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RESUMD

A Lei n? 14.133/2021 trouxe significativas modificagiies no regime juridico das licitagdes e contratagies
piblicas. conferindo-lhe maior racionalidade, atualidade e incremento dos sistemas de controle.
Incorpora, @ nova Lei, fundamentos da governanga piblica, relacionados ao planejamento das
aquisigies, instrumentalizado, dentre outros, pelo plano de contratagies anual; gestéio de riscos, de
maneira a distribui-los, previamente, entre os contratantes, evitando-se litigios; gestdo por
competéncias e segregagan das fungies; a instituigdo de Portal Nacional de Contratagdes Pablicas, em
favorecimento da transparéncia e do controle; além de programas de integridade, com enfase na
prevengéo de ilicitos. Trata-se de importante sistemética para a consecugéo das finalidades do
procedimento licitatario, constituindo-se em inegavel contribuigdo para a eficigncia das contratagies
piblicas.

Palavras-chave: Licitagiies. Contratos administrativos. Governanga piblica. Planejamento. Integridade.

ABSTRACT

Law n? 14,133/2021 brought significant changes to the legal regime of public tenders and contracting,
giving it greater rationality, timeliness and an increase in control systems. It incorporates, the new Law,
fundamentals of public governance, related to the planning of acquisitions, instrumented, among others,
by the annual contracting plan; risk management, in order to previously distribute them among the
contracting parties, avoiding disputes; management by competencies and segregation of duties; the
institution of the National Public Procurement Portal, in favor of transparency and contral; in addition
to integrity programs, with emphasis on the prevention of illicit acts. This is an important systematic
for achieving the purposes of the bidding procedure, constituting an undeniable contribution to the
efficiency of public procurement.
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1. INTRODUCAO

O Direito Administrativo esta a lidar com significativas inovaces trazidas pela nova
Lei de Licitagdes (Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021%). A relevancia do tema é indiscutivel,
porque grande parcela dos orgcamentos publicos destina-se ao adimplemento das obrigacfes
fundadas em contratos administrativos, tendo em vista que esses, ao contrario do que ocorre
no regime juridico de direito privado, sdo necessariamente precedidos do procedimento
licitatdrio (CF, art. 37, XXI?).

A disciplina das licitacbes envereda-se por campos extremamente sensiveis, a
desafiar a propria contencdo do exacerbado poder econémico estatal, capaz de definir precos
de produtos e servicos; e, a0 mesmo tempo, encontra resisténcia nos grupos privados de
presséo, alguns, infelizmente, com relacdes estreitas com praticas corruptivas®.

Observa-se que ha certo consenso em relacdo ao ponto de que uma nova lei seria
efetivamente necessaria. Em que pese a importancia da Lei n° 8.666/1993, inegavel seu
formalismo excessivo, possivelmente anacrénico em relacdo ao dinamismo exigido da
Administracdo Publica contemporanea.

Assim, a Lei busca maior eficiéncia nas contrata¢@es publicas, o que reivindica o uso
de novas tecnologias, como bem ilustra a preferéncia pelos procedimentos eletrénicos (art. 17,
8 2°); e a utilizagdo de sistemas de integridade nas contratacoes.

A nova Lei inspira-se em regimes de contratacdo previstos em leis especiais,
notadamente na Lei do Pregédo e no Regime Diferenciado de Contratacdo, além de orienta¢fes
jurisprudenciais ja sedimentadas sobre o tema, consolidando, agora, em um Unico texto,

institutos e sistematicas que até entdo encontravam-se dispersos e com aplicacdo restrita.

! Trata-se de matéria de competéncia legislativa concorrente, sendo a competéncia privativa da Unido para
legislar sobre “normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as administracGes
publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios [...]” (CF, art. 22,
XXVII). Precedente: ADI 1.746. Rel. Min. Marco Aurélio, j. 18-9-2014, P. DJE de 13-11-2014.

2 «xXI - ressalvados 0s Casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienaces seréo
contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condicdes a todos o0s
concorrentes, com clausulas que estabelegcam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagoes”.

3 “Corruption is one of the main obstacles to sustainable economic, political and social development, for
developing, emerging and developed economies alike. Overall, corruption reduces efficiency and increases
inequality. Estimates show that the cost of corruption equals more than 5% of global GDP (US$ 2.6 trillion,
WorldEconomic Forum) with over US$ 1 trillion paid in bribes each year (World Bank). It is not only a
question of ethics; we simply cannot afford such waste” (OECD, 2023).
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Exemplo disso é a inversdo das fases da licitacdo, de tal maneira que o julgamento
anteceda a habilitagdo, conferindo maior eficiéncia e celeridade ao procedimento. Tal
inovacdo ja havia sido adotada na Lei do Pregdo, no Regime Diferenciado de Contratacéo, nas
Estatais e nas Concessoes.

Agora, todas as licitacdes e contratacdes publicas passam a ser regidas por uma Unica
Lei, & excecdo das empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias, as
quais permanecem submetidas ao regramento da Lei n° 13.303, de 30.06.2016, ressalvadas as
disposicdes referentes aos crimes licitatérios (art. 1°, § 1°).

Submetem-se ao dever de licitar, além dos érgdos da Administracao direta, os fundos
especiais, as autarquias, as fundacbes publicas, as empresas publicas, as sociedades de
economia mista e demais entidades controladas, direta ou indiretamente, pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios (CF, art. 37, XXI).

Constitui-se o procedimento administrativo licitatério em instrumento utilizado para
a contratagcdo, com terceiros, de obras, servigos, compras, alienagdes, concessdes, permissoes
e locagdes, por meio do qual é selecionada, por critérios objetivos, a proposta mais vantajosa,
na perspectiva do interesse publico. Por outro lado, assegura-se, em tais procedimentos, a
igualdade de tratamento e de oportunidades entre os interessados em contratar com a
Administracdo Publica.

Sdo pressupostos logicos da licitacdo a existéncia de pluralidade de objetos e
pluralidade de ofertantes; e pressuposto juridico, a constatacdo de que a licitacdo possa se
constituir em meio apto para a Administracdo atender ao interesse que deve prover.

Pretende-se destacar, no presente ensaio, as finalidades a serem atingidas pelo
procedimento licitatorio e a contribuicdo das praticas de governanga, oriundas da gestéo
privada, para a consecucgédo de tais objetivos, sendo certo que essa nova postura implica em

substancial modificacdo e aperfeicoamento das rotinas administrativas.

2. FINALIDADES

Os objetivos do procedimento licitatorio estdo elencados no art. 11, caput, da Lei n°

14.133/2021*%. Em sintese, quer-se, com a licitacdo, selecionar a proposta que melhor atenda

4 Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos: | - assegurar a selecéo da proposta apta a gerar o resultado de
contratacdo mais vantajoso para a Administragdo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;
Il - assegurar tratamento isonémico entre os licitantes, bem como a justa competicdo; Il - evitar contratacdes
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as necessidades da Administracdo Publica, “inclusive no que se refere ao ciclo de vida do
objeto”. Vale dizer, devera ser considerada, como critério seletivo, a durabilidade da solugao
apresentada, uma vez que, eventualmente, produtos de valores mais baixos podem ser menos
duraveis e, portanto, implicarem em maiores custos a longo prazo.

Objetiva-se, também, a justa competicéo e o tratamento isondmico entre os licitantes.
Pondera-se, todavia, que a vedagdo de qualquer favorecimento a determinado licitante, em
detrimento dos demais, ndo impede que seja encetada disciplina diferenciada a particulares
legalmente protegidos, a exemplo do que ocorre com as microempresas e empresas de
pequeno porte.

O procedimento licitatorio pretende coibir contratacdes superfaturadas ou, ao
contrario disso, com precos manifestamente inexequiveis. Pretende-se, igualmente, incentivar
a inovacdo tecnologica e o desenvolvimento sustentavel, vetor que abrange aspectos
ambientais e socioeconémicos, tais como a preservacdo do meio ambiente, o pleno emprego,
o fomento as pequenas empresas.

Para o atingimento de tais finalidades, as boas préticas, aglutinadas na concepcao do

gue se denomina como governanca publica, credenciam-se como indispensaveis instrumentos.

3. GOVERNANCA PUBLICA

Entende-se por governanca o sistema de regras de controle e direcdo, idealizado no
ambito da Ciéncia da Administracdo, a que se submete determinada organizacdo, com o
propdsito de aprimorar seu desempenho. Trata-se de pratica marcada, dentre outros aspectos,
pelo carater de prevencdo (e ndo de repressao) aos desvios e a inadequada utilizacdo de
recursos.

A ideia de governanca publica esta associada “a estruturagdo dos Orgéos estatais e a
organizacdo de seu funcionamento, de modo a assegurar niveis elevados de objetividade,
eficiéncia e legitimidade”, por meio da “segregacdo de fungdes, da existéncia de Orgaos
dotados de competéncias especificas para desenvolvimento das atividades-fim (em uma
acepcdo ampla) e a adocédo de 6rgdos de controle interno e externo da regularidade da atuacéo
dos diversos agentes” (JUSTEN FILHO, 2021, p. 264).

com sobreprego ou com precos manifestamente inexequiveis e superfaturamento na execucéo dos contratos; 1V
- incentivar a inovagdo e o desenvolvimento nacional sustentavel.
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O conceito traz como diretrizes a adocdo de solucdes inovadoras e planos
estratégicos, a desburocratizacdo, o crescente uso dos meios tecnoldgicos, a articulacdo entre
as instituicdes, o aprimoramento do controle interno e a gestdo de riscos (AMADO, 2021, p.
209-218).

O art. 7° da Lei n° 14.133/2021 trata especificamente do tema:

Art. 7° Cabera a autoridade maxima do 6rgdo ou da entidade, ou a quem as normas de
organizacdo administrativa indicarem, promover gestdo por competéncias e designar agentes
pUblicos para o desempenho das fungdes essenciais a execucdo desta Lei que preencham os
seguintes requisitos:

| - sejam, preferencialmente, servidor efetivo ou empregado publico dos quadros permanentes
da Administracdo Publica;

Il - tenham atribui¢des relacionadas a licitagdes e contratos ou possuam formagdo compativel
ou qualificacdo atestada por certificacdo profissional emitida por escola de governo criada e
mantida pelo poder pulblico; e

Il - ndo sejam coOnjuge ou companheiro de licitantes ou contratados habituais da
Administracdo nem tenham com eles vinculo de parentesco, colateral ou por afinidade, até o
terceiro grau, ou de natureza técnica, comercial, econdmica, financeira, trabalhista e civil.

8§ 1° A autoridade referida no caput deste artigo devera observar o principio da segregagdo de
fungdes, vedada a designacdo do mesmo agente publico para atuacdo simultdnea em funcdes
mais suscetiveis a riscos, de modo a reduzir a possibilidade de ocultacdo de erros e de
ocorréncia de fraudes na respectiva contratagéo.

§ 2° O disposto no caput e no §1° deste artigo, inclusive os requisitos estabelecidos, também se
aplica aos 6rgdos de assessoramento juridico e de controle interno da Administracéo.

Anteriormente, a Instrucdo Normativa Conjunta n® 1/2016 do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e da Controladoria Geral da Unido ja tratava da
implantacdo de préaticas de governanca no ambito do Poder Executivo Federal, associando a
elas “mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar
e monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de
servigos de interesse da sociedade”.

De igual forma, o Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017, também se ocupava
da politica de governanca da Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional
(art. 2°, 111), conceituada como o conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle
postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestéo (art. 2°, 1).

Contemplava 0s seguintes principios: capacidade de resposta, integridade,
confiabilidade, melhoria regulatdria, prestacdo de contas, responsabilidade e transparéncia

(art. 3°). Importa destacar que o conceito de transparéncia® mostra-se mais amplo que o de

® Na ordem juridica interna, o acesso as informag@es constitui-se em direito fundamental: “todos tém direito a
receber dos 6rgdos publicos informacBes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que
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publicidade. Enquanto esse encontra-se restrito as formas de divulgacdo dos atos
administrativos, aquele abrange a acessibilidade das informacdes, de forma integral, sem
necessidade de requerimento (transparéncia ativa), a serem disponibilizadas em arquivos

abertos, que permitam o tratamento de dados.

Isso porque, a simples oferta de dados, “em tempos de desenvolvimento tecnolégico,
se apresentados sem uma arquitetura minimamente compreensivel, podem se tornar muito
mais uma ferramenta de ocultacdo do que de revelamento” (VALLE, 2014).

E exatamente o que José Joaquim Gomes Canotilho denomina de “direito de arquivo
aberto” (CANOTILHO, 2003, p. 516):

O direito ao arquivo aberto deve hoje conceber-se ndo apenas como o direito a obter
informacgdes por parte dos cidaddos, mas também como direito a uma comunicagdo aberta
entre as autoridades e os cidaddos. A comunicacdo aberta implicara, entre outras coisas, 0
dever de a administragdo fornecer activamente informagdes (ex.: colocar os dados informativos
na Internet, criar sites adequados, ofertas on-line).

O imperativo da governanca indica o dever de implementar processos e estruturas,
inclusive de gestéo de riscos, voltados a identificacdo de vulnerabilidades; adotar mecanismos
de controle interno para avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatorios e 0s
respectivos contratos. De igual modo, é necessario promover um ambiente de integridade e

confiabilidade para as contratacdes, do que se esperam resultados eficientes e efetivos®.

4. GOVERNANCA NAS AQUISICOES: PLANEJAMENTO E O PLANO DE
CONTRATACOES ANUAL

O planejamento, fundado na previsdo tempestiva de contratacdes, € visto como
instrumento de intensificacdo da eficiéncia, inserindo-se, portanto, no ambiente da governanca
(art. 18). Refere-se, na verdade, a pratica que deve, necessariamente, estar presente em
qualquer organizacdo, sobretudo naquelas que movimentam vultosos recursos financeiros,

comprometidos a satisfacdo de necessidades fundamentais.

serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel & seguranca da sociedade e do Estado” (CF, art. 5%, XXXIII).

& Art. 11. [...]. Paragrafo Gnico. A alta administracdo do d6rgdo ou entidade é responsavel pela governanca das
contratacdes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestdo de riscos e controles internos, para
avaliar, direcionar e monitorar 0s processos licitatérios e os respectivos contratos, com o intuito de alcancar os
objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro e confidvel, assegurar o
alinhamento das contratacbes ao planejamento estratégico e as leis orcamentarias e promover eficiéncia,
efetividade e eficacia em suas contratacdes.
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A concretizagdo do planejamento estd a depender de que cada unidade da
Administragdo venha a estimar suas necessidades de contratacdo, encaminhando-as a setor
responsavel pela correspondente consolidacdo e compatibilizacao.

O passo seguinte seria 0 exercicio decisério, pela autoridade competente, no sentido
de avaliar as demandas. “Essas decisOes deverao ser adotadas tomando em vista o
planejamento estratégico, os demais instrumentos de planejamento de médio e longo prazo e
as disponibilidades previsiveis” (JUSTEN FILHO, 2021, p. 274).

Nessa linha, a governanca nas aquisi¢des exige a instituicdo de plano de contratacdes
anual (art. 12, VII7), concebido com propdsitos de racionalizagdo, de forma a evitar compras
episodicas ou aleatérias, tendentes ao desperdicio ou a perda de escala.

Pretende-se, também, com a referida ferramenta, garantir a observancia do
alinhamento com o planejamento estratégico, assim como constitui-se em elemento de
subsidio para a elaboracdo das respectivas leis orcamentarias (art. 11, paragrafo Unico).
Devera o plano ser divulgado na internet e serd observado pelo ente federativo na realizagdo
de licitagOes e execugdo dos contratos (art. 12, § 1°).

A elaboracdo do plano de contratacdes anual sera disciplinada em regulamento, a ser
editado no &mbito de cada ente federado. No ambito da Unido, o Decreto n® 10.947, de
25.01.2022, regulamenta o inc. VII do art. 12 da Lei n® 14.133/2021, “para dispor sobre o
plano de contratagdes anual e instituir o Sistema de Planejamento e Gerenciamento de
Contratagdes no &mbito da administragdo publica federal direta, autdrquica e fundacional®.

E também previsto o estudo técnico-preliminar, por meio do qual se identifica o
problema e idealiza-se a melhor solugdo, “de modo a permitir a avaliagdo da viabilidade

técnica e econdmica da contratagdo” (art. 18, § 1°9).

" Art. 12. [..]. VIl - a partir de documentos de formalizagdo de demandas, os 6rgdos responsaveis pelo
planejamento de cada ente federativo poderdo, na forma de regulamento, elaborar plano de contratacGes anual,
com 0 objetivo de racionalizar as contratacdes dos Orgdos e entidades sob sua competéncia, garantir o
alinhamento com o seu planejamento estratégico e subsidiar a elaboragdo das respectivas leis orcamentarias.
[...]

8 O art. 5° do Decreto estabelece seus respectivos objetivos: “A elaboracdo do plano de contratagdes anual pelos
orgdos e pelas entidades tem como objetivos: | - racionalizar as contratagdes das unidades administrativas de
sua competéncia, por meio da promog¢do de contratacGes centralizadas e compartilhadas, a fim de obter
economia de escala, padronizacdo de produtos e servigos e reducdo de custos processuais; Il - garantir o
alinhamento com o planejamento estratégico, o plano diretor de logistica sustentavel e outros instrumentos de
governanca existentes; Il - subsidiar a elaboragdo das leis orcamentarias; 1V - evitar o fracionamento de
despesas; e V - sinalizar intengdes ao mercado fornecedor, de forma a aumentar o dialogo potencial com o
mercado e incrementar a competitividade”.

% «g 1° O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso | do caput deste artigo devera evidenciar o problema
a ser resolvido e a sua melhor solugdo, de modo a permitir a avaliacdo da viabilidade técnica e econdmica da
contratacdo, e conterd os seguintes elementos: | - descricdo da necessidade da contratagdo, considerado o
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O planejamento de compras deverd considerar a expectativa de consumo anual e
observar: | - condi¢bes de aquisicdo e pagamento semelhantes as do setor privado; Il -
processamento por meio de sistema de registro de pre¢os, quando pertinente (art. 40).

5. GESTAO DE RISCOS
A governanga pressupde, também, a gestdo de riscos®, instrumentalizada por

clausula de “matriz de alocacdo de riscos” (art. 221). Trata-se de significativa alteracdo na

concepcao classica do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos, porque

problema a ser resolvido sob a perspectiva do interesse pablico; Il - demonstragdo da previséo da contratacéo
no plano de contratacfes anual, sempre que elaborado, de modo a indicar o seu alinhamento com o
planejamento da Administragcdo; Ill - requisitos da contratagdo; IV - estimativas das quantidades para a
contratacdo, acompanhadas das memorias de calculo e dos documentos que lhes ddo suporte, que considerem
interdependéncias com outras contratacdes, de modo a possibilitar economia de escala; V - levantamento de
mercado, que consiste na analise das alternativas possiveis, e justificativa técnica e econdmica da escolha do
tipo de solucdo a contratar; VI - estimativa do valor da contratagdo, acompanhada dos precos unitérios
referenciais, das memérias de célculo e dos documentos que Ihe ddo suporte, que poderdo constar de anexo
classificado, se a Administracdo optar por preservar o seu sigilo até a conclusao da licitacdo; VII - descri¢do da
solugdo como um todo, inclusive das exigéncias relacionadas a manutencao e a assisténcia técnica, quando for
o caso; VIII - justificativas para o parcelamento ou ndo da contratacdo; IX - demonstrativo dos resultados
pretendidos em termos de economicidade e de melhor aproveitamento dos recursos humanos, materiais e
financeiros disponiveis; X - providéncias a serem adotadas pela Administracdo previamente a celebragdo do
contrato, inclusive quanto a capacitacéo de servidores ou de empregados para fiscalizagdo e gestdo contratual;
XI - contratagdes correlatas e/ou interdependentes; XII - descricdo de possiveis impactos ambientais e
respectivas medidas mitigadoras, incluidos requisitos de baixo consumo de energia e de outros recursos, bem
como logistica reversa para desfazimento e reciclagem de bens e refugos, quando aplicavel; XIII -
posicionamento conclusivo sobre a adequagdo da contratagdo para o atendimento da necessidade a que se
destina”.

10'A Lei das Parcerias Publico-Privadas inaugurou expressamente a alocacéo de riscos entre os contratantes: Aurt.
5°. As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atenderdo ao disposto no art. 23 da Lei n°® 8.987, de
13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever: [...] Il — a reparticdo de riscos entre as
partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea econémica extraordinaria;

1L Art. 22. O edital podera contemplar matriz de alocacéo de riscos entre o contratante e o contratado, hipdtese
em que o célculo do valor estimado da contratagdo podera considerar taxa de risco compativel com o objeto da
licitacdo e com os riscos atribuidos ao contratado, de acordo com metodologia predefinida pelo ente federativo.
8§ 1° A matriz de que trata o caput deste artigo deverd promover a alocacéo eficiente dos riscos de cada contrato
e estabelecer a responsabilidade que caiba a cada parte contratante, bem como os mecanismos que afastem a
ocorréncia do sinistro e mitiguem os seus efeitos, caso este ocorra durante a execucdo contratual. § 2° O
contrato devera refletir a alocacdo realizada pela matriz de riscos, especialmente quanto: | - as hipoteses de
alteracdo para o restabelecimento da equacdo econémico-financeira do contrato nos casos em que o sinistro
seja considerado na matriz de riscos como causa de desequilibrio ndo suportada pela parte que pretenda o
restabelecimento; Il - a possibilidade de resolugdo quando o sinistro majorar excessivamente ou impedir a
continuidade da execucdo contratual; Il - a contratacdo de seguros obrigatdrios previamente definidos no
contrato, integrado o custo de contratacdo ao prego ofertado. § 3° Quando a contratagdo se referir a obras e
servicos de grande vulto ou forem adotados os regimes de contratacdo integrada e semi-integrada, o edital
obrigatoriamente contemplard matriz de alocagdo de riscos entre o contratante e o contratado. § 4° Nas
contratagdes integradas ou semi-integradas, 0s riscos decorrentes de fatos supervenientes a contratacdo
associados a escolha da solucdo de projeto basico pelo contratado deverdo ser alocados como de sua
responsabilidade na matriz de riscos.
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inova em relacdo a possibilidade de escolha, pelas partes contratantes, de quem suportara os
onus financeiros de evento futuro®?.

Transcreve-se o dispositivo que traz seu conceito:

Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

[..]

XXVII - matriz de riscos: clausula contratual definidora de riscos e de responsabilidades entre
as partes e caracterizadora do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, em termos
de énus financeiro decorrente de eventos supervenientes a contratacdo, contendo, no minimo,
as seguintes informagoes:

a) listagem de possiveis eventos supervenientes a assinatura do contrato que possam causar
impacto em seu equilibrio econdmico-financeiro e previsdo de eventual necessidade de
prolacéo de termo aditivo por ocasido de sua ocorréncia;

b) no caso de obrigagdes de resultado, estabelecimento das fracGes do objeto com relacéo as
quais havera liberdade para os contratados inovarem em solugdes metodoldgicas ou
tecnoldgicas, em termos de modificacdo das solucdes previamente delineadas no anteprojeto ou
no projeto basico;

c) no caso de obrigacdes de meio, estabelecimento preciso das fragdes do objeto com relagéo as
quais nao haverd liberdade para os contratados inovarem em solugdes metodoldgicas ou
tecnoldgicas, devendo haver obrigacdo de aderéncia entre a execugdo e a solucdo predefinida
no anteprojeto ou no projeto basico, consideradas as caracteristicas do regime de execu¢ao no
caso de obras e servicos de engenharia;

]

Depreende-se da doutrina (MOREIRA, 2022, p. 49-50):

O termo “matriz” refere-se ao lugar onde algo é instalado; a sua principal fonte ou origem;
onde funciona sua direcdo central. Em outras palavras, na clausula contratual em que 0s riscos
do contrato sdo catalogados, sistematizados e consensualmente alocados nessa matriz. Existem
escolhas técnicas, exame de boas praticas setoriais, analise de custos e respectiva precificacéo.
A partir de sua positivagdo contratual, torna-se objetiva a alocacdo de riscos: suprime-se a
subjetividade de sua responsabilizagdo futura. Para certos eventos, sabe-se de antemdo quem
deverd arcar com sua prevencao e, caso 0corra, com sua gestéo, solucéo e custos.

A identificacdo dos riscos inicia-se com o diagnostico da instituicdo, a ser elaborado
de forma a contemplar aspectos quantitativos (estrutura fisica, estoque de materiais, historico
de compras, etc...) e qualitativos (capacitacdo, tecnologia disponivel, dentre outros).

A definicdo prévia dos riscos, com a correspondente distribuicdo entre as partes

contratantes, contribui para a redugdo de “custos extraordindrios em razdo de surpresas e

12 “QOs riscos sdo eventos futuros e incertos, definidos com base em experiéncias anteriores. Advém da
possibilidade de conhecimento objetivo dos fatos, dados e séries historicas. Com base em informacGes
pretéritas, as partes avaliam a probabilidade com que eventos determinaveis poderdo ocorrer no futuro, bem
como a viabilidade de seu gerenciamento e custos potenciais. Por isso, € possivel sua quantificacdo econdmica,
alocacdo intersubjetiva e a realizacdo de escolhas de médio e longo prazos (com a definicdo dos respectivos
custos e estratégias para a sua mitigagéo e/ou indenizagdo)” (MOREIRA, 2022, p. 51).
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esvazia os litigios, tornando harmoniosa a relacao entre as partes” (GARCIA; MOREIRA,
2020, p. 47).

Os riscos, relativos a eventos supervenientes, serdo alocados “entre contratante e
contratado, mediante indicacdo daqueles a serem assumidos pelo setor publico ou pelo setor
privado ou daqueles a serem compartilhados” (art. 103, caput), de forma que o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato serd considerado mantido todas as vezes em que eventuais
Impactos no contrato estejam contemplados, e, portanto, absorvidos, pela matriz de riscos (art.
103, § 5%3)

Consigne-se que a gestdo de riscos deverd ser praticada de maneira continua e

permanente (art. 169),

6. GESTAO POR COMPETENCIAS E SEGREGACAO DAS FUNCOES

A gestdo por competéncias (art. 7°), diretriz advinda de “concepgdo organizacional

quanto a gestdo de pessoas, caracterizada por privilegiar a adequacdo entre atribuicdes e

13 '8 50 Sempre que atendidas as condigcdes do contrato e da matriz de alocagdo de riscos, serd considerado
mantido o equilibrio econémico-financeiro, renunciando as partes aos pedidos de restabelecimento do
equilibrio relacionados aos riscos assumidos, exceto no que se refere: | - as alteragdes unilaterais determinadas
pela Administracdo, nas hipéteses do inciso | do caput do art. 124 desta Lei; Il - ao aumento ou & reducéo, por
legislagdo superveniente, dos tributos diretamente pagos pelo contratado em decorréncia do contrato.

14 Art. 169. As contrataces publicas deverdo submeter-se a praticas continuas e permanentes de gestao de riscos
e de controle preventivo, inclusive mediante adogdo de recursos de tecnologia da informacéo, e, além de estar
subordinadas ao controle social, sujeitar-se-d40 as seguintes linhas de defesa: | - primeira linha de defesa,
integrada por servidores e empregados publicos, agentes de licitacdo e autoridades que atuam na estrutura de
governanca do 6rgdo ou entidade; Il - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento
juridico e de controle interno do préprio érgdo ou entidade; Il - terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgao
central de controle interno da Administracdo e pelo tribunal de contas. § 1° Na forma de regulamento, a
implementacdo das praticas a que se refere o caput deste artigo seré de responsabilidade da alta administracdo
do 6rgdo ou entidade e levard em consideracéo os custos e os beneficios decorrentes de sua implementacéo,
optando-se pelas medidas que promovam relagdes integras e confidveis, com seguranca juridica para todos 0s
envolvidos, e que produzam o resultado mais vantajoso para a Administracdo, com eficiéncia, eficacia e
efetividade nas contratacdes publicas. § 2° Para a realizagdo de suas atividades, os 6rgaos de controle deverdo
ter acesso irrestrito aos documentos e as informacdes necessarias a realizagdo dos trabalhos, inclusive aos
documentos classificados pelo 6rgao ou entidade nos termos da Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, e 0
6rgdo de controle com o qual foi compartilhada eventual informacdo sigilosa tornar-se-a corresponsavel pela
manutengdo do seu sigilo. § 3° Os integrantes das linhas de defesa a que se referem os incisos I, Il e Il
do caput deste artigo observardo o seguinte: | - quando constatarem simples impropriedade formal, adotardo
medidas para o seu saneamento e para a mitigacdo de riscos de sua nova ocorréncia, preferencialmente com o
aperfeicoamento dos controles preventivos e com a capacitagdo dos agentes publicos responsaveis; Il - quando
constatarem irregularidade que configure dano a Administragdo, sem prejuizo das medidas previstas no inciso |
deste § 3°, adotardo as providéncias necessérias para a apuragdo das infracBes administrativas, observadas a
segregacao de funcbes e a necessidade de individualizacdo das condutas, bem como remeterdo ao Ministério
Publico competente copias dos documentos cabiveis para a apuragdo dos ilicitos de sua competéncia.
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qualificagdes do sujeito” (JUSTEN FILHO, 2021, p. 196), também esta prevista na concepg¢éo
da governanga®.

Trata-se de conceito relacionado a estipulacdo das atribuicdes de cada funcdo
administrativa, a ser definida consoante os atributos exigidos para o correspondente
desempenho, sempre associada a critérios producentes de avaliacdo, destacando-se, neste
ponto, a funcio dos tribunais de contas de promover a capacitacio dos servidores'®. Refere-se,
portanto, a alocacdo de recursos humanos em funcdo do conjunto de conhecimentos,
habilidades e atitudes que o agente publico deve reunir para o desempenho exitoso de suas
atividades.

Os comandos contidos no art. 7° obrigam a “autoridade maxima do 6rgdo ou da
entidade” e podem ensejar sua responsabilizacdo pessoal (JUSTEN FILHO, 2021, p. 195),
inclusive diante da caracterizacdo do elemento subjetivo, na modalidade da culpa in eligendo,

consubstanciada na escolha inadequada do agente publico para a pratica de terminado ato:

A auséncia de implantagdo da gestdo por competéncias no &mbito do 6rgdo ou da entidade, a
inobservancia da separacdo de funcbes e a designacdo de agentes sem observancia das
imposi¢des do art. 7° configuram infracdo a dever legal expresso. A configuracdo dessa
infracdo independe da consumacéo de dano ao patriménio da Administracdo, eis que se trata de
ilicito formal. A consumacdo de algum dano patrimonial impde o agravamento do
sancionamento, mas ndo se constitui em requisito para tanto.

Dentre os requisitos a serem observados para a adequada designacdo de agentes
publicos, destacam-se: (i) preferencialmente, manter vinculo permanente com a
Administracédo; (ii) exercer atribuices relacionadas a licitagdes e contratos ou possuir
formacdo compativel ou, ainda, qualificacdo atestada por escola de governo; (iii) ndo
manterem vinculos com licitantes ou contratados habituais.

Da gestdo por competéncias decorre a regra da segregacédo das funcées (art. 7°, § 1),
consistente na pulverizacdo das atribuicbes a agentes publicos diversos, conduzindo a

especializacdo, com inegaveis ganhos de eficiéncia.

15 O entdo Decreto Federal 5.707/2006, atualmente substituido pelo Decreto Federal 9.991/2019, ja instituia as
Diretrizes para o Desenvolvimento de Pessoal, tendo como uma das finalidades a adequacédo das competéncias
dos agentes publicos. Compreendia a gestdo por competéncia como a “gestdo da capacitagdo orientada para o
desenvolvimento do conjunto de conhecimentos, habilidades e atitudes necessarias ao desempenho das funcées
dos servidores, visando ao alcance dos objetivos da institui¢do”.

16 Art. 173. Os tribunais de contas deverdo, por meio de suas escolas de contas, promover eventos de capacitacdo
para os servidores efetivos e empregados publicos designados para o desempenho das fungdes essenciais a
execucao desta Lei, incluidos cursos presenciais e a distancia, redes de aprendizagem, seminarios e congressos
sobre contratagdes publicas.
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Tal pratica também se justifica porque, ao evitar a acumulacao de atribui¢cdes em um
Unico ou em poucos agentes, minimizam-se os conflitos de interesse, reduzem-se os riscos de
fraudes (também porque se dispersa a pressao de agentes externos), assim como é facilitada a
apuracdo de falhas ou desvios, porquanto a indesejada cumulacdo poderia propiciar que o

agente que viesse a praticar o ilicito promovesse eventualmente sua ocultagéo.

7. AGENTE DE CONTRATACAO

A instituicdo do agente de contratacdo, prevista no art. 8° da Lei 14.133/2021,
constitui-se em mais uma prética voltada & consecucdo da governanga nas organizagdes.
Trata-se de pessoa designada pela autoridade competente, dentre servidores efetivos ou
empregados publicos dos quadros permanentes da Administracdo Publica (por isso,
naturalmente com maior autonomia para agir), para tomar decisGes, acompanhar o tramite da
licitacdo, dar impulso ao procedimento licitatorio, até a homologacé&o.

O agente de contratacdo, que devera ser apoiado por uma equipe, a0 assumir a
responsabilidade pela conducdo do procedimento licitatdrio, substitui a comissdo, composta
por trés membros, sendo ao menos dois qualificados e integrantes dos quadros permanentes
dos drgaos da Administracdo Publica, prevista no art. 51 da Lei 8.666/1993.

Recebe a incumbéncia por fazer cumprir as diretrizes de governanga da institui¢do, o
que deve ser efetivado, por exemplo, mediante a correta alimentacdo dos dados nos portais
eletronicos, por meio da adequada participacao na elaboracdo do plano anual de contratacdes,

com a racionalizacao das despesas, dentre outros.

8. PORTAL NACIONAL DE CONTRATACOES PUBLICAS (PNCP)

Fica instituido, nos termos do art. 174, o Portal Nacional de Contratagdes Publicas
(PNCP), iniciativa que promete substituir rotinas arcaicas “por uma nova visdo gerencial,
orientada para resultados, que promove 0s principios da transparéncia (openness), integridade
(integrity) e responsividade (accountability) tipicos de uma boa governanga publica”
(VIEIRA; FURTADO, 2021, p. 105).

No PNCP constara cadastro unificado de proponentes e licitantes, capaz de conferir

maior transparéncia aos procedimentos e padronizar a forma de divulgacdo. Nele estardo
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concentradas as divulgacdes das licitacbes de todos os entes publicos do pais, inclusive de
pequenos municipios, sem prejuizo de que, facultativa e complementarmente, cada qual
mantenha sitio eletrénico de divulgacéo propria.

Trata-se de plataforma complexa, com muitas facilidades, cuja adocdo, além da
evidente reducdo de custos de divulgacédo, especialmente os que incidem na correspondente
publicacdo em jornais impressos de grande circulacdo, permite a comparacdo de custos,
evitando o sobrepreco?’; facilita as buscas em relagdo as compras e alienagbes publicas; e
intensifica o exercicio da atividade dos variados 6rgéos de controle.

Nesse sentido (VIEIRA; FURTADO, 2021, p. 107):

O PNPC é uma ferramenta de gestdo das compras publicas e sua adequada implementagédo
permitird administrar melhor as informac6es sobre 0s processos (monitorar e avaliar), ampliar
a competicdo (fortalecer a relacdo preco-qualidade), fomentar a participagcdo (aperfeicoar o
planejamento), fortalecer o controle social e, dessa forma, favorecer o aprendizado, incentivar a
inovagdo e aprimorar o sistema nacional de compras publicas, buscando o que € tdo caro a
democracia brasileira: a confianca do cidaddo no processo de compras publicas.

Destaca-se a necessidade de divulgacéo do valor contratado em cotejo com o valor
efetivamente pago, permitindo melhor visualizagdo dos corriqueiros aditivos celebrados ao
longo da execucdo contratual.

Importa, outrossim, e com 0s mesmos propdsitos antes mencionados, a criacdo de

sistema unificado de registro de pregos.

9. PROGRAMAS DE INTEGRIDADE

Os programas de integridade sdo mecanismos gerenciais destinados a “impedir
desvios éticos e praticas de fraude a terceiros, inclusive aqueles atinentes & corrupcdo. Esses
programas envolvem a implantacdo de controles internos muito rigidos, especialmente no
tocante ao destino de verbas e recursos de titularidade da empresa” (JUSTEN FILHO, 2021,
p. 417).

17O Tribunal de Contas da Unido hid muito orientava referida pratica: “Licitagdo. Orgamento estimativo.
Elaboracdo. E recomendéavel que a pesquisa de pregos para a elaboracéo do orcamento estimativo da licitagio
ndo se restrinja a cotagdes realizadas junto a potenciais fornecedores, adotando-se, ainda, outras fontes como
parametro, como contratacdes similares realizadas por outros 6rgdos ou entidades publicas, midias e sitios
eletronicos especializados, portais oficiais de referenciamento de custos” (TCU. Acoérdao 2816/2014.
Representacdo, Relator Ministro José Mdcio Monteiro).
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O art. 41 do Decreto federal n° 8.420/2015 (substituido pelo Decreto federal n°

11.129/2022), que regulamentou a Lei n° 12.846/2013 (Lei Anticorrup¢do), ja& conceituava
programa de integridade*®:

Art. 41. Para fins do disposto neste Decreto, programa de integridade consiste, no ambito de
uma pessoa juridica, no conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integridade,
auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e na aplicacdo efetiva de cddigos de ética e
de conduta, politicas e diretrizes com objetivo de detectar e sanar desvios, fraudes,
irregularidades e atos ilicitos praticados contra a Administracdo Publica, nacional ou
estrangeira.

Paragrafo Unico. O programa de integridade deve ser estruturado, aplicado e atualizado de
acordo com as caracteristicas e riscos atuais das atividades de cada pessoa juridica, a qual por
sua vez deve garantir o constante aprimoramento e adaptacdo do referido programa, visando
garantir sua efetividade'®.

Destaca-se a necessidade de ser instituida, na estrutura da organizacéo, instancia
competente para a aplicacdo e fiscalizagdo do cumprimento do programa, que possa
desenvolver suas atividades com plena autonomia (Dec. 8.420/2015, art. 42, 1X, substituido
pelo Dec. 11.129/2022, art. 57, 1X). O controle interno deve estar apto a elaborar relatérios e
demonstracdes financeiras, atestando sua confiabilidade (Dec. 8.420/2015, art. 42, VI,
substituido pelo Dec. 11.129/2002, art. 57, VI1I).

18 O art. 42 do Decreto estabelecia os parametros de avaliagdo do programa de integridade: Art. 42. Para fins do
disposto no § 4° do art. 5°, o programa de integridade seré avaliado, quanto a sua existéncia e aplicacdo, de
acordo com os seguintes parametros: | - comprometimento da alta direcdo da pessoa juridica, incluidos os
conselhos, evidenciado pelo apoio visivel e inequivoco ao programa; Il - padrdes de conduta, codigo de ética,
politicas e procedimentos de integridade, aplicaveis a todos os empregados e administradores,
independentemente de cargo ou fungdo exercidos; Il - padrdes de conduta, cédigo de ética e politicas de
integridade estendidas, quando necessario, a terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de servigo, agentes
intermedidrios e associados; IV - treinamentos periédicos sobre o programa de integridade; V - andlise
periodica de riscos para realizar adaptacGes necessarias ao programa de integridade; VI - registros contabeis
que reflitam de forma completa e precisa as transages da pessoa juridica; VII - controles internos que
assegurem a pronta elaboracéo e confiabilidade de relatérios e demonstracdes financeiros da pessoa juridica;
VIII - procedimentos especificos para prevenir fraudes e ilicitos no ambito de processos licitatérios, na
execucgdo de contratos administrativos ou em qualquer interagdo com o setor publico, ainda que intermediada
por terceiros, tal como pagamento de tributos, sujei¢do a fiscalizagdes, ou obtencdo de autorizagdes, licencas,
permissdes e certiddes; IX - independéncia, estrutura e autoridade da instancia interna responsavel pela
aplicacdo do programa de integridade e fiscalizacdo de seu cumprimento; X - canais de denlncia de
irregularidades, abertos e amplamente divulgados a funcionrios e terceiros, e de mecanismos destinados a
protecdo de denunciantes de boa-fé; XI - medidas disciplinares em caso de violacdo do programa de
integridade; XII - procedimentos que assegurem a pronta interrup¢do de irregularidades ou infracdes detectadas
e a tempestiva remediacdo dos danos gerados; XIII - diligéncias apropriadas para contratacdo e, conforme o
caso, supervisdo, de terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de servico, agentes intermediarios e
associados; XIV - verificagdo, durante os processos de fusdes, aquisicoes e reestruturagdes societarias, do
cometimento de irregularidades ou ilicitos ou da existéncia de vulnerabilidades nas pessoas juridicas
envolvidas; XV - monitoramento continuo do programa de integridade visando seu aperfeicoamento na
prevengao, deteccao e combate a ocorréncia dos atos lesivos previstos no art. 5° da Lei n° 12.846, de 2013; e XVI
- transparéncia da pessoa juridica quanto a doagdes para candidatos e partidos politicos. Atualmente o texto
corresponde ao art. 57 do Dec. 11.129/2022.

19 Essa redagéo corresponde ao art. 56 do Decreto atual.
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Nas hipdteses de contratacfes de grande vulto, definidas como aquelas cujo valor
estimado da contratagdo supera duzentos milhdes de reais (art. 6°, XX11%°), o edital devera
prever a obrigatoriedade de implantacdo de programa de integridade pelo licitante vencedor,
no prazo de seis meses, contado da celebracdo do contrato (art. 25, 8§ 4°).

Por outro lado, o desenvolvimento de programas de integridade, conforme orientacao
dos orgaos de controle, constitui-se em critério geral de desempate entre as propostas dos
licitantes (art. 60, V).

A implantacao ou o aperfeicoamento de programas de integridade serdo considerados
na imposicdo e na dosimetria de sancGes administrativas, tais como adverténcia, multa,
impedimento de licitar e contratar, declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar (art.
156, § 1°, V).

E, uma vez aplicada san¢édo pela pratica de atos lesivos a Administracdo Publica (art.
155, XII) ou em razdo da apresentacdo de declaracdo/documentacdo falsa no certame ou
durante a execucdo do contrato (art. 155, VIII), a implantacdo ou aperfeicoamento de
programa de integridade pelo responsavel é condigdo de reabilitacdo do licitante ou
contratado (art. 163, paragrafo unico).

A definicdo das medidas a serem adotadas, a forma de comprovacao e as penalidades
pelo descumprimento das obrigacOes relacionadas a programas de integridade serdo definidas
em regulamento (art. 25, § 4°).

Importa, também, para a efetivacio das medidas de compliance?!, a definicdo de

competéncias e a capacitacao dos gestores ou 6rgdos responsaveis pela afericdo das medidas.

10. CONCLUSOES

A Lei n° 14.133/2021 anuncia-se como instrumento habil a promover a evolugdo do
regime juridico das licitagbes e contratacbes publicas, conferindo maior racionalidade e
atualidade as demandas contemporaneas da Administracdo Publica, alem do inegéavel
incremento das perspectivas de controle.

Incorpora, a nova Lei, fundamentos da governanca publica, associados ao

compromisso de implementacdo de estruturas e processos voltados a identificagdo de

20 Valor atualizado para R$ 228.833.309,04 (duzentos e vinte e oito milhdes oitocentos e trinta e trés mil
trezentos e nove reais e quatro centavos), nos termos do Decreto 11.317/2022.
2L Compliance, do inglés, to comply, que significa cumprir ou estar de acordo com. Portanto, atuacdo em
conformidade com as regras (internas e externas).
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vulnerabilidades, de mecanismos de controle interno e de ambiente de integridade e
confiabilidade para as contratacoes.

Com isso, sdo trazidos ao campo da normatividade aspectos relacionados ao
planejamento estratégico das aquisi¢Oes, instrumentalizado, dentre outros, pelo plano de
contratacbes anual; gestdo de riscos, de maneira a distribui-los, previamente, entre 0s
contratantes, evitando-se infindaveis litigios de reequilibrio econémico financeiro do contrato;
gestdo por competéncias e segregacao das funcdes, ambos comprometidos com a pulverizagao
do poder e com a valorizacdo das habilidades especificas dos agentes publicos; a instituicdo
de Portal Nacional de Contratacbes Publicas, em favorecimento da transparéncia e do
controle; além de programas de integridade, conferindo énfase a prevencao de ilicitos.

Em que pesem as criticas formuladas no sentido de que a Lei ndo inovou o tanto
guanto deveria, indiscutivel que se trata de importante sistematica para a consecucao das
finalidades do procedimento licitatério, constituindo-se em inegavel contribuicdo para a
eficiéncia das contratacGes publicas.

Destaca-se, por fim, o relevante papel dos 6rgdos de controle, especialmente dos
Tribunais de Contas e Ministérios Publicos, no acompanhamento da implantacdo das
estruturas previstas na nova Lei de Licitacdes, 0o que certamente sera determinante para o

atingimento de elevados graus de integridade das instituicoes.
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