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RESUMO

O planejamento das contratagdes publicas ¢ instrumento necessario para
alcancar a eficiéncia tdo pretendida no atendimento das necessidades ad-
ministrativas, uma vez que identifica qual objeto urge contratar, bem como
as defini¢des precisas e razoaveis desse objeto. O planejamento traduz-se
como um dever juridico dos gestores publicos, pois, s6 por meio desse pro-
cedimento estdo realmente capacitados a realizar contratagdes publicas que
atendam efetivamente ao interesse publico no melhor custo-beneficio. No
entanto, através de pesquisa bibliografica e documental, percebe-se a ausén-
cia do planejamento, o que conduz a contratagdes publicas defeituosas, com
sucessivas alteragdes contratuais lesivas ao erario..
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ABSTRACT

Public contract planning is a necessary tool to achieve the desired effi-
ciency in meeting administrative needs. The reason for that is because it
effectively identifies which object is to be contracted, as well as the preci-
se and reasonable definitions of that object. This planning translates as a
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legal duty of public administrators, since only through this procedure are
they able to carry out public contracting that effectively meets the public
interest in the best cost-benefit ratio. However, planning as a subject in
bibliographical and documentary research has been shown to be scarce.
This leads to faulty public contracting with successive contractual changes
that can damage the treasury.
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1 INTRODUCAO

Atualmente presencia-se um cenario politico e social em que, de um
lado, os reclamos da sociedade exigem a atuagdo do Estado na prestagdo de
servigos publicos mais efetivos e, de outro lado, torna-se mais evidente a es-
cassez or¢amentaria, sobretudo em razdo dos constantes e crescentes desvios
do dinheiro ptiblico, assim como da realiza¢do de despesas antieconomicas.

Em virtude disso, um dos principios constitucionais que mais preci-
sam ser, nesse momento, concretizados € o da eficiéncia, o qual esta consa-
grado no art. 37 da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil.

Segundo o mencionado principio, a Administracdo deve buscar
meios para prestar um servigo publico de qualidade com o menor gasto
possivel e, para tanto, deve atuar no sentido de evitar desperdicios.

Um dos mecanismos essenciais para que a Administragdo consiga
alcancar essa eficiéncia € o planejamento das contratagdes publicas, tendo
em vista que, através dele, ¢ possivel otimizar tempo e recursos publicos.

No entanto, o que se percebe ¢ a falta de empenho dos gestores para
que o planejamento seja considerado etapa prévia e essencial as contrata-
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¢oes publicas, principalmente porque costumam conduzir as contratagdes
sob o enfoque da urgéncia.

Por essa razdo, o presente artigo abordara a relevancia do planeja-
mento como fase imprescindivel para as contratagdes publicas e os erros
de impacto no planejamento como a incorreta identificacdo da necessidade
administrativa, a qual ocasiona equivoco na defini¢do do objeto contratual
€ Nos seus respectivos quantitativos.

Sera explanado, ainda, que a auséncia ou a falha do planejamento ¢
uma das principais responsaveis pelas alteragdes contratuais indevidas que
geram danos ao erario.

2 A IMPORTANCIA DO PLANEJAMENTO NAS CONTRATA-
COES PUBLICAS

De acordo com o entendimento da doutrina administrativista mo-
derna (MENDES, 2012), o processo de contratacdo publica ¢ subdivido
em trés fases, quais sejam: a fase interna, na qual se realiza o planeja-
mento, a fase externa, em que se inicia com a publicidade da necessidade
administrativa e finda com a escolha do vencedor e, por fim, a fase con-
tratual, a qual tem por inicio a assinatura do instrumento contratual e por
término a entrega do objeto.

No tocante a fase interna, faz-se necessario esclarecer, de imediato,
que o planejamento da contrata¢ao publica ndo € sinénimo de planejamen-
to da licitagdo. Como ¢ de conhecimento, a licitagdo ¢ um procedimento
administrativo pelo qual a contratagdo publica pode se efetivar, no entan-
to, héa outras formas legais de contratacdo pela Administragdo, como € o
caso das contratagdes diretas amparadas nas hipoteses de dispensa ou de
inexigibilidade de licitagdo.

Assim sendo, planejar uma contrata¢ao publica ¢ uma agdo mais am-
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pla do que planejar uma licitagdo, até mesmo porque ¢ na fase de planeja-
mento que o gestor verifica se a contratagdo publica devera ser realizada por
intermédio da licitagdo ou se podera ser processada por contratagdo direta.

Sobre os termos gerais do planejamento, é cabivel elucidar, ainda,
que essa fase, em sua esséncia, ¢ a mesma para todas as modalidades de
licitagdo, sejam as disciplinadas na Lei n°® 8.666/93, seja para o pregao
regido pela Lei n° 10.520/02. Relativamente a essa afirmagdo, precisa ¢ a
explicacdo de Renato Geraldo Mendes (2016, p. 36):

Na verdade, ndo planejamos uma concorréncia ou um pregao,
mas uma contratagdo. Basicamente, o fato de adotar concor-
réncia ou pregdo ndo altera as etapas e os principais atos rela-
tivos ao planejamento. A escolha da modalidade altera a forma
de conducio da fase externa, mas ndo do planejamento. Claro
que a escolha da modalidade, que é uma decisdo que deve ser
adotada por ocasiao do planejamento, enseja algumas provi-
déncias e decisdes peculiares, mas isso ndo modifica a estru-
tura das diversas etapas que integram a fase de planejamento.

Ultrapassado esses aspectos, defende Mendes (2012) que a fase de
planejamento ¢ a mais importante da contratagdo publica, considerando
que aquilo que ¢ decidido no planejamento influi diretamente nas etapas
posteriores e, principalmente, no fim almejado pela contratagao, consoan-
te sera demonstrado adiante.

Na mesma linha de posicionamento, manifesta-se Margal Justen Fi-
lho (2015, p. 221):

Nao seria exagerado afirmar que qualquer reforma da legisla-
¢do licitatoria tem de passar por uma aplicag@o da severidade
na estruturagdo das licitagdes, especificamente no tocante a
fase interna. O cendrio atual de problemas decorre, na sua es-
magadora maioria, de planejamento inexistente ou inadequa-
do da futura contratagdo.

Por outro lado, Mendes (2012), apesar de declarar que o planeja-
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mento ¢ a fase mais indispensavel nas contratagdes publicas, ndo deixa
também de afirmar que ¢ a fase mais complexa para se por em pratica, pos-
to que, conforme indica, € no planejamento que se identifica a necessidade
da administrag@o contratante, que se definem os encargos, que se preveem
a medidas para a reducdo dos riscos e que se estabelecem as regras do
instrumento convocatorio.

Os atos do planejamento devem se iniciar com a identificagdo, de
forma consciente, da real necessidade da Administragdo e, por consequén-
cia, dos seus administrados. Essa necessidade consiste, em sintese, no pro-
blema que cabe a Administragao resolver, de forma que, dentro do processo
de contratagdo publica, o objeto contratual ¢ a solucdo para tal problema.

Quanto a melhor forma para identificar a necessidade administra-
tiva, ensina Mendes (2012) que o meio adequado ¢ escutando os envol-
vidos com o problema, os quais, inclusive, serdo os beneficiados com a
solu¢do. Todavia, ressalva o Professor, normalmente essa acdo nao ¢ exe-
cutada no planejamento em face da urgéncia em que os gestores colocam
as contratacdes publicas.

Mendes (2012) certifica que o tempo que os gestores acreditam ter
economizado na fase de planejamento ndo ouvindo os interessados ¢ per-
dido na fase contratual, visto que a ndo oitiva dos reais conhecedores do
problema gera, habitualmente, um erro na identificacdo da necessidade
administrativa e, por consequéncia, na definicdo do objeto contratual. E
que, inclusive, esse vicio provoca sucessivas alteracdes contratuais, o que
atrasa a entrega do objeto e provoca danos ao erario.

Justen Filho (2016, p. 221) também sustenta que a urgéncia pelo
objeto contratual ndo pode impedir a identificagdo dos problemas e as
respectivas corregoes, in verbis:

Acima de tudo, ndo se pode invocar a urgéncia na execucao do
objeto contratual para impedir a identificacdo dos problemas
e as providéncias atinentes a sua corre¢do. Afigura-se que a
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supremacia dos direitos fundamentais, finalidade essencial da
atividade estatal, exige uma contratagdo que seja postergada
por algum tempo para ser bem executada, antes do que a rea-
lizagdo apressada de uma licitacdo defeituosa, que redundara
em grande quantidade de percalgos.

Concernente a descricdo do objeto contratual, o doutrinador Joel
de Menezes Niebuhr (2015, p. 280) ressalta a importancia de tal medida
e acrescenta que cabe a Administragdo realizar um estudo de mercado.
Veja-se:

O primeiro passo, nesse sentido, ¢ a descricdo do objeto da
licitacdo, que, por vezes, se reveste de grande complexidade.
Todas as demais exigéncias inseridas no instrumento convo-
catorio dependem em tudo e por tudo da defini¢ao do objeto,
porquanto devem ser erguidas de modo compativel e propor-
cional a ele.

A descricao do objeto do futuro contrato deve ser realizada
com toda a precaugao, valendo-se a Administra¢do de estudos
técnicos solidos, para definir, de maneira precisa, o que real-
mente contempla o interesse publico. Ora, ¢ necessario que
a Administragdo saiba o que quer e, para tanto, ndo ha outro
caminho afora o de procurar conhecer as possibilidades oferta-
das no mercado, consultando especialistas a respeito do objeto
que se pretenda contratar.

O especialista em Licitagdes e Contratos administrativos Amauri
Domakoski (2013, p. 117) também alerta para a necessidade de um prévio
estudo sobre o objeto que se pretende contratar:

Ao iniciar um processo de compras, ¢ fundamental que o ator
publico responsavel pela solicitagdo de compras faga um es-
tudo detalhado da descri¢do do objeto ou servigo a ser con-
tratado. Essa acdo oferece garantias reais, aos atores publicos
envolvidos nos processos de compras, bem como facilita o en-
tendimento, por parte dos licitantes, do que exatamente esta se
pretendendo contratar quando da publicagdo do edital.
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Em sequéncia, a fase de planejamento se dedica a definir o encargo,
isto €, as obrigacdes a serem cumpridas pelos contratantes para a satisfa-
¢a0 do objeto contratual, com vistas a sua concretizagao na melhor relagao
custo-beneficio.

Informa Mendes (2012) que o objeto contratual ¢ o nucleo do en-
cargo, sendo sua obrigag¢ao principal, mas que o encargo compreende tam-
bém todas as obrigagdes acessorias que sdo necessarias para a execucao
do seu objeto, obrigacdes estas que serdo posteriormente reunidas no ins-
trumento convocatorio.

E imperioso frisar que a defini¢do do encargo, através de um rigo-
roso processo de planejamento, permite uma melhor valoragdo dos custos
envolvidos, em razdao da minuciosa defini¢do das obrigagdes a serem cum-
pridas pelo contratado e, por consequéncia, possibilita uma gestdo mais
racional dos recursos disponiveis.

Em relag@o ao “custo-beneficio” e a racionalidade dos recursos pu-
blicos tdo perseguidos nas contratagdes, pondera Mendes (2012) que, o que
tem se observado dos contratos administrativos atuais, ¢ que a opgao pelo
menor preco nem sempre € a mais vantajosa, pois ha casos em que o prego
oferecido pelo particular nao o permite entregar o objeto contratual da for-
ma como acordada, e, assim, acaba-se por nao atender ao interesse publico.

Nesses casos, ¢ comum a ocorréncia de rescisdes contratuais inde-
sejadas, acarretando a necessidade de novas contratagoes ou de seguidos
aditivos para o aumento do valor a ser pago a contratada. Ao fim, o resul-
tado € sempre 0 mesmo: prejuizo ao erario e a populagdo que necessita
dos servigos.

Por esses motivos, constata-se que a defini¢do do encargo, através
de um processo de planejamento, ¢ um meio indispensavel para se auferir
a exequibilidade tanto dos valores estimados pela propria Administracao,
como dos valores ofertados pelos pretensos contratantes.

E importante consignar, ainda, que o planejamento capacita o ges-
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tor a tomar decisdes mais acertadas, mormente nas contratagdes publicas,
tendo em vista que, nesse estagio, realiza-se uma antecipag@o de fatos
futuros, ocasido em que se preveem riscos e possiveis solugdes para o caso
destes se efetivarem. Desse modo, o planejamento resguarda o gestor de
realizar contratagcdes imprudentes, baseadas em meras intuigdes.

Como ato final do planejamento, definem-se as regras do certame,
sendo essa etapa crucial para a elaboragdo adequada do projeto basico ou
do termo de referéncia. Ressalte-se que o registro correto do objeto dese-
jado pela Administragcdo, em todas as suas especificidades, propicia aos
proprios interessados que avaliem se possuem aptiddo para a execucao do
objeto e possibilita que eles ofertem o preco pertinente.

Analisadas as agdes que compdem o planejamento das contrata-
¢oes publicas, afere-se que o objetivo substancial desse procedimento € a
elaboragdo de estratégias que permitam uma contratagdo que atenda efe-
tivamente aos interesses da Administracdo sem desperdicio de recursos
publicos, afastando-se situagdes de risco e de emergéncia.

Decorre-se, assim, que o planejamento ¢ um dever juridico para o
administrador, pois, como esta obrigado a cumprir o principio constitucional
da eficiéncia e o da indisponibilidade do interesse publico, precisa realizar o
planejamento para evitar contratagdes dispendiosas ou ineficazes, bem como
para agir de forma diligente frente aos recursos pertencentes a coletividade.

O Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, reconhe-
cendo a importancia do planejamento e a consequente necessidade de mu-
dangas no processo de contratacdo publica, instituiu um novo regramento
sobre o procedimento de contratagdo de servigos — a Instru¢do Normativa
n°® 05, de 25 de maio de 2017, a qual trouxe importantes alteragdes e de-
talhamentos acerca das etapas do planejamento das contratagdes publicas.

Saliente-se que, apesar da citada Instru¢ao Normativa ser de apli-
cabilidade obrigatoria apenas para o ambito federal, serve tal norma de
importante diretriz para as demais esferas, principalmente em relagdo a
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disciplina da fase de planejamento.

Nos termos da IN n°® 05/2017/MPDG, a fase de planejamento ¢
composta de trés etapas: 1) estudos preliminares; 2) gerenciamento de ris-
cos; e 3) termo de referéncia, para os pregdes, ou projeto basico, para as
demais modalidades de licitagao.

Essa divisdo ¢ imprescindivel para demonstrar que o planejamento
ndo se resume a elaboragao do Termo de Referéncia ou do Projeto Basico,
como ¢ feito pela maioria dos o6rgaos e entidades, mas que este ato con-
siste na ultima etapa do planejamento, sendo resultado de um conjunto de
decisdes tomadas nas etapas anteriores.

Outra previsao elogiavel da referida Instrucdo Normativa ¢ a disci-
plinada em seus artigos 21 e 22, os quais dispdem que a etapa dos estudos
preliminares e a do gerenciamento de riscos serdo conduzidas por uma
equipe de planejamento composta de servidores que possuem conheci-
mentos necessarios para a completa execugao dessas etapas.

Admitiu-se a utilidade de se constituir uma equipe multidisciplinar
para fortalecer o planejamento e minimizar os riscos inerentes as contra-
tagOes publicas, pois, com a presenca dessa equipe, sera possivel definir
adequadamente o objeto a ser contratado, a forma legal de contrata-lo e as
solugdes necessarias perante os possiveis problemas de cada caso.

Esclareca-se que a IN n° 05/2017/MPDG estabeleceu que as etapas
que integram a fase do planejamento sdo, em regra, obrigatdrias, sendo
ressalvadas as etapas de estudos preliminares e gerenciamento de riscos
nos casos de dispensa de licitagdo previstos nos incisos I, II, IV e XI, do
art. 24, da Lei 8.666/93, e nos casos de inexigibilidade que se enquadrem
dentro dos limites de valor previstos nos incisos I e II do art. 24 da mesma
lei, provavelmente em razao da menor complexidade do objeto (nos casos
dos incisos I e II) e em face da urgéncia da contratagdo (nas hipoteses dos
incisos IX e XI).

Mais recentemente, o Governo Federal, visando otimizar o plane-
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jamento das compras publicas, criou o Sistema de Planejamento e Geren-
ciamento de Contratagdes — PGC, por meio do qual toda a Administracdo
Publica Direta Federal, Autarquica e Fundacional, deve elaborar e inserir
nesse sistema o seu Plano Anual de Contrata¢des. Esse Plano deve conter
todas as pretensdes de aquisi¢des de bens e contratagdes de servigos, obras
e solugdes de tecnologia da informagao para o exercicio seguinte.

As disposicdes sobre o Sistema de Planejamento e Gerenciamento
de Contratagdes e as regras para a elaboragao do Plano Anual de Contra-
tacoes estdo definidas na Instru¢do Normativa n° 01, de 29 de marco de
2018, do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.

Destaque-se que o art. 6° da IN n° 01/2018/MPDG determina que a
inclusdo de qualquer item de contratagdo no Plano Anual de Contrata¢des
pressupde, em regra, a prévia elaboracao dos Estudos Preliminares e do
Gerenciamento de Riscos, estando, assim, em perfeita harmonia com a IN
n°® 05/2017/MPDG.

Diante dessas novas ferramentas legais, o planejamento das contra-
tagdes publicas passara a ser efetivamente realizado pelos 6rgaos e entida-
des contratantes federais e, a posteriori, acredita-se que todas as esferas de
poder reconhecerao o planejamento como meio essencial para se alcangar
a eficiéncia das compras publicas, adotando-o como fase obrigatoria, a
semelhanga do modelo federal.

3 AS ALTERACOES CONTRATUAIS DECORRENTES DA AU-
SENCIA OU DA FALHA DO PLANEJAMENTO

Sabe-se que os contratos administrativos podem ser alterados uni-
lateralmente, sendo um dos privilégios conferidos a Administragdo em
relacdo ao particular contratado, denominados de clausulas exorbitantes;
¢ podem ser modificados de comum acordo entre as partes, nas hipoteses

w
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previstas nos incisos I e II, do art. 65, da Lei 8.666/93, respectivamente.

Em relacdo as alteragdes unilaterais, estas podem ser qualitativas,
quando forem necessarios modificagdes do projeto ou das especificagdes,
para uma melhor adequag@o técnica; e quantitativas, quando restarem im-
prescindiveis acréscimos ou diminui¢des dos quantitativos do objeto que
ensejam modificagdo do valor contratual.

Por sua vez, as alteragdes de comum acordo podem ocorrer quando
for conveniente a substituicao da garantia da execucao; quando for neces-
saria a modificagdo do regime de execucdo da obra ou servico ou do modo
de fornecimento, diante de verificagdo técnica que demonstre a inaplicabi-
lidade dos termos contratuais originarios; quando for necessario modificar
a forma de pagamento, por circunstancias supervenientes; e quando for ne-
cessario restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato,
na hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis ou previsiveis de consequ-
éncias incalculéveis, caso fortuito ou forga maior ou ainda fato do principe.

A lei em comento estabeleceu, ainda, um limite de 25% (vinte e
cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato para acréscimos e
supressoes, prevendo, entretanto, duas excegdes: 1) no caso de reforma de
edificio ou de equipamento, em que os acréscimos podem ser de até 50%
(cinquenta por cento); e 2) no caso de acordo entre as partes, quando as
supressdes podem ultrapassar o limite de 25% (vinte e cinco por cento).

Ainda que a legislagdo permita as alteragdes contratuais, elas sujei-
tam-se as limitacdes da lei, conforme visto, e devem ser utilizadas como
instrumentos de excecgdo para que se evitem os desvios de finalidade ¢ a
dissipagao do dinheiro publico.

O professor Joel de Menezes Niebuhr (2015, p. 959) coaduna desse
entendimento e, por isso, assevera que:

A excecdo ¢ a alteragdo contratual cuja ocorréncia pressupde
as devidas justificativas. Portanto, a Administragao deve pla-
nejar os seus contratos adequadamente, realizando estudos
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prévios consistentes, mormente no que tange a elaboracao de
projetos basicos.

A alteragdo contratual ndo ¢ desejavel. O melhor seria que os
contratos fossem executados exatamente de acordo com os
seus termos iniciais.

Niebuhr (2015, p. 959) argumenta, inclusive, que, muitos dos de-
feitos presentes na fase de execugdo contratual, poderiam ter sido identi-
ficados previamente:

Afora a ocorréncia de fatos novos e imprevisiveis, ¢ bastante
comum que a Administragdo cometa equivocos no momento
da defini¢do do objeto da licitag@o publica e do contrato admi-
nistrativo, em projeto basico ou em documento equivalente. E
usual que a Administragdo defina de maneira inadequada as
caracteristicas do solo, subestime ou superestime quantitati-
vos, indique insumo inadequado para a sua necessidade, etc.
Nao se trata, nestes casos, de situagdes imprevisiveis. A admi-
nistragdo poderia té-las identificado no momento apropriado,
ja na fase interna da licitagao.

Alinhando-se a esse pensamento, Mendes (2012, p. 42) ratifica que
a maior parte dos problemas ocorridos nas contratagdes publicas, por mais
que s6 sejam verificados na fase de licitagdo ou de execucao contratual,
derivam de defeitos do planejamento. E que, se ndo for realizado o plane-
jamento adequado para eliminagdo dos impasses, 0s prejuizos se tornardo
ciclicos. Para uma melhor compreensdo sobre o assunto, transcreve-se a
seguir a sua interpretacao:

Como ndo conseguimos identificar com precisdo a fonte dos
problemas, ou seja, o inadequado planejamento, as situagdes
tendem a se repetir de forma ciclica, porque ndo atuamos de
modo a eliminar a sua causa. Quando se elimina a consequ-
éncia do problema, e ndo a sua causa, ele tende a se tornar
ciclico, por isso temos tantas questdes que se repetem e se
renovam no tempo. Portanto, enquanto se pensar que o pro-
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blema esta na licitagdo e no contrato, ele continuara ciclico e
cronico. Nao adianta simplesmente determinar, por exemplo,
que o acréscimo quantitativo do objeto deve ser reduzido de
25% para 10%, enquanto o planejamento nio for melhorado.
Problema de acréscimo contratual ndo nasce na execugao do
contrato, mas decorre da incapacidade de planejar a contrata-
¢do, especialmente de identificar qual ¢ a necessidade da Ad-
ministragdo, ou seja, a causa do problema nio esta na terceira
fase do processo, e sim na primeira etapa da primeira fase dele.

Percebe-se, assim, que se os gestores focassem em promover um

planejamento eficiente das contratacdes publicas, afastariam as alteracdes

contratuais desarrazoadas e consequentemente gerariam, para administra-

¢do, uma maior economia, € para os administrados, o real atendimento das

necessidades publicas.

No artigo “Planejamento das contratagdes e a elabora¢ao do Termo

de Referéncia”, Vareschini (2018) enfatiza também que um planejamento

acurado evita, dentre outros problemas, as alteragdes contratuais desne-

cessarias, considerando que, por meio dele, permite-se ao 6rgao ou enti-

dade contratante:
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a) Identificar suas principais necessidades, englobando ob-
jetos de mesma natureza que possam ser licitados conjunta-
mente; b) Definir adequadamente os quantitativos que serdo
necessarios para atender a demanda, primando-se pela eco-
nomia de escala e evitando-se tanto o excesso quanto a falta;
¢) Constatar o cabimento do Sistema de Registro de Precgos,
em face do objeto, da periodicidade da contratacdo e das con-
di¢des de fornecimento e/ou execugdo, a luz dos parametros
definidos nos arts. 4°, VII e 33 do Regulamento de Licita¢des
e Contratos; d) Delimitar adequadamente o objeto, definindo
as caracteristicas minimas que atendam a necessidade, sem
restringir indevidamente a competitividade; e) Realizar am-
pla pesquisa de mercado para estimar o prego da contratagao,
a fim de se constatar a existéncia de recursos orgamentarios,
bem como para que a Comissdo de Licitag@o tenha parametros
para desclassificar propostas excessivas ou inexequiveis.
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E necessario elucidar que ndo se esta desconsiderando a possibi-
lidade de ocorréncia de eventos realmente imprevisiveis ou previsiveis
de consequéncias incalculaveis que ensejem a necessidade de alteragdes
contratuais, mas o que ora se pretende € deixar explicito que o instrumento
de alteragdes contratuais ndo deve ser utilizado como meio para corrigir
falhas substanciais.

Verdadeiramente, as alteragdes contratuais, sobretudo as unilate-
rais, devem resultar de modificagdes nas situagdes de fato ou de direito
posteriores a contratagdo, cabendo ao gestor externar as corresponden-
tes justificativas.

Inclusive, ¢ dever dos gestores motivar suas decisdes quando da
alterac¢do do contrato administrativo, indicando um fundamento de relevo
que imponha a necessidade da modificacdo contratual. Deve-se demons-
trar, ainda, que o motivo invocado nao existia ao tempo da contratagdo,
sob pena de ser considerada invalida a alteracdo unilateral.

Nesse sentido, é o entendimento do Tribunal de Contas da Unido.
Confira-se:

Enunciado

Os acréscimos de servigos a contrato, conquanto justificados e
realizados dentro dos limites legais, devem ser precedidos da
demonstracao de que a situag@o ensejadora das alteragdes nao
poderia ter sido constatada na época da contratagdo. Acérdao
1134/2017 — Plenario.

Enunciado

As alteragdes do objeto contratado devem ser precedidas de
procedimento administrativo no qual fique registrada a jus-
tificativa das altera¢des tidas por necessarias, embasadas em
pareceres e estudos técnicos pertinentes, bem como restar ca-
racterizada a natureza superveniente, em relacdo ao momento
da licitacdo, dos fatos ensejadores das alteracdes. Ademais,
a justificativa técnica para o aditamento contratual deve ain-
da contemplar a analise dos quantitativos e dos valores dos
servicos aditados, inclusive com pesquisas de mercado para
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justificar a economicidade do termo de aditamento contratual.
Acordao 3053/2016 — Plenario.

Enunciado

Na execugdo de contratos, eventuais alteragdes do projeto lici-
tado devem ser precedidas de procedimento administrativo no
qual fiquem adequadamente consignadas as justificativas das
alteracdes tidas por necessarias, que devem ser embasadas em
pareceres e estudos técnicos pertinentes, bem como deve estar
caracterizada a natureza superveniente, em relagdo ao momen-
to da licitagdo, dos fatos ensejadores das alteragdes, vedada
a utilizacdo de quaisquer justificativas genéricas. Acordao
2714/2015 — Plenario

Contudo, entende-se que as circunstancias do caso concreto devem
ser sempre consideradas, pois, mesmo que, em regra, a alteracio contratu-
al decorrente de equivocos na etapa do planejamento deva ser invalidada,
a referida regra deve ser atenuada quando a anulagdo do contrato ou mes-
mo a realizacdo de novo procedimento licitatorio traga maior prejuizo a
Administragdo do que a manutengdo das alteragdes contratuais.

Frise-se, ainda, que, independentemente do contrato ser mantido ou
ndo, deve a Administracdo proceder com a responsabiliza¢do dos agen-
tes envolvidos no planejamento defeituoso ou ausente, imputando-lhes as
consequéncias das suas condutas.

4 CONCLUSAO

Diante de todo o exposto, compreende-se que o planejamento ade-
quado ¢ o meio indispensavel para se alcangar eficiéncia nas contratagdes
publicas, tendo em vista que, nessa fase, definem-se, criteriosamente, as
reais necessidades do ente/drgdo contratante; a solugdo para tanto e o seu
correto dimensionamento — isto €, o objeto contratual e os correspondentes
quantitativos —; assim como se identificam os reais custos envolvidos, atra-
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vés da defini¢do exata dos encargos a serem cumpridos pelos interessados.

No planejamento, permite-se uma maior reducdo de surpresas e
prejuizos, uma vez que nessa fase se realiza uma gestdo de riscos, na qual
se antecipam possiveis fatos que interfiram negativamente nas contrata-
¢oes e, na ocasiao, ja se estabelecem possiveis solugdes caso tais fatos se
concretizem. Por consequéncia, o planejamento gera maior economia ao
erario, pois através dele o gestor utiliza os recursos publicos disponiveis
de forma mais consciente ¢ eficaz.

Nessa senda, deve o planejamento ser etapa prévia e obrigatoria
as contratagdes promovidas pela Administragdo Publica, principalmente
porque cabe ao gestor publico administrar os recursos publicos da forma
que melhor atenda ao interesse publico.

Nao obstante o planejamento ser um dever juridico dos gestores,
esta medida ainda se apresenta como uma grande deficiéncia da admi-
nistracao publica, a qual conduz as contratacdes publicas na base do im-
proviso, sob o argumento da urgéncia. Em face disso, as contratagdes sao
inquinadas de vicios desde a identificagdo da necessidade administrativa,
perpassando por erros na definigdo do objeto, dos encargos, dos custos.

Finalmente, concluiu-se que, em razao da auséncia do planejamen-
to, os contratos administrativos tendem a passar por sucessivas alteragoes
contratuais lesivas, alteracdes essas que s6 deveriam ocorrer, consoante o
ordenamento juridico, quando perante fatos supervenientes, que ndo pu-
dessem ser previstos na fase interna e que tivessem o condao de modificar
a situagdo de fato ou de direito do caso concreto.
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