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RESUMO

Os contratos administrativos realizados pela Administragcdo Publica
demandam um volume de orgamento significativo ao governo, desta forma se torna
relevante o estudo para melhor entendimento do funcionamento da maquina publica
e sua interagdo com empresas privadas para prestacdo de servigos e fornecimento
de bens. Considerando que a contratagao publica deve ser motivada por uma
necessidade publica ou interesse publico, toda a decisdo de contratacdo e o
acompanhamento dos contratos administrativos devem ser embasados legalmente,
para que isso efetivamente aconteca € preciso a realizacdo de controle e
fiscalizagao desses processos. O estudo buscou demonstrar as exigéncias legais da
realizagcao de controle interno e auditoria nos servicos da Administracido Publica,
prestados por meio de contratos administrativos. A metodologia aplicada a este
trabalho classifica-se em descritiva e explicativa, bibliografica, documental e de
natureza qualitativa. Foi possivel identificar e relacionar em diversas legislacbes a
exigéncia da realizagédo de controles internos e auditoria pela Administragao Publica,
inclusive nos processos de planejamento e execugao dos contratos administrativos.

Palavras-chave: Controle Interno. Contrato Administrativo. Auditoria. Administragao
Publica.



ABSTRACT

The administrative contracts carried out by the Public Administration demand
a significant part of the government budget, therefore a study for a better
understanding of the functioning of the public machine and its interaction with private
companies to provide services and supply of goods becomes relevant. Considering
that public procurements must be motivated by a public need or public interest, the
entire hiring decision and monitoring process must be based legally, for it to happen
it is necessary to have control methods and audits. This study sought to demonstrate
the legal requirements of internal control and audit in the Public Administration
services rendered by administrative contracts. The methodology applied in this work
is classified as descriptive and explanatory, bibliographical, documental and
qualitative. It was possible to identify and relate in several legislations the
requirement of internal controls and auditing by the Public Administration, including in
the processes of planning and execution of administrative contracts.

Keywords: Internal Control. Administrative Contract. Audit. Public
Management.
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1 INTRODUGAO

1.1 CONTEXTO E PROBLEMA

A contratacdo de empresas terceirizadas para a prestacdo de servigos e
fornecimento de bens vem se tornando cada vez mais comum nos diversos
segmentos, assim, as organizagdes podem focar nas estratégias de sua atividade
fim. No ambito da administracido publica € comum a contratacdo de empresas
terceirizadas para diversas areas, um dos grandes desafios € o controle da
execugao dos servigos contratados, que dependendo da complexidade do contrato
se torna inviavel sem um sistema de controle interno adequado.

A Administracdo Publica, por se tratar de instituicdo governamental e de
interesse estritamente publico, se submete a certas exigéncias legais na hora de
realizar contratacbes com particulares, sendo assim € relevante o estudo de como
funciona a legislagdo em torno dos contratos administrativos, controle interno e
auditoria no ambito publico.

O entendimento de como funciona as etapas de formacdo do contrato
administrativo; as fases de planejamento, formalizagao, processos e instrumentos
envolvidos fornece suporte para a realizagcdo do acompanhamento, fiscalizagao,
controle interno e posterior auditoria do contrato.

O controle interno dos contratos administrativos da administracdo publica
deve possuir mecanismos para acompanhar cada passo do processo de
contratagdo, desde a licitagdo até a execugao contratual, com o objetivo de evitar
fraudes, minimizar riscos e prejuizos aos cofres publicos.

Levando em consideragcao a dimensao da administragao publica no Brasil, a
grande quantidade e alto valor dos contratos administrativos, € de extrema
importancia o estudo a respeito do controle interno da execucgao, fiscalizagéo e
auditoria desses contratos. Desta forma surge o problema de pesquisa: como
evidenciar a correlagdao das exigéncias legais de controle interno e auditoria
com os processos de formalizagao e execugao dos contratos administrativos

da Administragao Publica?
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1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo Geral
Demonstrar as exigéncias legais da realizagdo de controle interno e auditoria
nos servigos da Administragdo Publica, prestados por meio de contratos

administrativos.

1.2.2 Objetivos Especificos:

(i) levantar conceitos e legislacdo a respeito do controle interno, auditoria e das
contratagdes pela administragao publica;

(i) demonstrar a forma de controle interno da execugdo de contratos
administrativos;

(i)  consolidar as informagdes correlacionando as exigéncias legais de controle
interno e auditoria pela Administracdo Publica sob o0s contratos

administrativos.

1.3 JUSTIFICATIVAS

Na administragdo publica, devido ao grande volume e elevados valores dos
contratos administrativos, € fundamental a busca pela ampliacdo do conhecimento
de como funciona os procedimentos em torno da formalizagdo e acompanhamento
da execugdo contratual. Diante de inumeras noticias de corrupgédo que
acompanhamos nos noticiarios no decorrer dos ultimos anos, percebe-se que 0s
contratos administrativos foram uma das ferramentas comuns para esta pratica em
empresas publicas brasileiras e 6rgdos do governo.

Os contratos administrativos representam um papel importantissimo na
execucao de obras e servicos em diversas esferas do governo. Conforme Justen

Filho os contratos se tornaram uma necessidade constante:

Nao existe Administracdo Publica sem contrato administrativo. (...) cada
vez mais se reconhece a necessidade da Administragao Publica atribuir a
terceiros o desempenho de fungbes administrativas, bem como adquirir
bens, obras e servigos para desempenho por si mesma dessas fungoes.
(JUSTEN FILHO no prefacio de SANTOS, 2015, p.13).
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Sendo os contratos administrativos uma ferramenta indispensavel e critica
da administracdo publica atual, torna-se um alvo de atencdo no sentido de
entendermos seus mecanismos e formas de atuag¢do, na busca de um controle de
execugao que evite desvios e falhas, garantindo seu cumprimento para o fim ao qual
foi originado.

O controle interno além de controlar a execugdo dos contratos
administrativos e ser exigéncia prevista em legislagdo, também exerce o papel de
gestdo da administragdo publica. Santos esclarece a importancia do controle interno

sobre os contratos administrativos:

A inexisténcia de sistemas de controle interno ou a insuficiéncia e
precariedade dos controles existentes € origem e causa de imensuravel
prejuizo para o erario e para o interesse publico. A contrario senso, a
existéncia de sistema eficaz de controle induz inelutavelmente a eficiéncia,
legitimidade e economicidade. (SANTOS, 2015, p.168).

A auditoria interna exerce fungdo asseguradora dos preceitos legais que
regem todo o processo desde a contratagdo publica até a avaliagdo dos controles
internos, execucao e fiscalizacdo dos contratos administrativos.

Para Margola (2014) a presenca da auditoria interna na administracéo
publica é necessaria para que os trabalhos sejam executados da melhor forma
possivel e ocorra a correta destinacdo dos recursos, considerando que no ambito
governamental a auditoria interna tem a fungcdo de supervisionar, normatizar,
fiscalizar e avaliar o grau de confiabilidade dos controles internos, servindo de

instrumento de controle social da administragao publica.
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2 METODOLOGIA DA PESQUISA

A abordagem metodoldgica foi organizada em tipologia da pesquisa quanto
aos objetivos, tipologia quanto ao problema de pesquisa, tipologia quanto a

abordagem dos procedimentos e realizagao de coleta de dados e informacgoes.

2.1 TIPOLOGIA DA PESQUISA QUANTO AOS OBJETIVOS

A pesquisa sera descritiva e explicativa, com o objetivo de estudar as
legislagdes e conceitos a respeito dos contratos administrativos, controle interno e
auditoria interna e externa em instituicbes publicas. Conforme Barros e Lehfeld
(2007) a pesquisa descritiva realiza o estudo, andlise e registro dos fatos sem a
interferéncia do pesquisador. Perovano (2014) esclarece que a pesquisa descritiva
visa a identificacado, analise e registro das caracteristicas, variaveis e fatores que se
relacionam com determinado processo.

Pelo aspecto de pesquisa explicativa Lakatos e Marconi (2004) conceitua o
tipo de pesquisa que registra os fatos, analisando-os e interpretando-os para
identificar suas causas, com o intuito de estruturar e definir modelos tedricos e uma

visdo generalizada.

2.2 TIPOLOGIA DA PESQUISA QUANTO AO PROBLEMA DE PESQUISA

Quanto ao problema sera utilizada uma pesquisa qualitativa, correlacionando
legislacbes e conceitos de aplicabilidade. A abordagem qualitativa busca o
aprofundamento das questdes em relagcdo ao fendmeno de estudo e das suas
relagdes, mantendo a possibilidade dos significados multiplos. (GIL, 1999).

Para Bogdan e Biklen (2003) a pesquisa qualitativa envolve o ambiente
natural, o entendimento do processo e seus significados, o levantamento de dados

descritivos e a analise indutiva.
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2.3 TIPOLOGIA DA PESQUISA QUANTO A ABORDAGEM DOS
PROCEDIMENTOS

Quanto ao procedimento sera utilizada a pesquisa do tipo bibliografica e
documental com o objetivo de reunir informagbes, conceitos bibliograficos,
legislagbes especificas, jurisprudéncias e normas. Lakatos e Marconi (2004) alegam
que a pesquisa documental consiste em dados coletados de fontes primarias,
pertencentes a arquivos publicos ou particulares de instituicdes e fontes estatisticas.

Conforme Vergara (2000), a pesquisa bibliografica se baseia em material
constituido em livros e artigos cientificos e € fundamental para o levantamento de

informacdes conceituais relacionados direta e indiretamente ao tema de pesquisa.

2.4 COLETA DE DADOS E INFORMAGOES

A coleta de dados foi realizada por meio de pesquisa em livros fisicos e
artigos académicos publicados em revistas académicas e disponiveis online. Foi
realizada a pesquisa de informagdes nas legislacdes especificas inerentes ao tema,
onde as leis, decretos e normativos também estao disponiveis nos sites publicos dos
orgaos do governo.

A técnica de coleta de dados consiste em um conjunto de processos, que
corresponde a parte pratica e estruturada no levantamento dos dados. (LAKATOS e
MARCONI, 2004).
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3 DESENVOLVIMENTO DO TRABALHO SOBRE CONTRATO ADMINISTRATIVO

Os contratos administrativos firmados pela Administracdo Publica sao
instrumentos fundamentais no processo de gestdo do Estado. Nos conceitos de
contrato administrativo percebe-se as particularidades quanto as exigéncias legais
relacionadas ao controle, fiscalizacdo e auditoria a que esses tipos de contratos
estdo submetidos.

Para ampliar o entendimento em relagdo ao contrato administrativo e as
formas de controle se faz necessario o levantamento  dos conceitos de
Administracao Publica, Controle Interno dos contratos administrativos, Auditoria na
Administragdo Publica e as exigéncias legais relacionadas a esses instrumentos de

controle.

3.1 ADMINISTRAGAO PUBLIA DIRETA E INDIRETA

Os conceitos de Administracdo Publica envolvem diversas areas do
conhecimento desde seu aspecto juridico formal, como a constituicdo e todo
ordenamento juridico que fornece subsidios para a organizagdo e controle do
estado, até os seus aspectos sociais e praticos, seguranca, infraestrutura garantias
e servigos fundamentais a populacao.

Uma interpretacdo muito conhecida € o da Administracdo Publica como a
responsavel por administrar os recursos publicos no intuito de suprir os interesses
publicos. Meirelles (2006, p.64) afirma que “numa visdo global, a Administragao
Publica é, pois, todo o aparelhamento do Estado preordenado a realizacdo de
servigcos, visando a satisfacdo das necessidades coletivas”.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, traz uma definigdo por uma holistica formal e

ordenada da Administracao Publica:

(...) o ramo do direito publico que tem por objeto os 6rgdos, agentes e
pessoas juridicas administrativas que integram a Administragdo Publica, a
atividade juridica ndo contenciosa que exerce os bens de que se utiliza para
a consecugdo de seus fins, de natureza publica. (DI PIETRO, 2011, 48).

Ainda para Di Pietro (2011) podem ser considerados servigos publicos toda

a atividade material atribuida pela lei ao Estado para que exerca diretamente ou por
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delegacdo, com o objetivo de satisfazer as necessidades coletivas, sob regime
juridico total ou parcialmente publico. O servico pode ser prestado diretamente pelo
Estado (6rgdos da Unido, Estado e Municipios), ou indiretamente, por meio de
concessao ou permissao, pessoas juridicas criadas pelo Estado para esta finalidade.

Para Meirelles ainda existe a possibilidade da prestagdo de servigos por
empresas vinculadas ao Estado, mas que n&o prestam servicos essenciais e que

representam necessidades publicas:

(...) ndo afetam substancialmente as necessidades da comunidade, mas
satisfazem interesses comuns de seus membros, e, por isso, a
Administracdo os presta remuneradamente, por seus 6rgaos ou entidades
descentralizadas (autarquias, empresas publicas, sociedade de economia
mista, fundagbes governamentais) ou delega sua prestacdo a
concessionarios, permissionarios ou autorizatarios. Esses servigos,
normalmente, séo rentaveis e podem ser realizados com ou sem privilégio
(ndo confundir com monopdlio), mas sempre sob regulamentagéo e controle
do Poder Publico competente. (MEIRELLES, 2011, p.331).

As entidades que fazem parte da administracdo publica indireta ficam
submetidas ao controle do Poder Publico, e precisam respeitar legislagdes
especificas em suas relagdes contratuais, pois recebem investimento de recursos da
uni&o.

De modo geral a Administragdo Publica, tanto direta como indireta, por sua
natureza e objetivo tem o dever de obedecer as diversas imposigdes legais em
relacdo a realizacdo de contratos administrativos, seu controle e fiscalizagao,

conforme disposi¢cdes da CF/88:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras, servigos,
compras e alienagdes serao contratados mediante processo de licitagao
publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacbes de pagamento, mantidas as
condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira
as exigéncias de qualificagao técnica e econdmica indispensaveis a garantia

do cumprimento das obrigagdes. (BRASIL, 1988).

A Administragdo Publica segue as diretrizes tragadas pelo governo bem
como, precisa alinhar seu planejamento estratégico aos programas de metas fixadas

no planejamento geral, mas assim como uma empresa privada, deve sempre utilizar
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as formas mais praticas e eficientes de se atingir os seus objetivos, sem deixar de

seguir as legislagcdes as quais seus atos estdo vinculados.
3.2 CONTROLE INTERNO

O controle interno é formado “pelo plano de organizagédo e de todos os
métodos e procedimentos adotados internamente pela empresa para proteger seus
ativos, controlar a validade dos dados fornecidos pela contabilidade, ampliar a
eficacia e assegurar a boa aplicagéo das instrucdes da direcdo”. (SA, 1999, p.106).

De acordo com Attie (2012), de modo geral o controle interno tem o objetivo
de proteger os interesses da empresa, fornecer com precisdo e confiabilidade os
informes e relatérios contabeis, financeiros e operacionais, estimular a eficiéncia
operacional e aderéncia as politicas existentes.

Ja para Chiavenato (2003), o controle interno exerce funcao restritiva e
coercitiva, com o objetivo de prevenir e restringir desvios indesejaveis, pode
acontecer por meio da regulagcéo do funcionamento de um sistema ou como fungéo
administrativa através do planejamento, organizacgao e diregao.

O controle também pode ser interpretado como a fiscalizagao,
acompanhamento, inspeg¢ao e verificacdo exercida sobre determinado alvo,
considerando os critérios predeterminados, buscando averiguar se esta sendo
cumprido o que foi acordado evitando desvios e aplicando corre¢des, e observando
a regularidade ou irregularidade dos atos praticados. Assim, controlar é fiscalizar,
emitindo um juizo de valor. (GUERRA, 2005).

Oliveira e D’Avila, conceituam uma gama de objetivos do controle interno,

entre eles destacam-se:

- verificar e assegurar os cumprimentos as politicas e normas da
companhia, incluindo o codigo de éticas nas relagbes comerciais e
profissionais;

- obter informagbes adequadas, confiaveis, de qualidade e em tempo habil,
gue sejam realmente Uteis para as tomadas de decisoes;

- prevenir erros e fraudes. Em caso de ocorréncia dos mesmos, possibilitar
a descoberta o mais rapido possivel, determinar sua extensao e atribuicoes
de corretas responsabilidades;

- registrar adequadamente as diversas operag¢des, de modo a assegurar a
eficiente utilizacado dos recursos da empresa;

- assegurar o processamento correto das transagdes da empresa, bem
como a efetiva autorizagdo de todos os gastos incorridos no periodo.
(OLIVEIRA e D’AVILA, 2002, p.84).
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As organizagbes devem adotar, pelo menos, um sistema basico de controle
para aplicar seus recursos financeiros, capacitar e desenvolver pessoas, analisar
seu desempenho financeiro e produtividade operacional. (CHIAVENATO, 2003).

Para que o sistema mantenha a sua eficacia ele precisa ser adaptado no
decorrer do tempo, pois devido as mudangas de cenario interno e externo o sistema
um sistema que funciona hoje ndo garante que tera os mesmos resultados no futuro,
por isso os sistemas precisam ser dinamicos e testados constantemente.

O sistema de controle interno pode ser: preventivo, com intuido de prevenir
falhas e atuando como um guia de como executar os processos; defectiva, quando
detecta problemas no processo e permite a corregao tempestiva e corretiva, que
identifica as falhas depois de ocorridas e aplica meditas corretivas. (SANTOS e
TRINDADE, 2010).

Todas as formas e tipos de controle tem um papel fundamental para a
eficiéncia e eficacia do sistema de controle, nesse sentido o sistema deve abranger
todas as areas da organizagao, pois o conjunto de todas as operagdes e processos
sao interligados e interferem diretamente no controle.

O controle interno é determinante na eficacia e eficiéncia da organizagao,
considerando que o controle constitui um dos cinco principios basicos da
Administracdo (Planejar, Organizar, Dirigir e Coordenar), sendo assim, a falta ou
deficiéncia de controle impacta negativamente todas as outras fungdes,
comprometendo o resultado da organizagédo. (BRAGA, 2008).

Uma definicdo de controle interno fortemente utilizada é a do Instituto
Americano de Contadores Publicos Certificados (AICPA):

Controle interno compreende o plano de organizagéo e todos os métodos e
medidas adotadas numa empresa para proteger seu ativo, verificar a
exatiddo e a fidedignidade de seus dados contabeis, incrementar a
eficiéncia operacional e promover a obediéncia as diretrizes administrativas
estabelecidas. (ATTIE, 2012, p. 110).

A partir desta definicdo de controle interno € possivel perceber uma
abrangéncia por meio de um amplo conjunto de atuagcdo que vai além das
atividades contabeis, abrangendo também atividades de controle administrativo.
Nesse sentido, a propria contabilidade tratou de dividir os controles internos em

controles contabeis e controles administrativos. (ATTIE, 2012).
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3.2.1 Controle Administrativo

Os controles administrativos sdao aqueles relacionados indiretamente aos
registros contabeis e que possuem relagdo direta com a eficiéncia operacional e
vigilancia gerencial. (SA, 1999).

Almeida (2008) define como exemplos de controles administrativos as
analises estatisticas de lucratividade, o controle de qualidade, treinamento de
pessoal, estudos de tempos e movimentos, analise das variacdes entre os valores
orcados e os incorridos e controle dos compromissos assumidos, porém hao
realizados economicamente.

Segundo Chiavenato existem controles estratégicos, taticos e operacionais:

Sendo o controle uma das formas de medir e corrigir o desempenho,
assegurando que os objetivos e os planos que foram estabelecidos serdo
alcangados e que os controles taticos, estratégicos e operacionais servirao
para oferecer seguranga ao sistema que foi implantado, a organizagao
também deve se preocupar com o ambiente no qual o controle vai ser
inserido. Numa organizagédo, os componentes que fazem parte do controle
interno servem de modelo gerencial criado pela mesma, constituindo-se em
elementos importantes de todo o processo administrativo. (CHIAVENATO,
2003, p.654).

A funcédo administrativa do controle € a mais importante, pois € por meio dela
que ocorre o monitoramento das tarefas e avaliagdo das atividades e resultados
esperados, refletindo diretamente no éxito da organizacdo em alcangar o que foi
elaborado no planejamento. (CHIAVENATO, 2003).

Para Attie os controles administrativos tém a seguinte defini¢ao:

(...) compreendem o plano de organizagdo e todos os métodos e
procedimentos que dizem respeito, a eficiéncia operacional e a adeséo a
politica tracada pela administragdo. Normalmente se relacionam de forma
indireta aos registros contabeis. Com frequéncia abrangem analises
estatisticas, estudos de tempo e movimentos, relatérios de desempenho,
programas de treinamento e controle da qualidade. (ATTIE, 2007, p. 201).

Percebe-se que os controles administrativos n&do se limitam apenas ao
planejamento organizacional, mas incluem também os procedimentos adotados para
a tomada de decisdes por parte da administragao, estabelecendo autorizagcdes para

as fungdes gerenciais que relacionam o controle a delegagao de responsabilidades.
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O controle administrativo atinge a organizacdo de forma mais ampla, pois
podem ser encontrados nas analises estratégicas, treinamento de pessoal, controle
de desempenho, dentre outros controles que visam funcbes e beneficios

administrativos para a organizagao.

3.2.2 Controle Contabil

Os controles contabeis sao aqueles relacionados diretamente com a
protecdo do patriménio e com os registros e demonstracdes contabeis. (SA, 1999).
Referem-se aos procedimentos diretamente relacionados a salvaguarda dos ativos
contra erros e fraudes e a fidedignidade dos registros financeiros da entidade.

Para Almeida (2008), sdo exemplos de controles contabeis os sistemas de
conferéncia, aprovacao e autorizacado; a segregacao de fungdes; controles fisicos
sobre ativos e auditoria interna.

Para Attie os controles contabeis tém a seguinte definic&o:

(...) compreendem o plano de organizagdao e todos os métodos e
procedimentos diretamente relacionados, principalmente com a salvaguarda
do patrimbénio e a fidedignidade dos registros contabeis. Geralmente
incluem os seguintes controles: sistema de autorizacdo e aprovagao;
separagdo das funcbes de escrituracdo e elaboragcdo dos relatérios
contabeis daquelas ligadas as operagbes ou custodia dos valores; e
controles fisicos sobre estes valores. (ATTIE, 2007, p. 201).

Os controles contabeis precisam garantir que as transagbes sejam
registradas de forma a permitir a elaboragdo continua de demonstragdes financeiras,

e a manutengao do controle contabil sobre todos os ativos da empresa.

3.3 CONTROLE INTERNO NA ADMINISTRATACAO PUBLICA

No setor publico o controle interno também representa a seguranca do
gestor ou administrador publico, uma vez que este responde pelos atos que realiza
ou delega a terceiros, o controle quando bem observado pelo gestor garante
seguranga dos processos e assegura sua responsabilidade.

Desde 1922 existia no Brasil o interesse do controle no setor publico,
naquela época o foco dos controles era nas questdes de legalidade e formalidade,

com maior preocupacdo em atender aos 6rgaos de fiscalizagdo externa, sem se
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preocupar com a forma que os administradores atuavam na prestacdo dos servigcos
publicos. (SILVA, 2004).

Em janeiro de 1922 foi criada a Lei 4.536, que organizou o Cdédigo de
Contabilidade da Uniéo, regulamentada pelo Decreto 15.783/1922, estabelecendo o
Regulamento da Contabilidade Publica.

No decorrer de décadas foram criados diversos decretos e leis, buscando
organizagao e transparéncia na Administragdo Publica, o intuito era evitar desvios
comuns aos processos burocraticos e ineficientes.

O Controle Interno na Administracdo Publica Brasileira esta nos artigos 75 e
76 da Lei 4.320/64, o qual determina que o Poder Executivo exercera os trés tipos

de controle da execug¢ao orgamentaria:

| - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacao da receita ou a
realizagdo da despesa, 0 nascimento ou a extingdo de direitos e obrigagodes;
Il - a fidelidade funcional dos agentes da administragédo, responsaveis por
bens e valores publicos;

Il - o cumprimento do programa de trabalho expresso em térmos
monetarios e em térmos de realizagao de obras e prestagdo de servigos.

(BRASIL3, 1964).

A Lei 4.320/64 consagrou os principios do planejamento, do orgamento e do
controle, instituiu o Orgamento Plurianual de Investimentos, o Orgamento Programa
Anual e estabeleceu como objetivo das novas técnicas orgamentarias a eficacia dos
gastos publicos. Essa lei foi atualizada e consolidada pelo Decreto 93.872/86 que
unificou os recursos da unido, e pelas portarias da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), ficando claro que o controle interno deve estar presente, atuando de forma
preventiva, em todas as suas fungbes, administrativa, juridica, orgamentaria,
contabil, financeira, patrimonial, de recursos humanos, dentre outras, na busca da
realizacao dos objetivos a que se propde e ao atendimento da legislagao vigente.

O Decreto-Lei 200/67, em seu artigo 6 determinou que as atividades da
Administracdo devem obedecer aos principios fundamentais, sendo: planejamento,
coordenacao, descentralizagdo, delegagdo de competéncia e controle. (BRASIL,,
1967).

Essa mesma Lei, em seu artigo 13 determina que o controle seria exercido
em todos os niveis e em todos os 6rgaos, compreendendo o controle pela chefia
competente, pelos 6rgaos préprios de cada sistema e pelos 6rgaos do sistema de

contabilidade e auditoria.
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Na Constituicdo Federal de 1967, o preceito de controle interno apareceu
pela primeira vem no artigo 71 “A fiscalizagéo financeira e orgamentaria da Unido
sera exercida pelo Congresso Nacional através de controle externo, e dos sistemas
de controle interno do Poder Executivo, instituidos por lei.” (BRASIL¢, 1988).

Ja na Constituicdo Federal de 1988 os preceitos de controle interno

aparecem de forma detalhada e com maior clareza nos artigos 70 e 74:

Art. 70 - A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
Art. 74 Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
entidades da administracéo federal bem como da aplicagcdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

lll - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unio;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua miss&o institucional. § 1° -
Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de

Contas da Uni&o, sob pena de responsabilidade solidaria. (BRASIL1, 1988).

A Contabilidade Governamental, composta por sua estrutura de normas e
leis, se torna o instrumento de controle capaz de acompanhar as informagdes, com o
propoésito de fazer analises de natureza econémica, financeira, de infraestrutura e de
produtividade concernentes ao gerenciamento dos recursos publicos. Por isso o
controle deve ser uma atividade permanente dentro das organizagdes publicas,
seguindo manuais de boas praticas e devendo apontar e solucionar determinados
desvios dos objetivos da administragao publica.

Para Bergue (2010) o controle interno nas instituicdes publicas, consiste em
comparar os resultados alcangados em relacdo ao que foi planejado e estudar
formas de melhorar o desempenho, o controle trata-se de fungdo administrativa e os
agentes de controle nao precisam ter conhecimento aprofundado sobre todo o
sistema, mas sim dominar as etapas do processo em que estdo envolvidos.

Guerra (2005) considera o controle como uma consequéncia do Estado

Democratico de Direito, evitando o abuso de poder por parte da auditoria
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administrativa, uma vez que ela precisa pautar a sua atuacdo pela defesa do
interesse coletivo, realizando fiscalizagao orientadora, corretiva e até punitiva.

A importdncia do controle interno € evidente, pois €& impossivel a
sustentabilidade de qualquer organizagdo que nao disponha de controles internos,
mesmo de forma minimalista, para garantir a continuidade do fluxo de operagdes e
informacgdes gerenciais. Desta forma, na administracao publica sua existéncia se
justifica principalmente pela necessidade de se promover a melhoria no uso dos
recursos publicos e como instrumento de promocao da defesa do patriménio publico,
visando também a qualidade, transparéncia e a probidade administrativa. (ATTIE,
2012).

Ainda para Attie (2012) o controle interno tem papel primordial no alcance
dos objetivos da organizagao, pois compreende todos os meios planejados numa
empresa para dirigir, restringir, governar e conferir suas diversas atividades. Dentro
do setor publico, um sistema de controle interno satisfatério aumenta a certeza do
auditor quanto a precisdo dos registros e veracidade de outros documentos e
informacdes, tornando-se um instrumento confiavel para a realizacdo e
embasamento da auditoria interna.

A contabilidade € uma das principais aliadas do controle interno, pois por
meio da confiabilidade de seus registros contribui diretamente com a auditoria.
Como funcédo administrativa, € indispensavel um sistema de informacgao e avaliacdo
para realizacdo e efetividade do controle, com o objetivo de assegurar o
cumprimento do planejado, reduzindo o risco dos negdcios publicos se
transformarem em uma mera improvisacgéao, fora de controle e sem cumprimento da

legislacéo a qual é submetida.

3.4 ASPECTOS RELACIONADOS A AUDITORIA

A Auditoria pode ser entendida como a area do conhecimento voltado para o
desenvolvimento e para o aperfeicoamento do processo de obtencdo de evidéncias
que visam estimar o grau de conformidade das praticas e afirmacgdes frente aos
padroes estabelecidos e a comunicacdo dos resultados aos diversos interessados
(PINHO, 2007).

A Auditoria Interna presta suporte a alta administragao das entidades, com o

objetivo de esclarecer o ambiente onde as organizagdes estio inseridas, reduzindo
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os riscos do negdcio. Atua controlando as acdes de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, patrimonial e de recursos humanos.

A evolugao da Auditoria derivou-se da evolugdo da contabilidade, com o
crescimento das empresas, ampliacdo das atividades produtoras e crescimento
econdbmico dos paises, aumentou a complexidade na gestdo dos negocios. A
autenticidade das informacgdes e registros, a aplicacao licita de recursos e retorno do
capital investido, foram preocupacdées que demandaram analise de forma
independente da qualidade e exatidao das informagdes, surgindo o papel do auditor
como uma fungao externa, nao vinculada aos negocios alvo da auditoria. (ATTIE,
2012).

Conforme Attie (2012) a auditoria interna equivale a um trabalho organizado
de revisdo e apreciacdo dos controles internos, normalmente executados por um
departamento especializado, ao passo que o controle interno se refere a
procedimentos de organizagao adotados como planos permanentes da empresa.

Segundo o Instituto de Auditores Internos (I1A):

A Definicdo de Auditoria Interna estabelece o propésito fundamental,
natureza e escopo da Auditoria Interna.

A auditoria interna é uma atividade independente e objetiva de
avaliacao (assurance) e de consultoria, desenhada para adicionar valor e
melhorar as operagdes de uma organizagao. Ela auxilia uma organizagéo a
realizar seus objetivos a partir da aplicagdo de uma abordagem sistematica
e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia dos processos de
gerenciamento de riscos, controle e governancga. (l1A, 2018).

Para Attie a Auditoria Interna:

...equivale a um trabalho organizado de revisédo e apreciagao dos controles
internos, normalmente executados por um departamento especializado, ao
passo que o controle interno se refere a procedimentos de organizagao
adotados como planos permanentes da empresa. (ATTIE, 2012, p.182).

Sendo assim, a auditoria interna faz um papel fundamental de verificacao e
apreciacdo do controle interno, uma vez que a mesma avalia, supervisiona e
fiscaliza o nivel de credibilidade dos controles por meio de um departamento
especializado, ja os controles internos sdo processos continuos e permanentes da
organizagao.

Segundo Crepaldi (2007) pode-se definir auditoria como o levantamento,

estudo e avaliacio sistematica das transacodes, procedimentos, operacdes, rotinas e
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das demonstracdes financeiras de uma entidade, com o objetivo de auxiliar todos os
membros da administracdo no desempenho efetivo de suas funcbes e
responsabilidades, fornecendo-lhes analises, apreciacbes, recomendacdes e
comentarios acerca das atividades examinadas.

Desta forma, percebe-se que a auditoria interna serve como instrumento
gerencial que permite a analise das demonstracdes financeiras, por meio da
avaliacdo dos processos e rotinas. Podendo interferir diretamente no desempenho
das areas meio e fins da Instituicdo em relacdo as atribuicbes, normas e
procedimento definidos para a mesma, visando contribuir para a maximizagao dos
resultados a serem alcancados.

Castro traz conceitua Auditoria na perspectiva do Conselho Federal de
Contabilidade — CFC:

Auditoria Interna  compreende o0s exames, anadlises, avaliagdes,
levantamentos e comprovag¢des metodologicamente estruturadas para a
avaliagdo da integridade, adequacéo, eficacia, eficiéncia e economicidade
dos processos, dos sistemas de informacdes e de controles internos
integrados ao ambiente, e de gerenciamento de riscos com vistas a assistir
a administragdo da entidade no cumprimento de seus objetivos. (CASTRO,
2012, p.375).

Justen Filho (2005) percebe a auditoria como o conjunto de técnicas de
avaliagdo da gestdo publica, por meio da analise dos processos e resultados
gerenciais, e pela aplicagado de recursos publicos por entidades de direito publico e
privado, mediante a confrontacdo entre uma situacdo encontrada com um

determinado critério técnico, operacional ou legal e classifica-se em:

| - Auditoria de Avaliacdo da Gestao: esse tipo de auditoria objetiva emitir
opinido com vistas a certificar a regularidade das contas, verificar a
execugao de contratos, acordos, convénios ou ajustes, a probidade na
aplicagao dos dinheiros publicos e na guarda ou administracéo de valores e
outros bens da Uni&o ou a ela confiados.

Il - Auditoria de Acompanhamento da Gestéo: realizada ao longo dos
processos de gestdo, com o objetivo de se atuar em tempo real sobre os
atos efetivos e os efeitos potenciais positivos e negativos de uma unidade
ou entidade federal, evidenciando melhorias e economias existentes no
processo ou prevenindo gargalos ao desempenho da sua missao
institucional.

Il - Auditoria Contabil: compreende o exame dos registros e documentos e
na coleta de informacbdes e confirmagbes, mediante procedimentos
especificos, pertinentes ao controle do patriménio de uma unidade, entidade
ou projeto.

IV - Auditoria Operacional: consiste em avaliar as agbes gerenciais e os
procedimentos relacionados ao processo operacional, ou parte dele, das
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unidades ou entidades da administracdo publica federal, programas de
governo, projetos, atividades, ou segmentos destes, com a finalidade de
emitir uma opinido sobre a gestdo quanto aos aspectos da eficiéncia,
eficacia e economicidade.

V - Auditoria Especial: objetiva o0 exame de fatos ou situagdes consideradas
relevantes, de natureza incomum ou extraordinaria, sendo realizadas para
atender determinagéo expressa de autoridade competente. Classificam-se
nesse tipo os demais trabalhos auditoriais ndo inseridos em outras classes
de atividades. (JUSTEN FILHO, 2005, p. 739).

Para o autor acima citado os variados tipos de auditoria se complementam,
atuando desde o acompanhamento gerencial dos contratos, convénios até a
conferéncia de registros contabeis, averiguando a existéncia do objeto das acdes da
administracao publica e confrontando se as especificagdes estabelecidas atendem
as necessidades para as quais foram definidas, e se os mecanismos de controle
administrativo sao eficientes.

E importante que a auditoria interna seja realizada periodicamente em todas
as areas da organizacdo, de modo a certificar-se que o controle interno esta
adequado e alinhado ao planejamento estratégico da administracao.

O IIA frisa que a eficacia da auditoria interna tem como base a aplicabilidade
eficiente dos principios fundamentais; a forma como o auditor aplica esses principios
pode ser diferente de uma organizagcédo para outra, porém o fracasso em alcancar
qualquer um dos principios pode implicar em uma auditoria ndo tao eficaz no
alcance da missdo da Auditoria Interna, segue os principios fundamentais

estabelecidos pelo IIA:

l. Demonstrar integridade;
Il Demonstrar a proficiéncia e o zelo profissional devido;
II. Ser objetivo e livre de influéncias indevidas (independente);

V. Estar alinhado as estratégias, objetivos e riscos da organizagao;
V. Estar devidamente posicionado e com recursos adequados;
VI. Demonstrar qualidade e melhoria continua;
VII. Comunicar-se de modo efetivo;
VIII. Fornecer avaliagdes baseadas em risco;
IX. Ser perspicaz, proativo e focado no futuro;
X. Promover a melhoria organizacional. (II1A, 2018).

No setor publico, a auditoria interna além de importante, torna-se cada vez
mais necessaria, por ser uma ferramenta de controle social, formada por um
conjunto de normas e procedimentos, com o objetivo de examinar as informacgdes
contabeis, financeiras e operacionais dos setores publicos, uma vez que o

patrimdnio publico exige transparéncia na aplicagdo de seus recursos.
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3.4.1 Auditoria na Administracéo Publica

A Administracao Publica esta vincula ao cumprimento da lei e ao atendimento
do interesse publico, nesse sentido, as Empresas Publicas como parte integrante da
administracdo indireta, além de se valerem das orientagdes gerais de Auditoria
Interna, também ficam submetidas as orientagdes dos 6rgaos de controle do Estado,
sendo o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria Geral da Uniédo
(CGU).

O ambiente de auditoria do setor publico € aquele no qual o governo e as
entidades que utilizam recursos publicos, na prestacdo de servicos de interesse
publico por meio de empresas publicas, politicas e programas de governo, devem
prestar contas de sua gestdo e desempenho. A auditoria fortalece a expectativa de
que as entidades e os servidores publicos desempenhardo suas atribuicbes de
modo efetivo, eficiente, ético e em conformidade com as leis e regulamentos. (ISSAI
100 — TCU, 2015).

A Auditoria no ambito da Administragcdo Publica integra o sistema de controle
da administracdo publica. A Constituicao Federal e as leis atribuem a funcao de
controle aos o¢rgdos do proprio Estado, nesse sentido o TCU assumiu
responsabilidade significativa atribuida pelo artigo 70 da CF que prescreve a

fiscalizagdo como instrumento de efetivagdo do controle:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada

Poder. (BRASIL+, 1988).

As Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido (NAT) esclarece que
o controle externo exercido mediante a fiscalizagdo do TCU realiza-se por meio de
auditorias e inspe¢des de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial, seguindo como base as normas técnicas apropriadas, desenvolvidas de
acordo com padrbes internacionalmente reconhecidos, como as Normas
Internacionais de Auditoria das Entidades de Fiscalizagdo Superior (ISSAI) e da
Organizagao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai). (NAT,
2011).
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Para a ISSAI 100 a auditoria no setor publico tem consideravel importancia:

Em geral, a auditoria do setor publico pode ser descrita como um processo
sistematico de obter e avaliar objetivamente evidéncia para determinar se a
informacdo ou as condi¢cbes reais de um objeto estdo de acordo com
critérios estabelecidos. A auditoria do setor publico € essencial, pois,
fornece aos 6rgéos legislativos e de controle, bem como aos responsaveis
pela governanca e ao publico em geral, informacdes e avaliagbes
independentes e objetivas acerca da gestado e do desempenho de politicas,
programas e operag¢des governamentais. (ISSAI 100 — TCU, 2015, p.3).

O TCU sintetiza o seguinte conceito geral de auditoria:

Auditoria € o processo sistematico, documentado e independente de se
avaliar objetivamente uma situagéo ou condigao para determinar a extenséo
na qual critérios sao atendidos, obter evidéncias quanto a esse atendimento
e relatar os resultados dessa avaliagdo a um destinatario predeterminado.
(NAT, 2011).

Conforme salienta o TCU (2011), a auditoria governamental evoluiu
assumindo formas especializadas e estabelecendo uma funcdo orientadora e
preventiva, deixando de focar nos fatos passados e na busca de erros e fraudes,
mudando para uma visdo de contribuir com o alcance de objetivos e melhorar o
desempenho da administragao publica.

A ISSAI 100 estabelece os principios fundamentais aplicaveis a todos os
trabalhos de auditoria do setor publico, independente de sua forma e contexto,
porém de forma alguma se sobrepdem as leis, aos regulamentos ou mandados
nacionais. (ISSAI 100 — TCU, 2015).

Conforme se frisa pela ISSAI 100, no setor publico sdo definidos trés tipos
principais de auditoria: (a) auditoria financeira, confronta a informagao financeira
com o relatorio financeiro e o marco regulatério aplicavel; (b) auditoria operacional,
verifica se intervengbes e programas operam conforme os principios de
economicidade, eficiéncia e efetividade e se podem ser aperfeigoados; e (c)
auditoria de conformidade, verificam se um objeto, procedimento ou operacéo
especifica estda de acordo com os critérios, normas, leis, regulamentos, principios
gerais que o regem. (ISSAI 100 — TCU, 2015).

Ja o TCU classifica a auditoria, quanto a sua natureza, em dois tipos:

Auditorias de regularidade, que objetivam examinar a legalidade e a
legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a jurisdicdo do
Tribunal, quanto aos aspectos contabil, financeiro, or¢camentario e
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patrimonial. Compdem as auditorias de regularidade as auditorias de
conformidade e as auditorias contébeis.

Auditorias operacionais, que objetivam examinar a economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagbes, programas e atividades
governamentais, com a finalidade de avaliar o seu desempenho e de
promover o aperfeicoamento da gestédo publica. (NAT, 2011, p.14).

A auditoria publica se envolve pelo menos trés partes: o auditor, um
responsavel e os usuarios previstos. O auditor é o titular da entidade superior
fiscalizadora (em muitos casos do TCU) e pelas pessoas delegadas, a parte
responsavel pode ser o gestor do objeto, ou alguém delegado para levantamento de
informagdes a respeito do objeto, os usuarios previstos 0 maior interessado no
relatério de auditoria. (ISSAI 100 — TCU, 2015).

O TCU estabelece os principios e orientagbes fundamentais para que o
auditor desempenhar sua missdo com ética e competéncia, alinhado com os valores

do Tribunal, aos quais integram o cddigo de ética do TCU, sendo eles:

l. interesse publico, preservacédo e defesa do patriménio publico;
Il integridade;
1. independéncia, objetividade e imparcialidade;
V. uso do cargo, de informagbes e de recursos publicos. (NAT, 2011,
p.26).

Por meio da NAT o TCU estabelece as normas que embasarao as fases de
planejamento, execucgédo e elaboragao dos relatérios de auditoria. Os preceitos de
controle externo e as normas gerais devem pautar os principios e requisitos basicos

e as normas relativas a comunicagao de resultados. (NAT, 2011).

3.5 CONTRATOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

3.5.1 Contratos

Na teoria dos negdcios juridicos existem atos unilaterais que dependem da
manifestacdo de vontade de apenas uma das partes, e atos bilaterais que
dependem da coincidéncia de dois ou mais consentimentos. Os negocios bilaterais
s&o considerados contratos e representam uma espécie do género negaocio juridico.
(RODRIGUES, 2004).
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Celso Mello traz a definicao fortemente utilizada de contrato:

Tradicionalmente entende-se por contrato a relagéo juridica formada por um
acordo de vontades, em que as partes se obrigam reciprocamente a
prestacdes concebidas como contrapostas e de tal sorte que nenhum dos
contratantes pode unilateralmente alterar ou extinguir o que resulta da
avenga. Dai o dizer-se que o contrato € uma forma de composigao pacifica
de interesses e que faz lei entre as partes. (MELLO, 2014, p. 627).

Percebe-se que os contratos sdo um acordo que envolve o consentimento
de duas ou mais partes, onde os envolvidos se comprometem no cumprimento do
que foi concebido numa relagdo de natureza juridica, sem a prerrogativa de alterar

por apenas uma das partes o que foi acordado.

3.5.2 Contratos Administrativos

O contrato administrativo “¢ uma espécie do género contrato, e nessa
condicdo é também um acordo de vontades orientado a criagcdo, modificacdo e
extingdo de direitos”. (SANTOS, 2015, p.22).

Para Mello (2014) o contrato administrativo € um acordo entre a
Administracdo Publica e terceiros, onde pode ocorrer a permanéncia do vinculo e as
condi¢cdes preestabelecidas quando da necessidade do interesse publico, devido a
garantia legal, clausulas pactuadas ou tipo de objeto, protegido o patriménio do
contratante privado.

O contrato administrativo no conceito de Carvalho Filho (2015, p. 177) é um
“ajuste firmado entre a Administragdao Publica e um particular, regulado basicamente
pelo direito publico, e tendo por objeto uma atividade que, de alguma forma, traduza
interesse publico".

Do ponto de vista de Gasparini:

(...) o ato plurilateral ajustado pela Administragdo Publica, ou por quem lhe
faca as vezes, com certo particular, cuja vigéncia e condigdes de execugao
a cargo do particular podem ser instabilizadas pelo interesse da
Administragcdo Publica, ressalvados o0s interesses patrimoniais do
contratante particular. (GASPARINI, 2008, p. 696).

Os contratos administrativos sao instrumentos indispensaveis para a
existéncia material da Administracdo Publica, sem eles ndo seria possivel a

existéncia de uma estrutura de gestao publica, esses contratos tém o papel pratico
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fundamental para a atuagédo do Estado, servem como instrumentos para possibilitar
o Estado de exercer sua competéncia legal e constitucional, sendo um meio apto,
eficiente e eficaz para a implementacéo das politicas publicas. (SANTOS, 2015).

Ana Paula de Barcellos esclarece politicas publicas como:

(...) a coordenacédo dos meios a disposicdo do Estado, harmonizando as
atividades estatais e privadas para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados. Nesse sentido, trata-se de
conceito bastante abrangente, que envolve ndo apenas a prestacédo de
servicos ou o desenvolvimento de atividades executivas diretamente pelo
Estado, como também sua atuacao normativa, reguladora e de fomento,

nas mais diversas areas. (BARCELLOS, 2006, p.17).

Para Justen Filho (2012) o contrato administrativo figura um acordo de
vontades, em que uma das partes integra a administragdo publica, constituindo
relagao juridica de direito publico com um particular para a prestacdo de servigos
que satisfacam exclusivamente o interesse publico.

No direito privado os contratos tém na sua formagdo a autonomia da
vontade, com liberdade para definir as condicbes e clausulas contratuais, e a
autonomia de contratar, ou seja, a liberdade para escolher e definir com quem
contratar. Trata-se de liberdade relativa, pois os contratos celebrados pelos
particulares ainda sdo submissos a um conjunto de regras determinadas pelo
Estado, com o objetivo de proteger os direitos e garantias fundamentais. (SANTOS,
2015).

Os contratos administrativos sao formados pelas regras de direito publico,
pois visam o interesse publico, ndo permitindo a liberdade do administrador
conforme suas vontades e escolhas pessoais como decis&o de contratagio.

Di Pietro afirma:

A expressao contrato administrativo € reservada para designar tdo-somente
os ajustes que a Administragdo, nessa qualidade, celebra com pessoas
fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, para a consecucao de fins
publicos, segundo regime juridico de direito publico. (DI PIETRO, 2007, p.
235).

A Constituicdo Federal de 1988 delibera em seu artigo 22 sobre as

contratagdes no ambito da administragao publica:

Art. 22. Compete privativamente a Uniao legislar sobre:
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XXVII — normas gerais de licitagao e contratagdo, em todas as modalidades,
para as administragdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art.
37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos
termos do art. 173, § 1° lll; (Redacdo dada pela E menda Constitucional n°

19, de 1998). (BRASIL1, 1988).

A partir dessa deliberagéo da CF/88 foi criada a Lei Federal 8666/93 (Lei de
Licitagdes), onde o legislador especifica os detalhes e condi¢gdes para a contratagao
com os entes da administragao publica.

Em 2016 foi criada a Lei 13.303, que trouxe mudangas na forma de
contragcdao das empresas publicas, estas que antes seguiam a Lei 8666/93, a partir
de junho de 2017 devem seguir as regras da nova lei, porém os contratos ja
firmados continuam conforme a legislagédo vigente em sua criagao.

O dever de licitar estabelecido pela CF/88, por si s6 ja € uma politica publica,
pois determina que a Administragcdo Publica estabeleca uma competicdo seletiva
isondmica, consultando o mercado, identificando a proposta mais vantajosa a
prestacdo de servicos, a execugao de obras, a competicdo ou alienacdo de bens.
(PEREIRA JUNIOR e DOTTI, 2009, p.21).

(a) Caracteristicas dos Contratos Administrativos

Algumas caracteristicas essenciais devem ser observadas para que um
contrato seja considerado administrativo. Para Caetano s&o trés caracteristicas

basicas:

a) uma das partes € uma pessoa coletiva de direito publico;

b) o contrato tem por objeto prestagbes relativas ao cumprimento de
atribuicoes dessa pessoa coletiva;

c) o contrato associa duradoura e especialmente, mediante retribuicao,
outra pessoa ao cumprimento dessas atribuicdes da pessoa coletiva de
direito publico. (CAETANO, 1991, p.587).

Conforme os conceitos de Santos (2015) s&o caracteristicas indispensaveis:
o Estado (6rgaos e entidades da administragdo publica direta e indireta) precisa ser
um dos lados da relagéo juridico-contratual; a finalidade do contrato deve ser a
satisfacdo de uma necessidade publica ou interesse publico e; deve haver
submissdo ao regime juridico de direito publico, onde a Administracédo Publica
podera se valer de prerrogativas juridicas exorbitantes.
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(b) Clausulas Exorbitantes

Sao denominadas clausulas exorbitantes as prerrogativas exorbitantes ou

privilégios que vao além do direito civil nas relagdes contratuais da Administragao

Pdblica com particulares. Isso é possivel em decorréncia do regime juridico

administrativo da Administragdo Publica, sob as prerrogativas de interesse publico e

principios da supremacia do interesse publico sobre o interesse particular e da
indisponibilidade do interesse publico. (SANTOS, 2015).

No entendimento de Bercgaitz (1980) o fato de existir clausulas exorbitantes

do direito privado dentro dos contratos administrativos é o elemento que diferencia o

regime juridico especial de direito publico. Embora admita que a clausula exorbitante

seja complexa e dificil considera como tal:

(...) aquelas representativas do carater de poder publico com que a
Administracdo intervém nos contratos administrativos, colocando-se em
uma posigao de superioridade juridica, ou investindo o contratado particular
em relacdo a terceiros, de prerrogativas que sao préprias do poder publico.
(BERCAITZ, 1980, p. 209).

As prerrogativas exorbitantes também estdo previstas no artigo 58 da Lei

8.666/93:

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta
Lei confere a Administragdo, em relagéo a eles, a prerrogativa de:

| - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacao as finalidades de
interesse publico, respeitados os direitos do contratado;

Il - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso | do art.
79 desta Lei;

Il - fiscalizar-lhes a execugao;

IV - aplicar sangdes motivadas pela inexecugao total ou parcial do ajuste;

V - nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens moveis,
imdveis, pessoal e servigos vinculados ao objeto do contrato, na hipotese
da necessidade de acautelar apuracdo administrativa de faltas contratuais
pelo contratado, bem como na hipotese de rescisdo do contrato

administrativo. ( BRASIL5, 1993).

Ja a Lei das Estatais 13.303/16 n&o incluiu em seus artigos a previsao das

clausulas exorbitantes, porém os contratos ainda vigentes firmados com base na Lei

8.666/93 ainda precisam ser acompanhados com tais prerrogativas. (BRASILy,

1993).
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(c) Preparagao da Contratagcédo Publica

A contratagdo publica deve ser precedida de planejamento para alcangar a
concretizacao de objetivos e metas do interesse publico de forma eficiente e eficaz.
O planejamento trata-se dos atos preparatérios embasado sob os principios de
direito publico e orientado para encontrar a proposta de particulares mais satisfatoria
ao atendimento das necessidades publicas. (SANTOS, 2015).

Para Mendes (2012) o planejamento da contratacao € a fase que a licitacao
€ pensada, planejada e estruturada com o intuito de determinar as condicbes e
exigéncias que serao estabelecidas, apos essa definicdo todas essas informagdes
sdo reunidas num unico documento denominado edital.

Santos (2015) chama a atencao para a fase de planejamento, pois neste
momento serao definidos todos os elementos e caracteristicas fundamentais do
contrato administrativo e considera a fase mais relevante, pois demanda cautela e
zelo, pois grande parte dos problemas que surgem na fase de execugao contratual
tem origem em falhas, erros ou negligéncia na hora do planejamento, ou seja, a fase
de planejamento tem influéncia direta na execug¢ao do contrato.

Conforme as definicbes de Santos sdo fases de planejamento da

contratacao publica:

i identificacdo da necessidade a ser suprida pela via do contrato;
ii. descricao do objeto da contratagcdo — elaboragao de projeto basico e
executivo e termo de referéncia;
iii. orcamento estimativo;
iv. previsao de recursos orgamentarios;
V. escolha da modalidade de licitacdo ou contratagao direta;

Vi. regime de execugao;
vii. requisitos de habilitagao;
viii. definicdo dos encargos contratuais — direitos e deveres;

iX. elaboragdo do instrumento convocatério e minuta do contrato a ser
firmado. (SANTOS, 2015, p. 35)

Para Mendes (2012, p.93), “o marco zero do processo de contratagdo é a
identificacdo da necessidade”. Sendo a necessidade aquilo que se pretende suprir
por meio do contrato, no caso da Administracdo Publica precisa ser
necessariamente uma necessidade publica, identificar essa necessidade com
precisdo € o primeiro passo do agente publico na fase de planejamento da

contratagao.
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A identificacdo da necessidade deve ser registrada em documento formal,
um documento popularmente aceito € Termo de Referéncia, que foi previsto
originalmente no artigo 8 do Decreto Federal 3.555/00, este mesmo decreto
estabelece as demais normas e procedimentos relativos a licitacdo na modalidade

pregao, e em seu artigo 8 dita as regras da fase preparatéria do pregao:

| - a definicdo do objeto devera ser precisa, suficiente e clara, vedadas
especificagbes que, por excessivas, irrelevantes ou desnecessarias,
limitem ou frustrem a competi¢ado ou a realizagao do fornecimento, devendo
estar refletida no termo de referéncia;

Il - o termo de referéncia € o documento que devera conter elementos
capazes de propiciar a avaliagdo do custo pela Administragdo, diante de
orgcamento detalhado, considerando os precgos praticados no mercado, a
definicdo dos métodos, a estratégia de suprimento e o prazo de execugao
do contrato;

Il -a autoridade competente ou, por delegacdo de competéncia, o
ordenador de despesa ou, ainda, o agente encarregado da compra no
ambito da Administragao, devera:

a) definir o objeto do certame e 0 seu valor estimado em planilhas, de
forma clara, concisa e objetiva, de acordo com termo de referéncia
elaborado pelo requisitante, em conjunto com a area de compras,
obedecidas as especificagbes praticadas no mercado;

b) justificar a necessidade da aquisigao;

c) estabelecer os critérios de aceitagdo das propostas, as exigéncias de
habilitagao, as sangdes administrativas aplicaveis por inadimplemento e as
clausulas do contrato, inclusive com fixagdo dos prazos e das demais
condi¢des essenciais para o fornecimento; e

d) designar, dentre os servidores do 6rgao ou da entidade promotora da
licitagdo, o pregoeiro responsavel pelos trabalhos do pregao e a sua equipe
de apoio;

IV - constardo dos autos a motivagdo de cada um dos atos especificados
no inciso anterior e os indispensaveis elementos técnicos sobre os quais
estiverem apoiados, bem como o orgamento estimativo e o cronograma
fisico-financeiro de desembolso, se for o caso, elaborados pela
Administracéao; e

V - para julgamento, sera adotado o critério de menor preco, observados os
prazos maximos para fornecimento, as especificagdes técnicas e os
parametros minimos de desempenho e de qualidade e as demais

condicdes definidas no edital. (BRASILg, 2000).

Os procedimentos que precedem o contrato administrativo incluem
instrumentos como termo de referéncia, previsao orcamentaria, apéndices e anexos
que ditam as regras e especificam os detalhes do objeto do contrato, quando esses
complementos sao elaborados de forma eficiente facilitam o processo de
fiscalizagao e a propria execugao do contrato.

Depois de identificada a necessidade da administragdo publica é preciso

encontrar solugdes para suprir essas necessidades, sendo assim sido reunidas todas
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as possibilidades e formas de solu¢gdes buscando concretizar um objeto do contrato

administrativo.

(d) Objeto da Contratacao

O objeto da contratagéo € o elemento que constituira o conteudo principal ou
obrigagao principal do contrato administrativo, pois representa a solugao para a

necessidade publica. Para Mendes (2012, p. 129) o objeto é “ a solugado ou
providéncia capaz de garantir a satisfacdo ou o atendimento da necessidade”

publica.

Santos diferencia os aspectos da necessidade e do objeto de forma clara:

A necessidade administrativa tem base empirico-material. Ndo ha margem
de escolha ou discricionariedade para a identificagcdo da necessidade: ou
ela existe e tem os contornos faticos que efetivamente a caracterizam, ou
nao existem. Ja a descricdo do objeto ou da solugdo que atendera a
necessidade identificada tem base fatico-juridica, na medida em que serao
poucos ou nenhum os casos que somente um objeto se apresenta como
ideal para satisfazer a necessidade publica pela via contratual. (SANTOS,
2015, p. 37).

E possivel que mais de um objeto tenha potencial para atender a
necessidade encontrada, isso ocorre com a quase totalidade das necessidades
publicas, em diversas areas como, por exemplo, transporte, alimentagdo, que podem
ser supridas ou satisfeitas por mais de um objeto (meio de satisfagao). (SANTOS,
2015).

A delimitacdo e definigdo do objeto da licitagdo constitui um requisito de
validade da licitacdo. O objeto eleito fixa os critérios para efetivagdo dos principios
da isonomia, eficiéncia e impessoalidade, constitui subsidio para a modalidade e tipo
de licitagdo, sob o angulo técnico, orienta requisitos de habilitagdo e admissibilidade
das propostas (requisitos de qualidade). (SANTOS, 2015).

Sobre a questdo da competitividade, Pereira Jr (2002) esclarece que a
definigdo do objeto ndo deve servir ao desejo, oculto e eventual, de afastar licitantes
com especificacbes desnecessarias de material, equipamentos, obra ou servicos,
quando a execugao seria igualmente viavel por materiais ou equipamentos de outras

especificacoes.
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Para Santos (2015), a delimitagao e definicdo do objeto da licitagdo parte da
necessidade de cumprir todos os elementos técnico-faticos da necessidade publica.
Essa definigcdo é fundamental a elaboracao do projeto basico ou termo de referéncia,
a garantia da competitividade e a garantia da satisfagcdo adequada da necessidade
publica.

Conforme Justen Filho (2014, p. 390) define “o edital tem de descrever
adequadamente o objeto licitado, o que se traduz ndo apenas numa definicdo
genérica do objeto, mas também em atributos qualitativos reputados indispensaveis
para satisfazer as necessidades da Administracao”.

Na definicdo do objeto a ser contratado o administrador acaba apropriado de
certa discricionariedade, porém ainda fica submetido a certas exigéncias legais e
aos principios que regem a Administragdo Publica: moralidade, probidade,
legalidade, economicidade, eficiéncia, proporcionalidade e razoabilidade. (SANTOS,
2015).

A lei 8666/93 em seu artigo 3° paragrafo 1° institu i que € vedado aos

agentes publicos:

| - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocacéo, clausulas ou
condicdes que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater
competitivo, inclusive nos casos de sociedades cooperativas, e
estabelegam preferéncias ou distingdes em razdo da naturalidade, da sede
ou domicilio dos licitantes ou de qualquer outra circunstancia impertinente

ou irrelevante para o especifico objeto do contrato(...). (BRASIL5, 1993).

Por sua vez a lei 10.520/02 (Lei do Pregao), estabelece que “a definicdo do
objeto devera ser precisa, suficiente e clara, vedadas especificagcbes que, por
excessivas, irrelevantes ou desnecessarias, limitem a competicao”. (BRASIL7, 2002).

Para Santos (2015), uma vez que a descricdo do objeto delimita o universo
da concorréncia da licitacdo, sdo tolerados apenas requisitos discriminatorios de
qualidade do objeto quando demonstrarem que inegavelmente constituem a melhor
forma de satisfazer a necessidade publica.

Dependendo do objeto pode ser demandado, para sua plena e suficiente
descri¢ao, a elaboracao de projeto basico ou executivo. Segue as definigdes da Lei

8666/93 para esses tipos de projetos:

IX - Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com
nivel de precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servigo, ou



37

complexo de obras ou servi¢os objeto da licitagédo, elaborado com base nas
indicacdes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade
técnica e o0 adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento, e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a
definicdo dos métodos e do prazo de execugdo, devendo conter os
seguintes elementos (...).

X - Projeto Executivo - o conjunto dos elementos necessarios e suficientes
a execugado completa da obra, de acordo com as normas pertinentes da

Associacao Brasileira de Normas Técnicas — ABNT. (BRASILs5, 1993).

O objetivo de se elaborar projetos basico e executivo é detalhar
minuciosamente o objeto da contratacao, servindo de referéncia para a elaboragao

das propostas no processo licitatorio e para o controle da execugao contratual.

(e) Orcamento Estimativo e Previsdo de Recursos Orgcamentarios

A elaboragao de orcamento estimativo € a pesquisa com o intuito de verificar
o custo aproximado do objeto que sera licitado e contratado. Trata-se de uma das
tarefas mais complexas do planejamento da licitacdo, € dever inafastavel da
Administragdo Publica pesquisar no mercado e registrar o orcamento detalhado em
planilhas, relacionando todos os custos envolvidos na contratacido pretendida.
(SANTOS, 2015).

Para Justen Filho (2014), a estimativa do orcamento projeta os custos
diretos e indiretos do objeto que sera contratado, o objetivo dessa projecdo €
considerar os itens e as quantidades necessarias para a execucgao da prestagcao, no
modo, tempo e locais previstos.

A Lei 8666/93 vincula o dever a Administragcao Publica, tanto de estimar o

orgamento como de realizar reserva orgamentaria em seu artigo 7°

§ 20 As obras e os servigos somente poderao ser licitados quando:

Il - existir orcamento detalhado em planilhas que expressem a composicao
de todos os seus custos unitarios;

lIl - houver previsdo de recursos orgamentarios que assegurem O
pagamento das obrigagdes decorrentes de obras ou servigos a serem
executadas no exercicio financeiro em curso, de acordo com o respectivo

cronograma. (BRASIL5, 1993).

Ainda no artigo 14 desta mesma lei “nenhuma compra sera feita sem a
adequada caracterizagao de seu objeto e indicagdo dos recursos orcamentarios para
seu pagamento, sob pena de nulidade do ato e responsabilidade de quem lhe tiver
dado causa.” (BRASILs, 1993).
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Fica claro que Administracdo Publica precisa demonstrar a existéncia da
reserva de recursos orgcamentarios que assegurem oOs custos da contratacao,

sujeitando-se o processo licitatério a nulidade caso ndo seja cumprido este requisito.

(f) Formalizagdo do Contrato

O conteudo do contrato administrativo é definido pela prépria Administracao
Pldblica na etapa de planejamento, de certa a formalizagcdo do contrato se
assemelha com os contratos de adesdo, onde a parte aderente tem autonomia
contratual bastante limitada. (SANTOS, 2015).

Conforme Cunha Junior:

Nos contratos administrativos, todas as suas clausulas sdo estabelecidas
prévia e unilateralmente pela Administragdo. Alias, essas clausulas sao
fixadas parcialmente ja no proprio edital da licitacdo, além do fato de que,
por forga do art. 40, § 2° inciso Ill, da Lei n86 66/93, a minuta do contrato a
ser firmado entre a Administracéo e o licitante vencedor constitui anexo do
edital da licitagao, dele fazendo parte integrante. (CUNHA JUNIOR, 2011,
p. 483).

Para Santos (2015) assim que se encerra o processo de licitagdo a
Administragdo Publica realiza juizo final acerca da necessidade da contratagéo,
define o conteudo final do contrato administrativo e convoca o licitante classificado
em primeiro lugar, sob pena de nulidade da licitagdo, para assinatura do contrato
consumando a formalizac&o da relag&o juridico-contratual.

A formalizag&o pode ser considerada a materializagdo do contrato por meio
da elaboragcdo de determinado instrumento lavrado em reparticoes interessadas,
cabendo a parte contratante a obrigacdo de adotar providéncias a formalizagao do
instrumento contratual. (GUIMARAES, 2013).

A Lei 8666/93 regula a formalizacdo dos contratos administrativos em seus
artigos 60 e 61:

Art. 60. Os contratos e seus aditamentos serdo lavrados nas reparticoes
interessadas, as quais manterdo arquivo cronolégico dos seus autégrafos e
registro sistematico do seu extrato, salvo os relativos a direitos reais sobre
imoveis, que se formalizam por instrumento lavrado em cartério de notas, de
tudo juntando-se copia no processo que lhe deu origem.

Paragrafo Unico. E nulo e de nenhum efeito o contrato verbal com a
Administracdo, salvo o de pequenas compras de pronto pagamento, assim
entendidas aquelas de valor n&o superior a 5% (cinco por cento) do limite
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estabelecido no art. 23, inciso Il, alinea "a" desta Lei, feitas em regime de
adiantamento.

Art. 61. Todo contrato deve mencionar os nomes das partes e os de seus
representantes, a finalidade, o ato que autorizou a sua lavratura, o numero
do processo da licitagdo, da dispensa ou da inexigibilidade, a sujeicdo dos
contratantes as normas desta Lei e as clausulas contratuais.

Paragrafo unico. A publicagdo resumida do instrumento de contrato ou de
seus aditamentos na imprensa oficial, que é condi¢do indispensavel para
sua eficacia, sera providenciada pela Administragao até o quinto dia util do
més seguinte ao de sua assinatura, para ocorrer no prazo de vinte dias
daquela data, qualquer que seja o seu valor, ainda que sem &nus,

ressalvado o disposto no art. 26 desta Lei. (BRASIL5, 1993)

No contrato e em seus anexos e apéndices, devem constar todas as
especificacbes técnicas do objeto contratado suas dimensdes, desempenho e
detalhes relevantes para permitir o exercicio do controle e garantia da qualidade na
execucado. (JUSTEN FILHO, 2012).

De modo geral, o conteudo do contrato administrativo sera o necessario para
satisfazer plenamente a necessidade administrativa ou interesse publico, verificadas

na fase de planejamento.

3.6 CONTROLE INTERNO DA EXECUCAO CONTRATUAL

O controle interno da execugao contratual é dever poder da Administracéao
Publica, tratando-se de uma das mais importantes atribuicdes do poder publico de
valer-se da prerrogativa de direcdo, supervisdo, geréncia e fiscalizagdo de forma
racional e organizada se todas as condigdes contratuais estdo sendo cumpridas pelo
contratado. (SANTOS, 2015).

A Lei 8666/93 (Brasils, 1993), determina em seu artigo 66 a execugao
estabelecida pela relagdo juridica-contratual: “o contrato devera ser executado
fielmente pelas partes, de acordo com as clausulas avengadas e as normas desta
Lei, respondendo cada uma pelas consequéncias de sua inexecugao total ou
parcial”.

Segundo Gasparini (2008, p. 724), de uma forma geral controlar a execugéo
contratual consiste em fiscalizar, verificar o material utilizado e a forma de execucao
do objeto do contrato, confirmar o cumprimento das obrigagdes técnicas, trabalhistas
e tributarias a cargo do contratado, quando houver desacordo com o pactuado o
contratante deve interditar e intervir aplicando as sangdes previstas no instrumento

contratual.
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O controle da execucao contratual € uma prescricao taxativa do artigo 58 da
Lei 8666/93 (Brasils, 1993): “o regime juridico dos contratos administrativos instituido
por esta Lei confere a Administragdo a prerrogativa de: Il — fiscalizar-lhes a
execugao”. Ja no artigo 67 desta mesma lei fica estabelecida a responsabilidade

pelo acompanhamento e fiscalizagao da execugao contratual:

Art. 67. A execugao do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por
um representante da Administracdo especialmente designado, permitida a
contratagdo de terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de informacdes
pertinentes a essa atribuigao.

§ 10 O representante da Administragdo anotara em registro préprio todas
as ocorréncias relacionadas com a execugao do contrato, determinando o
que for necessario a regularizacéo das faltas ou defeitos observados.

§ 20 As decisbes e providéncias que ultrapassarem a competéncia do
representante deverédo ser solicitadas a seus superiores em tempo habil
para a adogcao das medidas convenientes. (BRASILs, 1993).

Ja a Lei 13.303/16 trouxe a exigéncia de gestao e fiscalizagcdo de contratos

no artigo 40 por meio de regulamento e o controle interno e externo no artigo 85:

Art. 40. As empresas publicas e as sociedades de economia mista deverao
publicar e manter atualizado regulamento interno de licitagdes e contratos,
compativel com o disposto nesta Lei, especialmente quanto a:

VII — gestéo e fiscalizagdo de contratos;

Art. 85. Os 6rgaos de controle externo e interno das 3 (trés) esferas de
governo fiscalizardo as empresas publicas e as sociedades de economia
mista a elas relacionadas, inclusive aquelas domiciliadas no exterior, quanto
a legitimidade, a economicidade e a eficacia da aplicagéo de seus recursos,
sob o ponto de vista contabil, financeiro, operacional e patrimonial.
(BRASIL,, 2016).

Na interpretacdo de Santos (2015), fica evidente que o controle da execugéo
contratual € um dever-poder de exercicio obrigatério pela Administragao Publica, e
que caso seja descumprido ou cumprido de forma insuficiente deve implicar em
responsabilizacdo dos envolvidos.

No entendimento de Guimardes (2002), conforme a natureza juridica do
controle exercido sobre a fungcdo administrativa, ndo existe faculdade atribuida pelo
ordenamento juridico, mas sim dever de controle, que uma vez nao exercitado
podera ensejar responsabilizagao do agente publico.

O controle da execucao contratual é fundamental para alcangar resultados
no que tange a preservacgao da legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia e

eficacia na execucdo dos contratos. A inexisténcia de sistemas de controle interno
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ou a insuficiéncia dos controles existentes podem causar prejuizo ao erario e para o
interesse publico. (SANTOS, 2015).

Para Caetano (1991), o poder de controle da Administragdo Publica sobre o
contratado, possui prerrogativa exorbitante nos contratos de trabalho e nos que
tenham por objeto obras publicas, onde a Administracdo ndo se limita em
acompanhar a conformidade e mera execugao do contrato, exerce também o poder
de direcdo sobre a outra parte, podendo dar ordens e instrucbes de como executar
as obrigagbes assumidas.

Santos explica de forma mais detalhada essa exorbitdncia do poder de

controle da Administragao Publica:

(...) especialmente no caso de objetos mais complexos, € praticamente
impossivel a previsdo de todos os eventos e situagdes técnicas de modo
que em inumeras ocasides podera haver lacunas que, se nao colmatadas
podem gerar prejuizos graves ao interesse publico. E sempre possivel
supor que havera mais de uma maneira de executar uma mesma etapa ou
obrigacéo contratual, cada qual com as suas vantagens e desvantagens.

O controle da execucgao, para além de mera conduta de acompanhamento e
afericdo sobre a compatibilidade do que foi ou esta sendo executado com o
que foi pactuado, pressupde conduta proativa de orientacdo e de direcdo
para que o objeto seja executado nos estritos termos do que é necessario
para atender integralmente o interesse publico. (SANTOS, 2015, p. 169).

Para Estorninho (2003), a Administragao Publica exerce o papel de guardia
do interesse publico, por esse motivo se fundamenta o poder de direcdo para
orientagdo da contratada, indicando o melhor caminho a ser escolhido no
cumprimento das clausulas contratuais, sempre assegurando o interesse publico e
seguindo a prerrogativa do poder publico, exorbitante em relagdo ao direito
contratual privado.

Pelo aspecto do controle interno financeiro e orgamentario, o controle da
execucado contratual impacta diretamente na etapa de liquidacdo da despesa

publica. Conforme preceitua Assoni Filho:

(...) por tras da autorizacdo de realizagdo da despesa publica existe todo um
processo de indole administrativa que é sequencial e multifasico, assim
estabelecido:

12 fase: empenho da despesa;

22 fase: liquidacao da despesa;

3?2 fase: emissdo da ordem de pagamento da despesa;

42 fase: pagamento da despesa. (ASSONI FILHO, 2008, p. 188.)
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A Lei 4.320/64 dispde em seus artigos 62 e 63 as condicdes para o
pagamento da despesa:

Art. 62. O pagamento da despesa s6 sera efetuado quando ordenado apos
sua regular liquidagéo.

Art. 63. A liquidacao da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido
pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do
respectivo crédito.

§ 1°Essa verificacdo tem por fim apurar:

| - a origem e o objeto do que se deve pagar;

Il - a importancia exata a pagar;

lIl - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigagéao.

§ 2° A liquidacao da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados
tera por base:

| - o contrato, ajuste ou acordo respectivo;

Il - a nota de empenho;

lll - os comprovantes da entrega de material ou da prestagéo efetiva do
servigo. (BRASIL3, 1964).

Nesse sentido fica evidente que o controle interno financeiro e orgamentario
contratual, vincula-se automaticamente ao controle da execugao contratual por forca
de exigéncia legal, sem a certeza que o servigo nao foi efetivamente prestado, nao é
possivel o desembolso financeiro para pagamento da respectiva despesa.

Para Assoni Filho (2008), durante a fase de liquidagdo da despesa deve
ocorrer a inspecao de todos os documentos que embasam o processo que devera
atestar se houve a observancia dos direitos e deveres que embasam a relagao
contratual firmada entre a Administragdo Publica e seus fornecedores, qualificara
como credores apenas os fornecedores que estiverem de acordo com as condi¢coes
contratuais estabelecidas.

O controle da execucdo contratual também serve de instrumento de
referéncia para aplicacdo de sangdes e analise do histérico de desempenho da
empresa contratada. A quantificagdo da pena que faz jus o contratado € de dificil
definigdo, uma sang¢ao muito grave aplicada em uma situagdo de pouca gravidade
pode ocasionar a nulidade do ato administrativo por vicio de proporcionalidade, o
correto registro das ocorréncias facilita esse tipo de julgamento. Da mesma forma o
histérico de desempenho, serve como base para as prorrogagdes contratuais.
(SANTOS, 2015).

A competéncia para realizacdo do controle da execug¢ao contratual envolve
diversos setores administrativos e agentes publicos, que devem atuar de forma

harmonica e consoante com os principios da Administragdo Publica. Entre eles
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destacam-se a autoridade responsavel pela contratacdo, os setores administrativo,
técnico e juridico, os gestores e os fiscais, para tanto recebem deveres e poderes
conforme estabelece a lei. (SANTOS, 2015).

Mello (2014, p. 148) conceitua a competéncia como “o circulo compreensivo
de um plexo de deveres publicos a serem satisfeitos mediante o exercicio de
correlatos e demarcados poderes instrumentais, legalmente conferidos para a
satisfacdo de interesses publicos”, sendo assim, o agente publico se torna
competente por receber da lei o poder para desempenhar suas fungoes.

Santos define a relacdo entre a competéncia e o controle da execugao

contratual:

A competéncia € o conjunto de deveres, responsabilidades, encargos,
direitos e deveres determinados pela lei ou pela Constituicdo para um
agente publico, 6rgdo ou entidade publica que deverd exercé-lo com
probidade, eficacia, moralidade, economicidade e eficiéncia. O controle da
execugcao contratual é atribuicdo que se exerce no cumprimento de
competéncia administrativa. Pode ser ela titularizada por um 6érgdo ou
entidade, ou por um agente publico. (SANTOS, 2015, p. 173).

Para Percio (2013) mesmo que a lei 8666/93 ndo descreva um modelo de
fiscalizagdo do contrato, o acompanhamento da execucédo deve ser coerente as
caracteristicas de cada 6rgdo ou entidade, mecanismo de controle precisa ser
formal, transparente e efetivo. A lei infere apenas da exigéncia de fiscal designado
para o contrato, com isso tornou-se praxe atribuicbes de gestor e fiscal do contrato,
com 0O objetivo de desconcentrar as atividades de acompanhamento do contrato,
tirando a responsabilidade de uma unica pessoa.

O controle interno da Administragdo Publica, como ja vimos, integra a nogéo
ampla de controle conforme aponta a Constituigao Federal no artigo 74.

Conforme a interpretacdao de Castro (2007), o controle interno é parte
integrante do sistema de controle interno, porém sua atuagdo técnica € limitada
diante das possibilidades de procedimentos possiveis dentro desse sistema.
Constitui responsabilidade do administrador publico e deriva do dever-poder que a
Administracao detém de rever seus proprios atos e a conduta de seus agentes.

Castro ainda considera que o controle interno é reflexo da especializagéo do
controle administrativo ou executivo, onde o poder de fiscalizacdo é exercido pela
Administracdo Publica sobre seus proprios atos, decorrente do poder de autotutela

administrativa, conforme simula 473 do STF:
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A Administragao Publica pode anular os seus proprios atos, quando eivados
de vicios que o tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos, ou
revoga-los por motivo de conveniéncia e oportunidade, respeitados os
direitos adquiridos e ressalvada, em todos os caso, a apreciagdo judicial.
(CASTRO, 2007, p. 154).

Percebe-se que n&o existe uma regra especifica para a realizagdo do
controle da execugdo contratual, embora a legislagcdo exija que exista controle, as
formas de controle serdo de acordo com cada 6rgao ou entidade, e de acordo com o
objeto contratual. A autotutela administrativa do poder publico fornece subsidios
para realizagcdo do controle da execugao contratual, uma vez identificado falhas em
decisdes passadas € possivel que a propria Administracdo anule seus atos.

E fundamental que o controle interno atue de forma eficaz e eficiente na
prevencdo de conduta irregular, ilegitima e antiecondmica, para isso, além das
acoes de orientacdo a conduta do controle interno precisa ser de inspecao,
vigilancia, supervisdo e monitoramento da execugéo contratual, objetivando corrigir
desvios antes que causem prejuizo para a Administracao Publica. (SANTOS, 2015).

Compete ao controle interno no que tange o controle contratual, entre outras

atribuigdes:

i.  supervisao de todos os atos administrativos editados;

i. aferir se o fiscal designado detém as condigbes pessoais e técnicas
para exercer a funcao;

iii. aferir se o 6rgdo ou entidade conta com sistema eficaz de gestédo e
de controle de execucgéao contratual;

iv. informar periodicamente os agentes publicos designados para as
posi¢cdes juridicas de gestdo e de fiscalizagdo acerca do
entendimento dos Tribunais de Contas;

v. aferir acerca da legalidade e da legitimidade dos atos e decisdes
praticados no planejamento da licitagao;

vi.  aferir a regularidade e legitimidade da disputa licitatéria;

vii. acompanhamento e orientacdo técnica na fase de execucdo do
contrato;

viii.  afericdo da legalidade e legitimidade do recebimento definitivo do
objeto;

ix. receber denuncias e representacdes relativas a irregularidades na
execug¢ao contratual ou na conduta de agentes publicos com ela
envolvidos;

X.  comunicar, na forma do artigo 74 da CF, a autoridade superior e ao
Tribunal de Contas qualquer irregularidade de que tenha
conhecimento, sob pena de responsabilidade solidaria. (SANTOS,
2015, p. 176).

O controle interno contratual vai além do acompanhamento da execug¢ao do
contrato, pois envolve desde a etapa de planejamento da licitagdo, até as decisdes

posteriores acerca da prorrogagcdo e aditivagdo contratual. Diante deste controle
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mais amplo, fica nitido que nao existe apenas um responsavel pelo controle do
contrato administrativo, sendo assim, as responsabilidades também ficam
segregadas.

Controlar todas as dimensdes que constituem o contrato administrativo € uma
tarefa complexa e demanda atuacao de diversos setores e agentes publicos, pois o
controle da execugcdo contratual envolve aspectos juridicos, técnicos e
administrativos relativos ao conjunto dos encargos contratualmente acordados,
sendo assim, € preciso colaboracdo mutua para realizacdo do controle adequado.
(SANTOS, 2015).

As areas envolvidas precisam colaborar para que ocorra o controle eficiente
do contrato, por outro lado em determinadas funcbes é preciso a separagao dos
controles para garantir certo grau de confianga sobre as etapas de algumas
atividades, principalmente nas que tangem aos aspectos da realizagdo da despesa,

assim orienta o Tribunal de Contas da Unido:

As boas praticas administrativas impdem que as atividades de fiscalizagéo e
de supervisdo de contrato devem ser realizadas por agentes administrativos
distintos (principio da segregacao das fung¢des), o que favorece o controle e
a seguranga do procedimento de liquidagdo de despesa. (Ministro Benjamin
Zumler, Acordao 2296/2014 — TCU).

Cabe ao fiscal do contrato determinar medidas ao contratante para
regularizar as irregularidades eventualmente encontradas na execugéo do contrato,
garantindo a sua perfeita execugado conforme as clausulas contratuais, sendo que as
decisbes e providencias que ultrapassem sua competéncia deverdo ser avisadas

aos seus superiores para as medidas convenientes. (VARESCHINI, 2015).

3.7 EXIGENCIAS LEGAIS DE CONTROLE INTERNO E AUDITORIA NA
ADMINISTRAGCAO PUBLICA

No decorrer de todo o trabalho evidenciaram-se leis, decretos e normas que
orientam e regram os aspectos relacionados ao Controle Interno e a Auditoria na
Administracdo Publica, que se aplica também as Empresas Publicas.

Para concatenar as informacgdes foi elaborado um quadro com resumo

explicativo correlacionando as exigéncias legais de controle interno e auditoria.



QUADRO 1 — RELAGAO DA LEGISLAGAO COM O CONTROLE INTERNO.
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Legislacdo Objetivo Geral Controle
Lei 4.320/64 - Controle da execugao orgamentaria e Orgamentario
Art. 75 e Art. 76 financeira. Financeiro
Decreto Unificacdo dos recursos orgamentarios da

Controle interno, administrativo, de gestao, ) ,
200/67 - Art. 6 e . : ; : Financeiro
financeiro e patrimonial.
Art. 13 . .
Patrimonial
Contabil
i 2bil fi i Financeiro
CF 88 - Art. 70 e Contro’le_ interno cpntabn, flna_nce|r_o, =
Art. 74 orcamentario, operaqlonal e patrimonial da Orgamentario
’ Uniao. .
Operacional
Patrimonial
Lei 8.666/93 - . L . . Patrimonial
Art. 58 Fiscalizagdo dos contratos administrativos. — :
: Administrativo
Contabil
Lei 13.303/16 - Controle interno, contabil, financeiro, Financeiro
Art.85 operacional e patrimonial. Operacional
Patrimonial
Decreto 3.555/00 Elaboragcédo do Termo de Referencia para o Controle da
-Art. 8 objeto da contratagéo publica. contratacdo
Lei 8.666/93 - Vedacgéao aos atos do agente publico quanto a Controle do
AN e processo de
Art. 3 exigéncias irrelevantes a licitagao. SR
licitagcao
Lei 10.520/02 - Orienta quaNnto a defln_lgao_ dg obNJeto‘da Controle do
Art. 02 contratagao para eyltar limitagdes a processo de
) concorréncia. licitagcao
Lei 8.666/93 - Previsao de reserva orgamentaria para Controle
Art. 7 contragao publica. Orgamentario
Lei 8.666/93 - Orienta quanto a execugao do contrato Controle de
Art. 66 administrativo. Processos
Lei 4.320/64 - | Vincula o pagamento da despesa a liquidagéo Controle de IRiSCOS
Art. 62 e Art. 63 prévia. Controle
Orgamentario

FONTE: Elaborado pela autora, 2018.

No QUADRO 1 — Relagéo da Legislagdo com o Controle Interno, percebe-se

que em determinados momentos a legislagéo aponta taxativamente a obrigagao da

Administracdo Publica realizar controle interno sobre seus processos

administrativos, contabeis, financeiros, patrimoniais e orcamentarios, porém quando

o estudo se aprofunda em uma legislagéo especifica como a Lei de Licitagdes, parte
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inferior do QUADRO 1, nota-se que a legislacdo atua como propria ferramenta de
controle da administracdo publica, ditando as regras e os procedimentos que podem

ou devem ser vetados pelo agente publico.

QUADRO 2 - RELAGAO DA LEGISLAGAO COM A AUDITORIA.

Legislagdo ‘ Descrigao Objetivo

Protecao
Decreto - Lei Previsao de Auditoria para controle dos Financeira
200/67 - Art. 13 dinheiros e guarda dos bens da Unido. Protecao do

Patrimoénio

Apoio Contabil
Protecao
Financeira
CF 88 -Art. 70 e FISC3|I’Z§930 conte_abll, flnance_lra, _ Protega9 .
orgamentaria, operacional e patrimonial Orgamentaria
Art. 74 1~
da Uniao.

Apoio
Operacional
Protegao do

Patriménio

Apoio

Operacional

Protecao do
Patrimoénio
Apoio
administrativo

Lei 8.666/93 - Art. Fiscalizagdo dos contratos
58 administrativos.

Apoio Contabil

Protecao
Financeira
Apoio Contabil
Protecao
Lei 13.303/16 - Qontrolle externo e flscallzaggo co_ntabll, Flnangelra

financeira, operacional e patrimonial das Apoio
Art.85 . ;
empresas publicas. Operacional
Protegao do
Patriménio

FONTE: Elaborado pela autora, 2018.

No QUADRO 2 — Relacédo da legislagcdo com a Auditoria, percebe-se que em
diversas leis o legislador indica a necessidade de controle interno e externo
relacionado as diversas areas da administracdo publica como: contabil, financeira,
operacional e patrimonial, essas exigéncias visam a garantia de se manter o foco no
interesse publico em todos nos procedimentos adotados pela Administracdo Publica,
pode ser considerado também uma forma de exigir a gestdo correta do orgamento

publico e protecao do patrimbnio.
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O controle interno e a auditoria caminham juntos como guardides no controle
dos contratos administrativos, uma vez que estes servem como uma das principais
ferramentas de realizagao efetiva das obras, servigcos e aquisicdo de bens, da qual a

Administragdo Publica depende para gerir os recursos e necessidades do Estado.
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4. CONSIDERAGOES FINAIS

As exigéncias legais da realizacdo de controle interno e auditoria nos
servigos da Administragao Publica, prestados por meio de contratos administrativos
ficaram evidentes no decorrer da pesquisa realizada, foi possivel identificar que
houve uma evolucao histérica no cenario brasileiro quanto a legislacdo que foi se
adaptando deixando de se atentar apenas aos aspectos formais e burocraticos para
uma abordagem com foco na eficiéncia, eficacia e economicidade.

Foi possivel observar que a exigéncia de controle interno na Constituicao
Federal e nas legislagcdes federais tem abrangéncia de forma geral e ilimitada,
permitindo diversas interpretagbes no sentido da realizacdo de controles,
fiscalizagdo e auditoria como obrigagdo e dever-poder da Administragdo Publica,
deixando a cargo do administrador a forma e técnica a ser adotada para a realizagao
destes controles.

Os conceitos e legislagdes a respeito do controle interno, auditoria e das
contratagdes pela administracdo publica se complementam de forma a
estabelecerem procedimentos administrativos e regras legais, que se forem
utilizados com competéncia, tendem ao alcance de processos eficientes e eficazes,
porém dependem do comprometimento e responsabilidade do agente publico
responsavel.

Nesse sentido a auditoria representa um importante papel na garantia de
que os procedimentos estabelecidos serdo cumpridos conforme determina a lei, e
responsabilizados os administradores publicos e envolvidos que assim nao o
fizerem. Além do papel de fiscalizagdo, a auditoria também auxilia no apoio aos
processos e situagdes onde a legislagcdo e normativos divergem ou permitem dupla
interpretacéo.

Quando o estudo se aprofunda em legislagbes especificas como a Lei
8.666/93 (Lei especifica de Licitagbes) & perceptivel as orientagbes quanto a
realizacdo de controles internos de forma geral, ao mesmo tempo em que a lei
orienta de forma especifica determinadas ag¢bées do agente publico em certos
procedimentos do processo de planejamento e controle da execugao dos contratos
administrativos, € possivel compreender que a propria lei ja atua como uma
ferramenta de controle interno da Administracdo Publica controlando os atos do

administrador publico.
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A forma de controle interno da execucdo de contratos administrativos é
determinada por cada empresa publica ou 6rgao da administracdo publica, uma vez,
que a legislacao deixa aberto a realizagado do controle dos contratos de acordo com
a especificagdo do objeto de cada contratagao.

No controle da execugdo contratual, certos aspectos no que tange a
seguranga do patrimbnio publico, controle orgamentario e equilibrio econémico
financeiro do contrato sdo taxativamente determinados pela legislagdo, porém a
rotina da execucgéo do objeto contratual fica a critério do gestor do contrato a forma
de execugao, assegurado as condi¢cdes contratuais estabelecidas.

As informacgdes correlacionando as exigéncias legais de controle interno e
auditoria pela Administracdo Publica sob os contratos administrativos evidenciaram
que o aprofundamento no estudo da lei de licitagbes, e outras legislagbes que
regulam os contratos administrativos, fornecem subsidios sélidos e confiaveis para
realizagdo dos controles internos da execugao contratual, propiciando o maior
controle de gastos e protegéo do patrimonio publico.

Mesmo com a percepcéo de que o ordenamento juridico possui conteudo
suficiente para garantir que os contratos administrativos sejam executados de forma
integra, econdmica, eficiente e eficaz, ainda fica a recomendacgdes para pesquisas
futuras acerca da investigacdo dos motivos das corrupgdes que envolvendo

contratos administrativos.
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