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Resumo

Este artigo analisou a relacéo entre o ciclo orcamentério e o plangamento dos gastos publicos, com
énfase no pape da licitacdo como instrumento de execucdo das escolhas orcamentérias.
Evidenciou-se que o orcamento publico orienta a atuagdo administrativa e condiciona a realizacéo
das contratacGes. Destacou-se 0 plangamento como elemento estruturante das licitagdes a luz da
legislagdo vigente. Demonstrou-se que a auséncia de plangamento compromete a eficiéncia e a
legalidade do gasto publico. Concluiu-se que a licitagdo corretamente plangada assegura a
observancia dos principios administrativos. Por fim, ressaltou-se sua importancia para a execucao
adequada do ciclo orcamentéario e para a efetivacdo do interesse publico.

Palavras-Chave: Contratacfes Publicas. Plangjamento estatal. Ciclo Orcamentario. LicitacOes
Publicas

Abstract

This article analyzed the relationship between the budget cycle and public spending planning,
emphasizing the role of bidding as an instrument for executing budgetary choices. It showed that
the public budget guides administrative action and conditions the execution of contracts. Planning
was highlighted as a structuring element of bidding processes in light of current legislation. It
demonstrated that the absence of planning compromises the efficiency and legality of public
spending. It concluded that a correctly planned bidding process ensures compliance with
administrative principles. Finally, its importance for the proper execution of the budget cycle and
for the realization of the public interest was emphasized.
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? A execucdo dos processos licitatorios, na condicdo de mecanismo de suprimento da
Administracdo financiado pelo erério, pode ser compreendida sob uma perspectiva funcional como
0 instrumento para efetivar as diretrizes previamente estabelecidas no planejamento orgamentario.
Sob esse prisma, 0 procedimento de selecdo deixa de figurar como um ato autbnomo e assume o
encargo de transpor, de forma sistémica e organizada, as escolhas delineadas na esfera da
programagdo governamental .

? Nesse cenario, € vital que o rito procedimental mantenha total sintonia com as balizas
financeiras e 0s programas em vigor, sob risco de desvirtuar o propdésito da gestdo publica. A Lei n°
14.133/2021 consolida essa visdo ao elevar a fase preparatéria a categoria de pilar central dos
gjustes estatais. Por conseguinte, a convergéncia entre orcamento, estratégia e licitaco revela-se
peca-chave para a materializagdo do interesse social e para o alcance de beneficios tangiveis a
coletividade.

2- Do Ciclo Orgamentario

A luz da Constituicio de 1988, o ciclo orcamentério dentro do ordenamento brasileiro deve se da
por meio da triade LOA, LDO e PPA, nas quais sdo definidas todo o plangamento do gestor em
uma perspectiva de curto e médio prazo.

A edicdo do orcamento publico perpassa algumas funcdes, dentre as quais se destacam: a “Fungéo
Politica’, a“Funcdo Administrativa/leconémica’ e a“Funcgdo juridica’.

A funcdo politica do orgcamento publico revelase no fato de que sua elaboragdo decorre,
essencialmente, de escolhas politicas feitas pelos agentes democraticamente legitimados. Por meio
do orcamento, séo traduzidas em nuimeros e programas as prioridades do governo eleito, refletindo
Seus compromissos, projetos e diretrizes de atuacdo. Trata-se, portanto, de instrumento que
materializa o plano de governo ao longo do mandato. Nesse sentido, 0 orcamento expressa a
orientacdo ideol dgica e estratégica da gestdio pablica. E, ainda, mecanismo de didogo institucional
entre Executivo e Legidativo. Assim, evidencia-se seu papel central no processo decisorio estatal.

Ja a funcdo administrativa ou econémica do or¢camento publico relaciona-se a racionalizacdo e a
gestéo eficiente dos recursos financeiros disponiveis. O orcamento constitui instrumento de
planejamento e execucgdo das politicas publicas, permitindo ao gestor alocar receitas e despesas de
forma organizada e coerente. Por meio dele, busca-se otimizar a utilizagdo dos recursos escassos em
face das mdltiplas demandas sociais. Ademais, orienta a atuagdo administrativa, vinculando a
execucao financeira as metas previamente definidas. Trata-se, portanto, de ferramenta essencia de
controle e eficiéncia da acéo estatal. Sua finalidade € assegurar equilibrio e efetividade na gestdo
publica.



A funcdo juridica, por sua vez, decorre de sua natureza normativa e de sua submissao ao principio
da legaidade. A elaboracéo orcamentéria ndo é faculdade discricionéria, mas dever imposto pelo
ordenamento juridico, observando procedimentos e limites constitucionais e legais. O orcamento
deve ser formalizado por meio de lei, conferindo-lhe validade e eficacia juridica. Além disso, suas
normas vinculam a atuacéo da Administracéo Publica durante o exercicio financeiro. A juridicidade
permeia todas as fases do ciclo orcamentario. Assim, 0 orcamento assume relevancia como
instrumento normativo de controle da agdo estatal[1].

O plangamento em médio prazo é realizado por meio do Plano Plurianual — PPA -, o qual deve
conter em seu teor todas as diretrizes e metas a serem perseguidas pela administragdo, ou sgja, em
tal peca orcamentaria deve-se estabelecer os macro objetivos a serem alcancados, ressaltando a
politica que deve ser adotada pela administragdo para tanto, bem como deve-se discriminar os
resultados que se visam atingir, de modo a facilitar um monitoramento desse ao longo da sua
execucdo, bem como as suas consequéncias ao seu término. A perspectiva de médio prazo
decorrente do Plano Plurianual, se da pelo fato desse possuir vigéncia de 4 anos, abarcando 3 anos
do mandato daquele que Ihe propds e 1 do mandato subsequente. A periodicidade dareferidalel, se
da com o intuito de evitar arbitrariedades por parte do novo gestor, caso contrario, por motivos
pessoais transpassados de “politicos’ esse poderia extinguir ou ignorar metas e objetivos tracados
por aquele. O PPA deveranortear aedicdo daLDO edaLOA.

A Lei de Diretrizes Orcamentérias por sua vez possui duracdo de 18 meses, atingindo a vigéncia de
um exercicio financeiro inteiro e metade do subsequente. Tal peca deve compreender as metas e
prioridade da administracdo, fixando os parametros a serem observados por essa na elaboracdo da
Lei Orcamentéria Anual. Em tal legislacdo temporaria deve-se estabelecer as alteracOes tributarias
gue por ventura venham ocorrer no ente federado que ela tenha sido editada — ndo ha criagcdo ou
majoracao de nenhum tributo, mas t&do somente a disposi¢do de suas alteracoes -.

Jaale Orcamentéaria Anual — LOA — deve discriminar a estimativa das receitas e despesas para o
respectivo ano, de modo a evidenciar a politica econdmico-financeira e o programa de trabalho do
governo, em observancia aos principios da universalidade e anualidade, tal qual preconiza o art. 2°
da Le 4.320/64. Partindo desse pressuposto, a LOA pode ser vista enquanto o instrumento
orcamentério mais concreto, tendo em vista que hd uma maior probabilidade de similitude entre os
valores estimados para receitas e despesas do que nas outras pegas orcamentérias, que devido ao seu
prazo de vigéncia mais extenso, acabam se sujeitando a umamaior incidéncia de entropias[2].

Cumpre destacar, que para uma melhor destinagdo dos recursos publicos e, por conseguinte
efetividade do plangjamento previamente estabelecido seja acangada, é necess&rio que hagja uma
consonancia entre a triade orcamentaria disposta supra, uma vez que, essa correlacdo entre os
plangjamentos a curto e meédio prazo € essencia para o contorno das entropias. Entretanto, que vem



ocorrendo na facticidade € um esvaziamento do plang/amento, visto que esses vem sendo realizado
de formaisolada, sem analisar os demais planos estabel ecidos para a respectiva gestao.

3 -0 papel daslicitagdes no &mbito da execugéo or camentéria

Toda essa digressdo redlizada acerca das pegas orcamentarias e a obrigatoriedade de sua elaboragéo
foi necessaria para adentrar de forma mais madura na tematica das licitagdes publicas, tendo em
vista, que assim como esbocado anteriormente, esse € o instrumento utilizado pelo Estado para
contratar com o particular, e aremuneracdo do respectivo contrato a ser firmado entre ambos advém
do orgamento publico. Nesse sentido, depreende-se que as possiveis contragdes a serem redlizadas
mediante licitacdo devem ser previamente plangjadas e dispostas nas pecas orcamentérias. Sendo
assim, a consubstanciacéo das licitacbes pode ser enxergada enquanto fase da prépria execucdo
orcamentéria.

Na medida que as licitacbes publicas e os contratos administrativos que por ventura venham a ser
pactuados mediante aguelas, se consubstanciam por meio dinheiro publico, Lobato (2012) sustenta
tais instrumentos devem ser procedidos de forma mais democrética possivel. Nessa esteira, Di
Pietro (2012) define as licitagOes publicas da seguinte forma:

“(...) pode-se definir a licitagdo como o procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no
exercicio da funcdo administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as condicdes
fixadas no instrumento convocatorio, a possibilidade de formularem propostas dentre as quais
selecionard e aceitard a mais conveniente pra a celebracéo de contrato.” (DI PIETRO, 2012, p. 368)

A definicdo propugnada por Di Pietro (2012) encontra substrato legal no art. 11° da Lei
14.133/2021[ 3], o qual estabelece os objetivos a serem a cangados por meio das licitagbes publicas,
dentre os quais se destacam a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo. Na medida
em que se trata de recursos publicos a licitagdo deve ser procedida com vistas ao interesse publico
primério ai envolvido.

O tramite licitatério € composto por duas fases, ainterna e a externa. A fase interna se inicia com o
plangjamento da respectiva contracéo e se encerra com a publicacdo do instrumento convocatorio —
sgja a entrega da carta convite na modalidade convite ou publicacdo do edital para as demais
modalidades licitatérias -.

Dentro da fase interna que o gestor publico deve estabelecer o objeto da contratacdo com todas as
suas especificidades, de modo a atender ao interesse publico da melhor forma possivel, em tal fase
também se faz necessario a definic¢éo do respectivo codigo de dotacdo orcamentéaria disposto na L el
Orcamentaria Anual, de modo a garantir uma maior seguranca aos licitantes, visto que a partir da
disposicdo da rubrica, havera umamaior previsibilidade acerca da sua remuneragéo.



Entretanto, 0 que se percebia ao analisar de forma pormenorizada os procedimentos licitatorios
realizados pelos entes federados era uma espécie de “desidia do gestor publico brasileiro” em face
de tal prerrogativa legal, uma vez que, esse acabava dando abertura ao procedimento licitatorio sem
saber se haveria a devida dotagdo orcamentéria para arcar com o0s gastos ai estabel ecidos.

Diante de tal sistemética, o tramite licitatorio passou a ser anaisado e enxergado pela doutrina
administrativista de forma critica e sistematica, tendo em mente ndo somente as disposi¢oes da Lei
Orcamentaria Anual, mas também aquelas diretrizes e metas estabelecidas pela Lei de Diretrizes
Orcamentarias e pelo Plano Plurianual, trabalhando com uma perspectiva de médio e longo prazo
lastreada em um planejamento previamente delineado pelo gestor publico e a sua equipe técnica.

Sob a dtica da Lel n°® 8.666/1993, a reparticdo entre as modalidades de licitagdo era fortemente
condicionada ao valor estimado do objeto ou do servico a ser contratado, adotando-se critérios
monetarios rigidos como elemento central para a escolha entre concorréncia, tomada de precos ou
convite (CARVALHO FILHO, 2016). Essa | égica priorizava 0 aspecto quantitativo da contratacéo,
muitas vezes em detrimento da complexidade ou da natureza do objeto.

Conforme aduz Justen Filho (2015), sob a égide da Lei n° 8.666/91 a elaboracdo do edital ou da
carta convite podia ser vistas enquanto o apse da fase interna das licitacfes, e nesses instrumentos
convocatérios deve-se estabelecer o objeto a ser contratado ou comprado por meio do certame, a
modalidade licitatério a ser utilizada — seja ela, a concorréncia[4], tomada de prego[5], convite[6],
leildo ou o pregéo[7] -; o tipo de licitagdo apto a atender melhor o interesse publico, desde que
estejam dispostos no rol do 81° do art. 45 da Lei 8.666/93 — menor preco, melhor técnica, melhor
técnica e preco e maior lance ou oferta -; a estimativa da despesa; as condi¢des no qual o contrato
deve ser executado, bem como a descricéo da dotagdo orcamentéria.

?Partindo desse pressuposto, pode-se afirmar que sob a 6ticada Lei n° 8.666/1993, o plangamento
ndo era compreendido como uma fase fundamental e formalmente integrada ao ciclo de contratagéo,
sendo Vvisto apenas como uma tarefa prévia e secundaria da gestdo publica. O antigo diploma legal
voltava-se magjoritariamente para a etapa externa do certame, priorizando a competitividade e a
escolha da oferta mais proveitosa, sem metodizar ferramentas especificas de organizacéo.

?Dessa forma, inexistia a determinag@o explicita de redlizar estudos técnicos iniciais ou a
administracdo de riscos como ritos mandatérios do processo. Esse arcabougo normativo acabava
por relegar a estratégia a uma conduta facultativa e, em muitos casos, implicita. Como resultado, a
delimitacdo do objeto e das clausulas contratuais era, frequentemente, delineada de maneira
precéria. Tal cenario ratificava o papel periférico conferido ao plangjamento no regime juridico da
Lei n°8.666/1993.



Em contraposicdo, a Lel n° 14.133/2021 promoveu uma mudanca estrutural ao desvincular a
escolha da modalidade do valor da contratacdo, passando a privilegiar a andlise do objeto em g,
suas caracteristicas e 0 contexto da contratagdo. Além disso, a nova sistematica reduziu 0 nimero
de modaidades licitatérias, racionalizando o procedimento e ampliando a flexibilidade
administrativa. Destaca-se, ainda, o fortalecimento da fase de plangamento prévio, com
centralidade no estudo técnico preliminar e no termo de referéncia, evidenciando uma licitacdo
orientada a eficiéncia e a governanca.

Ja a fase externa do procedimento licitatorio € dainicio a abertura do procedimento licitatorio aos
futuros licitantes, portanto tal fase tem inicio com a publicagcdo do instrumento convocatério, ou
com a entrega da carta convite. Nesse segundo momento a administragdo passa a dar
executoriedade ao que foi anteriormente planegjado.

Uma vez publicado o edital de abertura do certame passa-se a fase de habilitacdo, onde os
interessados devem comprovar sua aptiddo juridica, técnica e fatica para participar do certame, em
ato continuo a administragdo passara ao julgamento da melhor proposta e estabelecimento da lista
de classificados, em seguida homologara o resultado, e pro fim desembocara na adjudicacéo do
vencedor do certame — que devera ser necessariamente o primeiro, que podera vir a ser adjudicado
ou ndo pelo gestor, sob o0 julgamento de oportunidade e conveniéncia daguele -. Em face do
Principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio, todas essas sucessivas fases devem ser
perpassadas em observancia ao instrumento que Ihe deu origem.

Tendo por base essas premissas, ?pode-se afirmar que a conducéo do certame licitatério, na
gualidade de ferramenta de aquisicdo estatal custeada pelo erério, pode ser interpretada sob uma
Otica objetiva como o caminho para materiaizar as estratégias fixadas previamente nos
instrumentos de orgamento. Nessa perspectiva, 0 processo de contratacdo deixa de ser um objetivo
isolado e assume o papel de implementar, de maneira légica e metddica, as definicbes ja
estabel ecidas na esfera da programagéo publica.

?Para que isso ocorra, € fundamental que o rito administrativo guarde estrita congruéncia com as
normas orcamentarias e os planos vigentes, sob risco de comprometer a propria esséncia da
organizacdo administrativa. A Lei n° 14.133/2021 ratifica esse entendimento ao alcar a etapa
preparatoria ao patamar de diretriz basilar dos gjustes publicos. Logo, a harmonia entre finangas,
estratégia e licitacdo revela-se indispensavel para o cumprimento da finalidade publica e para a
entrega de resultados efetivos a sociedade.

4 — Conclusao



A andlise desenvolvida ao longo do presente artigo evidencia que a licitagéo, quando compreendida
como etapa integrada ao ciclo orcamentario, assume papel decisivo na racionalizacdo dos gastos
publicos. A observancia do planejamento prévio revela-se condicdo indispensavel para a coeréncia
entre as escol has orcamentérias e a execugdo das politicas publicas.

A Le n° 14.133/2021 ratificou esse entendimento ao posicionar a estratégia prévia no patamar de
diretriz basilar das contrataces publicas. Promover licitagdes sem a devida estruturacdo acarreta o
desrespeito a sistematica orcamentaria e prejudica a qualidade do gasto puablico.

? Em contrapartida, a condugdo de procedimentos pautados nos preceitos da legalidade,
eficiéncia e finalidade publica amplia o alcance socia da peca orcamentéria. Nesse cenério, 0 gasto
publico passa a ser instrumento efetivo de concretizagdo de direitos fundamentais.

Diante do exposto, pode-se concluir que uma licitacdo planejada contribui para uma Administracéo
Pablica mais responsavel e transparente. Em Ultima andlise, reforca-se 0 papel da contratacéo
publica como meio de promogdo do bem-estar coletivo.
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[1] Asleis que denotam o planejamento estatal, qual sgjam, LDO, LOA e PPA serdo de iniciativa
do Chefe do Executivo, independente do plano de sua incidéncia, sgja municipal, estadual ou
federal. Apesar de ser de iniciativa do chefe do executivo, as referidas legislaces sdo passiveis de
emendas parlamentares, denotando uma maior comunicabilidade entre os poderes em prol do
interesse publico ali debatido.

[2] Entropias aqui trabalhadas em sua acepgdo de situagdes superveniente que acabam por interferir
no plangjamento estatal, podendo ser classificadas enquanto: Forca maior, aquelas decorrentes de
fatos da natureza que acabam fazendo com que a administragdo utilize os recursos publicos de
formas distintas daguela previamente estabelecida; Caso fortuito, fatos provenientes de atuacéo
humana, porém de baixa previsibilidade pelo gestor, tal como uma greve de servidores publicos; e
Fato do principe, atuacdo de outra esfera administrativa que acaba por intervir no planegjamento, tal
como uma majoracado de tributo federal que interfere em gestdo orcamentéria das esferas estaduais e
municipais.

[3] Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos:

| —assegurar a selecéo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais vantaj 0so
paraa Administracédo Publica, inclusive no que serefere ao ciclo de vida do obj eto;

I —assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa competicéo;

Il — evitar contratagbes com sobrepreco ou com pregos manifestamente inexequiveis e
superfaturamento na execucao dos contratos;

IV —incentivar ainovago e o desenvolvimento naciona sustentavel.

[4] Modalidade licitatorio obrigatéria nas contragdes de servigos de engenharia que excedam o
montante de R$ 1.500.000,00, nas de compras e demais servicos que ultrapassem R$ 650.000,00.

[5] Modalidade que era aplicavel na contratacdo de obras de engenharia superiores a R$ 150.000,00
e inferiores a R$ 1.500.000,00, bem como na compra de outros bens e servigos que excedam o
montante de R$ 80.000 reais e sgja inferior a R$ 650.000,00, tipificada na Lei n° 8.666/93 (ja
revogada).



[6] Utilizada para contratacéo de servigos de engenharia até R$ 150.000,00 reais e para compra e
contratacdo de demais servigos até o montante de R$ 80.000,00, cujo instrumento convocatorio é a
carta convite, tipificadanaLei n° 8.666/93 (ja revogada).

[7] Para compra de bens e servigos comuns.



