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Resumo: O presente artigo propde uma reflexao critica sobre os desafios de implementagao da
Lei n°14.133/2021, especialmente no que se refere a articulacdo entre governanca, agentes essen-
ciais e controles internos nas contratagdes publicas. Em didlogo com o termo “governancga de
aparéncia”! parte-se da constatagcao de que muitos orgaos publicos tém avangado no debate e
na estruturagao do art. 11 da nova Lei de Licitagdes e Contratos, em razao da existéncia de mode-
los de governanca ja amadurecidos no ambito da Administracao Publica, especialmente a partir
das referéncias do Tribunal de Contas da Uniao. Observa-se, contudo, maior dificuldade na imple-
mentagao dos arts. 7° e 169, que exigem maturidade institucional para identificar agentes essen-
ciais, desenvolver competéncias, distribuir responsabilidades e estruturar controles proporcionais
aos riscos. O artigo sustenta que controles excessivos, sobrepostos e orientados pela desconfian-
ca revelam a persisténcia de uma cultura administrativa vinculada a I6gica da Lei n° 8.666/1993,
incompativel com os principios de eficiéncia, planejamento, segregacao de fungdes, gestao de
riscos e governanca que informam a Lei n° 14.133/2021. A partir do Modelo das Trés Linhas do Ins-
titute of Internal Auditors, da Nota Técnica Conjunta Atricon-IRB n° 01/2026 e da literatura sobre
assessoramento juridico nas linhas de defesa, defende-se que gestao, assessoramento juridico,
controle interno e auditoria devem atuar de forma coordenada, complementar e proporcional,
sem substituicdo de papéis. Conclui-se que a verdadeira maturidade em governanga nao se re-
vela pela multiplicacao de instancias de controle, mas pela capacidade institucional de produzir
decisdes qualificadas, com riscos aceitaveis, responsabilidades claras e geracao efetiva de valor
publico.

Palavras-chave: Governanca publica. Contratacdes publicas. Lei n° 14.133/2021. Trés linhas. Con-
trole interno. Gestao de riscos. Segurancga juridica.

1 “Governanga de aparéncia —entendido como o conjunto de arranjos institucionais que privilegia a forma, a visibilidade
e a conformidade externa, em detrimento da transformacao substantiva dos processos decisoérios e dos resultados da
acao publica” (Lemos Junior; Stroppa, 2026).
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1 Introducgao

Ha expressdes que nomeiam inquietacdes que ja carregavamos antes
mesmo de encontrarmos as palavras certas. Foi essa a sensacao provocada pela
ideia de “governanca de aparéncia”, desenvolvida por Lemos Junior e Stroppa
(2026) ao analisarem o mito das politicas de integridade e seus custos transa-
cionais nas contratacdes publicas. A expressao desloca o olhar e nos obriga a
perguntar se os mecanismos criados para demonstrar governancga efetivamente
melhoram a tomada de decisao e os resultados das contratacdes ou apenas am-
pliam a aparéncia de conformidade e os custos transacionais.

Essa provocacao dialoga diretamente com uma inquietagcao amadurecida a
partir da experiéncia de ministrar aulas em 6rgaos de diferentes regides do pais e
do debate com gestores e operadores das contratagcdes que atuam em processos
de trabalho cada vez mais engessados em nome da conformidade normativa. Ha,
sem duvida, um esforco institucional crescente para estruturar o art. 11 da Lei n°
14.133/2021. Os 6rgdos tém falado de governanca, planejamento, plano de contra-
tacdes anual, alinhamento estratégico, sustentabilidade, indicadores, instancias
colegiadas e mecanismos decisorios mais organizados, movimento relevante que
deve ser reconhecido por representar passo estruturante para o direcionamento
e o monitoramento da funcao compras na Administracao Publica.

Ocorre que, ao mesmo tempo em que se percebe certa familiaridade com o
art. 11 da Lei, observa-se maior dificuldade na estruturacao de dois outros disposi-
tivos igualmente centrais: o art. 7° e o art. 169 da Lei n° 14.133/2021. Essa assimetria
se deve, em grande medida, ao fato de que o art. 11 encontrou terreno institucional
relativamente mais preparado, por dialogar com modelos de governanca que ja
vinham sendo amadurecidos no Brasil, especialmente no ambito do Tribunal de

Contas da Unido, a partir da consolidagao de mecanismos de liderancga, estratégia
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e controle voltados a avaliar, direcionar e monitorar a gestao publica (TCU, 2015;
TCU, 2020).

Ja os arts. 7° e 169 exigem algo mais desafiador. O primeiro exige que a Ad-
ministracao reconheca a dimensao humana da governancga, isto €, identifique, de-
signe, qualifique e crie incentivos institucionais aos agentes que desempenham
funcdes essenciais nas contratacdes. O segundo exige que a Administracao estru-
ture praticas continuas e permanentes de gestao de riscos e controle preventivo,
organizadas em linhas de defesa, com controles proporcionais aos riscos envolvi-
dos (Brasil, 2021).

A partir dessa premissa, a tese central deste artigo é que a Lei n° 14.133/2021
exige um modelo de governanca das contratacdes que va além do controle. A
questao central esta em dimensionar os controles em articulacao com os demais
mecanismos estruturantes da governanca, qualificando sua fungao no processo
decisorio. A provocagao que se impde, nesse contexto, € direta: estamos amadure-
cendo a governanga das contratacdes ou apenas sofisticando ritos de autoprote-
cao institucional, desconsiderando que a conformidade do processo deve dialogar
com eficiéncia, planejamento, proporcionalidade, segregacao de funcgdes, susten-
tabilidade e resultados?

Como ja anunciado, esta reflexao é provocada pela leitura de Lemos Junior
e Stroppa (2026), especialmente a partir da critica dos autores a chamada “gover-
nanca de aparéncia”. Por isso, antes de avancar, recomendo fortemente a leitura
do texto original, que constitui a base inspiradora deste artigo, inclusive no dia-
logo com parte de suas referéncias bibliograficas. Minha pretensao aqui nao é
reivindicar originalidade absoluta dos argumentos, mas ressoar, a partir de uma
experiéncia pratica e vivenciada, as inquietacdes de muitos agentes que atuam
no sistema de contratacdes publicas e que ja perceberam que mais controle nem
sempre significa mais seguranca e que mais conformidade aparente nem sempre

significa melhor gestao publica.

2 O art. 11 e a maturidade institucional da governanca

O art. 11 da Lei n° 14.133/2021 estabelece os objetivos do processo licitatoério,
entre eles assegurar a selecao da proposta apta a gerar o resultado de contrata-
¢ao mais vantajoso para a Administracao Publica, assegurar tratamento isono-

mico entre os licitantes, evitar contratacdes com sobrepreco ou superfaturamento
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e incentivar a inovacao e o desenvolvimento nacional sustentavel (Brasil, 2021). O
paragrafo unico do referido dispositivo atribui a alta administracao a responsabi-
lidade pela governanca das contratacdes, impondo-lhe o dever de implementar
processos e estruturas, inclusive de gestao de riscos e controles internos, para ava-
liar, direcionar e monitorar os processos licitatorios e os respectivos contratos, com
o intuito de, entre outros, promover um ambiente integro e confiavel,

A formulacao legal dialoga com a concepc¢ao de governancga publica difun-
dida pelo Tribunal de Contas da Uniao, segundo a qual a governanca envolve
mecanismos de liderancga, estratégia e controle destinados a avaliar, direcionar e
monitorar a atuacao da gestao, com vistas a prestacao de servicos de interesse da
sociedade (TCU, 2020). No campo das contratacdes publicas, o TCU compreende a
governanga como o conjunto de mecanismos de liderancga, estratégia e controle
postos em pratica para que as contratacdes agreguem valor a organizagao, com
riscos aceitaveis (TCU, 2024b).

Essa aproximacao explica, em parte, por que o art. 11 encontrou ambiente
mais receptivo. O debate sobre governanca das aquisicées nao comecou com a
Lei n°14.133/2021. Em 2015, o TCU ja havia destacado, em levantamento sobre go-
vernanca publica e governanca e gestao das aquisicoes, deficiéncias relevantes
na Administracao Publica, inclusive quanto a capacidade de lideranca, estratégia,
gestao de riscos, auditoria interna e retencao de talentos necessarios a boa ges-
tao (TCU, 2015).

Nesse percurso, o art. 11 incorporou uma linguagem que ja vinha sendo ama-
durecida por recomendacodes, referenciais e boas praticas voltadas a avaliar, di-
recionar e monitorar as contratacdes. Contudo, ha distancia significativa entre
declarar governanca e governar efetivamente. A governanca nao se sustenta ape-
nas por colegiados, politicas, planos, fluxos e formularios. Ela exige capacidade
institucional para transformar diretrizes em decisdes concretas, monitorar resul-
tados, corrigir rumos e distribuir responsabilidades de modo compativel com a
natureza dos riscos.

Esse ponto € decisivo, pois o art. 11 nao pode ser compreendido como uma
clausula estética da nova Lei, voltada apenas a criagao de instrumentos formais de
governanca. Trata-se de verdadeiro dever juridico atribuido a alta administracao
(Justen Filho, 2021), cujo sentido somente se completa quando articulado com o
art. 7°, que trata dos agentes essenciais, e com o art. 169, que trata das linhas de

defesa, da gestao de riscos e do controle preventivo (Brasil, 2021).
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3 O art. 7° como dimensao humana da governancga

O art. 7° da Lei n° 14.133/2021 dispde sobre a designacao dos agentes publi-
Cos responsaveis pelo desempenho das funcdes essenciais a execucao da Lei. O
dispositivo estabelece critérios relacionados ao vinculo com a Administracao, a
compatibilidade das atribuicdes, a formacao ou qualificagcao e a auséncia de vin-
culos que possam comprometer a imparcialidade (Brasil, 2021). Embora muitas
vezes tratado como dispositivo meramente operacional, o art. 7° possui densidade
estratégica.

Na linha do que se afirmou anteriormente, a governanca das contratacoes
Nao se realiza sem pessoas. Contratacdes publicas sdo conduzidas por agentes
inseridos em estruturas organizacionais especificas, submetidos a pressdes de
prazo, volume, responsabilizacao, assimetria de informacdes e complexidade nor-
mativa. Por isso, a escolha de quem atua nas fungdes essenciais, inclusive nas uni-
dades de assessoramento juridico e de controle interno, nao pode ser reduzida a
mera indicacao formal de nomes, sem critérios, qualificacao e condi¢cdes institu-
cionais de atuacao.

O art. 7° exige que a Administracao conheca sua propria forca de trabalho
alocada nas contratacdes, em didlogo com o art. 169 da Lei n° 14.133/2021. Exige
que identifique competéncias necessarias para operar as funcdes de primeira,
segunda e terceira linha; estabeleca critérios de designacao; promova capacita-
¢ao e desenvolvimento; preserve a segregacao de funcdes; e assegure condi¢cdes
institucionais para que os agentes atuem com técnica e responsabilidade. Uma
governanca que nNao sabe quem sao seus agentes essenciais, quais competéncias
precisam dominar, quanto tempo permanecem nas fungdes, como sao capacita-
dos e como sao protegidos contra a rotatividade excessiva tende a formalidade,
Nnao a maturidade institucional.

O Acérdéo n°1.917/2024-TCU-Plenario reforca essa compreensdo ao orientar
gue, no exame dos processos de controle externo envolvendo certames licita-
torios regidos pela Lei n°14.133/202]1, seja verificada a designacdo de agentes de
contratacao ou pregoeiros conforme os comandos legais aplicaveis, bem como
avaliada eventual culpa in eligendo da autoridade responsavel pela designacao,
nos termos dos arts. 7° e 11 da Lei (TCU, 2024a).

A mensagem é relevante porque evidencia que a governanca das contrata-

¢des se inicia na decisao institucional sobre quem conduzira o processo, como
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esse agente sera formado, quais instrumentos orientarao sua atuacao, que tempo
tera para consolidar experiéncia e de que maneira a alta administracao monito-
rara a qualidade do processo decisério, conectando pessoas, processos e estrutu-
ras de governanca.

Esse € um ponto especialmente sensivel nos 6rgaos publicos, uma vez que
O que se V& na pratica, em muitos casos, € a elaboracao de politicas de gover-
nanca, a aprovacao de planos, a instituicao de colegiados e a construcao de fluxos
formais, ao mesmo tempo em que se mantém equipes instaveis, agentes sem
formacao adequada, rotatividade excessiva? acumulo de funcdes e auséncia de
critérios objetivos para designacao e permanéncia nas funcdes essenciais. Com
ISSO, @ governanca se apresenta bem no papel €, muitas vezes, nas autoavaliagcdes
de maturidade, mas revela fragilidades relevantes na execucao.

N&o por acaso, a Nota Técnica Conjunta Atricon-IRB n° 01/2026, que sera
abordada mais detalhadamente adiante, chama atencao para esse aspecto ao
reconhecer que a rotatividade excessiva de servidores e empregados publicos
em funcodes estratégicas relacionadas as contratacdes compromete a continui-
dade administrativa, fragiliza a governanca, eleva o risco de falhas procedimen-
tais e reduz a eficiéncia e a qualidade das decisdes administrativas. O documento
também reforca que a adequada implementacdo da Lei n°®14.133/2021 pressupde
equipes técnicas estaveis, capacitadas e com tempo minimo de permanéncia su-
ficiente para assimilacao normativa, consolidacao de rotinas e amadurecimento
institucional, além de recomendar medidas voltadas a valorizacao, qualificacao,
capacitacao prévia e formacao continuada dos agentes que atuam nas funcdes

essenciais do processo de contratacao (Atricon; IRB, 2026).

4 O art. 169 e a necessidade de controles proporcionais aos
riscos

Se o art. 7° revela a dimensao humana da governanca, o art. 169 explicita sua
dimensao sistémica, determinando que as contratagdes publicas se submetam

a praticas continuas e permanentes de gestao de riscos e de controle preventivo,

2 No periodo de janeiro de 2020 a dezembro de 2023, a rotatividade de servidores dos setores de compras superou a de
outros setores em 52,4%, de acordo com o Relatério CGU 1573338. Disponivel em: Relatdrio — Relatérios de Auditoria da
CGU. Acesso em: 22 maio 2026.
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inclusive mediante adoc¢ao de recursos de tecnologia da informacao, além do con-
trole social e das linhas de defesa previstas na propria Lei (Brasil, 2021).

O art. 169 representa uma ruptura importante com a cultura de controle
meramente formal, exigindo que os 6rgaos publicos estruturem controles pro-
porcionais aos riscos, diferenciando situacdes, objetos, valores, complexidades e
impactos. Essa l6gica € reforcada pelo §1° do proprio dispositivo, ao determinar
que a implementacao dessas praticas considere custos e beneficios, e dialoga
com diretrizes ja presentes no Decreto-Lei n° 200/1967 e na Lei n°13.460/2017, que
orientam a simplificacao de processos e a eliminac¢ao de controles ou exigéncias
CuUjo custo seja superior ao risco envolvido (Brasil, 1967; Brasil, 2017; Brasil, 2021). A
gestao de riscos, nessa perspectiva, deve deixar de ser tratada como mero anexo
burocratico do processo e passar a ser compreendida como metodologia de inte-
ligéncia das contratacdes, capaz de identificar eventos que possam comprometer
0s objetivos do processo licitatorio e da execugao contratual, avaliar sua probabi-
lidade e impacto, definir controles ou respostas proporcionais e monitorar resul-
tados (TCU, 2024b).

Esse talvez seja um dos maiores desafios culturais da Lei n° 14.133/2021. O
Novo regime exige controle, mas controle inteligente: preventivo, proporcional,
orientado a riscos e capaz de agregar qualidade ao processo decisoério. A Lei nao
autoriza que todo processo seja tratado como fraude em potencial, nem que se-
guranca juridica seja confundida com multiplicacao de assinaturas, manifesta-
¢cdes, carimbos e devolugdes sucessivas. Isso, definitivamente, nao dialoga com os
principios e a orientacao para resultados incorporados ao texto legal.

Desse modo, o art. 169 deve ser compreendido como uma diretriz sobre como
a organizacao pensa seus riscos e distribui responsabilidades, e ndo apenas como
uma regra destinada a verificar se o processo passou por todas as instancias pre-
vistas. A maturidade em governanca e gestao de riscos exige que as instancias
certas atuem no momento adequado, com a profundidade necessaria, sobre os

riscos relevantes, sem substituir ou sobrepor as responsabilidades da gestao.

5 A cultura da desconfianca e a ficticia seguranca juridica

Durante décadas, € ainda hoje, a operacao das contratacdes publicas tem
sido marcada por uma légica em que seguranca € frequentemente confundida

com formalismo ou com a disposicao do “controle pelo controle”, isto €, com a
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instituicao de controles compensatorios diante das fragilidades do proéprio pro-
cesso e do excesso de normatizagao (Brito, 2020). Nessa |logica, o controle passa
a ser associado a repeticao, e a multiplicidade de manifestacdes, muitas vezes, €
percebida como espécie de blindagem institucional. Como alertam Lemos Junior
e Stroppa (2026), a proliferacao de estruturas formais, quando dissociada da efe-
tividade, pode reforcar uma governanca performatica e defensiva, mais preocu-
pada em demonstrar conformidade do que em qualificar a decisao pubilica.

Essa cultura se relaciona a um ambiente, nao raro, marcado pela baixa qua-
lificacao das funcdes operacionais e de gestao, sem a formagao ou a competén-
cia exigida para o exercicio adequado da funcao compras; pelo fortalecimento
das funcdes de controle; pela baixa tolerancia ao erro e a responsabilizacao; pela
inseguranca gerada pelo excesso de normativos; e pela atuagao, muitas vezes
retrospectiva, dos érgaos de controle. A permanéncia dessa logica no atual re-
gime juridico das contratacdes, contudo, compromete a racionalidade da Lei n°
14.133/2021 e o paradigma da governanca, cuja génese estd associada ao fortale-
cimento das capacidades institucionais, a melhoria do desempenho e a colabo-
racao orientada a geracao de valor publico (Martins; Marini, 2014).

A cultura defensiva associada a Lei n° 8.666/1993 ainda se revela quando
controles continuam a operar sob a légica da desconfianca permanente ou “em
nome de uma ficticia seguranca juridica”, ainda que com a nova Lei citada no
rodapé dos documentos. Nesses casos, o controle deixa de ser orientado pelos
principios que informam a Lei n®14.133/2021, como eficiéncia, eficacia, celeridade,
segregacao de funcgodes, planejamento, seguranca juridica, razoabilidade e propor-
cionalidade (Brasil, 2021), e passa a funcionar como mecanismo de transferéncia
de responsabilidade ou ritual de autoprotecao, fendmeno que a literatura recente
associa ao aumento de custos transacionais e a reduc¢ao da capacidade decisoria
da Administracao (Lemos Junior; Stroppa, 2026).

Nessa perspectiva, a seguranca juridica almejada por todos deve ser cons-
truida a partir da coeréncia da instruc¢ao, da rastreabilidade das escolhas, da pro-
porcionalidade dos controles e da clareza sobre quem instrui, quem decide, quem
verifica e guem avalia. Em outras palavras, depende de papéis e responsabilida-
des bem definidos, com cada agente assumindo aquilo que |he cabe, em um
sistema composto por mecanismos capazes de avaliar a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade do processo de contratacao e dos respectivos contratos. Nesse sen-

tido, o Manual de Licitacdes e Contratos do TCU destaca que a clareza sobre as
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atribuicdes dos atores envolvidos no metaprocesso de contratacao evita duplica-
cao de esforcos, lacunas de responsabilidade e conflitos, contribuindo para a efi-

ciéncia e a qualidade do processo decisorio (TCU, 2025).

6 O Modelo das Trés Linhas e a organizacao das
responsabilidades

O Modelo das Trés Linhas, desenvolvido pelo Institute of Internal Auditors
(IIA), oferece uma chave relevante para compreender a arquitetura de responsa-
bilidades exigida pelo art. 169 da Lei n°14.133/2021. O modelo parte da premissa de
gue as organizacdes precisam de estruturas e processos eficientes e eficazes para
atingir objetivos, fortalecer a governanca e gerenciar riscos (llA, 2020). Sua contri-
buicao afasta a ideia de que controles devam funcionar como barreiras sucessivas,
estanques e cumulativas, mas, sobretudo, como um sistema inteligente capaz
de entregar os melhores resultados prometidos pelo paradigma da governanca.

Na organizacao do sistema de controles internos, o IIA enfatiza que os papéis
de primeira e segunda linhas se situam no ambito da gestao, enquanto a terceira
linha deve preservar independéncia para oferecer avaliacao e assessoria objetivas
(1A, 2020). Aplicando essa logica as contratacdes publicas, a primeira linha é inte-
grada pelos agentes que atuam diretamente na gestao das contratacdes: unida-
des demandantes, equipes de planejamento, agentes de contratacao, gestores e
fiscais contratuais, e demais agentes operacionais que atuam na linha de frente
do processo de contratacao e da execucgao contratual (Brasil, 2021).

A segunda linha, em linha com a previsao legal, € composta pelas unidades
de assessoramento juridico e de controle interno do proprio érgao ou entidade.
Sua funcao € orientar, assessorar, monitorar, avaliar preventivamente, apoiar a
gestao de riscos e verificar a conformidade, sem capturar a decisdao de gestao
nem se transformar em instancia de instrucao processual (Brasil, 2021; 1A, 2020;
Franco Neto, 2022; Atricon; IRB, 2026).

Segundo o llA, os papéis de segunda linha podem abranger funcdes especia-
lizadas de apoio, orientagao, monitoramento, analise, questionamento e reporte
sobre temas relacionados ao gerenciamento de riscos. Essas funcdes podem se
concentrar em objetivos especificos, além da conformidade normativa, como sus-
tentabilidade, seguranca da informacao, avaliacao da qualidade e gestao de ris-

cos. Embora apoiem e questionem a primeira linha, permanecem no ambito da
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gestao, nao se confundindo com a avaliacao independente propria da terceira li-
nha (lIA, 2020).

A partir dessa compreensao, nada impede que o 6rgao estruture e regu-
lamente, nos termos do art. 169, §1°, da Lei n°® 14.133/2021, mais de uma unidade
com atribui¢cdes de controle interno. O que o Modelo das Trés Linhas pressupde é
clareza funcional, coordenacao e auséncia de sobreposicao indevida. A multipli-
cidade de unidades deve estar amparada em regulamentacao interna, com de-
finicao objetiva de competéncias, fluxos de comunicacao, critérios de atuacao e
preservacao da independéncia da auditoria interna. Sem isso, novas unidades po-
dem deixar de representar aprimoramento institucional e converter-se em mais
uma camada redundante de controle.

Aterceira linha, na literalidade do art. 169 da Lei n°®14.133/2021, é referida como
integrada pelo érgao central de controle interno da Administracao e pelo tribunal
de contas.® No didlogo com o Modelo das Trés Linhas do IlIA, contudo, essa linha
deve ser compreendida como fung¢ao de auditoria interna, com independéncia e
objetividade para avaliar a eficacia da governanca, do gerenciamento de riscos e
dos controles, sem assumir decisdes ou acdes proprias da gestao (Brasil, 2027; 1A,
2020; Franco Neto, 2022).

7 A Nota Técnica Conjunta Atricon-IRB n° 01/2026 e a
delimitacao entre juridico, controle interno e gestao

A luz desse desenho das linhas de controle, a Nota Técnica Conjunta Atri-
con-IRB n° 01/2026, ao tratar das contratacdes publicas sob a égide da Lei n°
14.133/2021, reforca a necessidade de consolidacdo de modelos de governanca,
com especial atencao a atuacao coordenada das instancias responsaveis pelo
controle interno e a distingao entre as funcdes de assessoramento juridico e de
controle interno (Atricon; IRB, 2026).

O documento destaca o papel ativo da alta administragcao na governanca das
contratacgoes, especialmente quanto ao funcionamento integrado das estruturas

responsaveis pelo planejamento, pela gestao de riscos e pelo controle interno.

3 Este artigo registra ressalva critica quanto 3 literalidade do art. 169, §3°, |11, da Lei n°14.133/2021, na parte em que inclui o
tribunal de contas na terceira linha de defesa. Adota-se aqui o entendimento metodoldgico do Modelo das Trés Linhas
do llA, segundo o qual a terceira linha é formada pela auditoria interna da organizagao. Os tribunais de contas exercem
papel essencial no controle das contratagdes publicas, mas ndo integram o sistema de controles internos do érgédo ou
entidade controlada, pois exercem controle externo nos termos constitucionais (Brasil, 1988).
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Também ressalta a necessidade de equipes técnicas estaveis, capacitadas e com
tempo minimo de permanéncia suficiente para assimilagcao normativa, consoli-
dacao de rotinas e amadurecimento institucional (Atricon; IRB, 2026).

Um dos pontos mais relevantes da Nota Técnica esta na recomendacao de
adocao formal do Modelo das Trés Linhas, com defini¢cao clara de papéis, respon-
sabilidades e canais de comunicacao. A Nota também recomenda a capacitacao
dos servidores de cada linha, a regulamentacao do escopo do controle interno
nas contratacdes e a adocao de critérios objetivos para selecao dos processos a
serem revisados, considerando valor, complexidade, impacto e relevancia para o
interesse publico (Atricon; IRB, 2026).

Especialmente quanto aos papeis e responsabilidades da segunda linha, a
orientacao € oportuna e fundamental porque afasta dois extremos. De um lado, a
ideia de que o juridico € quem dita a contratacao. De outro, a ideia de que o con-
trole interno € mero conferente documental ou instancia instrutdria. Ambos pos-
suem funcao relevante, mas nenhum deles deve ocupar o lugar da gestao.

Seguindo a légica recomendada por meio do Enunciado 24 da Nota,* a as-
sessoria juridica deve concentrar-se na analise legal dos atos administrativos, com
base em critérios juridicos e nos aspectos técnico-juridicos relevantes. A unidade
de controle interno, por sua vez, cabe apoiar, monitorar, orientar, avaliar a ade-
réncia a normas de governanca, integridade e desempenho institucional, além
de apontar fragilidades que demandem aperfeicoamento dos processos, “inclu-
sive examinando a suficiéncia, qualidade e coeréncia das manifestacdes juridicas”
(Atricon; IRB, 2026).

A distincdo encontra reforco no art. 15 do Decreto n°11.246/2022, reproduzido
pelo Manual de Licitacdes e Contratos do TCU, ao prever que a solicitacao de au-
xilio ao 6rgao de assessoramento juridico deve conter, de forma clara e individua-
lizada, a duvida juridica a ser dirimida, enquanto a unidade de controle interno

deve se manifestar sobre aspectos de governanca, gerenciamento de riscos e

4 ENUNCIADO 24. A atuagdo da assessoria juridica e do controle interno deve ocorrer de forma coordenada, porém
com atribuicdes distintas e complementares. Compete a assessoria juridica a analise da conformidade legal dos atos
administrativos, com base em critérios juridicos e técnicos com repercussao juridica. Ao controle interno, por sua vez,
cabe avaliar a aderéncia desses atos nao apenas as normas de governanga, integridade e desempenho institucional,
mas também aos preceitos legais e normativos, inclusive examinando a suficiéncia, a qualidade e a coeréncia das
manifestagdes juridicas emitidas (grifo nosso). Essa atuagdo integrada, mas critica, do controle interno reforga a
cultura de integridade, evita a captura técnica de fungdes essenciais e amplia a segurancga juridica e administrativa
das decisdes publicas.
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controles internos administrativos da gestao de contratacdes (Brasil, 2022; TCU,
2024b).

Diante, portanto, da escassez de referenciais normativos sobre a distingcao
entre assessoramento juridico e controle interno, a Nota Técnica Atricon-IRB n°
01/2026 deve ser compreendida como chamado a maturidade institucional: defi-
nir papeis, evitar sobreposicao, capacitar agentes, estabelecer critérios objetivos
de revisao e calibrar controles ao risco. Sua contribuicao mais relevante esta em
deslocar o controle de uma légica meramente formal ou defensiva para uma |6-
gica de governanca, na qual cada linha atua de forma coordenada, proporcional

e orientada a melhoria do processo de contratacao publica.

8 Quem avalia a segunda linha no modelo das trés linhas?

Diante do exposto até aqui, especialmente quanto aos controles proporcio-
nais aos riscos e a delimitacao das responsabilidades entre as linhas de defesa,
surge uma questao sensivel para a maturidade da governanca: guem avalia a se-
gunda linha? A pergunta é relevante porque a segunda linha, ao mesmo tempo
em que apoia, orienta, monitora e verifica a conformidade dos atos, também deve
ter sua propria atuacao acompanhada, avaliada e aperfeicoada.

Essa questao ganha especial relevancia quando se observa a posicao do
assessoramento juridico nas contratacdes publicas, seja pelo papel ampliado e
transversal que a Lei n°14.133/2021 conferiu a assessoria juridica no procedimento
da contratacao publica (Franco Neto, 2022; Bragagnoli, 2025), seja pelo historico
do controle na Administracao Publica, que por muito tempo atribuiu ao juridico
a funcao simbdlica de barreira de protecao contra ilegalidades. Essa percepc¢ao,
contudo, precisa ser revisitada a luz do Modelo das Trés Linhas para que o parecer
juridico seja compreendido como instrumento qualificado de apoio a decisao ad-
ministrativa, e nao como instancia geral de blindagem da contratacao.

Em uma governanga com processos, estruturas, papéis e responsabilidades
bem definidos, as unidades de segunda linha devem atuar dentro dos limites
estabelecidos, sem absorver funcdes de outras linhas e sem desempenhar atri-
buicdes proprias da auditoria interna. Essa distorcao é recorrente em 6rgaos que
ainda nao possuem unidades de controle interno estruturadas, Nnos quais o juri-
dico passa a suprir lacunas relacionadas a conformidade, a gestao de riscos e ao

controle preventivo. Também se manifesta quando, mesmo havendo controle
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interno instituido, continuam a demandar, do juridico, analises que extrapolam a
conformidade legal e técnico-juridica, ou quando o proprio juridico avoca papéis
de controle interno, desconsiderando controles ja regulamentados e executados
por outras unidades da segunda linha.

A tensao apontada acima pode ser observada, por exemplo, em orgaos do
Poder Judiciario que, apos a organiza¢cao da auditoria interna sob a forma de sis-
tema e a aprovacgao das Diretrizes Técnicas das Atividades de Auditoria Interna
Governamental do Poder Judiciario — DIRAUD-Jud, pelas Resolucdes CNJ n° 308
e n° 309, ambas de 2020, passaram a enfrentar lacunas processuais na organiza-
cao das funcdes de segunda linha (CNJ, 2020a; CNJ, 2020b).

Nesse contexto, Franco Neto (2022) destaca a necessidade de delimitar os pa-
rametros de atuacao do assessoramento juridico, especialmente para evitar con-
fusao com as areas técnicas e sobreposicao com outros atores de controle. Essa
preocupacao ganha ainda mais relevancia diante da configuragcao assumida pela
Lei n®14.133/2021, que, embora inspirada no Modelo das Trés Linhas do |IA, inseriu
assessoramento juridico e controle interno na segunda linha sem delimitar sufi-
cientemente o alcance dessas funcdes e sem diferenciar, de modo claro, controle
interno e auditoria interna. Como aponta a literatura recente, essa zona de inde-
terminacao pode gerar obscuridade na distribuicao de competéncias, repeticao
de tarefas, manifestacdes contraditodrias e risco de transmutacao do controle in-
terno em instancia consultiva ou juridica (Pereira et al., 2024).

Observadas essas balizas, em especial quanto a estruturacao do modelo de
governanca e do sistema de controles internos, a avaliacao da segunda linha pode
ocorrer em diferentes niveis, com naturezas distintas. No plano da governanca, pela
alta administracao; e, de forma independente e sistémica, pela auditoria interna.
De outro modo, a luz do Enunciado 24 da Nota Técnica Conjunta Atricon-IRB n°
01/2026, a atuacdo juridico-consultiva também podera ser examinada pela unidade
de controle interno, no ambito da prépria segunda linha, quanto a suficiéncia, a
qualidade e a coeréncia das manifestacdes juridicas emitidas (Atricon; IRB, 2026).

No plano da governanca, considerando as diretrizes e 0s mecanismos reco-
mendados para a estruturacao da governanga das contratacoes, especialmente
aqueles voltados a avaliar, direcionar e monitorar a gestao, cabe a alta administra-
¢ao acompanhar se os controles internos instituidos, inclusive a funcao juridico-
consultiva enquanto componente da segunda linha, contribuem efetivamente

para a melhoria do processo decisorio, a reducao de retrabalho, a padronizacao de
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entendimentos e a mitigacao de riscos relevantes (TCU, 2020; TCU, 2024b). Nesse
nivel, avalia-se, por exemplo, se a atuacao esta aderente ao modelo de governanca
instituido, se respeita os limites de sua funcao e se contribui para os objetivos do
processo de contratacao. Essa avaliacao deve dialogar com a gestao por compe-
téncias e com os indicadores de desempenho definidos para o monitoramento
da eficiéncia, da eficacia e da efetividade das contratacdes, nos termos do art. 11
da Lei n°14.133/2021.

E nesse ponto que a Nota Técnica Conjunta Atricon-IRB n° 01/2026 introduz
uma questao particularmente relevante. O Enunciado 24 reconhece que o con-
trole interno, situado na mesma segunda linha do assessoramento juridico, nao
deve atuar como mero conferente documental nem permanecer passivo diante
das manifestac¢des juridicas. Ao atribuir-lhe atuacao critica e integrada, voltada
a verificacao da aderéncia do processo ao sistema de governanca, integridade e
desempenho institucional, a Nota amplia o debate sobre os limites entre analise
juridica, controle interno e gestao. Essa leitura dialoga com a compreensao de
que nem toda exigéncia prevista na Lei n°14.133/2021 deve ser tratada como ma-
téria juridico-consultiva, pois a presenca de um comando legal ndo transforma
automaticamente sua verificagcao substancial em juizo juridico, especialmente
guando estiverem em causa aspectos técnicos, administrativos, gerenciais ou de
conveniéncia e oportunidade (AGU, 2023).

E importante tecer alguns comentarios nesse sentido, ja que Lei n°14.133/2021
contém comandos claros que estruturam deveres de gestao, planejamento, go-
vernanca, desempenho e controle. O alinhamento da necessidade as diretrizes
estratégicas, a aderéncia ao plano de contratacdes anual, a analise de riscos, o
levantamento de requisitos e de solucdes de mercado, a pesquisa de precos, a
avaliacao de sustentabilidade, a gestao por competéncias, a definicao de contro-
les internos € a mensuracao dos resultados pretendidos sao temas que dialogam
diretamente com governancga e gestao de riscos. O proprio Estudo Técnico Pre-
liminar evidencia essa distin¢ao: ha itens obrigatorios, que fundamentam a con-
tratacao, mas ha outros que a qualificam, cuja suficiéncia técnica, econdmica e
gerencial de seu conteudo pertence, em regra, ao campo da gestao e de areas
especializadas.

De todo modo, quando o Enunciado 24 da Nota Técnica Conjunta Atricon-
IRB n° 01/2026 menciona o exame, pelo controle interno, da suficiéncia, qualidade

e coeréncia das manifestacdes juridicas, esse exame deve ser compreendido
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em chave funcional. Nao se trata de revisar o mérito juridico do parecer, mas de
verificar se a manifestacao juridica cumpriu adequadamente seu papel no sistema
de governanca: se enfrentou os riscos juridicos relevantes, se dialogou com os
elementos essenciais da instrucao, se respeitou os limites entre juridicidade e
meérito técnico-gerencial e se nao capturou decisdes proprias da primeira linha.

Ainda assim, a orientacao exige cautela. O exame da suficiéncia, da quali-
dade e da coeréncia das manifestacdes juridicas pelo controle interno nao deve
ser compreendido como revisao recursal do parecer ou substituicao do juizo téc-
nico-juridico da assessoria. A avaliacao de aderéncia dos atos as normas de gover-
nanca, integridade e desempenho institucional também nao deve ser confundida
com a funcao da auditoria interna, cuja atuacao deve avaliar, de forma indepen-
dente, o funcionamento desse arranjo institucional, inclusive a interacao entre
juridico, controle interno e gestao, em perspectiva sistémica, sem assumir ativi-
dades de assessoramento juridico, controle prévio ou cogestao.

No Modelo das Trés Linhas do IIA, a independéncia da auditoria em relagao
a gestao confere maior grau de objetividade e confianca quando comparada as
funcdes de primeira e segunda linha (lIA, 2020). Nessa perspectiva, a auditoria deve
olhar menos para o parecer isolado e mais para o funcionamento institucional que
o produz e o utiliza. A pergunta central nao é apenas se determinado parecer esta
certo ou errado, mas se o modelo de assessoramento juridico e de controle interno
contribui para contratagdes mais qualificadas, eficientes e eficazes.

Nesse plano, o foco deve recair sobre as disfuncdes do sistema: por que a
primeira linha transfere decisdes ao juridico? Por que o parecer passou a validar
Ou sugerir aspectos técnicos que cabem a primeira linha? Por que controles de
segunda linha ja instituidos nao sao considerados pelo juridico, reportando-o ao
nivel de terceira linha de controle? Em que medida o exame das manifestacdes
juridicas pelo controle interno aprimora o sistema de controles ou apenas acres-
centa nova camada de revisao formal? Trata-se de distincao que ainda demanda
reflexao institucional. A resposta exige regulamentacao clara, critérios objetivos de
atuacao, canais de comunicagao e maturidade na aplicacao do Modelo das Trés

Linhas, como bem informa a Nota Técnica Atricon/IRB 01/2026.

9 Governanca além do controle

Ir além do controle nao significa reduzi-lo. Significa qualifica-lo. Significa

compreender que eficiéncia e seguranca juridica ndao sao categorias opostas.
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Processos claros, papéis definidos, critérios de revisao objetivos, plano de tra-
tamento de riscos do macroprocesso bem construidos e agentes capacitados
produzem mais seguranca juridica do que fluxos baseados em desconfianca ge-
neralizada.

Um érgao maduro em governanga e gestao de riscos deve ser capaz de res-
ponder a perguntas simples, mas profundas: quais contratacdes exigem maior
nivel de controle preventivo? Quais podem seguir fluxo simplificado? Quais obje-
tos sao recorrentes e permitem pareceres referenciais, modelos padronizados ou
orientacdes gerais? Quais riscos justificam atuacgao prévia da unidade de controle
interno? EmM quais hipoteses a assessoria juridica deve aprofundar a analise técni-
co-juridica? Quais indicadores demonstram que o processo de contratacao esta
melhorando? Qual é a taxa de retrabalho? Qual o percentual de processos retorna
as unidades demandantes para ajustes? Quais falhas se repetem? Qual unidade
precisa de capacitacao? Qual etapa do processo concentra gargalos? Qual risco
se materializou na execucao contratual?

Essas perguntas revelam que o art. 169 nao é apenas um dispositivo sobre
controle. E um dispositivo sobre inteligéncia institucional, que exige que o érgéo
abandone a l6gica do “todos conferem tudo” e avance para a loégica do “cada linha
atua de modo coordenado, proporcional e orientado a riscos”.

Observado o percurso desenvolvido nas secdes anteriores, a maturidade
do art. 11 somente se revela plenamente quando o érgao consegue estruturar
adequadamente o art. 7° e o art. 169. Ou seja, quando consegue identificar seus
agentes essenciais, desenvolver competéncias, inclusive aquelas de segunda e de
terceira linha, estabilizar equipes, definir responsabilidades, organizar controles
em camadas, estabelecer critérios proporcionais ao risco e monitorar resultados.

A governanca de aparéncia se contenta com colegiados, normativos, fluxos
e formularios. A governanca real pergunta se esses mecanismos melhoram a de-
cisao, reduzem retrabalho, qualificam a instrucao, mitigam riscos, distribuem res-
ponsabilidades, protegem os agentes e entregam valor publico. Essa distincao
retoma, em chave propria, a critica de Lemos Junior e Stroppa (2026) a confor-
midade simbdlica: a Lei n° 14.133/2021 ndo pede controle pelo controle; pede go-
vernanca capaz de organizar controles para que a contratacao publica funcione
melhor.

Isso exige coragem institucional: admitir gue nem todo processo precisa do

mesmo rito; reconhecer que excesso de controle também gera risco; afirmar que
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juridico e controle interno nao sao instancias substitutivas da gestao; exigir que
a primeira linha assuma a qualidade da instrucao desde o inicio; permitir que a
terceira linha avalie o sistema sem ser capturada pela rotina operacional; e aban-
donar a cultura da desconfianca como método para construir confianca razoavel

como resultado.

10 Colaboragcao como mecanismo de governanca nas
contratacoes publicas

A essa altura, € preciso acrescentar um elemento que nao € acessorio, mas
estruturante: a colaboragao. Se a governanca nao pode ser reduzida ao controle,
também nao pode ser compreendida como um conjunto de decisdes isoladas,
tomadas por unidades fragmentadas. Na formulagao de Humberto Falcao Mar-
tins e Caio Marini, a governanca publica deve ser compreendida como processo
de geracao de valor publico apoiado em capacidades e qualidades institucionais,
colaboracao e melhoria do desempenho. Governar, nessa perspectiva, é fortalecer
capacidades, articular atores e orientar a acao publica para resultados capazes de
gerar valor publico sustentavel (Martins; Marini, 2014).

Essa concepcao € especialmente relevante para as contratacdes publicas. Se
o paradigma burocratico privilegiava a autoridade, o procedimento e a conformi-
dade formal, e se a Administracao Publica Gerencial, associada a reforma geren-
cial do Estado brasileiro, enfatizou a eficiéncia, a autonomia gerencial, o controle
por resultados e a melhoria do desempenho (Bresser-Pereira, 1996), o paradigma
da governanca acrescenta a colaboracao como elemento essencial. Trata-se de
articular capacidades institucionais diversas para que a contratagao produza re-
sultado util, legitimo, sustentavel e aderente a necessidade que |he deu origem
(Martins; Marini, 2014).

H3, nesse ponto, uma provocacao necessaria: o processo de contratacao nao
gira, ou nao deveria girar, em torno do controle, mas em torno de uma necessi-
dade publica a ser atendida, e mais precisamente, se estamos falando de gover-
nanc¢a, em torno dos objetivos legais previstos no Art. 11. Os controles internos sao
indispensaveis, mas nao sao o centro do processo. O centro é a entrega do melhor
resultado possivel para que a gestao possa operar, prestar servicos, manter politi-
cas publicas e responder as demandas institucionais. Quando essa perspectiva se
perde, O processo passa a Servir aos seus proprios ritos, e nao a finalidade publica

gue justificou sua existéncia.
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O gestor, nesse desenho, ocupa posicdo central na primeira linha. E ele, com
sua equipe, guem conhece a necessidade, formula o problema, define a solucao,
acompanha a execucao e responde pela entrega. A colaboracao das demais linhas
deve existir para qualificar essa entrega, prevenir riscos relevantes, corrigir fragili-
dades e apoiar a decisao, nao para deslocar o foco da necessidade para o controle,
nem para transformar a contratagao em um percurso de validacdes sucessivas.
A boa governanca nao esquece que o controle € meio; a entrega publica é o fim.

A Lei n°14.133/2021 incorpora essa légica colaborativa em diversos momentos.
A fase preparatdria exige planejamento, estudo técnico preliminar, definicao ade-
guada do objeto, estimativa de valor, analise de riscos e justificativas consistentes,
0 que demanda articulacao entre unidade demandante, equipe de planejamento,
areas técnicas, orcamento, pesquisa de precos, sustentabilidade, gestao de riscos
e demais unidades que detenham informacdes relevantes para a boa decisao.
Na conducao do procedimento, o agente de contratacao atua com o auxilio de
equipe de apoio; na execucao, gestores e fiscais de contrato devem contar com
suporte institucional e orientacao adequada, inclusive das unidades de assesso-
ramento juridico e de controle interno, quando houver duvida juridica, risco rele-
vante ou necessidade de fortalecimento dos controles da execucao (Brasil, 2021).

Também os colegiados de governanca, guando bem estruturados, cumprem
papel relevante nessa arquitetura colaborativa. Sua funcao nao deve ser revisar
indistintamente cada processo, mas apoiar a tomada de decisao, direcionar prio-
ridades, monitorar indicadores, deliberar sobre riscos relevantes, estabelecer dire-
trizes e remover obstaculos institucionais que dificultem a entrega publica. Assim,
contribuem para que a governanca deixe de ser ritual e se torne capacidade or-
ganizacional.

Vista por essa perspectiva, a colaboracao € um dos elementos que diferencia
a governanca substantiva da governancga de aparéncia. Na governanca de aparén-
cia, a multiplicidade de atores amplia ritos, manifestacdes e camadas de valida-
¢ao, sem coordenacao. Na governanca substantiva, a atuacao conjunta melhora
a decisao, reduz retrabalho, antecipa riscos e qualifica a entrega publica. A per-
gunta central deixa de ser “guem mais precisa assinar?” e passa a ser “quem pre-
cisa contribuir para que a decisao seja melhor, mais segura, mais eficiente e mais
orientada ao valor publico?” (Lemos Junior; Stroppa, 2026).

Em sintese, colaboracdo ndo é ornamento da governanca. E condicdo para

que a contratacao publica cumpra sua finalidade. Mas ela s6 produz valor quando
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preserva a centralidade da necessidade publica, reconhece e fortalece o papel do
gestor na primeira linha, qualifica a atuacao das instancias de apoio e controle e

mantém cada agente dentro do espaco institucional que Ihe cabe.

11 Consideracodes finais

Feito esse percurso, a implementacao da Lei n°14.133/2021 exige mais do que
adaptacao formal de documentos, normas, fluxos e estruturas. Exige revisao da
cultura administrativa que orienta as contratacdes publicas e compreensao de
gue governanca se constrdi pela articulagcao entre competéncias, controles pro-
porcionais e colaboracao responsavel. Enquanto os érgaos avan¢cam na estrutura-
cao do art. 11, € necessario reconhecer que a efetividade da governanca depende
da adequada implementacao do art. 7° e do art. 169.

Sem agentes essenciais qualificados, estaveis e legitimamente designados,
a governanga se torna abstrata. Sem controles proporcionais aos riscos, a gover-
nanca se torna aparéncia. Sem delimitacao clara de papéis entre gestao, asses-
soramento juridico, controle interno e auditoria, o sistema produz sobreposicao,
retrabalho e diluicdo de responsabilidades.

O desafio contemporaneo € compreender que a verdadeira segurancga ju-
ridica nasce de processos bem planejados, responsabilidades bem distribuidas,
controles calibrados, decisdes rastredaveis e agentes capacitados. Controles exces-
sivos, sobrepostos e orientados pela desconfianca nao representam maturidade
institucional. Muitas vezes, revelam a permanéncia de uma cultura antiga, forma-
lista e defensiva, incompativel com a légica da Lei n°®14.133/2021.

Nao se pode perder de vista, ainda, que o processo de contratacao gira em
torno de uma necessidade publica a ser atendida. O controle € indispensavel, mas
€ meio. A entrega publica € o fim. A colaboracao entre primeira, segunda e ter-
ceira linhas somente produz valor quando preserva essa centralidade, qualifica a
decisao e fortalece a capacidade da gestao de entregar resultados.

A Administracao Publica precisa ter coragem institucional para abandonar
a ideia de que todos devem revisar tudo, de que seguranca juridica se mede pela
quantidade de manifestacdes e de que o risco pode ser eliminado pela burocra-
cia. Esse paradigma esta ultrapassado e exige novas competéncias.

Governanca, no fim, nao é o nome bonito que damos ao controle. Gover-

nanca € a capacidade institucional de produzir decisdées melhores, com riscos
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aceitaveis, responsabilidades claras e valor publico demonstravel. A Administra-
¢cao que compreende isso deixa de operar pela aparéncia e comecga, finalmente,

a governar suas Contratagées.
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