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RESUMO

O artigo examina os dilemas normativos em torno do Documento de Formalizacao de
Demanda (DFD) e do Documento de Oficializagdo de Demanda (DOD) no contexto da Lei
n°® 14.133/2021. Toma como caso paradigmatico a contradigdo das normas do Conselho da
Justica Federal, nas quais o DFD oscila entre primeiro documento do processo e
instrumento restrito ao Plano Anual de Contratagdes (PCA), enquanto o DOD reaparece
como peca inaugural da contratagdo. A luz da Lei n° 14.133/2021, da IN SEGES/ME n°
67/2021, do Decreto n® 10.947/2022 e do Sistema de Planejamento e Gerenciamento de
Contratagdes (PGC), sustenta-se que o DFD ja integra planejamento e deflagragdo dos
processos. Defende-se, por fim, a superacdo do DOD e a adocédo do DFD, tal como
modelado no PGC, como eixo unico de governanga por demandas.

INTRODUGAO

E frequente que o Documento de Formalizacdo de Demanda (DFD) seja concebido
apenas como uma comunicagao oficial, emitida por determinado setor da Administragéo,
com a finalidade de solicitar a contratacdo de uma solucdo alinhada a uma necessidade
previamente identificada, assumindo, por exemplo, a forma de memorando ou de
formulario padronizado. Também se encontra, na pratica administrativa, a distingdo entre o
DFD e o Documento de Oficializagdo de Demanda (DOD), partindo-se da premissa de que
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este ultimo inaugura um processo especifico de contratagdo, ao passo que o primeiro
funcionaria como instrumento voltado a elaboragéo do Plano de Contratagdes Anual (PCA).

Superada essa visdo em certa medida simplificadora, o presente artigo parte da
hipétese de que a controvérsia em torno do DFD e do DOD nao pode ser resolvida apenas
em chave procedimental ou classificatoria, devendo ser enfrentada a partir do principio do
planejamento, da interpretacéo sistematica da Lei n° 14.133/2021 (Lei de Licitacdes e
Contratos — LLC) e de sua regulamentagcdo, bem como da arquitetura do Sistema de
Planejamento e Gerenciamento de Contratacbes (PGC). Defende-se, ao final, a
consolidacdo do DFD como eixo unico de governanga por demandas no ciclo de
contratacdes publicas.

1. ORIGEM NORMATIVA E EXPANSAO DO DOD NA ADMINISTRAGAO PUBLICA
FEDERAL

A luz de um critério histdrico, mostra-se plausivel inaugurar esse debate pelo DOD,
cuja “certiddo de nascimento” remonta a 12 de novembro de 2010, com a edicdo da
Instru¢do Normativa SLTI/MPOG n° 4/2010. Nesse regulamento, o DOD foi instituido como
“documento que contém o detalhamento da necessidade da Area Requisitante da solucéo
a ser atendida pela contratacao”. Tratava-se de uma formulagéo inovadora, na medida em
que passou a padronizar, ao menos no ambito da Administragdo Publica Federal, o
documento inaugural de qualquer processo de contratagao cujo objeto fosse caracterizado
como solugéo de tecnologia da informagao e comunicagéao (TIC).

Desde entdo, a redagdo dessa definicao foi preservada em sucessivas normas,
culminando na atual Instrugdo Normativa SGD/ME n° 1, de 4 de abril de 2019. A medida
que o DOD se consolidou juridicamente no ambito da Administragao Publica Federal, o
instituto passou a ocupar novos espacgos: processos de contratacdo com objetos distintos
de TIC (bens, servicos e obras) passaram igualmente a incorpora-lo em seus
procedimentos. Em termos praticos, o DOD passou a ser compreendido como um
documento com uma finalidade essencial: solicitar. Solicitar um bem, um servico, uma
solugéo de TIC ou mesmo uma obra. Em muitos 6rgaos — provavelmente na maioria —
esse tipo de solicitagdo ainda se materializava sob a forma do tradicional memorando.
Outros, de maneira mais ousada, instituiram nomenclaturas préprias para esse expediente,
como “pedido de bens”, “pedido de servigos” etc. O DOD configurou, assim, um primeiro
consenso quanto aos requisitos formais minimos que esse “pedido” deveria conter para

que pudesse ser regularmente tramitado.

2. DILEMAS NORMATIVOS ENTRE DOD E DFD: O CASO PARADIGMATICO DO
CJF

Em 1° de abril de 2021, foi publicada a Lei n° 14.133, que passou a disciplinar, em
termos gerais, as licitagbes e os contratos administrativos. Com esse novo regime juridico
das contratagdes publicas, emergiu a figura do Documento de Formalizagdo de Demanda
(DFD). No estado atual do debate, nado se verifica consenso quanto a relagao entre DOD e
DFD. Ha diferentes e relevantes leituras. Alguns sustentam que DOD e DFD seriam
equivalentes, sendo este ultimo apenas uma atualizagdo terminoldgica promovida pela
nova lei de licitagbes. Outros, porém, defendem que o DOD permanece como o documento
vocacionado a inaugurar processos de contratacdo de solugbes de tecnologia da
informacao e comunicacdo. Ha, ainda, quem sustente que o DFD teria como finalidade



precipua subsidiar a elaboracdo do Plano de Contratacées Anual, ao passo que o DOD
seria o instrumento destinado a inaugurar qualquer processo de contratacio.

Neste artigo, toma-se como principal referéncia inicial de analise a contradi¢cao
verificada no ambito do Conselho da Justica Federal (CJF), a qual, por si sé, revela e
condensa os principais dilemas em torno da relagdo entre DFD e DOD. Com efeito, o 2°
Simposio sobre Licitagbes e Contratos do CJF aprovou o Enunciado n°® 40/2023, com a
seguinte redacgéo:

O Documento de Formalizagdo de Demanda (DFD) deve ser o primeiro documento para
instrucdo do processo, tanto em licitagdes quanto em contratagdes diretas para aquisicdo de
bens, prestagao de servigos e realizagédo de obras.

De acordo com esse enunciado, o DFD configura-se como o primeiro documento do
processo de contratacdo, entendimento que nao encontra 6bice na Lei n® 14.133/2021.
Contudo, no mesmo ano de 2023, o proprio CJF editou a Portaria n°® 232/2023, cujo teor
merece destaque no seguinte excerto:

Art. 2° Para os efeitos desta Portaria, serdo adotadas as definigbes estabelecidas na Lei
n.14.133/2021, em especial as previstas nos incisos X, Xl, XII, XIII, XIV, XV, XVI, XVII, XX, XXIII,

XXIV, XXV, XXVI, XXVII, XXIX, XXX, XXXI, XXXII, XXXIIl e XXXIV, todos do art. 6° da referida
lei, bem como as seguintes: (...)

IV — Documento de Formalizagdo de Demanda — DFD: fundamenta o Plano de Contratagdes
Anual - PCA, em que a area demandante evidencia e detalha a necessidade da contratacédo
para o exercicio subsequente ao de sua elaboragao;

V — Documento de Oficializacdo da Demanda — DOD: inicia a contratagdo no respectivo
exercicio financeiro, correlacionando-a com o PCA vigente;

Ao se cotejar o enunciado com a portaria, evidencia-se a auséncia de harmonizag¢ao
entre esses dois atos normativos. Enquanto, no enunciado, o DFD ¢ alcado a condi¢ao de
primeiro documento da instrucao processual, na portaria ele é definido como ferramenta
basilar para a elaboragao do Plano de Contratagées Anual (PCA). Por sua vez, o DOD é
apresentado como o documento que “inicia a contratacdo”. Nao obstante a diferenca
redacional, é possivel identificar certa proximidade entre essa conceituagao do DOD e a do
DFD constante do Enunciado n°® 40/2023, uma vez que, em ambos, se atribui a tais
instrumentos a fungdo de inaugurar o processo de contratagdo. O elemento distintivo
reside na sua relacdo com o PCA: o DOD inicia a contratacdo como desdobramento do
plano, isto é, atua como instrumento de execucao do Plano de Contratagdes Anual. De
outro lado, o enunciado nao vincula expressamente o DFD ao PCA, remetendo essa
articulacdo a Portaria, em consonancia com o art. 12, VIl, da Lei n® 14.133/2021, nos
seguintes termos:

Art. 12. No processo licitatério, observar-se-a o seguinte:

VIl - a partir de documentos de formalizacdo de demandas, os 6rgdos responsaveis pelo
planejamento de cada ente federativo poderdo, na forma de regulamento, elaborar plano de
contratagdes anual, com o objetivo de racionalizar as contratagdes dos érgaos e entidades sob
sua competéncia, garantir o alinhamento com o seu planejamento estratégico e subsidiar a
elaboragao das respectivas leis orgamentarias.



As normas do CJF revelam um descompasso conceitual que fragiliza a seguranga
juridica e a racionalidade do planejamento das contratagées. O Enunciado 40/2023 atribui
ao DFD a fungéo de primeiro documento de instrugao do processo, deslocando seu foco
para a fase executiva da contratacdo. Ja a Portaria 232/2023 redefine o DFD como
instrumento de fundamentacdo do PCA, esvaziando, em tese, seu papel inaugural do
processo e transferindo essa fungdo ao DOD. Com isso, 0 mesmo instituto (DFD) ora
aparece associado ao planejamento estratégico das contratacbes, ora a fase
procedimental concreta, sem clara articulacéao entre ambos os momentos. A sobreposi¢cao
funcional entre DFD e DOD gera redundéancia burocratica e risco de interpretagdes
divergentes entre unidades demandantes, planejamento e area de contratagées. Em ultima
analise, o CJF parece ter perdido a oportunidade de construir um modelo integrado de
governanga por demandas, no qual um unico documento, em fluxo continuo, serviria tanto
ao PCA quanto a deflagragédo do processo de contratacao.

3. O DFD NA LEI N° 14.133/2021: ENTRE PLANEJAMENTO E CONTRATAGAO
DIRETA

O Documento de Formalizacido de Demanda aparece expressamente duas vezes na
Lei de Licitagdes e Contratos. Inicialmente, aparece relacionado ao Plano de Contratactes
Anual, no art. 12, VII, conforme ja citado anteriormente. Com o advento deste novo regime
juridico de contratagdes publicas, o PCA consolidou-se como instrumento de governanga
das aquisigbes no setor publico, conferindo maior previsibilidade, alinhamento estratégico e
racionalizagdo do gasto. Nesse contexto, a Lei n°® 14.133/2021 atribui centralidade ao
planejamento ao vincular, de modo expresso, a elaboragao do PCA a identificagao prévia e
estruturada das necessidades institucionais.

Nessa linha, o diploma legal estabelece que o PCA deve ser fundamentado,
essencialmente, em documentos de formalizacdo de demandas. Em outras palavras, o
DFD deixa de ocupar o lugar de mera solicitagdo de compra, concebida em chave
meramente procedimental, para assumir a condicdo de ferramenta basilar de
planejamento, servindo de insumo primario e qualificado para a construgédo do Plano de
Contratag¢des Anual.

Posteriormente, o DFD ressurge no art. 72, inciso |, da Lei n° 14.133/2021, agora
expressamente inserido no nucleo minimo de instru¢do dos processos de contratagéo
direta. O referido dispositivo dispde que:

Art. 72. O processo de contratacdo direta, que compreende os casos de inexigibilidade e de
dispensa de licitacdo, devera ser instruido com os seguintes documentos:

| - documento de formalizagdo de demanda e, se for o caso, estudo técnico preliminar,
andlise de riscos, termo de referéncia, projeto basico ou projeto executivo;

A partir de uma interpretacao literal dessa disposicdo, é possivel perceber, com
relativa clareza, que o DFD constitui o unico documento cuja presenca € sempre
obrigatéria em qualquer processo de contratagdo direta, tanto nas hipdteses de
inexigibilidade quanto nas de dispensa de licitagdo. Os demais instrumentos — estudo
técnico preliminar, analise de riscos, termo de referéncia, projeto basico ou executivo —
sdo condicionados a clausula “se for o caso”, ao passo que o DFD é exigido de modo
incondicional. Tal opgao legislativa refor¢a a centralidade do documento de formalizagédo de



demanda como alicerce minimo e inderrogavel da instrugdo processual nas contratagdes
diretas.

4. A CONCRETIZAGAO INFRALEGAL DO DFD: IN 67/2021 E DECRETO N°
10.947/2022

Na Instrugdo Normativa SEGES/ME n° 67/2021, que regulamenta a dispensa
eletrénica no dmbito da Administragao Publica Federal, o Documento de Formalizacado de
Demanda ocupa posi¢ao central na modelagem procedimental da dispensa de licitagdo em
sua forma eletrbnica. O art. 5° estabelece que o procedimento “sera instruido com os
seguintes documentos, no minimo: | — documento de formalizagdo de demanda e, se for o
caso, estudo técnico preliminar, analise de riscos, termo de referéncia, projeto basico ou
projeto executivo”.

Ao elencar o DFD como primeiro item do rol e reservar aos demais instrumentos a
clausula “se for o caso”, a norma infralegal concretiza, no ambito federal, a opg¢ao
legislativa ja contida no art. 72, |, da Lei n° 14.133/2021, reforcando a ideia de que
nenhuma contratacéo direta — ainda que de baixo valor ou de reduzida complexidade —
pode prescindir de um minimo de reflexdo estruturada sobre a necessidade a ser atendida.

Ja no Decreto Federal n° 10.947/2022, que regulamenta o PCA também na
Administracdo Publica Federal, o Documento de Formalizacdo de Demanda assume
estatuto conceitual preciso e alinhado a logica do planejamento institucional. O art. 2°
define o DFD como o documento que fundamenta o Plano de Contratagdes Anual, no qual
a area requisitante evidencia e detalha a necessidade de contratagao, distinguindo-o de
outros atores (requisitante, area técnica, setor de contratagdes) e inserindo-o como pega-
chave da engrenagem do Sistema de Planejamento e Gerenciamento de Contratagbes
(PGC). Essa definicdo desloca o DFD do lugar de mero “pedido de compra” para o de
artefato estruturante do PCA, condigdo que vem sendo reiterada por normas infralegais
que o tratam expressamente como base do plano de contratagdes anual.

O Decreto também densifica a fungéo operacional do DFD ao elencar, em seu art. 8°,
um conjunto minimo de informacées que devem ser registradas no PGC, tais como
justificativa da necessidade, dados sobre prazos, grau de prioridade da contratacao,
eventuais vinculagdes com outros DFD’s e identificagdo da area requisitante. A partir desse
desenho, o documento passa a cumprir dupla fungdo: de um lado, servir como insumo
padronizado para consolidagcao das demandas no PCA; de outro, orientar a sequéncia e o
calendario das futuras contratagdes, permitindo agregacdo de demandas, ganhos de
escala e maior aderéncia entre planejamento, orgamento e execugdo das compras
publicas.

5. 0 DFD NO FLUXO INTEGRADO DO PGC

No Decreto n°® 10.947/2022, o Documento de Formalizagdo de Demanda ¢é, por
definicdo, o nucleo conceitual do Plano Anual de Contratacdes. O art. 2°, IV, define o DFD
como o documento que fundamenta o PCA, no qual a area requisitante evidencia e detalha
a necessidade de contratagéo, inserindo-o como peca-chave da engrenagem do Sistema
de Planejamento e Gerenciamento de Contrata¢des (PGC). Essa definicao desloca o DFD
da légica de mero “pedido de compra” para a condicdo de artefato estruturante do



planejamento: cada demanda institucional, antes de se tornar linha do PCA, deve existir,
minimamente, como um DFD validamente registrado no PGC.

A forma como o DFD ¢ utilizado para a elaboragéo e posterior execugéo do PCA fica
mais clara quando se observa que o plano nada mais € do que a consolidagao, pelo 6rgao
de planejamento, desse conjunto de DFD’s langcados no sistema, organizados segundo
critérios de prioridade, cronograma e compatibilidade or¢amentaria. Na pratica, apos o
registro das informagdes no PGC, o sistema permite a geragdo de um arquivo em formato
portable document format (PDF) do DFD, destinado a ser juntado a instrugdo de cada
processo de contratagéo ou aquisigéo, funcionando como elo entre a fase de planejamento
(PCA) e a fase procedimental concreta de selegao do fornecedor. Desse modo, 0 mesmo
documento que serve de insumo para o plano anual pode converter-se, em seguida, em
peca inaugural e padronizada da instru¢cdo processual.

Ademais, em consonancia com o art. 16 do Decreto n°® 10.947/2022, mesmo durante
o exercicio de execucgao do PCA é possivel elaborar um novo DFD para ser processado e
contratado no mesmo ano, desde que a autoridade competente aprove a contratagéo
mediante prévia justificativa. Como boa pratica, exige-se que tal justificativa explicite as
razdes pelas quais a demanda nao foi prevista quando da elaboracdo do PCA no ano
anterior, o que reforga a centralidade do DFD elaborado dentro do PGC como instrumento
dindmico de planejamento e ajuste do ciclo anual de contratagdes.

6. PROPOSTA DE CONSENSO: O DFD COMO EIXO UNICO DE GOVERNANGA
POR DEMANDAS

Diante do quadro de dissensos conceituais e normativos em torno do DFD e do DOD,
propde-se, neste artigo, uma solugdo de consenso ancorada no desenho ja positivado e
operacionalizado no Sistema de Planejamento e Gerenciamento de Contratagbes (PGC). O
proprio PGC, tal como estruturado a luz do Decreto n°® 10.947/2022, oferece um modelo
capaz de superar os dilemas descritos: nele, o Documento de Formalizacdo de Demanda é
concebido como célula informacional basica do Plano Anual de Contratagdes e, a0 mesmo
tempo, como documento apto a ser convertido em pecga inaugural da instrugdo processual,
mediante simples exportagdo em formato eletrénico para juntada aos autos. Em outras
palavras, o sistema ja desenha, na pratica, um fluxo continuo em que o DFD nasce como
instrumento de planejamento, é consolidado no PCA e, posteriormente, serve de ponto de
partida para o processo de contratacao, seja licitatério, seja de contratagao direta.

A centralidade do DFD nesse modelo encontra respaldo normativo robusto, sobretudo
quando se observa o regime das contratagdes diretas. Se se considerar que a contratagéo
direta constitui excegdo ao dever geral de licitar, a opgao legislativa de exigir, de forma
expressa, a presenca do DFD nesses casos excepcionais autoriza, por argumento a
fortiori, concluir que tal documento se revela ainda mais imprescindivel nos processos
licitatorios em sentido estrito. Se mesmo na via excepcional — em tese mais simplificada
— o ordenamento impde, de modo categorico, a formalizagdo prévia da demanda, com
maior razdo deve-se reconhecer a centralidade do DFD na instrugdo dos procedimentos
licitatérios, sob pena de esvaziar a logica de planejamento que informa o novo regime de
contratacdes publicas. Em um cenario de governancga por indicadores e eficiéncia, ndo faz
sentido admitir um patamar mais elevado de racionalidade apenas para dispensas e
inexigibilidades, relegando os processos licitatérios a um estagio inferior de formalizagéo
da demanda.



Nesse contexto, o DOD mostra-se um instituto historicamente importante, mas
conceitualmente superavel. A Lei n°® 14.133/2021, o Decreto n°® 10.947/2022 e as proéprias
funcionalidades do PGC revelam que o DFD é plenamente capaz de desempenhar o papel
tradicionalmente atribuido ao DOD, qual seja, o de “solicitacdo de compras” ou de
“oficializacdo da demanda”, ao mesmo tempo em que opera como instrumento estruturante
do planejamento das contratagées. Nao ha, sob a perspectiva funcional, necessidade de
duplicar documentos para que um sirva ao PCA e outro sirva a abertura do processo: o
mesmo DFD, elaborado e registrado no PGC, ja cumpre ambas as fungdes. A manutencgao
paralela de um DOD auténomo tende apenas a gerar redundancia documental, aumento
de complexidade procedimental e margens adicionais para conflito interpretativo entre
areas requisitantes, planejamento e setor de contratagdes.

A proposta de consenso, portanto, consiste em reconhecer o DFD — tal como
modelado no PGC — como unico eixo documental do ciclo completo de contratagdes: (i)
nasce na unidade demandante, com o registro estruturado da necessidade; (ii) € absorvido
e consolidado no Plano Anual de Contratagdes; (iii) converte-se, por exportagao ou simples
referéncia, na peca inaugural de instrugdo do processo, seja licitatorio, seja de contratagéo
direta; e (iv) admite, em hipoteses justificadas, sua elaboragdo superveniente durante a
execucgao do PCA, mediante decisdao motivada da autoridade competente. Nesse desenho,
o DOD deixa de ser uma categoria normativa necessaria e pode ser absorvido
conceitualmente pelo DFD, que acumula, em fluxo continuo, a funcdo de formalizar a
demanda, integrar o planejamento e deflagrar o procedimento de contratagao.

Em dltima analise, aquilo que se apontou como uma oportunidade perdida nas
normas do CJF — a construgdo de um modelo integrado de governanga por demandas, no
qual um unico documento, em fluxo continuo, serviria tanto ao PCA quanto a deflagragao
do processo de contratagdo — pode ser resgatado pela interpretagcéo sistematica da Lei n°
14.133/2021, do Decreto n° 10.947/2022 e da arquitetura do PGC. A adocdo explicita
desse modelo, com a progressiva superagao do DOD e a consagragdo do DFD como
documento unico de demanda, representa nao apenas uma solugao técnico-juridica para o
dilema conceitual, mas também um passo relevante em diregdo a uma governanga de
contratacbes mais coesa, transparente e alinhada ao principio do planejamento.

7. CONSIDERAGOES FINAIS

A analise empreendida evidenciou que os dilemas em torno do Documento de
Formalizacdo de Demanda e do Documento de Oficializagdo de Demanda n&o decorrem
propriamente de lacunas normativas, mas de desencontros interpretativos e de
sobreposigdes conceituais que acabam por fragilizar o principio do planejamento nas
contratacdes publicas. O caso do CJF é emblematico: de um lado, o Enunciado n°® 40/2023
atribui ao DFD a fungédo de primeiro documento do processo; de outro, a Portaria n°
232/2023 desloca o DFD para o ambito exclusivo do PCA e devolve ao DOD o papel de
inaugurar a contratagdo. O resultado € um modelo fragmentado, no qual planejamento e
execucdo se organizam em torno de instrumentos distintos, abrindo espaco para
redundancias, divergéncias de compreensdo e assimetria de praticas entre unidades e
orgaos.

Em contraste, a leitura sistematica da Lei n°® 14.133/2021, do Decreto n® 10.947/2022,
da Instrucdo Normativa SEGES/ME n° 67/2021 e da propria modelagem do PGC aponta
em direcdo a um arranjo mais coeso, no qual o DFD se projeta como documento unico de



governanga por demandas, servindo, simultaneamente, a elaboragdo do Plano Anual de
Contratagdes e a deflagracdo dos processos, sejam eles licitatérios ou de contratagao
direta. A exigéncia incondicionada do DFD nas contratacdes diretas, a sua centralidade na
formacado do PCA e a possibilidade de sua elaboracao e utilizagdo mesmo no curso do
exercicio orcamentario reforcam essa vocagao de eixo integrador do ciclo de contratagdes.
Nesse contexto, o DOD, embora relevante em termos histéricos, tende a ser
conceitualmente absorvido pelo DFD, que cumpre com maior amplitude e racionalidade a
funcao de formalizar, planejar e executar as demandas da Administracao.

A proposta de consenso delineada ao longo do artigo consiste em abandonar
modelos dualistas e reconhecer, em chave normativa e operacional, o DFD — tal como
desenhado no PGC — como artefato central de uma governanca integrada de
contratagbes, em fluxo continuo, do planejamento a execugao. Mais do que resolver um
aparente conflito terminoldgico entre DFD e DOD, trata-se de afirmar uma determinada
concepcao de Estado planejador, no qual a formalizagdo da demanda ndo € um mero rito
de passagem burocratico, mas o primeiro momento de construgao racional das escolhas
publicas em matéria de contratacoes.

Assim, conclui-se que a adog¢do do DFD, tal como estruturado no PGC, como
documento uUnico de demanda, constitui ndo apenas uma solugdo tecnicamente
consistente para o conflito entre DFD e DOD, mas também uma opgéo institucionalmente
mais coerente com a centralidade do planejamento no novo regime de contratacdes
publicas.
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