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EPIGRAFE

“O principio da segregacdo de fungoes reflete a concepgao da
limitagdo do poder pelo proprio poder.” (Margal Justen Filho)
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RESUMO

Com as alteragdes produzidas pela Nova Lei de Licitagdes, conferiu-se maior relevo a
observancia do principio da segregacdao de fungdes e ao papel do agente de contratagdao na
conducdo de tais certames Tais inova¢des nascem com o intuito de estabelecer uma politica
publica regulatoria destinada a reforcar a prevengdo contra atos de corrupgao, cujas praticas se
remetem a ocorréncias verificadas desde o regime licitatorio anteriormente revogado. Em face
desse objeto, alvo de analise da presente monografia, o estudo pauta-se em pesquisa
exploratoria, bibliografica e interdisciplinar, recorrendo, também, ao emprego de pesquisa de
campo - mediante a realizacao de entrevistas com gestores municipais acerca dos impactos de
tais inovagdes introduzidas pela Lei n° 14.133/2021 - bem como de fontes primarias e
secundarias e de dados qualitativos. Como problema de pesquisa, investiga-se em que medida
a aplicagdo do principio da segregacdo de func¢des, materializado na substituicdo da Comissao
Permanente de Licitacdo pela figura singular do agente de contratagdo como regra para a
conducdo do certame licitatdrio, entre o recebimento das propostas e a homologagdo, serve
efetivamente como ferramenta de combate a corrupgdo. A hipotese defendida ¢ a de que a
concentragcdo de atribuigdes na figura singular do agente de contratacdo, embora destinada a
conferir maior eficiéncia e celeridade ao procedimento, pode fragilizar os mecanismos de
controle e favorecer a ocorréncia de praticas corruptivas, por reduzir a atuagdo colegiada
anteriormente existente nas comissdes de licitagdo. Como resultado, conclui-se que, embora
ter fungdes segregadas ao longo das fases licitatorias a principio possa ser fator que dificulte a
captura, o agente de contratagdo ainda concentra parcela significativa das atribuig¢des
relacionadas a condugdo do certame, circunstancia que, isoladamente, ndo se mostra
suficiente para prevenir ou coibir eventuais praticas de corrupgao.

Palavras-chave: Lei n° 14.133/2021; principio da segregacdo de fungdes; teoria da captura;
fases da licitagdo; agente de contratagao.



ABSTRACT

The New Public Procurement Law has placed greater emphasis on adhering to the principle of
segregation of duties and on the role of the contracting agent in conducting procurement
proceedings. These innovations aim to establish a regulatory public policy designed to
strengthen the prevention of corruption—practices that date back to the regime under the
now-repealed legislation. Focusing on this subject, the study employs exploratory,
bibliographic, and interdisciplinary research methods. It also utilizes field
research—specifically interviews with municipal officials regarding the impact of the
innovations introduced by Law No. 14.133/2021—alongside primary and secondary sources
and qualitative data. The research investigates the extent to which applying the principle of
segregation of duties—manifested by replacing the permanent procurement commission with
a single contracting agent as the standard for conducting the process from proposal
submission to final ratification—effectively serves as a tool to combat corruption. The study
posits that concentrating responsibilities in a single contracting agent, while intended to
enhance procedural efficiency and speed, may weaken control mechanisms and facilitate
corrupt practices by diminishing the collective decision-making previously inherent in
procurement commissions. Ultimately, the study concludes that while segregating functions
across procurement stages may theoretically hinder regulatory capture, the contracting agent
still concentrates a significant portion of the duties related to conducting the process; this
arrangement, in isolation, proves insufficient to prevent or curb potential acts of corruption.

Keywords: Law No. 14.133/2021; principle of segregation of duties; capture theory; stages of
the public procurement process; contracting agent.
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INTRODUCAO

As contratagdes publicas ocupam posi¢do estratégica no funcionamento do Estado,
uma vez que viabilizam a aquisi¢ao de bens, a prestacdo de servicos, a execucdo de obras ¢ a
implementagdo de politicas publicas destinadas a satisfagdo das necessidades coletivas. Por
envolverem a aplicagdo de expressivos recursos financeiros € a interagdo permanente entre
agentes publicos e particulares interessados em contratar com a Administragdo, o0s
procedimentos licitatérios constituem, simultaneamente, instrumentos de concretizagdo do
interesse publico e espacos especialmente suscetiveis a ocorréncia de fraudes,
direcionamentos e praticas corruptivas.

Embora a licitagdo tenha sido constitucionalmente concebida para assegurar a
igualdade entre os concorrentes e possibilitar a selecdo da proposta mais vantajosa para a
Administragdo, a observancia formal das normas que disciplinam o procedimento ndo impede,
por si sO, o desvirtuamento de suas finalidades. Em determinadas situagdes, o certame pode
conservar uma aparéncia externa de legalidade, ao mesmo tempo que suas decisdes sdo
influenciadas por interesses econdmicos, politicos ou pessoais incompativeis com o interesse
publico. A corrupgdo nas licitagdes e consequentes contratacdes administrativas, portanto, nao
se restringe a entrega direta de vantagens indevidas. Pode se manifestar por meio da
elaboracdo de editais direcionados, da manipulagdo de critérios técnicos, da imposicao de
exigéncias restritivas, da utilizacdo abusiva de contratagdes diretas e da formagdo de cartéis
empresariais.

Nesse contexto, a teoria da captura, assumida como marco tedrico desse trabalho,
apresenta relevante potencial explicativo. Inicialmente desenvolvida para analisar a influéncia
exercida por grupos econdmicos sobre instituigdes reguladoras, essa construcdo teorica
permite compreender como estruturas estatais criadas para proteger o interesse coletivo
podem passar a atuar, deliberadamente ou em razao de sua dependéncia informacional, em
beneficio dos proprios agentes privados que deveriam controlar. Aplicada as licitagdes
publicas, a captura ocorre quando empresas, grupos econdmicos ou agentes politicos
conseguem influenciar decisdes estratégicas relacionadas ao planejamento da contratagdo, a
elaboragdo do edital, ao julgamento das propostas, a habilitagdo dos licitantes ou a execugao
do contrato, substituindo a finalidade publica do procedimento por interesses particulares.

A promulgacdo da Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, ocorreu em meio a
necessidade de modernizacdo do regime juridico brasileiro das licitagdes e dos contratos

administrativos. Apds mais de trés décadas de vigéncia da Lei n° 8.666/1993, tornaram-se
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evidentes as limitacdes de um modelo excessivamente concentrado no controle formal dos
atos administrativos, marcado pela fragmentagdao normativa, pela morosidade procedimental e
pela reduzida incorporagao de instrumentos preventivos de governanca. A nova legislagao
procurou enfrentar essas dificuldades mediante o fortalecimento do planejamento, da gestao
de riscos, da transparéncia, da profissionalizacdo dos agentes publicos e dos mecanismos de
controle das contratagdes.

Entre as inovagdes introduzidas pela Lei n® 14.133/2021, destaca-se a incorporagao
expressa da segregacdo de funcgdes entre os principios aplicaveis as licitagdes e aos contratos
administrativos. Fundamentado na reparticdo das atribuicdes entre diferentes agentes e
unidades administrativas, esse principio busca impedir que um mesmo sujeito concentre
fun¢des incompativeis ou especialmente suscetiveis a riscos, reduzindo as oportunidades de
cometimento e ocultacdo de erros, fraudes ou favorecimentos. Paralelamente, a nova
legislag@o substituiu, como regra, a Comissao Permanente de Licita¢do pela figura singular do
agente de contratacdo, responsavel pela conducdo da fase externa do certame, desde o
recebimento das propostas e dos lances até o encaminhamento do processo a autoridade
competente.

A convivéncia entre essas duas inovagdes revela uma aparente contradi¢do que
constitui o nucleo desta pesquisa. De um lado, a Lei n° 14.133/2021 procura ampliar a
distribuicdo das competéncias ao longo do processo de contratagdo, criando sucessivas
camadas de controle e responsabilizagdo. De outro, atribui a um uUnico agente parcela
significativa das decisdes tomadas durante a fase competitiva, incluindo a andlise das
propostas, o julgamento, a realiza¢do de diligéncias, o saneamento de falhas e a verificacdo da
habilitacdo. Surge, assim, a necessidade de investigar se a substituicio da Comissdo

\

Permanente de Licitagdo pelo agente de contratacdo efetivamente fortalece a prevengao a

oo~

corrup¢do ou se a concentracdo dessas atribuicdes pode criar novas vulnerabilidades
influéncia de interesses privados.

Nesse interim, levanta-se, como problema de pesquisa, o questionamento acerca de
em que medida a aplicacdo do principio da segregacdo de fungdes, materializada na
substituicdo da Comissdo Permanente de Licitagdo pela figura singular do agente de
contratacdo como regra para a conducdao do certame, entre o recebimento das propostas e a
homologag¢do, constitui instrumento efetivo de combate a corrupcao. Em resposta, a hipdtese
defendida ¢ que a substitui¢ao da atuacao colegiada das Comissdes Permanentes de Licitagao

pela atuacdo singular do agente de contratagcdo, embora destinada a conferir maior eficiéncia e
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celeridade ao procedimento, pode fragilizar os mecanismos de controle e favorecer praticas
corruptivas, uma vez que concentra em um unico servidor atribuigdes decisorias relevantes e
torna potencialmente mais viavel a influéncia indevida sobre a conducao do certame.

Ademais, adotou-se, como metodologia, o emprego de pesquisa de natureza
exploratdria, bibliogréfica e interdisciplinar. Foram utilizadas fontes primarias, especialmente
a legislagdo e a jurisprudéncia dos orgdos de controle e dos tribunais, bem como fontes
secundarias constituidas por obras juridicas, artigos cientificos e relatdrios institucionais
relacionados as licitagdes publicas, a corrupcdo, a governanga e a teoria da captura. A
investigagdo também compreendeu pesquisa de campo, realizada por meio de entrevistas
semiestruturadas com agentes publicos vinculados as contratagdes dos Municipios de
Marliéria/MG, Ponte Nova/MG e Governador Valadares/MG, selecionados por apresentarem
diferentes dimensdes populacionais e capacidades administrativas. A escolha permitiu
observar como a implementacdo da segregacdo de funcgdes e do agente de contratagdo varia
conforme a estrutura institucional disponivel em cada ente publico.

Enfim, o desenvolvimento do trabalho foi sucedido em trés capitulos. O primeiro
examina a funcdo da licitagdo na concretizagdo do interesse publico, as formas de
manifestagdo da corrup¢do nas contratacdes administrativas e os principais fundamentos da
teoria da captura, incluindo suas dimensdes econdmica, politica e judicial. O segundo analisa
a transicdo da Lei n° 8.666/1993 para a Lei n° 14.133/2021, abordando as deficiéncias do
regime anterior, as propostas de moderniza¢do incorporadas pela nova legislagdo e os limites
dessas inovagdes no enfrentamento da corrupgdo. Por fim, o terceiro capitulo examina a
substitui¢do da Comissdo Permanente de Licitagdo pelo agente de contratagdo, a repercussao
do principio da segregacdo de fungdes na organizacdo do procedimento licitatorio e os
resultados obtidos na pesquisa de campo, confrontando as previsdes normativas com as

condi¢des concretas de implementa¢do do novo modelo.
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CAPITULO 1 - CORRUPCAO, LICITACOES PUBLICAS E TEORIA DA CAPTURA
1.5 Licitacao publica e a busca pelo interesse publico

De acordo com a Controladoria-Geral da Unido (CGU) (BRASIL, CGU, s.d), a
licitagdo consiste no procedimento administrativo por meio do qual a Administracdo Publica
realiza a contratacdo de obras, servigos, compras e alienagdes. Trata-se de um processo formal
e previamente estruturado, regido pela Lei n® 14.133/2021 e destinado a assegurar que as
contratagdes publicas ocorram em conformidade com principios que orientam a atividade
administrativa (art. 5°, da Lei 14.133/2021).

A Constituicdo Federal de 1988, ao estabelecer em seu art. 37, XXI, a
obrigatoriedade da licitagdo para as contratagdes publicas, pretendeu impedir favorecimentos
indevidos e assegurar que os recursos publicos fossem empregados de forma eficiente e
transparente, viabilizando ao gestor, com a devida regulamentacao legal, que se estimulasse a
competitividade em busca da proposta mais vantajosa. A licitacdo, portanto, ndo constitui, do
ponto de vista teleoldgico, mera formalidade burocratica, mas verdadeiro instrumento de
concretizagdo do interesse publico', funcionando como mecanismo de controle e
racionalizacdo das contratagoes estatais.

Com a entrada em vigor da Lei n® 14.133/2021, denominada Nova Lei de Licitagdes
e Contratos Administrativos, houve significativa modernizagdo do sistema licitatorio
brasileiro, especialmente no que diz respeito aos mecanismos de planejamento, gestdo de
riscos, transparéncia e governanga das contratagdes publicas.

Segundo Di Pietro, a partir dos objetivos previstos no art. 11 da Lei n® 14.133/2021,

¢ possivel formular um conceito contemporaneo de licitagdo:

' Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello (2010, p. 59-69), o interesse publico corresponde ao “interesse do
todo, ou seja, do proprio conjunto social”, ndo se confundindo com a simples soma dos interesses individuais
nem constituindo interesse autdbnomo e desvinculado das pessoas que integram a sociedade. Trata-se, na
realidade, da dimensdo publica dos interesses individuais, considerada a posi¢cdo de cada pessoa enquanto
membro da coletividade, inclusive daqueles que a integrardo futuramente. Nessa perspectiva, o autor conceitua o
interesse publico como “o interesse resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém
quando considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem”. Ressalta,
ainda, que nem todo interesse titularizado pelo Estado ou pelas demais pessoas juridicas de Direito Publico se
identifica, necessariamente, com o interesse publico. A partir dessa concepgao, Bandeira de Mello (2010, p. 96)
reconhece a supremacia do interesse publico sobre o privado como verdadeiro axioma do Direito Publico e
pressuposto de uma ordem social estavel, na qual todos possam sentir-se garantidos e resguardados. Para o
administrativista, esse principio ¢é inerente a propria existéncia da sociedade ¢, embora ndo esteja previsto em um
dispositivo constitucional especifico, manifesta-se em diversas normas e institutos juridicos destinados a
satisfacdo dos interesses da coletividade. (BANDEIRA DE MELLO, 2010)
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Licitagdo ¢ o procedimento prévio a celebragdo dos contratos administrativos, que
tem por objetivo selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragdo,
assegurar a justa competi¢do, evitar contratagdes com sobrepreco ou com pregos
manifestamente inexequiveis e superfaturamento na execug¢do do contrato, bem
como incentivar a inovagao e o desenvolvimento nacional sustentavel. (DI PIETRO,
2025, p. 367).

Observa-se que o conceito apresentado pela autora transcende a tradicional visdao
procedimental da licitagdo, incorporando preocupagdes relacionadas a eficiéncia
administrativa, a sustentabilidade e a preven¢do de fraudes e desperdicios. Dessa forma, a
licitagdo deve ser compreendida como instrumento voltado nido apenas a obten¢ao do menor
preco, mas a promoc¢ao do interesse publico em sentido amplo.

Entretanto, embora concebida para garantir a justa competicao entre os particulares
interessados em contratar com o Poder Publico, a realidade administrativa brasileira
demonstra que a existéncia de elevados volumes financeiros movimentados pelas contratagdes
publicas, associada a complexidade técnica de muitos procedimentos licitatorios, cria espagos

vulneraveis a corrupgao.
1.2 Corrup¢iao na Administraciao Publica e nos processos licitatorios

A corrup¢ao na Administracao Publica brasileira nao constitui fendmeno meramente
abstrato ou episodico, produzindo consequéncias econdmicas concretamente identificaveis.
Segundo o Relatério de Gestdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU) relativo ao exercicio
de 2025, visando o enfrentamento a corrupcdo e o fortalecimento da integridade publica no
Brasil, foram realizadas 76 operacdes especiais em articulagdo com a Policia Federal, por
meio das quais se apuraram R$ 13,6 bilhdes em prejuizos ao erario (BRASIL, CGU, 2026, p.
43).

No ambito especifico das contratagdes publicas, o mesmo relatério aponta que a
utilizacdo do Analisador de Licitagdes, Contratos e Editais, denominado Alice, proporcionou
beneficios financeiros estimados em R$ 2,98 bilhdes, mediante a analise preventiva de
processos de compras publicas, permitindo que os proprios gestores publicos analisem
preventivamente os documentos produzidos durante o processo licitatorio, o que facilita a
identificacdo precoce de inconsisténcias e erros € contribui para prevenir possiveis casos de
corrupgao antes da consolidag¢ao dos respectivos prejuizos (BRASIL, CGU, 2026, p. 65-69).
Embora esse montante ndo possa ser automaticamente equiparado a valores desviados por

praticas corruptivas, uma vez que nem toda irregularidade administrativa configura corrupgao,
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o dado evidencia a expressiva quantidade de recursos publicos expostos a falhas, fraudes e
direcionamentos nos procedimentos de contratagao.

A dimensao do problema também pode ser observada no campo da responsabilizagao
judicial. Levantamento elaborado com base no Cadastro Nacional de Condenagdes Civeis por
Ato de Improbidade Administrativa e Inelegibilidade, mantido pelo Conselho Nacional de
Justica, identificou, entre 1995 e fevereiro de 2024, 53.051 registros de condenagdes, dos
quais 23.811, correspondentes a 44,9% do total, estavam relacionados a atos de improbidade
administrativa. Por se tratar de cadastro alimentado apos o transito em julgado das decisoes,
os dados dizem respeito a condenagdes definitivas, ainda que ndo representem,
necessariamente, a quantidade individualizada de pessoas condenadas (ROCHA;
MONTEIRO; CASTRO, 2024, p. 24).

Esses ntimeros, apesar de ndo corresponderem ao custo total da corrupgao no pais,
demonstram a materialidade e a extensdo do fenomeno. Isso porque a natureza oculta das
praticas corruptivas impede que todos os atos sejam detectados, investigados e
financeiramente mensurados. Além dos prejuizos financeiros imediatamente identificaveis, a
corrupcao compromete a legitimidade das instituicdes, reduz a confianga social no Estado e
enfraquece a propria capacidade governamental de implementar politicas publicas.

Sob a perspectiva juridica, o Codigo Penal Brasileiro tipifica a corrupgao por meio
dos crimes de corrupgdo passiva e corrupgdo ativa. A corrup¢do passiva ocorre quando o
agente publico solicita, recebe ou aceita promessa de vantagem indevida em razdo de sua
funcdo (art. 317, do Codigo Penal). Por sua vez, a corrupgdo ativa caracteriza-se pela oferta
ou promessa de vantagem indevida ao agente publico com a finalidade de influenciar sua
atuagdo funcional (art. 333, do Cdédigo Penal).

Além dos crimes de corrup¢ao em sentido estrito, a Lei n°® 14.133/2021 promoveu
relevante reorganizagdo da tutela penal incidente sobre as licitacdes e os contratos
administrativos. Anteriormente, os crimes licitatorios eram disciplinados em legislacdo penal
especial, notadamente nos arts. 89 e seguintes da Lei n° 8.666/1993. Com o advento da Nova
Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, essas disposi¢des foram revogadas e a matéria
passou a integrar o proprio Cddigo Penal, mediante a inclusdo, pelo art. 178 da Lei n°
14.133/2021, do Capitulo II-B no Titulo XI de sua Parte Especial, destinado aos crimes
praticados contra a Administracdo Publica. O novo capitulo compreende os arts. 337-E a

337-P e tipifica condutas como a contratagdo direta ilegal, a frustracao do carater competitivo
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da licitag@o, o patrocinio de contratacdo indevida, a modificacdo ou o pagamento irregular em
contrato administrativo e a fraude em licitacao ou contrato.

Embora a tipificagdo penal seja fundamental para a responsabilizagdo dos
envolvidos, a corrup¢do administrativa apresenta dimensdo muito mais ampla. Ela pode
manifestar-se por meio de favorecimentos indevidos, direcionamentos de licitagoes,
manipulagdo de critérios técnicos, utilizagao politica da maquina publica e formagao de redes
de influéncia destinadas a obtencdo de beneficios privados em detrimento do interesse
coletivo.

Acerca do tema, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ) igualmente
demonstra que as irregularidades ocorridas nos procedimentos licitatorios podem ultrapassar o
campo da mera ilegalidade formal quando revelarem atuagdo dolosa destinada ao desvio de
recursos publicos. No julgamento do Aglnt no AREsp n° 1.923.368/RJ, julgado em 08 de
abril de 2025, a Corte manteve a condenacao de agentes publicos envolvidos na realizagdo de
pagamentos fundamentados em medi¢des falsas de obra publica, a qual ndo havia sido
efetivamente executada. O conjunto das circunstancias, caracterizado pela alteragao
injustificada dos prazos contratuais, pela autorizagdo de pagamentos sem a correspondente
prestacdo do servigo e pela atuagdo concertada dos envolvidos, demonstrou a existéncia de
lesdo ao erario e de enriquecimento ilicito em proveito da empresa contratada, evidenciando o
completo desvirtuamento da contratagdo publica.

Sob essa perspectiva, diversos escandalos de corrup¢ao ocorridos no Brasil também
podem ser mencionados. A Operacdo Lava Jato, por exemplo, revelou a existéncia de um
complexo sistema de favorecimento entre grandes empreiteiras e agentes publicos, mediante
pagamento de propinas e direcionamento de contratos publicos (BRASIL, MPF, 2026). De
forma semelhante, o Cartel do Metré6 de Sao Paulo evidenciou a formacao de acordos
empresariais destinados a eliminagcdo da concorréncia em processos licitatorios de grande
vulto (MIGALHAS, 2019).

Mais recentemente, denuncias relacionadas a contratagdo do transporte escolar no
Municipio de Governador Valadares (RAGAZZI, 2026) demonstram como a combinagao
entre interesses econdmicos e decisdes administrativas pode gerar suspeitas de
direcionamento e irregularidades contratuais, comprometendo a legitimidade da atuacdo
estatal.

Nesse sentido, resta claro que os procedimentos licitatorios se revelam especialmente

suscetiveis a ocorréncia de praticas corruptivas. Isso ocorre porque a contratacdo publica
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envolve interesses econdmicos expressivos, criando incentivos para que empresas € grupos
organizados busquem influenciar agentes publicos responsdveis pelas decisoes
administrativas.

A analise das praticas corruptivas nos procedimentos licitatorios demonstram que a
corrup¢do em licitagdes ndo se limita ao pagamento de propinas ou vantagens ilicitas.
Frequentemente, ela se manifesta por intermédio de mecanismos mais sofisticados, como a
elaboragdo de editais direcionados, restri¢des indevidas a competitividade, utilizagdo abusiva
de dispensas e inexigibilidades, manipulacdo de pesquisas de precos e formagdo de cartéis
empresariais. Nesse contexto, merece destaque a analise desenvolvida por Lino (2022) em seu
artigo Fighting or Supporting Corruption? The Role of Public Sector Audit Organizations in
Brazil. O autor identifica uma evolugdo dos mecanismos de corrup¢ao utilizados por
organizacdes empresariais, especialmente por cartéis que atuam em contratagdes publicas. A
corrupcao, segundo teoriza, pode ocorrer em dois niveis distintos. O primeiro consiste na
chamada corrup¢ao de primeira ordem, caracterizada pela influéncia direta sobre os agentes
publicos responsaveis pela conducdo dos processos licitatorios e pela gestdo dos contratos
administrativos. O segundo nivel, considerado mais grave pelo autor, corresponde a corrupgao
de segunda ordem, direcionada aos agentes responsaveis pelo controle e fiscalizacdo dos atos
administrativos. Nessa modalidade, busca-se influenciar autoridades encarregadas de
examinar a legalidade das contratacdes publicas, produzindo uma espécie de legitimacao
institucional das irregularidades anteriormente praticadas. O resultado ¢ a construgdo de uma
aparéncia de legalidade capaz de dificultar a identificacdo e a responsabilizagdo dos
envolvidos.

Em sintese, embora Lino (2022) faga essa distingdo entre os niveis de corrupgao, o
que se percebe ¢ que em ambos os casos as decisdes administrativas deixam de ser orientadas
pela busca da melhor solucdo para a coletividade e passam a atender objetivos privados
especificos. E justamente nesse ponto que surge a conexdo entre corrupgdo administrativa e

teoria da captura.
1.3 A teoria da captura e sua relacio com a corrupcio administrativa

A teoria da captura surgiu no contexto dos estudos econdomicos sobre regulacio
estatal, especialmente a partir dos trabalhos desenvolvidos pela Escola de Chicago. Seu
objetivo inicial consistia em compreender por que determinadas instituicdes criadas para

regular determinadas atividades, protegendo o interesse publico passavam, com o tempo, a
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atuar em beneficio dos proprios grupos que deveriam fiscalizar. Nesse sentido, a perspectiva
de Daniel Carpenter e David A. Moss (2014) se mostra relevante por serem expoentes da
chamada teoria da captura regulatéria, segundo a qual processos regulatorios, incluindo
controle, elabora¢do normativa ou sua aplicagdo podem ser desviados do interesse publico e
direcionado aos interesses da industria regulamentada, por meio da inten¢do e atuagdo da
propria iniciativa privada.

Embora originalmente relacionada as agéncias reguladoras, a teoria da captura
apresenta enorme potencial explicativo para compreender diversos fendmenos presentes na
Administragdo Publica brasileira, incluindo as praticas de corrup¢ao associadas as licitagdes e
contratos administrativos.

Segundo Justen Filho, a captura ocorre quando o oOrgdo estatal abandona sua
finalidade institucional e passa a atuar em favor dos interesses privados dos grupos que
deveria controlar:

A captura se configura quando a agéncia perde a condigdo de autoridade
comprometida com a realizacdo do interesse coletivo ¢ passa a produzir atos
destinados a legitimar a realizagdo dos interesses egoisticos de um, alguns ou todos
os segmentos empresariais regulados. A captura da agéncia se configura, entdo,

como mais uma faceta do fendmeno de distor¢do de finalidades dos setores
burocraticos estatais (JUSTEN FILHO, 2002, p. 369-370).

A partir dessa concepgdo, torna-se possivel compreender a corrupcdo ndo apenas
como um conjunto de atos ilicitos isolados, mas como manifestacio de um processo mais
amplo de apropriacdo privada das estruturas estatais. Em vez de atuar em defesa do interesse
coletivo, o agente publico passa a utilizar o poder estatal para favorecer interesses
particulares.

No ambito das licitagdes publicas, a captura se manifesta quando empresas, grupos
econdmicos ou agentes politicos conseguem influenciar as decisdes administrativas
relacionadas a elaboragdo dos editais, julgamento das propostas, fiscalizagdo contratual e
aplicacdo de sancdes. Nesses casos, o procedimento licitatério permanece formalmente
valido, mas sua finalidade ¢ profundamente distorcida.

Sob essa perspectiva, a corrupgao pode ser compreendida como uma das formas mais
evidentes de captura institucional, pois representa a substituicdo do interesse publico pelos
interesses privados dos agentes envolvidos. A licitacdo deixa de ser um mecanismo de
competicdo e selecdo da proposta mais vantajosa para se tornar instrumento de legitimacao de
decisdes previamente direcionadas. A literatura especializada identifica trés principais

modalidades de captura: econdmica, politica e judicial.
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A seguir, apresentamos uma sintese das principais abordagens que a captura

pode se travestir.
1.3.1 Captura economica

A captura econdmica constitui a forma mais tradicional e amplamente estudada do
fenomeno. Ela ocorre quando grupos empresariais ou agentes econdmicos conseguem
influenciar decisdes administrativas para obtencdo de vantagens competitivas, beneficios
financeiros ou prote¢do contra a concorréncia.

Segundo Oliveira e Cardoso (2024, p. 918), a captura econdmica decorre da
influéncia exercida pelo setor privado sobre os 6rgaos reguladores, especialmente em razao da
superioridade econdmica e informacional dos agentes regulados. Os autores observam que as
empresas frequentemente possuem mais informagdes técnicas acerca dos mercados regulados
do que o proprio Estado, circunstancia que favorece a influéncia sobre o processo decisorio.

No ambito das licitagdes publicas, a captura econOmica se manifesta de diversas
formas. Dentre elas, destacam-se a elaboracao de editais direcionados, a criagdao de exigéncias
restritivas capazes de limitar a participacdo de concorrentes, a manipulagdo de pesquisas de
precos, a formagdo de cartéis e o estabelecimento de relagdes indevidas entre empresas e
agentes publicos responsaveis pela contratagao.

Um exemplo ilustrativo dessa modalidade de captura pode ser observado nos fatos
investigados pela denominada Operacdo Jaleco Branco, realizada no Estado da Bahia para
apurar a existéncia de cartel em processos licitatorios. Ao analisarem a A¢ao Penal n.° 510 do
STJ, julgada em 16 de junho de 2010, Oliveira, Bohac e Ferras (2020, p. 321-339)
demonstram que as empresas envolvidas estruturaram um esquema destinado a monopolizar
as contratagdes publicas por meio da eliminagdo artificial da concorréncia. Segundo os
autores, as licitagdes eram precedidas por acordos entre os participantes para definir
previamente qual empresa seria declarada vencedora do certame, enquanto as demais apenas
simulavam competicdo. Em contrapartida, a empresa beneficiada realizava pagamentos ou
entregava bens aos demais integrantes do esquema, garantindo que todos os envolvidos
obtivessem vantagens econdmicas decorrentes da fraude.

A dinamica identificada na Operagdo Jaleco Branco evidencia uma tipica situagdo de
captura econdmica, na medida em que agentes privados organizados passaram a controlar,
ainda que informalmente, os resultados dos procedimentos licitatorios. A livre concorréncia,

que constitui um dos fundamentos da licitagdo publica, foi substituida por uma estrutura
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coordenada de interesses privados voltada a apropriacdo dos contratos publicos. Nesse
cenario, o procedimento licitatorio permanecia formalmente existente, porém sua finalidade
era completamente desvirtuada, uma vez que a escolha do vencedor ndo decorria da
competicao entre propostas, mas de acordos previamente estabelecidos entre os participantes
do cartel.

A identificacdo da captura econdmica exige a analise conjunta de elementos capazes
de demonstrar que a atuacdo administrativa foi reiteradamente orientada em beneficio de
determinados agentes privados. Entre os critérios que podem ser considerados estdo a
recorrente vitoria de determinados grupos empresariais, a auséncia de competi¢do efetiva, a
utilizagdo sistematica de critérios excessivamente especificos e a celebragao de contratos com
valores incompativeis com os pregos de mercado. Esses elementos ndo comprovam,
isoladamente, a ocorréncia da captura, mas, quando analisados de forma convergente e
reiterada, podem revelar que o processo decisério estatal deixou de ser orientado pela
competicdo e pela busca da proposta mais vantajosa, passando a atender interesses
econOmicos particulares.

Desse modo, embora a legislacdo licitatdria tenha sido estruturada para assegurar a
competicao e a moralidade administrativa, a experiéncia brasileira demonstra que a simples
existéncia de normas juridicas ndo ¢ suficiente para impedir a ocorréncia de praticas ilicitas.
Pelo contrario, em muitos casos, os proprios procedimentos licitatérios passam a ser
instrumentalizados para conferir aparéncia de legalidade a decisdes previamente direcionadas,

fendmeno que aproxima a corrup¢ao administrativa da denominada teoria da captura.
1.3.2 Captura politica

A captura politica ocorre quando a atividade administrativa passa a ser influenciada
por interesses partidarios, eleitorais ou governamentais, afastando-se dos objetivos
institucionais que justificam sua existéncia.

Para Bernardo Mueller (2001), a oferta de regulagdao pode ser compreendida como
uma moeda de troca politica, na medida em que legisladores e governantes utilizam sua
capacidade decisoria para obter apoio politico, eleitoral ou financeiro. Sob essa perspectiva,
determinadas decisdes administrativas, como a elaboracdo de leis e atos normativos, deixam
de ser orientadas por critérios técnicos e de refletir o interesse publico para privilegiar

estratégias de manuten¢ao ou ampliagao do poder politico e favorecer interesses privados.
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Um episodio ilustrativo dessa proximidade entre o setor regulado e a producdo
normativa ocorreu durante a tramitacdo do Projeto de Lei n® 37/2011, destinado a institui¢ao
de um novo marco regulatorio para a mineragao. A analise dos metadados do arquivo
correspondente ao substitutivo apresentado na Camara dos Deputados indicou que o
documento havia sido criado em computador pertencente a um escritério de advocacia que
atuava para grandes empresas mineradoras e posteriormente modificado, em diversos pontos,
por um de seus socios (SENRA, 2015). Embora esse fato, isoladamente, nao seja suficiente
para demonstrar a ocorréncia de ilicitude ou para afirmar conclusivamente que o processo
legislativo foi capturado, ele evidencia o risco de que os proprios agentes econdmicos
submetidos a regulacdo participem de maneira privilegiada da elaboragdo das normas que
disciplinardo suas atividades, reduzindo a autonomia do processo decisorio estatal e a
consideragdo equilibrada dos demais interesses sociais envolvidos.

No mesmo sentido, Justen Filho (2002) afirma que ¢ impossivel ignorar a influéncia
exercida por organizacdes politicas e grupos econdomicos sobre os administradores publicos.
Embora a legislacdo procure garantir autonomia e independéncia as instituigdes estatais, seus
dirigentes permanecem inseridos em um contexto politico que frequentemente condiciona sua
atuacao.

A captura politica se revela particularmente preocupante no ambito das licitagdes
publicas. Isso porque os contratos administrativos frequentemente envolvem elevados valores
financeiros e ampla visibilidade politica, tornando-se instrumentos potencialmente uteis para a
consolidag¢do de aliangas partidérias, financiamento de campanhas eleitorais e fortalecimento
de grupos politicos.

Nesse cenario, determinadas contratagdes deixam de ser realizadas com fundamento
na eficiéncia administrativa e passam a atender interesses relacionados a manutencdo do
poder. Empresas financiadoras de campanhas podem receber tratamento privilegiado em
processos licitatorios, agentes publicos podem ser pressionados a favorecer determinados
fornecedores e critérios técnicos podem ser substituidos por conveniéncias politicas.

Oliveira e Cardoso (2024, p. 919) observam que a captura politica ocorre quando as
decisdes regulatorias sdo instrumentalizadas para satisfazer interesses partidarios ou eleitorais,
comprometendo a neutralidade que deveria orientar a atua¢do administrativa. Os autores
destacam que a influéncia politica sobre orgdos reguladores representa um dos principais

riscos a efetividade da atuacgao estatal.
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A identificacdo da captura politica pode ocorrer por meio da analise de fatores como
a concentracdo de contratos em empresas vinculadas a grupos politicos especificos, a
existéncia de nomeacdes técnicas questionaveis para cargos estratégicos e a adocgdo de

decisdes administrativas incompativeis com os critérios técnicos estabelecidos pela legislacgao.
1.3.3 Captura judicial

A captura judicial representa uma das formas mais sofisticadas e menos perceptiveis
do fendmeno da captura. Ela ocorre quando as instancias judiciais encarregadas do controle
da legalidade passam a atuar de maneira a favorecer interesses particulares, comprometendo
sua funcao de fiscalizag¢do e corre¢dao dos desvios praticados pela Administragdo Publica.

O controle jurisdicional dos atos administrativos encontra fundamento no art. 5°,
XXXV, da Constitui¢ao Federal, segundo o qual nenhuma lesdo ou ameacga a direito podera
ser excluida da apreciagdo do Poder Judiciario. Trata-se de importante mecanismo de garantia
do Estado Democratico de Direito, destinado a assegurar que os atos administrativos
permanegam submetidos aos parametros da legalidade e da legitimidade.

Segundo Pereira Junior (2005, p. 45), a Constituicdo de 1988 ampliou
significativamente os horizontes do controle judicial da Administragcdo Publica, permitindo a
analise ndo apenas da legalidade formal dos atos administrativos, mas também de aspectos
relacionados a razoabilidade, proporcionalidade, economicidade e eficiéncia.

Todavia, quando os proprios mecanismos de controle passam a ser influenciados por
interesses externos, surge o risco da captura judicial. Nessa hipotese, instituigdes responsaveis
pela fiscaliza¢do deixam de funcionar como barreiras contra a corrupgao € passam a contribuir
para sua legitimacao.

A reflexdo desenvolvida por Lino (2022) acerca da denominada corrupgdo de
segunda ordem mostra-se particularmente relevante nesse contexto. Segundo o autor,
determinados esquemas de corrupcdo nao se limitam a cooptagdo dos agentes responsaveis
pelas contratagdes publicas. Em situacdes mais sofisticadas, busca-se influenciar também os
orgdos encarregados de fiscalizar a legalidade dessas contratagdes, criando uma aparéncia de
legitimidade para atos originalmente ilicitos.

A materializagdo deste risco de captura pode ser observada na denominada Operacao
Faroeste, que investigou a negociacao de decisdes judiciais relacionadas a conflitos fundiarios
no oeste da Bahia. Em 2024, o Conselho Nacional de Justica aplicou a pena de aposentadoria

compulsoéria a desembargadora Ligia Maria Ramos Cunha Lima, apos reconhecer, na esfera
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disciplinar, sua interferéncia na atividade jurisdicional para atender a interesses particulares e
economicos (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2024). Nesse caso, resta claro que as
decisdes judiciais, embora formalmente revestidas de autoridade e legitimidade, deixam de
resultar da aplicagdo imparcial do ordenamento juridico e passam a servir a protecdo de
interesses econdmicos particulares.

Sendo assim, a captura judicial é especialmente nociva porque compromete o0s
proprios mecanismos destinados a protecdo do interesse publico. Quando isso ocorre, 0s
instrumentos de controle deixam de atuar como barreiras contra a corrup¢do e passam a

integrar a estrutura que permite sua perpetuagao.
1.4 Principais modelos tedricos da captura regulatoria

O desenvolvimento da teoria da captura resultou na elaboragdo de diferentes modelos
explicativos voltados a compreensdo das formas pelas quais interesses privados influenciam
decisdes publicas. Embora possuam pressupostos distintos, todos os modelos partem da
premissa de que a atuacao estatal ndo ocorre em ambiente neutro, estando sujeita a influéncia
de grupos organizados capazes de exercer pressdo sobre os processos decisorios.

A tabela a seguir sintetiza os principais modelos desenvolvidos pela literatura

especializada:
Quadro 1 — Principais modelos tedricos da captura regulatéria
Aspecto Modelo de Modelo de Peltzman Modelo de Becker | Modelo de Laffont e
Stigler (1971) (1976) (1983) Tirole (1993)
Visao da A regulagdo ¢é | A regulagdo resulta do | A regulagdo ¢é | A regulagdo ¢ um
regulacao um “produto” | equilibrio entre | consequéncia da | instrumento para
negociado diferentes grupos de | disputa e pressdo | promover eficiéncia
entre  grupos | interesse. exercida por grupos | econdmica e
econémicos e de interesse | bem-estar social,
politicos. concorrentes. considerando
limitacdes
informacionais.
Objetivo do | Maximizar Maximizar apoio | Responder as | Maximizar 0
regulador utilidade politico necessario para | pressdes dos grupos | bem-estar social por
politica, permanecer no poder. organizados, meio da produgdo
combinando buscando resultados | eficiente ao menor
votos e mais eficientes. custo possivel.
recursos
financeiros.
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Papel dos A indistria | Consumidores e | Diversos grupos | Os grupos
grupos de regulada produtores influenciam | competem entre si | econdmicos sdo
interesse influencia simultaneamente as | para influenciar o | regulados por
diretamente o | decisdes regulatorias. regulador. mecanismos
governo  em institucionais que
troca de apoio buscam reduzir
financeiro. distorgdes
informacionais.
Relagao entre | Proxima e | O regulador busca | O regulador reageao | O regulador atua
regulador e | potencialmente | equilibrio entre | grau de pressdo | mediante contratos e
setor regulado | capturada; o | interesses de | exercido pelos | incentivos para
regulador tende | consumidores e | grupos interessados. | controlar 0
a favorecer a | produtores. comportamento  das
industria. firmas.

Fonte: SILVA, 2017, Autoria propria, 2026

Os modelos apresentados, embora criados em contextos diferentes, ndo sao
excludentes, mas complementares. O modelo de Becker (1983) destaca a competicdo entre
grupos de interesse; Peltzman enfatiza a busca por apoio politico; e Laffont e Tirole (1993) se
concentram nos problemas decorrentes da assimetria informacional entre reguladores e
regulados.

Entretanto, quando o foco da andlise recai sobre os processos licitatorios e os
mecanismos de corrupgao associados as contratagdes publicas, o modelo desenvolvido por
Stigler (1971) apresenta especial relevancia. Isso porque a maior parte dos escandalos de
corrupcao envolvendo licitagdes revela a influéncia direta de grupos econdmicos organizados
sobre agentes responsaveis pela tomada de decisdes administrativas.

Nesse sentido, a teoria de Stigler (1971) fornece importante instrumento para
compreender como empresas podem utilizar seu poder econdomico, capacidade organizacional
e superioridade informacional para influenciar procedimentos administrativos formalmente
destinados a promoc¢do do interesse publico. A corrupcdo licitatoria passa, assim, a ser
compreendida ndo apenas como um conjunto de ilicitos individuais, mas como consequéncia
de processos estruturais de captura das decisdes publicas por interesses econdmicos privados.

Nao menos relevante para a compreensdo da corrupgdo nas contratagdes publicas € o
modelo desenvolvido por Laffont e Tirole (1993). Diferentemente de Stigler, que concentra
sua andlise na influéncia exercida pelos grupos econdmicos sobre os reguladores, os autores
procuram explicar a captura a partir dos problemas decorrentes da assimetria de informagao

existente entre o Estado e os agentes regulados.
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Segundo essa perspectiva, os particulares frequentemente possuem informacdes
técnicas, econdOmicas € mercadologicas muito mais detalhadas do que aquelas disponiveis a
Administragdo Publica. Tal cenario cria uma relagdo de dependéncia informacional que
dificulta a tomada de decisdes plenamente racionais pelo poder publico e amplia as
oportunidades de influéncia dos agentes privados sobre o processo decisorio.

Essa realidade se mostra particularmente evidente nos procedimentos licitatorios. Em
contratagdes de elevada complexidade técnica, como obras de infraestrutura, servigos
especializados, sistemas de tecnologia da informagdo ou fornecimento de equipamentos
especificos ¢ comum que a Administracdo Publica dependa das informacgdes fornecidas pelas
proprias empresas interessadas na contratacao para definir especificagdes técnicas, estimativas
de precos e critérios de julgamento.

A assimetria informacional pode se manifestar, por exemplo, na elaboracao de
Termos de Referéncia excessivamente especificos, na manipulagdo de pesquisas de mercado,
na superestimacao de necessidades administrativas ou na criagdo de requisitos técnicos que
apenas determinados fornecedores conseguem atender. Embora tais praticas nem sempre
configurem ilicitos evidentes, elas podem comprometer a competitividade do certame e
favorecer determinados agentes economicos.

Sob essa dtica, 0 modelo de Laffont e Tirole (1993) complementa a teoria de Stigler
ao demonstrar que a captura nem sempre decorre exclusivamente do poder econdomico ou da
corrup¢ao direta. Em muitos casos, ela resulta da incapacidade do Estado de obter
informagdes em nivel equivalente ao dos agentes privados, tornando-se vulnerdvel a
influéncia daqueles que detém conhecimento especializado sobre determinado mercado.

A luz dessas construgdes tedricas, observa-se que os modelos de captura regulatoria
nao apenas explicam diferentes dimensdes da relacdo entre Estado e agentes econOmicos,
como também oferecem um arcabougo analitico relevante para a compreensao das dinamicas
presentes nas contratagdes publicas. Nesse contexto, a literatura evidencia que a captura pode
se manifestar tanto pela influéncia direta de grupos econdmicos organizados sobre os agentes
decisorios, quanto por mecanismos mais sutis relacionados a assimetria informacional
estrutural entre Administragdo Publica e mercado.

E precisamente nesse cenério que se insere a evolugdo normativa recente do regime
de licitacdes no Brasil. A nova Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos (Lei n°
14.133/2021) surge como uma tentativa de aprimorar os mecanismos de controle,

transparéncia e governanga publica, buscando reduzir espacos de discricionariedade
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excessiva, fortalecer instrumentos de planejamento e ampliar exigéncias de padronizagdo e
gestdao de riscos. Em tese, tais inovagdes normativas podem ser compreendidas como uma
resposta institucional as fragilidades identificadas tanto na captura por grupos de interesse

quanto nos problemas decorrentes da assimetria informacional.
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CAPITULO 2 -MOTIVACOES DA TRANSICAO DA LEI N° 8.666/1993 A LEI N°
14.133/2021

2.1 A insuficiéncia da Lei n° 8.666/1993 diante da evolucao das contratacdes publicas

A Lei n°® 8.666/1993, promulgada em 21 de junho de 1993, disciplinou o regime
juridico das licitagdes e dos contratos administrativos no Brasil por mais de trinta anos.
Contudo, diante das transformagdes nas demandas da Administracao Publica e das limitagoes
apresentadas pelo diploma legal, especialmente quanto a promocdo da transparéncia nas
contratacdes publicas, ao enfrentamento de praticas de corrupgdo e a gestdo mais eficiente dos
contratos administrativos, tornou-se necessaria a criagdo de um novo marco normativo. Nesse
contexto, foi editada a Lei n® 14.133/2021, denominada Nova Lei de Licitagdes ¢ Contratos
Administrativos, que passou a substituir gradualmente a legislagdao anterior (De Carvalho;
Santos, 2021).

Entre as principais criticas dirigidas ao regime juridico anterior destaca-se o
excessivo formalismo que permeava o procedimento licitatério. Embora a adogdo de ritos
rigorosos tivesse como finalidade reduzir a discricionariedade administrativa, assegurar a
igualdade entre os concorrentes e conferir maior seguranga as contratacdes publicas, a
acumulacdo de exigéncias documentais e etapas sucessivas acabou produzindo efeitos
contraproducentes. Segundo Tajra e Belchior (2021), os custos suportados pelas empresas
para participar dos certames eram frequentemente incorporados aos precos ofertados a
Administragdo, resultando no pagamento de pregos mais elevados do que os praticados pelo
mercado, enquanto o excesso de fases e medidas administrativas e judiciais, especialmente
durante a habilitacdo e o julgamento das propostas, contribuia para tornar as licitagdes lentas e
complexas.

Essa morosidade pode ser observada, sobretudo, no procedimento estabelecido pelos
arts. 43 e 109 da Lei n® 8.666/1993. De acordo com o modelo entdo adotado, a Administracao
deveria examinar previamente a documentacdo de habilitacdo de todos os participantes e
somente poderia abrir as propostas dos licitantes habilitados apds o transcurso do prazo
recursal ou o julgamento dos recursos eventualmente interpostos (art. 43, I a II1,). Além disso,
eram admitidos recursos autdnomos contra as decisoes de habilitagdo e contra o julgamento
das propostas, ambos dotados de efeito suspensivo (art. 109, I, alineas “a” e “b”; e § 2°). A

esse procedimento somavam-se a necessidade de que na abertura dos envelopes contendo a
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documentacdo para habilitagdo e as propostas, todos esses precisavam ser rubricados pelos
licitantes presentes e pela Comissao (art. 43, §§ 1° e 2°) .

Nesse contexto, Trajano (2012) sustenta que o enrijecimento das regras, embora
destinado a ampliar o controle das contratagdes publicas, ndo foi suficiente para impedir
fraudes e atos de corrupcao e, em determinadas situagdes, reduziu a eficiéncia administrativa
e contribuiu para o encarecimento dos bens e servicos adquiridos pelo Estado. A
complexidade procedimental também podia ser utilizada de maneira indevida, por meio da
elaboracdo de editais ambiguos ou direcionados, da imposi¢do de exigéncias desproporcionais
de habilitacdo, da interpretagdo seletiva de falhas documentais e da utilizagdo estratégica dos
recursos administrativos. Nessas hipoteses, as formalidades deixavam de funcionar como
instrumentos de protecdo da isonomia e passavam a possibilitar o afastamento de concorrentes
ou o favorecimento de determinados licitantes, preservando-se apenas uma aparéncia externa
de legalidade.

Essa constatacdo evidencia importante paradoxo. Embora concebida para proteger a
Administragdo Publica contra desvios de finalidade, a Lei n°® 8.666/1993 acabou privilegiando
o controle formal dos atos administrativos em detrimento da obtencdo de resultados efetivos.
Em muitos casos, a estrita observancia das formalidades legais era suficiente para conferir
aparéncia de legitimidade a procedimentos que, materialmente, encontravam-se direcionados
para favorecer interesses privados, conforme discutido no capitulo anterior ao tratar da teoria
da captura.

Outro aspecto amplamente criticado pela literatura juridica refere-se a reduzida
capacidade da vetusta legislagdo de incorporar mecanismos modernos de governanga publica®.
A Lei n° 8.666/1993 foi concebida em um contexto no qual ainda ndo se encontravam
consolidados institutos atualmente considerados essenciais para a gestdo publica
contemporanea, como gestdo de riscos, programas de integridade, governanga corporativa e
planejamento estratégico das contratagdes.Como consequéncia, o diploma legal concentrava
seus esfor¢cos no controle posterior da legalidade dos atos administrativos, deixando em
segundo plano instrumentos preventivos capazes de reduzir a ocorréncia de irregularidades

antes mesmo da celebracdo dos contratos.

2 A critica a limitada incorporagdo de mecanismos contemporaneos de governanga pelo regime anterior encontra
respaldo em Madeline Rocha Furtado (2023) que destaca que a Lei n° 8.666/1993 ndo contemplava instrumentos
estruturados de mapeamento ¢ avaliagdo dos riscos inerentes as contratagdes publicas. Eduardo Azeredo
Rodrigues (2023), por sua vez, identifica a existéncia de um problema cronico nas licitagdes brasileiras regidas
pela Lei n° 8666/1993, reproduzindo o entendimento de Edgar Guimardes acerca das graves deficiéncias
administrativas no planejamento das contratagdes e no controle de sua execugao.
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Além disso, a fragmentacdo do regime juridico das contratagcdes publicas contribuiu
para aumentar a inseguranca juridica enfrentada pelos gestores publicos. Ao longo dos anos, a
Lei n° 8.666/1993 passou a coexistir com outros diplomas normativos especificos, como a Lei
n°® 10.520/2002, que instituiu a modalidade pregdo, e a Lei n® 12.462/2011, responsavel pela
criacdo do Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC). Embora essas legislagdes
buscassem conferir maior eficiéncia a determinadas espécies de contratacdo, sua coexisténcia
acabou tornando o sistema normativo excessivamente complexo e de dificil aplicacao,
exigindo do administrador publico o constante manejo de diferentes regimes juridicos para
situacdes semelhantes.

Também merece destaque a recorrente judicializagdo das controvérsias relacionadas
a aplicagdo da Lei n° 8.666/1993. Como indicador da dimensdo desse fendmeno, a edigdo n°
134 da série Jurisprudéncia em Teses, do STJ, dedicada exclusivamente aos crimes previstos
na antiga Lei de Licitacdes, sistematizou 14 teses juridicas e reuniu 67 referéncias a julgados,
resultantes de pesquisa exaustiva na base jurisprudencial do referido Tribunal. As decisdes
abordaram questdes como a contratacdo direta indevida, a fraude ao carater competitivo do
certame, a elevacgdo arbitrdria de pregos, a prescricdo e a competéncia para o julgamento dos
crimes licitatorios (BRASIL, STJ, Jurisprudéncia em Tese, 2019). Embora esse levantamento
ndo represente a totalidade dos processos envolvendo a Lei n® 8.666/1993, evidencia a
quantidade e a diversidade das controvérsias que alcangaram as instancias judiciais
superiores. No campo administrativo, a multiplicidade de exigéncias formais, aliada a
existéncia de disposigdes frequentemente abertas a interpretagdo, também favorecia
impugnacdes e outras medidas judiciais relacionadas a habilitacdo, ao julgamento das
propostas e a aplicagdo de sangdes, ocasionando atrasos na conclusdo dos certames e
ampliando a inseguranca juridica para a Administracao e para os particulares (Tajra; Belchior,
2021).

Diante desse panorama, verifica-se que, embora a Lei n° 8.666/1993 tenha
representado importante avanco para a consolidagdo de um regime juridico nacional das
licitagdes e contratos administrativos, sua estrutura normativa se mostrou progressivamente
insuficiente para atender as novas demandas da Administracio Publica. O excesso de
formalismo, a predomindncia de mecanismos repressivos em detrimento de instrumentos
preventivos de governanca, a fragmentacdo legislativa e as dificuldades operacionais
verificadas ao longo de sua vigéncia evidenciaram a necessidade de um modelo mais

moderno, orientado pelo planejamento, pela gestdo de riscos, pela eficiéncia e pela



31

integridade nas contratacdes publicas. Somava-se a essas limitacdes a auséncia de uma
disciplina geral e sistematizada destinada a prevengcdo e a resolucdo consensual das
controvérsias decorrentes dos contratos administrativos, circunstancia que frequentemente
conduzia os conflitos a esfera judicial e dificultava a adog¢do de solugdes mais céleres,
técnicas e adequadas a continuidade da contratacdo. Nesse contexto, tornava-se necessario
adotar uma nova perspectiva normativa que, além de admitir a utilizacdo de métodos
extrajudiciais de solucdo de conflitos, aptos a reduzir a litigiosidade e preservar a
continuidade da execucdo contratual, também fosse voltada ao fortalecimento da governanca,
do planejamento, da transparéncia e da gestdo de riscos, privilegiando mecanismos

preventivos capazes de reduzir as oportunidades de captura e aumentar a eficiéncia das

contratagdes publicas.
2.2 A Lei n° 14.133/2021 e a modernizac¢ao do regime juridico das licitacoes publicas

As limitagdes verificadas durante a vigéncia da Lei n° 8.666/1993 evidenciaram a
necessidade de reformulacao do regime juridico das contratagdes publicas brasileiras. Nao se
tratava apenas de atualizar procedimentos administrativos, mas de adequar a legislagdo as
transformagdes experimentadas pela Administragdo Publica nas ultimas décadas,
incorporando praticas voltadas & governanga’, ao planejamento, a gestdo de riscos e ao
fortalecimento da integridade institucional. Nesse contexto, foi promulgada a Lei n® 14.133,
de 1° de abril de 2021, que passou a instituir um novo marco normativo para as licitagdes e
contratos administrativos.

Diferentemente da legislagdo anterior, cuja preocupagdo estava concentrada, em

grande medida, na observancia de procedimentos formais®, o maior aprofundamento do tema

3 Para a compreensdo da ideia de governanga no dmbito das licitacdes e contratagdes publicas, é importante
destacar a li¢ao de Cristiana Fortini e Ariane Shermam, que, ao examinarem a governancga publica, reproduzem o
conceito adotado pelo Tribunal de Contas da Unido, segundo o qual "Governanga [...] relaciona-se com
processos de comunicagdo; de analise e avaliagdo; de lideranga, tomada de decisdo e diregdo; de controle,
monitoramento e prestagdo de contas" (FORTINI; SHERMAM, 2017, p. 31). As autoras ressaltam, também, que
a governanga tem por finalidade gerenciar riscos estratégicos, administrar conflitos internos, fortalecer os
sistemas de controle e ampliar a transparéncia, constituindo instrumento preventivo voltado ao aperfeicoamento
da gestdo publica e a promocdo da integridade, especialmente no combate & corrupgdo (FORTINI; SHERMAM,
2017).

4 Entre as manifestacdes do formalismo procedimental presente na Lei n° 8.666/1993, podem ser mencionadas: a
apresentacdo separada da documentagdo de habilitacdo e das propostas em envelopes, cuja abertura deveria
ocorrer em ato publico, com lavratura de ata circunstanciada, assinatura dos presentes e rubrica de todos os
documentos pelos licitantes e pela comissdo (art. 43, I a Il e §§ 1° e 2°); a analise prévia da documentagao de
habilitacdo de todos os participantes antes da abertura das propostas (arts. 27 a 31 e 43, I a III); e a existéncia de
momentos recursais autdbnomos contra a habilitagdo ou inabilitagdo e contra o julgamento das propostas, ambos
dotados de efeito suspensivo (art. 109, I, “a” ¢ “b”, e § 2°) (BRASIL, Lei n° 8.666/1993).Tais exigéncias
desempenhavam fungdes legitimas de controle, publicidade e preservagdo da isonomia, mas sua incidéncia
cumulativa contribuia para a rigidez e o prolongamento do procedimento licitatorio.



32

foi objeto de analise no topico anterior, a nova lei buscou estruturar um modelo orientado por
resultados, conferindo maior importancia ao planejamento das contratacdes, a eficiéncia
administrativa e a prevencgado de irregularidades. Portanto, a Lei n® 14.133/2021 foi concebida
como um instrumento capaz de integrar os principios constitucionais da Administracdo
Publica as modernas praticas de gestdo publica, oferecendo um regime juridico mais coerente
com a crescente complexidade das contratagdes estatais (Remedio, 2021).

A concretizagdo dessa mudanca pode ser observada na criagdo do Contrata+Brasil,
plataforma digital instituida em 2025 como moddulo integrado ao Sistema Integrado de
Administragdo de Servicos Gerais, com fundamento no procedimento auxiliar de
credenciamento previsto no art. 79 da Lei n® 14.133/2021. Por meio da plataforma, os 6rgdos
publicos divulgam suas necessidades e os fornecedores cadastrados apresentam diretamente
suas propostas, permitindo, inicialmente, a contratagdo de microempreendedores individuais
para pequenos reparos e de fornecedores de alimentos. Ao mesmo tempo em que simplifica o
acesso as contratacdes publicas, o modelo mantém instrumentos de planejamento e controle
preventivo, como o Estudo Técnico Preliminar ¢ o Mapa de Riscos. Desse modo, a
experiéncia demonstra, concretamente, como a nova legislagdo permite combinar eficiéncia,
ampliacdo da competitividade, planejamento e gerenciamento de riscos, integrando os
principios constitucionais da Administragdo Publica as modernas praticas de gestao publica
(CARRIJO; SILVA, 2025).

Nesse sentido, a nova legislacdo ndo representa uma ruptura absoluta com o regime
anterior. Ao contrario, preserva diversos principios ja consolidados pelas antigas legislacdes,
a0 mesmo tempo em que incorpora instrumentos modernos voltados ao aperfeicoamento da
gestdo das contratagdes publicas (Vieira; Puerari, 2021).

Além disso, uma das principais mudangas promovidas pela Lei n® 14.133/2021 foi a
unificacdo do regime juridico das contratacdes publicas. Durante muitos anos, a disciplina
normativa encontrava-se dispersa entre a Lei n°® 8.666/1993, a Lei n° 10.520/2002,
responsavel pela regulamentacao do pregdo, e a Lei n° 12.462/2011, que instituiu o Regime
Diferenciado de Contratacdes Publicas.

Outra inovac¢do relevante foi o fortalecimento da fase preparatéria da licitacdo.
Enquanto a Lei n°® 8.666/1993 concentrava grande parte de sua disciplina nas fases externas
do procedimento licitatorio, a nova legislagdo atribui especial importancia ao planejamento da
contratagdo. O legislador parte da premissa de que muitas irregularidades verificadas durante

a execuc¢do dos contratos decorrem de falhas existentes antes mesmo da publicacdo do edital,
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razao pela qual passou a exigir a elabora¢do de documentos técnicos destinados a justificar a

necessidade da contratagdo e reduzir riscos administrativos.

Quadro 2 — Comparagdo entre a fase interna da Lei n® 8.666/1993 ¢ a fase preparatdria da Lei n® 14.133/2021

Etapa ou aspecto

Lei n° 8.666/1993 — Fase interna

Lei n° 14.133/2021 — Fase
preparatoria

Reconhecimento da fase e
centralidade do planejamento

A Lei n° 8.666/1993 ndo
empregava  expressamente  a
denominacdo  “fase  interna”,

expressao utilizada para identificar
0s atos realizados pela
Administragdo antes da divulgagdo
do edital. Conforme o art. 38,
caput, o procedimento iniciava-se
com a abertura de processo
administrativo, devidamente
autuado, protocolado e numerado,
contendo a autorizagdo da
autoridade competente, a indicagdo
sucinta do objeto e o recurso
proprio para a despesa. Embora
previsse providéncias preparatorias
nos arts. 7°, 14, 15, 38 ¢ 40, o
planejamento nao figurava
expressamente entre os principios
relacionados no art. 3°.

A Lei n° 14.133/2021 reconhece
expressamente a fase preparatoria
como a primeira fase do processo
licitatorio, conforme o art. 17, 1, ¢
determina, no art. 18, caput, que
ela  seja caracterizada pelo
planejamento e contemple as
consideracdes técnicas,
mercadologicas e de gestdo
capazes de interferir na
contratacdo. Além disso, o art. 5°
inclui o planejamento entre os
principios aplicaveis as licitagdes,
enquanto o art. 11, paragrafo
unico, atribui a alta administra¢do
a responsabilidade pela
governanga das contratagdes e por
seu alinhamento ao planejamento
estratégico e as leis orcamentarias.

Estruturacdo do planejamento:

identificacdo da necessidade,
estudo das alternativas e
definicio do  objeto, das

quantidades e do valor estimado

O art. 38, caput, exigia a
autorizacgdo da autoridade
competente ¢ a indica¢do sucinta
do objeto, mas ndo previa um
documento geral destinado a
formalizacdo e¢ a fundamentagdo
da demanda. Nas obras e nos
servigos, os arts. 6°, IX, e 7°, § 2°,
I e II, exigiam projeto basico
elaborado com fundamento em
estudos técnicos preliminares e
acompanhado  de  orgamento
detalhado. Nas compras, os arts.
14 e 15, § 7°, 1 e 11, determinavam
a adequada caracterizagdo do
objeto, sua especificagdo completa
¢ a defini¢do das quantidades com
base no consumo e na utilizagdo
provaveis. O art. 15, IV e V,
também tratava do parcelamento e
da  observincia dos  precos
praticados no mercado. Nao havia,
contudo, um estudo técnico
preliminar com contetido minimo
e aplicacdo geral destinado a
identificar o problema publico,

O planejamento pode ter origem
no documento de formalizagdo da
demanda mencionado no art. 12,
VII, e deve partir da descri¢do da
necessidade da contratagao,
exigida pelo art. 18, I. Em seguida,
o Estudo Técnico Preliminar,
definido pelo art. 6° XX, e
disciplinado pelo art. 18, § 1°
deve demonstrar o problema a ser
resolvido, analisar as solugdes
disponiveis e concluir sobre a
viabilidade técnica e econdmica da
contratacdo. O levantamento de
mercado e a justificativa da
solugdo escolhida sdo exigidos
pelo art. 18, § 1°, V, enquanto os
incisos IV e VI do mesmo
paragrafo tratam das estimativas
de quantidades e do valor da
contratacdo, acompanhadas de
memorias de calculo e documentos
de suporte. Escolhida a solugdo, o
objeto sera definido por termo de
referéncia, anteprojeto, projeto
basico ou projeto executivo,
conforme os arts. 6°, XXIII a
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comparar as solugdes disponiveis e
justificar a alternativa escolhida.

XXVI, e 18, II. A pesquisa de
precos  devera  observar  os
parametros estabelecidos pelo art.
23.

Compatibilidade orcamentaria e
alinhamento ao planejamento
institucional

Nas obras e nos servigos, o art. 7°,
§ 2°, 1III, condicionava a licitagao a
existéncia de previsdo de recursos
orcamentarios  suficientes para
assegurar o pagamento das
obrigagdes assumidas no exercicio
financeiro. O inciso IV do mesmo
dispositivo exigia, quando fosse o
caso, que o produto da contratago
estivesse contemplado nas metas
do Plano Plurianual. Para as
compras, o art. 14 exigia a
indicagdo dos recursos
orgamentarios  destinados  ao
pagamento. A lei anterior,
contudo, ndao previa um plano
geral de contratagdes destinado a
reunir e organizar antecipadamente
as demandas administrativas.

O art. 18, caput, determina que a
fase preparatoria seja compativel
com as leis orgamentarias € com o
Plano de Contratacdes Anual,
sempre que esse instrumento for
elaborado. O art. 12, VII e § 1°,
estabelece que o plano podera ser
elaborado a partir dos documentos
de formaliza¢do das demandas,
com o objetivo de racionalizar as
contratagoes, garantir seu
alinhamento ao  planejamento
estratégico e  subsidiar a
elaboracdo das leis or¢amentarias.
Além disso, o art. 18, § 1°, II,
determina que o Estudo Técnico
Preliminar demonstre a previsdo
da contratagdo no plano anual ou
apresente a justificativa pertinente.

Analise e tratamento dos riscos

A Lei n°® 8.666/1993 ndo instituia
uma etapa geral e expressa de
identificagdo e tratamento dos
riscos capazes de comprometer a
licitagdo ou a execugdo do
contrato. O art. 6°, IX, “b”,
determinava que o projeto basico
apresentasse solugoes
suficientemente detalhadas para

minimizar reformulagdes
posteriores, enquanto a alinea “e”
exigia informagdes que

permitissem a elaboracao do plano
de licitagdo e de gestdo da obra.
Essas previsdes, entretanto, nao
constituiam um sistema geral de
gestdo de riscos aplicavel as
contratacdes publicas.

O art. 18, X, inclui expressamente
na fase preparatoria a analise dos
riscos que possam comprometer o
sucesso da licitagdo e a boa
execucdo contratual. Além da
identificagdo e do tratamento
preventivo desses eventos, o art.
22 permite que o edital contemple
matriz de alocagdo de riscos,
distribuindo entre a Administragio
e o contratado a responsabilidade
por determinados acontecimentos
supervenientes. Nas contratagdes
de grande vulto e nos regimes de
contratacdo integrada e
semi-integrada, essa matriz ¢
obrigatoria, conforme o art. 22, §
3°.

Modelagem da licitacio e
elaboracio dos instrumentos
convocatorios e contratuais

A Administragdo deveria definir a
forma de condugdo e execu¢do da
futura contratagdo. O art. 10
disciplinava os regimes de
execugdo das obras e dos servigos,
o art. 22 estabelecia as
modalidades licitatorias e o art. 45
tratava dos tipos de licitagdo e dos
critérios de julgamento. As
condicdes de participacdo e
habilitacdo deveriam observar os
arts. 27 a 31, enquanto o art. 40
determinava que o edital previsse,
entre outros elementos, o objeto,

O art. 18, VII e VIII, determina
que a fase preparatéria defina o
regime de fornecimento ou
execugdo, a modalidade licitatoria,
o critério de julgamento e o modo

de disputa, demonstrando a
adequacdo e a eficiéncia da
combinagdo escolhida para a

selecio da  proposta  mais
vantajosa. Conforme o art. 18, III,
também devem ser estabelecidas
as condicdes de execugdo e
pagamento, as garantias exigidas e
ofertadas e as condi¢bes de
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condigdes de
critérios de

0s prazos, as
participagdo, 0s
julgamento, as condigdes de
pagamento, o recebimento do
objeto e as sangdes aplicaveis. Os
arts. 55, 56 e 73 disciplinavam,
respectivamente, as  cldusulas
necessarias do  contrato, as
garantias e o recebimento do
objeto. Nos termos dos arts. 38, I,
e 40, § 2° o edital, o projeto
basico ou executivo, 0 orgamento
estimado, a minuta contratual e as
especificagdes ~ complementares
deveriam integrar 0 processo.
Embora essas escolhas fossem
realizadas na fase interna, a lei ndo
exigia expressamente uma
demonstragdo integrada da
eficiéncia da combinagdo entre
modalidade, critério de
julgamento, regime de execucdo e
demais condig¢des do certame.

recebimento. O art. 18, IX, exige
motivagdo  circunstanciada das
condicdes do edital, especialmente
quanto a qualificacdo técnica e
econdmico-financeira, aos critérios
de pontuacdo das propostas
técnicas e a participagdo de
empresas em consorcio. O termo
de referéncia deve apresentar, nos
termos do art. 6°, XXIII, “e” a “g”,
os modelos de execucdo e gestdo
contratual e os critérios de
medigdo e pagamento. Por fim, os
incisos V e VI do art. 18 incluem
na fase preparatoria a elaboracdo
do edital e da minuta contratual,
enquanto o art. 25, caput,
estabelece que o instrumento
convocatério devera conter as
regras relativas a convocagdo, ao
julgamento, a habilitacdo, aos
recursos, as penalidades, a
fiscalizagdo, a gestdo do contrato,
a entrega do objeto e as condigdes
de pagamento.

Controle juridico prévio

O art. 38, paragrafo unico,
determinava que as minutas dos
editais, contratos, acordos,
convénios e demais ajustes fossem
previamente examinadas e
aprovadas pela assessoria juridica
da Administracdo. O controle
juridico concentrava-se, portanto,
especialmente nos instrumentos
convocatorios e contratuais
elaborados durante a fase interna.

Nos termos do art. 53, caput, ao
final da fase preparatéria, o
processo deve ser encaminhado ao
orgdo de assessoramento juridico,
que realizara o controle prévio de
legalidade da contratagdo. O § 1°
do mesmo artigo determina que o
parecer examine O Pprocesso
conforme  critérios  objetivos,
apresente seus pressupostos faticos
e juridicos e utilize linguagem
simples e compreensivel. O art.
53, § 4° estende esse controle as
contratacdes diretas, aos acordos,
termos de cooperacao, convénios e
demais ajustes. Ja o § 5° permite a
dispensa da analise juridica nas
hipoteses previamente definidas
pela autoridade juridica maxima
competente, consideradas a baixa
complexidade, o reduzido valor, a
entrega imediata ou a utilizagdo de
documentos previamente
padronizados.

Encerramento da fase interna ou
preparatoria

Apds a elaboracao dos
documentos, a aprovagdo das
minutas pela assessoria juridica e a
autorizacdo da autoridade
competente, o edital era divulgado
na forma do art. 21. A publicagdo
do instrumento  convocatorio

Encerrada a instrugdo técnica e
juridica, o art. 53, § 3°, determina
que o processo seja encaminhado a
autoridade competente, que podera
autorizar a divulgagdo do edital.
De acordo com o art. 17, II, a
divulgacdo do instrumento
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marcava o encerramento da fase
interna e o inicio da fase externa.
Conforme o art. 40, § 1°, o edital
deveria ser datado, rubricado em
todas as folhas e assinado pela
autoridade que o expedisse.

convocatorio constitui uma fase
propria do processo licitatorio,
posterior a fase preparatoria. O art.
54, caput, estabelece que a
publicidade sera realizada
mediante divulgag¢do e manutengdo

do inteiro teor do edital e de seus
anexos no Portal Nacional de
Contratagoes Publicas.

Fonte: Lei n° 8.666/1993, Lei n°® 14.133/2021, Autoria propria, 2026

Essa mudanca evidencia uma alteracdo significativa na logica do controle
administrativo. Em vez de concentrar esfor¢os exclusivamente na fiscalizagdo posterior da
legalidade dos atos, a Lei n° 14.133/2021 procura fortalecer mecanismos preventivos capazes
de reduzir a ocorréncia de irregularidades ainda na fase de planejamento. Essa perspectiva
aproxima-se dos modernos modelos de governanga publica, que privilegiam a identificacio
antecipada de riscos em detrimento da simples repressao de ilicitos ja consumados.

Também merece destaque a ampliacdo dos mecanismos de transparéncia. A criagao
do Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP), prevista no art. 174 da Lei n°
14.133/2021, representa uma das principais inovacdes do novo regime juridico. Concebido
como plataforma oficial de divulgacdo dos atos relacionados as contratagdes publicas, o portal
busca centralizar informagdes relativas a editais, contratos, atas de registro de precos, planos
de contratacao e demais documentos pertinentes ao procedimento licitatorio.

A instituicdlo do PNCP procura enfrentar uma das principais fragilidades
identificadas na legislagdo anterior: a dispersdo das informacgdes relativas as contratagdes
publicas. Ao reunir dados provenientes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios em um ambiente eletronico Unico, a nova lei pretende ampliar a transparéncia,
facilitar o controle social e fortalecer a atuacdo dos 6rgaos responsaveis pela fiscalizacao da
Administragao Publica.

Além da ampliacdo da publicidade, a Lei n° 14.133/2021 promoveu alteragdes
relevantes na estrutura procedimental das licitacdes. Entre elas destaca-se a reorganizagao das
fases do certame, que passaram a compreender a fase preparatéria, divulgacdo do edital,
apresentagdo das propostas e lances, julgamento, habilitagdo, fase recursal e homologacdo
(art. 17, da Lei 14.133/2021).

A adogdo da denominada inversdo de fases, priorizou o julgamento das propostas
antes da analise da habilitagdo. Essa alteragdo representa importante mecanismo de

racionalizacdo do procedimento licitatorio, permitindo que apenas os licitantes efetivamente
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classificados sejam submetidos a fase de habilitacdo, reduzindo custos administrativos e
conferindo maior eficiéncia ao processo de selecdo da proposta mais vantajosa (DE
AZEVEDO, 2021).

Ademais, entre as diversas inovagdes introduzidas pela Lei n° 14.133/2021, também
houve a substituicio da Comissdo Permanente de Licitacdo pela figura singular do agente de
contratacdo como regra para a conduc¢do do certame. Essa alteracdo foi concebida como
mecanismo destinado a fortalecer a segregagdo de fungdes, ampliar a responsabilizacao dos
agentes publicos e conferir maior eficiéncia a condugdo dos procedimentos licitatorios.

A nova legislacdo também promoveu modificagdes nas modalidades de licitacdo,
extinguindo a tomada de precos e o convite e introduzindo o didlogo competitivo como
modalidade destinada as contratagdes de elevada complexidade técnica. Nos termos do art. 6°,
XLII, da Lei n° 14.133/2021, o didlogo competitivo possibilita que a Administracdao
estabeleca discussdes com licitantes previamente selecionados para desenvolver solucdes
capazes de atender as necessidades da contratacdo, somente sendo apresentadas as propostas
finais apds a conclusao dessa etapa de dialogo.

A introducdo dessa modalidade demonstra a preocupagdo do legislador em adaptar o
regime juridico das licitagdes as contratagdes contemporaneas, muitas das quais envolvem
solucdes tecnologicas e técnicas altamente especializadas. Em vez de impor previamente
todas as especificagdes do objeto contratado, a Administracdo passa a construir, juntamente
com o mercado, alternativas capazes de atender de forma mais eficiente as necessidades
publicas, preservando, a0 mesmo tempo, a competitividade e a isonomia entre os
participantes.

Outra inovacao relevante foi a ampliacao dos critérios de julgamento das propostas.
Além do menor preco, da melhor técnica, melhor técnica e prego e maior lance, a Lei n°
14.133/2021 em seu art. 33, passou a admitir critérios como maior desconto, maior retorno
econdmico ¢ melhor contetido artistico, permitindo que a Administragdo escolha o critério

5

mais adequado as peculiaridades de cada contratacdo °. Busca-se, com isso, superar a

® Os critérios de julgamento previstos na Lei n® 14.133/2021 sdo aplicados conforme a natureza do objeto € o
resultado pretendido pela Administracdo. No critério de menor preco ou maior desconto, vence a proposta que
represente o menor dispéndio, desde que atenda aos padrdes minimos de qualidade estabelecidos no edital, ndo
se admitindo, portanto, a escolha de proposta mais barata que seja tecnicamente inadequada (art. 34). O critério
de melhor técnica ou conteudo artistico ¢ empregado quando a qualidade técnica, cientifica ou artistica constitui
o elemento principal da contratagdo, sendo avaliadas exclusivamente as propostas dessa natureza, com prémio ou
remuneragdo previamente definidos (art. 35). Na técnica e prego, a escolha decorre da ponderagdo entre a
qualidade da proposta técnica e o preco ofertado, segundo critérios objetivos fixados no edital, podendo a técnica
representar até 70% da pontuagdo total; sua utilizagdo depende de estudo técnico preliminar que demonstre a
relevancia da qualidade para o atendimento da necessidade administrativa (art. 36). A avaliagdo técnica
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excessiva rigidez da legislagdo anterior, que frequentemente conduzia a contratagdo de
propostas formalmente mais baratas, mas incapazes de proporcionar os melhores resultados
para a Administragao Publica.

o

Percebe-se, portanto, que a Lei n° 14.133/2021 procurou enfrentar diversas

fragilidades historicamente atribuidas a Lei n° 8.666/1993 mediante a adoc¢do de instrumentos
voltados ao planejamento, & transparéncia, a governanca e a eficiéncia administrativa.
Todavia, embora a Nova Lei de Licitagdes e contratos tenha muitos méritos, principalmente
no quesito de reunir normas esparsas de licitacdo em unico dispositivo legal, bem como se

propor a dar um melhor detalhamento a fase preparatoria da licitacdo, ela também ¢ alvo de

criticas (DALLARI, 2021).
2.3 Os limites das inovacoes da Lei n° 14.133/2021 no enfrentamento da corrup¢ao

Conforme demonstrado, a Lei n® 14.133/2021 foi concebida com o com a finalidade
de sanar diversas limitacdes verificadas durante a vigéncia da Lei n° 8.666/1993.Contudo, a
simples alteracdo legislativa ndo ¢ suficiente para assegurar, por si s0, maior integridade nas
licitagdes.

Um dos problemas mais recorrentes do regime anterior dizia respeito a limitada
transparéncia das contratacdes publicas. Embora a publicidade sempre tenha figurado entre os
principios fundamentais da atividade administrativa, as informacgdes relativas as licitagdes
encontravam-se dispersas entre inimeros portais eletronicos e didrios oficiais, dificultando
tanto a fiscalizag¢do pelos o6rgdos de controle quanto o acompanhamento pela sociedade.

Situagdo ainda mais preocupante era observada em diversos Municipios de pequeno
porte durante a vigéncia da Lei n® 8.666/1993. Na auséncia de imprensa oficial propria, as
limitacdes orcamentdrias ou de estrutura tecnoldgica adequada, era comum que os avisos de
licitacdo fossem afixados apenas em murais localizados nas dependéncias das Prefeituras,
restringindo significativamente o alcance da publicidade. Embora o art. 21 da Lei n°
8.666/1993 determinasse que os avisos contendo os resumos dos editais fossem publicados,
conforme o caso, no Didrio Oficial e em jornal diario de grande circulagdo no Estado e,

quando houvesse, também em jornal de circulagdo no Municipio ou na regido, a efetividade

considera, entre outros elementos, a experiéncia e a capacitagdo do licitante, a metodologia de execucdo, a
qualificacdo da equipe e o desempenho em contratagdes anteriores, podendo ser realizada por banca
especializada (arts. 37 ¢ 38). Por fim, o maior retorno economico ¢ aplicado exclusivamente aos contratos de
eficiéncia, nos quais vence a proposta capaz de proporcionar a maior economia liquida & Administracdo,
calculada pela diferenca entre a economia estimada e a remuneragéo pretendida pelo contratado, cujo pagamento
fica vinculado a economia efetivamente alcangada (art. 39) (DI PIETRO, 2026, p. 1096-10101).
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dessa exigéncia era frequentemente comprometida pela realidade de intimeras localidades
brasileiras (BRASIL, Lei n°® 8.666/1993).

Em diversas regidoes menos desenvolvidas do pais, especialmente no interior,
inexistiam jornais de grande circulacdo com abrangéncia regional capazes de alcangar um
nimero expressivo de potenciais interessados. Nao raras vezes, os peridodicos disponiveis
possuiam circulagdo extremamente limitada ou sequer existiam, tornando o cumprimento da
exigéncia legal meramente formal. Como consequéncia, a divulgacao das licitagdes acabava
restrita a um publico reduzido, dificultando a ampliagdo da competitividade e comprometendo
a transparéncia do procedimento licitatorio. Esse cenario favorecia, inclusive, a concentragao
de informagdes entre fornecedores habituais da Administracdo, reduzindo as oportunidades de
participacdo de novos interessados e enfraquecendo um dos principais objetivos da licitagdo: a
promogado da ampla concorréncia (CIRQUEIRA, 2019).

Com o intuito de enfrentar essa fragmentacdo, a Lei n® 14.133/2021 instituiu o
PNCP, concebido como ambiente oficial destinado a divulgacao centralizada das informagdes
relativas as contratagdes publicas realizadas pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. Como outrora mencionado, a expectativa do legislador foi transformar o portal
em instrumento de fortalecimento da transparéncia, da publicidade e do controle social,
permitindo maior acesso as informagdes relativas aos editais, contratos, atas de registro de
precos e demais atos praticados durante o procedimento licitatorio.

Todavia, a implementagdo pratica desse instrumento ainda enfrenta importantes
desafios. Em auditoria realizada sobre os registros constantes do Portal Nacional de
Contratagdes Publicas, no periodo de agosto de 2021 a junho de 2024, o Tribunal de Contas
da Unido (TCU), por meio do Acordao n® 53/2025, divulgou que verificou que, embora o
sistema tenha apresentado significativa expansao desde sua criagdo, persistem inconsisténcias
capazes de comprometer sua finalidade institucional.

O Acordao n° 53/2025 apontou, entre outros problemas, a auséncia de informagdes
relativas a esfera de governo, omissdes quanto aos critérios de julgamento ¢ aos modos de
disputa adotados, além da existéncia de registros contendo valores estimados ou homologados
nulos e resultados de licitagdes ndo publicados. Nesse sentido, o levantamento também
identificou aumento no percentual de registros contendo inconsisténcias, que passou de 73,3%
(2021-2023) para 86,4% (2021-2024), evidenciando a persisténcia dos problemas

supracitados.
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Além disso, observou-se que os valores divulgados referentes as atas de registro de
precos frequentemente ndao contemplam todos os Orgdos participantes da contratagdo,
comprometendo a confiabilidade dos dados disponibilizados ao publico. Tais constatagdes
demonstram que, embora o PNCP represente importante avango normativo, sua efetividade
ainda depende do aprimoramento dos mecanismos de alimentacdo, fiscalizacdo e
padronizagdo das informagdes disponibilizadas pelos entes publicos.

Situacdo semelhante pode ser observada em relagdo as praticas de governanga e
integridade introduzidas pela nova legislagdo. Inspirada em modelos contemporaneos de
gestdo publica, a Lei n® 14.133/2021 passou a enfatizar a necessidade de gerenciamento de
riscos, fortalecimento dos controles internos e adogdo de programas de integridade,
deslocando o foco da atuagao administrativa para uma perspectiva preventiva.

Entretanto, a efetividade dessas medidas encontra limitagdes estruturais importantes
(BARBOSA et al., 2021). A implementa¢cdo dos mecanismos de governancga previstos na Lei
n°® 14.133/2021 pressupde que os entes federativos disponham de capacidade administrativa,
recursos tecnologicos e servidores qualificados para operacionalizar as novas exigéncias
legais. Essa realidade, contudo, mostra-se distante da situacdo vivenciada por grande parte dos
municipios brasileiros, especialmente aqueles de pequeno porte, que frequentemente
enfrentam escassez de recursos humanos especializados e limitagdes financeiras para
implementar estruturas de governanga compativeis com as exigéncias da nova legislacao.

Outra critica frequentemente associada a Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, ¢ a ampliagdo do rol de principios expressamente previstos na nova
legislacdo, juristas como Marcal Justen Filho (2020) sustentam que o excesso de principios
expostos no art. 5° da Lei 14.133/2021 podem produzir efeito contrario ao pretendido pelo
legislador. Segundo o autor, a multiplicidade de diretrizes interpretativas tende a ampliar a
burocracia e a imposic¢ao de critérios mais rigorosos e complexos.

Essa preocupacdo também ¢ compartilhada por Pinheiro e Telis (2024), que
argumentam que uma legislacdo excessivamente detalhada pode produzir um fendmeno
paradoxal: a0 mesmo tempo em que busca ampliar a transparéncia e a seguranga juridica,
acaba criando novas dificuldades interpretativas e operacionais. Isso pois, a proliferacao de
principios, conceitos juridicos indeterminados e exigéncias procedimentais pode gerar
ambiente de elevada inseguranca para os gestores publicos, tornando mais dificultoso a

aplicacdo uniforme da legislacao.
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Essa critica aproxima-se da andlise desenvolvida por Carlos Ari Sundfeld em sua
obra Direito Administrativo para Céticos (2012). Ao examinar o uso inflacionado de
principios no Direito Administrativo, o autor adverte para o risco de que normas
excessivamente abertas sejam utilizadas como féormulas genéricas de justificacdo, substituindo
a identificagdo das regras aplicaveis, a andlise concreta dos fatos e a demonstracdo das
consequéncias da decisdo. Esse fendmeno, frequentemente relacionado ao denominado
hiperprincipiologismo, permite que principios de conteido amplo sejam selecionados
conforme o resultado previamente desejado, conferindo aparéncia juridica a decisdes
insuficientemente fundamentadas (SUNDFELD, 2012). A propria Lei n° 14.133/2021
intensifica esse problema sob uma perspectiva quantitativa, ao reunir, em seu art. 5°, 22
principios aplicaveis as licitacdes e aos contratos administrativos. Nesse cendrio, essa logica
pode tanto gerar burocratiza¢do defensiva quanto permitir o uso seletivo de principios para
justificar a restricdo da competitividade, a flexibilizacdo de exigéncias ou outras escolhas
favoraveis a interesses determinados. Por isso, os principios do art. 5° ndo devem funcionar
como autorizagdes abstratas para qualquer decisdo, mas ser concretizados a luz das regras
legais, das circunstancias do caso e de motivacdo capaz de demonstrar a adequacdo e as
consequéncias praticas da medida adotada.

Essas criticas revelam aspecto relevante para a presente pesquisa. Embora a Lei n°
14.133/2021 represente inequivoco avanco em relagdo ao regime juridico anterior, sua
aplicagdo concreta continua marcada por vicios operacionais, baixa qualidade da informacao e
pouca utilizagdo de instrumentos que poderiam tornar a contratagio publica mais inteligente e

mais eficiente (BENTO, Wesley, 2026).
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CAPITULO 3 — DA COMISSAO PERMANENTE DE LICITACAO AO AGENTE DE
CONTRATACAO: UMA ANALISE A LUZ DO PRINCIiPIO DA SEGREGACAO DE
FUNCOES

3.1 Criticas as Comissdes Permanentes de Licitacio e o surgimento da figura do agente

de contratacio

Conforme mencionado alhures, embora a Lei n® 8.666/1993 tenha representado
importante avanco na sistematizacao das contratagdes publicas, o modelo instituido revelou,
ao longo do tempo, limitagdes relevantes, especialmente quanto a sua capacidade de prevenir
irregularidades estruturais nos procedimentos licitatorios. Dentre os aspectos posteriormente
reformulados pela Lei n® 14.133/2021, destaca-se a posi¢do ocupada pelas Comissdes
Permanentes de Licitacdo, responsaveis pela conducdo de atos centrais da fase externa do
certame.

No regime da extinta lei licitatéria de 1993, a comissdo de licitacdo era
compreendida como 6rgdo colegiado incumbido de receber, examinar e julgar os documentos
e procedimentos relativos as licitagdes e ao cadastramento de licitantes. A comissao possuia
trés incumbéncias principais: decidir sobre pedidos de inscri¢do no registro cadastral, bem
como sua alteragcdo ou cancelamento; decidir sobre a habilitacdo preliminar dos interessados;
e julgar e classificar as propostas apresentadas pelos licitantes habilitados (PEREIRA
JUNIOR, 2002, p. 533). Essa logica encontrava fundamento direto no art. 6°, XVI, da Lei n°
8.666/1993:

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

[...]

XVI - Comissdo - comissdo, permanente ou especial, criada pela Administragdo com
a funcdo de receber, examinar e julgar todos os documentos e procedimentos
relativos as licitagdes e ao cadastram.ento de licitantes (BRASIL, Lei n°® 8.666/1993)

Mais adiante, o art. 51 da revogada lei estabelecia a composicdo minima e os
requisitos gerais para sua constituigao:

Art. 51. A habilitacdo preliminar, a inscri¢do em registro cadastral, a sua alteragdo

ou cancelamento, e as propostas serdo processadas e julgadas por comissdo

permanente ou especial de, no minimo, 3 (trés) membros, sendo pelo menos 2 (dois)

deles servidores qualificados pertencentes aos quadros permanentes dos orgéos da
Administragdo responsaveis pela licitacdo (BRASIL, Lei n°® 8.666/1993)

Percebe-se, portanto, que a Comissdo Permanente de Licitacdo desempenhava papel

decisivo no procedimento licitatorio. Ainda que a homologacao e a adjudicagdo fossem atos
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atribuidos a autoridade competente, a comissdo concentrava praticamente toda a conducao da
fase externa do certame, pois recebia os envelopes, examinava a habilitagdo, julgava e
classificava as propostas, promovia diligéncias e realizava o primeiro exame dos recursos
administrativos. Desse modo, o resultado da licitacdo era, em grande medida, construido a
partir das decisdes adotadas pelo colegiado. Cabe ressaltar a atuacdo das Comissdes

Permanentes de Licitacdo, conforme disposto no quadro a seguir:

Quadro 3 — A participagdo das Comissdes Permanentes de Licitacdo na fase externa do certame

Etapa da fase | Competéncia da Comissio Permanente de Licitacio Fundamentagio legal
externa (Lei n® 8.666/1993)

Recebimento dos | Recebia os envelopes contendo a documentacdo de | Art. 43,1
envelopes habilitacdo e as propostas apresentadas pelos licitantes,
procedendo a abertura conforme a modalidade licitatéria.

Habilitagao Examinava a documentagdo apresentada pelos licitantes e | Arts. 43,1 eIl; 27 a 31
deliberava acerca de sua habilitacdo ou inabilitagdo,
verificando o atendimento das exigéncias do edital.

Julgamento das | Analisava a conformidade das propostas com o edital, | Art. 43, III, IV e V; arts.
propostas promovia sua classificacdo ou desclassificagdo e aplicava | 44 e 45

os critérios objetivos de julgamento previstos no
instrumento convocatorio.

Classificacdo das | Classificava as propostas validas segundo o critério de | Art. 43,IVeV
propostas julgamento adotado, identificando a proposta mais
vantajosa para a Administracgao.

Diligéncias Podia promover diligéncias destinadas a esclarecer ou | Art. 43, §3°
complementar a instrugdo do processo, vedada a inclusdo
posterior de documento ou informagéo que deveria constar
originalmente da proposta ou da habilitaco.

Recursos Recebia os recursos interpostos pelos licitantes, analisava | Art. 109, §§3° e 4°
administrativos sua admissibilidade, podia exercer juizo de retratagdo e,
caso mantivesse a decisdo, encaminhava o recurso a
autoridade superior.

Adjudicacio Nao era, como regra, ato proprio da comissdo. Apos o | Art. 43, VI
julgamento e a fase recursal, encaminhava o procedimento
a autoridade competente para deliberagdo quanto a
adjudicagdo.
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Homologacio Nao realizava a homologacdo. Encaminhava o | Art. 43, VI
procedimento licitatorio a autoridade competente, a quem
cabia verificar a regularidade do certame e homologa-lo.

Fonte: Lei n® 8.666/1993, Autoria propria, 2026.

Embora a participagdo das Comissdes Permanentes fosse regra em grande parte das
modalidades previstas na Lei n® 8.666/1993, especialmente na concorréncia, tomada de
pregos, convite® e concurso, o pregdo, disciplinado pela Lei n° 10.520/2002, ja apresentava
logica distinta, pois atribuia a condugdo do certame ao pregoeiro, auxiliado por equipe de
apoio. Essa diferenciacdo demonstra que, antes mesmo da Lei n® 14.133/2021, o ordenamento
juridico brasileiro j& experimentava modelos menos dependentes da comissdo colegiada
tradicional.

A atuagdo colegiada, evidentemente, ndo foi concebida sem justificativa. A presenca
de trés membros buscava reduzir decisdes arbitrarias, ampliar a publicidade interna dos atos e
dificultar que uma Uunica pessoa controlasse o resultado do certame. Nesse sentido, Margal
Justen Filho explica que:

A pluralidade de membros visa a reduzir a arbitrariedade ¢ os juizos subjetivos.
Amplia-se a publicidade de decisdes, na medida em que a pluralidade de membros

dificulta o sigilo. Enfim, partilha-se o poder entre diversas pessoas, na presungdo de
que essa solu¢do reduz o arbitrio (JUSTEN FILHO, 2014, p. 909).

Todavia, a pratica administrativa revelou que a colegialidade, por si sO, nao
assegurava decisdes mais técnicas, imparciais ou resistentes a corrup¢do. O problema nao
estava necessariamente na existéncia de uma comissao, mas na concentracao de competéncias
relevantes em um mesmo Orgdo decisorio, formado muitas vezes por servidores sem
capacitacdo especifica em licitagdes e contratos administrativos. Assim, embora a comissao
fosse formalmente composta por trés membros, eventual influéncia indevida sobre esse
nicleo decisério poderia repercutir diretamente sobre o resultado do procedimento. A
jurisprudéncia do TCU ilustrou bem essa preocupacao. No Acordao n® 1.235/2004 — Plenério,
relatado pelo Ministro Benjamin Zymler, o TCU destacou que uma das principais atribui¢des
da comissao de licitacdo, especialmente em certames do tipo menor prego, consistiu em
verificar a conformidade das propostas com os pregos correntes no mercado, a fim de evitar

que eventual conluio entre licitantes passe despercebido e cause prejuizo ao erario. No mesmo

¢ Excepcionalmente, na modalidade convite, a Lei n° 8.666/1993 admitia a substitui¢do da comissio de licitagdo
por um unico servidor formalmente designado, desde que se tratasse de pequena unidade administrativa e
houvesse insuficiéncia de pessoal disponivel (art. 51, § 1°) (BRASIL, Lei 8666/93).
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precedente, o Tribunal afirmou ser pacifica a responsabilidade solidaria dos membros da
comissdo quando caracterizado dano decorrente de irregularidades nas fases de habilitacdo e
julgamento das propostas (BRASIL, TCU, Acordao n°® 1.235/2004, Plenario).

No mesmo sentido, a jurisprudéncia do TCU registra outros precedentes de
responsabilizacdo de membros de comissdo por falhas graves, fraude a licitacdo e
superfaturamento, como os Acorddos n° 519/1999 — Segunda Camara’, n° 57/2003 — Plenario,
n® 58/2005 — Plenario, n° 2.407/2010 — Plenario e n° 400/2011 — Plenéario. Tais julgados
evidenciam que a comissdo ndo podia atuar de modo meramente formal ou passivo diante de
irregularidades perceptiveis no procedimento, pois sua fungdo legal envolvia efetivo juizo de
controle sobre documentos, propostas e critérios de julgamento.

Outro aspecto amplamente criticado dizia respeito a fragilidade dos requisitos legais
para a composicdo das comissdes. O art. 51 da Lei n® 8.666/1993 exigia apenas que a
comissdo fosse composta por, no minimo, trés membros, sendo pelo menos dois servidores
qualificados pertencentes aos quadros permanentes da Administragdo. Contudo, a lei nao
esclarecia com precisdo o que deveria ser compreendido como “servidor qualificado”,
tornando-se um conceito indeterminado que demandaria, para maior objetividade da norma,
da presenga de regulamento infralegal — decreto regulamentar, o que ndo chegou a ocorrer
durante a vigéncia da lei revogada. Outrossim, a habilitacio do membro qualificado sequer
era requerida, apenas ¢ exigida expertise sobre o objeto da licitagdo, ou seja, que o sujeito
tenha algum conhecimento do objeto que sera licitado e ndo necessariamente do processo
licitatorio. (JUSTEN FILHO, Margal. 2014, p. 909). Na pratica, isso permitia que servidores
sem preparo técnico adequado fossem designados para desempenhar fungdes altamente
complexas, envolvendo anélise documental, julgamento de propostas, interpretacao do edital e
enfrentamento de recursos administrativos. O despreparo, sem duvida, induziria mais facil a
comissdo ao erro, ou a deixaria mais vulneravel diante de pressdes de licitantes ou de
autoridades publicas.

Cristiana Fortini (2019), ao tratar da responsabilizagdo dos agentes envolvidos nas

contratagdes publicas, também chama atengdo para o paradoxo existente no regime anterior:

7 No Acérddo n° 519/1999 — Segunda Caimara, o TCU examinou a atuagdo da Comissdo de Licitagio da
Delegacia Federal de Agricultura no Ceara na Carta-Convite n° 13/1996, destinada a aquisicdo de equipamentos
de informatica. A comissdo deu prosseguimento ao certame e aceitou propostas com pregos superiores aos
praticados no mercado, embora lhe competisse verificar a compatibilidade dos valores ofertados. O Tribunal
considerou que a irregularidade poderia ter sido evitada mediante simples pesquisa de precos e que, constatada a
excessividade, todas as propostas deveriam ter sido desclassificadas. Em razdo da omissdo, o presidente e os
demais membros da comissdo foram responsabilizados solidariamente pelo prejuizo causado ao erario, ndo sendo
acolhida a alegac@o de auséncia de capacitagdo técnica para o exercicio da funcdo (BRASIL, TCU, Acérdao n°
519/1999, Segunda Camara).
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a0 mesmo tempo em que os membros das comissdes eram expostos a elevado risco funcional,
nem sempre recebiam capacitacdo compativel com a complexidade das atribui¢des
desempenhadas. Essa deficiéncia se revela ainda mais evidente quando se observa que normas
posteriores a edigdo da antiga Lei de Licitagdes, como o Decreto n® 3.555/2000, que
regulamentava o pregdo presencial, condicionavam o exercicio da fun¢do de pregoeiro a
realizacdo de capacitagdo especifica (FORTINI, 2019). Em contrapartida, exigéncia
equivalente ndo era prevista, com o mesmo grau de precisdo, para os membros das Comissdes
Permanentes de Licitagdo, apesar da relevancia e da complexidade das atribui¢des por eles
exercidas.

Sob a perspectiva da teoria da captura outrora exposta, esse cenario revela especial
relevancia. Considerando a concepcao de Stigler (1971), segundo o qual grupos privados
buscam influenciar instituigdes publicas em beneficio de interesses econdomicos especificos, a
Comissdo Permanente de Licitagdo podia representar ponto sensivel de vulnerabilidade
institucional. Isso porque decisdes capazes de favorecer determinado licitante, como a
interpretagdo de exigéncias de habilitacdo, a aceitagdo de documentos, a classificagdo de
propostas e a aprecia¢do inicial de recursos, encontravam-se concentradas justamente no
orgdo responsavel pelo processamento da fase externa.

A analise de Laffont e Tirole (1993) também contribui para essa compreensdo, ao
demonstrar que a assimetria informacional entre o Estado e os agentes privados pode
favorecer processos de captura. Em licitagdes complexas, a Administragdo frequentemente
depende de informacdes técnicas ou mercadologicas que os particulares dominam com maior
profundidade. Quando essa assimetria se combina com uma comissao pouco capacitada ou
excessivamente concentradora de decisdes, amplia-se o risco de que interesses privados
influenciem o julgamento administrativo sem que isso apare¢a, de imediato, como violagao
formal da lei.

Diante do exposto, ¢ clarividente que tais criticas impulsionaram a reformulacio da
dindmica na gestdo licitatoria promovida pela Lei n° 14.133/2021. A nova legislacao
substituiu a Comissdao Permanente de Licitagdo, como regra geral de condugdao do certame,

pela figura do agente de contratagdo®. Ao mesmo tempo, passou a exigir critérios mais

8 Art. 8° A licitagdo sera conduzida por agente de contratagdo, pessoa designada pela autoridade competente,
entre servidores efetivos ou empregados publicos dos quadros permanentes da Administragdo Publica, para
tomar decisdes, acompanhar o tramite da licitagdo, dar impulso ao procedimento licitatorio e executar quaisquer
outras atividades necessarias ao bom andamento do certame até a homologagdo (BRASIL, Lei n° 14.133/2021).



47

objetivos’ de designagio dos agentes publicos envolvidos nas contratagdes, conforme o art. 7°,
incluindo atribuigdes relacionadas a licitagdes e contratos, formagdo compativel ou
qualificacdo atestada por certificacdo profissional emitida por escola de governo criada e
mantida pelo Poder Publico.

Isso ndo significa, contudo, que a atuagdo colegiada tenha desaparecido. A Lei n°
14.133/2021 manteve a comissdo de contratacdo, mas deixou de trata-la como regra geral. Sua
atuacao passa a ser excepcional, especialmente nas licitacdes que envolvam bens ou servigos
especiais, hipdtese em que o agente de contratagdo poderd ser substituido por comissdo
formada por, no minimo, trés membros, nos termos do art. 8°, §2°. Além disso, no didlogo
competitivo, a condugdo deve ser realizada por comissdo de contratagdo composta por pelo
menos trés servidores efetivos ou empregados publicos pertencentes aos quadros permanentes

da Administracao, conforme art. 32, XI.

Quadro 4 — Modelos de condugdo da fase externa da licitagao previstos nas Leis n°

8.666/1993 e n°® 14.133/2021

Aspecto Lei n° 8.666/1993 - | Lei n° 14.133/2021 - | Lei n° 14.133/2021 — Agente
Comissio Permanente | Comissido de Contratacio de Contratacio
de Licitacido (CPL)

Fundamentac¢ | Arts. 6°, XVI; 43; 51 e | Arts. 6° L; 7% 8% 17, §2° 28; | Arts. 6°, LX; 7°% e 8° caput e
ao legal 109 da Lei n® 8.666/1993. [ 32, XI; e 51 da Lei n°| §§ 1° 3° 4° ¢ 5° da Lei n°
14.133/2021. 14.133/2021.

° Nos termos do art. 7° da Lei n° 14.133/2021, os agentes publicos designados para o desempenho das fungdes
essenciais as contratagdes devem: a) ser, preferencialmente, servidores efetivos ou empregados publicos
pertencentes aos quadros permanentes da Administragdo; b) possuir atribui¢cdes relacionadas a licitagdes e
contratos, formagdo compativel ou qualificagdo comprovada por certificagdo profissional emitida por escola de
governo criada e mantida pelo Poder Publico; e c¢) ndo possuir vinculo capaz de comprometer sua
imparcialidade, ndo podendo ser conjuges ou companheiros de licitantes ou contratados habituais da
Administra¢cdo, nem manter com eles parentesco, consanguineo ou por afinidade, até o terceiro grau, ou relagdes
de natureza técnica, comercial, econdmica, financeira, trabalhista ou civil. A autoridade responsavel pela
designagdo também deve observar o principio da segregacdo de fungdes, evitando que o mesmo agente atue
simultaneamente em fungdes mais suscetiveis a riscos. Especificamente quanto ao agente de contratacdo, o art.
8° da Lei n°® 14.133/2021 determina que sua escolha recaia sobre servidor efetivo ou empregado publico dos
quadros permanentes da Administragdo, ndo empregando, nesse caso, a expressdo “preferencialmente”
(BRASIL, Lei n° 14.133/2021).
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Atuagdo na | A Comissdo Permanente | Estrutura colegiada de atuagdo | A atuacdo colegiada deixa de
conducdo da | de Licitacdo constituia a | excepcional, destinada a | ser a regra. A condugdo do
licitacao regra geral para a | substituir o agente de | procedimento passa a ser
conducdo da fase externa | contratag@o nas licitagdes que | atribuida, em regra, ao agente
da licitagdo, sendo | envolvam bens ou servigos | de contratacdo (art. 8°, caput).
responsavel pelo | especiais (art. 8°, §2°), além de
recebimento dos | conduzir obrigatoriamente a
documentos e propostas, | modalidade dialogo
habilitacdo, julgamento, | competitivo (art. 32, XI).
classificagdo e
processamento dos
recursos, cabendo a
autoridade competente a
adjudicacao e a
homologacao.
Etapas em | Recebimento da | Quando designada, exerce as | Atua durante a fase externa,
que atua documentacdo e  das | atribuigdes  conferidas ao | coordenando a apresentacdo
propostas; habilitacdo; | agente de contratagdo durante | de propostas e lances, o
julgamento; classificacdo; | a fase externa da licitacdo, | julgamento, a habilitagdo, a
diligéncias; conduzindo o processamento | negociacdo e a fase recursal,
processamento dos | do certame até o | além de promover diligéncias
recursos administrativos; e | encaminhamento a autoridade | e impulsionar os demais atos
encaminhamento do | competente para | necessarios ao andamento do
procedimento para | homologagdo. procedimento. Ao  final,
adjudicacao e encaminha o processo a
homologagao pela autoridade competente para o
autoridade competente. encerramento da licitagao.
Modalidades | A atuagdo da comissdo era | A comissdo ndo ¢ regra geral | Constitui o modelo geral de
licitatérias em | a regra nas modalidades | nas modalidades licitatérias. | condugdo das  licitacdes
que atua | previstas na Lei n°| Sua atuacdo  obrigatoria | regidas pela Lei n°
como regra 8.666/1993, especialmente | aparece no dialogo | 14.133/2021, ressalvadas as

concorréncia, tomada de
precos, convite e
concurso, ressalvadas as
peculiaridades do pregéo,
disciplinado por legislagao
propria.

competitivo (art. 32, XI). Nas
demais hipoéteses, a condugdo
ordinaria compete ao agente
de contratagdo, admitindo-se
comissdo nos casos previstos
em lei, como licitagdes de
bens e servigos especiais (art.
8°, §2°).

hipoteses especificas previstas
na propria lei. No pregédo,
recebe a denominagdo de
pregoeiro.

Composiciao e
requisitos dos
membros

Comissao composta por,
no minimo, trés membros,
sendo pelo menos dois
servidores  pertencentes
aos quadros permanentes
da Administragdo (art. 51,
caput). A lei exigia
servidores  qualificados,
mas ndo  estabelecia
critérios  objetivos  de
formacdo, certificagdo ou
capacitagdo especifica.

Comissao composta por, no
minimo, trés membros (art. 8°,
§2°). Os integrantes devem
observar os requisitos do art.

7°,  incluindo  atribuigdes
relacionadas a licitagdes e
contratos, formagao
compativel ou qualificagdo
atestada  por  certificagdo

profissional emitida por escola
de governo criada e mantida
pelo Poder Publico, além da
auséncia de vinculos capazes
de comprometer sua
imparcialidade.

Trata-se de atuacdo individual.
O agente deve ser designado
pela autoridade competente
entre servidores efetivos ou

empregados publicos
pertencentes aos  quadros
permanentes da
Administragdo (art. 8°). Além
disso, devera possuir
atribuicdes  relacionadas a
licitagdes e contratos,
forma¢do  compativel ou
qualificagdo  atestada  por
certificacdo profissional

emitida por escola de governo,
bem como ndo possuir
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vinculos capazes de
comprometer sua

imparcialidade.
Responsabilid | Os membros respondiam | A comissdo de contratagdo | Responde individualmente
ade dos | solidariamente pelos atos | também responde | pelos atos que pratica, salvo
membros praticados pela comissdo, | solidariamente pelos atos | quando induzido a erro pela
salvo se posi¢do | praticados,  ressalvada  a | atuag@o da equipe de apoio. A
individual divergente | posicdo individual divergente | existéncia da equipe ndo
estivesse devidamente | devidamente fundamentada e | transfere a ela o poder

fundamentada e registrada
em ata (art. 51, §3°).

registrada em ata (art. 8°, §2°).
J& o agente de contratagdo

decisério atribuido ao agente
de contratacdo (art. 8°, §1°)

responde individualmente
pelos atos que pratica, salvo
quando induzido a erro pela
equipe de apoio (art. 8°, §1°).

Fonte: Lei n® 8.666/1993, Lei n° 14.133/2021, Autoria prépria, 2026

A alteragdo promovida pela Lei n° 14.133/2021 ndo deve ser compreendida como
simples substituicdo nominal da Comissdo Permanente de Licitacdo por uma figura singular.
Como ja mencionado, no regime anterior parcela significativa da fase externa do certame era
conduzida por um 6rgao colegiado, cujos membros deliberavam conjuntamente e respondiam
solidariamente pelos atos praticados pela comissdo, ressalvada a posicdo individual
divergente, fundamentada e registrada em ata (art. 51, §3°, da Lei n°® 8.666/1993). Assim, a
pluralidade de integrantes ndo significava, necessariamente, maior segregacao funcional, pois
diversas competéncias permaneciam acumuladas no mesmo Orgdo que possuia atuacao
conjunta. Com a nova legislagdo, a comissdo foi substituida, como regra, pela atuagdo
singular do agente de contratacdo, designado entre servidores efetivos ou empregados
publicos dos quadros permanentes da Administragdo, a quem compete tomar decisdes,
acompanhar o tramite da licitacdo, impulsionar o procedimento e executar as atividades
necessarias ao seu regular desenvolvimento até a homologacdo (art. 8° caput, da Lei n°
14.133/2021).

A adogdo de uma figura unipessoal, entretanto, ndo implicou a concentracdo das
atribui¢des anteriormente exercidas pela comissao. Ao contrario, a nova disciplina promoveu
uma redistribui¢do de competéncias entre diferentes agentes publicos, reduzindo o acimulo
de fungdes decisérias em um Unico nicleo de atuagdo. Nesse contexto, o agente de
contratacdo conta com o auxilio da equipe de apoio, podendo as avaliagdes de natureza
eminentemente técnica ser atribuidas a comissdo de contratacdo ou a banca especialmente

designada, conforme a complexidade do objeto. Além disso, os recursos administrativos,
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quando ndo reconsiderados, sdo submetidos a autoridade competente, a qual também incumbe
a pratica dos atos finais do procedimento, como a adjudicagdo e a homologacao da licitagao.

A conducdo do certame, portanto, deixa de ser exercida permanentemente por um
colegiado e passa a ser individualizada em um agente responsavel, que devera ser auxiliado
por equipe de apoio e podera contar com o assessoramento juridico e do controle interno para
o desempenho das fungdes essenciais a execugdo da lei (art. 8°, §§1° e 3° da Lei n°
14.133/2021). No pregdo, esse agente recebe a designacdo especifica de pregoeiro (art. 8°,
§5°). Além disso, sua escolha deve observar os critérios estabelecidos pelo art. 7°,
especialmente a existéncia de atribuicdes relacionadas a licitagdes e contratos, formagao
compativel ou qualificacdo comprovada por certificacdo profissional, bem como a auséncia de
vinculos capazes de comprometer sua imparcialidade (art. 7°, I a III, da Lei n® 14.133/2021).

A inovagdo também repercute sobre o regime de responsabilizagdo. Enquanto os
membros da antiga comissdo respondiam solidariamente pelos atos colegiados, o agente de
contratacdo responde individualmente pelos atos que pratica, salvo quando induzido a erro
pela atuagdo da equipe de apoio (art. 8°, §1°, da Lei n® 14.133/2021). A atuagdo colegiada,
todavia, ndo foi completamente eliminada, mas passou a ocorrer nas hipoteses previstas pela
nova legislacdo. Nas licitagdes que envolvam bens ou servigos especiais, o agente de
contratacdo poderd ser substituido por comissao composta por, no minimo, trés membros, que
responderdo solidariamente pelos atos praticados, ressalvada a posi¢do individual divergente
devidamente fundamentada e registrada em ata (art. 8°, §2° da Lei n® 14.133/2021). No
didlogo competitivo, por sua vez, a condugdo do procedimento por comissdo de contratagdo
formada por, pelo menos, trés servidores efetivos ou empregados publicos dos quadros
permanentes da Administracao ¢ obrigatoria (art. 32, X1, da Lei n® 14.133/2021).

Desse modo, ¢ evidente que essa reformulagdo dialoga diretamente com o principio
da segregacdo de fungdes, pois procura distribuir competéncias entre diferentes agentes
administrativos, reduzir conflitos de interesse e diminuir os pontos de vulnerabilidade a
captura econdmica. Resta examinar, contudo, se essa alteragdo normativa, por si sO, €
suficiente para funcionar como ferramenta efetiva de combate a corrupgdo ou se sua eficacia

depende da implementagdo concreta de mecanismos institucionais de capacita¢ao e controle.

3.2 A repercussao do principio da segregacao de funcoes na novel Lei Licitatoria
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Embora o principio da segregacdo de fungdes ja fosse aplicado pelos orgdos de
controle antes da promulgacdo da Lei n° 14.133/2021'°, sua positivagdo expressa como
diretriz estruturante das contratagdes publicas representa uma das principais inovagdes do
novo regime licitatorio. Na Lei n° 8.666/1993, a expressdo “segregacdo de fungdes” nao
aparecia de forma expressa, mas alguns dispositivos ja revelavam preocupagdo semelhante. E
o caso do art. 9°, que vedava a participacdo direta ou indireta, na licitacdo ou na execucao da
obra, servigo ou fornecimento de bens, do autor do projeto basico ou executivo. Tratava-se de
uma forma inicial de separagdo de atribuicdes, destinada a impedir que o mesmo sujeito
participasse de etapas distintas e potencialmente conflitantes do procedimento. Nesse sentido,
Di Pietro (2026, p. 1003) observa que, embora o principio ja pudesse ser extraido do regime
anterior, sua incorporacdo como diretriz normativa expressa somente ocorreu com a Lei n°
14.133/2021, o que, decerto, impulsiona sua aplicabilidade.

A Nova Lei de Licitagdes conferiu maior densidade normativa a esse principio. O art.
5° incluiu a segregacao de fungdes entre os principios aplicaveis as licitagdes € aos contratos
administrativos, ao lado da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia,
planejamento, transparéncia e outros vetores de governanga publica. Além disso, o art. 7°, §1°,
determinou que a autoridade maxima do 6rgdo ou entidade devera observar o principio da
segregacao de fungdes ao promover a gestdo por competéncias e ao designar agentes publicos
para o desempenho das fungdes essenciais a execucao da lei. O objetivo € impedir que o
mesmo agente publico atue simultaneamente em fungdes mais suscetiveis a riscos, reduzindo
a possibilidade de ocultagdo de erros e de ocorréncia de fraudes na contratacdo (BRASIL, Lei
n° 14.133/2021).

Dessa forma, a segregacdo de fung¢des pode ser compreendida como técnica de
controle interno baseada na divisao de responsabilidades entre diferentes agentes publicos.
Seu propoésito ndo € apenas distribuir tarefas burocraticas, mas evitar que um Unico servidor
ou setor concentre poderes capazes de planejar, executar, fiscalizar e validar o mesmo

procedimento administrativo. Conforme dispde o Tribunal de Contas da Unido em sua

1 A aplicagdo do principio da segregacdo de fungdes antes da Lei n® 14.133/2021 ja era reconhecida pelo
Tribunal de Contas da Unido em diversos julgados. No Acoérddo n° 3.360/2007, a Segunda Camara recomendou,
“em observancia ao principio da segregacdo das funcdes”, a adogdo de medidas para que a fiscaliza¢do de obra
ndo fosse realizada pela mesma empresa contratada para executd-la. Em sentido semelhante, no Acoérdao n°
3.067/2005, a Primeira Camara determinou a observancia do principio contabil e administrativo da segregacao
de fungdes, com a adogdo de controles que impedissem a possibilidade de um mesmo servidor atuar como fiscal
e executor em um mesmo contrato. Posteriormente, no Acorddo n® 747/2013, o TCU refor¢ou a necessidade de
segregacdo de fungdes nos processos de aquisicdo de bens e servigos, a fim de evitar que a pessoa responsavel
pela solicitag@o participasse da conducdo do processo licitatorio, integrando comissdes de licitagdo ou equipes de
apoio nos pregdes (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido).
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Cartilha “Licitagdes e Contratos: Orientagdes e Jurisprudéncia do TCU” (BRASIL, TCU,
2024, p. 147), a participagdo de diferentes atores em um mesmo processo de trabalho permite
que inconsisténcias sejam detectadas, questionadas e corrigidas, ampliando a transparéncia, a
rastreabilidade dos atos e a prevencao de irregularidades.
Margal Justen Filho também relaciona a segregacdo de funcdes a limitacdo do poder
administrativo por meio de sua propria reparticdo interna. Para o autor:
O principio da segregacdo de funcdes reflete a concepcao da limitacdo do poder pelo
proprio poder. Implica a vedacdo a concentrag@o de atribui¢des em um unico sujeito

e a exigéncia do fracionamento do exercicio de um poder decisorio entre uma
multiplicidade de agentes estatais.

[.]

A segregacdo de fungdes implica o fracionamento do exercicio das atribuigdes
inerentes a essa competéncia e a sua distribuigdo entre 6rgdos ¢ agentes diversos. Ha
uma reducdo da concentragdo de atribuicdes ¢ a pluralidade de sujeitos envolvidos
propicia a redugdo do poder individual, ampliando-se os mecanismos de controle da
atividade administrativa (JUSTEN FILHO, 2023, p. 131-132).

Essa logica representa mudanca significativa em relacdo ao modelo anteriormente
adotado. Enquanto a Lei n° 8.666/1993 atribuia a Comissdo Permanente de Licitacdo a
conducdo de parcela expressiva da fase externa do certame, a Lei n® 14.133/2021 distribui
competéncias entre diferentes sujeitos: autoridade competente, agente de contratacio, equipe
de apoio, comissao de contratacdo, assessoria juridica, controle interno, gestor do contrato e
fiscais contratuais. A reparticdo dessas atribuigdes cria sucessivas camadas de controle,
dificultando que decisdes relevantes sejam tomadas sem possibilidade de revisao,
acompanhamento ou responsabilizagao.

Nesse ponto, ¢ importante distinguir a expressao “agentes da licitagdo™ da figura
especifica do “agente de contratacdo”. A primeira deve ser compreendida em sentido amplo,
abrangendo todos os agentes publicos que participam das diversas fases do processo de
contratacdo, desde o planejamento até a fiscaliza¢dao contratual. Incluem-se, nesse grupo, os
responsaveis pela elaboracdo dos documentos preparatorios, os pareceristas juridicos, os
integrantes do controle interno, a autoridade competente, os fiscais e gestores do contrato, a
equipe de apoio e, quando cabivel, a comissdo de contratacdo. Por essa razdo, o art. 7° da Lei
n°® 14.133/2021 estabelece requisitos gerais para esses agentes, exigindo, preferencialmente,
servidores efetivos ou empregados publicos dos quadros permanentes, com atribuigdes
relacionadas a licitagdes e contratos, formacdo compativel ou qualificacdo atestada por

certificacdo profissional emitida por escola de governo criada e mantida pelo poder publico.
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O agente de contratacdo, por sua vez, constitui espécie dentro desse género mais
amplo. Nos termos do art. 8° da Lei n® 14.133/2021, trata-se da pessoa designada pela
autoridade competente, entre servidores efetivos ou empregados publicos dos quadros
permanentes da Administragdo, para tomar decisdes, acompanhar o tramite da licitagdo, dar
impulso ao procedimento e executar as atividades necessarias ao bom andamento do certame
at¢ a homologagdo. No pregdo, o agente responsavel pela condug¢do do certame serad
designado pregoeiro, conforme art. 8°, §5°. Ja nas licitagcdes que envolvam bens ou servigos
especiais, o agente de contratacdo podera ser substituido por comissdo de contratagdo
composta por, no minimo, trés membros, hipdtese em que havera responsabilidade solidaria
pelos atos praticados, ressalvada a posi¢ao individual divergente fundamentada e registrada
em ata.

A jurisprudéncia acerca da aplicacdo do principio da segregacao de fungdes na Lei n°
14.133/2021 ainda se encontra em consolidagdo, o que se justifica pela recente vigéncia plena
da nova legislagdo. Todavia, o TCU ja tem utilizado o principio como parametro concreto de
controle da atuacdo administrativa. No Acordao n°® 6.389/2025, a Segunda Camara do TCU
apontou irregularidade na atua¢do de um mesmo agente responsavel pela conducdo do pregao
e pela elaboracdo de documentos da fase interna da licitacdo, entendendo que tal acumulagao
afronta os arts. 5° ¢ 7°, §1°, da Lei n® 14.133/2021 (BRASIL, TCU, Aco6rdao n° 6.389/2025,
Segunda Camara). Em sentido semelhante, no Acordao n° 3.432/2025, a Primeira Camara do
TCU considerou que a designacdo de um mesmo agente para atuar simultaneamente em
funcdes de planejamento e execucdo viola a segregacdo de funcgdes prevista no art. 7°, §1°, da
Nova Lei de Licitagcdes (BRASIL, TCU, Acoérdao n® 3.432/2025, Primeira Camara).

Esses precedentes demonstram que a segregacdo de funcgdes ndo deve ser tratada
como principio meramente abstrato. Ao contrario, ela incide diretamente sobre a organizagao
interna dos orgdos publicos e dos agentes competentes envolvidos com a execucdo da
licitagdo, limitando a acumulagdo de atribui¢des entre fases sensiveis do procedimento
licitatério. A separacdo entre fase preparatoria e fase externa, por exemplo, impede que o
mesmo agente que participou da defini¢dao do objeto, da elaboracdo do termo de referéncia ou
da estimativa de precos seja também responsavel pela conducdo do certame competitivo. Com
isso, busca-se reduzir a possibilidade de direcionamento do edital, ocultacdo de falhas e

validacao de decisdes previamente tomadas sem controle efetivo.

Quadro 5 — Atuagdo do agente de contratacao nas fases do processo licitatorio a luz da Lei n°® 14.133/2021
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Fase do processo | Natureza Atuacio do agente Observacoes sobre | Fundamentacao
licitatério fase contratacio outros agentes legal

Fase Fase interna O agente de contratagdo A fase preparatoria Arts. 5° 7°, §1°;
preparatoria ndo deve concentrar a deve ser conduzida e 17, I, da Lei

elaboragdo dos
documentos técnicos da
contratagdo, como estudo
técnico preliminar, termo
de  referéncia, projeto
basico, estimativa de
pregos e minuta do edital.
Sua  atuagdo, quando
existente, deve ser limitada
ao acompanhamento ou
apoio procedimental, em
respeito a segregagdo de
fungdes.

pelos demais agentes
licitatorios, setores
técnicos responsaveis
pelo planejamento da
contratacao, com
apoio da assessoria
juridica e dos orgdos
de controle interno,
quando necessario.

n° 14.133/2021

Divulgacio do
edital de
licitaciao

Inicio da
fase externa

A partir da divulgagdo do
edita, o agente de
contratag@o passa a exercer
papel central na condugdo
do procedimento,
acompanhando o tramite
do certame, dando impulso
aos atos mnecessarios e
zelando pelo cumprimento
das regras editalicias.

A publicacdo do edital

deve  observar os
instrumentos de
publicidade previstos
na nova lei,
especialmente o Portal
Nacional de
Contratagoes
Publicas.

Arts. 8° caput;
17, II; ¢ 54 da
Lei n°
14.133/2021
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Pedidos de Fase externa O agente de contratagdo Quando a controvérsia Art. 8° caput,
esclarecimento pode receber, examinar e envolver questao da Lei n°
e impugnacdes decidir pedidos de técnica ou juridica, a 14.133/2021;
ao edital esclarecimento e decisdo ndo deve ser Decreto n°
impugnagdes, podendo tomada isoladamente 11.246/2022
solicitar ~ subsidios  aos pelo agente, sendo
setores técnicos ou recomendavel apoio
juridicos responsaveis pela do setor competente.
elaboracdo do edital e dos
documentos preparatorios.
Apresentaciao Fase externa Conduz a sessdo publica, No pregdo, o agente Arts. 8°, caput e
de propostas e recebe as propostas e, de contratagao §5°% 17, 11, da
lances quando for o caso, responsavel pela Lei n°
coordena a etapa de lances, conducdo do certame 14.133/2021
garantindo a observancia sera designado
das regras do edital, da pregoeiro.
competitividade e da
isonomia entre 0s
licitantes.
Julgamento Fase externa Analisa a conformidade Pode solicitar Arts. 8°, caput;

das propostas

das propostas com o edital,
verifica sua aceitabilidade,
promove a classificagdo ou
desclassificagdo e aplica o
critério de julgamento
previamente definido.

manifestacdo técnica
quando a analise da
proposta depender de
conhecimento
especializado sobre o
objeto licitado.

17, 1V; 33 ¢ 59
da Lei n°
14.133/2021

Negociaciao
com o primeiro
colocado

Fase externa

Apds o julgamento, pode
negociar condigdes mais
vantajosas com o primeiro
colocado, buscando
aprimorar o resultado da
contratagdo em favor da
Administragao.

A negociagdo deve
respeitar os limites do
edital, a isonomia e a
vinculagdo ao
procedimento
licitatorio.

Art. 61 da Lei
n° 14.133/2021
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Habilitacao

Fase externa

Verifica a documentagio
do licitante vencedor ou
dos licitantes convocados,
analisando o atendimento
das exigéncias de
habilitagdo juridica,
técnica, fiscal, social,
trabalhista e
econdmico-financeira.

A Thabilitagdo, como
regra, ocorre apos o

julgamento das
propostas, salvo
quando houver

inversao de fases
devidamente prevista
no edital.

Arts. 17, V e
§1° e 62 a 70
da Lei n°
14.133/2021

Saneamento de
falhas

Fase externa

Pode admitir o saneamento
de falhas ou complementar

informagdes, desde que
ndo haja alteragdo
substancial da proposta

nem violagdo a isonomia
entre os licitantes.

O saneamento deve
servir para preservar

propostas  validas e
evitar formalismo
excessivo, sem
permitir inclusdo
indevida de
documento essencial

apresentado fora do
momento adequado.

Arts. 59 e 64 da
Lei n°
14.133/2021

Fase recursal

Fase externa

Recebe as intengdes de
recurso, verifica  sua
admissibilidade conforme
o rito aplicavel, possibilita
a apresentagdo de razdes e
contrarrazdes ¢ encaminha
a matéria a autoridade
competente quando nao
houver reconsideragao.

A autoridade superior

permanece
responsavel pela
decisao  final do
recurso, quando o

agente de contratagdo
ndo reconsiderar sua
decisao.

Arts. 17, VI e
165 da Lei n°
14.133/2021
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Encaminhame fase externa Concluidas  as  etapas A homologagdo ndo ¢ Arts. 8°, caput;

nto para anteriores, o agente de ato do agente de 17, VII; e 71 da

homologacao contratagdo encaminha o contratagdo, mas da Lei n°
processo devidamente autoridade 14.133/2021
instruido &  autoridade competente.

competente, para que esta
decida pela homologacio,
anulacdo, revogacdo ou
retorno dos autos para

saneamento.

Homologacao Ato final da | O agente de contratacdo A autoridade Art. 71 da Lei
autoridade ndo homologa o certame. competente  poderd n°® 14.133/2021
competente Sua atuacdo vai até o homologar,

encaminhamento do determinar
procedimento para decisdo saneamento, revogar
da autoridade competente. ou anular 0

procedimento,
conforme o caso.

Fonte: Lei n® 14.133/2021, Autoria propria, 2026.

Desse modo, observa-se que a criacdo do agente de contratacdo nao representa mera
substitui¢do formal da Comissdo Permanente de Licitacdo, mas integra um esforco de
reorganizacdo funcional do procedimento licitatdrio. A intencdo do legislador foi impedir que
planejamento, condugdo, julgamento, controle e homologacao permanecessem concentrados
no mesmo nucleo decisério. Essa reparticdo de competéncias relaciona-se diretamente ao
principio da segregacdo de fungdes, pois busca reduzir a possibilidade de ocultagdo de erros,
fraudes e conflitos de interesse no decorrer da contratagao.

Entretanto, a analise da estrutura instituida pela Lei n° 14.133/2021 revela que a
segregacao de funcdes ndo elimina integralmente os riscos de captura identificados no regime
anterior. Embora diversas competéncias tenham sido redistribuidas entre diferentes 6rgdos e
agentes publicos, parcela significativa das decisdes compreendidas entre o recebimento das
propostas € o encaminhamento para homologagdo permanece concentrada no agente de

contratagdo. Em outras palavras, o legislador ampliou os mecanismos de governanca e
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controle, mas preservou uma figura central responsavel pela condugdo da fase competitiva do
certame.

Esse aspecto merece atengdao quando analisado sob a dtica da captura licitatoria.
Conforme demonstrado nos capitulos anteriores, a captura ndo pressupde necessariamente o
controle de todo o procedimento administrativo, basta que o agente privado consiga
influenciar decisdes estratégicas capazes de alterar o resultado da contratacdo. Na perspectiva
de Stigler (1971), grupos econdmicos podem utilizar seu poder financeiro e organizacional
para influenciar agentes responsaveis pela tomada de decisdes publicas, enquanto Laffont e
Tirole (1993) demonstram que a assimetria informacional existente entre a Administragdo e os
particulares amplia as oportunidades de interferéncia privada. Assim, ainda que a segregagao
de fungdes represente importante avango institucional, ela ndo elimina as condigdes que
favorecem a captura, razdo pela qual o agente de contratacdo permanece como potencial alvo
de tentativas de cooptagdo por interesses privados. Essa vulnerabilidade se torna
especialmente relevante por sua atuagdo na etapa em que se desenvolve a disputa entre os
licitantes, sobretudo nas contratagdes de maior complexidade técnica, nas quais os
particulares  frequentemente  detétm  conhecimentos  especializados, informagdes
mercadoldgicas e dominio tecnologico superiores aos disponiveis a Administragdo. Tal
circunstancia intensifica a assimetria informacional e pode ampliar a capacidade dos agentes
privados de influenciar o processo decisorio. De igual modo, a distribuicdo interna de
competéncias nao neutraliza o poder econdmico e organizacional das empresas interessadas
na contratacdo, que permanecem aptas a mobilizar recursos financeiros, técnicos, politicos e
institucionais para exercer pressdo ou influéncia sobre os responsaveis pelas decisdes
estratégicas ao longo do procedimento licitatério.

Isso ndo significa afirmar que a Lei n® 14.133/2021 tenha reproduzido as fragilidades
do regime anterior. Ao contrario, a exigéncia de qualificacdo técnica, a definicdo mais precisa
das competéncias e o fortalecimento dos controles preventivos representam avangos
relevantes. Todavia, a substituicdo da atuagdo colegiada pela condugdo ordinaria do certame
por um unico agente também pode gerar vulnerabilidades, pois reduz a possibilidade de
revisdo imediata das decisdes por outros membros do proprio Orgdo responsavel pela
licitagdo. Em uma comissao, a pluralidade de agentes favorecia o confronto de entendimentos,
a identificagdo de equivocos e a correcao reciproca de falhas; na atuag¢do individual, erros de
interpretagdo ou decisdes inadequadas podem passar despercebidos, especialmente quando a

equipe de apoio e os 6rgdos de controle ndo atuam de maneira efetiva. Além disso, o agente
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de contratacdo ainda concentra decisdes capazes de influenciar o resultado do certame, como
a andlise das propostas, da habilitacdo, das diligéncias e do saneamento de falhas. Assim, sob
a perspectiva da teoria da captura, verifica-se que a reforma legislativa mitigou, mas nao
eliminou, os riscos de influéncia indevida, cuja prevencao ainda depende da atuacdo concreta
dos controles, do apoio técnico e da adequada capacitacdao dos agentes.

Com o objetivo de verificar se essas inovacdes normativas t€ém produzido reflexos
concretos na pratica administrativa, foram realizadas entrevistas semiestruturadas com
agentes de administracdo atuantes nos processos de licitacdes em trés municipios de Minas
Gerais com diferentes contingentes populacionais, buscando compreender de que forma a
reorganizacao promovida pela Lei n° 14.133/2021 tem sido percebida na realidade dos 6rgaos
publicos. Para tanto, foram selecionados Municipios de infimo, pequeno ¢ médio porte, a
saber, Marliéria, com 4.796 habitantes (BRASIL, IBGE, 2025), Ponte Nova, com 59.638
habitantes (BRASIL, IBGE, 2025), ¢ Governador Valadares, com 257.172 habitantes
(BRASIL, IBGE, 2022), respectivamente. A escolha por Municipios com diferentes estruturas
administrativas permitiu identificar se os desafios decorrentes da implementagdo da nova
legislacdo variam conforme a capacidade institucional de cada ente federativo.

Para facilitar a exposicdo dos resultados, os entrevistados serdo identificados, ao
longo deste trabalho, como Entrevista 1", Entrevista 2'* ¢ Entrevista 3'°. A Entrevista 1 foi
realizada com assistente técnico designado como agente de contratagdo no Municipio de
Marliéria; a Entrevista 2, com agente de contratacdo do Municipio de Ponte Nova; e a
Entrevista 3, com agente de administracdo, que integra a Comissdo Permanente de Licitacdo
do Municipio de Governador Valadares.

As respostas obtidas revelam, inicialmente, um consenso entre os entrevistados
quanto ao aumento das responsabilidades atribuidas ao agente de contratacdo em comparagao
ao modelo anteriormente disciplinado pela Lei n° 8.666/1993. Em todos os Municipios
pesquisados, reconheceu-se que a nova legislagdo conferiu maior protagonismo ao agente de
contratagdo, tornando-o responsavel pela conducao do procedimento licitatorio e ampliando
sua esfera de responsabilizagdo pelos atos praticados. A percepcao empirica, portanto,
confirma aquilo que a doutrina j& apontava: a substitui¢do da comissdo permanente pela figura

do agente de contratacdo ndo representou mera alteracdo terminoldgica, mas verdadeira

'Vide Apéndice 1
12 Vide Apéndice 2
13 Vide Apéndice 3
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redefinicdo das atribuicdes e da responsabilidade funcional dos agentes envolvidos no
procedimento licitatorio.

Outro aspecto que merece destaque diz respeito a percepcao dos entrevistados acerca
da atua¢do do agente Unico. Embora a Lei n® 14.133/2021 tenha buscado conferir maior
eficiéncia procedimental mediante a individualiza¢do da condugdo do certame, as entrevistas
evidenciam que essa op¢ao legislativa ndo ¢é percebida de forma uniforme na pratica
administrativa. A participante da Entrevista 2, agente de contratagao de Ponte Nova, entende
que a atuacdo individual proporciona maior celeridade e eficiéncia, desde que acompanhada
de adequada capacitacdo e mecanismos de governanca. Essa percep¢do encontra fundamento
no fato de que as decisdes colegiadas, por dependerem de um processo deliberativo permeado
pelo confronto de argumentos, pela formacao de consenso e pela manifestacao de diversos
integrantes, tendem a demandar maior tempo para sua ado¢do. Em contrapartida, a atuagao
singular do agente de contratacdo, ainda que exercida de forma monocratica, permite maior
rapidez na tomada de decisdes e no impulso do procedimento, favorecendo a celeridade,
compreendida um dos principios elencados no art. 5° da Lei 14.333/21. Em sentido diverso,
os participantes das Entrevistas 3 e 1, vinculados, respectivamente, aos Municipios de
Governador Valadares e Marliéria, demonstraram preocupagdo com a concentracdo da
responsabilidade em um unico agente, destacando que a atuagdo colegiada favorece a
identificacdo de equivocos, reduz riscos decisorios e distribui de forma mais equilibrada a
responsabilidade funcional.

Essa divergéncia, contudo, ndo representa uma contradi¢do propriamente dita. Ao
contrario, evidencia que a eficiéncia decorrente da centralizagdo das decisdes depende das
condigdes estruturais existentes em cada Administragdo Publica. Enquanto municipios que
dispoem de setores técnicos mais consolidados conseguem compatibilizar a atuacao
individual do agente de contratacio com mecanismos de controle e assessoramento,
municipios com equipes reduzidas tendem a perceber maior vulnerabilidade decorrente da
concentracao das atribuigoes.

Essa constatagdo se torna ainda mais evidente quando analisada a distribui¢ao pratica
das fungdes entre os agentes envolvidos na contratagdo publica. Na Entrevista 2, verificou-se
que no Municipio de Ponte Nova se observa uma clara divisdo de competéncias entre os
setores requisitantes, equipe de compras, agentes de contratacdo, equipe de apoio, pareceristas
e autoridade competente, demonstrando elevado grau de segregacao funcional ao longo de

todo o procedimento. Na Entrevista 3, referente & Governador Valadares, embora também



61

exista repartigdo das atribuicdes entre diferentes agentes, verificou-se intensa cooperagdo
entre o agente de contratacdo e a equipe de apoio, especialmente na elaboragdo dos editais,
analise documental e conducao dos procedimentos. J& a Entrevista 1 revelou que, em
Marliéria, por outro lado, a reduzida estrutura administrativa faz com que o proprio setor de
licitagdes concentre praticamente toda a condug¢do do processo, ocasionando sobrecarga de
fungdes e dificultando uma segregagao mais efetiva das atividades.

Esse resultado empirico revela aspecto particularmente relevante para a presente
pesquisa. Embora a Lei n® 14.133/2021 estabeleca a segregacdo de fungdes como principio
estruturante das contratagdes publicas, sua concretizacdo depende da capacidade
organizacional do ente publico. Nos Municipios de menor porte, a limitagdo do quadro de
servidores, a rotatividade de agentes publicos e a insuficiéncia de profissionais qualificados
dificultam a plena implementagdo desse modelo organizacional, fazendo com que, muitas
vezes, um numero reduzido de servidores concentre diversas atribuicdes ao longo do
procedimento licitatorio. Tal realidade demonstra que a efetividade da segregacao de fungdes
nao decorre exclusivamente da previsdo normativa, exigindo também investimentos em
estrutura administrativa, capacitacdo permanente e profissionalizacdo dos agentes publicos.

Também chama aten¢do o fato de que todos os entrevistados reconheceram a
segregacdo de fungdes como importante instrumento de prevencdo de irregularidades e de
fortalecimento do combate a corrupcao. Embora existam divergéncias quanto ao grau de
centralizacdo desejavel das decisdes, houve consenso no sentido de que a distribui¢ao das
atribuigdes entre diferentes agentes aumenta a transparéncia, favorece a fiscalizacdo
reciproca, amplia a rastreabilidade dos atos administrativos e reduz a probabilidade de
praticas ilicitas. Ao mesmo tempo, as entrevistas revelam que a mera previsao legal nao basta
para assegurar esses resultados. Conforme destacado pelos proprios agentes, a efetividade
desse modelo depende da existéncia de servidores qualificados, preferencialmente efetivos, de
controles internos atuantes e de adequada estrutura administrativa, fatores que condicionam a
correta implementacao da segregagao de fungdes prevista na Lei n® 14.133/2021.

Nesse viés, Michelle Marry Marques da Silva e Cristiana Fortini (2025) observam
que os mecanismos de controle consistem em praticas institucionais voltadas a distribui¢ao de
responsabilidades e a prestagdo de contas pelos agentes publicos, funcionando como
instrumentos de fiscalizacdo e de fortalecimento da governanca administrativa. Para as
autoras, a profissionalizagdo dos agentes responsaveis pelas contratagcdes publicas constitui

fator indispensavel ao aprimoramento da gestdo contratual, uma vez que servidores
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devidamente capacitados tendem a conduzir os procedimentos com maior eficiéncia,
identificar situagdes de risco, irregularidades e fraudes com mais facilidade e selecionar
fornecedores de maneira mais criteriosa, fortalecendo a credibilidade das contratagOes
publicas. Elas ressaltam, ainda, que parcela significativa das irregularidades decorrem do
despreparo técnico dos agentes publicos, razdo pela qual a capacitagdo permanente deve ser
compreendida como importante mecanismo de prevencao da corrupgdo. (SILVA; FORTINI,
2025).

Portanto, a repercussdo do principio da segregacao de fungdes na Lei n® 14.133/2021
deve ser compreendida em duas dimensdes. Em primeiro lugar, como avang¢o normativo, por
estabelecer limites a concentragdo de atribuigdes e fortalecer a governanga das contratagdes
publicas. Em segundo lugar, como desafio institucional, uma vez que sua efetividade depende
da existéncia de servidores qualificados, estruturas administrativas suficientes, controles
internos atuantes e adequada distribui¢do de competéncias. Dessa forma, a segregag¢do de
funcdes constitui instrumento relevante de prevencdao da corrupgdo, mas sua capacidade de
combater a captura licitatoria dependerd da forma como sera concretamente implementada

pelos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica.
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CONCLUSAO

A presente pesquisa teve como objetivo analisar em que medida o principio da
segregacdo de fungdes, associado a substitui¢do da Comissdo Permanente de Licitagcdo pela
figura singular do agente de contratagdo, constitui instrumento efetivo de prevencdo a
corrup¢do e a captura nos procedimentos regidos pela Lei n® 14.133/2021. A investigacao
partiu da aparente tensdo existente entre a distribuicao das competéncias ao longo do processo
licitatorio e a concentracdo, em um uUnico agente, de parcela significativa das decisdes
tomadas durante sua fase competitiva.

Inicialmente, verificou-se que a corrup¢ao nas contratacdes publicas nao pode ser
compreendida apenas como resultado de condutas individuais ou do pagamento direto de
vantagens indevidas. O fendmeno também se manifesta por meio de mecanismos mais
complexos, como a influéncia de grupos econdmicos sobre a elaboracdo dos instrumentos
convocatoérios, a manipulacdo dos critérios de julgamento, a formacdo de cartéis, o
direcionamento dos certames € a cooptacao das proprias instancias responsaveis pelo controle.
A teoria da captura mostrou-se, nesse sentido, um instrumento adequado para explicar como
decisdes administrativas formalmente validas podem ser afastadas de sua finalidade ptblica e
direcionadas a satisfacdo de interesses privados.

A analise do regime instituido pela Lei n°® 8.666/1993 demonstrou que o rigor formal
caracteristico da legislagdo anterior ndo foi suficiente para impedir a ocorréncia de fraudes e
desvios. Embora as exigéncias procedimentais buscassem limitar a discricionariedade dos
agentes publicos e preservar a igualdade entre os licitantes, o excesso de formalidades
contribuiu para a morosidade dos certames e, em determinados casos, permitiu que
procedimentos materialmente direcionados conservassem uma aparéncia externa de
legalidade. Somavam-se a esse cendrio a fragmentacdo normativa, as deficiéncias de
planejamento e a reduzida incorporagdo de mecanismos contemporaneos de governanga e
gestao de riscos.

A Lei n° 14.133/2021 representou avango relevante ao deslocar parte da preocupacao
legislativa do controle exclusivamente repressivo para a prevencao das irregularidades. O
fortalecimento da fase preparatoria, a valorizagdo do planejamento, a gestdo de riscos, a
ampliacdo da transparéncia, a profissionalizacdo dos agentes e a previsao expressa da
segregacdo de funcdes evidenciam a tentativa de construir um modelo mais racional e

orientado por resultados. Todavia, o estudo demonstrou que a inova¢do normativa nao ¢é
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capaz, isoladamente, de transformar a realidade das contratagdes publicas, especialmente
quando os Orgaos responsaveis por sua implementacdo ndo dispdoem de estrutura
administrativa, recursos humanos ¢ mecanismos de controle compativeis com as exigéncias
legais.

No que se refere especificamente a substituicio da Comissdo Permanente de
Licitacdo pelo agente de contratacdo, constatou-se que a alteracdo ndo possui carater
meramente terminoldgico. A nova legislagdio modificou a forma de distribuicdo das
responsabilidades e individualizou a condugdo da fase externa do procedimento. Esse modelo
pode proporcionar maior celeridade, facilitar a identificacdo do responsavel pelos atos
praticados e reduzir a diluigdo da responsabilidade que eventualmente ocorria nas
deliberagdes colegiadas. Por outro lado, a atuagdo individual diminui o confronto imediato de
entendimentos existentes nas comissoes ¢ pode fazer com que equivocos, interpretagdes
inadequadas ou decisdes influenciadas por interesses externos deixem de ser identificados
quando a equipe de apoio e os 6rgdos de controle ndo atuarem de maneira efetiva.

Apesar da reparticdo de atribuigdes entre os responsaveis pelo planejamento, pela
assessoria juridica, pelo controle interno, pela fiscalizacdo contratual e pela homologagdo, o
agente de contratacdo permanece responsavel por decisdes capazes de influenciar diretamente
o resultado da disputa, e agora sem compartilhar essa responsabilidade em um o6rgdo
colegiado. A andlise das propostas, o julgamento, a realizacao de diligéncias, o saneamento de
falhas e a verificagdo da habilitacdo constituem momentos estratégicos do procedimento. Sob
a perspectiva da teoria da captura, ndo ¢ necessario que o particular controle todas as fases da
contratacdo; a influéncia sobre um agente responsavel por decisdes determinantes pode ser
suficiente para comprometer a competi¢do € a selecdo da proposta mais vantajosa.

Os resultados da pesquisa de campo confirmaram que os efeitos da nova legislacao
variam de acordo com a capacidade institucional de cada ente publico. Em Ponte Nova, a
existéncia de uma divisdo mais clara entre setores requisitantes, equipe de compras, agentes
de contratagdo, equipe de apoio, pareceristas e autoridade competente favorece a
concretizagdo da segregacdo de funcdes e permite que a atuacdo individual seja
compatibilizada com mecanismos de controle e assessoramento. Em Governador Valadares,
verificou-se a distribuicdo das competéncias, acompanhada de intensa cooperagdo entre o
agente responsavel e a equipe de apoio. Ja em Marliéria, a reduzida estrutura administrativa
faz com que um pequeno numero de servidores concentre diversas atividades, dificultando a

separagao efetiva entre as fases e provocando sobrecarga funcional.
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As entrevistas também evidenciaram que a atuagdo singular do agente de contrata¢ao
ndo ¢ percebida de maneira uniforme. Enquanto a participante vinculada ao Municipio de
Ponte Nova apontou ganhos de eficiéncia e celeridade, desde que acompanhados de
capacitacdo e governanga, os participantes de Marliéria e Governador Valadares manifestaram
preocupacdo com a concentragdo da responsabilidade e destacaram as vantagens da atuacdo
colegiada para a identificacdo de erros e a distribui¢cdo dos riscos decisorios. Essa divergéncia
demonstra que nao existe superioridade abstrata de um modelo sobre o outro. A efetividade da
atua¢do individual depende das condi¢des concretas em que o agente exerce suas atribuicdes.

Dessa forma, o problema de pesquisa pode ser respondido no sentido de que a
segregacao de fungdes constitui mecanismo relevante de prevengdo a corrupgdo e a captura,
mas sua efetividade ndo decorre automaticamente de sua inclusao no rol de principios da Lei

nO

14.133/2021. A distribuicdo das competéncias amplia a transparéncia, favorece a
fiscalizagdo reciproca e dificulta que um Unico agente controle todas as etapas da contratacao.
Entretanto, a permanéncia de decisdes estratégicas concentradas no agente de contratacao
impede que essa inovagao seja considerada, por si sd, suficiente para afastar a influéncia
indevida de interesses privados.

A hipoétese inicialmente formulada foi, assim, parcialmente confirmada. A pesquisa
demonstrou que a individualizagcdo da condugdo do certame pode produzir vulnerabilidades,
principalmente quando ndo houver equipe de apoio qualificada, controle interno atuante e
separacdo efetiva entre planejamento, julgamento e fiscalizagdo. Nao foi possivel concluir,
contudo, que a figura singular do agente de contratagdo necessariamente favorega a corrupcao
ou seja menos segura em qualquer contexto. Em administracdes dotadas de adequada
estrutura, procedimentos padronizados, assessoramento técnico € mecanismos de governanga,
a individualizacao pode coexistir com elevado grau de controle e eficiéncia.

A prevencdo da captura licitatéria exige, portanto, mais do que a alteragdo da
nomenclatura ou da quantidade de agentes formalmente responséaveis pelo procedimento.
Exige definicdo clara das competéncias, impedimento da acumulacdo de funcgdes
incompativeis, profissionalizagao dos servidores, capacitacdo permanente, fortalecimento das
equipes de apoio, autonomia dos controles internos e efetiva atuacdo da assessoria juridica.
Especial aten¢do deve ser conferida aos Municipios de menor porte, nos quais a escassez de
servidores efetivos e qualificados pode transformar a segregacdo prevista em lei em uma

separacao apenas formal.
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Nesse contexto, ganha especial relevancia a incorporagdo de mecanismos de
compliance no setor publico. A criacdo de programas de integridade e de codigos de ética
especificos para os agentes envolvidos nas contratagcdes publicas pode contribuir para o
estabelecimento de padrdes objetivos de conduta, sobretudo quanto ao relacionamento com
fornecedores, ao recebimento de presentes ou vantagens, a comunica¢do de situacdes de
conflito de interesses, aos deveres de transparéncia e as hipoteses de impedimento ou
afastamento do agente. Para que ndo se limitem a documentos formais, tais instrumentos
devem ser acompanhados de capacitagdo continua, canais seguros de denuncia,
procedimentos de monitoramento, protecdo aos denunciantes e mecanismos efetivos de
apuracao e responsabilizagdo.

Por fim, reconhece-se que a pesquisa de campo se limitou a realidade de trés
municipios mineiros e adotou abordagem qualitativa, ndo permitindo a generalizacdao
automatica dos resultados para todas as administragdes publicas brasileiras. Estudos futuros
poderdo ampliar o nimero de entes pesquisados, comparar diferentes regides ¢ examinar,
mediante dados quantitativos, se a ado¢cdo do agente de contratagcdo produziu alteracdes
concretas na incidéncia de irregularidades. Ainda assim, os resultados obtidos permitem
concluir que a Lei n® 14.133/2021 promoveu avangos significativos na governanga das
contratacdes, mas a prote¢do do interesse publico permanece condicionada a capacidade das
institui¢des de transformar os principios legais em praticas administrativas efetivas. Segregar
fungdes ¢ um passo importante para limitar o poder e reduzir os riscos de captura; contudo,
sem estrutura, controle e profissionalizagdo, a inovagdo normativa corre o risco de

permanecer restrita ao plano formal.
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Nome: Juliano Pinto Martins
Cargo que ocupa: Assistente Técnico / Agente de Contratacéo

Municipio que atua: Marliéria

1. Na sua percepgéo pratica, a Lei n° 14.133/2021 ampliou ou reduziu as responsabilidades
atribuidas ao agente de contratacdo em comparagdo com a antiga comissdao permanente de

licitagdo? De que forma isso impacta seu trabalho diario?

Aumentou a responsabilidade da atuacdo do agente de contratacdo nas licitagdes eletrdnicas,
pois os chats das plataformas permitem a interacao apenas dos agentes de contratagdo com os
licitantes ¢ acaba ndo impactando muito no trabalho diario, levando em conta que o acumulo

de tarefas vem desde a antiga lei.

2. Na sua opinido, o modelo atual, que permite a condugdo da concorréncia por agente Gnico
e torna a atuagdo de comissdes facultativa em vérios casos, gera maior eficiéncia ou cria

vulnerabilidades no processo licitatorio?

Nocaso particular da prefeitura onde atuo, a comissao ajuda no que diz respeito a duvidas
e condug@o do processo licitatorio. Ainda ndo houveram problemas em relagdo a
condugdo do certame e estou ciente que caso ocorre, caira sobre o agente de contratagao.
Nesse caso, cria vunerabilidade no processo licitatorio, pois coloca a responsabilidade de

um ato feito em conjunto , apenas no agente de contratagdo.

3. Durante as fases interna e externa do certame, quantos agentes licitatorios costumam
participar em média na administragdo da qual vocé faz parte, e como essas fungdes

sdofracionadas ou distribuidas entre eles?

No casodomunicipio onde atuo, o setor de licitagdes conta com 3 agentes publicos, € um
mebrodacomissdo de licitagdo estd em outro setor. O processo fica quase todo por conta dos
agentesquetrabalham no setor de licitagdes, gerando sobrecarga de fungdes. Isso se da devido

a rotatividade de secretarios e outros funcionarios e também a falta de qualificagdo de novos

contratados no que diz respeito a licitagdes.
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4. Como ocorre, na pratica, a participagdo dos diferentes agentes licitatorios (agente de
contratagdo, equipe de apoio, pareceristas etc.) ao longo das distintas etapas do rito

ordinario? Hé sobreposigdo ou concentragio de fungdes?

No caso do municipio em que atuo, o setor de licitagdo faz praticamente toda a fase do
processo, colhendo posteriormente a assinatura. Os parecistas cumprem com a fungdo,
ndo sendo sobrecarregados por outros afazeres. Deve se levar em conta que o setor de

licitagdo ¢ a mesma comissdo de licitagdo.

5. Como se da, no seu orgdo, a analise das impugnagdes ao edital ou ao procedimento
licitatorio? Essa atribuigdo é exercida pela autoridade competente ou, na pratica, acaba
sendo desempenhada pelo mesmo agente de contratacdo responsavel pela condugdo do

certame?

No municipio em que atua, as impugnagoes sdo exercidas pelo juridico do municipio.

6. Considerando o panorama procedimental previsto na Lei n° 14.133/2021, vocé identifica
que a centralizagdo das decisdes no agente de contratagdo fortalece ou enfraquece os

mecanismos de controle e prevengdo de irregularidades? Por qué?
Enfraquece pelo motivo que os outros membros podem n@o se sentirem na responsabilidade
de qualquer decorréncia negativa do processo.
7. Vocé considera que a segregacdo de fungdes entre diferentes agentes de licitagdo

fortalece 0s mecanismos de combate a corrupgdo no ambito de certames licitatorios ?

Fortalece , desde que os membros sejam de fato do quadro efetivo.
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Nome: Isabella Gomides de Magalhdes
Cargo que ocupa: Agente de Contratacio

Municipio que atua: Ponte Nova/MG

1, Na sua percepcio prditica, a Lei n® 14.133/2021 ampliou ou reduziu as
responsabilidades atribuidas ao agente de contratacio em comparagcdo com a antiga

comissdo permanente de licitacdo? De que forma isso impacta seu trabalho didrio?

A Lein® 14.133/2021 ampliou e atribuiu ao agente de contratagdo a competéncia para conduzir
o processo licitatorio, tomar decisdes ao longo de todas as suas fases, acompanhar os tramites

¢ as diligéncias quando indispenséveis. A atuagdo do agente de contratagdo se estende até a
conclusdo da homologagdo. A nova lei também reforgou a valorizagdo da competéncia
individual e o principio da segregagdo de fungdes. Na pratica, essas mudangas impactam
diretamente o exercicio do poder decisorio ¢ ampliam a responsabilidade pessoal do agente

pelos atos praticados ao longo do certame.

2. Na sua opiniio, o modelo atual, que permite a conduciio da concorréncia por agente
itnico e torna a atuacdo de comissdes facultativa em vdrios casos, gera maior eficiéncia ou
cria vulnerabilidades no processo licitatorio?
Gera maior eficiéncia administrativa, uma vez que, em determinados casos, a constitui¢do de
comissoes pode retardar a tramitagdo do processo licitatorio. Com a atuagdo de um agente de
contratagdo unico, as decisdes tendem a ser tomadas com maior celeridade, a0 mesmo tempo
em que a responsabilidade se torna mais individualizada. No entanto, a auséncia de adequada

capacitagdo dos agentes, pode sim gerar vulnerabilidades para o 6rgdo publico.

3. Durante as fases interna e externa do certame, quantos agentes licitatorios costumam
participar em média na administracdo da qual vocé faz parte, e como essas fungoes sio

Sfracionadas ou distribuidas entre eles?

Fase interna: Essa fase do processo envolve a atuagdo de diversos setores (requisitantes,
técnicos, compras) e da autoridade competente. Inicialmente, a secretaria requisitante identifica
a necessidade de aquisicdo ou contratacdo e, a partir dessa demanda, em conjunto com o0s
responsaveis técnicos € com o setor de compras, sdo elaborados os documentos preparatorios,
tais como o Documento de Formalizagdo de Demanda (DFD), o Estudo Técnico Preliminar
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(ETP), o Termo de Referéncia (TR), a descrigdo do objeto, a pesquisa de mercado ¢ a estimativa
de pregos, entre outros documentos pertinentes. Concluida essa etapa, o processo ¢ encaminhado
a autoridade competente para analise e aprovagdo da abertura da fase externa da licitagdo. O
Municipio conta com um setor de compras centralizado, composto por uma equipe de seis
servidores, responsaveis pelo suporte e consolidagdo dessa fase preparatoria.

Fase externa: Finalizada a fase interna, a documentagao ¢ encaminhada ao setor de licitagdes
para inicio da fase externa do processo. Atualmente, o setor de licitagdes é composto por cinco
agentes de contratagdo e um chefe do departamento de compras e processos licitatorios. Apos

o recebimento do processo, a chefia do setor realiza a abertura da fase externa no sistema e
designa um agente de contratagdo responsavel por consolidar a documentagdo ¢ conduzir o
procedimento licitatorio até sua conclusdo.

4. Como ocorre, na prdtica, a participagio dos diferentes agentes licitatorios (agente de
contratagdo, equipe de apoio, pareceristas etc.) ao longo das distintas etapas do rito

ordindrio? Hd sobreposicido ou concentracio de funcées?

A fase externa ocorre de maneira sequencial e complementar a fase interna do processo de
contratagao, desse modo, apos a andlise da documentagdo e a emissdo do parecer juridico, o
agente de contratacdo passa a conduzir o processo licitatorio, compreendendo a publicagao
do edital, o recebimento das propostas, a fase de lances, o julgamento, a habilitagdo dos
licitantes, bem como a condugdo da fase recursal caso manifeste intengdo de recurso.
Concluidas essas etapas, o processo segue para adjudicagdo ¢ homologagéo pela autoridade
competente.

A equipe de apoio atua auxiliando o agente de contratagdo na conferéncia da documentagio
apresentada e na realizagdo de eventuais diligéncias. Quando necessario, a equipe técnica ¢
acionada para prestar esclarecimentos ou manifestar-se sobre impugnagdes relacionadas a
aspectos técnicos do objeto licitado. De modo geral, ndo ha concentragdo de fungdes, uma vez
que, no Municipio de Ponte Nova, ¢ observada a adequada segregacao de fungdes ao longo de
todo o procedimento licitatorio.

5. Como se dd, no seu orgio, a andlise das impugnacées ao edital ou ao procedimento
licitatorio? Essa atribuicio é exercida pela autoridade competente ou, na pratica, acaba
sendo desempenhada pelo mesmo agente de contratacdo responsdvel pela conducio do
certame?
A andlise das impugnacdes ao edital & de competéncia do agente de contratagdo designado para
o processo. Quando a impugnagdo estiver fundamentada por questionamentos de natureza
técnica relacionados ao objeto, o pedido ¢ encaminhado ao responsavel da area técnica ou ao

setor requisitante. Este devera prestar os devidos esclarecimentos ou emitir parecer técnico que
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sera encaminhado a assessoria juridica para analise ¢ elaboragdo do respectivo parecer juridico.
Somente apds a conclusdo desse tramite é que o agente de contratacdo formaliza sua decisdo,

por meio do Termo de Decisdo devidamente motivado.

6. Considerando o panorama procedimental previsto na Lei n° 14.133/2021, vocé
identifica que a centralizacdo das decisoes no agente de contratacdo fortalece ou
enfraquece os mecanismos de controle e prevengdo de irregularidades? Por qué?
A centralizagdo das decisdes fortalece o controle e a prevengdo de irregularidades ao definir
com clareza o responsavel pelas decisoes, ampliar a transparéncia e conferir maior eficiéncia
ao processo. Contudo, sua efetividade depende de governanga adequada, controles internos
atuantes, apoio técnico qualificado e respeito a segregagdo de fungdes, pois, na auséncia

desses elementos, a centralizagdo pode sim representar riscos a Administragdo.

7. Vocé considera que a segregacdo de funcioes entre diferentes agentes de licitacio

Jortalece os mecanismos de combate a corrupgdo no ambito de certames licitatorios?

Sim. Cada agente envolvido no processo licitatério desempenha papel relevante na elaboragéo
¢ condugdo dos certames. A segregacdo de fungdes contribui para o aumento da transparéncia,
da rastreabilidade dos atos administrativos ¢ para o fortalecimento dos mecanismos de

prevencdo e combate a corrupgao.

Documento assinado digitalmente
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Nome: Josafi Antonio Bessa Damasceno
Cargo que ocupa: Almoxarife (Agente de Administragio)

Municipio que atua: Governador Valadares

Na sua percepgdo pratica, a Lei n°® 14.133/2021 ampliou ou reduziu as responsabilidades
atribuidas ao agente de contratagdo em comparagdo com a antiga comissao permanente
de licitagfio? De que forma isso impacta seu trabalho diario?

- Com toda certeza, ampliou e muito as responsabilidades do agente de contratagdo,
houve uma mudanga significativa no que tange a atuagdo do agente de contratagdo por
que na antiga lei, nas modalidades de Dispensa e Inexigibilidade, ndo era necessdrio a
designagdo do agente pelo Secretdrio de Administragdo, para continuidade da marcha
processual, agora se faz necessdrio, tornando assim a responsabilidade do agente
maior, uma vez que na Lei 8.666/1993, o agenle s6 atuava na montagem de processos
e participava como membro das comissdes de Pregbes, Chamadas Publicas,
Concorréncias e Tomada de prego, agora o agente assume papel de autor direto do
processo, sendo responsdvel por todas as informagdes contidas nele.

Na sua opinifio, o modelo atual, que permite a condugdo da concorréncia por agente
{inico e torna a atuagiio de comissdes facultativa em varios casos, gera maior eficiéncia
ou cria vulnerabilidades no processo licitat6rio?

- Creio que fica mais vulnerdvel, uma vez que como diz 0 ditado popular, “duas cabegas
pensam melhor que uma”, ou seja, tendo mais membros para atuar no processo, pode-
se perceber erros sandveis que um sé ndo consiga enxergar, fornando o processo mais
eficiente, por outro lado, hd a questdo na demora para reunir as comissdes para
analisarem os documentos, o que atrasa o andamento do processo, mas pelo menos,
evita-se erros que possam prejudicar a marcha processual.

Durante as fases interna e externa do certame, quantos agentes licitatorios costumam
participar em média na administragéo da qual vocé faz parte, e como essas fung¢des sdo
fracionadas ou distribuidas entre eles?

- Geralmente nos pregdes, a equipe de apoio trabalha na preparagdo do processo e ai
cada agente fica responsdvel pela montagem do processo com a devida documentagdo,
para andlise e parecer da PGM, apds, atende-se o parecer e encaminha para os

pregoeiros fazerem os julgamentos das propostas, ndo sei precisar exatamente todo o
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caminho de tramitagdo deste tipo de processo, pois ndo fago parte da equipe de apoio
de pregdes, mas na Comissdo Permanente de licitagdo, que faz o mesmo caminho dos
processos de pregdes, inclusive agora com a nova Lei, é tudo eletrénico, cabendo a nés
membros da comissdo a andlise da documentagdo das empresas vencedores, ou
habilitadas, em se tratando de Chamada Piblica, Ppois ndo se trata de disputa pelo
menor prego.

Como ocorre, na pratica, a participagdo dos diferentes agentes licitatérios (agente de
contratagdo, equipe de apoio, pareceristas etc.) ao longo das distintas etapas do rito
ordindrio? Ha sobreposi¢éo ou concentrago de fungdes?

- 4 equipe de apoio é responsdvel pelo recebimento do DFD enviado pelas secretarias
para aquisi¢do de produtos e servigos, monta o edital baseado no termo de referéncia
oriundo da secretaria requisitante e envia o processo para parecer juridico, ao retornar
atende-se ao parecer e envia para o agente de contratagdo selecionara as empresas
interessadas, selecionando as propostas das mesmas. Selecionada a empresa vencedora
passa para a homologagdo e adjudicagdo da mesma e depois, a confec¢do da ata de
registro de preco ou contrato pela equipe de apoio, enviando para coletar as
assinaturas. Apds assinatura publicar nos didrios oficiais. Néo hd sobreposicdo ou
concentragdo de fungbes, toda a tramitacdo é feita por cada membro conforme sua
Jungao.

Como se d4, no seu 6rgdo, a anélise das impugnagdes ao edital ou ao procedimento
licitatdrio? Essa atribuigo é exercida pela autoridade competente ou, na pratica, acaba
sendo desempenhada pelo mesmo agente de contratagdo responsavel pela condugio do
certame?

- Depende do tipo de impugnagdo, se for técnica, envia-se para a secretaria solicitante
responder, pois possuem profissionais para esta finalidade, se for alguma questéo
Juridica, ou outro motivo, o proprio agente de contratagdo responde com o auxilio de
uma assessoria juridica. '

Considerando o panorama procedimental previsto na Lei n° 14.133/2021, vocé
identifica que a centralizagio das decisdes no agente de contratagio fortalece ou
enfraquece os mecanismos de controle e prevengdo de irregularidades? Por qué?

- Aqui, geralmente o agente de contrata¢do raramente toma as decisdes sozinho, é

sempre muito bem assessorado pela equipe de apoio, que respalda ou ndo as decisses
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tomadas pelo agente de contratagdo. Quanto as decisdes que sdo de competéncia
préprias do agente de contratagdo, como eles sdo bem preparados através de vdrios
cursos e estudos, creio que favorece e agiliza o processo, ndo favorecendo assim
irregularidades, visto que todos seguem firmemente a Lei e as determinagdes dos
pareceres juridicos.

Vocé considera que a segregagdo de fungdes entre diferentes agentes de licitagdo
fortalece 0s mecanismos de combate a corrupgio no Ambito de certames licitatorios ?

- Com toda certeza, pois ndo permite erros cometidos de maneira proposital, mesmo
por que os agentes precisam estar atentos, pois quaisquer erros de maneira intencional,

Jerindo a Lei de licitagdes, o responsdvel por ele, responderd judicialmente por ele.
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