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Resumo: O artigo analisa o novo regime juridico das contratagdes publicas instituido pela
Lei n°® 14.133/2021, destacando a incorporagdo do Modelo das Trés Linhas de Defesa da
Integridade como instrumento de fortalecimento da governanga publica no dmbito dos
contratos. Fundamentado em amplo arcabougo doutrindrio e jurisprudencial, nas
legislagdes e nos referenciais técnicos do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), o trabalho
examina detalhadamente cada uma das trés linhas sob os enfoques conceitual e pratico,
apresentando as divergéncias entre o modelo normativo nacional e o padrio internacional
do Institute of Internal Auditors (IIA 2020). O trabalho finaliza com um alerta sobre a
necessidade de compatibilizagdo entre o modelo de governanga proposto pela nova lei e
as realidades institucionais dos entes subnacionais, ressaltando que a governanga nao
constitui um fim em si mesmo, devendo representar um instrumento funcional destinado

a promover a eficiéncia na gestdo publica.
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Abstract: This article provides an in-depth and technically grounded analysis of the new
legal framework for public procurement established by Law No. 14,133/2021,
highlighting the incorporation of the Three Lines of Defense Model for Integrity as a tool
to strengthen public governance in the context of public contracts. Based on a broad
doctrinal and jurisprudential foundation, relevant legislation, and the technical guidelines

issued by the Brazilian Federal Court of Accounts (TCU), the study thoroughly examines

! Assessor no Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ); Professor na Area de Controle
Externo; Mestre em Direito Econdmico ¢ Desenvolvimento; Pés-Graduado em Direito do Estado e da
Regulacao.



each of the three lines from both conceptual and practical perspectives, bringing to light
the divergences between the national normative model and the international standard set
by the Institute of Internal Auditors (IIA 2020). The article concludes with a warning
about the need to align the governance model proposed by the new law with the
institutional realities of subnational entities, emphasizing that governance is not an end
in itself, but rather a functional instrument aimed at promoting efficiency in public

management.
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1. Introducao.

1.1 O papel do Tribunal de Contas da Unido como Indutor Governanc¢a Publica
Brasileira.

A governanga publica brasileira, embora impulsionada por diversas iniciativas
governamentais, evoluiu como politica publica a partir da atuagdo qualificada e
substancialmente indutiva do TCU?.

Ao longo de mais de uma década, os trabalhos desempenhados pela Corte de Contas
Federal identificaram falhas graves na avaliacdo das politicas publicas brasileiras,
revelando fragilidades tanto na execucdo das politicas publicas quanto nos niveis de
maturidade da governanga institucional dos 6rgdos e entidades publicas, especialmente

quando confrontadas com as boas praticas consagradas internacionalmente, com a

2 O destacado papel da Corte de Contas como indutora da governanga publica no pais teve inicio em 2013,
e contou com o apoio da Organizagado para a Cooperagdo ¢ Desenvolvimento Econdmico (OCDE). No dia
08 de outubro de 2013, o TCU e a OCDE assinaram Acordo de Cooperagao, durante o evento internacional
“Governanga Publica ¢ Controle Externo”, que marcou o langamento do estudo internacional intitulado
“Fortalecimento da Governanga Publica: Boas Praticas ¢ o Papel das Entidades Fiscalizadoras Superiores”,
com periodo de duracdo entre os anos de 2013 a 2016.



legislacdo, na literatura especializada e nos referenciais orientadores publicados pelo
TCU**.

As causas dos problemas eram diversas e de ordem estrutural, tendo sido
identificados déficits institucionais cronicos de gestdo em todas as etapas do ciclo de
politicas publicas, como falta de articulacao e coordenacao dos 6rgaos responsaveis pela
conducdo da politica publica, caréncia de planejamento estratégico, auséncia de
indicadores e metas claras, fragilidade dos mecanismos dos mecanismos de
monitoramento e avaliacdo, lacunas de accountability, entre outros importantes
componentes de governanga®’.

O quadro revelou que as iniciativas governamentais eram fragmentadas e careciam
de articulacdo estratégica, o que contribuiu para postergacdo de solucdes sistémicas por
longos anos.

O impacto das proficientes fiscalizagdes operacionais realizadas pelo TCU sobre os
resultados dos programas governamentais e, mais recentemente, das auditorias de
governanga, as quais vém recomendando a implementagdo de mecanismos voltados ao
fortalecimento da capacidade institucional dos o6rgdos e entidades publicas, refletiu
diretamente no regime das contratacdes publicas regidas pela Lei n® 14.133/2021, que ndo
apenas consagrou principios e instrumentos voltados a integridade, a governanca e a

eficiéncia, mas também posicionou os Tribunais de Contas na terceira linha de defesa,

3 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Referencial basico de governanga aplicdvel a organizagées
publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU. 3. ed. Brasilia: TCU, Secretaria de Controle Externo da
Administragdo do Estado — SecexAdministragdo, 2020. 242 p.

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Referencial de controle de politicas piblicas. Brasilia: TCU,
Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento Econémico (SecexDesenvolvimento), Secretaria de
Meétodos e Suporte ao Controle Externo (Semec) e Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag),
2020. 150 p.

5 NARDES, Jodo Augusto Ribeiro; COLMENARES PARAMO, David Rogelio; VIEIRA, Luis Afonso
Gomes; NARDES FARINON, Cristiane; BETANZOS TORRES, Eber Omar; GONZALEZ DELGADO,
Israel. Governanga publica: desafio para a América Latina e o Caribe. Belo Horizonte: Forum, 2025. 408
p-
® NARDES, Jodo Augusto Ribeiro; ALTOUNIAN, Claudio Sarian; VIEIRA, Luis Afonso
Gomes. Governanga publica: o desafio do Brasil. 3. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2018. 399 p.
7 Esse diagndstico sobre a situagdo da governanga das politicas publicas brasileiras comegou a ter mais
visibilidade a partir de 2017, quando o TCU publicou a primeira versdo do Relatorio de Politicas e
Programas de Governo (RePP). O acérddo TCU n° 2.127/2017-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno
Dantas, ¢ considerado paradigma sobre o tema, trazendo diversas recomendagdes ao Centro de Governo
voltadas a aprimorar o arcabougo de governanga do Pais, cujas abordagens exploravam os aspectos de
planejamento estratégico, or¢amentagdo, gestdo de riscos, coordenagdo e coeréncia na formulagdo e
implementacao das politicas publicas.



evidenciando seu papel estratégico como instancia indutora da seguranca juridica e das
boas praticas de governanca®’.

A influéncia das agdes empreendidas pelo TCU na conformagdo da NLLC ¢
demonstrada no art. 170 da Lei n® 14.133/2021, dispondo que a fiscalizacdo dos atos
previstos na nova legislagdo devera observar critérios de oportunidade, materialidade,
relevancia e risco. Ao positiva-los, a norma conferiu amparo legal a praticas ja
consolidadas no ambito dos Tribunais de Contas, estendendo expressamente esses
critérios, tradicionalmente aplicados em auditorias, também a andlise de editais de
licitagdo, demonstrando o impacto da atuacao efetiva e preventiva do TCU na analise de
editais de licitagdo na conformagdo da nova lei.

A abordagem adotando esses critérios na analise de editais de licitacdo visa conferir
maior racionalidade, seletividade e efetividade as ac¢des de controle, tornando a agao
fiscalizatoria mais estratégica e orientada a resultados, elevando a qualidade das
recomendagdes deliberadas pela Corte, de modo a induzir os gestores a internalizagdo e
adocdo de melhores praticas de governanca, cujos efeitos se projetardo nas contratagcdes
subsequentes.

A relevancia e o fortalecimento do controle publico, a crescente influéncia que as
decisdes controladoras vém exercendo sobre a gestdo publica brasileira, e a inegével
constatagdo de que as contratagdes publicas vém materializando politicas de longo prazo,
contribuiram para aumentar a compreensao acerca da necessidade de se criar um espago
para uma atuagdo mais expedita e proativa das instancias de controle, com o objetivo de
agregar valor ao sistema de contratagdes, rompendo com antigos dogmas que defendiam
a insindicabilidade da lei e do controle externo sobre os atividades internas da

Administra¢io'?!!,

8 A Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (NLLC) incorporou diversos institutos e
procedimentos manejados dos precedentes do TCU. ALVES, Francisco Sérgio Maia; ZYMLER,
Benjamin. Processo do Tribunal de Contas da Unido. Belo Horizonte: Forum, 2023. 615 p.

% No contexto da atuacdo do TCU, importantes trabalhos ja foram desenvolvidos sobre a governanga nas
contratagdes publicas. Dentre eles, destacam-se os seguintes acordaos: 2.622/2015-Plenario (Rel. Min.
Augusto Nardes); 534/2021-Plenario (Rel. Min. Benjamin Zymler); 2.154/2023-Plenario (Rel. Min.
Benjamin Zymler); 1.161/2024-Plenério (Rel. Min. Augusto Nardes); 1.917/2024-Plenario (Rel. Min.
Benjamin Zymler); 53/2025-Plenario (Rel. Min. Benjamin Zymler); e 1.299/2025-Plenario (Rel. Min.
Jhonatan de Jesus).

10 FILHO, Margal Justen. Comentarios a Lei de Licitagdes ¢ Contratagdes Administrativas. 2. Ed. Sdo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023.

' DE AMORIM, Rafael Amorim. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos: Lei no
14.133, de 1° de abril de 2021 / coordenado por Cristiana Fortini, Rafael Sérgio Lima de Oliveira, Tatiana
Camarao. - Belo Horizonte: Férum, 2022. 642p.



Além das instancias de controle, a previsao de todos os agentes na primeira linha de
defesa que, de alguma forma, desempenham atribui¢des relacionadas aos procedimentos
de contratacdo, reforca a preocupacdo do legislador em estabelecer uma governanca
adequada e disciplinar um sistema amplo, por meio do qual as contratagcdes publicas se

consolidam como um verdadeiro macroprocesso'?!?.

2. O Sistema das Trés Linhas de Defesa da Integridade das Contratagdes

Publicas!.

2.1 Enfoque conceitual.

O art. 169 da Lei n°® 14.133/2021 prevé, em seus incisos, um Modelo de Trés Linhas
de Defesa para o controle das contratacdes. Essencialmente, o modelo define trés niveis
de protegdo para operacionalizar uma gestao eficaz de riscos, baseando-se na existéncia
de diversas instancias responsaveis pelo controle dos atos praticados no seio de uma
organizagdo, cada uma delas desempenhando um papel distinto no sistema de
governanga, mas cujas atividades deverdo estar alinhadas aos objetivos da institui¢io!®.
Em suma, o modelo - ou a estratégia - contribui para a definicdo de responsabilidades e

coordenacgio dos atores envolvidos no processo de contratacdo'®.

12 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Licitagbes e contratos: orientagbes e jurisprudéncia do TCU.
Disponivel em: https:/licitacoesecontratos.tcu.gov.br/2-governanca-das-contratacoes-publicas-2/. Acesso
em: 12 jul. 2025.

13 A Portaria SEGES/ME n° 8.678/2021, da Secretaria de Gestio da Secretaria Especial de
Desburocratizagdo, Gestdo e Governo Digital do Ministério da Economia, complementa e operacionaliza
diretrizes estabelecidas pela Lei n°® 14.133/2021 relativas a governanca das contratagdes publicas no ambito
da Administragdo Publica federal direta, autarquica e fundacional.

14 A expressdo “linha de defesa da integridade” é extraida das ligdes de Marianna Montebello Willeman,
proferidas no Curso de Educag@o Continuada da Fundagdo Getulio Vargas (FGV Direito Rio), em 2022,
ocasido em que abordou o controle externo das contratacdes publicas a luz da Lei n® 14.133/2021. Na
oportunidade, a brilhante jurista associou a expressdo ao posicionamento dos Tribunais de Contas como
terceira linha de defesa da contratacdo publica. Entendo que a expressdo ¢ juridicamente adequada,
aplicando-se as trés linhas de defesa, na medida em que a integridade ¢ tratada como um dos pilares da
governanga nas contratagdes publicas, irradiando seus efeitos por diversos dispositivos da NLLC, com
implicagdes praticas na fase de habilitacdo, na execugao contratual, na responsabilizagdo e na reabilitagao
de empresas perante a Administragao Piblica (arts. 25, §4°; 60; 156, §1°; 163, paragrafo tinico). Nesse novo
contexto, a integridade deixa de ser um valor ético meramente programatico e assume natureza de comando
normativo vinculante. Trata-se, portanto, de reconhecer que, em qualquer cenario, incumbe a todos os
agentes com fungdes especificas de controle e prevengdo de riscos — sejam os responsaveis diretos pela
execucdo das contratagdes (primeira linha), as unidades de assessoramento juridico e controle interno
(segunda linha), ou os 6rgdos de controle externo e as unidades centrais de controle interno (terceira linha)
— o dever de implementar mecanismos que assegurem a integridade, a ética e a seguranca juridica nas
contratagdes publicas.

15 ALVES; ZYMLER.

16 Acordao TCU n® 1.171/2017, relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues.



O modelo desenhado pela Nova Lei de Licitagdes e Contratos (NLLC) foi inspirado
no Referencial Bésico de Gestao de Riscos do TCU (2018), que, por sua vez, incorporou
conceitos do Modelo de Trés Linhas de Defesa, publicado em 2013, pelo Institute of the
internal auditors (Instituto de Auditores Internos - IIA)!”. Em julho de 2020, o IIA
promoveu a revisao global do “Modelo das Trés Linhas de Defesa” para o “Modelo das
Trés Linhas™!®,

Essa alteracdo ndo se restringiu ao aspecto terminoldgico, representando uma
evolugdo conceitual significativa ao tornar o modelo mais flexivel, com foco na geragao
e protecdo de valor, gestdo por resultados, controle de riscos, governanga e

192021 " contando ainda com a parceria estratégica da auditoria interna,

responsabilidade
sempre com vistas a colaborar com o alcance dos objetivos da gestao.

Apesar dos avancgos consolidados no plano internacional ¢ da adog¢ao em
Referenciais do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e nos atos normativos da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), a disciplina estabelecida pela Lei n° 14.133/2021
ndo reproduz integralmente a teoria que a inspirou, incorporando diferengas conceituais
relevantes que resultou em divergéncias normativas frente as boas praticas internacionais
de governanca preconizadas pelo Modelo das Trés Linhas do IIA (2020).

As distingdes serdo oportunamente abordadas nos comentarios dedicados a cada

linha de defesa, objetivando confrontar os estilos.

17 IIA BRASIL. Instituto de Auditores Internos do Brasil. Declaragdo de Posicionamento do IIA: as trés
linhas de defesa no gerenciamento eficaz de riscos e controles. Sdo Paulo: IIA Brasil, 2013.

18 IIA BRASIL. Instituto de Auditores Internos do Brasil. Modelo das Trés Linhas do ITA 2020. Sio Paulo:
ITA Brasil, 2020.

Y TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de Licitagdes Publicas Comentadas. 13 ed. Sao Paulo: Editora
Jus Podivm, 2022. 992 p.

20O modelo inicialmente concebido pelo Institute of Internal Auditors (11A), em 2013, teve como foco teve
como foco promover a eficiéncia e a eficacia do controle interno, ao estruturar de forma clara as
responsabilidades da gestao, das fungdes de supervisdo e da auditoria interna, fortalecendo a governanga e
a gestdo de riscos nas organizagdes. Em 2020, o modelo foi revisado e passou a se chamar apenas Modelo
das Trés Linhas, com uma abordagem mais estratégica e voltada a criacdo e protecdo de valor, além da
eficiéncia operacional.

21 O Modelo das Trés Linhas do ITA (2020) propde uma aplicagdo ao setor piiblico e encontra-se estruturado
em seis principios fundamentais, que orientam sua implementag@o e compreensdo: Governanga, Fungdes
do corpo diretivo, Gerenciamento e¢ fungdes de primeira e segunda linha, Fungdes da terceira linha,
Independéncia da terceira linha, Criacdo e protecdo de valores. The Institute of Internal Auditors (2020).
The Three Lines Model: An Update of the Three Lines of Defense. Disponivel em:
https://www.theiia.org/globalassets/documents/resources/the-iias-three-lines-model-an-update-of-the-
three-lines-of-defense-july-2020/three-lines-model-updated-portuguese.pdf. Acesso em: 14. Jul. 2025.

2 ALVES; ZYMLER.



A primeira linha de defesa ¢ composta por servidores e empregados publicos,
agentes de licitagdo e autoridades que atuam na estrutura de governanca do 6rgdo ou
entidade.

Na otica estabelecida pelo legislador, os agentes publicos e as autoridades
diretamente envolvidas nos procedimentos licitatorios deverdo atuar preventivamente
gerenciando riscos e estabelecendo controles internos em suas rotinas, agindo de modo
corretivo para resolver eventuais lacunas ou deficiéncias identificadas em seus
procedimentos internos, valorizando o controle intraorganico®¥*4?.

Desta forma, o foco principal recai sobre o controle gerencial, de responsabilidade
da gestdo operacional®, compreendendo os controles primarios instituidos e mantidos
pelos agentes operacionais e decisorios diretamente envolvidos no processo de
contratagdo, oportunidade em que poderao realizar as intervengdes necessarias com vistas
a mitigagcdo dos riscos identificados, evitando que tais medidas precisem ser adotadas
pelos 6rgdos especializados de controle interno e externo.

Em suma, a primeira linha de defesa configura-se como a instancia primaria (ou
instancia interna de governanca) de prevencao e mitigacao de riscos no nivel operacional;
representada pelos agentes publicos diretamente responsaveis pela execugdo das
atividades de rotina, pela implementacdo dos controles internos nos procedimentos
licitatorios € o monitoramento continuo dos riscos. A atuagdo tempestiva desses agentes
visa evitar a necessidade de intervengdes corretivas por parte dos orgaos especializados
de controle interno e externo. Trata-se, portanto, da linha mais proxima da gestdo
operacional, cuja responsabilidade ¢ essencial para a integridade e a eficacia do sistema

de governanga delineado pela Lei n® 14.133/2021.

23 Instru¢do Normativa Conjunta n° 1/2016, do entdo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo
(MPOG) ¢ da Controladoria-Geral da Unido (CGU), bem como na Secdo II do anexo da Instrugdo
Normativa n° 3/2017, da CGU.

24 Nessa linha de inteligéncia, o Enunciado 19 do I Simpésio de Licitagdes e Contratos da Justiga Federal
(2022) menciona que a implementagdo de controles internos da gestdo de que trata a Lei n® 14.133/2021,
sejam eles preventivos ou corretivos, cabe aos gestores envolvidos na instru¢do do processo administrativo
de contratacdo e as instancias de governanca na ocasido de elaboracdo do Plano de Tratamento de Riscos
do Macroprocesso de Contratagio. E importante o registro de que os enunciados ndo ostentam caréter
vinculante, pois as jornadas que aprovam as redagdes se apresentam como um forum de discussdo
académico, que visa o aprofundamento da compreensdo de temas controvertidos do direito com o objetivo
de aprovar enunciados com diretrizes para interpretagdo das normas juridicas.

2 DE AMORIM.

26 Segundo o Referencial Basico de Gestdo de Riscos do TCU, a gestdo operacional € os procedimentos
rotineiros de riscos e controles internos constituem a primeira linha de defesa na gestdo de riscos. BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido. Referencial basico de gestdo de riscos. Brasilia: TCU, Secretaria-Geral de
Controle Externo (Segecex), 2018. 154 p.



Para 0 TCU?’ e a Controladoria-Geral da Unido®®, duvidas ndo ha de que alta
administracdo se insere funcionalmente na primeira linha de defesa.

A partir de uma interpretagdo sistematica da Lei n° 14.133/2021, ja é possivel
sustentar esse entendimento com base na leitura conjunta do paragrafo tinico do art. 11,
c/c com o inciso I do art. 169.

J4 a segunda linha de defesa ¢ composta pelas unidades de assessoramento juridico
e de controle interno do proprio 6rgdo ou entidade. Essa segunda camada envolve o
controle intraorganico, pois os atores sao o6rgaos dotados de competéncias especializadas,
cuja responsabilidade consiste em auxiliar e supervisionar a conformidade da atuagdo dos
atores da primeira linha, fornecendo assessoria, orientacdo e monitoramento,
contribuindo, assim, para efetividade das medidas de controle e gestdo de riscos
previamente adotadas, afastando riscos residuais.

Nesse contexto, compreende-se que as instancias da segunda linha de defesa estao
situadas no nivel da gestdo®®, sdo destinadas a apoiar o desenvolvimento e o
fortalecimento dos controles internos da organizagdo (gestdo)’, exercendo atividades de
supervisao € monitoramento dos controles internos executados pela primeira linha,
assegurando que as acdes executadas pelos agentes operacionais estejam em
conformidade com as politicas, normas e objetivos institucionais.

Por fim, a terceira linha de defesa representa o controle interorganico, composto pelo
orgdo central de controle interno da Administracdo e pelo Tribunal de Contas, com
atuacdo voltada para atividade de consultoria, avaliagdo e assessoria independentes e
objetivas acerca da adequacdo e eficacia das praticas de governanga, gestao de riscos e
controles internos preventivamente implementadas pelas duas primeiras linhas de defesa,
sem prejuizo do controle quanto a conformidade das leis, dos regulamentos, dos atos e
contratos, e ao atingimento dos objetivos institucionais da organizagao.

Em relagdo a segunda e a terceira linhas de defesa, ha diferengas relevantes entre o

que estabelece a Lei n® 14.133/2021 e o modelo internacional proposto pelo Institute of

Internal Auditors (11A), atualizado em 2020.

27 Acérddo TCU n® 2.450/2024-Plenario, relatoria do Ministro Aroldo Cedraz. Outra referéncia pode ser
encontrada no seu portal oficial. Disponivel em: https:/licitacoesecontratos.tcu.gov.br/2-governanca-das-
contratacoes-publicas-2/. Acesso em: 12. Jul. 2025.

28 Reconhecido nos atos normativos que tratam da estrutura de governanga e controle da Administragio
Publica federal, conforme se depreende dos arts. 12 ¢ 16 da Instru¢do Normativa Conjunta MPOG/CGU n°
1/2016 e dos itens 6 a 9 da Instrugdo Normativa CGU n° 3/2017.

2 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Referencial basico de gestdo de riscos, op. cit.

30 Arts. 3° a 7°, da Instrugdo Normativa Conjunta MPOG/CU n° 1/2016 e itens 11 e 12 da Segdo II, do
Anexo da Instrucdo Normativa CGU n° 3/2017.



No modelo estabelecido pela Lei n® 14.133/2021, o controle interno esta situado na
segunda linha de defesa, enquanto o Modelo das Trés Linhas do IIA (2020) posiciona a
auditoria interna na terceira linha’!.

Ja os Tribunais de Contas integram a terceira linha de defesa na NLLC. Por outro
lado, no modelo internacional, os 6rgaos de controle externo, reguladores, auditores
independentes e outras instdncias de governanca sdo considerados como linhas
adicionais®?, atuando fora da estrutura organizacional da organiza¢do. Esses agentes tém
a funcdo de fornecer avaliagdes objetivas e independentes, tanto para as partes
interessadas externas a organizagao quanto para as instancias internas de governanga e
para a alta administragao.

Onde estdo as divergéncias?

Conforme orienta o Modelo das Trés Linhas do IIA (2020)*%, bem como os atos
normativos da Controladoria-Geral da Unido (CGU)** e os Referenciais de Gestdo de
Riscos (2018)* e de Politicas Ptiblicas (2020)*° do TCU, a auditoria interna integra a
terceira linha de defesa no ambito da gestdo de riscos, operando de modo independente
em relacdo a gestdo executiva, sem subordinagdo funcional as instancias operacionais, €
reportando-se diretamente a alta administragdo ou a instdncia maxima de governanga da
entidade.

A questao que se coloca reside no enquadramento funcional da unidade de controle
interno do 6rgdo ou entidade quando desempenha atividades tipicas de auditoria interna®’,

tendo como elemento central a necessidade de evitar sobreposi¢do de funcdes entre as

linhas de defesa.

31 Adotando a mesma distingdo, cite-se o Referencial Bésico de Gestdo de Riscos do TCU (2018); o
Referencial de Controle de Politicas Publicas (2020); a Instrugdo Normativa Conjunta MPOG/CGU n°
1/2016 ¢ a Instru¢do Normativa CGU n° 3/2017.

32 A expressdo “linhas adicionais”, utilizada no Modelo das Trés Linhas do IIA (2020), sem o complemento
“de defesa”, ¢ mais precisa, porquanto os Tribunais de Contas, reguladores e auditores independentes néo
integram o sistema de defesa interno da organizagdo, atuando fora da estrutura de controle interno da
organizacao.

3 THE A. The Three Lines Model, 2020.

34 IN Conjunta MPOG/CGU n° 1/2016, cit. IN CGU n° 3/2017, cit.

33 BRASIL. TCU, Referencial bésico de gestdo de riscos, cit.

36 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Referencial de controle de politicas piblicas. Brasilia: TCU,
Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento Econdomico (SecexDesenvolvimento); Secretaria de
Meétodos e Suporte ao Controle Externo (Semec); Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag),
2020. 150 p.

37 Segundo o Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU (2020), o controle interno integra a
terceira linha de defesa e ¢ responsavel pela auditoria interna e condugdo de avaliagGes objetivas e
independentes sobre a adequagdo e a eficacia de controles internos, processos e estruturas criados para
apoiar a boa governanga publica (IIA, 2019). BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Referencial de
controle de politicas publicas, op. cit.



Considerando que a auditoria interna constitui uma das principais fungdes exercidas
no ambito do controle interno e, a luz das diretrizes estabelecidas pelo Modelo das Trés
Linhas do ITA (2020), pelos atos normativos da CGU e pelos Referenciais Orientadores
do TCU, quando a unidade de controle interno desempenha atividades tipicas de auditoria
interna com independéncia, sua atuacao serd enquadrada na terceira linha de defesa, em
observancia aos principios da independéncias e segregacao de fungdes que regem a IIA
(2020).

No entanto, como esse entendimento diverge da classificagao adotada pela Lei n°
14.133/2021, que posiciona o controle interno na segunda linha de defesa, surge a duvida:
quando a unidade de controle do 6rgdo ou entidade realiza auditorias internas com
independéncia, ela estard funcionalmente na terceira linha, mesmo que formalmente
esteja na segunda pela legislagao nacional, ou devera ser mantida na segunda linha, ainda
que exerca funcao tipica da terceira?

Diante da divergéncia conceitual entre o modelo normativo nacional e o
internacional, sera preciso compatibilizar o enquadramento formal previsto na legislagdo
brasileira e o posicionamento funcional adotado pelo padrao internacional, que segue as
boas praticas, sendo esse reconhecimento essencial para evitar sobreposicdo de fungdes e
garantir a adequada distribui¢ao de competéncias e a eficacia do controle interno.

Da mesma forma, o enquadramento dos Tribunais de Contas na terceira linha de
defesa, conforme previsto na Lei n® 14.133/2021, contrasta com o modelo internacional,
com os Referenciais de Gestao de Riscos (2018) e de Politicas Publicas (2020), e com os
atos normativos da CGU, que os classificam como instancias externas, atuando fora da
estrutura interna do sistema de defesa da organizag¢do, e os enquadram como linhas
adicionais voltadas ao fortalecimento dos controles internos e recomendagdes estratégicas
a gestdo™®.

E imprescindivel destacar, no entanto, que as competéncias atribuidas aos Tribunais
de Contas decorrem diretamente do texto constitucional e, ainda que o modelo das linhas
de defesa tenha sido concebido como instrumento de organizacdo e orientacdo das

atividades de controle no ambito da Administracdo Publica, ndo se pode confundir tal

38 O posicionamento dos Tribunais de Contas na terceira linha de defesa foi objeto de criticas por doutrina
autorizada em matéria de controle externo, ao afirmar que: “Nao obstante a liberdade do legislador de
estruturar o controle da forma que melhor lhe aprouver, entende-se que o desenho da Lei n® 14.133/2021 ¢é
incompativel com a autonomia funcional dos orgéos de controle externo, que atuam a partir de critérios
proprios, em auxilio ao Congresso Nacional”. ALVES; ZYMLER, Processo do Tribunal de Contas da
Unido, cit.



arranjo conceitual com a natureza institucional dos 6rgaos de controle externo, que
promove avaliagdes revestidas de independéncia, objetividade e competéncia técnica, as
quais incidem sobre os atos administrativos com vistas a fiscalizagdo da gestdo
governamental dos recursos publicos, havendo, portanto, nitida separagdo funcional que
inviabiliza sua integracdo a estrutura organizacional da Administragao.

Diante da analise aprofundada das trés linhas de defesa, ¢ possivel afirmar que, na
Lei n® 14.133/2021, enquanto as duas primeiras linhas de defesa integram a estrutura de
gestdao, por meio do gerenciamento operacional e da supervisao dos riscos, exercendo
atividades diretamente vinculadas ao processo de gestao de riscos e aplicacao de controles
internos, a terceira linha atua de forma independente em relagdo a gestdo, incumbindo-se
da avalia¢dao dos componentes de governanga eventualmente implementados no processo
de contratagdo pelos agentes das duas primeiras linhas, promovendo, com isso, um

ambiente institucional voltado a melhoria continua e a inovacgao.

2.2 Enfoque pragmatico.

Apesar da densidade conceitual relativa a um tema tao inovador, o TCU tem adotado
abordagem bastante pragmatica, especialmente no contexto das Representagdes previstas
no art. 170, § 4°, da Lei n® 14.133/2021, que regula o controle social. Com foco no
principio da eficiéncia (art. 37 da CRFB) e na racionaliza¢do administrativa, o TCU tem
reiterado que o acionamento direto da Corte, sem a prévia atuagdo das instancias internas
— primeira e segunda linhas de defesa — pode acarretar duplicidade de esforgos,
desperdicio de recursos e prejuizo ao interesse publico’®. Neste sentido, vem
consolidando uma atuacao subsidiaria, reforcando a necessidade de coordenagao entre os

4041

mecanismos de controle interno e externo™', promovendo o fortalecimento da

39 Interessante observar, neste contexto, as reflexdes trazidas por Juliana Palma, que, embora reconheca o
mérito do esfor¢o do TCU em racionalizar sua atuagao para coibir representagdes oportunistas, adverte para
os riscos de uma aplicacao acritica do modelo das linhas de defesa, especialmente diante de ilegalidades
graves que demandam resposta imediata do 6rgdo de controle externo, como casos de corrupgdo ou
ilegalidades graves. PALMA, Juliana Bonacorsi de. O controle do TCU em linhas de defesa. JOTA, 26 jun.
2024. Disponivel em: https://www jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/o-controle-do-tcu-
em-linhas-de-defesa. Acesso em: 25 jul. 2025.

40 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 5.705. Relator: Min.
Edson Fachin. Brasilia, DF, jul. 2020. Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 28 jul. 2025.

4 FERRAZ, Luciano; MOTTA, Fabricio. Controle das contratagdes publicas. In: DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella (coord.). Manual de licitagdes e contratos administrativos: Lei 14.133, de 1° de abril de 2021. 4.
ed., rev., atual. e reform. Rio de Janeiro: Forense, 2025..



governanga institucional como condi¢do prévia a provocacao do orgdo de controle
externo®?.

Contudo, ¢ fundamental advertir que essa diretriz de racionalidade administrativa
nao pode comprometer a independéncia funcional dos Tribunais de Contas, cuja
competéncia decorre diretamente do texto constitucional. Neste sentido, o Enunciado 59,
aprovado pelo IBDA na Jornada de Vitoria (2024), orienta que a atuacao dos tribunais de
contas nas representacdes previstas no art. 170, § 4°, da Lei n. 14.133/2021, ndo esta
condicionada a prévia provocacao de outros 6rgaos, entidades e agentes.

Trata-se, portanto, de uma diretriz de boa governanga, que nao se confunde com
condicdo de procedibilidade imposta aos jurisdicionados ou interessados, tampouco pode
ser interpretada como limitacdo a atuacdo dos Tribunais de Contas. A preservacao da
autonomia institucional e da prerrogativa constitucional conferida aos 6rgaos de controle
externo impde que esses parametros sejam compreendidos inequivocamente como
instrumentos de racionalizagdo administrativa, ¢ ndo como requisitos formais que
condicionem o exercicio legitimo de suas competéncias constitucionais*.

Encerrando a anélise deste tema instigante e desafiador, entre as diversas abordagens
examinadas e as especificidades que o cercam, merece especial destaque a critica
formulada por Ronny Charles, ao mencionar que, embora reconheca o mérito da adogao
da estratégia das linhas de defesa e da incorporacdo do modelo internacional a legislacdo
brasileira, adverte para a inadequagdao da previsao legal que, ao buscar aprimorar a
governanga nas contratagdes publicas, acaba por impor uma modelagem unica de controle
a todas as unidades federativas. O autor ressalta que essa uniformiza¢do normativa

desconsidera as realidades e as especificidades regionais e locais, o que pode gerar

42 Acordio de Relagdo TCU n° 572/2022-Plenério, relatoria do Ministro Vital do Régo; Acérdio de Relagio
TCU n° 1.061-Plenario, relatoria do Ministro Aroldo Cedraz; Acorddao de Relagdo TCU n° 1.089/2022-
Plenério, relatoria do Ministro Antonio Anastasia; Acérddo de Relagdo TCU n° 1.123/2022-Plenério,
relatoria do Ministro Aroldo Cedraz; Acdérddo de Relagdo TCU n° 1.293/2022-Plenario, relatoria do
Ministro Aroldo Cedraz; Acérdido de Relagdo TCU n° 1.405/2022-Plenario, relatoria do Ministro Augusto
Nardes; Acordao de Relagdo TCU n° 1.805/2022-Plenario, relatoria do Ministro Vital do Régo; Acérdao
de Relacdo TCU n° 1.882/2022-Plenério, relatoria do Ministro Marcos Bemquerer; Acérdao de Relagdo
TCU n° 2.088/2022-Plenério, relatoria do Ministro Augusto Sherman; Acorddo de Relagdo TCU n°
2.134/2022-Plenario, relatoria do Ministro Marcos Bemquerer; Acorddo de Relagdo TCU n° 2.454/2022-
Plenério, relatoria do Ministro Marcos Bemquerer; Acorddo de Relagdo TCU n°® 2.591/2022-Plenario,
relatoria do Ministro Aroldo Cedraz; Acordao TCU n° 10038/2023-Segunda Camara, relatoria do Ministro
Vital do Régo; Acorddo de Relagdo TCU n° 1.354/2023-Plenario, relatoria do Ministro Antonio Anastasia;
Acordao de Relagdo TCU n° 1.669/2023-Plenario, relatoria do Ministro Anténio Anastasia.

4 INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO ADMINISTRATIVO. Enunciados sobre a Lei n°
14.133/2021 — Parte 1: Jornada de Vitoria. Brasilia: IBDA, 2025. Disponivel em: https://ibda.com.br/wp-
content/uploads/2025/01/Enunciados-do-IBDA-Jornada-de-Vitoria-Lei-14133-21-definitivo-
reposicionados-e-renumerados-1.docx-1.pdf. Acesso em: 25 jul. 2025.



dificuldades praticas de implementagao e restringir a autonomia administrativa dos entes
subnacionais, os quais deveriam decidir a maneira mais adequada para a alocag¢do de
recursos humanos e a defini¢do de suas responsabilidades no procedimento licitatorio e
contratual*,

A critica formulada pelo autor ¢ absolutamente pertinente e encontra respaldo nas
orientacdes e na jurisprudéncia do TCU®.

Mais do que isso, a critica de Ronny Charles ressalta um ponto central do tema: a
governanga nao ¢ um fim em si mesma, mas um instrumento funcional destinado a
promover a eficiéncia, a integridade e a efetividade na gestao publica.

Dessa forma, a implementagdo da governanga deve ser compativel com a realidade
organizacional de cada ente federativo, ajustando os modelos a sua capacidade
institucional, objetivos e grau de exposicao aos riscos, evitando a criagdo de estruturas
burocraticas ou controles excessivos que comprometam a eficiéncia, a integridade e a
efetividade das contratagdes publicas. Isso porque a imposi¢cdo de modelos uniformes e
complexos — sob o pretexto de se implementar uma “governanca adequada” -,
desconsiderando as realidades dos entes subnacionais, contraria a logica finalistica da
governanga que ¢ direcionar a atuacdo administrativa a obtengao de resultados efetivos
para a sociedade.

Por fim, a mencao ao termo “instrumento funcional” ndo ¢ meramente retorica, pois,
embora a governanga ndo seja uma panaceia ou deva ser concebida como uma solugao
infalivel para todos os problemas governamentais, deve haver um nivel de concretude
razoavel na sua implementagao.

Por fim, a referéncia a governanga como “instrumento funcional” refor¢a que,
embora nao se trate de solucdo infalivel para todos os desafios da administra¢ao publica,
sua implementagao deve alcancar um nivel de concretude razoavel na sua implementagao,
compativel com os objetivos das contratagdes do 6rgdo ou entidade. Nesse sentido, a
melhor doutrina defende que a governanca constitui uma premissa essencial, cujo
aprimoramento continuo e sistematico deve ser considerado em todos os niveis de
governo, sendo capaz de gerar legados positivos e sucessivos, para elevar o patamar das
entregas publicas nos entes que lhe conferirem a devida centralidade®S.

3. Consideracoes finais.

4 TORRES, Ronny Charles Lopes de, op. cit.
4 BRASIL. TCU, Licitagées e Contratos: Orientagbes e Jurisprudéncia do TCU, cit.
46 NARDES et al., 2025.



A governanga tem ganhado crescente relevancia na literatura e nos debates
contemporaneos sobre a administra¢do publica. Dado o elevado grau de plasticidade do
seu conceito, a cada nova abordagem, o desafio que se impde ¢ assegurar que sua
invocagdo nao se restrinja a uma formulagdo genérica ou conceitualmente vaga, mas que
se traduza em um instrumento efetivo de transformacio da realidade*’.

Acolhendo as recomendagdes do TCU, a Lei n° 14.133/2021 incorpora o Modelo
das Trés Linhas de Defesa como instrumento de fortalecimento da governanga nas
contratagdes publicas, reforcando a necessidade de se estabelecer a articulagdo
institucional entre os agentes os agentes da gestdo operacional, os mecanismos de controle
interno e as instancias de auditoria independente.

Essa estrutura, orientada para uma atua¢do coordenada entre as trés instancias,
promove maior clareza na defini¢ao dos papéis e responsabilidades, contribuindo para o
fortalecimento e aprimoramento do sistema de contratacdes publicas, como foco na
prevencao de riscos e no controle preventivo.

Sem duvida, a Lei n® 14.133/2021 representa um avango substancial no sistema de
contratagdes publicas, ao reposiciona-las dentro de uma logica de gestdo orientada a
integridade, a eficiéncia e a responsabilizacdo, conferindo densidade normativa e
concretude ao modelo de governanga publica no Brasil.

Para efetivar essa transformacdo, ¢ necessario que a cultura organizacional da
administracao publica se reformule, de modo a internalizar praticas de governanga em
todos os seus niveis, como parte de um processo continuo de amadurecimento e

consolidagdo institucional.
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