncia
de eventos externos e outros fatores afins, mas seria bem mais facil se o que
atualmente é regra, falta de planejamento, fosse excecéo, e o que hoje é excecao,

muito poucos setores sistematizando o planejamento, virasse regra,

Também de modo geral os setores responsaveis pela realizagdo das
licitacbes ndo costumam realizar nenhum tipo de levantamento prévio nos sistemas
disponiveis ou mesmo junto as areas solicitantes, num esfor¢co de identificar quais

processos estardo sendo enviados para se licitar nos periodos seguintes.

Esses levantamentos, a critério de cada Administracdo, poderiam ser feitos
uma vez para todo o exercicio ou algumas vezes ao longo do mesmo. O importante

€ gue se encontre uma maneira de se buscar as informacdes no sistema.

Nesse sentido ainda, observa-se uma tendéncia natural de algumas areas
centralizarem a demanda de toda a organizagcdo, como j& ocorria tradicionalmente
com o almoxarifado, com a é&rea de patrimdnio e de servicos gerais, mais
recentemente isso vem ocorrendo também com outras areas, como por exemplo, a
area de informatica, que tende a centralizar a administracdo de toda a rede e com
isso fica com a responsabilidade de definir os aspectos qualitativos e quantitativos
dos bens e servicos de informatica a serem licitados.

3.1.5 Vinculacdo com o planejamento estratégico e com o orcamento
aprovado

Outro aspecto observado, a partir da pesquisa de campo, € o de que néo
existe um sistema de planejamento das licitacdes que faca uma vinculacao direta

com o planejamento estratégico do 6rgao.
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Poder-se-ia, a partir da definicdo do planejamento estratégico, que por sua
vez orienta as acoes taticas para os exercicios seguintes, fazer um esforco para se
identificar quais bens, servicos e obras serdo necessarios para implantar e viabilizar
a concretizacdo do plano estratégico e tatico. Com isso, além das informacdes que
podem ser levantadas junto as unidades solicitantes, pode-se ter, como fonte para
alimentar o planejamento das licitacbes, a sua consolidacdo de maneira

compatibilizada com os planos estratégico e tatico.

Oportuno lembrar que muitas entidades publicas ainda desenvolvem pouco

a sua cultura de planejamento estratégico.

Alids, observou-se, também, que em geral as areas de licitagdo trabalham
sem um canal de comunicagdo efetivo e direto com a administracdo superior e
quando essa ocorre, normalmente é para receber algum pedido de urgéncia a ser

dado a determinado certame, 0 que por si sO evidencia falta de planejamento.

Sobre urgéncias, embora em alguns Orgados visitados, argumentou-se que
esses pedidos tém ocorrido com baixa frequéncia, na maioria dos casos, a
incidéncia ainda é proporcionalmente alta. Essa prova, de que ainda existem muitos
pedidos de urgéncia para as licitacbes a serem processadas, demonstra a falta de
eficiéncia e ndo deixa duvida quanto a necessidade de as entidades publicas

adotarem instrumentos que possam sistematizar o planejamento dos certames.

A partir da indagagdo sobre a existéncia de fases predeterminadas de
planejamento a serem cumpridas, em nenhum dos Orgaos visitados se identificou
qualquer procedimento institucionalizado para tanto. Constatou-se no maximo a
preocupagao em se cumprir os prazos determinados por lei, mas sem nenhum
modelo, sistema ou procedimento que pudesse predeterminar as fases de

planejamento a serem cumpridas.

Outro aspecto relevante que merece destaque € a constatacdo de que, em
nenhum dos 6rgaos visitados, existe uma vinculagcéo direta entre o planejamento das

licitacBes e o orcamento aprovado para o 6rgao.

Para ndo se cometer injusticas ou se levar a conclusdes equivocadas, €

oportuno esclarecer que existem procedimentos formais e sistemas de controle para
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nao permitir que se leve adiante qualquer aquisicdo ou contratacdo sem que haja
previsdo orcamentaria, sem que antes o setor responsavel pelo orcamento confirme
o pré-empenho ou procedimento similar, mas esse ndo se constitui no ponto

essencial que se quer apontar.

Considerando que em tese o0 processo de elaboracdo da proposta
orcamentaria, que vigera no exercicio seguinte, pressupde que houve um esforco de
planejamento para nela se inserir somente o que for necessario ao pleno
funcionamento do 6rgéo, independentemente de ser despesa corrente ou de capital,
e que, por sua vez, os valores totais da proposta, em cada rubrica ou programa de
trabalho, € o resultado do somatorio dos custos unitarios de cada bem, obra ou
servigco previsto para ser adquirido ou contratado no exercicio seguinte, entdo se
entende que se tem ai no orcamento um adequado ponto de partida para alimentar o
planejamento das licitacbes, mas que, no entanto, esse instrumento gerencial

disponivel para ser utilizado ndo é efetivamente aproveitado.

Mesmo que se possa ponderar que a proposta orcamentaria pode sofrer
cortes e alteracdes, isso ndo a inviabiliza como fonte de planejamento, na medida
em que se iria apenas atualizar os dados, pois de uma forma ou de outra, pelo
menos em tese, continuard sempre sendo o resultado da composi¢cdo dos custos

unitarios de cada bem, obra ou servigo cujos recursos estdo aprovados.

Em outras palavras, consiste na compatibilizacdo das necessidades com as
possibilidades. S6 se podera licitar o que tiver previsdo orcamentaria. Outro fator a
ser considerado e ponderado € o de que caso ocorra mudanca de prioridades por
parte da nova Administracdo que assumiu o 6rgao, passando a destinar os recursos
para outras aquisicbes, isso também ndo inviabiliza a sistematizacdo do
planejamento, que igualmente faria apenas a atualizacdo das informacdes no

sistema em tempo habil.

3.1.6 Adequacéo da estrutura utilizada

Complementando a investigacdo da realidade pratica dos 6érgdos publicos,
constatou-se que ndo ha nenhum procedimento para promover a compatibilizacao

prévia ou dimensionamento entre a quantidade e caracteristicas das licitacdes
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previstas para o periodo seguinte e a qualidade e quantidade de pessoal do setor de

licitacbes em termos de pessoal, material, equipamento, espaco.

Quando a demanda aumenta, em geral, ou sdo convocados servidores de
outros setores ou unidades para compensar a demanda, como se diagnosticou, por
exemplo, no Banco Central ou entdo, como ocorre em outros 6rgdos, o pessoal
trabalha até mais tarde e no fim de semana para compensar. As sessdes publicas
de abertura e julgamento normalmente ocorrem no chamado horario comercial.
Todavia, existe o trabalho interno de instrucdo dos processos e outras providéncias
pertinentes que demandam tempo ou pessoal extra, sem que a sistematizacdo do

planejamento possa antecipadamente adequar a estrutura necessaria.

Constatou-se também que a quantidade de pregoeiros, comparativamente
entre os 0rgdos e entidades visitados, ora € menor, ora € maior do que a encontrada
normalmente, e que se define em funcdo da quantidade maior de licitacbes que cada
orgao processa ou em funcéo de problemas ocorridos em periodos anteriores, mas
ainda assim se diagnosticou caréncia de pessoal treinado para lidar com a instrucao
da fase interna.

Também ocorre de, em determinados periodos do ano, o pessoal disponivel
trabalhar com folga, e em outros momentos as licitacbes se acumulam,

principalmente proximo do final do ano.

O planejamento sistematizado, compatibilizado com a programacéo
orcamentaria e financeira, harmonizado ainda com os projetos e atividades definidas
pelo 6rgdo, pode promover uma distribuicdo equilibrada dos certames ao longo do
exercicio, de forma a garantir maior regularidade no aproveitamento da estrutura
disponibilizada. Com isso previne-se de um lado a ociosidade, de outro, gargalos e

atropelos.

3.1.7 Metas definidas e sistema de acompanhamento, controle e avaliagéo

Observou-se ainda que de modo geral ndo se institucionalizou objetivos e
metas para a area de licitacdes, como por exemplo, quanto tempo se deve levar

para o procedimento, quantas licitacbes devem ser concluidas no periodo, e outras
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afins, apenas na Caixa Econbmica Federal existe um sistema que mensura a
produtividade dos certames, onde se analisa 0 tempo gasto e renovam-se as metas

para o periodo seguinte.

Quanto aos sistemas de acompanhamento, controle e avaliacdo das
licitacOes, verificou-se que praticamente todos os 6rgaos utilizam um demonstrativo
informatizado que registra as licitacbes realizadas no periodo e as que estdo em
andamento, indicando a fase em que se encontram e, em alguns casos, a data

prevista para a conclusao.

Em relacdo ao controle da licitagcdo, alguns setores realizam uma triagem da
instrucdo do processo, em especial do projeto basico, como ocorre, por exemplo, na
CEB, utiliza-se um check list para conferir as especificacdes e os elementos exigidos
pela lei de licitagcbes e quando se detecta algum problema, ora se devolve o
processo formalmente para completar a documentagcédo, ora se realizam reunides
para solucdo conjunta, ou se troca informacdes por e-mail ou telefone, na medida

em que as falhas ou omissdes se apresentam.

Do ponto de vista do planejamento, o importante é que haja previsdo de um
momento proprio para os ajustes na instrucdo, mas de modo geral isso ndo esta

previsto num cronograma das atividades.

Em geral, ndo existe um cronograma prévio que contemple seguidamente
cada etapa da fase interna, da fase externa, da convocacao do adjudicatario e do
prazo de entrega, de forma a se saber antecipadamente em que momento deve
ocorre 0 “start” do processo para que o bem ou servico ou conclusdo da obra esteja

disponivel na data almejada.

Os poucos setores que consolidam algum cronograma o fazem somente da
fase externa e mesmo assim depois que o processo chega a Comissédo de Licitacédo

ou pregoeiro, sem nenhuma antecipacao da informacéao.

Quanto a avaliacdo das licitacdes realizadas como fonte para realimentar o
sistema de planejamento, igualmente se apurou que quase nao existem
procedimentos para isso. No Banco Central sdo feitas apenas algumas

comparacdes entre o desempenho das unidades regionais, a Caixa Econdmica
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Federal se mostrou um pouco mais avancada para alimentar as metas de
produtividade e em alguns érgdos, como no TRF — 12 Regido, avalia-se o percentual
ou montante economizado nos pregdes, comparando-se 0 valor estimado com o

adjudicado.

Ressalte-se que as estimativas podem estar distorcidas, sendo ideal que se
verifique o valor efetivamente pago na ultima aquisicdo do érgdo ou em outros
orgaos publicos de maneira que o valor ou percentual economizado seja 0 mais

proximo possivel da realidade.

3.1.8 Principais problemas detectados no processo

Em funcdo da pesquisa de campo, detectou-se 0s principais problemas ou
fatores que dificultam ou impedem o planejamento das licitacbes, sendo 0os mais
evidentes a falta de uma cultura de planejamento sistematizado nas entidades; a
inexisténcia de um sistema especifico que antecipe as informacfes sobre os bens,

servigos e obras que serdo licitados no exercicio.

Também a falta de comunicacdo entre o sistema de planejamento de
licitacOes (normalmente inexistente) e os sistemas corporativos setorizados, como o
sistema de almoxarifado, patriménio, servicos gerais, engenharia, gestdo de
contratos, informatica, gestdo de pessoas, assisténcia médica, demais areas
solicitantes, inclusive aquelas ligadas a atividade fim do 6rgdo. A integracdo
permitiria ndo so6 alimentar o sistema como realizar a manuten¢cdo do mesmo com a

atualizacao permanente das ac0es previstas.

Quanto aos principais problemas ou fatores que dificultam ou impedem o
andamento das licitagdes, os proprios atores do processo, entrevistados na pesquisa
de campo, identificaram inconsisténcia de especificacdes, projetos basicos e termos
de referéncia, incluindo minutas de contratos, quando utilizada; falhas na pesquisa
prévia de precos que serve para nortear a estimativa da despesa e a afericdo no
julgamento de propostas, bem como falhas nos documentos de habilitagcdo dos

licitantes.
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Também problemas de queda e travamento do sistema informatizado para
realizacdo de pregdes eletronicos; a falta de pessoal capacitado para instruir o
processo na fase interna e a falta de norma interna que discipline os prazos e
providéncias por parte das diversas unidades que participam do processo como area
solicitante, area de compras, contratos, orcamento, assessoria juridica e demais
integrantes da estrutura ou o desenvolvimento de melhor espirito de cooperacgao

entre as unidades envolvidas no processo.
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4 PROPONDO UM SISTEMA OU MODELO DE PLANEJAMENTO DAS
LICITACOES

4.1 Consideragdes preliminares

Inicialmente, considera-se oportuno esclarecer que o modelo aqui sugerido
nao se constitui em Unica alternativa ou possibilidade a ser adotada pelos 6rgaos da
Administracdo Publica ou, ainda, que se tenha a pretenséo de esgotar o assunto nos

pontos abordados.

Muitos sdo os modelos e sistemas que podem ser utilizados e concebidos
nao s6 em decorréncia da propria criatividade da mente humana, da capacidade de
inovacdo dos sistemas, do processo natural de evolu¢cdo dos conceitos, métodos e
técnicas organizacionais; como também em decorréncia da experiéncia pratica do
dia-a-dia, das necessidades que vao surgindo, dos resultados e avaliagbes que
podem indicar novos caminhos e, também, levando-se em consideracdo as
peculiaridades, caracteristicas inerentes aos mais diversos tipos de atividade e

diferentes contextos em cada 6rgdo e em cada Administragéo.

N&o obstante, o sistema aqui proposto ainda que se apresente como um
resumo, encontra amparo e consisténcia no estudo do conteudo dos pressupostos
basicos defendidos pela Ciéncia da Administracdo; vislumbra solucdo efetiva e
pratica para os problemas e deficiéncias reveladas no estudo de campo e baseia-se
em experiéncia efetivamente adotada no Superior Tribunal de Justica na década de
90, a partir de sistema desenvolvido pelo autor deste trabalho para o planejamento
das licitacbes, com resultados satisfatorios a €época e harmoniza-se com as
determinacdes de ordem legal e com a orientacdo jurisprudencial do Tribunal de
Contas da Uniao.

Assim, cumprindo o propdésito de agregar valor e consolidar numa proposta
0S aspectos pertinentes ao planejamento das licitagdes, em decorréncia da pesquisa
aqui desenvolvida, consolida-se a apresentacdo do sistema abaixo que contempla

0S seguintes aspectos ou passos.
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4.2 Desenvolver cultura de planejamento sistematizado no 6rgao e obter o
envolvimento da Administracdo Superior

Naturalmente que nédo se pretende trabalhar com paliativos ou resolver o
problema somente em determinada ocasido, mas se implantar solucdo duradoura
gue consiga ndo s6 apaziguar os conflitos internos, mas também ampliar o nivel de
eficiéncia, produtividade e garantir melhores resultados na sequiéncia dos periodos e

ao longo do tempo.

Por isso, ndo se deve pensar apenas ha perspectiva deste ou daquele
exercicio, mas na evolucdo administrativa, na educacdo corporativa, no
desenvolvimento da instituicdo diante dos seus valores estratégicos e aos olhos da

sociedade.

Portanto, primeiro deve-se propor uma mudanca de paradigma, que
impulsione o desenvolvimento de uma cultura de planejamento, para que esse
passe a ser sistematizado em toda a entidade, em todos os niveis e em todas as

areas.

Obviamente que o planejamento ndo € importante apenas para a area de
licitacOes, objeto deste estudo, mas para todas as atividades e atribuigcbes a cargo

da instituicdo como um todo.

Esse modelo de planejamento pressupfe que se desenvolva uma cultura
prépria para assegurar 0 sucesso ndo s6 da mudanca comportamental dos atores
envolvidos no processo, como também para proporcionar o necessario respaldo e
despertar o comprometimento de todos. Dai que se torna determinante que a
administracdo superior participe ativamente do processo e que 0S niveis
intermediérios e inferiores percebam claramente a nova orientacéo, as novas regras

do jogo, 0 que a instituicdo dali em diante espera dos servidores.

Sem o envolvimento da administracdo superior, dificilmente havera uma
mudanca da cultura e um esfor¢o geral e sistematizado de planejamento. Todavia,
considera-se oportuno lembrar que, mesmo diante das resisténcias as mudancas,
com o tempo a nova maneira de atuar sera naturalmente incorporada e a cada ano o

processo fluira de forma mais tranqila e consistente.
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Outro papel fundamental na participacdo da administracdo superior € o de
definir prioridades quando ocorrerem demandas de uma mesma ou de diferentes
unidades, acima da capacidade operacional da area de licitagbes para um

determinado momento ou periodo.

Conforme se verificou na pesquisa de campo, na pratica ndo € incomum
acontecer de a comissdo de licitacbes ou pregoeiro receber varios processos
licitatorios para serem executados de uma vez. Nessa situagdo, o setor de licitacoes
se vé obrigado a enfrentar conflitos de interesse e, muitas vezes, acaba dando
prioridade de forma diferente do que seria efetivamente necessaria a instituicao
como um todo ou é obrigada a negociar prazos e prioridades, muitas vezes se

indispondo com as unidades, sendo rotulada de ineficiente.

A administracdo superior, ainda que em processo formal de delegacdo de
poderes para niveis gerenciais de menor escaldo, deve cumprir sua parte em definir
gue objetos e areas terdo prioridades no cronograma de aquisicdes e contratacoes,
tanto para efeito de licitacbes, quanto para efeito primeiro de execugdo orcamentaria

e financeira.

A sistematizacdo do planejamento tende a eliminar esse tipo de conflito na
medida em que antecipar as informacdes mediante o levantamento prévio tratado no
proximo item 4.3 e com a consequente consolidacdo do cronograma de certames
para o 6rgdo como um todo, que deve diluir as licitacdes ao longo do ano para evitar

atropelos.

4.3 Examinar a situagdo ou contexto e promover levantamento de dados

Primeiro, mister se faz examinar a situagdo atual em comparagdo com 0s
objetivos e metas a serem atingidos, que resultados se quer alcancar e onde se quer

chegar.

Isso pressupde, inicialmente, direcionar os esforcos em harmonia com o
planejamento estratégico do 6rgdo e com 0 projeto de gestdo da administracdo

superior que comandara as ac¢des do 6rgao.
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Verificar o que estd programado para 0 exercicio e mapear as politicas, as
diretrizes, as prioridades, a estrutura organizacional, os agentes responsaveis, 0S
recursos disponiveis, 0s eventos internos e externos, com identificacdo dos pontos
fortes e fracos e das ameacas e oportunidades. Essencialmente, deve-se

contextualizar o planejamento ou desenhar o cenario.

Concomitantemente, ou no momento imediatamente posterior, deve-se
promover o levantamento, o que pode ser feito também por meio de uma
circularizagéo, de todas as necessidades e demandas traduzidas em bens, servigos
e obras a serem licitados no exercicio a ser transcorrido, envolvendo todas as areas

solicitantes e usuarias do sistema de licitacdes.

O ponto essencial nesta etapa é a antecipagdo da informag&do. Conhecer
previamente os objetos que serao licitados, o volume de aquisi¢cdes e contratacoes
para 0 ano, suas caracteristicas técnicas e peculiaridades, os valores estimados, a
modalidade em que cada objeto se enquadra e, para que periodo, 0 bem ou servigo
deve estar disponivel para a Administracéo torna-se imprescindivel para se planejar
as licitacdes, obter a eficiéncia dos procedimentos e a eficacia dos resultados.

Deve-se, assim, acabar com a situacdo que ocorre hoje, em praticamente
todos os 6rgdos, onde o setor de licitacbes ndo tem nocdo dos processos que vao
chegar para licitar e diversas unidades solicitantes sé tém normalmente

conhecimento de sua prépria realidade sem visualizar o todo.

Oportuno lembrar que, possivelmente, nem todas as unidades terdo as
informacdes prontas para repassa-las. Caso isso se caracterize, a situacao exigira
das unidades solicitantes um esforco e um comprometimento para alimentar o
planejamento, sob pena de terem os seus proprios planos e atividades prejudicadas

de alguma forma.

O levantamento pode ser feito com o apoio de unidades encarregadas de
planejamento setorial ou geral existente na estrutura do 6rgdo, pode ser feito
diretamente nas unidades solicitantes, com o0 apoio logistico dos sistemas
corporativos, ou pode ainda ser feito a partir do orcamento aprovado, o que sera
mais detidamente explicado no item 4.4 adiante. Salvo na hipotese de se ter

confianga plena em qualquer um dos caminhos sugeridos, recomenda-se realizar o
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levantamento em todas as vias e ao final cotejar as informacfes e identificar

necessidades de ajustes e complementacdes.

Para operacionalizar o levantamento podem ser utilizados formularios
eletrdnicos ou até mesmo um software que agrupe objetos e periodos, bem como

ordene e calcule prioridades e etapas.

O levantamento deve ainda realizar uma estimativa prévia de quanto tempo
cada objeto a ser licitado deve levar para cumprir as etapas basicas de um certame:
a fase interna, a fase externa, o empenho/contrato/ordem de servico e o0 prazo de

entrega do bem, servico ou obra.

A partir desse levantamento, ja é possivel visualizar que licitacdes terdo
dificuldades de ordem técnica ou operacional, com possiveis atrasos, em que
periodos do ano havera maior ou menor fluxo de processos, de que forma se pode
distribuir os certames ao longo do ano e evitar atropelos, se os recursos humanos e
materiais sdo suficientes para operacionalizar os procedimentos, como sera definida
a ordem de prioridades e em que momento cada processo deve ter o “start” no
sistema, sob pena de a licitagdo ndo ser concluida em tempo habil.

4.4 Compatibilizar as licitacdes previstas com o orcamento aprovado

Conforme mencionado antes no estudo de campo, a vinculagdo sistémica
com a elaboracdo da proposta orcamentaria e o orcamento aprovado oferece
condicOes para que se realize o levantamento prévio de informacdes tratado no item

anterior.

Considerando-se que o processo de elaboracdo da proposta orcamentaria
pressupbe que as diversas unidades integrantes da estrutura organizacional
informam ao setor responsavel pela consolidacédo da proposta orcamentaria, no ano
anterior, os valores que serdo gastos no exercicio seguinte e que, por sua vez,
esses valores representam a composi¢do e o somatdrio dos bens, servicos e obras
a serem adquiridos ou contratados, tem-se ai a fonte necessaria para se buscar com
razoavel antecedéncia e de forma consistente quais objetos serdo licitados no

exercicio seguinte dentro do procedimento sugerido no item anterior.
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Entende-se que a proposta orcamentaria, exatamente por indicar quais
aquisicdes e contratacdes serdo possiveis, uma vez que ndo se pode realizar
despesa sem previsdo orcamentdria, constitui-se em instrumento gerencial
apropriado para preparar o cronograma de licitagbes, especialmente considerando

que ja houve o esforgo de planejamento na sua elaboracéao.

Oportuno frisar que, para as eventuais rubricas ou programas de trabalho
cujos valores sao definidos em totais ou subtotais, com base no comportamento e
orcamento do ano anterior ou mesmo em outro critério, onde ndo se detalha
antecipadamente quais bens, servicos e obras serdo adquiridos ou contratados ou
que, por alguma razéo, isso nao tenha sido feito, ainda assim € possivel realizar o

levantamento de quais objetos serao licitados.

Deve-se partir do principio de que a Administracdo, por meio de suas
unidades, em algum momento planejara suas atividades para o exercicio e definira

suas necessidades.

O importante é que o levantamento de informacdes, caso ndo seja possivel,
a partir do orcamento, por este ndo se encontrar detalhado, que seja feito com
antecedéncia suficiente para firmar o planejamento das licitacdes, tendo-se ainda
como opcdes, conforme indicado no item anterior, as unidades encarregadas de

planejamento ou as préprias unidades solicitantes.

Nesse sentido, acredita-se que o orgcamento aprovado pode ser o ponto de
partida, pois ainda que tenham sido feitos cortes ou ajustes na proposta
orcamentaria, isso nao o inviabiliza como fonte para o planejamento. De um lado ele
indica as possibilidades para o proximo exercicio, pois historicamente ele representa
basicamente a reproducao do que foi executado no exercicio em curso e no anterior,
de sorte que novas aquisi¢cdes ou contratagfes representam um percentual pequeno
de desconhecimento da administracdo. De outro lado, exatamente por isso é que se

torna indiscutivelmente factivel a adocao do planejamento das licitacdes.

De concluir também que a compatibilizacdo das necessidades previamente
definidas com as possibilidades orcamentarias ndo deve oferecer maiores

resisténcias, porquanto em rarissimas excecdes estaremos em situacdo diversa da

¢ BDJur
http://bdjur.stj.gov.br




65

escassez de recursos. Nesta situacao, o elenco de prioridades € determinado pelo

maior grau de necessidades.

Pode-se também utilizar os préprios sistemas corporativos para

complementar o processo de planejamento, conforme abordado no item seguinte.

4.5 Integrar o sistema de planejamento das licitagbes com os demais sistemas
corporativos

Além da verificacdo junto as areas de planejamento ou as areas solicitantes,
ou ainda, simplesmente buscando as informacfes diretamente no orcamento
aprovado, pode-se complementarmente aproveitar as informag6es disponiveis nos

sistemas corporativos.

Os exemplos mais classicos sao os sistemas de almoxarifado, patrimonio e
gestado de contratos, que podem informar os bens de consumo, o mobiliario e outros
bens permanentes e 0s contratos que serdo, respectivamente, adquiridos e

renovados nos periodos seguintes.

A partir dai, pode-se desenvolver um sistema de planejamento de licitacbes
que sera alimentado pelos préprios sistemas corporativos. Com isso, consegue-se
saber antecipadamente as licitacbes que teremos para o proximo periodo para
material de expediente, para mobiliario e os contratos que serdo renovados, com

destaque para a terceirizacdo e os de manutencédo em geral.

O mesmo raciocinio ou procedimento pode ser aplicado aos sistemas
corporativos eventualmente existentes ou a serem criados para a engenharia, a
informatica, o servico médico, a biblioteca, os servicos gerais e todas as demais

areas ligadas a atividade meio ou a atividade fim.

Outra vantagem é que a comunicacao entre os sistemas possibilita também
a constante atualizac&o. Portanto, se houver qualquer alteragcdo na programacéo do
sistema corporativo relacionado a essa ou aquela area, automaticamente as
informacdes podem ser repassadas ao sistema de planejamento de licitacdes onde
o software pode calcular e ajustar o novo cronograma a qualquer momento ao longo

do exercicio.
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Aqui é importante lembrar o principio da flexibilidade do planejamento, que
além de deixar espaco para ajustes e reformulacdes, no mundo moderno e

globalizado impGe-se a constante necessidade de se atualizar as informacdes.

4.6 Disciplinar procedimentos e etapas com cartilhas, manuais e normas
internas e obter cooperacéo da equipe

O que se percebe na pratica, detectada na pesquisa de campo, € que de
modo geral a instrucdo do processo licitatorio ndo obedece a padrbes
preestabelecidos para orientar a juntada nos autos dos documentos e informacdes
suficientes para seguir adiante com o certame e para disciplinar o cumprimento de

prazos que garantam o andamento em tempo habil do certame.

E comum o processo demorar, em determinadas unidades, para ser
instruido ou o ser de forma incompleta e inadequada, provocando atrasos e pedidos
de urgéncia, sendo inclusive muitas vezes devolvido a origem para correcdes e

retrabalho.

O planejamento ndo sé apresenta deficiéncia pela falta de levantamento
prévio das aquisicbes e contratacbes e por ndo consolidar posteriormente um
cronograma, que visualize todas as licitacbes do oOrgdo, como também perde
eficiéncia quando as areas participantes do processo instruem mal ou retardam as

providéncias.

Assim, em atendimento ao principio da regulamentacdo e disciplina das
atividades, sugere-se a adocgdo de cartilhas, manuais e normas internas, com
destaque para estas Ultimas, que estipulem os elementos que devem ser inseridos
no processo, de maneira a permitir que cada unidade tenha a exata nocdo dos
documentos, elementos e informacfes que devem ser providenciados e juntados
aos autos, e, ainda, quanto tempo no maximo o processo deve permanecer em cada
unidade, antes de ser enviado para a préxima unidade/etapa, devendo-se assim se

proceder até a conclusao do processo.

Objetivamente, deve-se primeiro definir todas as etapas do processo na fase
interna, como, por exemplo, a elaboragdo do projeto basico, a pesquisa de preco, o
enquadramento do certame, a disponibilidade orcamentaria, a autorizacdo, a
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elaboracdo do edital e da minuta de contrato, os pareceres técnicos e da assessoria
juridica; na fase externa, como, por exemplo, a publicacdo do aviso de licitacdo, a
fase de impugnacOes, a abertura, o julgamento de proposta, as eventuais
diligéncias, a eventual andlise de amostra, a habilitacdo, os eventuais recursos, a
homologacdo e, ainda, na fase posterior, como, por exemplo, o empenho, a
assinatura do contrato, se for o caso, e a contagem do prazo de entrega, além de

outras.

Deve-se, enfim, se prever todas as etapas do inicio ao fim do processo como
um todo, quanto tempo sera necessario em cada etapa e quais elementos,
documentos e informacdes a cargo de cada unidade devem integrar a instrucao dos
autos. Para tanto pode ser adotado um check list para cada peca, como, por
exemplo, para o projeto basico, para o edital, para o contrato, para a proposta, para

a habilitacdo e assim sucessivamente.

Para garantir maior eficiéncia e eficacia, na definicdo das etapas, além de se
observar as exigéncias legais de conteudo e prazos e as orientagfes da Corte de
Contas, deve-se levar em consideracdo a realidade pratica do 6rgédo, em termos do
que cada unidade € realmente capaz de produzir, e pode-se, ainda, estipular um
tempo padrao das etapas para cada modalidade licitatoria, para cada tipo de objeto,

em funcao do seu grau de complexidade.

Ainda quanto a definicdo das etapas é recomendavel incluir uma margem de
seguranca nos prazos para imprevistos. Também se deve lembrar que os prazos
estipulados sdo de tempo maximo em cada etapa, onde o certame pode durar
menos tempo, se, por exemplo, ndo houver impugnacao ou recurso, se a elaboragao
do projeto basico ou o parecer da assessoria juridica for preparado em menos

tempo, uma vez que muitas etapas terdo uma média como padrao.

Depois, pode-se desenvolver um software que calcula e apresenta, em
forma de demonstrativo, o cronograma de etapas para cada licitagédo e das licitagcdes
como um todo ao longo do ano, além de apresentar num demonstrativo anexo 0s
elementos, documentos e informacdes que devem constar da instrucdo, em forma

de check list.
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Esse software pode, ainda, disparar e-mails para 0s responsaveis por cada
unidade e cada etapa, avisando que providéncias faltam para serem cumpridas e/ou
guanto tempo falta para vencer o prazo definido para a respectiva unidade.

Para se obter a cooperacéo da equipe e das unidades, considerando que as
normas internas, dependendo do ambiente, podem criar um carater de imposicao, as
vezes, circunstancialmente, isso dificulta um clima de maior cooperacao espontanea.

Partindo-se do principio que o ambiente organizacional, muitas vezes, flui
melhor a partir de interacdes e conversas, despertando-se o espirito de cooperacado
entre as unidades, alternativamente, pode ser desenvolvido um software, onde em
vez de 0 mesmo ser alimentado com prazos padronizados de maneira linear por
modalidade ou tipo, cada processo de licitacdo teria um gestor especifico, que
negociaria, previamente, com todas as areas envolvidas, os prazos e providéncias e
obter-se-ia, assim, maior cooperacdo sem se perder o controle, pois o gestor faria o
acompanhamento pelo software, promoveria as interacdes com as pessoas e

adotaria as providéncias necessarias para ndo comprometer o resultado planejado.

4.7 Estipular objetivos e metas, conforme o caso

Complementarmente ao item anterior, a Administracdo pode num segundo
momento também estipular objetivos e metas a serem cumpridas, atreladas aos

conceitos de produtividade, eficiéncia e economicidade.

Pode, por exemplo, definir produtividade de processos por pessoa ou por
unidade, metas de reducao de precos e cotacdes nos pregdes, metas de reducdo de
prazos em determinadas etapas que nao estejam tdo condicionados pela imposi¢cao
dos dispositivos legais, além de outras afins.

N&o obstante, estima-se que o atingimento desse estagio deve pressupor a
presenca de fatores como o amadurecimento da cultura de planejamento, o
comprometimento dos agentes envolvidos, a plena cooperacéo entre as unidades, a
razoabilidade do que € exequivel, sem comprometer a qualidade. Recomenda-se
aguardar um periodo apos a implantacdo dos passos mencionados nos itens
anteriores para avaliar o comportamento, os resultados e as necessidades de
ajustes nos procedimentos e padrbes preestabelecidos, antes de se pensar em

avancar em termos de produtividade e eficiéncia.
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Nesse sentido, os referenciais béasicos a serem cumpridos serao
naturalmente aqueles definidos por lei e pela orientagcdo do Tribunal de Contas da

Unido, mas que podem evoluir para além do minimo exigido.

4.8 Dimensionar a estrutura do setor de licitacdes

Outro aspecto que deve ser previsto no processo de planejamento,
mencionado pela Ciéncia da Administracédo, constitui-se no dimensionamento dos
recursos humanos e materiais necessarios para garantir a eficiéncia e a eficacia

almejadas pela funcao primordial de planejar.

Assim, além dos esforcos para promover o levantamento prévio das
aquisicoes e contratacdes a serem realizados no exercicio; para se compatibilizar as
demandas com as possibilidades orcamentarias; para se disciplinar o0s
procedimentos e prazos e, ainda; para se efetivar o gerenciamento das atividades
com o apoio dos sistemas corporativos, para ndao se correr o risco de a
operacionalizagao dos passos planejados esbarrar na baixa capacidade operacional
do setor de licitagcdes, mister se faz também compatibilizar a sua estrutura com a

natureza e o volume das licitacdes previstas.

Isso pressupde avaliar a capacitacdo do pessoal designado, a proporcdo da
guantidade de pessoas e dos recursos materiais e tecnoldgicos disponibilizados,
indo desde a adequacado do espaco fisico para as sessfes presenciais até a dos

canais de comunicacdo com o ambiente interno e o externo.

Aqui é oportuno ressaltar que, ao se buscar o dimensionamento do setor de
licitagBes, deve-se lembrar que o levantamento prévio dos objetos a serem licitados
indicara se sera necessario apenas diluir melhor os certames ao longo do periodo,
evitando excesso de demanda em determinados momentos e ociosidade em outros

ou se de fato deve-se readequar a estrutura.

N&o se pode olvidar, ainda, do principio de controle interno, referente a
qualificacdo adequada, rodizio e treinamento de pessoal. Tal principio sera levado

em conta na avaliacdo a cargo das unidades de controle interno e externo.
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4.9 Adotar sistema de monitoramento com acompanhamento, controle e
avaliacédo dos certames

Para se garantir a eficiéncia e a eficacia do planejamento é imprescindivel se
adotar o monitoramento ou supervisdo das atividades. Esse, por sua vez, deve
contemplar os trés aspectos ou conceitos afins e complementares, que tém em
comum a busca para identificar eventuais desvios e corrigir falhas ou rumos, mas
onde cada qual tem a sua funcdo especifica, sendo a de acompanhamento, a de

controle e a de avaliacao das licitacdes.

O acompanhamento, que consiste basicamente em verificar em que fase ou
etapa o processo se encontra, é via de regra adotado pelos 6rgdos publicos, como
se percebeu na pesquisa de campo, onde se constitui de um demonstrativo
informatizado, utilizado pelo préprio setor de licitacbes, onde normalmente se
visualizam as licitagBes concluidas e/ou em andamento, o numero do processo e da
licitacdo, a modalidade, o objeto, a fase atual, os valores estimados e adjudicados,

conforme o caso, e, as vezes, a data prevista para conclusao.

Sem duvida se reveste de instrumento gerencial util na medida em que
informa a posicdo ou andamento das licitacOes, indicando a fase em que se

encontra, e as informacdes sdo constantemente atualizadas.

O controle, que consiste basicamente no conjunto de procedimentos para
prevenir falhas ou atrasos, pode ser feito com o uso de check list, utilizado para
conferir os documentos e elementos que devem constar do processo e, também,
pela critica quanto ao cumprimento de prazos, com emissdo de e-mails de alerta no

sistema informatizado.

Assim como o planejamento deve ser sistematizado, onde cada area cumpre
sua funcdo, o mesmo deve ocorrer com o controle, que se torna sistematizado com
a adocao de cartilhas, manuais e normas internas que preestabelecem os padrdes a
serem cumpridos, que definem as responsabilidades a cargo de cada unidade e,
posteriormente, o processo ainda poderd ser analisado pela unidade de controle

interno ou externo.
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Por fim, sugere-se também o sistema de avaliacdo, que consiste,
basicamente, em analise posterior dos resultados alcancados, em termos
qualitativos e quantitativos, com o intuito de realimentar o sistema de planejamento,
indicar a eventual necessidade de reformulacdo de padrdes ou procedimentos e,

ainda, orientar a estipulacdo de objetivos e metas para o periodo seguinte.
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CONCLUSAO

Preliminarmente, o que se constata, ao fim das andlises deste estudo, é que
as pessoas envolvidas com as atividades inerentes ao sistema de compras e
licitacbes, assim como as pessoas e entidades de um modo geral, embora tenham

nocdo do que € planejamento, demonstram dificuldades em transformar a idéia

abstrata de planejar em ac¢des concretas.

Existem limitacbes e deficiéncias, tanto em ambito pessoal quanto em
ambito institucional, no tocante ao conhecimento de técnicas e modelos para se

operacionalizar e sistematizar o processo de planejamento.

Como decorréncia da falta de uma cultura de planejamento nao se atribui o
devido valor a essa funcdo administrativa e induz a conducédo das atividades a uma
certa inércia e acomodacao, quase ndo existindo o exercicio espontaneo de se
preparar com antecedéncia para as situacdes futuras ou de simplesmente se investir

um pouco mais na profissionalizag&o.

Criou-se o habito de se correr atras das providéncias somente a partir do
momento em que a situacdo pressiona e cobra solugdes, passou a ser normal e
aceitavel o constante corre-corre de ultima hora e ignorou-se o fato de que a
reincidéncia dos pedidos de urgéncia representa um claro sinal da falta de
planejamento e, curiosamente, as mesmas falhas voltam a acontecer nos periodos

seguintes.

Existem também as chamadas ilhas de eficiéncia, onde alguns setores e
orgdos ja se conscientizaram da importancia do planejamento e posicionam-se
acima da média, tendo atingido estagio mais avancado comparativamente com a

realidade predominante.

Assim, 0 que deveria ser regra ainda € exce¢do, e 0 que deveria ser
excecao virou costumeira regra, na medida em que os objetos a licitar chegam ao
conhecimento dos operadores do certame somente quando o0 processo € enviado ao

setor, normalmente em cima da hora ou atrasado, sem nenhuma antecipacédo das
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informacdes ou providéncias em torno das etapas e prazos a serem cumpridos, por

falta de um sistema especifico de planejamento das licitacdes.

Desse modo, o trabalho procurou, no capitulo 1, estabelecer o
entendimento, sob a perspectiva da Ciéncia da Administracdo, de que o
planejamento € o ato de antecipar-se, € 0 instrumento gerencial que permite
visualizar com antecedéncia o caminho a ser percorrido, as acfes que devem ser
adotadas hoje para se chegar ao resultado que se espera atingir amanha.
Essencialmente, é examinar o estdgio em que a situacado se encontra e definir como
se alcancara a situacdo futura desejada. E escolher as alternativas adequadas,
diante das possibilidades e recursos disponiveis, para a consecucdo dos objetivos
estabelecidos. Em suma, é antecipar-se na conducdo dos rumos. Pressupde o
estudo prévio dos meios para se atingir com maior eficiéncia e eficacia os fins

pretendidos.

Assim, o capitulo 1, procurou demonstrar que, no ambiente de licitacbes, o
planejamento significa identificar previamente os objetos a serem licitados no
exercicio e adotar as providéncias necessarias para garantir a conclusdo dos

certames em tempo habil.

No capitulo 2, ficou demonstrado que a necessidade de planejamento na
Administracdo Publica é regulamentada pelo Direito Administrativo, que o torna
obrigatério em decorréncia de diversos dispositivos legais que determinam a sua

observancia no sistema de compras e contratacdes.

O instituto da licitacdo publica, nesse contexto, deve como regra geral ser
realizada previamente, o que por si s6 deixa clara a necessidade de se desenvolver

um sistema de planejamento especifico para as licitacfes.

Os dispositivos legais relevantes e que merecem destaque sdo o comando
constitucional para licitar e o principio da eficiéncia inserido na Carta Magna; o
Decreto-Lei n® 200, de 1967; a Lei n° 8.666/93, que consolida o Estatuto das
LicitagOes e, mais recentemente; as Instrugdes Normativas n°® 02 e n° 04, ambas de

2008 e publicadas pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.
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A imposicdo dos dispositivos legais naturalmente tem o prestigio e o reforco
da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido que, em diversos acérdaos e

decisdes, aponta falhas de planejamento, ocorridas em casos concretos.

Por conseqiiéncia, também determina a realizacdo prévia de planejamento
por parte dos 6rgdos e entidades publicas, uma vez que, por uma questdao de
coeréncia, as determinacdes feitas a esta ou aquela instituicdo se aplicam as

demais.

Portanto, o capitulo 2 esclarece que o planejamento, além de se constituir
em instrumento gerencial imprescindivel para o pleno e satisfatério desenvolvimento
das atividades das organiza¢des, deve ser obrigatoriamente adotado pelos 6rgaos e
entidades publicas, em fungdo da regra constitucional, dos dispositivos da lei e da
orientacao jurisprudencial do TCU.

No capitulo 3, o trabalho procurou identificar o planejamento nos 6rgaos e
entidades publicas, por meio de pesquisa de campo, que revelou, na maioria dos

orgaos visitados, problemas e deficiéncias na utilizacdo dessa fungdo administrativa.

De modo geral, ndo existe um sistema especifico para se consolidar o
planejamento das licitagbes. As compras e contratacdes sao planejadas de forma
diluida nas éareas solicitantes, ndo existindo integracdo e nem sistematizacdo do

planejamento.

O planejamento das licitacbes é feito pelos setores responséaveis pela
conducao dos certames somente a partir do momento em que 0s processos chegam

as comissdes ou pregoeiros.

O capitulo 3 mostra, ainda, em boa parte dos casos, que é comum 0S
processos receberem a chancela de urgente, o que realmente evidencia a falta de
planejamento e que nao existe vinculacdo direta, em documento formal, das

licitacbes com o planejamento estratégico do érgéo.

Também nédo se utiliza o planejamento elaborado por ocasido da formulacéo
da proposta orcamentéria no exercicio anterior e que vira orcamento aprovado, de

maneira a nortear e alimentar o planejamento das licitacbes no exercicio seguinte,
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uma vez que se parte do principio que os valores totais do orcamento se constitui no

somatorio dos valores unitarios dos bens, servicos e obras previstos.

Entretanto, o procedimento atual limita-se basicamente a confirmar a
disponibilidade orcamentaria, na época da instrucdo do processo, sem se apurar se
o bem ou servico licitado estava contemplado antes no orcamento ou se ha uma
justificativa para a nova destinacdo e, principalmente, ndo se utilizando o orcamento

como ponto de partida do planejamento das licitacdes.

Também no capitulo 3, conclui-se que o orcamento pode oferecer as
informacdes de forma consistente e com razoavel antecedéncia, para se visualizar o
total de licitagBes previstas para o exercicio e assim definir o respectivo cronograma.
Nos sistemas corporativos o registro dos objetos e dos valores devem também ser

coerentes com 0 orcamento.

Em geral, ndo sdo feitos levantamentos prévios para se identificar
antecipadamente quais bens, obras e servigcos serdo licitados no exercicio, seja no
orcamento, seja de forma direta junto as unidades solicitantes ou a outras unidades
incumbidas do planejamento, nem mediante circularizag&o interna ou ainda com o

auxilio dos sistemas corporativos.

Em consequéncia, ndo se faz nenhum dimensionamento para se adequar a
estrutura das comissdes e pregoeiros que sera necessaria para operacionalizar 0os

certames.

Na pratica, quando a demanda aumenta a CPL/pregoeiro faz hora extra ou
convoca-se pessoal de outras unidades para ajudar, ou ainda, simplesmente, 0s
processos atrasam por falta de estrutura. Entretanto, o planejamento pode
solucionar a questao néo apenas prevendo a estrutura adequada, mas distribuindo o
processamento dos certames ao longo do exercicio, equilibrando ociosidades e

periodos de pico.

As licitagdes tém o seu andamento acompanhado pelas comissdes e
pregoeiros, que costumam registrar num demonstrativo a fase em que se
encontram, mas ainda carecem de melhor sistema de controle sistematizado da

instrucdo do processo e dos prazos, especialmente na fase interna. Quase nao
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existe sistema de avaliacdo para realimentar o planejamento, bem como raramente
sao estipulados objetivos e metas de produtividade, eficiéncia e economicidade para

0 setor.

Ao fim, no capitulo 3, apresenta-se o0s problemas mais comuns que
impedem ou dificultam o planejamento das licitacbes que sdo, de acordo com a
pesquisa de campo, além da falta de uma cultura de planejamento, a falta de
antecipacdo das informacfes sobre os objetos que serdo licitados no periodo
seguinte e a falta de integracdo entre os sistemas.

Ja os que mais atrapalham o andamento das licitacdes séo deficiéncias na
pesquisa de preco, falhas nas especificacbes, projetos basicos e termos de
referéncia; problemas nos documentos de habilitagdo dos licitantes; queda e
travamento do sistema informatizado para pregdes eletronicos, demora de algumas
unidades para encaminhar o processo na fase interna e falta de pessoal capacitado

para instruir os autos.

O presente estudo apresenta, no capitulo 4, proposta de um sistema ou
modelo de planejamento, sugerindo a adocao das seguintes etapas ou passos:

1) desenvolver cultura de planejamento, sistematiza-lo em todo o 6rgdo e

obter o envolvimento dos niveis superiores da Administracao;
2) analisar o contexto e realizar levantamento das informacoes;
3) compatibilizar o levantamento com o orcamento aprovado;
4) integrar o sistema de planejamento com os demais sistemas corporativos;

5) disciplinar e normatizar procedimentos e prazos e obter cooperacdo da

equipe;
6) estabelecer objetivos e metas;
7) adequar a estrutura do setor de licitagdes; e

8) implantar sistema de acompanhamento, controle e avaliacéo.
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O modelo proposto nédo é rigido e nem tem a pretensdo de esgotar o
assunto. Existem outros modelos e variacfes, além da possibilidade de se criar
novos sistemas. Pode, ainda, receber adaptacbes, em funcdo da realidade ou

necessidade de um ou outro ambiente.

N&o obstante, pode-se afirmar com razoavel seguranca que contempla
aspectos relevantes e passos determinantes do planejamento de licitacGes, que
podem ser adotados pelas entidades publicas em geral e, certamente, podem
proporcionar maior eficiéncia a gestdo, uma vez que o modelo proposto esta
baseado na realidade do ambiente das licitacbes publicas, apresenta passos que
permitem uma efetiva operacionalizacdo do planejamento e propicia a transformacéo

do abstrato e tedrico em concreto e pratico.

Além disso, o seu conteldo e concepcdo estdo fundamentados nos
pressupostos e técnicas da Ciéncia da Administracdo, apresentados no capitulo 1;
possibilita e favorece o cumprimento dos dispositivos legais e o atendimento das
recomendagfes do TCU, mencionados no capitulo 2; bem como sua formulagéo
leva em consideracao tanto experiéncias que deram certo, quanto solugcbes para 0s
problemas e deficiéncias detectadas na pesquisa de campo, demonstrada no

capitulo 3.

Por fim, o modelo ora proposto encontra-se melhor contextualizado e
explicado, com mais detalhes e exemplificacées, no capitulo 4 deste estudo, e
acredita-se que servira para agregar valor ao sistema de compras e licitagcdes nas

entidades publicas.
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APENDICE

Questionario da pesquisa de campo

1- Existe algum modelo, sistema ou procedimento de planejamento no 0Orgao
especifico para as licitacbes?

2- Caso exista, esse modelo se baseia em fundamentos da Ciéncia da
Administracéo, em dispositivos legais, em orientagcdes do TCU ou em outros fatores?

3- Ainda caso exista, 0 modelo é sistematizado para todo o 6rgao ou limita-se ao
setor responsavel pela realizacéo das licitacbes?

4- O planejamento de licitagcdes no 6rgao é formal ou informal?
5- Qual a dimenséao de tempo do planejamento? Curto, médio ou longo prazo?

6- O planejamento envolve algum tipo de circularizacao (solicitagéao interna dirigida a
todas as unidades para informar suas necessidades para o proéximo periodo)?

7- Existe a participacdo ou orientacdo da Administragcdo Superior no planejamento
das licitagdes?

8- Existe interacdo entre as areas envolvidas (solicitante, compras, contratos, cpl,
assessoria juridica, area técnica)? Como é feito o processo?

9- Existe vinculacdo com o planejamento estratégico do 6rgdo? Como é feito o
processo?

10- Existe vinculagdo com a proposta orcamentaria ou orgamento aprovado? Como
é feito o processo?

11- Existe levantamento prévio de informacdes sobre as aquisicfes e contratacdes
previstas? Como é feito o procedimento?

12- Existe sistema informatizado para o planejamento ou levantamento de
informacgdes? Qual e como funciona?

13- Existe cronograma de licitacdes? Como e quando é feito?
14- Existem metas ou objetivos definidos para a area de licitagcbes? Como é feito?

15- H& dimensionamento ou compatibilizacdo prévia entre as licitacdes previstas e a
estrutura existente (pessoal, material, tecnologia ou espaco fisico?

16- Existem fases predeterminadas do planejamento de licitacbes a serem
cumpridas? Quais sédo?

¢ BDJur
http://bdjur.stj.gov.br




17- Quais sdo os principais problemas que dificultam ou impedem o planejamento
das licitacbes?

18- Quais sdo os principais problemas que dificultam ou impedem a realizacdo dos
certames?

19- As licitagOes séo de alguma forma programadas ou feitas na medida em que o0s
processos vao chegando ao setor?

20- Existem pedidos de urgéncia ou licitacbes em cima da hora? Qual a incidéncia
desses casos?

21- Existe sistema de acompanhamento das licitagdes (monitoramento/superviséo)?
22- Existe sistema de controle das licitacdes?
23- Existe sistema de avaliagéo das licitagbes?

24- Em sua opinido, qual sistema ou modelo seria adequado para o planejamento
das licitacbes?

25- Existem outras consideracdes a fazer sobre o assunto?

BDJur
http://bdjur.stj.gov.br




