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PROPOSTA DE PESQUISA: AIMPLEMENTACAO DA NOVA LEI DE LICITACOES
E CONTRATOS EM PEQUENOS MUNICIiPIOS CATARINENSES: UMA ANALISE
DA EFICACIA DAS INOVACOES TRAZIDAS PELA LEI 14.133/2021

1. INTRODUCAO - CARACTERIZACAO DO PROBLEMA E OBJETIVO DA
PESQUISA

A Lei n® 14.133/2021, nova Lei de LicitacGes e Contratos Administrativos, representa
uma reformulacao significativa nas normas que regulam as contratacdes publicas no Brasil. Em
substituicdo a antiga Lei n° 8.666/1993, a nova norma foi projetada a partir do diagnostico de

que a antiga legislacdo ja ndo representava a realidade das contratacdes publicas.

A atual norma introduz uma série de inovacdes relevantes e que buscam corroborar com
a governanga, transparéncia e eficiéncia das contratacdes, tais como: o Plano de Contratacdes
Anual (PCA); a obrigatoriedade de estudos técnicos preliminares e anélises de riscos e a
ampliacdo do uso de plataformas digitais, como o Portal Nacional de Contratacdes Publicas
(PNCP).

Contudo, a implementacdo efetiva da nova legislagdo impde desafios substanciais,
sobretudo aos pequenos municipios brasileiros, 0s quais representam a maioria das
administracdes locais. Com estruturas administrativas enxutas, orcamentos limitados e caréncia
de pessoal técnico especializado, essas entidades enfrentam dificuldades operacionais para se
adequar as exigéncias legais, o que impossibilita a utilizacdo das inovaces trazidas pela Lei n°
14.133/2021.

Com o intuito de caracterizar o problema e evidenciar a relevancia do tema, em 2024 o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) realizou um levantamento com 1.768 érgdos e entidades
da Administracdo Publica, com o objetivo de mensurar o grau de maturidade institucional na
implementacdo da Lei n°® 14.133/2021.

Da anélise realizada, verificou-se que a ampla maioria das instituicdes ainda nédo
alcangou um nivel satisfatorio de implementacéo da nova legislagdo, conforme demonstrado no

gréfico a seguir:



Implementacéo da Lei n° 14.133/2021

= Insuficiente = Basico = Intermediario = Avancado

Fonte: Tribunal de Contas da Unido, 2024.

A promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 marcou um momento significativo na
historia do Brasil ao elevar os municipios a condicéo de entes federativos. Essa medida lhes
concedeu ndo apenas autonomia administrativa e financeira, mas também a responsabilidade
pela implementacdo de politicas publicas essenciais ao bem-estar da populacdo. Entre essas
politicas, destacam-se a educacgéo, a saude e a assisténcia social, areas fundamentais para o

desenvolvimento social e econdémico do pais.

Nesse contexto, a demanda por licitacBes e a celebracdo de contratos tornou-se ainda
mais urgente para que os entes federativos garantam a implementacdo adequada de suas
politicas publicas. O Brasil, com sua vasta extensdo territorial, € composto por inimeros
municipios, muitos dos quais de pequeno porte. Esses pequenos entes enfrentam dificuldades

particulares na realizacdo de procedimentos licitatorios.

A0 mesmo tempo, esse contexto adverso pode se converter em uma oportunidade de
transformacéo institucional, impulsionada por iniciativas de capacitagdo, pela cooperagdo
federativa e pelo fortalecimento de redes de apoio técnico, como os tribunais de contas,

associagles de municipios, consorcios intermunicipais e plataformas compartilhadas.

Diante disso, torna-se essencial compreender como 0S pequenos municipios vém

enfrentando o processo de transi¢do para a nova lei, quais estratégias estdo sendo empregadas



para sua implementacdo e de que forma a cooperagdo interinstitucional tem contribuido nesse

percurso.

Este trabalho tem como objetivo analisar os desafios e as estratégias adotadas por
pequenos municipios catarinenses na implementacdo da Lei n°® 14.133/2021 e, a partir dessa
andlise, desenvolver um manual pratico de aplicagio da nova legislacdo, voltado
especificamente a realidade dos pequenos municipios, com énfase nas inovacdes introduzidas

pela norma e na cooperacao entre os diversos atores.
2. JUSTIFICATIVA

A proposta de pesquisa assume especial relevancia para 0s municipios catarinenses de
pequeno porte, que enfrentam limitacBes estruturais, técnicas e orcamentarias na
implementacdo da Lei n° 14.133/2021. Ao investigar os desafios vivenciados por essas
administracdes e mapear estratégias e boas praticas, o estudo contribuird para fortalecer a
capacidade institucional dos entes locais e para a qualificacdo da gestdo das contratacOes

publicas.

A sistematizacdo dos achados permitira oferecer subsidios préaticos para a formulacao
de politicas de apoio, acbes de cooperacdo federativa, capacitacdo continuada e
desenvolvimento de instrumentos padronizados e acessiveis. A pesquisa também tem o
potencial de impactar positivamente a sociedade ao promover o uso mais eficiente dos recursos

publicos e 0 aumento da transparéncia das contrataces.

Esta proposta de pesquisa esta alinhada a minha trajetdria profissional e as atividades
que tenho desempenhado nos ultimos anos. Além de atuar como servidor publico estadual,
exerco as funcdes de advogado, consultor e palestrante, com énfase no assessoramento técnico
a pequenos municipios catarinenses. Minha atuacdo concentra-se nas areas de licitacbes e
contratos administrativos, bem como na capacitacdo de servidores publicos municipais por

meio de cursos e treinamentos.

A pesquisa proporcionard um aprofundamento tedrico e empirico que contribuira para
qualificar minha atuacdo profissional e oferecer uma base solida de conhecimento aplicavel a
realidade dos municipios. Além disso, os resultados do estudo poderdo ser transformados em
instrumentos praticos de apoio a gestdo municipal, ampliando o alcance e a efetividade dos

servigos de consultoria e capacitacao que ja desenvolvo.



3. FUNDAMENTACAO TEORICA
3.1. A REALIDADE DOS PEQUENOS MUNICIPIOS NO BRASIL

O Brasil é um pais caracterizado pela sua vasta extensdo territorial e uma grande
quantidade de municipios. Segundo dados atuais do IBGE (2019), atualmente o Brasil possui
5.570 municipios, resultado de diversos processos emancipacionistas ocorridos de forma

concomitante com as constitui¢ces que foram elaboradas durante o periodo republicano.

Segundo dados do IBGE (2019), 1.253 municipios brasileiros — o equivalente a 22%
do total — possuem menos de 5.000 habitantes. Considerando o critério de municipios com até
20.000 habitantes, adotado pela Lei n® 14.133/2021 para a aplicacdo gradual da nova legislacgéo,
verifica-se que aproximadamente 70% dos municipios do pais se enquadram nessa categoria.
Em Santa Catarina, a propor¢édo de pequenas administracdes € ainda mais expressiva: dos 295
municipios catarinenses, 223 tém menos de 20.000 habitantes, e, entre esses, cerca de 50%

contam com populacdo inferior a 5.000 habitantes.

A realidade orcamentéria dos pequenos municipios brasileiros é dificil, sdo inUmeras as
reinvindica¢fes dos gestores municipais nesse sentido, a falta de orcamento para aplicar em
politicas publicas basicamente se deve a dois fatores amplamente discutidos e conhecidos: a
dificuldade dos recursos chegarem até os municipios e o pleito por um novo pacto federativo,
0 qual tenha como objetivo uma reparti¢do de receita mais justa entre os entes da federacdo.

Sobre a falta de recursos, o clamor dos municipios por um novo pacto federativo é uma
pauta antiga. O sistema tributario do pais gera uma centralizacdo orcamentaria na Unido
significativa, segundo artigo publicado por José Roberto R. Afonso (2016) o governo central
retém aproximadamente 55% da receita arrecada, enquanto os estados e municipios ficam com

apenas 25% e 19%, respectivamente.

Essa distribuicdo de recursos financeiros cria desafios significativos para os entes
municipais, que, muitas vezes, nao dispdem de fundos suficientes para executar seus projetos.
O resultado € uma dependéncia cronica de repasses federais e estaduais, que acaba por limitar

a autonomia local e dificultar a implementagéo de politicas publicas eficazes.

Os desafios financeiros ndo sdo os unicos a impactar a administracdo publica e refletem

diretamente em outro problema significativo: a escassez de recursos humanos. Muitas



prefeituras operam com um numero limitado de servidores, 0 que compromete qualquer

iniciativa de inovagao nas contratacoes.
3.2. AS INOVACOES TRAZIDAS PELA LEI N° 14.133/2021

A Lei n° 14.133/2021 trouxe um conjunto abrangente de inovagdes com vistas a
aprimorar o processo de contratagdes publicas no Brasil. Com o objetivo de conferir maior
transparéncia e controle, a nova legislacdo busca alinhar as praticas do setor publico com
padrdes ja conhecidos de governanca e controle, além de trazer inovagdes que buscam dar mais

celeridade aos processos licitatorios.

Uma importante inovacéo é o Plano de Contratagcdes Anual (PCA), o qual foi instituido
com a finalidade de integrar o planejamento das contratacdes e garantir maior previsibilidade e
alinhamento estratégico dos gastos publicos. Com essa ferramenta, é possivel coordenar melhor
0S recursos orcamentarios e as necessidades operacionais ao longo do ano, além de servir de

base para a elaboragdo das leis orgamentarias.

O PCA tem como objetivo garantir que as contratagdes sejam realizadas de forma
estruturada e eficiente, alinhadas com as prioridades orcamentarias e estratégicas da

Administracéo.
Nas palavras do Prof. Joel Menezes Niebuhr (2023):

Na esséncia, com o Plano de Contratacbes Anual projetam-se todas as
licitacbes e contratacbes para 0 ano subsequente, divide-se por tipos ou
categorias, verifica-se a compatibilidade com o orgamento, definem-se as
prioridades e estabelece-se e estabelece-se uma espécie de calendario. Faz
sentido, € natural e necessario. O estranho seria ndo fazer coisa do tipo, ir
licitando e contratando ao caso.

Na mesma esteira o autor Ronny Charles Lopes de Torres (2021) conceitua:

Segundo o inciso VII do artigo 12, da Lei n° 14.133/2021 dispde que a partir
de documentos de formalizagdo de demandas, 0s 6rgdos responsaveis pelo
planejamento de cada ente federativo, poderdo, na forma de regulamento,
elaborar plano de contratacbes anual, com o objetivo de racionalizar as
contratacBes dos 6rgdos e entidades sob sua competéncia, garantir o
alinhamento com o seu planejamento estratégico e subsidiar a elaboragéo das
respectivas leis orcamentarias.

Além de ser um instrumento essencial de planejamento, o PCA funciona como uma

verdadeira "carta de inten¢Oes" para o mercado, pois permite que potenciais fornecedores se



preparem adequadamente para as futuras licitagdes. Ao tomar conhecimento antecipado das
necessidades da Administracdo, os fornecedores podem aprimorar suas propostas, o que tende

a aumentar a competitividade e a qualidade das contratacdes publicas.

Ainda que essencial para o sucesso das contratacées, a eficacia do Plano de Contratacfes
Anual tem sido comprometida em algumas organizagfes. Segundo a Prof. Tatiana Camaréo
(2022) o Plano de Contratacbes Anuais tem como um dos seus principais gargalos a
comunicacdo ineficiente entre os niveis hierarquicos da organizacao (estratégico, tatico e
operacional). Para assegurar que as demandas incluidas no PCA tenham alinhamento com as
prioridades estratégicas da organizacdo, é crucial a participacdo do nivel tatico como
interlocutor entre os niveis estratégico e operacional. Desse modo, 0s objetivos sdo atendidos

de forma eficiente e eficaz.

A Lein® 14.133/2021 também introduziu o Estudo Técnico Preliminar (ETP), que passa
a ser obrigatdrio em todas as contratagdes publicas, independentemente do objeto. O ETP é o
documento responsavel por embasar as decisdes sobre a viabilidade da contratacdo, contendo
uma andlise dos aspectos técnicos, econémicos e ambientais. Sua elaboracdo busca assegurar
gue o processo licitatdrio seja precedido por uma avaliacdo das necessidades, das alternativas

possiveis e dos impactos da contratacao.

Tal documento ja era amplamente utilizado na administra¢do pablica federal, conforme

ensina o Prof. Carlos Henrique Harper Cox (2024):

A primeira vez que se falou em ETP nas licitacfes foi na Lei n° 8.666/93, ao
definir projeto basico de obras e servicos. O art. 6%, IX, dispunha que o projeto
basico deveria ser elaborado com base em estudos técnicos preliminares que
assegurassem a viabilidade do empreendimento.

Assim, o ETP surgiu nas licitagdes vinculado especialmente vinculado as
obras e aos servicos de engenharia. E ndo foi a toa. A origem da exigéncia dos
estudos técnicos nas licitacdes decorre das normas técnicas sobre elaboragéo
de projetos de engenharia.

O ETP ¢é o documento inaugural da fase de planejamento tatico das contratacfes
publicas, é composto por uma serie de elementos, como a identificagdo da necessidade, a
definicdo dos requisitos minimos do objeto, a anélise de viabilidade, a avaliacdo dos impactos

financeiros e a indicacéo de alternativas que possam atender a demanda com maior eficiéncia.



A inclusdo desse novo documento no processo licitatdrio é a resposta do legislador para
que seja demonstrado o interesse publico por traz daquela contratagdo. Robert B. Denhardt e

Thomas J. Catlaw (2017) ao conceituarem o novo servigo publico explicam:

“Os administradores pablicos tém que contribuir para a construcdo de uma
nocdo coletiva, compartilhada, do interesse publico. O objetivo ndo é
encontrar solugdes rapidas movidas por decisfes individuais; em vez disso, é
a criacdo de interesses e responsabilidade compartilhados. No novo servico
publico, o administrador ndo é o arbitro solitario do interesse publico. Pelo
contrario, ele é considerado ator-chave dentro de um sistema mais amplo de
governanga”.

Ainda que seja de fundamental importancia para o planejamento das contratacfes, 0
Estudo Técnico Preliminar (ETP) ainda é percebido, por muitas pequenas organizacdes
publicas, como um entrave a agilidade dos processos. Essa percepc¢do se justifica, em parte,
pelo fato de o ETP representar mais uma etapa formal a ser superada pelos servidores,

contribuindo para 0 aumento da burocracia e para a morosidade dos procedimentos licitatérios.

A relacdo entre a burocracia estatal e seus impactos sobre a sociedade é amplamente
discutida na literatura da Administracdo Publica. A teoria de Robert Merton, conforme
analisada por Leonardo Secchi (apud Secchi, 2016), identifica a disfuncdo burocrética como
um dos principais fatores que dificultam a aproximacdo entre o Estado e o cidaddo. Essa
disfuncdo se manifesta na rigidez dos trdmites, na lentiddo das decisdes e na restricdo da
capacidade de resposta da maquina publica, o que pode reforcar uma percepcdo de
distanciamento e inflexibilidade por parte dos servidores publicos.

A analise de riscos das contratacbes € mais uma inovacao prevista na nova lei, a qual
tem como finalidade identificar e mitigar possiveis riscos ao longo das etapas do processo de
contratacdo. A gestdo de riscos permite que a Administracao antecipe potenciais sinistros tanto
no processo de contratacdo quanto na execucgdo, de forma a prever acdes preventivas e

mitigadoras.

Ainda sobre as inovagOes trazidas pela Lei n® 14.133/2021, destaca-se a criagcdo do
Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP), cujo objetivo é centralizar e aumentar a
transparéncia aos processos licitatorios de todos os entes federativos. Além disso, a Lei amplia
as modalidades de contratacdo, com a introdugdo do didlogo competitivo como uma nova
opcéo, e implementa a dispensa eletrénica, que deve ser preferencialmente utilizada nas

contratagdes com base nos incisos | e 11 do artigo 75 da Lei.



Essas e outras inovagGes — algumas nem tdo recentes —, embora expressem a intencao
do legislador de tornar os processos mais transparentes, fortalecer a governanca das
contratacdes e ampliar sua eficiéncia, tém gerado preocupacfes entre 0s pequenos municipios.
Nesse contexto, observa-se uma aparente dicotomia entre a busca por maior eficiéncia nas
contratagdes publicas — tdo necessaria para o desenvolvimento do pais — e a rigidez da
conformidade legal, que pode se tornar um obstéaculo a celeridade e a efetividade dos processos.

4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa sera realizada em um conjunto de municipios catarinenses com populacao
de até 20 mil habitantes, conforme dados oficiais do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). A delimitacdo geografica contemplara diferentes regides do Estado de Santa

Catarina, a fim de garantir diversidade territorial e administrativa.

A populacdo-alvo da pesquisa serd composta por agentes publicos municipais
diretamente envolvidos com a gestdo das contratagdes publicas, incluindo servidores dos
setores de licitaches e contratos, fiscais de contratos, gestores publicos responséaveis por
autorizar e supervisionar os processos licitatorios (secretarios, diretores e prefeitos, quando

couber).

Para o levantamento de dados sera feita a analise de todos os processos licitatorios
realizados sob a égide da Lei n° 14.133/2021 nos municipios selecionados durante o periodo a
ser definido. Os documentos analisados incluirdo: editais, termos de referéncia, atas, relatorios
de julgamento, contratos e outros registros administrativos. O objetivo € identificar quais
dispositivos e mecanismos inovadores previstos na nova legislacdo estdo sendo efetivamente

utilizados.

Ainda sobre o levantamento de dados, serdo realizadas entrevistas com os servidores
publicos responsaveis pelos processos de contratacdo e com 0s gestores envolvidos na tomada
de decisdo. As entrevistas buscardo captar as principais dificuldades enfrentadas na
implementacdo da nova lei, a percepgdo sobre a aplicabilidade e utilidade das inovacdes

introduzidas e as estratégias utilizadas para superar obstaculos técnicos ou estruturais.

As informagbes obtidas nas duas etapas serdo organizadas com base na técnica de

anélise de conteudo, permitindo a categorizacdo dos dados conforme os eixos centrais da



pesquisa: planejamento, governanca, inovacao e eficicia na aplicacdo das inovacgdes previstas
na Lei n® 14.133/2021.

5. VIABILIDADE/IMPLEMENTACAO

A pesquisa apresenta elevada viabilidade, considerando o vasto niumero de pequenos
municipios em Santa Catarina, bem como, a atuacdo profissional do pesquisador junto a
pequenos municipios catarinenses, o que facilita 0 acesso aos dados e aos interlocutores da

pesquisa.

Os resultados poderdo ser aplicados diretamente no contexto estudado, subsidiando a
tomada de decisdes pelos gestores e servidores municipais. Além disso, as conclusGes e
recomendacdes poderao ser difundidas por meio de a¢Ges de capacitacéo, redes intermunicipais,
associacfes de municipios e 6rgdos de controle, contribuindo para o aprimoramento das

contratacdes publicas e para a efetividade das inovagoes previstas na Lei n® 14.133/2021.

6. CRONOGRAMA

Atividade 1° Semestre 2° Semestre 3° Semestre 4° Semestre

Disciplinas X[ X|X[X[X[X[|X|X|X[X[X|X

Revisdo Tedrica X[ X[X|X[X|X|X|X

Coleta de Dados X|X[IX|XIX|X|X|X|X|X|X|X

Metodologia de
Pesquisa

Qualificacao X[ X

Tabulagao X

Consolidacao dos
resultados

Ajustes metodologicos,
conceituais e analiticos

Conclusao X

Defesa X

Submissdo de Artigo
da Dissertacao
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