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RESUMO

Este artigo analisa a integragéao entre o Plano de Contrata¢cdes Anual (PCA), o
Estudo Técnico Preliminar (ETP) e o Mapa de Riscos como um fluxo de governanca
fundamental para assegurar a eficiéncia e a economicidade nas contratacdes
publicas sob a égide da Lei n° 14.133/2021. O estudo tem como objetivo principal
investigar de que maneira o encadeamento I6gico e tatico desses trés instrumentos
fortalece a tomada de decisao estratégica do gestor publico. Para tanto, adota uma
abordagem qualitativa e exploratoria, fundamentada em pesquisa bibliografica e
documental, com mapeamento de literatura realizado no Google Scholar a partir do
ano de 2025. A analise dos dados demonstra que a padronizagcao desse fluxo
estruturado promove uma quebra do formalismo burocratico e fortalece a governancga
por meio da retroalimentagdo continua do sistema. Todavia, a investigagdo também
identifica entraves significativos na implementagéo pratica desse modelo, destacando
o imediatismo executivo, a caréncia crénica de capital humano qualificado, o déficit
tecnoldgico e as assimetrias institucionais locais. O trabalho conclui que, a despeito
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dos desafios operacionais diagnosticados, a Administragdo Publica deve buscar
ativamente mecanismos de capacitacdo e modernizagéo para superar tais gargalos,
viabilizando a consolidagdo da boa governanga e maximizando a entrega de valor
real para a sociedade.

Palavras-chave: Planejamento governamental. Governanga Publica. Eficiéncia
organizacional. Contratagao Publica.

1. INTRODUCAO

Com a entrada em vigor da Lei Federal n° 14.133/2021, o planejamento deixou
de ser coadjuvante para se tornar o protagonista na Administragdo Publica,
acompanhando a gestdo de modo a organizar e orientar os gestores no desempenho
das suas atividades. No novo cenario, o tema € legitimado como principio
administrativo, elevando o seu patamar em busca da eficiéncia e efetividade
corporativa.

Num recorte mais especifico acerca do tema, tem-se o planejamento voltado
para as contratacdes publicas, um marco trazido desde o Decreto-Lei 200/67, que
estruturou a administracdo publica brasileira, introduzindo as diretrizes da reforma
administrativa, até a publicacdo da Nova Lei de Licitagdbes e Contratos - NLLC,
normatizando as licitacbes e contratacbes no ambito federal, estadual, distrital e
municipal, e trazendo consigo um capitulo proprio voltado para a matéria.

Entre os instrumentos trazidos pelo normativo federal em 2021 estdo o Plano de
Contratagbes Anual - PCA, o Estudo Técnico Preliminar - ETP e o Mapa de Riscos -
MR. Juntos, esses documentos buscam, ndo somente estabelecer critérios objetivos
para auxiliar o gestor na tomada de decisdo, como também direcionar a
administragdo publica para necessidades reais de demanda, evitando o desperdicio
de recursos e promovendo a boa gestao do patriménio publico.

A legislagcdo inovou com a implementagdo do Plano de Contratagbes Anual.
Com o propésito de consolidar as compras governamentais, o PCA permite o
alinhamento ao orgamento estratégico e evita fracionamentos de despesas,
viabilizando as aquisicdes centralizadas e compartilhadas, elevando a eficiéncia dos
processos, proporcionando o ganho de escala e padronizagcdo de produtos e
servigos.

Importante destacar que, como se trata de uma ferramenta que deve ser
elaborada no ano anterior a sua execugao, esse documento oportuniza ao mercado a
preparacdo para atender as necessidades da Administracdo Publica, mantendo as
empresas informadas acerca das pretensées da gestao, proporcionando a ampliagéo
da competitividade e garantindo a transparéncia e eficiéncia nas contratagoes.

O Estudo Técnico Preliminar € mais uma novidade no ordenamento juridico, em
destaque no artigo 18 da Lei n® 14.133/2021, trata-se do documento a ser elaborado
a partir da identificacdo de um problema ou necessidade da Administragdo. Através
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dele é possivel ter uma viséo holistica acerca das solugdes disponiveis no mercado
para o atendimento da demanda.

Tal documento permite a contratagdo da solugao mais adequada para a gestéo,
tendo em vista que sua elaboragao deve ser realizada por equipe de planejamento
ou, na falta desta, por representantes das areas técnicas e requisitantes, permitindo a
avaliacao da viabilidade técnica e econémica da iminente contratagao.

A partir da conclusao do ETP é possivel identificar os possiveis infortunios que
podem ocorrer desde o inicio do planejamento até a conclusdo da execugao
contratual. Nesse contexto, o Mapa de Risco reune os pontos de atencdo e suas
respectivas medidas preventivas e/ou mitigatérias no decorrer de todo o processo.
Outrossim, cabe salientar que esse documento € mutavel, devendo ser
acompanhado, reavaliado e complementado, quando for o caso, nas etapas de
planejamento, no processo de selegcédo do fornecedor e na gestao do contrato.

Esse controle permite que a Administragcdo se antecipe aos possiveis riscos
inerentes ao objeto, evitando descontinuidade operacional do servigo/fornecimento,
prejuizo ao erario e dano ao patriménio publico, garantindo, assim, o atendimento ao
principio do interesse publico.

Outro ponto relevante e que se encontra intimamente ligado ao planejamento e
que é constantemente reforcado pela sinergia dos seus instrumentos é a governanga,
que desempenha um papel de destaque, sendo o meio empregado pelos gestores
para as tomadas de decisdes alinhadas as estratégias publicas voltadas para a
sociedade. Pautada pelos principios administrativos e demais normativos, a gestao
governamental deve direcionar seus esforgos para o atendimento das necessidades
da populacédo, através do desenvolvimento de estratégias e politicas publicas com
eficiéncia, eficacia e efetividade.

Ante as caracteristicas trazidas a baila dos artefatos de planejamento e a
constante busca da Administracdo pela exceléncia nas contratagdes publicas,
verifica-se a importancia daqueles como pegas fundamentais no fluxo de governanga,
visto que oferecem meios de coordenacéao, gestdo e controle das decisbes com foco
no desenvolvimento e bem estar social.

Justifica-se a escolha do tema considerando a premente necessidade de
compreender como a articulagdo pratica desses novos instrumentos normativos
pode, de fato, converter-se em eficiéncia administrativa. A relevancia da pesquisa se
da ndo apenas pelo ineditismo da integragdo obrigatoria desses documentos, mas
principalmente pelo potencial impacto que sua correta aplicagdo apresenta na
redugdo do desperdicio de recursos publicos e na melhoria das entregas a
sociedade. Estudar este fluxo €, portanto, estudar a materializagdo da governanga no
dia a dia da Administragao.

Para tanto, apesar do robusto arcabougo legal apresentado, a problematizagéo
que norteia este estudo centraliza-se nos seguintes pontos: desafios na sua
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implementacao, tais como a mudanga cultural da instituicdo, escassez de pessoal
qualificado e barreiras estruturais, nesse ponto, considerando a heterogeneidade
institucional entre os entes.

Para responder ao problema levantado, o presente artigo estabelece como
objetivo geral analisar a integracéo entre o PCA, o ETP e o Mapa de Riscos como um
fluxo de governanga essencial para o planejamento estratégico e a eficiéncia nas
contratagdes publicas.

No que tange a metodologia, optou-se pela realizagdo de uma pesquisa de
natureza qualitativa, com carater exploratério, baseada em levantamento bibliografico
e documental. A razdo para a escolha dessa metodologia pauta-se na necessidade
de desvelar e interpretar as conexdes logicas e juridicas entre os institutos, o que
demanda uma analise aprofundada da doutrina especializada, da legislagéo vigente e
das orientagdes dos 6rgaos de controle, notadamente o Tribunal de Contas da Unido
(TCU). Dado o carater recente da Lei n° 14.133/2021, a abordagem exploratéria é a
mais adequada para consolidar entendimentos e propor reflexdes sobre a aplicagao
pratica desse fluxo de governanca.

2. FUNDAMENTAGAO TEORICA
2.1. O marco regulatério da governanga nas contratagoes publicas

A promulgacéo da Lei Federal n® 14.133/21 trouxe consigo, além da compilagéo
de normativos atinentes as licitagdes e contratos, inovagdes relevantes, sobretudo
quanto ao planejamento na fase preparatoria dos certames.

Consoante entendimento de Barroncas, Aguiar, Lopes, Campos e Picango
(2026), o sistema juridico brasileiro, sobre as contratagdes publicas, € fruto de um
extenso percurso histérico até chegarmos aos modelos atuais. Sendo que a
organizagao formal comegou com o Codigo de Contabilidade de 1922. Depois disso,
o Decreto-Lei n° 200/1967 e o Decreto-Lei n° 2.300/1986 tentaram organizar esses
tramites, até que a Lei n°® 8.666/1993 se tornou o principal estatuto por quase 30
anos.

No complexo arcabougo normativo, o Codigo de Contabilidade de 1922 foi o
pioneiro ao positivar regras para as compras estatais de forma organizada. Décadas
mais tarde, o Decreto-Lei n® 200/1967 promoveu uma ampla reforma administrativa,
introduzindo a descentralizagdo e consagrando a licitagdo como ferramenta
fundamental para a validade dos contratos celebrados com a Administragcdo. Foi
precursor ao incorporar o planejamento como principio fundamental, operando de
forma a combater o histérico de desperdicio de recursos e buscar a utilizagado mais
eficiente das verbas publicas.

Na década de 1980, o Decreto-Lei n°® 2.300/1986, com o intuito de unificar e
uniformizar esses tramites nacionalmente, funcionou como um ensaio normativo e
uma base conceitual crucial para o modelo que viria a se consolidar sob a nova
ordem constitucional de 1988.
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Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, surgiu a exigéncia de um
estatuto geral de licitagdes, concretizado na célebre Lei Federal n° 8.666/1993.
Durante quase trinta anos, essa legislagado atuou como a espinha dorsal das compras
publicas brasileiras, caracterizando-se por um rigorismo formal extremo e por um foco
punitivo-burocratico desenhados para combater desvios em uma democracia que
ainda carecia de robustez.

Durante sua vigéncia, o planejamento atuou de forma incipiente e burocratica,
restrito a elaboragdo do Projeto Basico e do Termo de Referéncia logo apds a
manifestacdo da necessidade dos 6rgaos e secretarias. Tal caracteristica resultava
muitas vezes em fracionamento indevido de despesas e na consequente perda na
economia de escala.

Nesse cenario, a Administragdo despendia atencdo no cumprimento de
formalidades e na burocracia do atendimento aos normativos, como um rito
processual obrigatorio, procurando, sobretudo, evitar punigbes dos orgaos de
controle do que como uma ferramenta de eficiéncia, na busca para encontrar a
solugcao de mercado mais inovadora ou vantajosa.

Contudo, o engessamento desse modelo, eminentemente reativo, e a sua
precariedade na antecipagdo de problemas, evidenciaram o esgotamento do
formalismo tradicional. Esse cenario pavimentou o caminho para a transi¢cao definitiva
em direcdo aos modelos atuais, representados pela Lei n° 14.133/2021, que desloca
0 eixo da contratacdo do mero rito processual para uma governanga publica
estratégica, eficiente e orientada a resultados.

Representando um marco histérico, a Nova Lei de Licitagcbes e Contratos -
NLLC moderniza as contratagdes publicas ao substituir a antiga Lei n°® 8.666/93,
incorporando principios contemporaneos de governanga, planejamento e gestado de
riscos para promover maior eficiéncia e reduzir custos administrativos (Brasil, 2021).

Assim, a etapa de planejamento da contratacdo, que outrora era considerada
apenas uma boa pratica, evoluiu e foi elevada ao imperativo legal, deixando para tras
0 excessivo rigor formal e a burocracia inerentes a esse diploma, considerando as
novas exigéncias da governanga publica contemporanea (Nepomuceno, Ludwig e
Miranda, 2026).

No quadro abaixo, € possivel observar que, enquanto a Lei n° 8.666/1993
estruturou um procedimento de contratacédo focado na fase externa (o julgamento das
propostas e a disputa de precos), a NLLC transfere o peso do sucesso contratual
para a fase interna (preparatéria).

Quadro 1 - O planejamento e as principais inovagdes com a NLLC
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Fonte: elaborado pela autora

Constata-se, portanto, que a evolugdo do normativo emerge sob uma nova
égide, na qual uma contratagao ineficiente ndo é mais vista como uma falha apenas
da execugdo, mas sim como um sintoma de um diagnéstico falho no Estudo Técnico
Preliminar - ETP, na auséncia de consolidagdao no Plano de Contratagbes Anual -

PCA ou na falta de mapeamento no Mapa de Riscos - MR.

Segundo o Tribunal de Contas da Unido (2025), o planejamento da contratagao
identificacdo de uma necessidade ou problema da
Administracdo, que devera ser evidenciado por meio do ETP, o qual indica a solugao
mais adequada para atendé-la e, ainda, verificar a viabilidade técnica e econémica da

tem inicio a partir da

futura contratagao.
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Consoante destacam Sousa e Silva (2026), a nova legislacao redefine
prioridades ao conferir centralidade a fase preparatéria, a gestdo de riscos e a
transparéncia ativa, estabelecendo parametros que ultrapassam a mera observancia
formal de procedimentos e alcancam a qualidade da tomada de decisao
administrativa. Logo, percebe-se que a chegada da nova legislagdo da nova
roupagem aos procedimentos técnicos e estruturais no contexto das contratacdes.

by

Diante desse panorama de consolidagdo e enfoque conferidos a fase
preparatoéria pela NLLC, evidencia-se que a evolugao do planejamento nao se limita a
um mero rearranjo procedimental, mas constitui o alicerce pratico para a introdugao
definitiva da governanga nas contratagdes publicas. Pari passu, o Decreto n°
9.203/2017, que definiu a politica da governanga publica na Administragédo Publica
Federal, trata o tema como o conjunto de praticas de lideranga, planejamento e
controle que orientam e acompanham a gestao publica, com a intengdo de garantir o
direcionamento eficaz das politicas e a entrega de servicos de qualidade a
sociedade.

Tragar esse paralelo significa compreender que instrumentos como o PCA, o
ETP e o Mapa de Riscos atuam como vetores operacionais que materializam a
governancga no setor publico. Dessa forma, ao integrar esses mecanismos a um fluxo
coordenado, a nova legislagdo transforma a atividade licitatéria em uma estrutura
estratégica e preventiva, onde a lideranga administrativa, a prestagdo de contas, a
integridade e o gerenciamento de riscos contribuem significativamente na busca da
exceléncia.

Nesse ponto, torna-se imperioso frisar a ténue diferenca entre governanca e
gestao, em vista disso, o TCU esclarece:

“[...] enquanto governanga é responsavel por estabelecer a dire¢do a ser tomada, com
fundamento em evidéncias e levando em conta os interesses do(s) proprietario(s) e partes
interessadas, a gestdo € a funcdo responsavel por planejar a forma mais adequada de
implementar as diretrizes estabelecidas, executar os planos e fazer o controle de indicadores e
de riscos.” (TCU, 2020, p. 16)

Em termos praticos, para o gestor publico, a aplicagado dessa dualidade é o que
impede a administragdo de estagnar no eterno "apagar de incéndios" ou no
formalismo burocratico estéril. Quando essas nuances séo percebidas pelo agente,
possibilita que esse passe a conduzir processos que sao, simultaneamente,
eficientes e controlados na execucgao (gestdo) e legitimos, transparentes e geradores
de valor para a sociedade (governancga).

Seguindo a mesma linha, o TCU (2020) demonstra, através do fluxo e
encadeamento das agdes, a relagao entre a governancga e a gestao:

Figura 1 - Relagc&o entre governanca e gestéo
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GOVERNANCA GESTAO
‘ Estratégia ‘
Avaliar Dirigir Planejar Executar
Efetividade Eficicia
Economicidade Eficiéncia
Accountability
Monitorar Controlar

Fonte: TCU (2020). Referencial Basico de Governanga Organizacional p. 17.

Sendo assim, constata-se que a governanga é uma resposta para superar
desafios de gestdo de recursos, burocracias excessivas e necessidade de
modernizacdo do Estado para proporcionar melhoria na prestagdo dos servigos
publicos com eficiéncia, transparéncia e confianga dos cidadaos (Cavalcante, 2024).

Outra grande reforma dogmatica implementada pelo novo normativo foi o
principio da segregacgao de fungdes, explicitado em seu artigo 5° conferindo status
de norma geral a uma diretriz de controle que antes orbitava majoritariamente na
jurisprudéncia dos Tribunais de Contas.

A relevancia pratica dessa insergao reside no fato de que o principio atua como
um dos pilares mais robustos do sistema de integridade e governanca das
contratagdes publicas. A mudanga para o novo regime juridico ndo € meramente uma
alteracdo na legislacdo, mas uma mudanga de cultura organizacional em prol da
transparéncia e da gestdo orientada para resultados (Barroncas, Aguiar, Lopes,
Campos e Picancgo, 2026)

Ao vedar que um mesmo agente seja responsavel por conduzir, de forma
concomitante, etapas criticas e logicamente excludentes do processo licitatério —
como planejar o objeto e julgar as propostas —, a Nova Lei institui um mecanismo de
freios e contrapesos na rotina administrativa. Essa blindagem operacional é
fundamental para mitigar riscos de fraudes, conflitos de interesse e erros
procedimentais, assegurando que a impessoalidade e a moralidade estejam a frente
do fluxo de trabalho e que o patriménio publico seja efetivamente protegido contra
desvios ou desperdicios.

Ao fragmentar o macroprocesso de contratacdo e desmembrar a fase
preparatoria das etapas de julgamento e de fiscalizagao contratual, a norma extingue
a histérica "diluicdo de responsabilidade"” — cenario outrora comum em que a
confusdo de papéis causava embarago aos 6rgaos de controle na identificagdo do
real causador do vicio processual.

Para Sousa e Silva (2026), a nova legislagéo consolida normas gerais e introduz

instrumentos que exigem atuacado técnica qualificada dos agentes publicos, com

énfase na fase preparatoria, na elaboracdo de estudos técnicos preliminares e na
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analise de riscos, fortalecendo a racionalidade das decisbes administrativas e a
prevencao de falhas procedimentais.

Nesse cenario, sabendo que sua assinatura esta vinculada a uma fungao
isolada e técnica, o agente de planejamento passa a responder diretamente pelas
falhas estruturais de origem — como pesquisas de mercado deficientes, sobrepregos
na estimativa orgamentaria ou riscos ébvios que foram negligenciados.

2.2. Os instrumentos de planejamento: caracteristicas e finalidades

Compreendida a centralidade do principio do planejamento e sua intima
conexao com a governanga publica sob a égide da Lei n° 14.133/2021, torna-se
imprescindivel analisar os mecanismos praticos que materializam essa fase
preparatoria na rotina administrativa.

Diante disso, passa-se a apresentar e examinar os instrumentos que compdem
a trilogia fundamental que alicerga a instrugao processual contemporanea: o Plano de
Contratagbes Anual (PCA), o Estudo Técnico Preliminar (ETP) e o Mapa de Riscos.

O Decreto n°® 10.947/22, que regulamenta o PCA no ambito federal, tem por
objetivo racionalizar as contratagdes publicas, promovendo a centralizagdo, o

compartilhamento e a padronizagdo de produtos e servicos para alcangar a economia de
escala, devendo obrigatoriamente, estar alinhado as leis orgamentarias.

Nessa conjuntura, representando o nivel de planejamento macro e estratégico
da Administragcao Publica, a consolidagdo das compras governamentais proporciona
maior segurancga a alta gestdo na programacao dos gastos publicos, bem como, atua
como sinalizador ao mercado das intencdes da Administracao.

Do mesmo modo, a construgdo do ETP, regulamentado no artigo 18 da NLLC,
esta intimamente associada ao processo decisério, uma vez que essa ferramenta
constitui o nivel de planejamento tatico e analitico do processo. Trata-se do
documento que inaugura formalmente a fase preparatéria de uma contratagao
especifica, servindo de base tedrica para a posterior confeccdo do Termo de
Referéncia ou Projeto Basico. Nasce com a identificagdo da necessidade e/ou
problema pela Administragdo e que precisa ser resolvido, promovendo uma ampla
analise comparativa das alternativas oferecidas pelo mercado.

Em suma, o papel do ETP & demonstrar a real necessidade da contratagéo,
avaliando a viabilidade técnica, econdbmica e sustentavel das opgdes disponiveis no
mercado para o atendimento da demanda apresentada e justificar detalhadamente a
escolha da solugdo que melhor atenda ao interesse publico sob a oética do ciclo de
vida do objeto.

Seguindo a linha processual, o Mapa de Riscos apresenta-se como um
instrumento de seguranga operacional e governanga da contratacdo. Formaliza a
gestdo de riscos, identificando, analisando e tratando preventivamente os eventos
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adversos que possam comprometer o sucesso do certame ou a execugao do
contrato.

Por se tratar de um documento essencialmente dindmico e preventivo, exige
que a equipe de planejamento mapeie eventos futuros e incertos, classifique-os por
probabilidade e impacto, estabeleca agdes de mitigagcédo e defina quem sera o agente
responsavel por agir caso o risco se materialize.

Nessa fase, o grande desafio da gestdo é definir o nivel de riscos aceitavel,
antecipar gargalos operacionais, blindar o andamento da execugado contratual e
estruturar uma matriz que distribua as responsabilidades de forma clara e justa, para
criar valor as partes interessadas, o grau de risco, ou seja, o apetite a risco, que uma
organizacgao esta disposta aceitar ao buscar implementar estratégias para atingir os
objetivos organizacionais.

Logo, ao possibilitar que o gestor anteveja os problemas antes que eles
ocorram, sua importancia € vital para a sustentabilidade dos contratos de longo
prazo. A Administracdo Publica deixa de agir de forma tardia, com consequentes
paralisagdes, litigios e aditivos financeiros interminaveis, e passa a gerir 0 processo
com maior estabilidade, protegendo o erario de prejuizos decorrentes da falta de
previsibilidade.

Para proporcionar uma visualizacado rapida, estruturada e comparativa desses
trés pilares da fase preparatéria, o quadro abaixo detalha as caracteristicas
operacionais, a finalidade juridica e o beneficio pratico que cada instrumento confere
as contratagdes publicas:

Quadro 2 - Comparativo dos instrumentos de planejamento
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Fonte: elaboracao da autora

Como resultado, observa-se que, longe de configurarem meras formalidades
burocraticas ou exigéncias acessorias, esses trés instrumentos atuam de forma
sinérgica como vetores de eficiéncia, transparéncia e integridade. Assim, a
investigacao detalhada de suas caracteristicas intrinsecas e de suas finalidades
precipuas revela-se essencial para descortinar como a Nova Lei de Licitagcbes
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instrumentaliza o administrador, transformando o diagndstico abstrato de demandas
em contratagdes estratégicas, seguras e efetivamente geradoras de valor para a
sociedade.

2.3. O fluxo de governanga como instrumento de planejamento integrado

A analise individualizada dos instrumentos de planejamento ganha real
efetividade quando estes sdo compreendidos como engrenagens de um sistema
unificado e interdependente. Segundo Justen Filho (2023) e Niebuhr (2022), a
exigéncia de instrumentos como o Plano de Contratagées Anual, o Estudo Técnico
Preliminar e a gestdo de riscos assinala a prevaléncia do planejamento como
elemento estruturante das contratagdes publicas. Essa evolucdo é sentida através da
consolidacdo e fortalecimento dos principios da eficiéncia, da economicidade e da
governanga publica.

Longe de operarem de forma isolada, esses institutos articulam-se em um
encadeamento légico e cronoldgico, no qual as diretrizes macroestratégicas fixadas
no PCA orientam a investigacao técnica do ETP, cuja estabilidade operacional &, por
sua vez, salvaguardada pelo gerenciamento preventivo de riscos.

Ao iniciar a fase preparatéria do processo de contratagdo, o ETP atua como um
filtro analitico e cientifico: ele investiga a fundo o problema publico a ser resolvido,
realiza o estudo das solugdes disponiveis no mercado, avalia a viabilidade técnica e
econdmica das alternativas e define a modelagem ideal da solugdo. Esse processo
impede que o planejamento anual se torne uma pega puramente burocratica ou uma
lista rigida de "desejos" de consumo do gestor.

Meirelles (2010), afirma que o principio da eficiéncia exige resultados
satisfatérios e servicos eficazes em prol da comunidade, eliminando atividades
improdutivas contrarias ao interesse publico. Dessa forma, o ETP valida a premissa
do PCA ao confirmar, ajustar ou até mesmo refutar a necessidade inicialmente
prevista, garantindo que a Administracdo ndo execute aquisi¢des desnecessarias,
superdimensionadas ou desalinhadas com a real eficiéncia administrativa. E, em
suma, o instrumento que transmuta a intencédo estatica do planejamento anual em
uma contratagao publica legitima, racional e efetivamente geradora de valor.

Para Barroncas, Aguiar, Lopes, Campos e Picango (2026), ao priorizar o
planejamento e a gestdo de riscos, a nova legislagdo dota o setor publico de
ferramentas que conferem maior l6gica e seguranga juridica aos processos,
reduzindo a vulnerabilidade a falhas operacionais. Torna-se impreterivel e
fundamental a centralidade da fase interna, reforgcada pelo texto legal, que passa a
condicionar a contratagcdo a prévia e obrigatéria confeccdo de Estudos Técnicos
Preliminares (ETP) e ao mapeamento de riscos.

Dada a relevancia da feitura e reestudo da gestao de riscos, essa se consolida
como ferramenta de governanga nas aquisigdes publicas ao viabilizar a identificagcao
de falhas, a analise de suas causas e a adogao de medidas corretivas, assegurando
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a conformidade e a continuidade dos servigos publicos (Brito, 2003), oportunizando a
Administracdo, além do refreamento de imprevistos que causem danos ao erario,
uma nova perspectiva na elaborag¢ao do novo ETP.

Para melhor visualizagdo do dinamismo e da interdependéncia que regem a
fase interna das licitagbes sob o novo ordenamento juridico, apresenta-se na Figura 2
o fluxo integrado do planejamento publico.

Figura 2 - Fluxo de integracao e retroalimentacdo do PCA ao Mapa de Risco

Aprimoramento
do Nove ETP

Fonte: elaboragao da autora, através da IA GEMINI

Observa-se, por meio do esquema visual, que o0 processo ultrapassa a mera
sucessao linear de atos burocraticos. O infografico demonstra o funcionamento do
feedback loop (retroalimentacdo), em que os riscos materializados e o desempenho
dos fornecedores na fase de execugao sao convertidos em dados empiricos,
municiando a gestdo com inteligéncia de mercado para a tomada de decisdes nos
novos planejamentos.

Diante do exposto depreende-se que, além da gestdo de riscos atuar na
prevencdo de perdas e na minimizagdo de erros operacionais, essas praticas
reforcam a integridade do processo e inibem interferéncias indevidas de fornecedores
(Toledo, 2025). Constituindo um dos pilares da governanca publica, por reduzir
incertezas, desperdicios e riscos de corrupgéo, promovendo uma administragédo mais
eficiente (Souza e Santos, 2019; Santos e Chioato, 2020).

Em suma, conclui-se que a viabilizagdo da padronizacao do fluxo preparatério
instituido pela Lei n°® 14.133/2021 — consolidada na articulagdo obrigatéria entre o
PCA, o ETP e o Mapa de Riscos — transcende o mero cumprimento de exigéncias
legais, configurando-se como uma estratégia indispensavel para a efetiva
materializagao dos principios da eficiéncia e da economicidade.
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Assim dizendo, a fase preparatéria ndo € apenas pré-requisito formal para a
licitacdo, mas sim a estrutura de sustentacdo de todo o procedimento. O rigor
dispensado a esta fase garante que a transicdo da necessidade publica para a
contratacao efetiva se dé de maneira planejada, transparente e eficiente, conforme

rege a Nova Lei de Licitagdes e Contratos (Prates, 2026).

2.4. Desafios e entraves operacionais na implementacgao da Lei 14.133/21

No compasso da modernizagdo, desenvolvimento e a consequente
consolidacdo da administragdo publica gerencial, embora a legislagdo avance ao
explicitar diretrizes como o planejamento, a segregacao de fungdes e a governanga,
persistem desafios estruturais que dependem de mudancga cultural e qualificagao
técnica dos agentes publicos, exigindo interpretacdo sistematica que harmonize
inovacao normativa e limites constitucionais tradicionais (Ramos, 2021).

Mediante as inovagdes normativas, a Administracdo ainda encontra barreiras,
muitas vezes enraizadas no amago dos seus gestores, na implementagdo do novo
regramento, o que impede sua prépria evolugdo na busca pela exceléncia da entrega
do servigo publico a quem Ihe é de direito, a sociedade. Para tanto, procura
alternativas para ultrapassar a cultura do imediatismo executivo em detrimento do
planejamento estratégico e da avaliagao de riscos.

Nesse sentido, de acordo com Celso Antdénio Bandeira de Mello (2021), o
principio da eficiéncia ndo se limita a ideia de produtividade, mas também abarca a
necessidade de atender as demandas dos cidaddos com presteza, reduzindo a
burocracia excessiva e extinguindo praticas que comprometam o desempenho da
maquina administrativa.

Segundo a perspectiva de Da Silva (2026), a transi¢ao definitiva para o modelo
de governanga estabelecido pela NLLC ndo ocorre de forma automatica e enfrenta
severos obstaculos praticos na realidade da Administragdo Publica. O autor aponta
trés desafios estruturais e recorrentes que comprometem a plena eficacia dos novos
instrumentos de planejamento.

O primeiro grande entrave reside na acentuada heterogeneidade institucional
entre os entes federativos. Da Silva afirma que a profunda disparidade nas
capacidades administrativas e financeiras de Unido, Estados e Municipios gera um
cenario de implementacgéo visivelmente desigual. Enquanto os érgéos federais e as
grandes capitais dispdem de maior suporte estrutural, os municipios de pequeno
porte enfrentam barreiras desproporcionais. Para essas localidades menores,
adaptar-se as complexas exigéncias da nova legislagao torna-se uma tarefa ardua
devido a escassez de recursos orgamentarios, humanos e tecnologicos basicos.

Intimamente associada a essa fragilidade estrutural, a caréncia de capacitagao
técnica surge como o segundo gargalo critico no diagndstico do autor. A
complexidade tedrica e operacional do novo normativo exige um investimento
financeiro e pedagogico continuo no treinamento de pessoal, além de uma
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reformulacdo das proprias estruturas organizacionais. Na visdao de Da Silva, a
caréncia cronica de servidores qualificados e preparados para assumir fungdes de
alta responsabilidade fragiliza a tomada de decisbes e compromete a qualidade
técnica das contratacoes.

Por derradeiro, o autor destaca a resisténcia cultural a mudanga como um
obstaculo subjetivo, mas fortemente arraigado nas instituicbes. Historicamente, a
administragao publica nacional consolidou uma cultura focada no formalismo rigido e
no apego burocratico aos procedimentos. Migrar para o ecossistema da Lei n°
14.133/2021 exige, entre outros desafios, romper com essas praticas tradicionais e
adotar uma nova mentalidade orientada a resultados e a gestao preventiva de riscos.
Essa transformacdo comportamental demanda tempo e esforco, indo de encontro a
natural resisténcia de agentes publicos habituados a rotinas antigas.

Assim, depreende-se que o sucesso do novo marco regulatério ndo depende
apenas da existéncia da lei, mas sim do enfrentamento sistémico dessas assimetrias
locais, do fortalecimento do capital humano e da modernizacdo da cultura
administrativa.

No mesmo diapasao, Sousa e Silva (2026) afirmam que a gestdo do processo
licitatorio estruturada pela Lei 14.133/2021 contribui de maneira significativa para o
fortalecimento da eficiéncia, da transparéncia e da governanca nas contratagdes
publicas, desde que esteja sustentada por planejamento consistente, qualificagdo
técnica dos agentes envolvidos e articulagao efetiva entre os instrumentos normativos
e as praticas administrativas adotadas no cotidiano institucional.

Nesse interim, a analise dos desafios e entraves operacionais revela que a
transicéo definitiva para o novo regime juridico vai muito além da mera vigéncia do
texto legal. Os trés eixos de vulnerabilidade apontados — cultural, humano e
tecnolégico — ndo operam de forma isolada; pelo contrario, eles se alimentam
mutuamente, desenhando um cenario complexo que exige agdes coordenadas do
poder publico para evitar a lentidao e consequente paralisia administrativa.

A persisténcia de uma cultura voltada ao imediatismo executivo, que prioriza a
pressa na contratagdo em detrimento do planejamento estratégico e da avaliagao de
riscos, atinge frontalmente com o espirito de governanga da Nova Lei. Esse
obstaculo ganha contornos ainda mais criticos diante do severo gargalo do capital
humano.

Para Schmidt e Neto (2024) a governanga passa a ser compreendida como
sistema de diregdo e monitoramento que articula planejamento, execucédo e
fiscalizacdo, promovendo maior previsibilidade das decisées administrativas e
reducao de vulnerabilidades procedimentais.

Ademais, a escassez de pessoal qualificado e a sobrecarga de atribui¢cdes
limitam severamente a capacidade técnica das equipes para instruir adequadamente
0S Novos processos, correndo-se o risco de transformar instrumentos sofisticados
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como o PCA, ETP e o Mapa de Riscos em meros formularios burocraticos
preenchidos sem reflexao.

Paralelamente, a auséncia de sistemas informatizados adequados e integrados
atua como uma barreira tecnolégica que dificulta a padronizagdo e o0 monitoramento
em tempo real desse fluxo integrado de planejamento.

Toda essa fragilidade operacional é agravada pela inseguranga juridica local,
alimentada por uma colcha de retalhos de regulamentos e pela sobreposicdo de
normativos que, muitas vezes, confundem o gestor em vez de orienta-lo, gerando a
ojeriza de decidir. Consequentemente observa-se que o verdadeiro desafio da nova
lei reside ndao na formulacdo tedrica de suas diretrizes, mas na sua viabilizagao
pratica nas diferentes realidades do pais.

3. METODOLOGIA DE PESQUISA

Para a elaboragdo deste artigo, adotou-se uma abordagem metodologica
pautada na pesquisa qualitativa e de carater exploratdrio. A escolha justifica-se pela
necessidade de compreender e analisar a dinamica de integracéo dos instrumentos
de planejamento (PCA, ETP e Mapa de Risco) sob a ética da governanga,
interpretando como a articulacdo desse fluxo pode influenciar a eficiéncia nas
contratagdes publicas.

O procedimento de coleta de dados fundamentou-se, primariamente, em
pesquisa bibliografica e documental. A base bibliografica consistiu no levantamento e
selecao de obras doutrinarias e livros especializados, além de artigos cientificos com
temas semelhantes e de reconhecida relevancia académica.

Efetivamente, as pesquisas dos artigos foram realizadas através do sitio
eletrébnico do Google Scholar, adotando-se o recorte temporal desde o ano de 2025
para garantir a atualidade do debate frente a Lei n° 14.133/2021. Para a
sistematizagcdo da busca, foram empregadas palavras-chaves e combinag¢des como:
"planejamento governamental"; "planejamento contratacées publicas AND Estudo
Técnico Preliminar AND Plano de Contratagcdo Anual AND Mapa de Riscos"; e
"planejamento contratagdes publicas AND governanga publica". A aplicacdo desses
critérios resultou em uma média de 730 resultados por pesquisa realizada, os quais
foram submetidos a analise critica para a selegéo final.

A vertente documental abrangeu o exame detalhado do arcabougo normativo
vigente, com énfase na Lei n° 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagbes e Contratos),
além de decretos regulamentadores e legislagdes correlatas direta ou indiretamente
direcionadas ao tema proposto.

Complementando o referencial analitico, foram consultados documentos
técnicos, referenciais basicos de governanga, orientagées e acérdaos emanados de
orgaos federais de controle, com destaque para o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), os quais forneceram dados sobre a implementagdo e os desafios dos
instrumentos de planejamento na Administracéo Publica.
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4. CONSIDERAGOES FINAIS

A presente pesquisa permitiu analisar a integracdo entre o Plano de
Contratagdes Anual, o Estudo Técnico Preliminar e o Mapa de Riscos como um fluxo
de governanga fundamental para a eficiéncia nas contratagdes publicas sob a égide
da Lei n® 14.133/2021.

Durante o desenvolvimento das pesquisas, restou evidenciado a evolugcdo dos
normativos legais acerca das contratagdes publicas com o intuito de modernizar e
fortalecer os instrumentos de planejamento com o fulcro na concretizagdo da
governanga como marco na eficiéncia, transparéncia e entrega a sociedade.

De modo inequivoco, a Nova Lei de Licitagdes promoveu uma ruptura
paradigmatica ao deslocar o eixo da atuagcado administrativa do formalismo burocratico
e reativo da Lei n° 8.666/1993 para uma abordagem estratégica, preventiva e
orientada a resultados. Nesse novo cenario, o planejamento foi elevado a categoria
de principio expresso, consolidando a governanga como um dever-poder do
administrador publico.

Segundo Pinto (2025), com a maior atengdo aos riscos da contratacdo, o
legislador buscou garantir que o planejamento possa assegurar ao maximo a
efetividade da mesma, através da mitigacdo das adversidades que poderiam
prejudica-la, seja durante o proprio processo, em meio a execugao contratual e até
mesmo na fase pds-contratual.

Outrossim, percebe-se a especial atengdo do legislador aos principios que
norteiam os processos licitatorios, evidenciado através do artigo 5° da Nova Lei,
busca firmar valores e estabelecem o uso do dinheiro publico com maior eficiéncia,
eficacia e vantajosa para a sociedade. E por intermédio desses que o gestor publico
se obriga a realizar praticas de governanga na gestdo publica, as quais permitem a
sociedade conhecer, fiscalizar e organizar pleitos perante o agente politico e, dessa
forma, essas limitagbes o conduzem a gerir a coisa publica de acordo com as
necessidades encontradas pela sociedade (Rodrigues, 2025).

Ao reanalisar os pontos trazidos na fundamentacdo tedrica, em especial os
beneficios e desafios de implementagcao, viu-se que erros na elaboragdo desses
documentos podem causar atrasos na execugao do processo de compra, aquisicao
de produtos ou servigos que nao atendem as expectativas, interrupcéo do contrato,
resultando em um desperdicio de recursos publicos (Baldam et al. 2020; Rodrigues;
Reis, 2023). Conclui-se, por conseguinte, que a padronizagdo e o encadeamento
l6gico desses trés instrumentos sao indispensaveis para materializar os principios da
economicidade e da eficiéncia.

Seguindo a linha do estudo, foi trazido a baila os instrumentos de planejamento.
Nessa secao, foram apresentadas as principais caracteristicas e finalidades, bem
como debatido como o fluxo entre eles contribui para o fortalecimento da governanga
para a Administracdo. Também foi possivel avaliar como o PCA atua no nivel
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macroestratégico, racionalizando as demandas e promovendo economia de escala; o
ETP valida taticamente essa necessidade, garantindo a escolha da solugdo de
mercado tecnicamente mais adequada e economicamente viavel; e o Mapa de
Riscos confere seguranga operacional, blindando o processo contra infortunios e
aditivos excessivos.

Assim, a sinergia gerada por essas ferramentas transforma a fase preparatéria
na estrutura de sustentagcdo de todo o procedimento licitatorio, assegurando que as
contratagdes atendam a necessidades reais com transparéncia e integridade. Matias-
Pereira (2022) sustenta que a consolidagao dos instrumentos de governancga publica
é fundamental para a eficiéncia governamental e para atender as demandas dos
cidadaos. Enfatiza a importancia de regulamentagdes claras, do fortalecimento dos
orgaos de controle e do engajamento da sociedade civil para prevenir praticas
corruptas e assegurar a qualidade dos processos de contratagao.

No entanto, o estudo também confirmou que a efetividade desse fluxo integrado
enfrenta desafios estruturais e operacionais complexos, que transcendem a mera
vigéncia do texto legal. Conforme abordado, persistem entraves criticos, como a
assimetria institucional entre os entes federativos, a caréncia crénica de capital
humano qualificado e a resisténcia cultural a mudancga, que tende a priorizar o
imediatismo executivo em detrimento da avaliagcdo prévia de riscos. Ademais,
barreiras tecnolégicas também ameacam converter instrumentos sofisticados em
meros formularios burocraticos preenchidos sem reflexo.

Portanto, para consolidar uma gestdao de riscos eficaz, € indispensavel
promover uma mudanga cultural nas organizagdes (Toledo, 2025). Assim, € imperioso
que a Administragdo Publica adote uma visao sistémica para que a governanga nas
contratagdes publicas deixe de ser um conceito abstrato e se torne um mecanismo
real de geragéo de valor para a sociedade.

Somente através de critérios realistas de capacitagdo continua dos agentes,
investimentos em tecnologias de integragédo de dados e esfor¢o de harmonizagao
regulatoria sera possivel consolidar a cultura do planejamento estratégico,
convertendo os riscos identificados em aprendizado institucional e eficiéncia
administrativa duradoura.

Nesse diapasdo, Roxo (2021) assevera que a nova legislagdo ndo se limita a
reorganizar procedimentos, mas redefine a logica das contratagdes publicas ao
incorporar mecanismos de planejamento prévio, gestdo por competéncias e analise
de riscos como elementos estruturantes do processo licitatorio.

Diante do exposto, a despeito das dificuldades encontradas pela Administracao,
€ imperioso que sejam buscadas, de forma continua e ativa, maneiras para driblar
esses entraves e superar os gargalos diagnosticados. A superagao dessas barreiras,
sejam elas humanas, tecnoldgicas ou culturais, ndo € opcional, mas sim o caminho
necessario para que o gestor possa atingir o ponto maximo da implementacao da boa
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governancga, convertendo a letra da lei em um mecanismo real de eficiéncia,
integridade e desenvolvimento social.
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