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O MACHADO, A ARVORE
E O PLANEJAMENTO
DAS CONTRATACOES PUBLICAS

Davidson Lopes Souza de Brito!

Planejar talvez seja uma das palavras mais repetidas no novo regime juridico de
contratagdes publicas e, paradoxalmente, uma das mais dificeis de transformar em pratica. A Lei
n® 14.133/2021 fez questao de colocar o planejamento no centro da fase preparatoria e atribuiu a
alta administragao responsabilidades de governanga que alcangam o alinhamento das contratagdes
a estratégia, ao orcamento, a gestdo de riscos e aos resultados pretendidos. Nao se trata, portanto,
de uma etapa meramente burocratica que antecede a licitagdo. Planejar ¢ decidir, antecipadamente
e com método, por que contratar, o que resolver, quando agir, quais alternativas considerar e que

resultados esperar.

Em nosso texto anterior, “A Especifica¢do do Objeto e os Riscos de uma Contratagdo Mal
Definida™?, destacamos que boa parte dos problemas de uma contratagdo nasce muito antes da
publicacdo do edital. Um quantitativo mal estimado, uma necessidade mal compreendida, uma
solucao escolhida por habito, requisitos excessivos, o desconhecimento do mercado ou a repeticao

automatica da contratagdo anterior podem comprometer tudo o que vira depois.

O edital pode estar formalmente perfeito, a disputa pode transcorrer sem qualquer
incidente e o contrato, ainda assim, entregar pouco ou entregar mal. Afinal, eficiéncia ndo se mede
pela quantidade de processos concluidos, mas pela capacidade de transformar recursos publicos

em solugdes adequadas para necessidades reais. Se, naquele momento, concentramos nossa
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atencao na definicao do objeto, talvez seja oportuno agora voltar alguns passos e perguntar: o que

precisa acontecer antes de chegarmos até ele?

Por isso, talvez seja necessario abandonar a ideia de que planejamento comega quando
alguém abre um processo no sistema. Ele comega antes. Comega quando a organiza¢do conhece
suas necessidades recorrentes, acompanha seus contratos, observa seus historicos de consumo,
identifica gargalos, avalia o desempenho das soluc¢des utilizadas, conversa com as unidades
requisitantes e consegue olhar para o futuro em vez de simplesmente reagir ao vencimento do
proximo contrato. O Plano de Contratagdes Anual traduz parte dessa visdo ao consolidar
demandas futuras, permitir organizacao temporal, favorecer contratagdes centralizadas ou
compartilhadas, subsidiar o orgamento, evitar fracionamentos e até sinalizar previamente ao

mercado as inten¢des da Administragao.

Isso me lembra a histéria de um lenhador. Conta-se que perguntaram a um lenhador o que
ele faria se tivesse pouco tempo para derrubar uma grande arvore. Sua resposta teria sido
surpreendente: que gastaria boa parte daquele tempo afiando o machado. A historia acabou dando
origem a uma frase posteriormente atribuida a Abraham Lincoln, em uma de suas versdes mais
conhecidas: “Dé-me seis horas para derrubar uma drvore e passarei as primeiras quatro afiando
o machado.” A autoria de Lincoln n3o possui comprovacao histérica segura, mas a metafora
sobreviveu porque traduz uma ideia simples e poderosa, qual seja, diante de uma tarefa dificil,

comegar imediatamente nem sempre significa comegar bem.

Nas contratagdes publicas, temos muitas arvores para derrubar, s6 quem atua sabe, €, ndo
raramente, muita pressa para comegar a golpea-las. Surge uma demanda, aproxima-se o término
de um contrato, aparece uma necessidade nova, tudo parece ser urgente e imediatamente alguém
pergunta: “quando o edital fica pronto?” Talvez a primeira pergunta devesse ser outra: “qual

problema estamos tentando resolver?”

E nesse momento, ainda anterior a elabora¢do dos grandes artefatos da fase preparatoria,
que o planejamento ganha ou perde qualidade. Antes de simplesmente repetir o objeto contratado
no ano anterior, parece elementar revisitar a experiéncia acumulada. O contrato funcionou? Os
quantitativos estimados corresponderam ao consumo? Houve aditivos evitaveis? Existiram
dificuldades de fiscaliza¢do? Determinadas exigéncias restringiram desnecessariamente a
competicdo? A solugdo acompanhou as mudangas do mercado? O usuario recebeu o resultado

esperado? Houve sobras, desperdicios, atrasos ou dificuldades recorrentes?



Planejamento sem memoria institucional corre o risco de transformar o erro anterior no

modelo do préoximo processo.

E também nesse ponto que a visio de Carlos Cox sobre o planejamento operacional das
contratagdes publicas se mostra especialmente Util. Sua abordagem percorre o metaprocesso da
contratagdo, conectando planejamento anual, Documento de Formalizagao da Demanda, Estudos
Técnicos Preliminares, riscos € Termo de Referéncia, em vez de tratar cada peca como uma ilha

burocratica.’

A leitura de sua obra permite perceber algo essencial, que as escolhas realizadas durante o
planejamento projetam seus efeitos sobre todas as etapas seguintes da contratagdo, desde a selecao
do fornecedor até a execugdo e a gestdo contratual. E, como ja destacou Cox ao tratar da

governanga na Lei n°

14.133/2021, a responsabilidade sobre as contratagdes deixou
definitivamente de poder ser enxergada como um problema exclusivo do “setor de licita¢do”; ha

uma dimens3o estratégica que alcancga a propria alta administragio.*

Nesse percurso, 0 Documento de Formalizagdo da Demanda merece mais aten¢ao do que
normalmente recebe. O DFD ndo deveria ser uma espécie de “pedido de compras sofisticado”,
muito menos a certiddo de nascimento de uma solucdo ja escolhida. Ele deve dar forma a

necessidade administrativa.

No ambito federal, o DFD ¢ justamente o documento que fundamenta a elabora¢ido do
Plano de Contratagcdes Anual — PCA, registrando elementos como a justificativa da necessidade,
a descricdo sucinta do objeto, a quantidade estimada, a expectativa de valor, o momento
pretendido para a contratacdo, o grau de prioridade e eventuais dependéncias com outras
demandas. O PCA, por sua vez, consolida essas necessidades e permite a organizagao enxerga-las
de maneira conjunta, relacionando-as ao planejamento institucional, ao orgamento e ao calendario

das futuras contratacdes.’
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Sao informagdes aparentemente simples, mas capazes de revelar se a organizagdo sabe
verdadeiramente o que precisa, por que precisa e quando precisa. E depois dessa compreensao que

o planejamento deve amadurecer.

O Estudo Técnico Preliminar ndo existe para provar que aquilo que a Administracdo ja
decidiu comprar era uma excelente ideia. Sua fung¢do ¢ exatamente permitir que a ideia

inicialmente imaginada seja questionada.

Na sistematizacdo do Tribunal de Contas da Unido - TCU®, cabe ao ETP partir do problema
administrativo, examinar as alternativas capazes de soluciona-lo e verificar se a contratacdo se
sustenta técnica e economicamente. Sendo positiva essa avaliagdo, o estudo passa a fundamentar

a defini¢do posterior do objeto.

Jandeson Barbosa’ sintetiza a fungdo do ETP em 02 (dois) movimentos essenciais, quais
sejam, verificar se a contratacdo ¢ viavel e, superado esse primeiro exame, investigar qual
alternativa disponivel atende melhor ao problema publico identificado. Essa compreensdo ¢
importante porque recoloca o estudo em seu verdadeiro lugar. O objeto ndo deveria aprisionar o

estudo, e sim, ¢ o estudo que deve ajudar a construir o objeto.

Um ETP genuinamente util pode confirmar a solucdo inicialmente imaginada. Mas pode
também modifica-la, redimensiona-la, encontrar alternativa mais eficiente, recomendar uma
contratacdo compartilhada, identificar tecnologia diferente, perceber que parte da necessidade
pode ser atendida internamente ou, em determinadas situagdes, concluir pela propria inviabilidade
da contratacdo. Se todas as estradas de um estudo levam obrigatoriamente ao objeto que ja estava
escolhido antes de ele comecar, talvez ndo tenhamos propriamente um estudo. Temos apenas uma

justificativa escrita depois da decisdo.

E exatamente ai que a provocagdo de Abimael Torcate merece ser lembrada. Ao tratar dos

cuidados na elaboragdo do ETP e do TR, ele observa que “o estudo técnico preliminar e o termo
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de referéncia sdo ferramentas (ou um meio) para atingirmos objetivos na seara da compra’. A
ideia parece simples, mas ajuda a expor um vicio bastante conhecido, quando o preenchimento do

documento passa a ser tratado como a propria finalidade do planejamento.

Acreditamos que preencher um ETP ndo € necessariamente estudar, bem como preencher
um TR nao ¢ necessariamente planejar. Ter todos os documentos no processo nao significa, por

si s6, que houve reflexao.

A recente regulamentacdo do Sistema de Compras Expressas — SICX oferece um exemplo
interessante dessa distingdo. O Decreto n°® 13.106/2026 preserva o planejamento como elemento
necessario a contratagdo, mas permite realiza-lo por meio de ETP abrangente, fundamentado no
Plano de Contrata¢des Anual, ou de ETP especifico, elaborado diretamente na plataforma. Mais
significativo ainda, nesse modelo, o comprador ¢ dispensado da elaboracdo de Termo de
Referéncia e de edital de contratagio.” A inovagdo parece reforcar uma ideia importante: os
artefatos existem para servir ao planejamento, e ndo o planejamento para justificar a existéncia

dos artefatos.

No rito ordinario das contratagdes, depois de compreender a necessidade e estudar as
solugdes possiveis, chega o momento de transformar a alternativa escolhida em uma contratagao

executavel. E ai que o Termo de Referéncia passa a cumprir papel fundamental.

O Tribunal de Contas da Unido entende que o Termo de Referéncia sucede o exame
preliminar realizado no ETP e traduz a solucdo considerada viavel em especificagdes concretas
para a contratagao. E nesse documento que se consolidam, entre outros elementos, objeto,
requisitos, modelo de execucdo e gestdo, critérios de medigdo e pagamento, forma de selegdo e

estimativas.'®
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E nesse momento que o planejamento deixa progressivamente o campo das alternativas e
ganha contornos operacionais, transformando a solu¢ao escolhida em condigdes concretas para

que aquilo que foi pensado possa efetivamente funcionar.

Talvez possamos resumir essa sequéncia de maneira bastante simples, vejamos: o DFD
ajuda a dizer do que precisamos, o ETP nos obriga a descobrir como essa necessidade pode ser
melhor atendida, e o TR transforma a soluc¢ao escolhida em condigdes concretas para contratar e

executar. Entre eles, ndo deveria existir apenas uma ligagcdo formal. Deveria existir coeréncia.

A necessidade descrita no inicio precisa aparecer no problema estudado. O problema deve
orientar a investigacdo das solucdes. A solugdo escolhida deve justificar os requisitos. Os riscos
identificados devem influenciar o desenho da contratagdo e da fiscalizacdo. Os quantitativos
precisam conversar com os dados disponiveis. E o contrato, ao final, deve entregar o resultado
que justificou todo aquele movimento administrativo. Caso contrdrio, teremos produzido

documentos, ndo necessariamente planejamento.

E justamente quando a Administragdo comeca a amadurecer essa cultura surge uma
ferramenta capaz de alterar profundamente a forma como esses artefatos sao produzidos, a

inteligéncia artificial generativa.

A Inteligéncia Artificial ja oferece possibilidades concretas para apoiar praticamente todo
o percurso do planejamento: organizar informagdes, provocar novas perguntas, comparar
alternativas, auxiliar na identificagdo de riscos, revisar inconsisténcias e contribuir para a

construcdo dos diferentes artefatos da fase preparatoria.

E justamente nesse espaco, entre as possibilidades da tecnologia e a responsabilidade de
quem planeja, que se insere a MasterClass Premium — Planejamento das Contratagcdes Publicas
com o Uso de IA!!. Mais do que simplesmente utilizar ferramentas generativas para produzir
documentos, o desafio estd em compreender como incorpora-las ao raciocinio do planejamento,
preservando a andlise critica, o conhecimento da realidade administrativa e, sobretudo, a
responsabilidade humana pelas escolhas realizadas. Afinal, automatizar a escrita de um ETP ou

de um TR pode ser relativamente simples, automatizar um bom planejamento € outra historia.

A distingado ¢ decisiva. A Inteligéncia Artificial — [A pode ajudar a levantar perguntas que

ndo foram feitas, organizar dados, comparar alternativas, estruturar requisitos, identificar
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inconsisténcias, sugerir riscos, revisar documentos e tornar o processo de planejamento muito
mais eficiente. Experiéncias recentes no proprio setor publico ja caminham no sentido de utiliza-

la como ferramenta de apoio a elaboragao, revisdo e qualifica¢do dos artefatos da fase preparatoria.

Mas existe um risco curioso, pense nisso, a mesma tecnologia que pode melhorar
extraordinariamente o planejamento também pode tornar extraordinariamente fécil simular que

ele aconteceu.

Um modelo de TA consegue produzir, em poucos segundos, um ETP impressionante, uma
matriz de riscos sofisticada e um Termo de Referéncia de dezenas de paginas. Isso ndo significa
que conheca o 6rgao, tenha conversado com os usuarios, compreenda o histérico contratual, saiba
por que o ultimo contrato fracassou, tenha consultado adequadamente o mercado ou possa assumir

responsabilidade pelas escolhas feitas.

Essa preocupagdo, alids, ndo nos ¢ nova. Em texto anterior, ao tratarmos da Inteligéncia
Artificial como ferramenta de sincronizagao das contratagcdes publicas, defendemos uma relagao
de complementaridade entre homem e maquina, a IA cabe organizar, conectar e potencializar

informagdes, ao agente publico, direcionar, interpretar e decidir.!?

Aplicada ao planejamento, essa distingdo é especialmente importante. A tecnologia pode
ampliar extraordinariamente nossa capacidade de analise, mas ndo transfere para o algoritmo a

responsabilidade pelas escolhas da contratacao.

Talvez estejamos, portanto, diante de uma nova versdao da velha historia do lenhador.
Agora temos machados elétricos. Mais rapidos. Mais precisos. Extraordinariamente poderosos.
Mas nenhuma tecnologia elimina a necessidade de saber qual arvore precisa ser derrubada, por
que ela precisa ser derrubada e o que pretendemos fazer depois que ela cair. Esse continua sendo

um trabalho humano.

A verdadeira modernizagdo das contratagdes publicas nao acontecera quando
conseguirmos produzir um ETP em 05 (cinco) minutos. Acontecerd quando utilizarmos dados,
conhecimento, experiéncia e tecnologia para fazer perguntas melhores antes de contratar e, a partir

delas, construir solu¢des publicas melhores.

Porque planejamento ndo ¢ o tempo que perdemos antes da contratacao. Eo tempo que

investimos para ndo desperdi¢ar dinheiro, energia e oportunidades depois dela. Talvez Lincoln
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nunca tenha falado sobre afiar o machado. Para quem trabalha com contratagdes publicas, porém,
a li¢do do velho lenhador continua bastante atual, antes de correr para o edital ou até mesmo repetir

o TR, vale a pena conferir se 0 machado est4 realmente afiado.



