GEPAM

ORIENTACAO PREVENTIVA N. 358/2026

PLANEJAMENTO DAS CONTRATACOES PUBLICAS:}A APROVACAO DO
ESTUDO TECNICO PRELIMINAR COMO ETAPA PREVIA AO TERMO DE
REFERENCIA

1. INTRODUCAO

A Lei n. 14.133/2021 promoveu profunda alteracdo na compreensédo juridica da fase
preparatdria das contrataces publicas, deslocando o eixo da licitagdo do procedimento para o
planejamento. Sob a égide do novo regime juridico, a legitimidade da contratacdo deixa de ser
aferida apenas pela regularidade formal dos atos subsequentes ao langcamento do edital e passa
a depender, em grande medida, da consisténcia técnica das decisdes adotadas durante a etapa
de planejamento.

Nesse cenario, o Estudo Técnico Preliminar (ETP) assume posicdo de centralidade. Nao
se trata de documento acessorio, de simples peca de instrucdo processual ou de requisito
burocrético destinado a conferir aparéncia de conformidade a contratagdo pretendida. O ETP
representa o principal instrumento de racionalizagdo das escolhas administrativas, incumbido
de demonstrar que a solucdo eleita pela Administracdo decorre de processo decisério pautado
pela avaliacdo de alternativas, pela analise de riscos, pela mensuracdo de impactos e pela busca
da solucdo mais adequada para o atendimento da necessidade publica.

Foi precisamente sob essa perspectiva que o Tribunal de Contas da Unido (TCU), ao
apreciar o Acoérddo n. 1532/2026-Plenario, reforcou a importancia do planejamento e
evidenciou a necessidade de conferir efetividade aos instrumentos previstos no art. 18 da Lei n.
14.133/2021, destacando a relevancia do Estudo Técnico Preliminar como fundamento técnico
das decisOes subsequentes adotadas na fase interna da contratacao.

A temaética possui evidente repercussdo pratica. Ainda sdo frequentes os procedimentos
administrativos em que o Termo de Referéncia é elaborado paralelamente ao ETP, ou mesmo
em momento anterior a sua concluséo, circunstancia que revela manifesta inversao da l6gica
instituida pelo legislador. Em tais hipoteses, o estudo preliminar deixa de desempenhar funcéo
prospectiva e investigativa para assumir papel meramente confirmatério, destinado apenas a
justificar solucdo previamente definida.

Mais do que uma impropriedade metodoldgica, trata-se de pratica capaz de comprometer
a integridade do planejamento, fragilizar a motivagdo administrativa e reduzir a capacidade
demonstrativa da vantajosidade da contratacédo
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2. DESENVOLVIMENTO

2.1. O Estudo Técnico Preliminar como instrumento de formacdo da decisédo
administrativa

A Lei n. 14.133/2021 incorporou ao regime juridico das contratacGes publicas uma
concepgdo substancial de planejamento. A fase preparatoria deixa de ser compreendida como
mera sucessao de atos formais e passa a ser concebida como espaco institucional destinado a
construcdo da decisdo administrativa. Nesse sentido, estabelece o caput do art. 18:

Art. 18. A fase preparatoria do processo licitatorio é caracterizada pelo
planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contrataces anual de
gue trata o inciso VII do caput do art. 12 desta Lei, sempre que elaborado, e
com as leis orgamentarias, bem como abordar todas as consideragdes técnicas,
mercadologicas e de gestdo que podem interferir na contratagdo,
compreendidos:

A norma evidencia que o planejamento ndo constitui faculdade administrativa, mas
verdadeira obrigacdo juridica imposta ao gestor publico. Seu propdsito consiste em assegurar
que a futura contratagcdo seja precedida de avaliacdo suficiente acerca da necessidade a ser
satisfeita, das alternativas disponiveis, dos custos envolvidos, dos riscos associados e dos
resultados pretendidos.

E precisamente nesse contexto que se insere o Estudo Técnico Preliminar.

Sua funcéo institucional ndo consiste em legitimar decisdo previamente assumida. Ao
contrario, o ETP constitui instrumento de investigacdo e de construcdo da solucdo
administrativa, permitindo que a Administracdo percorra itinerario decisério orientado pela
racionalidade, pela eficiéncia e pela busca da contratacdo mais vantajosa.

Sob essa perspectiva, 0 ETP assume natureza eminentemente prospectiva. E nele que se
identificam as necessidades administrativas, se analisam as solu¢fes disponiveis no mercado,
se examinam 0s aspectos técnicos, operacionais e econdmicos da contratacdo e se conclui, de
forma fundamentada, pela solu¢do mais adequada a satisfacdo do interesse publico.

A importancia dessa etapa decorre justamente de sua capacidade de influenciar todas as
decisbes posteriores. A prépria arquitetura normativa concebida pela Lei n. 14.133/2021
evidencia a existéncia de uma relagdo de precedéncia entre o Estudo Tecnico Preliminar e o0s
instrumentos subsequentes da fase preparatéria. 1sso porque a definicdo dos requisitos técnicos
da contratagéo, a delimitagcéo do objeto, a quantificacdo da demanda, a estimativa dos custos e
a estruturacdo do modelo de execucdo contratual pressupdem que a Administragdo tenha
previamente percorrido o itinerario decisorio inerente ao planejamento, identificando a
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necessidade publica, examinando as alternativas disponiveis e concluindo, de maneira
motivada, pela solucdo reputada mais adequada.

Somente apds essa defini¢do é que se torna juridicamente possivel a elaboracéo do Termo
de Referéncia. Afinal, é esse documento que materializa a solucdo previamente escolhida no
ETP, convertendo as conclusdes do estudo em especifica¢bes técnicas, requisitos de habilitacao,
critérios de medicgdo, condi¢cBes de execucdo, obrigacdes contratuais e demais elementos
necessarios a instrugdo da licitacdo ou da contratacdo direta. Em outras palavras, enquanto o
Estudo Técnico Preliminar responde “o que contratar e por que contratar”, o Termo de
Referéncia disciplina “como contratar e como executar o objeto”, razdo pela qual sua
elaboracdo pressupde, logica e juridicamente, a prévia aprovacdo do ETP.

A inversdo dessa sequéncia metodologica tende a comprometer a propria utilidade do
Estudo Técnico Preliminar, que deixa de atuar como instrumento de investigacédo e selecdo da
melhor alternativa para assumir funcdo meramente legitimadora de decisGes ja previamente
estabelecidas. Em tal hip6tese, o planejamento perde sua dimensdo analitica e converte-se em
exercicio retrospectivo de justificacdo, esvaziando uma das principais inovagoes introduzidas
pela Lei n. 14.133/2021.

2.2. O Termo de Referéncia como instrumento de concretizacéo da solucéo escolhida

Diversamente do Estudo Técnico Preliminar, o Termo de Referéncia possui funcéo
essencialmente executiva.

Seu papel nédo é investigar alternativas, avaliar cenarios ou selecionar soluc@es possiveis.
Sua finalidade consiste em traduzir tecnicamente a decisdo anteriormente tomada pela
Administracdo, detalhando as caracteristicas da solucao escolhida e estabelecendo as condicdes
necessarias para sua futura execucao.

E justamente por isso que o Termo de Referéncia pressupe a existéncia de concluso
prévia acerca da adequacdo da contratacao.

Somente apo6s a Administracdo definir qual solucdo pretende implementar é que se torna
possivel estabelecer especificacbes técnicas, delimitar quantitativos, estruturar obrigacfes
contratuais, definir critérios de aceitacdo, prever mecanismos de fiscalizacao e disciplinar os
parametros de execucgédo do ajuste.

A sistematica concebida pela Lei n. 14.133/2021 evidencia que o Estudo Técnico
Preliminar e o Termo de Referéncia desempenham func¢des distintas, embora complementares,
dentro da fase preparatoria da contratacdo. Enquanto o ETP se destina a formacéo da decisao
administrativa, mediante a identificacdo da necessidade publica, a avaliacdo das alternativas
disponiveis e a demonstragdo da adequacgdo da solucdo selecionada, o Termo de Referéncia
possui vocagdo eminentemente instrumental, incumbindo-lhe traduzir essa escolha em
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parametros objetivos de execucdo, disciplinando os requisitos técnicos, 0s quantitativos, 0s
critérios de desempenho, as condi¢des de fornecimento e os mecanismos de fiscalizacdo do
futuro ajuste.

Em outras palavras, o Estudo Técnico Preliminar constitui o espaco institucional
destinado a construgdo da solucdo administrativa, a0 passo que o Termo de Referéncia
representa a etapa de sua conformacdo juridica e operacional. O primeiro permite que a
Administracdo percorra 0 processo analitico necessario a definicdo da alternativa mais
adequada ao atendimento do interesse publico; o segundo converte essa decisdo em
especificacOes aptas a orientar a selecdo do contratado e a execugédo do objeto.

Essa relacdo de complementaridade revela que o Termo de Referéncia nao inaugura o
processo decisorio, mas decorre das conclus6es obtidas durante o planejamento. Sua elaboracao
pressupde, portanto, que a Administracao ja tenha percorrido o itinerario analitico inerente ao
Estudo Técnico Preliminar, consolidando entendimento acerca da solugdo que efetivamente
pretende implementar.

Admitir a elaboragdo do Termo de Referéncia antes da concluséo e aprovagédo do ETP
significa subverter essa l6gica normativa. Nessa hipdtese, 0 documento responsavel pela
definicdo dos requisitos da contratacdo passa a anteceder justamente o instrumento incumbido
de demonstrar por que tais requisitos se mostram necessarios.

A consequéncia dessa inversdo ultrapassa o mero aspecto procedimental. Ao deslocar
para momento anterior a conclusdo do planejamento a defini¢cdo dos elementos essenciais da
contratagéo, reduz-se a capacidade do ETP de influenciar efetivamente a tomada de decisdo
administrativa, comprometendo sua vocagdo prospectiva e investigativa. O estudo preliminar
deixa de orientar a escolha administrativa e passa a desempenhar funcdo meramente
legitimadora de opgdes ja consolidadas, circunstancia que fragiliza a motivagao do ato, dificulta
a analise comparativa das alternativas existentes e amplia o risco de ado¢do de solucGes
insuficientemente fundamentadas.

2.3. A aprovacdo do ETP como marco de encerramento da etapa deciséria do
planejamento

Embora a Lei n. 14.133/2021 n&o estabeleca procedimento especifico para aprovacdo do
Estudo Técnico Preliminar, a interpretacdo sistematica do art. 18 evidencia que a conclusédo do
estudo, por si s6, ndo encerra a fase de planejamento. Antes da elaboracdo do Termo de
Referéncia, mostra-se indispensavel que as conclusdes alcancadas pela equipe de planejamento
sejam submetidas a apreciacdo da autoridade competente, a quem incumbe reconhecer, de
forma institucional, que a solucdo identificada atende adequadamente a necessidade
administrativa e reline 0s pressupostos técnicos necessarios para 0 prosseguimento da
contratacao.
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Essa aprovacdo nao possui natureza meramente homologatdria. Ao contrario, representa
0 momento em que a Administracao incorpora formalmente as conclusées do Estudo Técnico
Preliminar a sua vontade administrativa. Enquanto o ETP permanece em elaboracéo, a solucéo
encontra-se em permanente construcao, sujeita ao reexame das premissas adotadas, a revisao
dos quantitativos estimados, ao aprofundamento das alternativas analisadas e, até mesmo, ao
reconhecimento de que a contratacdo inicialmente concebida ndo constitui a resposta mais
adequada ao interesse publico. Somente apés a validacdo do estudo é que a solucdo deixa de
representar mera conclusao técnica da equipe de planejamento para converter-se em diretriz
institucional da Administracdo, apta a orientar os atos subsequentes da fase preparatoria.

Sob essa perspectiva, a aprovacao do Estudo Técnico Preliminar constitui verdadeiro
marco de transicdo entre duas etapas distintas da contratacdo. Até esse momento, predomina a
atividade analitica, voltada a identificacdo da melhor solucéo para atendimento da necessidade
publica. A partir da aprovacao, inaugura-se etapa diversa, na qual a solucéo escolhida passa a
ser estruturada juridicamente por meio do Termo de Referéncia ou do Projeto Bésico, da
pesquisa de precos, da matriz de riscos e dos demais documentos exigidos pela Lei n.
14.133/2021. A elaboragdo desses instrumentos antes da aprovagdo do ETP compromete a
coeréncia légica da fase preparatoria, pois transfere para momento anterior a especificacdo da
contratacdo sem que exista decisdo administrativa formal acerca da solucdo que se pretende
implementar.

Embora a Lei n. 14.133/2021 nédo indique expressamente a autoridade responsavel pela
aprovacao do Estudo Técnico Preliminar, essa competéncia deve ser disciplinada pelos atos
normativos internos de cada ente federativo, observada a respectiva organizagdo administrativa.
Recomenda-se, portanto, que a legislacéo local, o regulamento de contratacfes ou 0s manuais
internos de governanca estabelecam expressamente a autoridade incumbida de apreciar e
aprovar o ETP. Na auséncia de disciplina especifica, entende-se que essa atribuicao devera ser
exercida pela autoridade competente para deliberar sobre o prosseguimento da contratacdo, a
qual, na estrutura administrativa da maioria dos Municipios, correspondera ao Chefe do Poder
Executivo, ressalvadas as hipoteses de delegacdo de competéncia ou de entidades dotadas de
autonomia administrativa.

A apreciagdo do Estudo Técnico Preliminar, contudo, ndo se limita a possibilidade de sua
aprovacdo. A autoridade competente exerce verdadeiro controle de conformidade sobre o
planejamento realizado, incumbindo-lhe verificar se o documento atende aos requisitos
previstos no art. 18 da Lei n. 14.133/2021, se as conclus@es encontram respaldo nas evidéncias
técnicas produzidas e se a solucéo selecionada decorre, efetivamente, da anélise das alternativas
disponiveis. Caso identifique insuficiéncias, inconsisténcias, lacunas de fundamentacdo ou
qualquer elemento que comprometa a seguranca juridica da futura contratacdo, deverd
determinar o retorno dos autos a equipe de planejamento para realizagdo das correcdes,
complementacGes ou diligéncias que entender necessarias, indicando, sempre que possivel, 0s
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aspectos que demandam revisdo. Somente ap0s o atendimento dessas determinacdes é que o
estudo devera retornar para nova apreciacdo da autoridade competente.

Sob o enfoque da governanca das contratacdes publicas, recomenda-se que tanto a
aprovacao gquanto a determinacao de complementagdes sejam formalizadas mediante despacho
fundamentado, integrando os autos do processo administrativo. Essa providéncia reforga a
rastreabilidade da decisédo administrativa, evidencia a efetiva atuagio da autoridade competente
na conducdo da fase preparatoria e afasta a percepcdo de que o Estudo Técnico Preliminar
constitui mera formalidade documental. Com o propdsito de auxiliar os 6rgédos e entidades
publicas na institucionalizacdo dessa pratica, apresentam-se, ao final desta Orientacéo
Preventiva, minutas de despacho para aprovacdo do Estudo Técnico Preliminar e para
determinacdo de sua complementacdo ou saneamento, as quais poderdo ser adaptadas as
peculiaridades de cada Administracao.

2.4. A orientacdo consolidada pelo Acordéo n. 1532/2026-Plenario do TCU

O Acérddo n. 1532/2026-Plenério insere-se em contexto jurisprudencial marcado pelo
fortalecimento da governanca das contratacBes publicas e pela crescente preocupacdo dos
6rgdos de controle com a qualidade do planejamento administrativo.

Ao examinar os elementos constantes dos autos, o Tribunal reafirmou a necessidade de
conferir efetividade ao Estudo Técnico Preliminar, afastando compreensdes que reduzam esse
instrumento a condicdo de simples requisito documental ou de etapa meramente formal da
instrucdo processual.

A ratio decidendi do acorddo repousa na compreensdo de que 0s instrumentos que
compdem a fase preparat6ria ndo podem ser analisados de forma isolada, tampouco concebidos
como documentos autdbnomos produzidos independentemente uns dos outros. A coeréncia do
planejamento exige que exista relacdo de dependéncia Idgica entre eles, de modo que cada etapa
seja desenvolvida a partir das conclusdes alcangcadas na fase precedente.

Nessa perspectiva, o Estudo Técnico Preliminar assume a funcdo de fundamento técnico
das escolhas administrativas subsequentes. E nele que se encontram os elementos capazes de
justificar quantitativos, requisitos técnicos, estratégias de execucdo, modelos de contratacao e
demais condicionantes que posteriormente serdo incorporados ao Termo de Referéncia.

Quando esse encadeamento € rompido, a propria racionalidade do planejamento fica
comprometida. A elaboracédo antecipada do Termo de Referéncia deixa de representar simples
impropriedade metodologica e passa a evidenciar fragilidade na construcdo da deciséo
administrativa, reduzindo a capacidade de demonstrar que a contratacdo decorreu de processo
efetivo de avaliacdo, comparacédo de alternativas e selecdo fundamentada da solugdo mais
vantajosa.
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Por essa razdo, a orientacdo extraida do Acorddo n. 1532/2026-Plenario deve ser
compreendida como importante diretriz de governanca das contratacdes publicas: o Estudo
Técnico Preliminar precisa ser concluido, validado e aprovado antes da elaboracdo do Termo
de Referéncia, assegurando que este ultimo desempenhe sua funcdo propria de detalhamento
da solucdo previamente escolhida e ndo de instrumento destinado a justificar decisfes ja
assumidas.

3. CONCLUSAO

A Lei n. 14.133/2021 reposicionou 0 planejamento como eixo estruturante das
contratacdes publicas, atribuindo ao Estudo Técnico Preliminar a funcdo de fundamentar
tecnicamente a escolha da solucdo administrativa. Nesse contexto, o Termo de Referéncia ndo
constitui instrumento de definicdo da contratacdo, mas de concretizacdo da solugéo previamente
validada no ETP.

Sob essa perspectiva, a elaboracdo do Termo de Referéncia antes da concluséo e
aprovacao do Estudo Técnico Preliminar representa inversdo da ldgica estabelecida pela Lei n.
14.133/2021, esvaziando a funcéo institucional do ETP e comprometendo a coeréncia da fase
preparatoria.

O entendimento firmado pelo Tribunal de Contas da Unido no Acérddo n. 1532/2026-
Plenério reforca essa diretriz e evidencia a necessidade de que os 6rgdos e entidades publicas
instituam procedimentos internos que assegurem a conclusao, a aprovacdo formal do Estudo
Técnico Preliminar e, somente a partir desse momento, a elaboracdo do Termo de Referéncia
ou do Projeto Basico, fortalecendo a governanca, a motivacdo e a seguranca juridica das
contratacdes publicas.

Adamantina/SP, 10 de julho de 2026.

Rafael Antonio Shimada
Consultor Responsavel pela Elaboracéo

José Carlos Pacheco de Almeida
Diretor Juridico Responsavel pela Revisao e Aprovacao
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ANEXO |

MINUTAS DE DESPACHO PARA APROVACAO E PARA DETERMINACAO DE
SANEAMENTO DO ESTUDO TECNICO PRELIMINAR

1. Minuta de despacho de aprovacao do Estudo Técnico Preliminar
Vistos.

Apo6s analise do Estudo Tecnico Preliminar constante destes autos, verifico que o
documento atende as exigéncias estabelecidas no art. 18 da Lei n. 14.133/2021, contemplando,
de forma técnica e devidamente motivada, a caracterizacdo da necessidade administrativa, a
avaliacdo das alternativas disponiveis, a justificativa da solucdo selecionada e os demais
elementos necessarios a adequada instrucdo da fase preparatoria.

As conclusbes apresentadas demonstram-se compativeis com o interesse publico e
encontram-se suficientemente fundamentadas para subsidiar a presente contratagéo.

Diante do exposto, APROVO o Estudo Técnico Preliminar, adotando suas conclusdes
como fundamento técnico da presente contratacdo e AUTORIZO o prosseguimento da fase
preparatdria, com a elaboracdo do Termo de Referéncia (ou Projeto Basico, conforme o caso),
0 qual devera observar integralmente as premissas, requisitos, quantitativos, justificativas e
demais conclusdes constantes do Estudo Técnico Preliminar ora aprovado.

Eventual alteracdo substancial das conclusdes ora aprovadas devera ser precedida da
correspondente revisdo do Estudo Técnico Preliminar, devidamente motivada, e submetida a
nova apreciacao desta autoridade.

Encaminhem-se 0s autos para prosseguimento.
Local e data.

Autoridade Competente

2. Minuta de despacho para determinacéo de complementagdo ou saneamento do Estudo
Técnico Preliminar

Vistos.

Apbs exame do Estudo Técnico Preliminar constante destes autos, verifico que o
documento, embora tenha sido regularmente elaborado, ndo relne, nesta oportunidade, os
elementos técnicos suficientes para sua aprovacao, pelas razdes a seguir expostas:
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[Descrever, de forma objetiva e fundamentada, os aspectos que demandam
complementacéo, correcao ou reviséo. ]

Diante dessas circunstancias, DEIXO DE APROVAR, por ora, o Estudo Técnico
Preliminar, determinando o retorno dos autos a equipe de planejamento para que promova as
complementacdes, correcdes, diligéncias ou revisdes necessarias, observando especialmente 0s
pontos acima indicados e 0s requisitos previstos no art. 18 da Lei n. 14.133/2021.

Apo6s o atendimento das determinacBes ora expedidas, devera o Estudo Técnico
Preliminar ser novamente submetido a apreciacdo desta autoridade, para deliberacdo quanto a
sua aprovacao e ao prosseguimento da fase preparatoria da contratacao.

Local e data.

Autoridade Competente
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