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RESUMO

O presente trabalho analisa em que medida a Lei n® 14.133/2021 fortalece a prevencao de
fraudes em licitagdes publicas, destacando seus mecanismos e os desafios para a efetividade.
Buscou-se compreender o papel das licitagdes na protecao do interesse publico, identificar as
principais fragilidades do procedimento, além de avaliar como a nova lei incorpora
instrumentos voltados a integridade e a governanga. Constatou-se que as fraudes podem
ocorrer em todas as fases da licitacdo, comprometendo a probidade administrativa e a
confianca da sociedade nas instituigdes. A nova lei valoriza a adogao de medidas preventivas,
com maior énfase no planejamento das contratagdes, na governanga publica, nos programas
de integridade, na gestdo de riscos, nas linhas de defesa, na transparéncia e no controle social.
Apesar dos avangos normativos, sua concretizacdo depende da capacitacdo continua dos
agentes publicos, da dissemina¢do de uma cultura de integridade e do fortalecimento da
cooperagdo entre o6rgdos de controle. Conclui-se que a prevengdo ¢ mais eficiente ¢ menos
onerosa que a repressdo, sendo condi¢do fundamental para assegurar eficiéncia, moralidade e
legitimidade das contrata¢des publicas brasileiras.

Palavras-chave: Licitagdes publicas; Fraudes; Prevencao; Lei n° 14.133/2021; Governanga.



ABSTRACT

This paper analyzes the extent to which Law No. 14,133/2021 strengthens the prevention of
fraud in public tenders, highlighting its mechanisms and the challenges to its effectiveness.
We sought to understand the role of bidding in protecting the public interest, identify the main
weaknesses of the procedure, and assess how the new law incorporates instruments aimed at
integrity and governance. We found that fraud can occur at all stages of the bidding process,
compromising administrative probity and society's trust in institutions. The new law values
the adoption of preventive measures, with greater emphasis on procurement planning, public
governance, integrity programs, risk management, lines of defense, transparency, and social
control. Despite regulatory advances, its implementation depends on the continuous training
of public officials, the dissemination of a culture of integrity, and the strengthening of
cooperation between control agencies. It can be concluded that prevention is more efficient
and less costly than repression, and is a fundamental condition for ensuring the efficiency,
morality, and legitimacy of Brazilian public procurement.

Keywords: Public tenders; Fraud; Prevention; Law No. 14,133/2021; Governance.
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1 INTRODUCAO

A Constituicao Federal de 1988 estabelece, em seu art. 1°, que a Republica Federativa
do Brasil constitui um Estado Democratico de Direito, irradiando valores democraticos sobre
toda a ordem juridica. Nesse contexto, a gestdo dos recursos publicos deve refletir a vontade
popular e estar orientada a realizagdo do interesse coletivo, razao pela qual mecanismos de
protecao contra abusos e desvios sdo indispensaveis.

Um desses mecanismos ¢ a licitacdo publica, prevista no art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo, que se consolidou como instrumento essencial para assegurar isonomia,
eficiéncia, moralidade e transparéncia nas contrata¢des realizadas pelo Estado. Di Pietro
(2022, p. 921) pontua que a licitagdo decorre do principio da indisponibilidade do interesse
publico e limita a liberdade administrativa na escolha do contratante, impondo que a
Administragdo selecione a proposta que melhor atenda as necessidades coletivas.

Todavia, esses principios nem sempre sao observados. A realidade brasileira
demonstra que as licitacdes sdo constantemente permeadas por irregularidades e fraudes,
comprometendo a entrega de servigos publicos essenciais e corroendo a confianca da
sociedade na Administragdo. Situacdes como o direcionamento de editais, o conluio de
empresas € o superfaturamento de contratos revelam fragilidades institucionais que precisam
ser enfrentadas com maior rigor.

Com a entrada em vigor da Nova Lei de Licitagcdes e Contratos (Lei n°® 14.133/2021),
surgiu a expectativa de avancos significativos no setor das contratagdes publicas, visto que a
legislacdo busca modernizar as regras aplicaveis as licitagdes. Conforme observa Ramalho
(2022), entre os assuntos que despertaram o interesse do legislador estd a corrup¢do nas
compras governamentais, que ganhou notoriedade em razdo dos escindalos revelados por
diversas investigacoes recentes.

De modo recorrente, a imprensa noticia fraudes que envolvem expressivos desvios de
recursos destinados a satde, educacdo e outros setores essenciais, o que reforca a urgéncia de
medidas preventivas mais eficazes.

A Lei n® 14.133/2021, nesse cendrio, representa um marco na tentativa de
modernizagdo do sistema de contratagdes. Ao contrario da Lei n® 8.666/1993, marcada por
excessivo formalismo e por uma abordagem repressiva, a nova legislacao desloca o foco para

a prevengao, priorizando a gestdo, a governanca e a integridade.



Apesar desse avango normativo, o desafio da efetividade permanece. A simples
previsdo legal de instrumentos preventivos nao garante sua aplicagdo pratica, que depende de
fatores institucionais, culturais e organizacionais. A implementacdo dos novos mecanismos
exige a capacitacdo continua dos agentes publicos, uma mudang¢a de mentalidade nas
organizagdes ¢ o fortalecimento da cooperacao interinstitucional.

Questiona-se, portanto, a real capacidade da Lei n® 14.133/2021 de transformar a
realidade das licitagdes publicas no Brasil, reduzindo efetivamente o espago para praticas
fraudulentas, ou se o diploma corre o risco de permanecer como um avango apenas no plano
normativo.

Nessa conjuntura, a presente pesquisa formula a seguinte pergunta-problema: em que
medida a Lei n° 14.133/2021 fortalece a prevencdo de fraudes em licitagdes publicas e quais
sa0 os principais desafios para a concretizacao de seus mecanismos preventivos?

A partir dessa questdo, o objetivo geral do trabalho consiste em analisar a importancia
da prevencdo como instrumento central no combate as fraudes em licitagdes publicas, com
foco nos mecanismos previstos na Lei n® 14.133/2021, avaliando seus impactos potenciais na
efetividade das contratagdes publicas e os desafios praticos de sua implementagao.

No ambito dos objetivos especificos, busca-se compreender o contexto das licitagdes
no Brasil, evidenciando seu papel na protecdo do interesse publico € na busca pela proposta
mais vantajosa; discutir as vulnerabilidades do procedimento licitatorio e formas recorrentes
de fraude, com destaque para o direcionamento e a cartelizacdo; avaliar os instrumentos
preventivos trazidos pela nova lei; investigar os obstaculos para sua aplicagdo pratica; e, por
fim, propor medidas e reflexdes que contribuam para consolidar uma cultura de integridade na
Administragdo Publica.

O estudo adota o método de abordagem dedutivo, partindo da anélise de principios e
normas gerais do Direito Constitucional e Administrativo para compreender como a Lei n°
14.133/2021 estrutura os mecanismos de prevencao de fraudes em licitagdes e em que medida
tais instrumentos contribuem para a efetividade das contratagdes publicas. Conforme destaca
Gil (2008, p. 9), o método dedutivo parte de principios reconhecidos como verdadeiros e
indiscutiveis, permitindo alcangar conclusdes de forma ldgica e formal.

A pesquisa possui natureza qualitativa, de carater exploratorio e descritivo, buscando
entender os elementos juridicos, institucionais e culturais relacionados a prevengdo de
fraudes, sem a pretensdo de mensurar dados empiricos. Nesse sentido, segundo Silva (2020, p.

81), a pesquisa qualitativa visa ao conhecimento em profundidade de determinada situa¢do ou
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fendmeno, perseguindo a construcdo de interpretagdes plausiveis acerca da realidade
estudada.

Quanto as técnicas de pesquisa, utilizam-se a bibliografica e a documental. A primeira
envolve o exame de livros, manuais, artigos cientificos, teses e dissertacdes; a segunda
consiste na andlise da Lei n° 14.133/2021, de atos normativos complementares, guias e
referenciais técnicos de orgdos como o Tribunal de Contas da Unido (TCU), além de
jurisprudéncias. Essa metodologia permite identificar tanto o arcabougo tedrico-normativo
quanto as dificuldades praticas enfrentadas no ambito da Administragdo Publica.

Para alcancar os objetivos propostos, essa monografia estd estruturada em quatro
capitulos. O primeiro capitulo apresenta a evolucdo legislativa das licitagdes no Brasil,
conceituando o instituto, sua finalidade e os principios que o norteiam. O segundo capitulo
aborda as fraudes em licitagdes, discutindo as fragilidades das fases do procedimento e
analisando, de forma mais detalhada, o direcionamento ¢ a cartelizagao.

O terceiro capitulo trata dos mecanismos de preven¢do introduzidos pela Lei n°
14.133/2021, ressaltando sua importancia para o fortalecimento da probidade e da prevencao
de ilicitos nas contratagdes. Nesse ponto, sdo examinados temas como a governanca publica,
os programas de integridade, o planejamento da contratacdo, as linhas de defesa associadas a
gestdo de riscos e ao controle interno, além da transparéncia, a accountability € o controle
social.

O quarto capitulo, por sua vez, analisa os desafios praticos para a implementagao
desses instrumentos e propde medidas voltadas ao fortalecimento da cultura de integridade e
da governanca publica.

Assim, este estudo pretende contribuir para o debate académico e institucional sobre a
efetividade da Nova Lei de Licitagdes na prevengdo de fraudes, ressaltando a importincia de
uma abordagem preventiva como caminho para garantir a probidade, a eficiéncia e a

legitimidade nas contratacdes publicas brasileiras.
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2 LICITACOES PUBLICAS

(13

A Administracdo, em defini¢do dada por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “¢ a
atividade do que ndo ¢ senhor absoluto” (2025, p. 63). A autora observa que, em qualquer tipo
de administragdo, seja privada ou publica, essa atividade esta sujeita a uma vontade externa
(individual ou coletiva), que se vincula ao principio da finalidade. Isso significa que toda acao
administrativa deve servir ao interesse que o administrador tem a obrigagao de satisfazer.

No contexto da Administragdo Publica, foco deste estudo, Di Pietro (2025, p. 63)
ressalta que a atuagdo do administrador é guiada pela lei. E a lei que estabelece a finalidade a
ser perseguida, orientando a conduta e os objetivos a serem alcancados. Dessa forma, toda
atividade administrativa se torna um meio para atender ao interesse publico estabelecido pela
lei.

A partir disso, ¢ crucial considerar que a Administracdo Publica tem o papel de
concretizar os interesses coletivos por meio de uma gestdo eficiente dos recursos publicos e
da prestacdo de servigos a sociedade. Para garantir essa atuacdo de forma eximia, € necessaria
a observancia dos principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, sendo esses os pilares que norteiam toda a atividade administrativa,
inclusive no ambito das licitagdes e contratagcdes publicas.

No Brasil, a licitagdo publica ¢ fundamental para assegurar que as contratagdes do
Estado sejam transparentes e eficazes. Com previsdo constitucional, a sua fun¢do ¢ encontrar
a proposta mais vantajosa, com isonomia entre os concorrentes e respeito ao interesse publico.
De acordo com Margal Justen Filho (2024, p. 243), a licitagdo “ndo se constitui em um fim
autobnomo da Administragdo, mas ¢ um instrumento para a realizagdo dos principios
norteadores da atividade administrativa e do seu relacionamento com os particulares”.

Trata-se, portanto, de um procedimento criado para garantir que as aquisi¢oes
realizadas pelos 6rgdos publicos sigam critérios objetivos, estimulem a competitividade e
promovam a economicidade. Com isso, a licitagio atua como uma protecdo contra
discricionariedades arbitrarias, favorecimentos indevidos e desvios de finalidade.

Compreendida a licitagdo como um instrumento para realizar o interesse publico e
aplicar os principios constitucionais, este capitulo aprofundara a compreensdo desse tema em
trés pontos principais. Primeiro, a evolucdo da legislacdo de licitagdes no Brasil, mostrando
como as normas foram moldadas ao longo do tempo. Em seguida, o conceito e a finalidade da

licitacdo, destacando sua fun¢do de garantir contratagdes vantajosas para o Estado. Por fim, a
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analise dos principios que orientam o processo licitatdrio, essenciais para garantir a igualdade

entre os concorrentes, a probidade administrativa e a legitimidade do processo.

2.1 EVOLUCAO LEGISLATIVA DAS LICITACOES NO BRASIL

A licitagdo foi introduzida no Brasil pelo Decreto n® 2.926/1862, aplicavel as
arrematagdes do Ministério da Agricultura, Comércio e Obras Publicas, sendo consolidado
pelo Decreto n® 4.536/1922 (Coédigo de Contabilidade da Unido), e sistematizada pelo
Decreto-lei n° 200/1967, que buscou tornar as contratagcdes publicas mais eficientes (Nohara,
2025, p. 272).

O Decreto-Lei n°® 2.300/1986 unificou, pela primeira vez, as normas de licitagdo ao
instituir o Estatuto Juridico das Licitagdes ¢ Contratos Administrativos. Apesar de representar
um avancgo, era bastante rigido, limitando a flexibilidade e dificultando a adaptacdo dos
processos de contratagdo as necessidades especificas de cada objeto (Torres, 2024, p. 54).

O marco para o sistema moderno de licitagdes no Brasil foi a Constituicao Federal de
1988, que conferiu a licitacdo status constitucional, estabelecendo no art. 37, XXI, a
obrigatoriedade de seu procedimento. Como observa Luiz Fernando Bandeira de Mello Filho
(p.1), tratou-se da primeira men¢do expressa ao dever de licitar na historia constitucional
brasileira, integrando-o ao rol de principios e normas gerais da Administracdo Publica. Outras
previsdes, como o art. 22, XXVII, e o caput do art. 175, refor¢am a importancia atribuida pelo
constituinte ao processo de contratagdo estatal.

Apos debates legislativos, o XXI do art. 37 foi regulamentado pela Lei n°® 8.666/1993,
aprovada em um periodo de instabilidade politica e social, marcado pela transi¢do para a
normalidade institucional ap6s o regime militar e por sucessivos escandalos politicos (Torres,
2024, p. 55). Nesse cenario, a lei instituiu um regime burocratico e formalista. Ao longo do
tempo, foi alterada por diplomas como a Lei Complementar n® 123/2006, e complementada
por normas que introduziram novas modalidades licitatdrias, a exemplo da Lei do Pregdo e do
Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas — RDC (Nohara, 2025, p. 272).

Apesar de sua relevancia historica, a Lei n® 8.666/1993 tornou-se defasada, marcada
por excessiva burocracia e lentiddo. Em resposta a necessidade de modernizag¢do, foi
promulgada a Lei n° 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos -
NLLC). A nova lei trouxe inovagdes importantes, como: a inversdo de fases (julgamento

anterior a habilitacdo); a defini¢ao das modalidades conforme a natureza do objeto, € ndo mais
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pelo valor; a exigéncia de programas de integridade em contratacdes de grande vulto; a
criacdo do Portal Nacional de Contratagcdes Publicas (PNCP); a introdug¢do do didlogo
competitivo; a exclusdo das modalidades convite e tomada de precos; e a énfase no
planejamento das contratagdes.

A trajetéria das leis de licitagdes no Brasil revela um processo continuo de
aprimoramento. Ainda que ndo seja “revoluciondria” ou “disruptiva”, a Lei n° 14.133/2021,
segundo Ronny Charles Lopes de Torres (2024, p. 60), representa um avango legislativo
relevante, com inovagdes cujo potencial dependera da regulamentagdo, da evolugdo

doutrindria e da interpretagdo jurisprudencial dos institutos que contempla.

2.2 CONCEITO E FINALIDADE

A licitag@o consiste no procedimento administrativo por meio do qual a Administragdo
Publica seleciona a proposta mais vantajosa, abrangendo diversas formas de contratacdo e
gestdo necessarias ao cumprimento de suas finalidades. Podem ser objeto de licitagdo a
compra, a locacdo, a prestacao de servigos, a execucdo de obras, a alienagdo e a concessao de
direito real de uso de bens, além da concessao e permissao de uso de bens publicos.

Embora regulada por um conjunto de regras extenso e, muitas vezes, de dificil
assimilacdo pela sociedade, compreender a finalidade e os objetivos que justificam a
existéncia da licitagdo permite maior clareza quanto ao seu papel essencial na realizagdo do
interesse publico.

No setor privado, ao desejar realizar uma compra, o individuo conduz suas proprias
pesquisas e escolhe livremente o produto ou fornecedor que melhor atende as suas
necessidades. H4, portanto, um processo autdonomo de planejamento e sele¢do. No ambito da
Administragdo Publica, embora também estejam presentes as etapas de planejamento e
escolha, a decis@o ndo pode ocorrer de forma livre e discriciondria como entre os particulares.
A selecdo deve obedecer a procedimentos definidos em lei, os quais visam garantir a
legalidade, a impessoalidade e a isonomia entre os concorrentes.

A respeito do conceito de licitagdo, Ronny Charles Lopes de Torres ensina que:

A licitagdo ¢ o procedimento prévio de selecdo por meio do qual a Administracao,
mediante critérios previamente estabelecidos, isondmicos, abertos ao publico e
fomentadores da competitividade, busca escolher a melhor alternativa para a
celebragdo de um contrato. Em outras palavras, a licitagdo é um trajeto
procedimental que liga a pretensdo contratual ao fornecedor escolhido para atendé-
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la, ¢ o trajeto determinado pelo legislador para a escolha do fornecedor apto a
atender a sua necessidade administrativa (Torres, 2024, p. 45).

Esse trajeto, como destaca Torres, representa uma sucessiao de atos preparatorios que
culmina na celebracdo do contrato. Nessa mesma linha, Maria Sylvia Zanella Di Pietro

reforca:

A licitacdo ¢ um procedimento integrado por atos e fatos da Administrag@o e atos e
fatos do licitante, todos contribuindo para formar a vontade contratual. Por parte da
Administragdo, o edital ou convite, o recebimento das propostas, a habilitacdo, a
classificagdo, a adjudicagdo, além de outros atos intermediarios ou posteriores, como
o julgamento de recursos interpostos pelos interessados, a revogagao, a anulagdo, os
projetos, as publicagdes, os anuncios, as atas etc. Por parte do particular, a retirada
do edital, a proposta, a desisténcia, a prestacdo de garantia, a apresentacdo de
recursos e as impugnacgdes (Di Pietro, 2025, p. 367).

Cumpre frisar que, embora a licitagdo seja um procedimento formal, caracterizado por
uma sequéncia ordenada de atos e pela observancia de requisitos especificos, isso nao
significa a adog¢ao de um formalismo excessivo ou inflexivel.

Nesse sentido, Irene Patricia Diom Nohara (2025, p. 265) ressalta que a formalidade
exigida ndo deve ser confundida com um apego desmedido a forma, que desconsidere
principios como a instrumentalidade e a economia processual. Para a autora, o que se imp0e,
na verdade, ¢ uma atencdo mais rigorosa as formas em razdo da competicao que a licitagao
promove na pratica.

Segundo Nohara (2025, p. 266), apesar de a licitagdo ter como objetivo principal a
contratacdo, ao selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragdo, sua natureza
juridica se amplia a partir da incorporacdo dos objetivos de promog¢dao da inovagdo e do
desenvolvimento nacional sustentavel. Desse modo, a licitagdo passa a assumir também uma
fun¢do metacontratual, voltada a promocgdo de politicas publicas que transcendam o vinculo
contratual e promovam transformacdes na realidade social e econémica do pais.

Ademais, Margal Justen Filho (2024, p. 243) destaca que a atuagdo administrativa tem
como finalidade precipua a concretizacao dos direitos fundamentais, sendo essa a razao ultima
de toda a atividade estatal. A licitacdo, nesse contexto, ndo deve ser encarada como uma
fungdo autonoma da Administragdo, mas como instrumento voltado a obtengdo do melhor
resultado possivel para o interesse publico, por meio da contratacdo mais vantajosa. O autor
ressalta que a finalidade da licitagcdo se consuma na execug¢do do contrato dela decorrente, que

¢ o verdadeiro meio pelo qual se busca atender as necessidades coletivas.
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Sob essa perspectiva, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a natureza instrumental

da licitagdo, conforme se depreende do seguinte excerto jurisprudencial:

4. A licita¢do publica, sabidamente, ndo representa um fim em si mesmo, mas um
meio para a tutela dos principios essenciais a Administragdo Publica insculpidos no
art. 37, caput da CRFB. O imperativo da vantajosidade que deve se fazer presente
nos contratos publicos reluz como consectario légico desse cenario: sendo os
recursos publicos eminentemente escassos, a Administracdo Publica deve almejar a
obtencdo dos melhores resultados possiveis com o menor dispéndio de verbas
(custo-beneficio). 5. O texto constitucional, em que pese ter positivado a regra da
licitacdo, ndo delineou de forma exaustiva o que constituiria um processo licitatdrio
ideal, considerando a diversidade de contratacdes das quais a Administragdo Ptblica
langa mio diuturnamente, cujos contornos variam conforme as alteragdes nas
conjunturas econdmicas, politicas, sociais e tecnologicas (Supremo Tribunal
Federal. ADI 4.645/DF, Pleno, Rel. Min. Luiz Fux, j. 12/09/2023, DJE de
23/10/2023).

Nesse contexto, em que a licitagcdo se apresenta como instrumento voltado a obtencao
dos melhores resultados para a Administracdo, a nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos (Lei n° 14.133/2021) dispde, em seu art. 11, sobre os objetivos fundamentais

do procedimento licitatorio:

Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos:

I - assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais
vantajoso para a Administragao Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida
do objeto;

Il - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa
competicao;

III - evitar contratagdes com sobrepreco ou com pregos manifestamente inexequiveis
e superfaturamento na execugio dos contratos;

IV - incentivar a inovagdo e o desenvolvimento nacional sustentavel.

Paragrafo tnico. A alta administragdo do 6rgdo ou entidade ¢ responsavel pela
governancga das contratagdes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de
gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os
processos licitatorios e os respectivos contratos, com o intuito de alcancar os
objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro e
confiavel, assegurar o alinhamento das contratagdes ao planejamento estratégico e as
leis orgamentarias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas
contratacoes.

A licitagdo, portanto, ultrapassa a mera formalidade procedimental e se apresenta
como instrumento de realizagdo das finalidades publicas, atuando como mecanismo de
promog¢ao da boa governanga, da moralidade e do interesse coletivo.

Entretanto, cabe destacar que a propria Constituicdo Federal, em seu art. 37, XXI, ao
consagrar a obrigatoriedade de licitar, reconhece que ha situagdes excepcionais em que a

realizagdo de licitagdo pode ser afastada.
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Essas hipoteses sdo as chamadas contratacdes diretas, viabilizadas nas formas de
dispensa e inexigibilidade de licitagdo. Embora excepcionais, tais contratacdes permanecem
vinculadas aos principios e objetivos fundamentais da contratagdo publica, devendo observar
critérios objetivos e justificados, sob pena de nulidade e responsabilizacdo dos agentes

publicos.

2.3 PRINCIPIOS NORTEADORES

A atividade licitatéria deve ser regida por um conjunto de principios, os quais
representam a base para a condugdo de todo o processo, desde a fase interna até a execugao
contratual. De acordo com os ensinamentos de Celso Antonio Bandeira de Mello, o principio
é:

O mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢ao
fundamental que irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e
servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia exatamente para

definir a légica e a racionalidade no sistema normativo, no que lhe confere a tonica e
lhe da sentido harmonico (Bandeira de Mello, 2023, p. 53).

A partir dessa concepgdo, nota-se que os principios exercem papel central na
estruturagdo do regime juridico das licitagdes. Sdo eles que expressam os valores
fundamentais da ordem juridica, funcionando como vetores interpretativos e critérios de
validade das normas infraconstitucionais. E justamente nesses principios “que estdo
personificados os bens e valores que sdo fundamentos de validade de todo o sistema juridico
vigente” (Tamaso, 2024, p. 23).

O autor Hely Lopes Meirelles assinala, em sua obra, que:

[...] por esses padrdes & que deverdo se pautar todos os atos e atividades
administrativas de todo aquele que exerce o poder publico. Constituem, por assim
dizer, os fundamentos da agdo administrativa,ou, por outras palavras, os
sustentaculos da atividade publica. Relega-los ¢ desvirtuar a gestdo dos negdcios
publicos e olvidar o que ha de mais elementar para a boa guarda e zelo dos
interesses sociais. Vale notar que, na forma do art. 11 da Lei 8.429/92, constitui "ato
de improbidade administrativa, que atenta contra os principios da Administragao
Publica, qualquer ag¢do ou omissdo que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade as instituigdes" (Meirelles, 2016, p. 92).

A Constituicao Federal, em seu art. 37, caput, estabelece os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia como basilares da Administracdo

Publica, incidindo diretamente sobre os procedimentos de contratacdo. No ambito
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infraconstitucional, a Lei 14.133/2021 ampliou significativamente os principios que regem a
licitagdo. No art. 5°, a nova lei elenca vinte e dois principios expressos, adicionando quatorze
novos em relacdo a antiga Lei n® 8.666/1993 (art. 3°). Essa ampliagdo normativa reforca a
busca pela lisura e integridade nas contratagdes publicas.

Nota-se que foram adicionados os seguintes principios: eficiéncia; interesse publico;
planejamento; transparéncia; eficicia; segregacao de fungdes; motivacao; seguranga juridica;
razoabilidade; competitividade;  proporcionalidade; celeridade; economicidade; e
desenvolvimento nacional sustentavel.

A seguir, serdo abordados os principios aplicaveis as licitagdes publicas, com o

objetivo de destacar sua importancia pratica e juridica no ambito da Nova Lei de Licita¢des.

e Legalidade

A legalidade constitui a base do Estado de Direito. Em sua origem, “esse principio
vinculou-se a separagdo de poderes e ao conjunto de ideias que historicamente significaram
oposi¢do as praticas do periodo absolutista” (Medauar, 2016, p. 149). Para Celso Antdnio
Bandeira de Mello (2007, p. 97) trata-se do “principio basilar do regime juridico-
administrativo, ja que o Direito Administrativo (pelo menos aquilo que como tal se concebe)
nasce com o Estado de Direito: ¢ uma consequéncia dele”.

No ambito da Administragdo, o principio da legalidade estd consagrado no art. 37,
caput, da Constituicdo Federal, que impde ao agente publico o dever de atuar estritamente
dentro dos limites autorizados pela lei.

Enquanto, no setor privado, ¢ licito fazer tudo o que a lei ndo proibe, no setor publico
observa-se a logica inversa: somente ¢ permitido aquilo que a norma expressamente autoriza.
No campo das licitagdes, o principio da legalidade assume especial relevancia por tratar de
procedimento integralmente vinculado a lei (Di Pietro, 2025, p. 374). Todas as etapas - da

fase preparatoria a execucdo contratual - devem observar as disposicoes legais.

e Impessoalidade, Igualdade e Competitividade

O principio da impessoalidade, previsto no art. 37, caput, da Constituicdo Federal,
determina que a atuacdo da Administragdo Publica seja guiada exclusivamente pelo interesse
publico, vedando favorecimentos ou perseguicdes. Nas licitacdes, sua observancia exige a

adogdo de critérios objetivos capazes de inibir a atuacdo subjetiva do agente publico e de
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assegurar a participagdo ampla, sem direcionamento a determinado interessado (Tamaso,
2024, p. 49).

A impessoalidade concretiza-se por meio do principio da igualdade, assegurado pelo
art. 5° caput, da Constitui¢do Federal e incorporado expressamente no art. 5° da Lei n°
14.133/2021.

Esse principio garante tratamento equanime a todos os licitantes, permitindo que
concorram em condic¢des idénticas e com igualdade de oportunidades. Como observa Margal

Justen Filho:

Ha um equivoco em supor que a isonomia veda que a Administragdo Publica adote
tratamento discriminatério entre os particulares que pretendem contratar com ela.
Quando a Administracdo escolhe alguém para contratar, estad efetivando uma
diferenciag@o entre os interessados. Nao se admite, porém, a discriminagdo arbitraria,
produto de preferéncicas pessoais e subjetivas do ocupante do cargo publico. A
licitagdo consiste em um instrumento juridico para afastar a arbitrariedade na selegéo
do contratante (Justen Filho, 2024, p. 247).

A igualdade, por sua vez, esta intrinsecamente ligada ao principio da competitividade,
que orienta a Administragcdo a estimular a ampla participagdo de interessados, ampliando o
nimero de propostas e permitindo a escolha da mais vantajosa ao interesse publico, com

observancia a eficiéncia e a isonomia (Niebuhr, 2008, p. 36).

e Moralidade e Probidade Administrativa

O principio da moralidade estd relacionado ao comportamento esperado da
Administragdao Publica, impondo atuacdo €tica, honesta, leal ou de boa-fé (Nohara, 2025, p.
283). Para Dirley da Cunha Janior (2007), a moralidade administrativa consiste em um
conjunto de valores éticos que estabelecem padrdoes de conduta obrigatorios aos agentes
publicos, exigindo probidade, honestidade, legalidade, decoro e boa-fé como condi¢cdo para
uma gestao integra da coisa publica.

Nessa perspectiva, a probidade se apresenta como corolario da moralidade, direcionada
a integridade, lealdade e retiddio no trato da Administragdo, vedando condutas que
comprometam a lisura dos procedimentos licitatérios. Como observa José Roberto Pimenta

Oliveira;:

Certamente, a probidade estd encartada nesse conjunto de valores sobranceiros,
juridicamente agasalhados no tecido constitucional, como se comprova no artigo 37,
§ 4° da Constituigdo, que, ao punir ‘atos de improbidade administrativa’ como
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categoria singular de ilicitos, implicitamente anuncia aos interpretes da Constitui¢ao
que a probidade esta alicercando o Edificio Constitucional, ¢ incidindo como valor
juridico-material em todas as atividades do Estado, incluindo as executadas ou
desempenhadas por particulares, na forma da lei (Oliveira, 2021, p. 229).

A tutela da probidade no ordenamento juridico brasileiro ndo se limita a Constitui¢ao
Federal e a Lei n® 14.133/2021, abrangendo também a Lei de Improbidade Administrativa (Lei
n°® 8.429/1992), o Coédigo Penal (Decreto-Lei n® 2.848/1940) e a Lei Anticorrupgao (Lei n°
12.846/2013, diplomas que reforcam a exigéncia de conduta proba, prevendo sangdes civis,

penais e administrativas para o seu descumprimento.

e Transparéncia e Publicidade

Os principios da transparéncia e publicidade estdo interligados. A transparéncia exige
que a atuacdo da Administracio Publica seja amplamente divulgada e acessivel ao
conhecimento publico, sendo permitido o sigilo apenas nas hipoteses expressamente previstas
na Constitui¢do (Di Pietro, 2025, p. 376).

J4 a publicidade é fundamental para o controle da Administragdo, pois nao se limita a
divulgag¢do do procedimento para conhecimento dos interessados, mas também abrange os
atos praticados em suas diversas fases, que devem estar abertos para que todos possam
fiscalizar sua legalidade (D1 Pietro, 2025, p. 376).

Sao varios os dispositivos da Nova Lei de Licitagdes que refletem a preocupagdo com
a transparéncia e a publicidade, a exemplo do art. 25, §3°, que determina a divulgacdo de todos
os anexos do edital (minuta de contrato, termos de referéncia, anteprojeto, projetos), em sitio
eletronico oficial, na mesma data da publicacao do edital. Além disso, ressalta-se a criagdo do

Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP), que centraliza essas informacdes.

e Eficiéncia, Eficacia, Celeridade e Economicidade

A eficiéncia foi inserida entre os principios constitucionais por meio da Emenda
Constitucional n° 19/98. O principio da eficiéncia exige que a atividade administrativa seja
exercida com presteza, perfeicdo e rendimento funcional, superando a mera legalidade, para
que a Administra¢do alcance resultados positivos e atenda satisfatoriamente as necessidades
da comunidade (Meirelles, 2010, p. 98).

A inclusdo da eficiéncia destaca que ndo basta a Administracdo ser eficaz, alcancando
a finalidade pretendida; ¢ necessario também ser eficiente, otimizando tempo, custos e

evitando prejuizos a outros interesses. No ambito das licitagdes, isso significa atingir os
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objetivos com o menor desperdicio possivel de recursos, enquanto a eficacia assegura que o
resultado final atenda plenamente as necessidades administrativas.

Ligado a eficiéncia, estd o principio da economicidade, que, segundo Marcio dos
Santos Barros (2005, p. 18), refere-se a busca pela aquisi¢ao dos bens ou servigos de forma
mais econdmica possivel, sem comprometer a qualidade exigida.

Complementando esse contexto, o principio da celeridade preconiza que os processos
licitatérios sejam conduzidos de maneira rapida e desburocratizada, evitando atos e prazos
excessivos, para garantir a agilidade necessaria a concretizagao do interesse publico (Tamaso,

2024, p. 108).

e Interesse Publico

O alcance do interesse publico ¢ o “horizonte a ser mirado quando da realizacdo da
licitagdo para a celebracdo do contrato” (Nohara, 2025, p. 284), referindo-se ao interesse
publico primario, ou seja, o interesse da coletividade. Nesse sentido, José dos Santos Carvalho
Filho destaca:

Desse modo, ndo € o individuo em si o destinatario da atividade administrativa, mas
sim o grupo social num todo. Saindo da era do individualismo exacerbado, o Estado
passou a caracterizar-se como o Welfare State (Estado/bem-estar), dedicado a
atender ao interesse publico. Logicamente, as relagdes sociais vdo ensejar, em
determinados momentos, um conflito entre o interesse publico ¢ o interesse privado,

mas, ocorrendo esse conflito, ha de prevalecer o interesse publico (Carvalho Filho,
2020).

Assim, na licitagdo publica, essa primazia do interesse coletivo deve orientar todos os
procedimentos e decisdes, garantindo que os contratos administrativos promovam beneficios

efetivos a sociedade, acima de interesses particulares.

e Planejamento

O planejamento foi inserido como principio na Nova Lei de Licitagdes, configurando
uma “verdadeira evolug@o na compreensdo do tema para a efetiva satisfacdo das necessidades
administrativas” (Roque, 2025, p. 126), e evidenciando a relevancia da fase preparatoria para
o sucesso da licitacdo e do contrato, buscando o melhor resultado possivel.

Esse principio se concretiza em etapas como a elaboragdo do Estudo Técnico
Preliminar, do Termo de Referéncia e do Projeto Bésico, entre outros elementos previstos no

art. 18 da Lei n® 14.133/2021. Conforme observa Ronny Charles Lopes de Torres (2024, p.
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104), o grande desafio da pratica administrativa ¢ promover um planejamento funcional e
eficiente, evitando a adocdo de um planejamento meramente formal, que apenas eleva custos
transacionais sem gerar avancos relevantes para a organizacdo, para a definicdo do objeto

licitado ou para o aprimoramento da pretensao contratual.

e Segregacdo de Fungdes

O principio da segregacao de funcdes, introduzido expressamente pela Lei n°
14.133/2021, constitui uma das inovagdes relevantes em relacdo a antiga Lei de Licitagdes.
Consiste na distribuicdo de atividades e responsabilidades entre diferentes agentes, a fim de
mitigar riscos de erros, fraudes e conflitos de interesse.

Em sintese, concretiza a maxima de que “ninguém deve ter sob sua inteira
responsabilidade todas as fases inerentes a uma operacao” (Roque, 2025, p. 128). Embora
ausente de forma expressa na legislacdo anterior, a segregacdo de funcdes ja era reconhecida
na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido.

Nesse sentido, no ambito do Acordio n® 140/2007, o relator, Ministro Marcos Vinicius
Vilaga, registrou “com fundamento no principio da segregacdo de fun¢des, como garantia de
independéncia da fiscalizagdo, ¢ fundamental que o agente fiscalizador ndo seja ao mesmo
tempo executor, em um mesmo contrato administrativo”.

Portanto, ao evitar concentra¢do de atribuicdes e responsabilidades a um Unico agente,

busca-se maior imparcialidade na condu¢do dos procedimentos administrativos.

e Motivagao

O principio da motiva¢do estabelece para a autoridade administrativa o dever de
indicar os motivos que embasam suas decisoes. Ao expor as razdes adotadas, viabiliza-se o
efetivo controle dos atos administrativos e refor¢a-se o dever de transparéncia.

Conforme ensina Celso Antdnio Bandeira de Mello:

O dito principio implica para a Administragdo o dever de justificar seus atos,
apontando-lhes os fundamento de direito e de fato, assim como a corregdo logica
entre os eventos e situagdes que deu por existentes e a providéncia tomada, nos casos
em que este ultimo aclaramento seja necessario para aferir-se a consondncia da
conduta administrativa com a lei que lhe serviu de arrimo (Bandeira de Mello, 2014,
p- 115).

Na Nova Lei de Licitagcdes, a motivacdo assume papel central como elemento

legitimador da conduta administrativa. Isso se observa, por exemplo, na possibilidade de
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antecipar a fase de habilitacdo para antes da apresentagdo de propostas e do julgamento,
hipotese admitida apenas mediante motivagao suficiente que explicite os beneficios da medida
(art. 17, §1°). O mesmo ocorre com a escolha pela forma presencial de licitagdo, autorizada
somente de forma motivada, em razao da preferéncia legal pela modalidade eletronica (art. 17,

§2°) (Roque, 2025, p. 130-131).

e Vinculagdo ao Edital e Julgamento Objetivo

O principio da vinculagdo ao edital “¢ garantia do administrador e dos administrados.
Siginifica que as regras tragadas para o procedimento devem ser fielmente observadas por
todos” (Carvalho Filho, 2020, p. 257). Ao vincular a Administragdo e os licitantes ao
instrumento convocatorio, assegura-se que 0 processo siga as condigdes previamente
estabelecidas, evitando alteragoes arbitrarias durante a licitagao.

O principio do julgamento objetivo, por sua vez, ¢ corolario da vinculagdo ao edital. A
objetividade faz com que as propostas sejam avaliadas com base em critérios previamente
definidos no edital, “evitando-se subjetivismos e conotagdes individuais na aferi¢do da melhor

proposta a ser contratada pela Administragao” (Torres, 2024, p. 109).

e Seguranga Juridica

O principio da seguranca juridica visa garantir estabilidade, confiabilidade e
previsibilidade as relacdes juridicas entre a Administragdo Publica e os particulares. De acordo

com Odete Medauar:

Visa preservar a estabilidade nas relagdes, situagdes e vinculos juridicos. Dentre suas
consequéncias estdo: proibi¢do, em geral, de retroatividade dos atos administrativos;
impedimento de aplicacdo de nova interpretagdo a situagdes pretéritas; proibicao de
anulacdo de atos administrativos de que decorrem efeitos favoraveis aos
destinatarios, apo6s longo tempo; respeito aos direitos adquiridos, preservagdo de
efeitos de atos e medidas praticados por servidores de fato (Medauar, 2016, p. 165).

No ambito das licitagdes, a seguranca juridica exige que a Administracdo estabeleca
previamente normas claras que definam o objeto, as condi¢des da disputa e as regras da futura
contratacdo. Determina, ainda, a observancia das regras, evitando inovagdes ou surpresas
(Justen Filho, 2024, p. 252). Desse modo, esta diretamente ligada a protecdo da confianga

legitima, fortalecendo a credibilidade do procedimento licitatério e do contrato administrativo.

e Razoabilidade e Proporcionalidade
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Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade orientam a Administragido
Publica a adotar medidas equilibradas, adequadas e necessarias, evitando excessos ou
restri¢des indevidas que possam prejudicar os licitantes e contratados.

Conforme a visdo de José dos Santos Carvalho Filho (2020, p. 43), a razoabilidade
exige que as acdes administrativas estejam dentro de limites aceitaveis. O autor a descreve
como o "principio da proibi¢ao de excesso", cujo objetivo ¢ garantir que os meios utilizados
pela Administragao sejam compativeis com os fins que se pretende alcangar.

Em resumo, a razoabilidade atua como um limite a discricionariedade administrativa.
J& a proporcionalidade, segundo o mesmo autor (2020, p. 45), tem como principal fundamento
o combate ao excesso de poder, visando conter atos de agentes publicos que ultrapassem os
limites adequados para atingir o objetivo publico.

Esses principios, no contexto das licitacdes, atuam como ferramentas para coibir atos

arbitrarios, garantindo que as decisdes sejam justas e proporcionais durante todo o processo.

e Desenvolvimento Nacional Sustentavel

O principio do desenvolvimento sustentdvel orienta a Administracdo Publica a integrar
a protecdo ambiental e o progresso socioecondmico em suas contratacdes. Embora a Lei n°
14.133/2021 o preveja como principio em seu art. 5°, [rene Nohara (2025, p. 293) o considera
mais uma diretriz, um objetivo que a licitacdo deve buscar. A autora reforca que essa visdao
estd alinhada ao art. 3°, II, da Constitui¢do Federal, que define o desenvolvimento nacional
sustentavel como um objetivo fundamental do pais.

Margal Justen Filho (2024, p. 248) complementa essa perspectiva ao afirmar que os
contratos administrativos sdo instrumentos estratégicos do Estado. Por meio deles, a
Administragdo pode intervir em diversos setores (econdmico, social, tecnoldgico, etc.), além
da simples aquisi¢ao de bens ou servigos.

Nesse sentido, a busca por solugdes sustentdveis se torna um critério de escolha. A
licitacdo deve incentivar propostas que utilizem recursos de forma consciente, promovam a
inclusdo social e gerem beneficios duradouros para a sociedade.

Contudo, Ronny Charles Lopes de Torres (2024, p. 113) alerta para um desafio:
utilizar as licitagdes para fomentar o desenvolvimento sustentavel sem criar privilégios que
prejudiquem outros principios essenciais, como a competitividade, a economicidade e a
eficiéncia. Cabe ao agente publico, portanto, buscar um equilibrio entre esses objetivos.

Assim, o desenvolvimento sustentdvel exerce o papel de diretriz, cuja efetividade

dependera da capacidade da Administracdo em compatibilizd-lo com os demais valores que
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estruturam o regime das contratagcdes publicas, garantindo que sua aplicagdo resulte em

beneficios reais e duradouros para a coletividade.
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3 FRAUDES EM LICITACOES PUBLICAS

As licitagdes publicas, apesar do vasto arcabouco legal, sdo vulneraveis a fraudes e
corrupcdes. A complexidade dos procedimentos e os altos valores envolvidos tornam o
sistema suscetivel a desvios, favorecimentos e manipulagdes.

Praticas como manipular editais, direcionar licitagdes, formar cartéis, fazer
contratagdes diretas ilegais, alterar pregos de forma indevida e fazer divulgacao irregular do
processo sao comuns e mostram as falhas do sistema de contratagdes publicas.

Conforme Santos e Sousa (2016, p. 29), as fraudes em licitagcdes publicas buscam
“direcionar a contratagdo, restringir a competi¢do, simular o processo. O objetivo final ¢
maximizar o lucro dos envolvidos”. Esse cenario torna indispensavel a reflexdo sobre a
necessidade de uma abordagem preventiva para enfrentar esses crimes.

A vista disso, este capitulo tem como objetivo principal analisar o contexto das fraudes
no processo de licitagdo publica. Inicialmente, serdo detalhadas as fases do procedimento
licitatério, identificando os pontos em que o sistema se mostra mais vulneravel a praticas
ilicitas.

Na sequéncia, abordam-se a defini¢do e a tipologia das fraudes, proporcionando uma
compreensdo abrangente de sua manifestacdo na Administracio Publica. A partir dessa
andlise, pretende-se destacar a importancia das medidas preventivas para enfrentar e mitigar

tais irregularidades, conforme sera desenvolvido nos capitulos seguintes.

3.1 FASES DA LICITACAO E OPORTUNIDADES DE FRAUDES

A Lei n° 14.133/2021 estabelece, em seu artigo 17, as fases que devem compor o
procedimento licitatério: preparatoria; divulgacdo do edital; apresentacdo de propostas e
lances; julgamento; habilitacdo; recursal; e homologagao.

As fases da licitacdo, apesar de sua estruturagdo ter como objetivo a transparéncia e a
competitividade, sdo vulneraveis a fraudes. A ma condugdo ou a manipulacdo de cada etapa
pode comprometer a lisura do processo. A seguir, sera analisado como as principais fases da
licitagdo podem se tornar oportunidades para fraudes, prejudicando a sele¢dao da proposta mais
vantajosa para a Administragao.

A fase preparatoria (art. 18 a 52 da Lei 14.33/2021), primeira etapa da licitagdo, trata-

se de fase interna e dedicada ao planejamento da contratagcdo. Nela, o 6rgao publico define sua
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necessidade, realiza estudos técnicos, elabora o termo de referéncia ou projeto basico e
desenvolve o edital. O art. 18 da Lei n® 14.133/2021 “d4 o tom da importancia dessa fase,
indicando que as decisOes tomadas nesta etapa repercutirdo ao longo de todo o processo de
licitagdo e execugdo do contrato” (Oliveira, 2022, p. 230).

Essa fase, no entanto, ¢ uma das mais vulneraveis a atos ilicitos. Pedro Henrique
Magalhdes Azevedo (2025, p. 19) destaca que ¢ aqui que se manifestam algumas das fraudes
mais comuns, como a inser¢ao de clausulas restritivas nos editais. Tais clausulas, ao limitar a
competitividade, podem ser usadas para direcionar o processo ¢ beneficiar empresas
especificas.

Alguns exemplos de fraude nessa fase incluem a manipulagao do termo de referéncia,
que pode favorecer uma empresa especifica ao incluir exigéncias técnicas desnecessarias; a
manipulagdo da pesquisa de precos, com a utilizagdo de orcamentos ficticios ou
superfaturados para beneficiar fornecedores; a omissdo de estudos que justifiquem a escolha
da solucdo contratual; e a preferéncia de marca. Essas acdes “podem criar um cendrio de
favorecimento que compromete a integridade do processo e impede que uma competi¢cdo justa
acontega” (Azevedo, 2025, p. 19).

A fase de divulgacdo (art. 53 e 54 da Lei 14.133/2021) ¢ a etapa que materializa os
principios da publicidade, transparéncia e competitividade, dando inicio a fase externa da
licitacdo. Quanto maior for a visibilidade conferida ao certame, maior sera a possibilidade de
atrair um niimero significativo de interessados, especialmente com o uso de portais eletronicos
na atualidade.

Entretanto, o momento destinado a dar publicidade as regras pode ser vulneravel a
fraudes, seja pela auséncia de clareza, seja pela divulgacdo de informacdes vagas ou
incompletas. Como observa Pedro Henrique Magalhdes Azevedo (2025, p. 20), tais
irregularidades podem se manifestar na publicagdo inadequada - por exemplo, ao
disponibilizar o edital em locais de dificil acesso ou em hordrios inconvenientes - ou ainda na
alteracdo indevida do arquivo do edital, mantendo-se o mesmo link de acesso, mas
modificando o contetdo sem atualizar a data de abertura das propostas.

A fase de apresentacdo das propostas (art. 55 a 58 da Lei 14.133/2021) corresponde ao
momento em que os licitantes formalizam, seguindo as regras do edital, as condi¢des de suas
ofertas. Essa etapa serve de base para o julgamento, no qual a Administracao fard analise e
classificagdo das propostas, aferindo sua conformidade com as exigéncias editalicias e os

critérios de aceitabilidade previamente fixados.
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Na fase de julgamento (art. 59 a 61 da Lei 14.133/2021), a analise das propostas ja
permite identificar indicios de fraude. Segundo aponta Azevedo (2025, p. 21), a ma-fé pode se
manifestar por meio de “erros similares ou diferengas lineares nos pregos de todos os itens
cotados”. Um dos riscos mais recorrentes € o conluio ou cartel entre licitantes. Nesse esquema,
as empresas concorrentes combinam o resultado do certame, apresentando propostas de
cobertura (com valores propositalmente mais altos que a do vencedor combinado) ou se
revezando nas vitorias de diferentes licitagdes para garantir que todos os participantes do
acordo sejam beneficiados.

Ap6s o julgamento, a licitagdo avanga para a fase de habilitagdo (art. 62 a 70 da Lei
14.133/2021). O objetivo dessa fase ¢ “aferir a capacidade dos licitantes para desempenhar
adequadamente o objeto licitado e sua exigéncia deve estar adstrita ao alcance dessa
finalidade” (Avelar, 2022, p. 589). Nos termos do art. 62 da Lei n° 14.133/2021 deve ser
verificada a regularidade juridica, fiscal, trabalhista e a qualificacdo técnica e econdomico-
financeira do vencedor.

Esta fase também ¢ vulneravel a fraudes, como a aplicagdo de critérios excessivamente
rigorosos, além das exigéncias do edital, para desclassificar o licitante vencedor e, assim,
favorecer outro participante (Azevedo, 2025, p. 21). Além disso, pode ocorrer o inverso:
flexibilizar indevidamente as exigéncias para permitir a participagdo de um concorrente que
ndo cumpre os requisitos minimos estabelecidos.

Em seguida, tem-se a fase recursal (art. 165 a 168 da Lei 14.133/2021). E por meio dos
recursos que as partes prejudicadas podem contestar irregularidades observadas no
procedimento. Porém, essa etapa também ¢ suscetivel a praticas fraudulentas.

A fraude se manifesta principalmente de duas formas: utilizagdo abusiva de recursos
por um participante com o objetivo de atrasar o andamento do certame; ou por acordos entre
licitantes e agentes publicos para rejeitar contestagdes legitimas. Nesse aspecto, Azevedo
(2025, p. 21) adverte que “a falta de analise substancial dos recursos € um forte indicio de que
algo irregular pode estar acontecendo”.

Por fim, a fase de homologacao (art. 71 da Lei 14.133/2021) encerra a etapa externa do
certame e constitui o Ultimo ato antes da celebra¢do do contrato. Conforme explica Tamaso
(2024, p. 143), ela ocorre apos o julgamento de todos os recursos, momento em que ja esta
definida a proposta vencedora e verificada a habilitagdo do licitante para contratar.

Ainda assim, mesmo o ato final da licitagdo pode ser alvo de ilicitudes, uma vez que a

autoridade competente pode optar por homologar o processo ciente das irregularidades
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ocorridas nas etapas anteriores, ignorando indicios de fraude e comprometendo o controle da
legalidade do procedimento (Azevedo, 2025, p. 22).

A andlise das fases licitatorias demonstra que a oportunidade de fraudes esta em todo o
processo. Diante disso, o papel do controle interno torna-se fundamental para assegurar a
integridade e os objetivos da licitagio. E necessario que os agentes publicos estejam

preparados para identificar irregularidades e adotar as medidas preventivas e corretivas.

3.2 DEFINICAO E TIPOLOGIA DAS FRAUDES

Fraude ¢ um ato intencional que envolve engano e ma-fé, caracterizado pelo uso de
artificios ou enganos com o objetivo de obter vantagens de maneira ilicita. Conforme
explicam Franklin Brasil Santos e Kleberson Roberto de Souza (2016, p. 21), trata-se de uma
conduta resultante de planejamento, organizacdo e execucdo de ato ilicito, reprovado pelas
leis, pela moral e pela ética, sempre guiada pela vontade consciente de causar dano e voltada a
obtencdo de vantagem ilegitima ou ilegal, frequentemente realizada por meio da mentira e da
dissimulagao.

Cumpre destacar que fraude ndo se confunde com erro. Embora este também possa
gerar prejuizos, refere-se a um ato involuntdrio, decorrente de ignorancia, impericia ou
imprudéncia. A distingdo essencial entre ambos estd na presenca da inten¢do dolosa na fraude
(Santos; Sousa, 2016, p. 21).

A fraude, portanto, ndo ¢ fruto do acaso, mas sim de uma inten¢do clara e deliberada
de prejudicar a concorréncia e burlar o sistema. Quem a pratica em uma licitagdo age de forma
consciente, buscando manipular o processo em beneficio proprio ou de terceiros (Azevedo,
2025, p. 11). Além disso, ha estreita relacdo entre fraude e o carater competitivo do certame,
de modo que “qualquer atitude que tenha a intencdo de prejudicar a competitividade ¢ uma
fraude ao processo licitatorio” (Santos; Sousa, 2016, p. 22), constituindo, portanto, crime.

Uma breve pesquisa no Google por “fraudes em licitagdes” ja revela centenas de
operacgdes contra irregularidades em compras publicas, envolvendo tanto agentes publicos
quanto particulares. Diariamente, surgem novos casos que englobam diferentes tipos de
fraudes, como direcionamento de licitacdo, conluio ¢ formagao de cartéis, fraude documental
na habilitacdo, irregularidades na publicidade, contratacdes diretas indevidas, sobrepreco e

superfaturamento, entre outros.
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Nessa perspectiva, uma das inovagdes importantes da Nova Lei de Licitagdes foi a

transferéncia dos crimes relacionados a licitagdes e contratos para o Codigo Penal. Agora, o

art. 337-F prevé que frustrar ou fraudar o carater competitivo do processo para obter vantagem

indevida com a adjudicagdo do objeto, possui pena de reclusdo de quatro a oito anos e multa.

Além disso, o Codigo Penal passou a tipificar, no art. 337-L, o crime de fraudar

licitag@o ou contrato:

Art. 337-L. Fraudar, em prejuizo da Administragdo Publica, licitacdo ou contrato
dela decorrente, mediante:

I - entrega de mercadoria ou prestacdo de servigos com qualidade ou em quantidade
diversas das previstas no edital ou nos instrumentos contratuais;

II - fornecimento, como verdadeira ou perfeita, de mercadoria falsificada,
deteriorada, inservivel para consumo ou com prazo de validade vencido;

III - entrega de uma mercadoria por outra;

IV - alteragdo da substancia, qualidade ou quantidade da mercadoria ou do servigo
fornecido;

V - qualquer meio fraudulento que torne injustamente mais onerosa para a
Administragdo Publica a proposta ou a execug@o do contrato:

Pena - reclusdo, de 4 (quatro) anos a 8 (oito) anos, ¢ multa.

As condutas fraudulentas em licitagdes e contratos também encontram previsao na Lei

Anticorrupcao (Lei n° 12.846/2013) como atos lesivos a Administragao Publica:

Art. 5° Constituem atos lesivos a administrag@o publica, nacional ou estrangeira, para
os fins desta Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no
paragrafo nico do art. 1° , que atentem contra o patrimoénio publico nacional ou
estrangeiro, contra principios da administracdo publica ou contra os compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos: (...)

IV - no tocante a licitagdes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combina¢do ou qualquer outro expediente, o
carater competitivo de procedimento licitatorio publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizagdo de qualquer ato de procedimento
licitatério publico;

c¢) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de
vantagem de qualquer tipo;

d) fraudar licitagdo publica ou contrato dela decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de licitagdo
publica ou celebrar contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificagdes ou
prorrogacdes de contratos celebrados com a administragdo publica, sem autorizagdo
em lei, no ato convocatdrio da licitagdo publica ou nos respectivos instrumentos
contratuais; ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos celebrados
com a administragdo publica;

V - dificultar atividade de investigacdo ou fiscalizacdo de 6rgdos, entidades ou
agentes publicos, ou intervir em sua atuagdo, inclusive no ambito das agéncias
reguladoras e dos 6rgdos de fiscalizagdo do sistema financeiro nacional (...).

Portanto, observa-se que o ordenamento juridico brasileiro busca coibir a fraude em

licitagdes por diferentes frentes. Nesse contexto, destaca-se a Lei de Improbidade

Administrativa (Lei n°® 8.429/1992, alterada pela Lei n® 14.230/2021), segundo a qual condutas
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dolosas que comprometem a lisura e a competitividade das licitagdes podem configurar atos
de improbidade administrativa, seja por resultarem em enriquecimento ilicito, lesdo ao erario
ou violacao aos principios da Administracao Publica.

Diante da multiplicidade de fraudes possiveis nos procedimentos licitatorios, adotar-
se-a, para fins de aprofundamento da andlise, a exemplificacdo de dois tipos especificos, de

modo a conferir maior clareza a compreensao da matéria.

3.2.1 Direcionamento de Licitacao

O processo licitatorio comega com a fase de planejamento, na qual sdo elaborados
documentos que detalham a necessidade da Administracdo Publica, de modo a permitir a
adequada caracterizacdo do objeto a ser licitado e posteriormente contratado.

A Lei n® 14.133/2021 estabelece documentos essenciais para subsidiar a demonstragao
da viabilidade da contratacdo e a comprovacdo da sua real necessidade, servindo de base para
a elaboracdo do edital. Entre eles, destacam-se: o Estudo Técnico Preliminar, o Termo de
Referéncia, o Anteprojeto e o Projeto Bésico, cujas defini¢des estdo previstas no art. 6° da
referida lei, incisos XX, XXIII, XXIV e XXV, respectivamente.

De acordo com os dispositivos legais acima, o Estudo Técnico Preliminar constitui o
documento inicial do planejamento, no qual se identifica o interesse publico e a melhor
solugdo para a demanda, servindo de base para os demais documentos. O Termo de Referéncia
detalha o objeto, seus quantitativos, prazos e a fundamentacao da contratagao.

O Anteprojeto fornece os subsidios necessarios a elaboracdo do Projeto Basico, que,
por sua vez, retine elementos suficientes para definir e dimensionar a obra ou servigo, avaliar
custos, estabelecer métodos e prazos, além de considerar a viabilidade técnica e o impacto
ambiental do empreendimento.

Observa-se que os documentos de planejamento, como o termo de referéncia e o
projeto basico, visam descrever de forma clara e precisa a contratagao pretendida, com base no
estudo técnico preliminar, de modo que o edital seja objetivo e ndo restrinja a participagdo de
licitantes, evitando um detalhamento excessivo.

Porém, a fraude pode comecgar justamente aqui, quando os documentos de
planejamento sdo elaborados de forma irregular, com manipulagdes voltadas a favorecer
determinada empresa. Nesses casos, o edital passa a conter cldusulas restritivas, as quais
incluem exigéncias desnecessarias ou especificacdes técnicas tdo detalhadas que s6 uma

empresa consegue atender, limitando a competicao de forma indevida.
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O direcionamento pode ocorrer tanto na especificacdo do objeto e na elaboragdo do
projeto basico, quanto nas exigéncias de habilitagdo, como a qualificagdo técnica e
econOmico-financeira.

Os autores Franklin Brasil Santos e Kleberson Roberto de Souza (2016, p. 31)
denominam esse tipo de fraude nos projetos basicos de “Projeto Magico”, caracterizado por
especificagdes incompreensiveis, incompletas, defeituosas, direcionadas e restritivas. Para

ilustrar, citam um caso de direcionamento de objeto em uma prefeitura de Sergipe:

O edital para locagdo especificou “veiculo Kadett, com capacidade para 04
passageiros”. Na sentenca, o Juiz Federal argumentou que “o saudoso Kadett deixou
de ser produzido em 1998 - dez anos antes da licitagdo. Além de limitar a
concorréncia, qual seria a necessidade de ser um veiculo antigo servindo a
prefeitura? Por que ndo, entdo, um Corcel II, um Del Rey, ou uma Brasilia amarela?”
A explicacdo é que apenas um dos licitantes - o vencedor, € claro, - tinha um Kadett
(Santos; Souza, 2016, p. 31).

Além disso, casos de direcionamento por meio de cldusulas restritivas noticiados com
frequéncia. Um exemplo ¢ o caso “Patrola”, divulgado pelo Jornal Midiamax (2025). O
Ministério Publico de Mato Grosso do Sul (MP-MS) denunciou trés servidores da Agéncia
Estadual de Gestdo de Empreendimentos (Agesul) por direcionamento de licitagdo,
favorecendo a empreiteira A.L. dos Santos & Cia Ltda., de propriedade do conhecido
empreiteiro “Patrola”, em contratagdes de revestimento da rodovia MS-228. A licitagdo, no
valor de aproximadamente R$7,9 milhdes, ocorreu em 2017 e contou com clausulas que
restringiram a concorréncia.

Conforme noticiado, a investigacao da Controladoria-Geral da Unido identificou varias
clausulas restritivas no edital, feitas para favorecer o empreiteiro, entre as quais destacam-se a
obrigatoriedade de entrega presencial de documentos, vedando envio dos documentos de
habilitagdo e proposta por via postal; a exigéncia de garantia de proposta antes mesmo da
sessao de julgamento; e a aceitagdo de atestados técnicos com indicios de suspeigao.

Essas exigéncias resultaram na participacdo de apenas quatro empresas, enquanto
dezenove tinham retirado o edital. O MP-MS argumentou que a comissao de licitagdo “fechou
os olhos” para os atestados suspeitos e por isso denunciou os servidores por fraude a licitacao,
corrupgao e outros crimes.

Casos como este evidenciam que o direcionamento de licitagdes viola o principio da
competitividade, e demonstram como agentes publicos podem manipular o processo, que
deveria ser isondmico, para favorecer a vitoria de uma empresa especifica. Essa pratica nao

prejudica apenas o erario, mas também compromete o interesse publico.
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3.2.2 Cartelizagao

O cartel em licitagdo consiste no conluio entre agentes econdmicos para eliminar ou
reduzir a concorréncia nos processos de contratacdo publica. Essa pratica desvirtua a disputa
isondmica, resultando em prejuizos ao Estado e a sociedade, como precos artificialmente
elevados, servigos de qualidade inferior ou entrega reduzida. (CADE, 2019, p. 7).

A Lei n° 12.529/2011, que estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia,
prevé como infragdo a ordem econdmica a pratica de conluio entre licitantes, destacando no
art. 36, §3° I, a combinagdo, manipulacdo ou ajuste de pregos, condi¢des, vantagens ou
abstencao em licitagdes publicas.

Entre os principais esquemas de cartel em contratagdes publicas, identificados pela
Portaria da Secretaria de Direito Econdmico - SDE n° 51/2009 e pelas diretrizes da OCDE
(Organizagdo para a Cooperacdo e¢ Desenvolvimento Econdémico), estdo: (i) propostas
ficticias ou de cobertura, em que licitantes apresentam ofertas inviaveis apenas para simular
competi¢ao; (ii) supressdo de propostas, quando empresas deixam de participar ou retiram
ofertas para favorecer concorrente previamente combinado; (iii) propostas rotativas ou rodizio,
em que os participantes alternam vitorias nas licitagdes, distribuindo valores ou contratos
conforme porte e interesse; e (iv) divisdo de mercado, caracterizada pelo acordo para que cada
empresa atue em determinadas areas, clientes ou contratos, sem disputa real.

Como exemplo pratico, destaca-se um caso de cartel em licitagdo divulgado pelo Portal
Gov.br (2025). O Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE) condenou duas
empresas de transporte escolar por formacao de cartel em um pregao eletronico realizado em
2019 pela Secretaria de Educacao de Sao Paulo.

A investigagdo, instaurada a partir de dentncia da propria Seduc-SP, identificou
indicios de conluio, como coincidéncia de enderecos de internet (IPs), lances coordenados e
vinculo empresarial entre participantes. Como resultado, ambas as empresas foram multadas
em mais de R$1,6 milhdo e o caso foi encaminhado ao Ministério Publico para apuragdo de
responsabilidades civeis e penais.

Desse modo, a cartelizacdo em licitagdes representa uma das fraudes mais prejudiciais
contra a Administragdo Publica. Ao firmarem acordos prévios para simular a disputa, as
empresas violam a competitividade do certame e causam prejuizo ao erario, sendo necessario
a mecanismos de prevencdo para reduzir riscos e assegurar a integridade do processo

licitatorio.



33

4 A LEI N° 14.133/2021 E OS MECANISMOS DE PREVENCAO DE FRAUDES

A Lei n° 14.133/2021 simboliza uma mudanga de paradigma na gestdo de compras
publicas, ao deslocar o foco de um modelo excessivamente formalista para um regime
orientado a gestdo, governanga e integridade, atribuindo especial relevancia ao planejamento
das contratagdes, assegurando o alinhamento entre os objetivos pretendidos e a
disponibilidade or¢amentaria.

Embora mantenha mecanismos repressivos de responsabilizacdo de agentes e
contratados, o que ¢ importante, a nova lei prioriza instrumentos de carater preventivo,
concebidos para evitar fraudes desde as fases iniciais do processo.

Entre tais instrumentos, destacam-se a governanga publica, os programas de
integridade, o fortalecimento do planejamento, a gestdo de riscos com suas linhas de defesa,
além da transparéncia, da accountability e do controle social. Cada um deles, ao seu modo,
contribui para a criagdo de um ambiente de contratacdes mais seguro, transparente e eficiente,
capaz de resguardar os recursos publicos e promover sua aplicacdo em beneficio da sociedade.

Este capitulo, portanto, analisa os mecanismos estruturantes que materializam essa
nova filosofia. Serdo examinados a governanga publica como alicerce do sistema de
contratagdes; os programas de integridade como ferramentas de conformidade e ética; o
planejamento da contratagdo como a primeira e mais eficaz medida de prevencao; as linhas de
defesa, a gestdo de riscos e o controle interno como um sistema integrado de protecao
continua; e a transparéncia, a accountability e o controle social como elementos indispensaveis
a fiscalizagao cidada.

Em conjunto, esses pilares buscam transformar o processo de compras publicas,

promovendo integridade, eficiéncia e efetividade do interesse publico.

4.1 GOVERNANCA PUBLICA

A prevencao de fraudes no processo licitatorio comega pela adocao de um sistema de
governanga publica soélido e estruturado. Conforme Bittencourt (2021, p. 177) define
governanga como o conjunto de praticas que asseguram que a atuacdo das instituicdes esteja
orientada a objetivos alinhados aos interesses da sociedade.

Em linha semelhante, o Decreto n° 9.203/2017 conceitua a governanga publica como o

“conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
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direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condugdo de politicas publicas e a prestagdo de
servicos de interesse da sociedade”.

E sob essa perspectiva que a Lei n° 14.133/2021 incorpora a governanga como
elemento essencial para a concretizagdo dos objetivos da licitagdo. O proprio paradgrafo inico
do art. 11 estabelece que a alta administracao ¢ responsavel pela governanga das contratagdes,
devendo implementar processos e estruturas voltados a gestdo de riscos e aos controles
internos, de modo a avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatdrios e contratuais.
Nesse aspecto, a governanga “trata-se de pratica marcada, dentre outros aspectos, pelo carater
de prevengdo (e ndo de repressao) aos desvios e a inadequada utilizacdo de recursos” (Brega
Filho; Diniz; Diniz, 2022, p. 152).

Corroborando com essa diretriz, a Portaria SEGES/ME n° 8.678/2021 determina, no
art. 20, que a alta administracdo dos oOrgdos e entidades implemente mecanismos e
instrumentos de governanga das contratacdes, estabelecendo no minimo: formas de
acompanhamento de resultados, com indicadores ¢ metas para a gestdo dos processos;
iniciativas de melhoria do desempenho institucional, apoiadas na gestdo de riscos e no
controle preventivo; e instrumentos que orientem o processo decisorio por evidéncias,
conformidade legal, qualidade regulatoria, desburocratizagdo e participacdo social. Essa
regulamentagdo concretiza a previsao legal, conferindo maior densidade pratica as diretrizes
de governanca.

Nesse cenario, conforme aponta o Portal de Compras Publicas (2024), a governanca
em licitagdes evoluiu como uma resposta a busca por mais eficiéncia, transparéncia e
integridade na gestdo dos recursos publicos. Com a Nova Lei de Licitagdes, a governanga se
estabeleceu como um pilar central do regime juridico, promovendo o planejamento e a tomada
de decisdes justas, com vistas a garantir o uso eficiente do dinheiro publico.

Ao atribuir a alta administragdo a responsabilidade direta pela condugdo estratégica das
contratagdes, a Lei n° 14.133/2021 deixa claro que a prevencao de fraudes ¢ um dever
permanente de gestdo, controle e monitoramento. Nesse sentido, o art. 169 da referida lei
exige que as contratacdes se submetam a praticas continuas de gestdo de riscos e de controle
preventivo, sujeitando-se a linhas de defesa integradas por servidores, agentes de licitagao e
autoridades da estrutura de governanga.

Essa interpretacdo vem sendo reforgada pela jurisprudéncia do Tribunal de Contas da

Unido, ao afirmar que:

O superior hierarquico deve exercer o papel de direcdo, coordenacdo e supervisao
dos trabalhos de seus subordinados, corrigindo, se necessario, as graves lacunas ou
omissdes eventualmente incorridas por eles, sobretudo aquelas que apresentem
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flagrante ilegalidade nas contratagdes publicas. A nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos evidencia a importancia do controle preventivo por parte das
autoridades que atuam na estrutura de governanga do ente contratante (art. 169,
caput ¢ inciso 1, da Lei 14.133/2021) (TCU. Acorddo n® 1064/2024-Plenario. Rel.
Augusto Sherman).

Nessa linha, o Referencial de Combate a Fraude e Corrupgao do TCU (2018, p. 12)
destaca que “o combate a fraude e corrup¢do se faz no dia a dia, em diversas frentes e por
todos os membros da organizacdo”, o que intensifica a necessidade de uma atuagdo
permanente e integrada de todos os agentes envolvidos. Quando aplicada de forma efetiva, a
governanga fortalece a transparéncia e o controle institucional, e dificulta a pratica de
condutas ilicitas ou restritivas a competitividade, propiciando um ambiente de confianga nos
orgaos publicos.

No plano normativo, a governanga publica foi consolidada pela Lei n® 14.133/2021
como um eixo estruturante que se traduz em diversos mecanismos: a exigéncia de gestdo de
riscos, a previsdo de programas de integridade, o fortalecimento do planejamento, a
capacitagdo dos agentes publicos, o incentivo ao uso de tecnologia e a ampliagdo da
transparéncia e do controle social.

De acordo com o Acoérdio 2.622/2015 do TCU, os principais objetivos dessa
governanga sao alinhar as politicas de gestdo as prioridades organizacionais, otimizar a
disponibilidade e o desempenho dos bens e servigos adquiridos, mitigar riscos € assegurar a
utilizacao eficiente dos recursos.

Dessa forma, a governanca, por meio de lideranca, estratégia e controle, permite que se
alcancem resultados melhores nas contratagdes publicas. Ao estabelecer regras claras e
responsabilizar a alta administragdo, desestimula condutas ilicitas, ataca as causas da fraude
(como a auséncia de supervisdo e a percepcao de impunidade) e fortalece a confianga da

sociedade.

4.2 PROGRAMA DE INTEGRIDADE

Os programas de integridade constituem hoje um dos principais instrumentos de
governanga no ambito da Administracdo Publica. Diante do aumento das praticas de fraude e
corrup¢ao nos ultimos anos, sua institucionalizagdo passou a ocupar posi¢ao de destaque na
legislagdo brasileira, o que se refletiu também na Nova Lei de Licitagdes e Contratos

Administrativos.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14133.htm
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De acordo com Rafael Carvalho Rezende Oliveira (2025, p. 384), a promulgagdo da
Lei n® 12.846/2013 (Lei Anticorrup¢do) marcou um avango no combate a corrup¢ao no Brasil
ao prever a responsabilizagdo objetiva de pessoas juridicas pela pratica de atos lesivos contra
a Administracdo Publica. A lei também trouxe a valorizagdo de mecanismos internos de
integridade, auditoria e canais de denuncia, cuja efetividade ¢ considerada na aplicagdo de
sangoes (art. 7°, VIII).

Segundo o autor, a partir da operacao Lava Jato, intensificou-se a preocupacao com a
lisura nas contratagcdes publicas, o que levou a criagdo de normas que passaram a exigir
programas de integridade das empresas interessadas em contratar com o Poder Publico. Além
da Lei das Estatais (Lei n° 13.303/2016), que ja previa a adogdo de cédigo de conduta e
integridade, diversos entes federativos também editaram legislagdes especificas sobre o tema!,
consolidando uma tendéncia nacional de valorizagao do compliance.

O Decreto n° 11.129/2022, que regulamenta a Lei Anticorrup¢do, define o programa
de integridade nos seguintes termos:

Art. 56. Para fins do disposto neste Decreto, programa de integridade consiste, no
ambito de uma pessoa juridica, no conjunto de mecanismos ¢ procedimentos
internos de integridade, auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e na
aplicacdo efetiva de codigos de ética ¢ de conduta, politicas e diretrizes, com
objetivo de:

I - prevenir, detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos
praticados contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira; ¢

II - fomentar e manter uma cultura de integridade no ambiente organizacional.
Paragrafo unico. O programa de integridade deve ser estruturado, aplicado e
atualizado de acordo com as caracteristicas e os riscos atuais das atividades de cada

pessoa juridica, a qual, por sua vez, deve garantir o constante aprimoramento e a
adaptag@o do referido programa, visando garantir sua efetividade.

De forma semelhante, o Decreto n® 11.529/2023, que institui o Sistema de Integridade,
Transparéncia e Acesso a Informacdo da Administragio Publica Federal e a Politica de
Transparéncia e Acesso a Informacdo da Administragdo Publica Federal, traz o programa de

integridade com o conceito a seguir:

Art. 3° Para fins do disposto neste Decreto, considera-se:

I - programa de integridade - conjunto de principios, normas, procedimentos e
mecanismos de prevengdo, detec¢do e remediacao de praticas de corrupgao e fraude,
de irregularidades, ilicitos e outros desvios éticos e de conduta, de violagdo ou
desrespeito a direitos, valores e principios que impactem a confianga, a credibilidade
e a reputagdo institucional; (...)

! Exemplo disso sdo legislagdes como: Lei n® 7.753/2017 (Rio de Janeiro), Lei n°® 6.112/2018 (Distrito Federal),
Lei n° 15.228/2018 (Rio Grande do Sul), Lei n° 4.730/2019 (Amazonas), Lei n® 20.489/2019 (Goids) e Lei n°
16.722/2019 (Pernambuco).
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Paragrafo tnico. O programa de integridade tem o objetivo de promover a
conformidade de condutas, a transparéncia, a priorizagdo do interesse publico ¢ uma
cultura organizacional voltada a entrega de valor ptblico a sociedade.

Tendo em vista as defini¢gdes normativas ja consolidadas, observa-se que o programa
de integridade ¢ concebido como um conjunto de mecanismos internos destinados a prevenir,
identificar e corrigir irregularidades, além de fortalecer a ética na gestdo e fomentar a
transparéncia.

Para os fins deste estudo, entende-se programa de integridade como um sistema
estruturado de praticas e valores adotado pelas empresas contratadas pelo Poder Publico,
destinado a criar um ambiente concorrencial integro, reduzir riscos de fraude em licitagdes e
garantir que a atuacdo privada se mantenha alinhada com os principios que regem a
Administragdo Publica.

Essa compreensdo decorre dos dispositivos presentes na Lei n° 14.133/2021, que trata
o programa de integridade sob quatro perspectivas.

Primeiramente, o art. 25, §4°, determina que nas contratacdes de obras, servigos e
fornecimentos de grande vulto?, o licitante vencedor deverd implementar programa de
integridade no prazo de seis meses apos a celebracdo do contrato. Nesse ponto, torna-se
relevante a reflexdao sobre a necessidade de os proprios 6rgaos publicos manterem programas
de integridade internos, a fim de avaliar com independéncia os mecanismos adotados pelas
empresas contratadas. Isso requer a estruturagdo de setores autonomos, dotados de
conhecimento técnico adequado, capazes de analisar e uniformizar decisdes quanto ao tema
(Camarao, 2022, p. 347).

Em outra frente, o art. 163, pardgrafo tnico, estabelece que a implantagdo ou o
aperfeicoamento do programa de integridade pode ser exigido como condi¢do para a
reabilitagdo de empresas sancionadas por fraude documental, declara¢do falsa ou pratica de
atos lesivos previstos na Lei Anticorrupgao (Lei n® 12.846/2013).

Além das hipoteses em que sua adogdo ¢ obrigatoria, a Lei n® 14.133/2021 também
instituiu mecanismos de estimulo a ado¢do desses programas. O art. 60, IV, prevé a sua
utilizagdo como critério de desempate entre propostas em licitagdo. Ja o art. 156, §1° V,
dispde que a implementacao ou o aprimoramento do programa podera servir como atenuante
na aplicacdo de sangdes administrativas. Todos esses dispositivos foram detalhados pelo

Decreto n° 12.304/2024, que regulamentou a matéria.

2 De acordo com o XXII, do art. 6° da Lei n° 14.133/2021, sdo aqueles cujo valor estimado supera
R$200.000.000,00 (duzentos milhdes de reais).



38

Diante desse quadro normativo, nota-se que o programa de integridade, na perspectiva
das licitagdes publicas, tem como objetivo central consolidar valores éticos nas empresas que
contratam com a Administracao. A finalidade ¢ que os particulares internalizem a consciéncia
de que sua atuagdo deve ser pautada pela probidade, transparéncia e responsabilidade,
afastando condutas lesivas como a formacdo de cartéis, a fraude documental ou o
superfaturamento.

Em suma, as exigéncias legais e os incentivos buscam fomentar um ambiente
concorrencial mais confidvel, no qual a ética e a integridade se afirmam como barreiras

preventivas contra a fraude.

4.3 PLANEJAMENTO DA CONTRATACAO

Na vigéncia da Lei n° 8.666/1993, ainda ndo se identificava um enfoque adequado no
planejamento das licitagdes. A Lei n® 14.133/2021, no entanto, confere ao planejamento das
licitagdes um novo patamar de importancia, dedicando-lhe um capitulo préprio e elevando-o a
principio norteador das contratagdes publicas.

Esse avango reflete a compreensao de que a prevencao de irregularidades deve iniciar
na fase preparatoria. A inten¢do € proporcionar maior objetividade, clareza e eficiéncia ao
processo. Nesse sentido, Justen Filho (2021, p. 331) observa que a Nova Lei de Licitagdes
pressupde que o planejamento € capaz de neutralizar os defeitos mais comuns das
contratagdes: a ineficiéncia e a corrupgao.

Enquanto fun¢do administrativa, o planejamento, na visdao de Maximiano (2000, p.
175), consiste na defini¢do de objetivos, meios e agdes para reduzir incertezas e alcancar
resultados futuros. Transpondo esse conceito para o ambito das licitagdes, a fase preparatoria
se consolida como uma etapa estratégica para assegurar contratagdes vantajosas, integras e
alinhadas ao interesse publico.

No contexto da Nova Lei de Licitacdes, a fase preparatdria, detalhada no art. 18, ¢
concebida como um processo estratégico. Ela exige que a contratacdo esteja alinhada com o
Plano de Contratagdes Anual (PCA) e com as leis or¢gamentarias. Além disso, a lei obriga que
essa etapa considere aspectos técnicos, de mercado e de gestdo, culminando na producao de
documentos-chave, incluindo a definicdo do orcamento estimado, a elaboragdo do edital, a

escolha da modalidade e dos critérios de julgamento, entre outros elementos.
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A concretizagdo dessa etapa se da a partir do Documento de Formalizagdo de
Demanda (DFD). Conforme o Decreto n® 10.947/2022 (art. 2°, II), o DFD detalha a
necessidade da Administracdo Publica, alimentando o Plano de Contratagdes Anual. Esse
plano permite que as aquisi¢des sejam organizadas por prioridade, otimizando o uso dos
recursos, em especial em funcio das limitagdes orgamentérias (Lopes, 2025, p. 394-395).

A partir da necessidade formalizada no DFD, sdo elaborados o Estudo Técnico
Preliminar (ETP)? - que analisa a viabilidade e a melhor solugiio para a demanda - e o Termo
de Referéncia (TR)* ou Projeto Basico (PB)°, que definem o objeto, as especificacdes
técnicas, os critérios de julgamento e as obrigagdes contratuais. A correta elaboragdo desses
instrumentos esta diretamente relacionada a prevengao de fraudes. Um objeto mal definido ou
excessivamente detalhado pode direcionar o certame e restringir seu carater competitivo.

A jurisprudéncia tem refor¢ado a importancia de um planejamento bem elaborado. Na

Stimula n°® 177, o Tribunal de Contas da Unido firmou o seguinte entendimento:

A defini¢do precisa e suficiente do objeto licitado constitui regra indispensavel da
competicdo, até mesmo como pressuposto do postulado de igualdade entre os
licitantes, do qual ¢ subsidiario o principio da publicidade, que envolve o
conhecimento, pelos concorrentes potenciais das condigdes basicas da licitacdo,
constituindo, na hipétese particular da licitagdo para compra, a quantidade
demandada uma das especificagdes minimas e essenciais a defini¢do do objeto do
pregao.

Outrossim, no Acérdao n°® 2829/2015, a Corte enfatizou que, no planejamento de
aquisicdes, a Administragcdo deve identificar um conjunto representativo de modelos
disponiveis no mercado capazes de atender as suas necessidades, antes de elaborar as
especificagdes e cotar precos. O objetivo ¢ assegurar uma pesquisa de mercado ampla e evitar
que o edital inclua caracteristicas atipicas, aptas a direcionar o certame para determinado

produto ou fornecedor.

3 Documento constitutivo da primeira etapa do planejamento de uma contratagdo que caracteriza o interesse
publico envolvido e a sua melhor solugdo e da base ao anteprojeto, ao termo de referéncia ou ao projeto basico a
serem elaborados caso se conclua pela viabilidade da contratagdo, conforme o inciso XX, do art. 6°, da Lei n°
14.133/2021.

* Documento que define e detalha os parametros e elementos descritivos de um bem ou servico a ser contratado.
Ele deve conter a definicdo do objeto, a fundamentacdo da contratacdo, a descrigdo completa da solugdo
(incluindo modelo de execugdo e gestdo), requisitos, critérios de medi¢do e pagamento, estimativa de valor, além
da adequagdo orcamentaria, entre outros elementos, nos termos do inciso XXIII, do art. 6°0 da Lei n°
14.133/2021.

3 Conjunto de elementos necessarios e suficientes para definir e dimensionar uma obra ou um servico de
engenharia. Ele deve assegurar a viabilidade técnica e ambiental do empreendimento, permitindo a avaliagdo de
custos e a definicdo dos métodos e prazos de execucdo. Inclui solugdes técnicas, especificacdes de materiais,
or¢amento detalhado e subsidios para o plano de gestdo da obra, entre outros requisitos previstos no inciso XXV,
do art. 6°, da Lei n°® 14.133/2021.
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Em uma linha similar, o Ac6rdao n°® 2076/2023 considerou irregular a exigéncia de que
licitantes que optassem por ndo realizar visita técnica enviassem declaracdo por e-mail ao
pregoeiro. Tal pratica, além de violar o art. 19, II, do Decreto n°® 10.024/2019, poderia permitir
o conhecimento prévio dos participantes, favorecendo conluio e direcionamento.

Desse modo, o TCU busca fortalecer o planejamento enquanto um mecanismo para
coibir praticas anticompetitivas, de modo que devem ser estabelecidos parametros objetivos
para elaboracao dos documentos e das regras dos editais, com observancia aos principios da
isonomia, impessoalidade e sele¢ao da proposta mais vantajosa.

A partir dos documentos constantes nesta etapa, conclui-se que a fase de planejamento
assume um carater estratégico na Lei n® 14.133/2021, atuando como a primeira e mais eficaz
barreira contra fraudes. A elaboracdo de estudos técnicos consistentes ¢ a compatibilidade
com o orcamento, aliadas a definicdo clara e objetiva do objeto, impedem que o processo seja
viciado desde a sua origem.

Assim, ¢ importante que o agente publico “atue com razoabilidade e
proporcionalidade com relagdo as exigéncias a serem feitas, as quais deverdo estar
devidamente motivadas, e deverdao ser somente as essenciais para o atendimento das
necessidades da Administragdo” (De Oliveira; Neto, 2022, p. 43). Mais do que um requisito
formal, o planejamento representa o alicerce de um sistema de contratagcdes transparente e

preventivo, capaz de assegurar a sele¢do da proposta mais vantajosa para a sociedade.

4.4 LINHAS DE DEFESA, GESTAO DE RISCOS E CONTROLE INTERNO

A Lei n° 14.133/2021 estabelece a governanga como o alicerce para contratagdes mais
integras, que visem, de fato, restabelecer a confianca da sociedade nas institui¢des publicas.
Para isso, a Nova Lei de Licitagdes reforca a necessidade de os 6rgaos publicos adotarem uma
postura de monitoramento continuo e atuagdo preventiva contra irregularidades. Conforme o
art. 169 da referida norma, as contratagdes publicas devem submeter-se a praticas continuas de
gestao de riscos e de controle preventivo, inclusive com o uso de tecnologia da informagao.

Para organizar essa atuagdo, o legislador brasileiro, inspirado em modelos

internacionais como o COSO® e o IIA’, adotou o sistema de Trés Linhas de Defesa, embora

& Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission.
7 The Institute of Internal Auditors.
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com uma adaptagdo ao cendrio nacional ao incluir os Tribunais de Contas® na terceira linha
(Luvizotto, 2022, p. 149; Cabral, 2025, p. 1659). Esse modelo, ao atribuir a cada agente uma
funcgdo especifica, confere maior zelo e cautela a todo o processo licitatorio (Cabral, 2025, p.
1659).

De acordo com o art. 169, da Lei n° 14.133/2021, a primeira linha de defesa ¢
integrada pelos servidores, agentes de licitacdo e autoridades da estrutura de governanga,
responsaveis diretos pela execucdo das atividades de contratacdo. A segunda linha
corresponde as unidades de assessoramento juridico e de controle interno, que fornece apoio e
monitoramento especializado. Por ultimo, a terceira linha é formada pelo 6rgdo central de
controle interno e Tribunal de Contas, responsaveis pela avaliacdo independente e objetiva de
todo o sistema.

Essa organizacdo em camadas sucessivas de responsabilidade reflete uma logica
preventiva: cada nivel funciona como uma barreira adicional contra irregularidades. E confere
aos agentes atuantes na linha de defesa uma atribuicdo de zelo, cautela e controle (Cabral,
2025, p. 1659). A implementagdo dessas praticas, conforme o §1° do art. 169, ¢ de
responsabilidade da alta administragdo, que sera responsabilizada caso a auséncia ou
ineficacia dos procedimentos leve a falhas organizacionais ou praticas inadequadas (Justen
Filho, 2021, p. 1690).

Ao lado das linhas de defesa, a gestdo de riscos surge como um mecanismo
fundamental. Conforme as diretrizes da ABNT (2018), risco ¢ o efeito da incerteza nos
objetivos, e a sua gestdo ¢ um processo continuo de andlise e tratamento desses desvios. A Lei
n°® 14.133/2021 reforga esse conceito ao exigir a analise de riscos ja na fase preparatoria,
conforme o art. 18, X. A gestdo dos riscos permite que os orgaos identifiquem, mapeiem e
analisem as fragilidades do processo licitatorio, atuando de forma proativa para evitar que os
objetivos sejam comprometidos por incertezas ou irregularidades.

A andlise de riscos deve anteceder toda contratagdo, porém para contratagdes de maior
complexidade, a norma prevé a utilizagdo da matriz de riscos, definida no art. 6°, XXVII,
como clausula contratual que distribui responsabilidades entre as partes, com o objetivo de
mitigar ou eliminar riscos previamente identificados.

Vale destacar que os riscos nao se limitam a falhas técnicas, mas também incluem as

fraudes. Assim, no combate a fraudes, a matriz € um instrumento estratégico, pois possibilita a

8 A critica doutrinaria ao colocar os Tribunais de Contas como terceira linha consiste no fato de que, salvo a
hipdtese de controle prévio, o controle feito pela Corte de Contas ocorre apos a realizagdo da contratagdo, nao
funcionando como uma verdadeira linha de defesa (Cabral, 2025, p. 1662).
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Administragdo identificar os riscos presentes em cada fase do processo de maneira sistematica.
E, a partir desse diagndstico, torna-se viavel adotar controles e procedimentos preventivos ou
corretivos, capazes de reduzir de forma significativa a chance de ocorréncia de praticas
ilicitas.

Para materializar a gestdo de riscos, o controle interno ¢ fundamental, pois consiste no
conjunto de procedimentos e politicas destinado a viabilizar a execucdo correta das operagdes.
A Lei n° 14.133 reforca sua fungdo preventiva em diversos dispositivos (a exemplo dos arts.
169 e 177, §3°), atribuindo-lhe a responsabilidade de acompanhar a regularidade das agdes
administrativas e apoiar a fiscalizagdo contratual. Para Justen Filho (2021, p. 222), trata-se de
identificar falhas e insuficiéncias, evitando que sejam necessarias medidas mais severas por
parte dos 6rgdos de controle externo.

Um de seus principios basicos ¢ a segregacdo de fungdes, expressamente prevista no
art. 7°, §1°, da Lei n° 14.133/2021. Tal diretriz “proibe a atuacdo de um mesmo agente em
funcdes que, se combinadas, aumentariam a suscetibilidade a fraudes” (Nohara, 2025, p. 289).
Essa atividade de controle preventivo, conforme Santos e Sousa (2016, p. 140), diminui a
probabilidade de erros e irregularidades, assegurando que o trabalho de uma érea seja
verificado por outra, inteiramente independente, ¢ que as fraudes sejam detectadas antes que
causem prejuizos.

Ademais, a atuacdo da assessoria juridica, que integra a segunda linha de defesa e
exerce papel essencial na anélise prévia da legalidade dos editais, contratos e aditivos (art. 53
da Lei n® 14.133/2021). A funcdo preventiva da assessoria contribui para coibir cldusulas
restritivas e falhas formais que poderiam comprometer a validade do certame ou abrir espago
para fraudes.

Observa-se, assim, que a Nova Lei de Licitagdes consolidou uma abordagem
sistematica de controle que envolve, de forma isolada e integrada, o 6rgdo licitante, sua
assessoria juridica, a unidade de controle interno e, em nivel mais abrangente, os 6rgaos
centrais de controle interno e os Tribunais de Contas, a fim de possibilitar o alcance dos
objetivos fundamentais do processo licitatorio (Nascimento, 2023).

Em suma, a articulag@o entre as linhas de defesa, a gestdo de riscos e o controle interno
cria um sistema preventivo interligado, possibilitando o combate a fraude de uma abordagem
reativa para uma estratégia proativa, continua e sist€émica, fundamental para a integridade das

licitagdes e contratagdes publicas.
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4.5 TRANSPARENCIA, ACCOUNTABILITY E CONTROLE SOCIAL

A transparéncia, elevada a principio fundamental no art. 5° da Lei n°® 14.133/2021, é&,
na sua esséncia, um pilar do Estado Democratico de Direito. Conforme a maxima de Norberto
Bobbio (1986, p. 84 apud Medauar, 2016, p. 159), a democracia pressupde o "governo do
poder publico em publico", o que se alinha ao direito de acesso a informacao consagrado na
Constituicdo Federal de 1988°.

Nesse contexto, a publicidade e a visibilidade dos atos administrativos tornam-se a
regra, viabilizando o controle, em especial o social, exercido pela sociedade. Diante da nova
era da informacao, a Lei n° 14.133/2021 incentiva o uso de tecnologias para fortalecer essa
premissa. O §2° do art. 17 da referida lei, por exemplo, determina que as licitacdes sejam
realizadas, preferencialmente, por meio eletronico. A forma presencial s6 ¢ admitida se
houver justificativa, e a sessdo publica deve ser registrada em ata e gravada em audio e video,
o que reforca o compromisso do legislador com a visibilidade de todo o processo.

Associada a transparéncia e ao controle social, a nocdo de accountability -
responsabilidade do gestor em prestar contas e justificar suas decisdes - compde um tripé na
prevencao de fraudes. Esse conjunto de mecanismos assegura que todas as fases, atos e
decisdes do processo licitatorio sejam visiveis a sociedade, de modo que aumenta a
responsabilidade dos agentes publicos e dificulta a ocorréncia de irregularidades.

Sob a nova conjuntura legal, a Lei n° 14.133/2021 instituiu o Portal Nacional de
Contratagdoes Publicas (PNCP) como a principal ferramenta de transparéncia e acesso a
informacao. De acordo com o art. 174, o portal € o sitio eletronico oficial para a divulgagao
centralizada e obrigatoria dos atos relacionados a licitagdes e contratos. Entre suas inovagdes,
destaca-se a exigéncia de que a Administracdo publique o Plano Anual de Contratagdes
(PAC) no portal, o que permite o acompanhamento prévio das contratagdes planejadas,
conforme previsto no §1° do art. 12.

Contudo, a transparéncia prevista na Lei vai além de uma simples divulgacdo. Para
que seja eficaz como instrumento de prevencdo de fraudes, deve ser ampla, tempestiva e
acessivel. Nesse sentido, o art. 54 determina que o edital e seus anexos sejam publicados no

PNCP, proporcionando a todos o acesso as regras do certame.

0 art. 5°, XXXII, estabelece que “todos t€m direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serao prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado”.
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Complementarmente, o §3° do mesmo artigo exige que, apdés a homologacdo, os
documentos da fase preparatoria que nao constaram do edital, como estudos técnicos
preliminares e orgamentos, também sejam disponibilizados no portal.

Além disso, o art. 94 da Lei n° 14.133/2021 estabelece que a divulgacao no PNCP ¢
condi¢do indispensavel para a eficidcia do contrato e de seus aditamentos. Trata-se de um
refor¢co normativo que vincula a préopria validade da contratagdo a transparéncia, de modo que
a auséncia de publicagdo compromete a producao de efeitos juridicos do ajuste.

Nesse ponto, Ronny Charles Lopes de Torres (2024, p. 915) ressalta que a integracao e
andlise de dados de todas as contratagdes publicas, com o auxilio de inteligéncia artificial,
representa uma verdadeira revolucdo na gestdo. O autor salienta que softwares de IA podem
detectar desvios de forma répida e eficiente, expondo condutas ilegais e aumentando
significativamente o risco para agentes corruptos. Dessa forma, o PNCP se estabelece ndo
apenas como uma ferramenta de transparéncia e controle social, mas como um mecanismo
proativo e eficiente para inibir desvios e comportamentos fraudulentos nas licitacdes.

Assim, por meio do PNCP ¢ possivel fortalecer o controle, permitindo que cidadaos,
orgaos de controle e demais interessados tenham acesso as informagdes essenciais ndo apenas
da fase preparatéria e edital, mas também a execugao e os aditivos contratuais.

Pondera-se que, em um pais de dimensdes continentais como o Brasil, a participagdo
popular no controle dos atos publicos € essencial para evitar o desvio de recursos. A
fiscalizagdo exclusiva por parte dos 6rgaos de controle ¢ insuficiente, dada a impossibilidade
fatica de monitorar todas as contrata¢des. Por isso, a concepcao de que o combate a corrupgao
¢ uma responsabilidade apenas do Estado se torna um fator limitador, pois a eficacia da agao
preventiva ou repressiva € prejudicada (Torres, 2024, p. 104).

Nessa perspectiva, a Nova Lei de Licitagdes refor¢a o papel do controle social ao
institucionalizar ferramentas que ampliam a participa¢do da sociedade. O art. 164 concede a
qualquer pessoa legitimidade para impugnar editais ou solicitar esclarecimentos, enquanto o
art. 21 e seu paragrafo unico preveem a possibilidade de audiéncias e consultas ptblicas sobre
as licitagdes. Isto torna a participagdo popular um meio concreto para assegurar a
conformidade legal dos procedimentos e prevenir fraudes.

Tais dispositivos se alinham a Lei de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011), a
qual prevé o direito de acesso a informacgdes publicas, e a previsao constitucional de que todo
poder emana do povo, consolidando a fiscalizagdo cidadd como uma das bases da integridade

publica.
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Cabe destacar que a lisura dos procedimentos administrativos depende da
responsabilidade e do dever de prestar contas por parte dos agentes publicos, conceitos que se
unem na no¢ao de accountability. Conforme o Manual de Licitagdes e Contratos do TCU
(2024, p. 98), a prestacao de contas consiste na obrigacdo de informar sobre a gestao dos
recursos, enquanto a responsabilidade implica assumir as consequéncias de suas a¢des. Nesse
sentido, a transparéncia ¢ um requisito fundamental, pois a falta de acesso a informacgao
inviabiliza a accountability, tornando impossivel responsabilizar os agentes por suas decisdes
e condutas.

Mostra-se, portanto, imprescindivel que os gestores publicos compreendam que suas
condutas e escolhas nas licitagdes envolvem recursos publicos, os quais financiam servigos
essenciais como a saude, a educacdo e a seguranca. Logo, a obrigacdo de prestar contas vai
além do cumprimento do principio da transparéncia: possibilita identificar ilegalidades,
responsabilizar os autores de condutas fraudulentas e fortalecer a integridade das
contratagoes.

A medida que se consolida a consciéncia sobre a importancia da accountability, cria-
se um ambiente menos propicio a praticas ilicitas ¢ mais voltado a preservacao do interesse

publico.



46

5 DESAFIOS E PROPOSTAS PARA O FORTALECIMENTO DA PREVENCAO

A prevengao de fraudes em licitagdes e contratos ¢ um dos maiores desafios
atuais da Administragdo Publica, tendo em vista que engloba a protecdo do erario, a garantia
da legalidade, a salvaguarda do interesse publico e a credibilidade dos 6rgaos publicos perante
a populagdo. Nesse cenario, a variedade de fraudes demonstra a necessidade de unir normas,
procedimentos, ética e controle efetivo.

A complexidade dos processos licitatorios, marcada pela participacdo de diversos
atores, pela exigéncia de transparéncia e pela variedade de modalidades de contratagdo, torna
fundamental a atuacdo qualificada e ética dos agentes publicos. Esses servidores, que
acompanham todas as etapas da contrata¢dao sdo essenciais para prevenir, detectar e combater
fraudes, sendo primordial investir em sua capacitagdo continua e na promog¢ao de uma cultura
de integridade.

Entretanto, uma prevencao eficaz nao se limita ao conhecimento técnico individual,
exigindo a criacdo de uma cultura organizacional que valorize a ética e a legalidade, além de
mecanismos de controle robustos e cooperativos. A articulacdo entre 6rgdos de controle
interno e externo, o Ministério Publico e o uso de tecnologias de monitoramento sdo pilares
estratégicos para identificar irregularidades e responsabilizar quem comete ilicitos.

Diante desse contexto, o presente capitulo se estrutura em trés eixos centrais, cada um
deles voltado para fortalecer o sistema de prevengdo de fraudes. Em primeiro lugar, a
capacitacdo continua dos agentes publicos, focando no aprimoramento técnico € no
desenvolvimento de uma percepgdo critica. Posteriormente, o fomento a cultura de
integridade, com énfase na ética institucional e em programas de compliance.

E, por fim, o aprimoramento dos mecanismos de controle e da cooperagdo
interinstitucional, incluindo o uso de tecnologias avancadas para monitoramento e analise de
dados.

Desse modo, o objetivo ¢ oferecer uma visdo integrada das medidas preventivas,
combinando normas, praticas e experiéncias concretas para ajudar na implementagdo de

meios mais eficientes e confiaveis na gestao das contratagoes.

5.1 CAPACITACAO CONTINUA DOS AGENTES PUBLICOS
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A figura do agente publico ¢ de extrema relevancia nas licitagdes e contratos
administrativos, sendo, talvez, a mais importante para garantir a integridade de todo o
processo. Presente em todas as fases do processo, desde a elaboracao dos documentos de
planejamento ¢ do edital até a gestdo e fiscalizacdo do contrato, o agente exerce papel
determinante no resultado dos certames.

A conduta ética e o conhecimento técnico dos agentes publicos sdo indispensaveis ndo
apenas para garantir a legalidade dos procedimentos, sem ceder a interesses particulares que
possam envolver ganhos financeiros, mas também para identificar possiveis indicios de
fraude, permitindo que a atuagdo fraudulenta seja interrompida no inicio, de modo a prevenir
danos ao erario e assegurar o alcance do interesse publico.

A Lein® 14.133/2021 reforca a necessidade de profissionalizacdo dos agentes publicos
envolvidos nas contratagdes. O art. 7° estabelece que cabe a autoridade méaxima do o6rgdo
promover gestdo por competéncias e designar servidores que preencham requisitos
especificos, como vinculo estdvel com a Administra¢do, formagao compativel ou certificagao
profissional e auséncia de impedimentos que comprometam a imparcialidade.

Nesse cenario de valorizagdo da capacitagdo técnica, destaca-se a figura do agente de
contratacdo, prevista no art. 8°, responsavel pela condugdo da licitagdo até a homologagao.
Designado entre servidores efetivos ou empregados publicos, esse agente atua com apoio de
equipe, respondendo individualmente por seus atos, salvo quando induzido a erro. Tal
previsdo normativa demonstra a busca do legislador pela qualificagdo técnica e
responsabilizacdo, sem afastar, contudo, a necessidade de que todos os agentes do ciclo da
contratagdo estejam preparados para prevenir € combater fraudes.

Outros dispositivos da Lei n° 14.133/2021 também contemplam a capacitagdo dos
servidores publicos. O art. 18, §1°, X, prevé que o Estudo Técnico Preliminar deve indicar,
entre outras medidas, a capacitagdo dos agentes para a fiscalizagdo e a gestdo contratual. O
art. 169, §3° I, dispde que, diante de simples impropriedade formal, deve-se priorizar o
aperfeicoamento dos controles preventivos e a capacitagdo dos responsaveis. Ja o art. 173
atribui aos Tribunais de Contas a promog¢do de eventos de capacitagdo - como cursos
presenciais e a distancia, seminarios e congressos - voltados aos servidores designados para
fungdes essenciais a execucao da lei.

Ressalta-se, entretanto, que embora o conhecimento da lei, dos procedimentos e dos
requisitos formais seja indispensavel para a conformidade com os principios que regem o
processo licitatério, a capacitagio nio deve se restringir a esse aspecto normativo. E

igualmente necessario que o agente publico compreenda a ldgica e os métodos de atuacao de
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potenciais fraudadores, para que possa identificar rapidamente os indicios de irregularidades e
interrompé-las. Com a devida atencdo e expertise, o servidor pode, no seu dia a dia, detectar
fraudes que passariam despercebidas em uma analise superficial, evitando que se consolidem
e tomem proporgdes maiores ao longo do procedimento licitatorio ou da execugdo contratual.

Assim, como proposta para o fortalecimento da prevencdo contra fraudes, sugere-se
que a capacitacdo continua dos agentes publicos inclua o estudo de modelos teodricos que
auxiliem na compreensao da conduta fraudulenta. Nesse contexto, destaca-se o Triangulo das
Fraudes, desenvolvido por Donald Cressey, que identifica a ocorréncia de trés fatores para
que haja fraude: pressdo, oportunidade e racionalizacao.

Conforme Azevedo (2025), o primeiro vértice do Tridngulo das Fraudes ¢ a pressdo ou
necessidade, que funciona como gatilho para a pratica ilicita, a qual pode decorrer de
dificuldades financeiras, ambigdes pessoais ou outras circunstancias que levem o individuo a
sentir-se compelido a buscar recursos de forma indevida. O segundo vértice é a oportunidade,
caracterizada pela existéncia de brechas ou condigdes favoraveis que permitam a fraude com
baixa probabilidade de detec¢do!. J4 o terceiro vértice corresponde a racionalizagio, isto ¢, o
processo psicoldgico pelo qual o agente justifica sua conduta, convencendo-se de que seu ato
ilicito €, de alguma forma, aceitavel ou necessario.

A interagdo entre esses trés fatores demonstra como o ambiente organizacional e as
circunstancias pessoais podem favorecer a ocorréncia de fraudes. Nesse sentido, Azevedo
(2025, p. 14) destaca que, quando tais fatores se combinam, cria-se a “receita perfeita” para
que a fraude ocorra. E justamente nesse ponto que a atuagdo de profissionais capacitados se
torna essencial, pois o conhecimento sobre o Triangulo das Fraudes permite agir de forma
estratégica para prevenir, detectar € combater irregularidades antes que elas se concretizem.

Para além de compreender os fatores que culminam na ocorréncia de fraudes, a
capacitacdo continua dos agentes publicos deve contemplar também a habilidade de
identificar, no exame pratico dos processos, indicios objetivos de irregularidades. Entre eles,
podem ser citados a emissdo de documentos em sequéncia, propor¢do linear nos precos,
propostas com a mesma diagramacao, erros ortograficos e gramaticais.

Os autores Santos e Souza (2016) abordam esses exemplos de forma didatica e
ilustrativa, com base em casos reais. Nos casos de documentos emitidos em sequéncia, 0s

autores destacam que nao € plausivel que diversos licitantes, atuando de forma independente,

19 Franklin Brasil Santos e Kleberson Roberto de Souza (2016, p. 22-23) apontam que a oportunidade estd
relacionada a auséncia ou a ineficiéncia de controles internos; auséncia de fiscalizacdo/regulamentagdo/puni¢ao;
auséncia de segregacao de fungdes e/ou fungdes incompativeis com as responsabilidades dos cargos; influéncia
da administragdo, como direcionar empregados a efetuar operagdes indevidas.
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consigam, apenas por coincidéncia, emitir, imprimir, extrair ou autenticar documentos em

ordem numérica ou dentro do mesmo intervalo de tempo. Como ilustram os exemplos a
seguir:

Figura 1 - Exemplos de indicios de fraude (documentos emitidos em sequéncia)

itido no dia 27/06/2009 as 10:02:46 {data e h
T ~10:45:28 l_ _ .
pata: 27/06/2009 . —
Data: 27/06/2009 - 10:47:45 | oo Z1NG1009 5 100551 (3 et
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Figura 04: Documentos de habilitaga@o de 3 empresas

Figura 05: Documentos de habilitac@o de 3 empresas
diferentes com apenas 4 minutos de diferenga.

diferentes com apenas 2 minutos de diferenca.

APOLICE Ne® APOLICE Ne
745.17.2.174-1 4351229750

Figura 06: Apdlice de seguro da empresa A Figura 07: Apdlice de seguro da empresa B

ﬁtrmmntnn CAPYENTICAGAS
1G69B3839220 1049R3B3722

Figura 08: Autenticag@o da empresa X: 10698383920

Figura 09: Autenticac@o da empresa Y: 10698383922

Fonte: Santos; Souza (2016, p. 61)

No que se refere a propor¢ao linear nos pregos, Santos e Souza (2016) destacam que
planilhas de precos unitarios que apresentam a mesma proporg¢ao linear em todos os itens ¢ um
forte sinal de auséncia de competitividade e quebra do sigilo das propostas. Os autores
ressaltam que o Tribunal de Contas da Unido também considera improvavel que a repeti¢do
das mesmas variacdes percentuais seja mera coincidéncia ou ajuste numérico (Acordao n°

397/2011). A seguir, apresenta-se uma demonstragao de trés propostas que exibem a mesma

proporcao em todos os precos:

Figura 2 - Exemplo de indicios de fraude (proporgdo linear nos precos)

Saniice Valor da Proposta (RS)
Licitante 1 | Licitante 2 | Licitante 3

desmontagem de painel de bronze 258,00 259,00 259,60
revisdo das instalagbes elétricas 451,50 453,25 454,30
balcdo do american bar 3.870,00 3.885,00 3.894,00
armdrio do american bar 2.322,00 2.331,00 2.336,40
portas vidro da vitrine 774,00 777,00 778,80
vidro 15mm e suporte cromado 1.290,00 1.295,00 1.298,00
tampo em madeira 1.032,00 1.036,00 1.038,40
testada em madeira 1.032,00 1.036,00 1.038,40
moldura com tela 258,00 259,00 259,60
vitrine do american bar 12.771,00 12.820,50| 12.850,20

Figura 17: Mesma propor¢é@o em todos 0s precos: Segunda > primeira (0,39%) e terceira > segunda (0,62%)

Fonte: Santos; Souza (2016, p. 63)
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Em rela¢do a documentos com padronizagdo e erros repetidos, Santos ¢ Souza (2016)
indicam que padrdes idénticos de diagramacao, abreviacdes, pontuagdo e erros ortograficos ou
gramaticais nos documentos de habilitagdo e nas propostas podem ser fortes indicios de
fraude. Tais semelhangas podem evidenciar conluio entre licitantes ou simulagdo de
competitividade, comprometendo a isonomia do certame e violando o sigilo das propostas.

Para ilustrar, segue exemplo:

Figura 3 - Exemplo de indicios de fraude (propostas com os mesmos erros ortograficos)
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Figura 38: Proposta da empresa A

Figura 39: Proposta da empresa B

Fonte: Santos; Souza (2016, p. 67)

Ademais, convém relembrar que também existem indicios de fraudes que envolvem a
participagdo de agentes publicos, como a indevida preferéncia por determinada marca nos
editais - pratica, em regra, vedada pela Lei n® 14.133/2021 por restringir a competitividade.

Com o tempo, os fraudadores passaram a aprimorar seus métodos, substituindo a
indicacdo direta da marca por um conjunto de especificagdes que, isoladamente, parecem
genéricas, mas que, consideradas em conjunto, direcionam a contratagdo para uma Unica
empresa. Esse tipo de fraude exige do agente publico a andlise das exigéncias em seu contexto
integral, ja que a verificacdo isolada de cada item ndo evidencia a irregularidade, mas o
padrao combinado revela o favorecimento (Azevedo, 2025, p. 30-31).

Diante das andlises realizadas, fica evidente a importincia de capacitar agentes
publicos para que identifiquem padrdes suspeitos de fraude, integrando o conhecimento
tedrico a pratica cotidiana de prevencdo. As capacitagdes devem, portanto, ir além do estudo
das normas, contemplando o desenvolvimento da percepcdo critica sobre documentos,

propostas e editais.
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Apesar dos desafios na implementagdo de programas de capacitagdo continua, como
limitagdes or¢amentarias, alta rotatividade de servidores e a constante evolugao dos métodos
fraudulentos, a superacao desses obstaculos torna-se imperativa. Isso demonstra a necessidade
de um investimento estratégico em iniciativas institucionais, como programas regulares de
treinamento, incentivo ao uso de tecnologias de deteccdo de irregularidades e a elaboracdo de
manuais e checklists para verificar a conformidade documental.

Nesse contexto, a responsabilidade pela prevencao e deteccdo de fraudes recai,
sobretudo, sobre os agentes incumbidos da governanca, que, conforme destacam Santos e
Souza (2016, p. 24), devem promover mecanismos de padronizagdo, normatizagio,
capacitagdo, auditoria e supervisdo, de modo a reduzir as oportunidades de ocorréncia e

aumentar a probabilidade de detec¢do e punigao.

5.2 FOMENTO A CULTURA DE INTEGRIDADE

Conforme analisado no capitulo anterior, a Lei n® 14.133/2021 estabeleceu a
obrigatoriedade e o incentivo de programas de integridade em certas situacdes, voltados para
os licitantes. No entanto, ¢ fundamental que essa mesma cultura de integridade seja fomentada
dentro da propria Administragdo Publica. Tao importante quanto exigir que as empresas sejam
¢ticas, integras e honestas, ¢ garantir que os agentes publicos ajam da mesma forma. Afinal, a
prevencdo eficaz contra a fraude ndo se restringe a combater ilicitos externos; ela, acima de
tudo, exige que os servidores atuem corretamente diante de indicios de irregularidades e que
nao partam deles mesmos a intengdo de cometer atos ilicitos.

Mesmo com a existéncia de diversas leis e cddigos de conduta que regulamentam a
governanga, integridade e ética no setor publico, 0 aumento constante de casos de corrupgao e
fraude demonstra que a normativa, por si s, ndo ¢ suficiente. Cabe ressaltar, como destaca Di
Pietro (2025, p. 919), que a propria inclusdo do principio da moralidade administrativa na
Constituicdo Federal foi um reflexo direto da preocupacdao com a ética e com o combate a
impunidade. Mas, apesar da base legal, no final, a decisdo de agir corretamente - ou ndo -
recai sobre a escolha individual do agente publico.

Nesse cenario, Paulo Ricardo Santana (2020), em sua dissertacdo de mestrado na

Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, aborda a importancia de uma cultura de



52

integridade que transcende a mera conformidade com as leis. Para o autor, o compliance'' ndo
se resume ao cumprimento de normas, mas envolve a predisposicdo pessoal de agir em
conformidade. Ele fundamenta essa ideia citando Maquiavel, ao afirmar que “assim como os
bons costumes precisam de leis para manter-se, também as leis para serem observadas
precisam de bons costumes” (Maquiavel, discursos, I, 18, p. 72 apud Santana, 2020, p. 21), e
associa esses costumes a cultura.

Santana (2020) ressalta que a falta de integridade impde custos elevados. Ele usa a
pesquisa da Consultoria Deloitte (2014), que estima que fraudes consomem de 5% a 10% do
lucro liquido de empresas sem programas de integridade sélidos. O autor sugere que esse
indice, de forma empirica, serve de paradigma para o setor publico, evidenciando que as
perdas vao além do aspecto moral.

Ademais, Santana defende que o desenvolvimento de uma cultura de integridade
depende de trés elementos essenciais: repeti¢do, fiscalizacdo e sangdo. A repeti¢do de valores
e normas mantém a consciéncia dos colaboradores. A fiscalizagdo permanente demonstra o
compromisso da organizagdo com suas regras. Por fim, a aplicacdo de sangdes, tratada com
intransigéncia e proporcionalidade, consolida a percepcao de que os desvios de conduta serdo
punidos, solidificando a cultura ética e legal em toda a corporacio.

Enquanto Santana (2020) enfatiza que a cultura de integridade exige repetigdo,
fiscalizacdo e sangdo, Nohara (2025) complementa que esse esforco deve ser
institucionalizado no setor publico por meio de programas de integridade. Tais programas
contribuem para fortalecer a ética institucional, seja pela disseminagdo dos cddigos de
conduta, pelo treinamento dos funcionarios, ou pelo exemplo que deve ser difundido da alta
administracdo para toda estrutura organizacional. A implementacdo dessas medidas também
contribui para detectar e remediar eventuais agdes fraudulentas, pois, como bem destaca a
autora, “quando hé fraude, h4 falta de integridade” (Nohara, 2025, p. 66).

Um exemplo que demonstra a importincia da integridade na Administragdo Publica ¢é
o caso apresentado por Gongalves Filho e Quintas (2023). Na conduc¢ao de um pregao, o
pregoeiro identificou fortes indicios de fraude, circunstancia que demandou postura ética e
uma andlise atenta para proteger a lisura do certame.

Na situagdo, ao abrir os documentos anexados pelos licitantes, o pregoeiro percebeu

que dois deles apresentavam contetido praticamente idéntico, inclusive com erros gramaticais,

11 . A . . .
Compliance vem do termo em inglés “to comply” e significa cumprir ou estar em conformidade com

regulamentos internos e externos. Mais do que seguir regras, o conceito representa a cultura de agir com
integridade em todas as atividades de uma organizagao (Messa, 2019, p. 151).
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tipo e tamanho de fontes, espagamentos e valores coincidindo, sugerindo possivel conluio
entre as empresas. Diante desse cenario, o pregoeiro agiu de maneira diligente e elaborou um
relatorio circunstanciado dos fatos e o encaminhou a sua chefia imediata para providéncias,
sugerindo a abertura de um procedimento investigatorio.

A atuacdo integra e ética do agente publico deve ser compreendida como uma medida
preventiva essencial contra a corrup¢do. Além de contribuir para maior eficiéncia
administrativa, essa postura estimula um ambiente organizacional pautado por valores éticos,
o que gera reflexos positivos para toda a sociedade (Gongalves Filho; Quintas, 2023, p. 5).

Desse modo, este caso corrobora o entendimento de que, além da capacitagdo
normativa, a conduta proba e a percepgao critica dos agentes publicos sdo fundamentais para
identificar irregularidades, prevenir ilicitos e consolidar uma cultura de integridade no servigo
publico. Em esséncia, a integridade ¢ a qualidade de agir com inteireza, transparéncia e
compromisso com a verdade, pautando-se pela retiddo e responsabilidade. Trata-se, portanto,
de uma atuacdo que se alinha a moralidade, ao respeito aos direitos alheios e a conformidade
com as regras, razao pela qual a Administragdo Publica sé alcancard um ambiente ético e
eficiente quando seus agentes internalizarem tais valores (NOHARA, 2025, p. 65).

Sob esse viés, a criacdo de mecanismos que incentivem a denuncia de irregularidades
se mostra fundamental para preservar e fortalecer a cultura de integridade na Administracao
Publica, tendo em vista que possibilita o conhecimento de fraudes tanto praticadas por
particulares quanto por agentes publicos.

No caso anteriormente mencionado do pregoeiro, houve a comunicagdo de indicios de
fraude entre empresas licitantes, mas ¢ igualmente possivel que um servidor identifique
irregularidades cometidas por outro agente publico, ou mesmo que cidadaos relatem ilicitos
no ambito das licitacdes e contratos. Em qualquer dessas hipoteses, a efetividade da dentncia
depende da prote¢do ao denunciante, j& que o risco de retaliagdes, frequentemente inibe a
revelacao de informacdes.

Nesse contexto, destaca-se o instituto do whistleblowing, que, conforme explica Costa
(2019), difere da colaboragao premiada por pressupor que o denunciante ndo esteja envolvido
no ato ilicito reportado, sendo movido por convic¢do moral, postura ética, inconformismo
social ou até mesmo pela possibilidade de recompensas pecunidrias. E um mecanismo
consolidado no direito anglo-saxdo, com resultados expressivos no combate a corrupgao,
sobretudo na esfera publica.

No Brasil, estudos apontam que a implantagdo de programas de protecdo e incentivo

ao denunciante pode aumentar significativamente o numero de denuncias identificadas, desde
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que acompanhados de garantias efetivas de resguardo contra retaliacdes. Pesquisa realizada
por Lima (2020) demonstra que servidores consideram fundamentais a preserva¢do da
identidade, a prote¢do contra consequéncias profissionais e a certeza de que os 6Orgaos
competentes apurardo os fatos denunciados, o que evidencia a relevancia do fortalecimento de
tais mecanismos como estratégia de integridade.

Portanto, como demonstrado, ¢ fundamental que a capacitagdo dos agentes publicos
seja aprimorada por ferramentas tecnologicas e que o foco da atuagdo profissional recaia
sobre a percepgao critica ¢ a conduta proba. Além disso, a institucionaliza¢ao de programas
de integridade e de mecanismos como o whistleblowing é essencial para fornecer o suporte
necessario as agoes individuais, garantindo que o agente se sinta seguro e encorajado a agir
com retiddo. Assim, a Administragdo Publica alcangard um ambiente ético e eficiente, o que,

por sua vez, trard beneficios diretos para a sociedade.

5.3 MECANISMOS DE CONTROLE E COOPERACAO INTERINSTITUCIONAL

A prevengdo de fraudes em licitacdes e contratos administrativos ndo se esgota na
capacitacdo dos agentes publicos nem no fomento a cultura de integridade. Esses elementos
sdo indispensaveis, mas precisam estar articulados com mecanismos de controle solidos e
eficazes, capazes de assegurar que a atuagdo administrativa esteja em conformidade com os
principios da legalidade, da moralidade, da eficiéncia e da transparéncia.

E nesse ponto que se destaca a importancia do fortalecimento dos sistemas de controle,
tanto interno quanto externo, bem como da cooperacdo interinstitucional e do uso de
tecnologias de monitoramento e analise de dados.

No Estado Democratico de Direito, o controle ¢ fundamental para garantir a
legitimidade e a boa atuacdo do poder publico. O controle dos atos administrativos coibe
abusos de poder, desvios de finalidade e a ma gestdo dos recursos publicos.

Segundo Nohara (2025, p. 833), o controle da Administragdo Publica se refere ao
conjunto de mecanismos que asseguram a vigilancia, orientacdo e corre¢do da atividade
administrativa. Isso impede que a administragdo se desvie das leis, dos principios do
ordenamento juridico e dos interesses publicos.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu um sistema de fiscalizagdo da
administragao publica, distribuindo competéncias entre 6rgaos de controle internos e externos,

a fim de fiscalizar e prevenir irregularidades, incluindo aquelas que possam ocorrer em
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licitagdes publicas. O Artigo 70 da Constitui¢ao ¢ fundamental para esse sistema, ao definir
que a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido sera
exercida pelo Congresso Nacional, por meio do controle externo, e também pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

O Paragrafo tnico do referido artigo amplia o alcance da fiscaliza¢dao, ao determinar
que qualquer pessoa, seja ela fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
gerencie ou guarde recursos publicos, estd sujeita a prestagao de contas. Essa estrutura legal e
constitucional evidencia a importancia de uma fiscalizacado ampla e abrangente, fundamental
para garantir a integridade e a correta aplicacdo dos recursos publicos.

No que se refere especificamente ao controle externo, a Constituicao Federal atribui ao
Congresso Nacional a competéncia fiscalizatoria, a ser exercida com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido. Por forca do principio da simetria, esse modelo se reproduz nos Estados, em
que o controle externo ¢ exercido pelas Assembleias Legislativas, com o apoio dos respectivos
Tribunais de Contas Estaduais.

Considerando a relevancia da atuacdo das Cortes de Contas, a Constituicdo elenca

detalhadamente as suas competéncias:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante
parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu
recebimento;

II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico;

III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento
em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, 9
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissao técnica ou de inquérito, inspe¢des e auditorias de natureza contdbil,
financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso
1I;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social
a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de
suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspecdes realizadas;
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VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade
de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes,
multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

Conforme bem destaca Hely Lopes Meirelles, desde a Constitui¢ao de 1967, o Brasil
tem adotado uma abordagem de controle orcamentério e financeiro que transcende a simples
verificacdo formal de despesas. Essa orientacdo busca um acompanhamento efetivo da
conduta contabil e financeira da Administragdo, tanto na execucdo do orcamento quanto no
desenvolvimento dos programas de trabalho (Meirelles, 2016, p. 842).

E justamente nesse contexto que as fun¢des de fiscalizagdo contabil, financeira,
or¢amentdria, operacional e patrimonial dos o6rgdos e entidades da Administracdo Publica
demonstram que os Tribunais de Contas dos Estados exercem um papel crucial para a
probidade e a boa gestao dos recursos publicos.

Viana e Oliveira (2023) destacam o papel preventivo dos Tribunais de Contas, que
monitoram a gestdo de 6rgdos publicos para assegurar a implementagdo de controles internos
e sistemas de gestdo de riscos. A atividade preventiva inclui a verificagdo do uso de tecnologia
da informacdo para cruzar e compartilhar dados com outros 6rgdos de controle, o que ¢
fundamental para mitigar fraudes, respeitando sempre os limites legais.

Além disso, no exercicio de sua funcdo de controle, os Tribunais de Contas possuem
competéncia para analisar diversos aspectos relacionados as contratagdes publicas. Entre eles,
destacam-se a verificacdo da legalidade e adequacao de documentos de planejamento, como os
termos de referéncia e os projetos basicos, bem como dos editais de licitagdo; a observancia da
publicidade do certame, incluindo a divulgagdo no Portal Nacional de Contratagdes Publicas
(PNCP), nos termos da Lei n® 14.133/2021; a correcdo das pesquisas de precos realizadas e a
legalidade das contratagdes diretas. Todas essas atribuicdes visam assegurar que OS
procedimentos estejam alinhados com os objetivos delineados no art. 11 da Nova Lei de
Licitacoes.

Cumpre ressaltar, por exemplo, que a Lei n° 14.133/2021 introduziu, em carater
facultativo, o sistema de orcamento sigiloso. Entretanto, o sigilo referente ao detalhamento
dos quantitativos e demais informacgdes indispensaveis para a elaboracdo das propostas nao
prevalece em face dos 6rgaos de controle interno e externo, conforme dispde o artigo 24 da

referida lei (NOHARA, 2021, p. 284).
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Tal previsdo fortalece a atuacdo fiscalizatoria desses Orgdos, garantindo-lhes pleno
acesso as informagdes necessarias para avaliar a regularidade, a transparéncia e a eficiéncia
dos procedimentos licitatorios.

A atuagdo dos Tribunais de Contas, embora central para o controle preventivo das
contratacdes publicas, ndo se esgota em si mesma. O sistema de integridade e fiscalizagdo da
Administragdo Publica exige a complementaridade de outros 6rgaos, entre os quais se destaca
0 Ministério Publico.

O artigo 127 da Constitui¢ao Federal define o Ministério Publico como institui¢cao
permanente, essencial a fun¢do jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem
juridica, do regime democratico ¢ dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Essa
missdo constitucional encontra reflexo direto no campo das contratagcdes publicas, uma vez
que fraudes licitatorias comprometem ndo apenas a legalidade dos processos administrativos,
mas também valores democraticos, a boa governanga e, sobretudo, a protecdo do patrimonio
publico.

No ambito civel, o Ministério Publico possui legitimidade para ajuizar agdes civis
publicas visando a anulagdo de licitagdes e contratos irregulares, bem como a
responsabilizacdo de gestores e particulares por atos de improbidade administrativa, conforme
previsto na Lei n° 8.429/1992. Ja na esfera criminal, o 6rgdo exerce a titularidade da acdo
penal publica, podendo, por exemplo, requisitar a instaura¢do de inquéritos policiais diante de
indicios de crimes em licitagdes e contratos administrativos previstos no Codigo Penal (art.
337-E a 337-0).

A propria Lei n® 14.133/2021, em seu artigo 169, refor¢a a importancia da atuagao
conjunta do Ministério Publico com os demais mecanismos de controle. O § 3° do referido
dispositivo estabelece que, ao constatarem irregularidades que configurem dano a
Administragdo, os integrantes das linhas de defesa devem encaminhar ao Ministério Publico
competente os documentos necessarios a apuragdo dos ilicitos de sua atribuicdo. Esse
comando normativo confirma o papel do MP como instancia final de responsabilizagdo,
acionado quando falhas ou ilegalidades ultrapassam a esfera meramente administrativa.

A atuagdo do controle interno também ¢ importante nesse aspecto. O sistema de
controle interno ¢ composto por 6rgaos como a Controladoria-Geral da Unido (CGU), as
controladorias estaduais e municipais, as corregedorias e as auditorias internas. A CGU, por
sua vez, tem uma atuagdo notavel na fiscalizacdo de contratos e na criacao de programas de

integridade com os contratados.
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Além disso, o controle interno ¢ fundamental para a andlise de conformidade
documental, o gerenciamento de riscos e a deteccdo de padrdes suspeitos de fraude. A
realizagdo de auditorias periddicas e o uso de técnicas de avaliacdo de riscos por esses 0rgaos
contribuem significativamente para a seguranga juridica das licitagoes.

Apesar da importancia da atuag¢do individual de cada 6rgdo, o combate eficaz as
fraudes depende, sobretudo, da cooperagdo interinstitucional. A experiéncia recente tem
demonstrado que a agcdo coordenada produz resultados mais significativos na identificacao de
esquemas complexos de corrup¢ao em contratagdes publicas.

Grandes operagdes, como a "Lava Jato", sdo o principal exemplo dessa sinergia. Elas
evidenciaram o poder de atuagdo conjunta entre a Policia Federal, o Ministério Publico, o
Tribunal de Contas da Unido, a Controladoria-Geral da Unido e a Receita Federal para
desmantelar esquemas de corrupgao que, isoladamente, seriam dificeis de rastrear e combater.

Ademais, destaca-se o papel da tecnologia que ¢é essencial para fortalecer os
mecanismos de controle. O uso de plataformas digitais, como o ComprasNet ¢ o Portal
Nacional de Contratagdes Publicas, tém tornado os processos licitatorios mais transparentes,
facilitando ndo s6 o acompanhamento pela sociedade, mas também a fiscalizacdo pelos 6rgaos
de controle.

De acordo com Oliveira (2025), a Administragdo Publica brasileira tem incorporado
progressivamente novas tecnologias, sobretudo a Inteligéncia Artificial (IA), tanto nos
processos de licitagdo quanto na atividade de controle. Ferramentas como aplicativos de
compras publicas e sistemas de analise automatizada vém sendo empregados para aprimorar a
eficiéncia, a seguranca juridica e a celeridade das contratagdes.

O autor enfatiza que a aplicacao da [A possibilita desde a automacgao do processamento
de documentos e cruzamento de dados, capazes de identificar impedimentos a participagdo em
licitagdes, até a predicdo de cendrios com recomendagdes automatizadas. Além disso, pode
auxiliar no controle de sobreprecos e superfaturamentos, por meio de mecanismos mais
precisos de pesquisa de pregos.

Todavia, ainda que esses instrumentos tragam inegaveis ganhos de eficiéncia e
auxiliem na prevencao de fraudes, Oliveira (2025) ressalta a necessidade de cautela, em razao
de riscos como o enviesamento algoritmico, que pode reproduzir preconceitos humanos, e das
desigualdades estruturais que dificultam a implementacdo homogénea da Administracao
Publica digital em estados e municipios.

Nesse contexto inovador, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) tem se destacado

com a plataforma ALICE (Analisador de Licitacdes, Contratos e Editais). Essa ferramenta
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utiliza Inteligéncia Artificial para monitorar, em tempo real, os editais e contratos divulgados
em sistemas de compras como o Compras.gov.br, e as plataformas do Banco do Brasil e da
Caixa (CGU, 2025).

De acordo com a CGU, em 2024, a ferramenta analisou 118 mil processos. Como
resultado, 206 auditorias preventivas foram iniciadas, envolvendo um total de R$25,57 bilhdes
em compras. Das auditorias ja concluidas, houve uma economia de R$257,25 milhdes em
diversas licitacoes.

A disseminagdo de plataformas como a Alice para estados e municipios, por meio da
adesdo ao sistema, permite que os Orgdos de controle locais também realizem o
monitoramento proativo das licitagdes (CGU, 2024), tal fato busca ampliar a eficacia do
controle preventivo, de modo a diminuir as desigualdades no pais.

Diante da complexidade do tema, torna-se indispensavel investir no fortalecimento
institucional dos 6rgdos de controle. Entre as medidas mais relevantes, destacam-se: a
capacitagdo técnica e tecnologica dos servidores que neles atuam; a criagdo de plataformas de
dados interoperaveis, que favore¢am maior integragdo e colaboracdo entre diferentes
institui¢cdes; o reforco da autonomia e independéncia funcional dos 6rgaos de controle; bem
como a promo¢ao de uma cultura de integridade e a ampliagcdo da participagdo do controle
social.

Portanto, a preven¢do de fraudes em licitagdes ndo se limita a edicdo de normas mais
rigidas, mas depende da consolidacdo de um verdadeiro sistema de integridade publica. Esse
sistema se estrutura em trés pilares fundamentais, quais sejam, a formagdo continua dos
agentes publicos, a disseminagdo de valores éticos na gestdo e a existéncia de mecanismos de
controle interligados e eficazes.

Apenas com esses elementos serd possivel reduzir irregularidades, fortalecer a
confian¢a da sociedade e fazer com que a Administragao Publica atue em conformidade com o

interesse coletivo em seus processos de contratagao.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo buscou analisar em que medida a Lei n® 14.133/2021 fortalece a
prevengdo de fraudes em licitagcdes publicas, bem como os principais desafios para a
efetividade de seus mecanismos preventivos. A pesquisa demonstrou que, embora a nova
legislacao represente um avango significativo em termos normativos, a efetividade de suas
inovagoes depende de uma mudanga cultural, institucional e organizacional na Administragao
Publica brasileira.

No percurso da analise, verificou-se que a licitagdo, desde a sua previsdao
constitucional, configura um instrumento essencial de protecdo ao interesse publico, ao se
fundamentar em principios como isonomia, moralidade, eficiéncia e transparéncia. Longe de
ser um mero tramite burocratico, a licitagdo ¢ a porta de entrada para a materializacdo de
politicas publicas fundamentais.

Por outro lado, fraudes nesse processo comprometem diretamente a prestacao de
servigos, desviando recursos que deveriam garantir direitos basicos e corroendo a confianca
da sociedade nas instituigdes.

A abordagem do cenario de fraudes revelou que as ilegalidades ndo se restringem a
uma unica fase do processo, mas permeiam desde o planejamento até a execugdo contratual,
manifestando-se de diversas formas. Exemplos como o direcionamento de editais e a
formacao de cartéis de contratos evidenciam que o problema ¢ estrutural e demanda mais do
que respostas repressivas.

Foi nesse contexto que a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos surgiu,
ndo apenas para modernizar regras, mas, sobretudo, para introduzir uma nova perspectiva. O
cerne da Lei n® 14.133/2021 reside justamente na consolidacdo de uma cultura de governanga
e integridade.

Conceitos como planejamento da contratagcdo, gestdo de riscos, linhas de defesa e
controle interno deixam de ser simples recomendagdes e passam a figurar como imperativos
legais, visando blindar o processo antes que a fraude ocorra. A transparéncia e o controle
social também foram elevados a pilares do sistema, permitindo maior fiscalizagdo da
sociedade.

Nesse sentido, o trabalho corroborou a premissa de que a prevencdo se mostra muito
mais eficaz e menos custosa do que a repressdo. Lidar com a fraude apds sua ocorréncia exige

recursos consideraveis € um esfor¢o de recuperagdo que raramente repara o dano
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integralmente. A preven¢do, por sua vez, atua na raiz do problema, reduzindo oportunidades e
criando um ambiente desfavoravel a atos ilicitos.

Para fortalecer essa prevencao, ¢ fundamental investir na capacitacdo continua dos
agentes publicos, os quais devem possuir ndo apenas conhecimento normativo, mas também a
capacidade de identificar indicios de fraude, compreendendo a ldgica e os métodos dos
fraudadores, como o Tridngulo das Fraudes. Essa habilidade, aliada a detec¢do de padrdes
suspeitos, € substancial para interromper atos ilicitos em suas fases iniciais.

Além disso, ¢ imperativo o fomento a uma cultura de integridade na propria
Administragdo Publica. A integridade transcende o cumprimento de normas, exigindo a
predisposi¢do pessoal de agir corretamente.

Para consolida-la, o estudo destacou a necessidade de repeticdo de valores,
fiscalizacdo permanente e aplicacdo intransigente de sancdes. A institucionalizacdo de
programas de integridade e a protecdo aos denunciantes (whistleblowing) sdo medidas
essenciais para que os agentes se sintam seguros e encorajados a agir com retiddo,
possibilitando a detec¢do de fraudes internas e externas.

Apesar desses avangos, o estudo demonstrou que a eficacia da lei ndo se concretiza
apenas com sua previsdo normativa. Persistem obstaculos relevantes, como a resisténcia a
mudangas, a insuficiéncia de recursos tecnoldgicos e a necessidade de maior articulagdo entre
os orgaos de controle. Logo, a cooperagao interinstitucional e o investimento em inovagao
tecnoldgica, como o uso de inteligéncia artificial para monitoramento e cruzamento de dados,
mostram-se indispensaveis.

Desse modo, a relevancia do tema transcende a esfera juridica e atinge o cerne da
cidadania. A garantia de um processo integro e competitivo assegura que 0S Trecursos
destinados a saude resultem em hospitais bem equipados e medicamentos de qualidade. Em
educacdo, a honestidade nas contratagdes publicas se traduz em escolas com infraestrutura
adequada e materiais didaticos de ponta. Na seguranga, a lisura nos procedimentos permite
que as forcas policiais tenham acesso a equipamentos modernos e eficientes, protegendo a
populacdo de forma mais eficaz.

Portanto, ndo basta a existéncia da lei; ¢ necessario que agentes publicos, 6rgaos de
controle, fornecedores e sociedade civil incorporem, de forma concreta, os valores de
integridade e prevencao. O fortalecimento dessas praticas assegura que OS recursos sejam
aplicados de modo integro e responsavel, resultando em beneficios para a coletividade.
Assim, constroi-se um caminho para uma Administragdo Publica mais transparente e

democratica, na qual a licitagdo cumpra sua fun¢do de resguardar o interesse publico.
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