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Resumo

Este artigo, derivado da dissertacéo de mestrado profissional em Administragdo Publica, prop8e um framework para qualificar a etapa
preliminar das licitagdes publicas no Estado de Santa Catarina, com base em inovagdo aberta, cocriagdo e gestdo Lean. A pesquisa
aplicada, com abordagem mista, analisou 41 documentos (DOD, ETP e TR), entrevistas com gestores e respostas de 99 servidores
publicos. Os achados evidenciaram fragilidades como auséncia de diagndstico, replicagdo acritica de model os e desarticulagdo entre os
instrumentos. Como contribuicdo, foi desenvolvido um Framework de Resolugéo de Problemas para Licitagdes Publicas, estruturado
em trés etapas: (i) Identificagdo e Contexto, com mapeamento de usuérios e fluxos operacionais; (ii) Detalhamento do Problema,
baseado em reframing e métodos de estruturacdo colaborativa; e (iii) Viabilidade e Plangjamento, com andlise de alternativas, riscos e
critérios técnicos. O modelo foi validado junto a Diretoria de LicitacGes da SEA/SC e demonstra viabilidade pratica e potencial de
replicagdo. Adicionalmente, novos modelos de DOD, ETP e TR foram apresentados na dissertagéo original, buscando reduzir
redundancias e promover coeréncialégica. A proposta fortalece a capacidade do Estado em alinhar contratagGes as reais necessidades
institucionais, promovendo decisdes mais eficazes, participativas e orientadas a geragdo de valor pablico.
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Abstract

This article, derived from a professional master's dissertation in Public Administration, proposes a framework to qualify the preliminary
stage of public procurement in the State of Santa Catarina, based on open innovation, co-creation, and Lean management. The applied
research, using a mixed-methods approach, analyzed 41 documents (DOD, ETP, and TR), conducted interviews with managers, and
collected responses from 99 public servants. The findings revealed structural weaknesses, such as the absence of diagnostic analysis,
uncritical replication of templates, and lack of integration among planning instruments. As a contribution, the study developed a
Problem-Solving Framework for Public Procurement, structured in three stages: (i) Identification and Context, including mapping of
users and operational flows; (ii) Problem Detailing, grounded in reframing and collaborative structuring methods; and (iii) Feasibility
and Planning, with analysis of alternatives, risks, and technical criteria. The framework was validated by the Procurement Directorate
of SEA/SC and demonstrates practical applicability and potentia for replication. Additionally, new models for DOD, ETP, and TR
were developed in the original dissertation to reduce redundancies and enhance logical coherence. The proposed approach strengthens
the State’s capacity to align procurements with actual institutional needs, fostering more effective, participatory, and value-driven
decision-making.
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Proposicao para a Etapa Preliminar das Contrata¢des Publicas de Santa Catarina: um
Framework Baseado em Inovacao, Cocriagao ¢ Gestao Lean

1. INTRODUCAO

Este artigo apresenta os principais resultados de uma pesquisa aplicada realizada no
ambito do Mestrado Profissional em Administragdo Publica, voltada a qualificagdo da etapa
preliminar das licitagdes publicas no Estado de Santa Catarina. A investigagdo teve como foco
a constru¢do de um modelo orientado por praticas de inovagdo, resolucdo de problemas,
colaboracdo interinstitucional e gestdo /ean com base na vivéncia de servidores publicos e na
analise de praticas institucionais ja em curso no governo estadual. A proposta surgiu da
pratica cotidiana de equipes envolvidas em contratagdes publicas do estado de Santa Catarina
e da constatagdo de dificuldades recorrentes na definicdo dos problemas e formulagdo das
demandas que antecedem os processos licitatorios.

As compras publicas representam uma das atividades mais relevantes e sensiveis do
Estado. Segundo o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA, 2021), elas
movimentam cerca de 12% do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro, o que destaca sua
dimensao estratégica. Além de garantir o funcionamento da administracdo publica, os
processos de contratacdo tém potencial para estimular a inovacdo, o desenvolvimento
socioecondmico e a entrega de melhores servigos a populagdo. Essa perspectiva ganha forga
com a publicacdo da Lei n® 14.133/2021 — a Nova Lei de Licitagdes — que introduz
dispositivos legais voltados a qualificagdao do planejamento, a analise de alternativas e a busca
por solugdes inovadoras na gestao publica (Rauen, 2022).

Contudo, apesar do novo marco normativo, a pesquisa demonstrou que praticas
tradicionais e padronizadas ainda prevalecem na fase de planejamento. Em muitos 6rgaos, os
documentos que formalizam as demandas sdao preenchidos de forma mecanica, com base em
modelos anteriores, sem que haja compreensao clara dos problemas institucionais ou reflexao
sobre possiveis alternativas. A maioria dos servidores ouvidos declarou dificuldades na
elaboracdo do Documento de Oficializagdo da Demanda (DOD), dos Estudos Técnicos
Preliminares (ETP) e dos Termos de Referéncia (TR), tanto pela falta de orientagdo pratica
quanto pela caréncia de ferramentas que auxiliem na analise da realidade.

A analise das respostas ao questiondrio aplicado com 99 servidores publicos catarinenses
revelou percepgdes recorrentes de inseguranga e falta de clareza na construgcdo dos
documentos da fase preliminar das licitagdes, especialmente o Documento de Oficializagao da
Demanda (DOD) e os Estudos Técnicos Preliminares (ETP). Entre os relatos, destacam-se
mengodes a reproducdo de modelos anteriores, auséncia de orientagdes praticas e dificuldades
para realizar diagndsticos consistentes. Esses apontamentos reforcam a constatacdo de que
tais instrumentos sdo frequentemente preenchidos de forma protocolar, sem aprofundamento
na andlise do problema ou na busca por alternativas (Bayestorff, 2024).

Paralelamente, o Estado de Santa Catarina vem desenvolvendo duas iniciativas relevantes
no campo da modernizagdo das compras publicas: o Programa Compras SC, que busca
estruturar uma Central de Compras e racionalizar os processos licitatérios, e o Laboratério de
Inovagdo Nidus criado em 2019, atualmente chamado de INOVALABSC, que era voltado a
resolucao de problemas complexos da administragdo publica por meio de inovagao aberta e de
metodologias colaborativas e experimentagdo. Embora distintas em sua natureza e escopo,
ambas as iniciativas reconhecem a importancia da etapa preliminar como momento critico
para o sucesso das contratagdes publicas.



A partir da observacdo da atuagao do Nidus, foi possivel identificar o potencial da
inovacdo e das metodologias de cocriagdo na qualificagdo das demandas. Em 77 desafios
analisados entre 2019 e 2023, o laboratério demonstrou que, ao envolver servidores,
especialistas e usuarios finais em dindmicas de escuta ativa, ¢ possivel redefinir o problema
inicial e at¢ mesmo identificar que, em alguns casos, a contratagdo ndo seria a melhor
resposta. Esse processo contribui para a construgdo de solugdes mais alinhadas as
necessidades reais dos orgaos.

A pesquisa incorporou as ferramentas utilizadas pelo Nidus, como o mapeamento da
jornada do usudrio, a matriz de stakeholders e o canvas do problema. Esses instrumentos se
mostraram eficazes na sistematizacdo das informagdes e na promogao do alinhamento entre os
diversos atores envolvidos, tornando o problema mais visivel, compartilhado e compreendido.
Além disso, o uso da logica do pensamento enxuto (lean thinking) permitiu identificar
desperdicios recorrentes nos fluxos de trabalho, como retrabalho, tempo excessivo e
contratacdes inadequadas, orientando o desenvolvimento de uma proposta voltada a entrega
de valor para o usuario final.

O framework resultante da pesquisa foi estruturado em trés sec¢des: Identificacdo de
contexto, detalhamento do problema enfrentado e viabilidade e planejamento, construidos a
partir da analise de dados empiricos, entrevistas com gestores publicos e da incorporagdo de
instrumentos validados no Nidus.

O processo de desenvolvimento e validagdo do framework considerou tanto a viabilidade
técnica quanto a aplicabilidade pratica no ambiente real da administra¢ao publica estadual no
ambito do Programa Compras SC.

Ao articular teoria e pratica, este artigo contribui para o debate sobre inovagdo nas
compras publicas e propde uma abordagem replicavel, fundamentada em evidéncias empiricas
e construida a partir da realidade institucional de Santa Catarina. O modelo aqui apresentado
visa apoiar servidores e gestores publicos na qualificacdo das contratagdes, fortalecendo a
capacidade do Estado de entregar solucdes mais eficazes, sustentaveis e alinhadas as reais
necessidades da sociedade.

2. PROBLEMA DE PESQUISA E OBJETIVO

Apesar dos avangos normativos introduzidos pela Lei n® 14.133/2021 e da existéncia de
iniciativas inovadoras como o Laboratério Nidus e o Programa Compras SC, a etapa
preliminar das contratagdes publicas em Santa Catarina ainda ¢ marcada por fragilidades
estruturais e metodologicas. Os documentos como o Documento de Oficializagdo de
Demanda (DOD), o Estudo Técnico Preliminar (ETP) e o Termo de Referéncia (TR)
frequentemente apresentam lacunas na definicdo do problema, auséncia de fundamentacdo
técnica e baixa articulacdo entre si. Diante disso, questiona-se: como qualificar a fase
preliminar das licitagdes publicas, por meio de metodologias colaborativas e instrumentos
estruturados, de modo a assegurar contratagdes mais eficazes e alinhadas as reais necessidades
da administragdo publica?

O objetivo deste estudo ¢ propor um framework capaz de qualificar a fase preliminar das
contratagcdes publicas no Governo do Estado de Santa Catarina, com base em evidéncias
empiricas, principios de inovagdo aberta, cocriagdo e gestdo Lean, visando promover
contratacdes mais eficientes, estratégicas e alinhadas as necessidades institucionais.



3. FUNDAMENTACAO TEORICA

As compras publicas representam um instrumento estratégico da administragdo publica,
essencial para a promocao da eficiéncia, da transparéncia e do impacto socioecondmico
positivo (Fassio, Radaelli e Azevedo, 2021; Rauen, 2018). A gestdo das aquisigdes
governamentais evoluiu significativamente nas ultimas décadas, especialmente no Brasil,
onde o marco legal passou da tradicional Lei n® 8.666/1993 para a mais recente Lei n°
14.133/2021, também conhecida como a Nova Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos.
Essa nova legislacdo busca consolidar modalidades, ampliar a competitividade e permitir
maior flexibilidade nos julgamentos das propostas, inclusive com a introdu¢do de mecanismos
como o didlogo competitivo (Niebuhr et al., 2021).

A Nova Lei enfatiza o fortalecimento da fase de planejamento das contratagdes,
incorporando critérios de sustentabilidade, inovacao e eficiéncia. Essa mudanga normativa
esta alinhada a crescente demanda por governanga mais responsiva e transparente.

O Programa Compras SC, instituido no Estado de Santa Catarina pela Lei n°® 18.806/2023,
¢ um exemplo de iniciativa voltada a centralizacdo, padronizagdo e modernizacao dos
processos de aquisicdo. A proposta tem como objetivo centralizar 100% das contratagdes
realizadas no ambito estadual, promovendo a integracdo entre os 6rgdos publicos e o
alinhamento dos fluxos licitatorios as diretrizes estabelecidas pela Nova Lei de Licitagdes
(Lei n® 14.133/2021), com €énfase no planejamento das compras compartilhadas e na execucao
do certame licitatorio em todas as suas etapas operacionais.

Ainda que o Programa Compras SC oferega orientagdes, capacitagdes € suporte técnico
aos orgaos do Estado, a responsabilidade pela fase preliminar do processo licitatorio — que
compreende a elaboragao dos documentos como Documento de Oficializagdo da Demanda
(DOD), Estudo Técnico Preliminar (ETP) e Termo de Referéncia (TR) — permanece
atribuida ao 6rgao demandante (Santa Catarina, 2023).

Além de favorecer a realizagdo de compras conjuntas, a centralizagdo busca eliminar
desperdicios ndo apenas no que se refere aos valores despendidos com a aquisicao de bens e
servigos, mas também no que diz respeito a reducdo dos esforgos operacionais envolvidos ao
longo do processo de contratagdo. Isso inclui a racionalizagdo do tempo de trabalho dos
servidores publicos, a diminuicdo da duplicidade de atividades e a mitigacdo dos custos
administrativos indiretos associados a conducao descentralizada das aquisi¢cdes. Trata-se,
portanto, de uma iniciativa que visa otimizar recursos financeiros € humanos, promovendo
maior eficiéncia, economicidade e sinergia institucional no processo de compras publicas.

Nesse contexto, a fase de planejamento passa a demandar maior qualificagdo técnica e
metodologica. O Estudo Técnico Preliminar (ETP) e o Documento de Oficializagcao de
Demanda (DOD) tornam-se pecas-chave para assegurar a aderéncia das compras as reais
necessidades institucionais. Ainda assim, segundo relatos de servidores catarinenses coletados
na pesquisa, ha caréncia de diretrizes praticas e ferramentas para esse fim (Bayestorff, 2024).

A inovacdo no setor publico tem sido abordada sob duas odticas complementares: a
inovacdo nas compras publicas e as compras publicas de inovagdo (Rauen, 2022). A primeira
refere-se a modernizacdo dos processos administrativos, enquanto a segunda esté relacionada
a aquisi¢do de bens e servigos inovadores. No contexto da pesquisa, o foco recai sobre a
inovagdo nas compras publicas, particularmente sobre a qualificacdo da fase preliminar como
vetor de transformacao.

Essa inovagdo abrange o uso de metodologias colaborativas, ferramentas visuais de
diagnostico e dindmicas de escuta ativa que promovem maior agilidade, alinhamento e
participagdo institucional nos processos de contratacao. No contexto catarinense, a atuacao do
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Laboratério de Inovagao Nidus (INOVALABSC) demonstrou o potencial dessas abordagens,
ao empregar instrumentos como jornada do usuario, matriz de stakeholders e canvas do
problema para requalificar as demandas publicas e repensar o papel da contratacdo no
enfrentamento de desafios complexos (Bayestorff, 2024).

Além disso, a Nova Lei de Licitagdes introduz instrumentos como o contrato para
solugdes inovadoras (CPSI) e o didlogo competitivo, permitindo maior aproximacao entre
governo e mercado e incentivando a solucdo de problemas complexos com a colaboragdo de
fornecedores (Niebuhr et al., 2021; Rauen, 2022). Essas ferramentas abrem espago para
praticas de inovacdo aberta, nas quais diversos atores contribuem para a formulagdo e
resolugdo dos desafios publicos.

O envolvimento de stakeholders externos e internos a administragdao publica ¢ apontado
como fundamental para impulsionar a inovag¢do. Nesse sentido, experiéncias como o
Laboratorio Nidus (INOVALABSC), analisado na pesquisa, mostram que a articulacao entre
especialistas, usudrios e servidores publicos pode gerar solu¢cdes mais alinhadas as realidades
institucionais (Bayestorft, 2024).

A resolucdo de problemas no setor publico exige uma abordagem estruturada que va além
da simples replicagdo de modelos anteriores. Em muitos casos, as falhas nas contratagdes
publicas nao decorrem de problemas na execugdo, mas sim de uma formulagdo inadequada da
demanda. Diante disso, torna-se fundamental o uso de métodos estruturados para analise e
delimitagdo de problemas (Rosenhead & Mingers, 2001).

Os problem structuring methods surgem como uma abordagem eficaz nesse contexto, uma
vez que promovem a participacdo de multiplos atores e incentivam a construg@o colaborativa
da compreensdo sobre os desafios enfrentados. Esses métodos valorizam a visualizagdo
conjunta dos problemas e favorecem a construgdo de solugdes mais bem alinhadas as reais
necessidades institucionais (Rosenhead & Mingers, 2001; Hood, 1991).

Complementarmente, o processo de reframing descrito por Wedell-Wedellsborg (2017)
oferece uma contribuicao relevante, ao permitir a redefinicao de problemas mal formulados e
ampliar a capacidade de diagnéstico organizacional. O reframing favorece a compreensdo
critica da situagdao-problema, permitindo as institui¢des repensarem suas demandas sob novas
perspectivas.

A cocriagao pode ser definida como o processo pelo qual diferentes atores — servidores,
cidaddos, fornecedores, especialistas — contribuem ativamente para a constru¢ao de solucdes
publicas. Essa abordagem esta fortemente associada a inovagdo em servigos publicos e ao
fortalecimento da legitimidade das decisdes (Torfing et al., 2017; Ansell & Gash, 2008).

No contexto das compras publicas, a cocriacao tem sido adotada em diversos paises como
estratégia para aproximar as contratagdes das reais necessidades sociais e promover inovagao.
O programa chileno “Compra Publica Innovadora” ¢ frequentemente citado como experiéncia
que busca estimular solu¢des inovadoras a partir de desafios formulados pela administracao
publica, com o apoio de mecanismos institucionais voltados a inovacao (Rauen, 2022).

A pesquisa destaca a atuagdo do Laboratério Nidus como espago institucional de
cocriacdo, no qual foram desenvolvidas metodologias colaborativas para a fase preliminar de
contratacdes. Essas metodologias incluem, por exemplo, oficinas com multiplos atores, escuta
ativa com usuarios, mapeamento de jornada e redefini¢do coletiva da demanda. As
ferramentas utilizadas — como a matriz de stakeholders e o canvas do problema —
possibilitaram construir um problema mais visivel, compartilhado e compreendido por todos
os envolvidos (Bayestorff, 2024).

Esse modelo reforca o papel da administragdo publica como articuladora de redes de
colaboragdo, capazes de identificar solu¢des que ndo emergiriam em contextos puramente
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burocraticos. Além disso, promove uma aprendizagem organizacional continua, fortalecendo
a legitimidade das decisdes e integrando diferentes saberes por meio de ciclos iterativos de
experimentacdo, validacdo e ajuste de solugdes publicas (Osborne & Brown, 2013).

O modelo Lean, originado no setor industrial, tem sido progressivamente adaptado ao
setor publico, em especial nas 4reas voltadas a prestacdo de servicos e a melhoria da gestdo
administrativa. Seus principios — como a eliminac¢do de desperdicios, o foco na entrega de
valor ao usuario ¢ a melhoria continua — mostram-se compativeis com os desafios
enfrentados em organizagdes publicas que buscam maior eficiéncia e responsividade (Psomas
& Keramida, 2022). A literatura especializada destaca, por exemplo, que a aplicagdao de
praticas enxutas pode auxiliar na padronizagdo de processos, na simplificacdo de fluxos e na
redugdo de variagoes e retrabalho, desde que adaptadas ao contexto institucional (Ries, 2012).

O pensamento enxuto também tem sido associado a adogdo de critérios como
simplicidade, clareza e uso de ferramentas que apoiem decisdes baseadas em dados, o que o
torna relevante para areas que enfrentam alta carga normativa e complexidade organizacional,
como as contratagdes publicas. Revisdes recentes indicam que a incorporagao de abordagens
Lean no setor publico tem promovido ganhos em agilidade, qualidade dos servigos e controle
processual, principalmente quando aliada a estratégias de coprodugdao e envolvimento de
usudarios (Psomas & Keramida, 2022).

Nesse sentido, observa-se uma convergéncia entre os fundamentos do Lean e as demandas
contemporaneas por maior alinhamento entre processos internos e entregas publicas. A
padronizagdo inteligente de documentos e a integracao entre areas t€ém sido defendidas como
meios de fortalecer a eficiéncia institucional, sem comprometer a flexibilidade necessaria ao
atendimento de necessidades especificas. Tais fundamentos sustentam a importancia de
investigar como os principios do pensamento enxuto podem informar a revisdo de
instrumentos e praticas no campo das compras publicas, especialmente diante das exigéncias
trazidas pela Lei n® 14.133/2021 e pelo movimento de modernizagdo administrativa
promovido por iniciativas como o Programa Compras SC.

4. METODOLOGIA

A presente pesquisa caracteriza-se como aplicada, com abordagem mista (qualitativa e
quantitativa), delineamento exploratério-descritivo e orientacdo inspirada na pesquisa-agao.
Insere-se na vertente pragmatica da administragdo publica, ao propor intervengdes
fundamentadas na vivéncia empirica de servidores e na observagdo direta de praticas
institucionais reais no Governo do Estado de Santa Catarina (Bayestorff, 2024). Para isso,
adotou-se uma estratégia que integra andlise documental, entrevistas semiestruturadas e
aplicagdo de questionario estruturado, possibilitando a triangulagdo de fontes e técnicas para
assegurar maior validade e confiabilidade aos resultados.

A investigacdo foi desenvolvida em dois contextos institucionais complementares: o
Laboratério de Inovacdo Nidus, atuante entre 2019 e 2023, e o Programa Compras SC,
instituido pela Lei n° 18.806/2023. O Nidus representa a aplicagao pratica de metodologias de
inovacdo aberta e colaboracdo intersetorial no setor publico, enquanto o Programa Compras
SC concentra os esforcos de padronizacdo, digitalizagdo e centralizagdo dos processos de
compras publicas conforme as diretrizes da Lei n°® 14.133/2021.

A etapa documental envolveu a analise de 14 Documentos de Oficializagdo de Demanda
(DOD), 12 Estudos Técnicos Preliminares (ETP) e 12 Termos de Referéncia (TR), produzidos
por diferentes 6rgdos da administragdo publica estadual, como Secretaria da Administragao,
Fazenda, Meio Ambiente, Agricultura, entre outros. Esses documentos foram obtidos via

5



sistemas oficiais (SGPe e Portal de Compras SC) e selecionados por amostragem intencional,
com vistas a diversidade institucional e representatividade da pratica licitatoria. Os
documentos foram examinados quanto a completude, clareza, aderéncia normativa e presenga
(ou auséncia) de elementos colaborativos e diagndsticos preliminares.

Adicionalmente, realizou-se a analise de dados secundarios oriundos das bases
administrativas do Governo do Estado, como o sistema Airtable — utilizado para controle
interno de pregdes — e o Sistema Eletronico de Licitacdes (e-Lic), de onde se extraiu um
panorama do volume e das modalidades de licitagdo realizadas no periodo de 2022 a 2024.
Também foram utilizados relatorios internos e manuais metodoldgicos produzidos pelo Nidus,
assim como registros de projetos, atas, artefatos visuais (como canvas) e termos de adesio aos
ciclos de inovagao.

A etapa qualitativa foi complementada por trés entrevistas semiestruturadas com
gestores-chave da Diretoria de Gestdo de Licitagdes e Contratos (DGLC), responsaveis pela
instrugdo e normatizagdo da fase preparatdria dos processos: o Gerente de Analise de
Demanda, o Gerente de Licitagcdes e o Assessor de Normatizagdo. As entrevistas, conduzidas
com base em roteiro flexivel, buscaram captar percep¢des institucionais sobre os documentos
analisados, desafios enfrentados na fase inicial dos certames e sugestdes para seu
aprimoramento. Esses relatos contribuiram para o embasamento técnico das proposi¢des
desenvolvidas.

Na etapa quantitativa, foi aplicado um questionario estruturado com 62 questdes (em
formatos de multipla escolha e escalas de Likert), desenvolvido a partir da analise preliminar
das devolutivas processuais e das entrevistas com os gestores. O instrumento passou por
pré-teste com equipe técnica da Geréncia de Licitagdes para assegurar clareza, consisténcia e
confiabilidade. A aplicagdo ocorreu via plataforma JotForm e totalizou 99 respostas validas.
A amostra foi composta por servidores atuantes nas areas de planejamento, compras,
licitagdes ou contratos, das quais 28 foram provenientes da Secretaria de Estado da
Administragcdo (SEA) e 71 de outros o6rgdos que participaram da Capacitagao da Fase
Preparatdria promovida pela Diretoria de Gestdo de Licitagdes e Contratos (DGLC). Entre os
participantes, 56% possuiam mais de 10 anos de experiéncia no setor publico, além disso, em
relacdo a experiéncia na area de planejamento, compras, licitagdes ou contratos, 16% dos
participantes atuam hd mais de 10 anos, 16% entre 5 e 10 anos, 17% entre 3 ¢ 5 anos, 24%
entre 1 e 3 anos, e 27% possuem menos de 1 ano de atuagdo na area, o que permitiu captar
diferentes niveis de maturidade e vivéncia institucional.

A analise dos dados qualitativos seguiu os procedimentos da andlise de conteudo, com
categorizagao temadtica das falas e elementos documentais. J& os dados quantitativos foram
tratados por meio de estatistica descritiva (distribuicdo de frequéncias, percentuais e médias)
com o objetivo de identificar tendéncias, lacunas e padrdes de percepcao entre os servidores
quanto a aplicabilidade, clareza e efetividade dos documentos analisados. A triangulacao dos
métodos e fontes permitiu uma visdo ampliada e integrada do problema investigado,
promovendo um diagnéstico técnico e institucional da fase preliminar das contratagdes
publicas, que fundamenta a proposi¢ao do framework metodoldgico final.

5. ANALISE DE RESULTADOS

A andlise dos dados empiricos coletados revelou fragilidades estruturais e metodologicas
na fase preliminar das contratagdes publicas no Estado de Santa Catarina. Essa etapa foi
composta por: (i) analise documental de 14 Documentos de Oficializacdo da Demanda
(DOD), 12 Estudos Técnicos Preliminares (ETP) e 12 Termos de Referéncia (TR); (ii)
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entrevistas com trés gestores da Diretoria de Gestao de Licitagdes e Contratos (DGLC); e (iii)
entrevista com 99 servidores publicos, totalizando um conjunto robusto e triangulado de
evidéncias.

Adicionalmente, foram analisados relatorios técnicos, canvas, atas e registros produzidos
pelo Laboratorio de Inovagao Nidus (INOVALABSC), com énfase em 77 desafios mapeados
entre 2019 e 2023, os quais ofereceram evidéncias praticas sobre a aplicagdo de inovagdo
aberta, metodologias de cocriacdo, diagnosticos colaborativos e reestruturacdo de demandas.
Tais evidéncias foram contextualizadas a luz das mudancas introduzidas pela Lei n°
14.133/2021 e pela Lei estadual n® 18.806/2023, que estabeleceram novos parametros legais
para o planejamento das contratacdes e reforcaram a centralidade estratégica da etapa
preliminar.

No entanto, a propria estrutura normativa da Nova Lei de Licitagdes, ao organizar os
processos em fases sucessivas e prever modelos documentais obrigatorios, pode induzir a uma
leitura reducionista ou protocolar da etapa preparatdria. A auséncia de diretrizes operacionais
claras para a elaboracdo do DOD, ETP e TR — somada a forte cultura burocratica ainda
vigente — contribui para a reproducdo de modelos genéricos e desconectados das
necessidades reais dos 6rgaos. Assim, os achados desta pesquisa também evidenciam como a
implementa¢do da nova legislacdo, embora normativa e formalmente robusta, carece de
tradugdes praticas capazes de orientar o gestor publico na estruturagdo diagnostica e
estratégica das contratagdes.

5.1 Documento de Oficializagao da Demanda (DOD)

A andlise dos DODs revelou uma dissonancia significativa entre a finalidade esperada do
documento e a pratica institucional observada. Foram examinados 15 DODs, emitidos por
diversos o6rgdos da administragdo publica estadual, cujas informagdes foram trianguladas com
os resultados do questionario aplicado e com entrevistas conduzidas com servidores
estratégicos.

Em termos quantitativos do questionario indicaram que o campo “descricdo da demanda
deveria apresentar o problema ou necessidade institucional. Contudo, 68% também
concordaram que esse mesmo campo deve conter a descrigdo do que o 6rgao deseja adquirir.
Essa sobreposicao de sentidos revela uma confusdo conceitual entre problema e solugdo,
comprometendo a aplicagdo de uma loégica diagndstica e estratégica na construgdo das
demandas.

A partir da analise documental, observou-se que a maioria dos DODs antecipava a solugao
desejada, sem explicitar de forma clara o problema institucional que motivava a demanda. Por
exemplo, o DOD n° 14, solicita diretamente a renovagao de licencas do software Qlik Sense,
sem apresentar o diagnostico da necessidade institucional — como falhas operacionais, riscos
a continuidade de servigos ou impacto na gestdo ambiental. Essa omissdo compromete a
caracterizacdo do problema que justificaria a contratacdo, antecipando indevidamente a
solucdo desejada e desvirtuando o papel do DOD, que deveria inaugurar o processo de
planejamento com foco na identificacdo clara do problema, conforme preconizado pelas
abordagens diagnodsticas do campo da decisdo publica (Simon, 1997; Wedell-Wedellsborg,
2017).

Em termos gerais, a sistematizagdo dos 15 DODs analisados indicou que apenas 4
documentos apresentaram algum tipo de diagnostico da necessidade, enquanto 13
antecipavam explicitamente a solugdo pretendida, e apenas 2 incluiam justificativas
estratégicas que relacionassem a demanda aos objetivos institucionais. Tais evidéncias
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sugerem que o DOD, ao invés de cumprir sua fun¢ao de originar o planejamento com base na
problematizagdo da necessidade institucional, vem sendo utilizado como espaco inicial para
formalizar solucdes previamente definidas.

Além disso, 52% dos respondentes do questionario afirmaram nio confiar plenamente na
fidedignidade das quantidades estimadas nos DODs. Esse dado indica fragilidades na
consisténcia das informagdes utilizadas no planejamento, que muitas vezes se baseiam em
estimativas genéricas, dados historicos desatualizados ou informacdes copiadas de
contratacdes anteriores — pratica observada em varios dos documentos analisados. Essa
limitacio pode gerar riscos de superdimensionamento ou subdimensionamento das
contrata¢des, contrariando a loégica do pensamento Lean, que preconiza decisoes baseadas em
dados reais e foco na eliminacao de desperdicios (Psomas & Keramida, 2022).

Parte dessa ambiguidade pode ser atribuida a prépria estrutura da Lei n® 14.133/2021,
cujos dispositivos iniciais abordam a descri¢do do objeto da contratagao antes da analise
estruturada da necessidade, o que pode induzir uma compreensdo reducionista do
planejamento preliminar, centrada na defini¢do da solu¢do em detrimento da problematizagao
da demanda. A auséncia de diretrizes metodologicas na Lei estadual n® 18.806/2023 contribui
para essa lacuna, ao nao diferenciar claramente diagnéstico e solugdo. Com isso, os DODs
tendem a reproduzir uma loégica formalista, em detrimento de uma abordagem estratégica
orientada a resolug¢do de problemas publicos.

5.2 Estudo Técnico Preliminar (ETP)

O ETP revelou-se como um dos instrumentos mais fragilizados do ponto de vista
estratégico. Embora 75% dos respondentes tenham afirmado que o ETP deve sempre explorar
alternativas de solu¢do no mercado e 83% reconhecam a importancia de comparar diferentes
opgdes, os dados qualitativos e documentais sugerem que essa expectativa ainda ndo se traduz
em pratica consolidada.

A colaboragdo externa também foi valorizada por 77% dos respondentes, que
concordaram com a inclusdo de fornecedores e stakeholders externos no processo de
elaboracdo do ETP. Além disso, 68% acreditam que o ETP deve ser um documento dindmico,
revisado a medida que novas informagdes se tornam disponiveis. Apesar disso, a analise dos
documentos revelou que esses principios sao pouco incorporados de forma sistematica.

Do ponto de vista da fun¢do percebida, 67% dos respondentes identificaram o ETP como
o instrumento que deve fornecer base solida para o processo licitatorio, acima de outros
objetivos como aprovacdo de solucdes ja definidas (14%) ou alinhamento estratégico (16 %).
Isso reforga a centralidade do ETP como mecanismo de racionalidade técnica e tomada de
decisdo baseada em evidéncias.

Apesar dessa compreensdo teodrica disseminada, a pesquisa evidencia uma lacuna entre
convicgdo e pratica: a maioria dos ETPs analisados apresentou justificativas genéricas,
auséncia de critérios comparativos robustos e baixa exploragdo de alternativas, corroborando
a tese de que o instrumento ainda € utilizado de forma predominantemente protocolar.

A analise documental corroborou essa constatagdo ao evidenciar que grande parte dos
ETPs limitava-se a replicagdo de modelos genéricos, sem apresentar discussao estruturada de
alternativas técnicas ou andlise de viabilidade operacional. Em 7 dos 13 ETPs analisados,
observou-se a repeticdo direta das justificativas previamente apresentadas nos respectivos
Documentos de Oficializagdo da Demanda (DOD), evidenciando sobreposi¢ao de contetido e
auséncia de aprofundamento técnico ou analitico. Tal padrao confirma a tendéncia de
antecipacdo da solugdo antes da adequada explicitacdo do problema, contrariando a logica de
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racionalidade instrumental descrita por Simon (1997), que aponta a importincia do
diagnostico como base para decisdes mais eficazes.

Do ponto de vista da estrutura comparativa, apenas 6 dos 13 documentos (46%)
apresentaram alguma referéncia a alternativas de solucdo, o que contrasta com os 83 % dos
respondentes que reconhecem a importancia da comparagdao entre opgdes. A analise de
custo-beneficio apareceu em apenas um ETP (8%), e nenhum deles incorporou avaliagao de
riscos ou mapeamento de barreiras técnicas, o que revela fragilidade na abordagem preditiva
dos documentos. Esses achados indicam uma baixa aderéncia a fungdo estratégica do ETP
como instrumento de planejamento racional e estruturado, conforme previsto na legislacao
vigente e nas boas praticas referenciadas na literatura utilizada neste trabalho.

Outro achado que corrobora essa percepcao ¢ a auséncia, em diversos documentos, de
dados empiricos concretos para embasar as decisdes. Estimativas quantitativas, justificativas
técnicas e diagnésticos operacionais, quando presentes, foram frequentemente apresentados
de forma superficial, com expressdes genéricas como ‘“necessidade do oOrgdo” ou
“continuidade do servico”. Essa fragilidade compromete a selegdo fundamentada da solugao e
enfraquece a transparéncia do processo decisorio, o que colide com os principios de eficiéncia
e inovagao previstos na Lei n® 14.133/2021.

Por fim, ainda que a nova Lei de Licitagdes exija a apresentagcdo de estudos preliminares
que justifiquem a contratacdo, ela ndo define um modelo para a elaboragdo dos ETPs. Essa
lacuna normativa transfere aos entes federativos a responsabilidade pela definicdo dos
critérios operacionais, o que, na pratica, resulta em uma grande heterogeneidade de formatos e
abordagens. Como consequéncia, o ETP, em vez de operar como base estruturante para
decisdes qualificadas, permanece limitado a fun¢do meramente formal de justificar a
contratacdo, contrariando os objetivos do novo regime juridico e os fundamentos analiticos
discutidos ao longo deste trabalho.

5.3 Termo de Referéncia (TR)

A andlise documental dos 13 TRs revelou padrdes recorrentes de replicacdo textual e
baixa personalizacdo frente as especificidades de cada demanda. Em 11 dos 13 documentos
examinados (cerca de 85%), identificaram-se trechos idénticos, ndo apenas entre versdes de
um mesmo 6rgdo, mas também entre TRs de diferentes secretarias — como a Secretaria da
Administragdo, a Secretaria da Educacdo e a Secretaria da Fazenda. A repeticao literal de
blocos textuais, especialmente nas segdes de justificativa, descricdo do objeto e forma de
execugao, indica o uso acritico de modelos anteriores, comprometendo a fungdo do TR como
instrumento técnico-juridico de consolidacdo do planejamento da contratagao.

Esse padrao de replicacdo ¢ confirmado pelos dados do questionério aplicado: 45% dos
respondentes admitiram utilizar TRs anteriores como base, com adaptagdes minimas, e 48%
declararam que os TRs nem sempre representam adequadamente o objeto a ser contratado.
Essa pratica enfraquece o papel do TR como documento-sintese do planejamento técnico,
juridico e administrativo da contratagdo, comprometendo a clareza das exigéncias e a
efetividade do processo licitatorio.

Além disso, nenhum dos TRs examinados apresentou estimativas quantitativas detalhadas
de resultados esperados, critérios de sucesso ou métricas de desempenho, elementos
essenciais para garantir a contratualizacdo orientada a resultados. A auséncia desses
componentes limita a capacidade do Estado de acompanhar a execucdo contratual com base
em parametros objetivos, dificultando o monitoramento e a responsabilizacdo dos
fornecedores.



As entrevistas realizadas com gestores da Diretoria de Gestdo de Licitagdes e Contratos
(DGLC) corroboraram esses achados documentais. Os entrevistados relataram que o uso
indiscriminado de modelos genéricos resulta frequentemente em processos mal instruidos,
exigindo devolugdes para complementacdo ou corre¢do. Isso gera retrabalho recorrente,
atrasos nas contratagdes ¢ descontinuidade nos servigos essenciais, impactando diretamente a
efetividade das politicas publicas.

Do ponto de vista tedrico, esse comportamento institucional ilustra o conceito de
“burocracia pré-normativa” proposto por Hood (1991), em que a forma prevalece sobre a
substancia, e os documentos passam a ser preenchidos como formalidades legais,
desvinculados de sua fun¢ao estratégica. A pratica de replicagdo também vai na contramao
dos principios introduzidos pela Lei n® 14.133/2021, que preconiza a adogdo de solugdes
customizadas, justificativas técnicas robustas e flexibilidade contratual adaptada a natureza do
objeto.

Exemplos concretos ilustram esse diagnostico. O TR n° 0, apresenta um objeto de alta
complexidade tecnologica — solucao de big data com alta disponibilidade — mas utiliza
trechos genéricos de justificativa semelhantes aos encontrados no TR n° 5, que trata de
contratagao de servigos terceirizados de apoio.

A auséncia de contextualiza¢do e de critérios objetivos nos TRs prejudica ainda a atuacao
da equipe técnica da DGLC, que segundo os relatos colhidos, enfrenta dificuldades para
subsidiar a fase de julgamento das propostas quando os documentos carecem de clareza ou de
parametros bem definidos. Nesse cenario, o Termo de Referéncia deixa de cumprir sua fungao
precipua de consolidar as decisdes tomadas nas etapas preliminares (DOD e ETP) e de
traduzir essas decisdes em requisitos claros e verificaveis.

Em sintese, os resultados apontam para a necessidade urgente de revisao da ldgica atual de
elaboragdo dos TRs. E imperativo que esse instrumento seja utilizado como culminancia do
planejamento técnico e ndo como simples continuagdo mecanica de documentos anteriores. A
qualificacdo do TR exige a incorporacao de critérios objetivos, métricas de desempenho e
adaptacdes contextuais, além da integracdo coerente com os elementos definidos previamente
no DOD e no ETP. A superagdo dessa logica replicativa ¢ essencial para fortalecer a
capacidade da Administragdo Publica de realizar contratacdes mais eficientes, alinhadas as
necessidades institucionais e aos principios da nova legislagao.

Um dos achados mais relevantes da pesquisa foi a auséncia de coeréncia e articulacao
entre os documentos da fase preliminar — DOD, ETP e TR — que, em muitos casos,
apresentavam conteudos incongruentes, duplicados ou desconectados, sem logica sequencial
clara. Essa fragmentacdo compromete a rastreabilidade das decisdes, dificulta a atuacao das
equipes técnicas e contradiz fluxo continuo e integracdo dos processos, bem como os
frameworks de problem structuring, que exigem articulacao entre diagnostico, prospeccao de
solugdes e defini¢do do objeto.

Essa fragmentacao decorre de quatro fatores principais: a incipiente cultura diagnostica
institucional; o preenchimento protocolar dos instrumentos; a caréncia de diretrizes
metodologicas integradoras; e a replicagdo acritica de modelos anteriores.

Esses elementos, interligados, evidenciam a necessidade de um novo modelo de
planejamento e entendimento de problemas publicos — como o framework proposto nesta
pesquisa — baseado em inovagdo, cocriacdo e gestdo Lean. Trata-se de uma abordagem
visual, pratica e replicavel, aplicavel a distintos desafios administrativos, com ou sem vinculo
com processos licitatdrios, e voltada a formulagdo de demandas mais consistentes e alinhadas
as reais necessidades publicas.
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6. CONTRIBUICAO

Os resultados obtidos nesta pesquisa permitiram a formulacdo de proposi¢des concretas
para qualificacdo da etapa preliminar das contratagdes publicas, estruturadas em duas frentes
complementares: (i) a proposi¢do de um framework de resolu¢do de problemas para licitagdes
publicas, e (ii) a reformulagdo dos documentos técnicos DOD, ETP e TR. Diferentemente de
uma simples adequagdo a Nova Lei de Licitagdes, a proposta reconstroi logicamente a
sequéncia de elaboragdo desses instrumentos, priorizando uma abordagem que parte da
compreensdo aprofundada do problema institucional, da andlise do mercado e da defini¢cdo de
critérios técnicos, para sO entdo tratar da solu¢do a ser contratada — percurso que, na
legislagdo atual, aparece de forma fragmentada e pouco operacional.

Ao aplicar o framework proposto, os principais elementos necessarios ao DOD, ETP e TR
ja terdo sido refletidos e organizados de forma logica e estruturada. A reformulagdo dos
documentos visa, portanto, torna-los coerentes com essa logica diagnodstica e facilitar seu
preenchimento, reduzindo a dependéncia de modelos anteriores, evitando replicagdes acriticas
e promovendo maior fluidez e consisténcia no planejamento das contratacdes.

Neste trabalho, apresenta-se exclusivamente o Framework de Resolu¢do de Problemas
para Licitagdes Publicas (figura 1), voltado a qualificagdo de respostas institucionais em
contextos que exigem diagnostico robusto, especialmente na fase preliminar das contratagdes.
Evidéncias indicam que muitos servidores tém dificuldade em identificar com precisdo a real
necessidade que motiva a demanda, o que resulta na reproducao de solu¢des padronizadas ou
contratagdes inadequadas. O framework propde uma abordagem estruturada, visual e
replicavel, dividida em trés secdes — identificacdo e contexto, detalhamento do problema e
analise de viabilidade e planejamento — visando alinhar problema, solug¢do e processo de
contratacao de forma mais eficaz. O framework serd ampliado e explicado por se¢des a seguir.

Figura 1 — Framework Completo de Resolug¢ao de Problemas para Licitagdes Publicas

Fonte: Elaborado pela autora (2024)
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A primeira secdo, Identificacdo e Contexto (figura 2), tem como objetivo situar a demanda
dentro do ambiente institucional em que ela se origina. Nessa fase, sdo levantados dados sobre
o oOrgdo solicitante, os usudrios impactados, os fluxos operacionais envolvidos e as demandas
associadas. O uso de instrumentos como a jornada do usudrio, a matriz de stakeholders e o
mapeamento de servigos auxilia na constru¢do de uma visdo compartilhada sobre o
funcionamento da area demandante e suas lacunas operacionais. Essa abordagem estd em
consondncia com a literatura de inovag¢do no setor publico (Rauen, 2022; Osborne & Brown,
2013), que destaca a importancia de compreender o contexto como condi¢do prévia para
formulagdes mais eficazes. Ao ampliar o campo de escuta e favorecer o engajamento de
multiplos atores desde o inicio, essa etapa contribui para prevenir formulacdes apressadas ou
enviesadas, como foi observado nos DODs analisados.

Figura 2 - Framework Secdo 1. Identificagdo e Contexto

Fonte: Elaborado pela autora (2024)

A segunda secdo, Detalhamento do Problema Enfrentado (figura 3), tem como finalidade
tornar explicitas as causas da demanda, os efeitos da sua ndo resolugdo e os critérios que
definem o sucesso da futura contratacdo. Nessa etapa, o raciocinio diagndstico ganha
centralidade e a logica de reframing (Wedell-Wedellsborg, 2017) ¢ incorporada para permitir
a desconstrucdo de solucdes antecipadas e a reformulagdo institucional do problema. A
estruturacdo de hipdteses causais, a analise das consequéncias e a defini¢do dos resultados
esperados aproximam esse bloco das metodologias de problem structuring (Rosenhead &
Mingers, 2001), que defendem uma abordagem colaborativa e visual da resolu¢do de
problemas complexos. Essa se¢do também responde as limitagdes observadas nos ETPs
analisados, que em sua maioria deixavam de explorar alternativas ou de justificar a solu¢ao
com base em critérios analiticos sélidos.
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Figura 3 - Framework Secdo 2. Detalhamento do Problema Enfrentado

A) Mapa do Processo

« Detalhe as interag6es entre pessoas, sistemas e informagdes
no formato de fluxograma (Quem/Como/Quando).

Indique pontos criticos ou gargalos operacionais.

Considerar como ponto de partida a agédo inicial da area -
descrever desde a entrada no setor até encaminhamento
para outra area

Descrever todos as atividades e processos envolvidos.

Se possivel, mapear em forma de jornada com os post-its

Zae
B) Métricas
« Hoje, como é acompanhado a eficiéncia dos processos relacionados ao
problema?
« Ha algum indicador estratégico?
« Existe acompanhamento de resultados chave? Quais?

D) O que esta presente na melhor solugao?

« Quais caracteristicas ou itens sdo essenciais para resolugdo deste problema?
« E necessario alguma integragao?

E) Experimentos e tentativas Anteriores

« Ja realizaram algum estudo interno do problema ou consultoria relacionada
ao problema? Quem participou, qual foi a saida?

« Ha alguma outra drea com um projeto similar ou com o mesmo interesse?

« Possuem alguma estudo com &reas que enfrentaram o mesmo problema ou
similar? Qual?

- Ja mapearam, conversaram ou contrataram com alguma empresa com
solugao para o problema? Qual? Qual foi a saida?

F) O que nao esta presente na melhor
solugcdo imaginada?

« Tem alguma agdo ndo depende do setor?

« Sera necessario algum tipo de integragdo?

« Quais caracteristicas/funcionalidades/tecnologias podem estar presentes?
« Ha alguma solugdo que ndo faz sentido?

o~
C) Restricoes
« Dados: Ha dados sensiveis envolvidos?
« Prazo: Ha alguma determinagéo judicial? Urgéncia na realizagéo ou restricédo
de datas?
« Tecnologia: Ha alguma integragdo que ndo é possivel, necessidade de
certificagdes ou testes necessarios antes da implementacdo da solugao?
« Riscos: Ha algo que possa impedir o projeto?
« Alguma legislagdo a ser seguida/atendida?

Fonte: Elaborado pela autora (2024)

Por fim, a terceira se¢cdo, Viabilidade e Planejamento (figura 4), integra o exame das
solucdes possiveis com os requisitos técnicos, legais e financeiros da contratagdo. Trata-se de
analisar a factibilidade das opg¢des levantadas, avaliar seus riscos, comparar alternativas e
consolidar os elementos necessarios a instrugdo do processo licitatorio. Essa etapa esta
alinhada a racionalidade instrumental descrita por Simon (1997), ao exigir que decisdes
publicas sejam precedidas por analise comparativa e técnica fundamentada. Além disso, ela se
inspira na logica da inovagdo aberta (Rauen, 2022), ao permitir que diferentes visdes e
solucdes sejam consideradas antes do fechamento da proposta. Ao final, os resultados dessa
secdo subsidiam a elabora¢do dos documentos formais — como ETP e TR — assegurando
que reflitam uma cadeia logica entre contexto, problema e solucao, conforme recomendam
também os principios Lean de fluidez e elimina¢do de desperdicios (Psomas & Keramida,
2022).

Figura 4 — Framework Secao 3. Viabilidade e Planejamento
A) Se encontrassemos uma solugdo hoje?  B)Indicadores de Sucesso

Ela tem que estar pronta? Pode ser desenvolvida? Quais métricas podem ser usadas para medir o sucesso da solugéo? .

Sera entregue em moédulos? Exemplos: tempo de resposta, redugdo de custos, melhoria na experiéncia do
usuario, entre outros.

Quais seriam as primeiras a¢des para implementar a solugéo?

Qual seria o fluxo de contratag&o ou validagéo? C) Cronograma e Roadmap da solucao

SELECAO: quem participaré da avaliacdo das possiveis solugdes? « Detalhe os prazos esperados para implementag&o, entregas, médulos ou

VAL[DACAO: Quem repassard informagdes, validar ou testara a solugdo? sequéncia de funcionalidades. Inclua prazos finais e entregas parciais

. CONTRATAGAO: Qual seré o fluxo de aprovagio da solucio? CEEEES

ORGAMENTO: Qual dotagdo orcamentaria e recurso disponivel?

Quem acompanhara a implementagdo do projeto?

ESTRUTURAGAO: Os dados/parametros estdo definidos/organizados aplicar a

solugdo?

Quem sera o ponto focal/gestor do projeto?

D) Orcamento e Prioridade da Demanda

« O problema ja foi discutido e a autorizado pela geréncia/diretoria/secretdrio?
« O problema esta conectados a qual meta estratégica?

« Porque precisamos resolver isso agora?

« Qual o orcamento disponivel?

« Quais pessoas alocadas para resolver o problema?

.

Fonte: Elaborado pela autora (2024)

Além do framework, a pesquisa propds a reformulacdo do Documento de Oficializagao de
Demanda (DOD), integrando ao seu contedo a ldgica de estruturacdo de problemas ¢ a
eliminagdo de redundancias com ETP e TR. O novo DOD passa a ser um documento mais
conciso, centrado no problema, e que atua como ponto de partida da fase preparatdria. O
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contetido desse modelo se organiza a partir da identificagdo do problema institucional, com
campos dedicados ao contexto, impacto e riscos associados a ndo contratacdo. A linguagem
foi simplificada, e os campos reordenados para estimular o raciocinio diagndstico por parte do
requisitante.

A terceira contribui¢do ¢ a proposi¢ao de um novo modelo de Estudo Técnico Preliminar
(ETP), com foco na justificativa técnica da contratacdo e na analise de alternativas. O ETP
proposto dialoga diretamente com as sessdes do framework, permitindo aprofundar o
diagnéstico ja elaborado no DOD. A estrutura do novo ETP foi desenhada para fomentar a
avalia¢do de riscos, a viabilidade de solugdes e os critérios técnicos de escolha do objeto. O
modelo reduz a duplicagdo de informagdes, confere maior autonomia analitica ao gestor
publico e fortalece o papel do ETP como instrumento de decisdo estratégica.

Por fim, a quarta contribuicdo documental ¢ a elaboragdo de um modelo simplificado de
Termo de Referéncia (TR), que incorpora os dados ja produzidos no DOD e no ETP,
estruturando-os de forma clara e objetiva para subsidiar a licitagdo. O novo TR apresenta
campos essenciais com foco na descrigao do objeto, critérios de aceitabilidade, requisitos de
execucao e condi¢des contratuais, alinhando-se as boas praticas da Nova Lei de Licitagdes. O
novo TR evita campos vagos ou genéricos, valorizando a coeréncia logica entre demanda,
justificativa técnica e solucao contratada.

Essas reformulagdes documentais foram desenvolvidas a partir das evidéncias empiricas
obtidas e dialogam com os principais referenciais sobre compras publicas e inovacdo. As
propostas respondem diretamente aos achados da pesquisa, especialmente as limitagdes
observadas quanto a auséncia de diagndstico no DOD, a superficialidade dos ETPs e a
replicagdo acritica de TRs.

Adicionalmente, a integragdo entre os novos modelos documentais e o framework
metodologico confere coeréncia e encadeamento ldgico ao processo preliminar de
contratacdes publicas, superando a atual fragmentacao entre os instrumentos utilizados. Essa
integragdo ¢ uma inovagdo no contexto da gestdo de compras publicas estaduais, com
potencial de replicabilidade em outros entes federativos. Sua adoc¢do pode ser ajustada
conforme o porte institucional e os sistemas digitais disponiveis, tornando-o aplicavel em
diversos contextos administrativos.

A contribuicdo metodologica da pesquisa se consolida, portanto, na proposi¢cao de um
modelo estruturado de planejamento das contratagdes, que articula diagnodstico, cocriagio e
viabilidade técnica. Trata-se de uma abordagem que dialoga com os principios da gestao
publica contemporanea, conforme autores como Hood (1991), Bovaird (2007), Rauen (2022)
e Torfing et al. (2017).

Além do valor técnico, a proposta contribui para o amadurecimento institucional da
cultura de planejamento no setor publico. Ao reorganizar os documentos em uma logica de
resolugdo de problemas, estimula-se o raciocinio critico e a coprodugdo de solu¢des mais
ajustadas a realidade da administracao.

Espera-se que, com a adoc¢do dos instrumentos propostos, seja possivel reduzir
significativamente o retrabalho institucional, melhorar o alinhamento entre problemas e
solucdes contratadas e fortalecer a capacidade do Estado de realizar compras publicas mais
eficientes, transparentes e orientadas a geragcao de valor publico.

Por fim, o estudo propde que esses documentos e metodologias sejam incorporados aos
sistemas eletronicos de compras publicas do Estado de Santa Catarina (como o e-Lic),
promovendo a digitalizacdo inteligente da fase preliminar e estimulando o uso de tecnologias
como automagao e inteligéncia artificial para apoiar a tomada de decisao.
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7. CONCLUSAO

Este artigo propds um framework para qualificar a etapa preliminar das contrata¢des
publicas no Estado de Santa Catarina, com base nos principios da inovacdo aberta, da
cocriagdo ¢ da gestdo Lean. A andlise empirica evidenciou fragilidades estruturais nos
instrumentos DOD, ETP e TR, como a auséncia de diagnoéstico, a replicacdo de modelos e a
desarticulagdo entre as etapas do planejamento.

A pesquisa revelou que a dificuldade em explicitar os problemas institucionais, aliada a
falta de diretrizes, compromete a efetividade das contratacdes publicas. Em resposta, o estudo
desenvolveu um framework estruturado em trés secoes — Identificagdo e Contexto,
Detalhamento do Problema e Viabilidade e Planejamento —, com vistas a orientar a
formulagdo das demandas de maneira estratégica e colaborativa.

A proposta esta alinhada as exigéncias legais e institucionais, oferecendo aos gestores
publicos um instrumento pratico para fortalecer a coeréncia e a eficiéncia na fase preparatoria
das licitagdes.

A aplicagcdo do modelo no contexto catarinense indica seu potencial de replicabilidade em
outras esferas governamentais. A adoc¢do gradual do framework, integrada aos sistemas
digitais de compras, pode ampliar a automacgao de processos e aprimorar a rastreabilidade das
decisdes, promovendo maior transparéncia e valor publico.

O modelo foi apresentado a Diretoria de Licitagdes e Contratos da Secretaria de Estado da
Administragcdo (SEA), instancia responsavel pela orientacdo técnica das fases preparatorias no
ambito estadual. Esse dialogo institucional refor¢ca o potencial de aplicagdo pratica do
framework, especialmente em iniciativas de modernizagdo como o Programa Compras SC.

Como encaminhamento, recomenda-se a realizagdo de projetos-piloto para testar a
aplicagdo do framework em diferentes areas finalisticas e 6rgdos com distintos niveis de
maturidade institucional. Futuras pesquisas também podem aprofundar a analise dos impactos
da proposta na redugdo de retrabalho, no alinhamento entre problemas e solu¢des contratadas
e na melhoria dos indicadores de desempenho nas contratagdes publicas.

Em sintese, o estudo demonstra que qualificar a etapa preliminar exige mais do que
conformidade normativa: requer uma mudanga cultural orientada ao entendimento dos
problemas publicos. O modelo proposto contribui para essa transformacdo ao oferecer um
caminho pratico, validado e replicavel para fundamentar contratagcdes mais eficazes, legitimas
e alinhadas as reais necessidades da sociedade.
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