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Resumo

O presente artigo sintetiza as discussdes desenvolvidas acerca do macroprocesso de contratactes
publicas, com énfase na evolugdo dos mecanismos de controle administrativo e popular no contexto
da Lei n°® 14.133/2021. Abordou-se a superacdo de uma logica meramente formal de controle,
destacando-se a centralidade do plang/amento, da gestdo de riscos e da eficiéncia administrativa.
Analisou-se 0 modelo das linhas de defesa como instrumento estruturante de governanga, voltado a
atuacdo preventiva e corretiva, sem prejuizo da consecucdo do interesse publico. Também se
evidenciou a importancia da participagdo social como fator de legitimacdo democrética das
contratagbes. Por fim, ressaltou-se que o aperfeicoamento continuo do controle € condicdo
indispensavel para a consolidagdo de padrdes éticos, de transparéncia e de boa governanga na
Administracéo Publica

Palavras-Chave: Contratacfes Publicas. Controle da Administracdo Publica. Linhas de Defesa.
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Abstract

This article synthesizes discussions devel oped regarding the macro-process of public procurement,
with emphasis on the evolution of administrative and popular control mechanisms in the context of
Law No. 14.133/2021. It addresses the overcoming of a merely formal logic of control, highlighting
the centrality of planning, risk management, and administrative efficiency. The model of lines of
defense as a structuring instrument of governance, focused on preventive and corrective action
without prejudice to the achievement of the public interest, was analyzed. The importance of social
participation as a factor in the democratic legitimation of procurement was also evidenced. Finally,
it was stressed that the continuous improvement of control is an indispensable condition for the
consolidation of ethical standards, transparency, and good governance in Public Administration.
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1 —Introducéo

O controle da Administracdo Publica constitui um pressuposto indissocidvel do Estado Democrético
de Direito, atuando como vetor axiolégico para a validade dos atos administrativos, especiamente
no campo das contratagBes publicas. Este setor, historicamente vulnerével a déficits de governanca,
desperdicios e desvios éticos, exige um sistema de fiscalizagéo robusto.

Todavia, a complexidade crescente das relagbes administrativas demonstrou a obsolescéncia dos
modelos de controle puramente formais e repressivos, pautados apenas na legalidade estrita e na
atuacdo a posteriori.

Diante dessa insuficiéncia, a Lei n® 14.133/2021 surge como um marco disruptivo ao buscar a
institucionalizagdo do controle e a estruturagcdo de sua execucéo em todo o ciclo da contratagéo
publica, desde a sua fase interna — de plangamento e modelagem — até a fase externa,
propiciando a realizacdo do controle a0 longo de toda execucdo contratual até o seu efetivo
encerramento.

? Nesse contexto, a tese central deste artigo sustenta que a incorporagdo do modelo de
“linhas de defesa” pela Nova Le de Licitagdes promove uma transicdo paradigmética: o
deslocamento de um controle meramente punitivo para uma governanca publica preventiva e
sistémica.

Ademais, essa estrutura, ao articular de forma integrada os controles internos, externos e sociais,
permite que a fiscalizagdo acompanhe a densidade normativa exigida pelo principio da legalidade,
mitigando riscos antes de sua concretizagdo. Assim, o presente trabalho propde-se a analisar como o
arranjo das linhas de defesa na Lei n°® 14.133/2021 contribui para a consolidacéo de uma gestéo
contratual eficiente e transparente, assegurando que o controle atue ndo como um entrave
burocrético, mas como um instrumento de viabilizagdo do interesse publico e de fortalecimento da
accountability estatal.

2 — O controle da Administracdo Publica no Estado Democr atico de Direito

Azevedo (2016) ressalta que o controle da administragdo publica pela doutrina constitucionalista e
administrativa sob dois vieses, quais sejam de um lado o controle enquanto um meio de compelir a
administragdo a seguir os ditames legais estabelecidos no ordenamento juridico, e com isso
garantindo uma observancia do principio da legalidade, e do outro, enquanto o passo subsequente a



essa atuacdo norteada pela legalidade, aduzindo a necessidade do Estado agir com vistas a sua
finalidade precipua, a consecucdo do interesse publico.

Nesse novo cenario, o mero exame de legalidade ndo se mostra mais suficiente com a nova
realidade instaurada pelo Estado Democrético de Direito no qual estamos inseridos, faz-se
necessario aferir a eficiéncia e legitimidade da atuacdo administrativa. Visto que, para além do
Estado da Legalidade, que confere maior previsibilidade e seguranca juridica a seus administrados,
ha sua acepcdo democrética, impondo uma ideia de legitimacéo das decisdes publicas por meio da
participacdo popular, que se torna cada vez mais necessaria e incentivada pel o ordenamento.

Dentro desse contexto juridico de indole democrético e sua correlacdo com a gestéo publica
orcamentéria, destaca-se 0 art. 48 da Lei Complementar 101/2000, popularmente conhecida
enquanto a Lel de Responsabilidade Fiscal, a qual reforca as nogdes de transparéncia, controle e
fiscalizac@o dos gastos publicos, estabelecendo em seu caput que as pecas orcamentarias, parecer
prévio a essas, a prestagdo de contas e o relatério resumido de toda a execucdo fiscal se reputam
enguanto instrumentos de transparéncia, e portanto deve se atribuir a esses ampla divulgagdo, com
enfogue nos meios el etronicos atingindo 0 maior nimero de pessoas possivel.

A referida transparéncia preconizada pelo caput do art. 48 da Lel de responsabilidade fiscal,
consoante 0 8§ 1° do mesmo artigo, deve se da mediante o incentivo a participagdo popular e
realizagdo de audiéncias publicas durante a elaboracdo e discusséo da triade orcamentéria, bem
como por meio da liberagdo do conhecimento e acompanhamento da sociedade em tempo real
acerca da execucdo orcamentéria e financeira dos entes federativos.

Segundo Mendes (2014) a Constituicdo de 1988 instituiu em nosso ordenamento o Principio
da Transparéncia ou da clareza, o qual na concepcao do referido autor deve ser enxergado enquanto
pedra de toque do Direito Financeiro, bem como poderia ser vislumbrado enquanto um principio
constitucional ligado aos desdobramentos do orgamento publico. Ainda na concepcéo de Mendes
(2014), a Lei de Responsabilidade Fiscal foi a responsavel por regulamentar o principio
supramencionado em nosso ordenamento, portanto:

A Le de responsabilidade Fiscal €, indubitavelmente, um passo de grande
importancia para o fortalecimento das relagbes entre os gestores publicos e os
cidaddos. O desenvolvimento de uma filosofia da responsabilidade fiscal, no Brasil,
fara surgir um conceito solido de accountability, proprio da necessidade imposta por
aquelas relagBes, em um contorno impar. (MENDES, 2014, p. 399)

Apébs a promulgacdo da Constituicdo de 1988 a importancia dada a participacéo
popular foi ampliada, e para além da Lei de responsabilidade fiscal, passou a ser



abordada em diversas outras legislagdo esparsas, sempre com vistas a conferir
legitimidade as decisdes publicas, bem como atribuir maior efetividade ao paragrafo
Unico do art. 1° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, o qual aduz que,
“todo poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente nos termos dessa Constitui¢cdo”.

Partindo desse pressuposto, pode-se dizer que o plangjamento publico é o marco
regulatorio de onde deve partir o exercicio do controle da administracdo, o qual se
torna cada vez mais necessario para se legitimar os gastos publicos, bem como, para
ratificar o que foi previamente instituido no plangjamento.

A redlizac8o de audiéncias publicas, sgja no procedimento licitatério, seja no
ambito da elaboracdo da triade orcamentéria se perfaz enquanto uma espécie de
controle popular prévio dos gastos publicos, visto que a populagdo em gera
propiciard uma aferi¢do mais detalhada do interesse publico primério ali envolvido,
e portando atribuindo maior legitimidade ao plangjamento publico dispostos nas
pecas orcamentérias, bem como dos gastos publicos dispendidos por meio dos
procedimentos licitatdrios. Na concepcdo de Bonavides (2003) e Habermas (1997),
0s preceitos democréticos devem ser observados ao longo de toda atuagéo de gestor
publico, sendo assim, a abertura a participagéo popular pode ser vista enquanto uma
tentativa de se consolidar o dito Estado Democrético de direito, bem como de
efetivar tais ensinamentos.

Para se falar em um controle eficaz da administracdo publica, e ndo somente em
sua acepgao formal, € necessaria uma consonancia entre as mais diversas formas de
controle, sgja ela executada pelo legidativo e executivo em decorréncia do Checke
and Balances, ou por meio dos tribunais de contas atuando em prol do equilibrio
fiscal dos entes federados. Uma vez realizado o controle interno em cada esfera
administrava de forma coesa e concreta, somada a uma participacdo popular nos
moldes do povo ativo propugnado por Muller (2000) todas as decisfes publicas
além de se tornarem mais legitimas, reputar-se-80 mais proximas da consecucgéo do
interesse publico primério que se presem atutelar.

Nesse sentido, resta claro que a abertura a participagdo popular nos processos
licitat6rios via audiéncias publicas se mostra salutar em dois pontos, de um lado esta
relacionado com a maior legitimidade das decisdes ai tomadas, uma vez que
passaram pelo crivo popular, e, por conseguinte realizar-se-d0 com o respaldo da
sociedade; e do outro lado remete a otimizagdo de resultados, tendo em vista que
dessa interacdo entre Poder Publico e sociedade surti uma melhor aferi¢cdo das
demandas sociais, que muitas vezes passam despercebidas pelos olhos do gestor
publico.

3—Do papel daslinhas de defesa no &mbito das contratactes publicas.

O legislador ordinario, com o objetivo explicito de aperfeicoar os mecanismos de
fiscalizag8o, prevencdo de irregularidades e promoc&o da eficiéncia administrativa,



0 legislador dedicou um capitulo inteiro da norma ao tema do controle das
contratagBes publicas, consubstanciado no Capitulo |1, no qual se delineiam
diretrizes, instrumentos e responsabilidades voltados a consolidagdo de um modelo
de controle continuo, articulado e compativel com as exigéncias do Estado
Democrético de Direito.

Tendo por base essa premissa, A Lei n° 14.133/2021 estruturou o modelo das linhas
de defesa nas contratagdes publicas a partir de uma ldgica sistémica, preventiva e
integrada, inspirada em boas préticas de governanca e gestdo de riscos,
evidenciando a centralidade do controle no novo regime juridico das licitacdes e
contratos administrativos, conforme depreende-se do art. 196 da norma, que aduz o
seguinte:

Art. 169. As contratacBes publicas deverdo submeter-se a préticas continuas e
permanentes de gestéo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante
adocdo de recursos de tecnologia da informacgdo, e, além de estar subordinadas ao
controle social, sujeitar-se-80 as seguintes linhas de defesa:

| — primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos,
agentes de licitagdo e autoridades que atuam na estrutura de governanga do 6rgao ou
entidade;

Il — segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridico e
de controle interno do préprio érgéo ou entidade;

Il — terceira linha de defesa, integrada pelo érgéo central de controle interno da
Administracdo e pelo tribunal de contas.

Conforme depreende-se da previsdo normativa supramencionada, o controle ndo
deve mais ser concebido apenas como atuagdo repressiva e posterior, mas como um
processo continuo e permanente, incorporado desde a fase inicia do plangjamento
até a execugdo contratual, inclusive com o uso de tecnologias da informacdo e sob
permanente escrutinio do controle social.

Nesse contexto, a primeira linha de defesa foi pensada como o nicleo primério de
responsabilidade, atribuindo aos proprios agentes plblicos envolvidos na
contratacdo o dever direto de identificar, mitigar e gerenciar riscos, reforcando a
cultura de integridade e accountability interna.

A segunda linha de defesa, por sua vez, atua de forma complementar e
especidlizada, exercendo fungdes de orientacdo, supervisdo e verificagdo da
legalidade e da conformidade dos atos administrativos, por meio do assessoramento
juridico e do controle interno do 6rgdo ou entidade.

Ja a terceira linha de defesa foi estruturada como uma instancia independente e
externa ao gestor imediato, incumbida de avaliar a efetividade dos controles
anteriores e de assegurar a observancia dos principios constitucionais e legais,



exercida pelo 6rgdo central de controle interno e pelos tribunais de contas. Desse
modo, a norma consagra um modelo escalonado e cooperativo de controle, no qual
as linhas ndo se sobrepdem de forma desordenada, mas se complementam,
fortalecendo a prevencdo de irregularidades, a eficiéncia administrativa e a
legitimidade das contratacfes publicas, conforme preconiza Teixeira (2024).

Diante do cenario delineado pela norma e chancelado pela doutrina e
jurisprudéncia, verificase que o controle das contratacBes deve se da de forma
continua e concatenada entre todas as linhas de defesa, de modo a propiciar a
efetivacdo do principio da eficiéncia no ambito do macroprocesso de compras
publicas e evitar prejuizos ao erério publico.

4 — Da procedimentalizagdo do controle no &mbito do macroprocesso de
contratacdo publica:

Os parégrafos do art. 169 da Lel n° 14.133/2021 estabelece uma série de regras e
premissas a serem adotadas pelos agentes publicos integrantes das linhas de defesa
no efetivo exercicio do controle. Dentro desse cenario, vale destacar a previsdo do §
2° do art. 169 da Lei n° 14.133/2021, o qual estabelece que os 6rgédos de controle
devem ter um acesso irrestrito aos documentos e informagdes necessaria a
realizacdo do seu trabalho, inclusive aqueles reputados sigilosos pela Administragdo
Plblicaaluz daLe de Acesso ainformagdo (Lei n° 12.527/2011).

No ambito do macroprocesso das contratagBes publicas, o controle
administrativo contemporaneo deixou de se restringir a uma leitura estritamente
formalista dos procedimentos, passando a incorporar uma perspectiva material
orientada a efetiva concretizagdo do principio da eficiéncia. Nesse novo paradigma,
ndo se busca apenas a verificagdo mecanica da conformidade dos atos com a lei,
mas a afericdo de sua aptidao para alcancar o interesse publico de forma Util,
racional e econdmica.

Assim, meras irregularidades formais ou impropriedades procedimentais, quando
destituidas de potencia lesivo relevante, ndo se mostram suficientes para ensgjar,
automaticamente, a anulagdo integral do certame ou do contrato, sobretudo quando
passiveis de saneamento.

Tendo em mente o cenario delineado acima, verifica-se que as linhas de defesa
assumem papel essenciadmente corretivo e preventivo, atuando de forma
coordenada para identificar falhas, promover gjustes, mitigar riscos e assegurar a
continuidade do procedimento, de modo a viabilizar a contratagdo publica como
instrumento legitimo de realizagdo das politicas piblicas e de adequada gestéo dos
recursos publicos.

Ademais, vale destacar que o art. 173 da Lei n° 14.133/2021 também elencou uma
outra forma de fortaecer as ferramentas de controle existente na Administracdo
Plblica, visto que estabeleceu uma obrigatoriedade que os Tribunais de Contas, por



meio de suas escolas de contas, promovam eventos e capacitacdo para 0s agentes
publicos que atuem no macroprocesso de contratagBes publicas, sga ao longo da
fase do seu plangjamento (elaboracdo dos Estudos Técnicos Preliminares, Termos
de Referéncia e Plano Anual de Contratacfes) ou na sua concretizacdo (celebragcdo e
acompanhamento dos contratos administrativos porventura cel ebrados).

A ampliac8o desse viés educativo atribuido aos Tribunais de Contas, reforcam a
intencdo do legislador infraconstitucional em tornar o processo de controle perene e
eficaz, superando o viés punitivista e atuando em conjunto com os agentes publicos
paraevitar falhar e dinamizar o procedimento licitatério como um todo.

5—Conclusdo

Em face das reflexdes apresentadas, depreende-se que a fiscalizag8o da atividade
administrativa, notadamente no que tange a0 macroprocesso das contratacfes
plblicas, desempenha uma funcdo centra para a integridade, legitimidade e
racionalidade das agBes estatais. A conjugacdo entre o controle institucional,
estruturado a partir do modelo das linhas de defesa previsto na Lei n® 14.133/2021,
e o controle exercido por meio da participacdo popular revela-se essencial para
assegurar que as decisdes administrativas ndo apenas observem a legalidade estrita,
aém de também se encontrarem alinhadas aos principios do plangamento e da
eficiéncia administrativa positivados expressamente no art. 5° daLei n°® 14.133/2021

? Sob essa perspectiva, 0 controle deixa de ser compreendido e
implementado sob um viés meramente punitivo ou burocrético para assumir uma
natureza proativa e voltada & mitigacdo de riscos. Essa transicdo paradigmética
permite que os mecanismos de supervisdo funcionem como indutores da melhoria
continua, otimizando 0 emprego do eréario e qualificando os processos de tomada de
decisdo mediante uma abordagem preventiva e corretiva.

?Por fim, o constante aperfeicoamento das préticas de controle mostra-se
indispensavel para o fortalecimento de padrfes éticos e de governanga no servico
publico, permitindo que a Administracdo atue de maneira mais transparente,
responsavel e comprometida com a concretizagdo do interesse publico em um
Estado Democrético de Direito.
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