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Resumo - Focado em discutir tépicos acerca do controle interno na administragdo publica
do ponto de vista das contratacées em consondncia a execugdo do orcamento, este estudo
apresenta uma andlise dos dois principais cargos envolvidos neste processo, o fiscal de
contratos e o ordenador de despesas, a fim de evidenciar a relagdo de autonomia e
dependéncia entre elas, bem como a necessidade de segregacdo delas. Desta forma, esta
pesquisa se classifica como bdasica, puramente qualitativa, descritiva, e com o uso de
procedimentos documentais e bibliogrdficos para seu desenvolvimento, utilizando fontes de
dominio publico e origem administrativa. Neste sentido, analisou-se os ordenamentos
juridicos que definem as diretrizes dentro deste processo, sendo eles o Decreto-Lei n° 200/67,
lei n° 14.133/2021, Lei Complementar n° 101/2000 a luz da Constituig¢do Federal de 1988.
Percebeu-se a relacdao essencial entre a acdo do fiscal de contratos e do ordenador de
despesas: enquanto o fiscal de contratos é responsavel por fiscalizar diretamente a execugdo
do objeto e fornecer dados de conformidade ao ordenador, o ordenador é encarregado de
atestar a veracidade dos fatos para dar seguimento com o pagamento. Assim, compreende-
se que legalmente ambos os agentes sdo pecas fundamentais nas contratacoes, licitacoes e
aplicagoes do or¢amento publico e que deve haver sinergia entre as atuacoes para ndo haja
prejuizos a Fazenda Nacional. Ambos os agentes, e todos os demais envolvidos neste
processo, devem agir guiados pelas legislacoes vigentes de forma sistemdtica para assegurar
uma gestdo transparente, eficiente e efetiva na execugdo de politicas publicas.

Palavras-chave: Controle Interno; Orcamento e Administracdo Publica; Fiscal de contrato;
ordenador de despesas.

Abstract - Focused on discussing topics related to internal control in public administration
from the perspective of contracting in line with budget execution, this study presents an
analysis of the two main positions involved in this process, the contract inspector and the
expenditure authorizer, in order to highlight the relationship of autonomy and dependence
between them, as well as the need for their segregation. Thus, this research is classified as
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basic, purely qualitative, descriptive, and using documentary and bibliographic procedures
for its development, using sources from the public domain and administrative origin. In this
sense, we analyzed the legal systems that define the guidelines within this process, namely
Decree-Law No. 200/67, Law No. 14,133/2021, and Complementary Law No. 101/2000 in
light of the Federal Constitution of 1988. The essential relationship between the actions of
the contract supervisor and the expenditure authorizer was noted: while the contract
supervisor is responsible for directly supervising the execution of the object and providing
compliance data to the authorizer, the authorizer is responsible for certifying the veracity of
the facts to proceed with payment. Thus, it is understood that, legally, both agents are
fundamental players in contracting, bidding, and public budget applications, and that there
must be synergy between their actions so that there is no loss to the National Treasury. Both
agents, and all others involved in this process, must act in accordance with current legislation
in a systematic manner to ensure transparent, efficient, and effective management in the
execution of public policies.

Keywords: Internal Control; Budget and Public Administration; Contract Supervisor;
Expenditure Authorizer.

1. INTRODUCAO

A Republica Federativa do Brasil outrora colonizada por Portugal mediante a criagdo
das capitanias hereditérias, as quais representavam a divisdo do territorio em grandes lotes de
terra € eram entregues aos nobres portugueses para que administrassem, reflete o inicio da
organizacdo estatal brasileira baseada em um modelo patrimonialista, no qual a pessoa
administradora se confunde com o Estado.

Nesse contexto, a administragdo publica brasileira passou por sua primeira reforma em
1930, a qual versava sobre a mudanca de um modelo patrimonialista para um modelo
burocratico, marcado pela implementagdo da burocracia weberiana e pelo keynesianismo. No
entanto, novos desafios surgiram e em 1967 foi promulgado o Decreto-Lei 200, o qual dispde
sobre a organizacdo da administragdo federal e estabelece as diretrizes para a reforma,
basicamente a centralizacdo politica e de recursos e a descentralizagdo administrativa.

No entanto, em 1988, com a promulgacdo da atual Carta Magna, verificou-se o
retrocesso administrativo evidenciado pela centralizagdo administrativa e descentralizagdo
politica. Segundo Bresser-Pereira (2001) “O retrocesso politico foi uma reacao ao clientelismo
que dominou o pais naqueles anos, mas também foi uma afirmacdo de privilégios
corporativistas e patrimonialistas incompativeis com o ethos burocratico”. E em 1995, nasce o

Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) devido a crise fiscal, o esgotamento
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da estratégia estatizante de intervencdo do Estado, e a superagdo da forma burocratica de
administrar o Estado.

Dessa forma, a administragdo publica evoluiu de um modelo patrimonialista para um
modelo gerencial conhecido como Nova Gestdo Publica (NGP). O atual modelo de gestdo
preconiza a autonomia governamental, a responsabilizagdo dos agentes publicos e a
participagdo da sociedade. Para tal, faz-se necessaria a estruturagdo e o fortalecimento dos
controles internos, os quais permitem o monitoramento e a responsabiliza¢do tempestiva dos
gestores de recursos publicos.

Na administracdo publica brasileira, o controle interno ¢ previsto na Constituicao
Federal e na Estadual, na Lei de Responsabilidade Fiscal, na Lei Federal n® 4.320, de 1964, no
Decreto-lei n° 200, de 1967, e demais instrugdes normativas, com vistas ao embasamento da
atuacgdo efetiva dos agentes responsaveis pelo erario e garantia da transparéncia aos demais
stakeholders. Assim, todos os administradores das trés esferas de governo devem garantir, por
meio de observancia ao ordenamento juridico, a gestdo adequada dos recursos publicos.

O controle interno ¢ realizado por meio de praticas de supervisdo que visam garantir a
observancia das normas estabelecidas, prevenindo desperdicios, erros e irregularidades em
geral, garantindo assim, o gerenciamento oportuno dos riscos inerentes as atividades, bem como
o cumprimento dos objetivos organizacionais. Dessa forma, corrobora para a melhoria da
qualidade dos gastos publicos, auxilia na prevengdo da corrupcao e promove a eficiéncia na
prestacao de servigos publicos, culminando na efetividade das politicas publicas.

Sendo assim, conforme o previsto no artigo 70 da Constituicdo Federal, os sistemas de
fiscalizacdo contébil, operacional, financeira, orgamentaria e patrimonial, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e rentincia de receitas, devem ser
implementados pelo sistema de controle interno de cada Poder na rotina de suas atividades.

Estabelecido na década de 1960, o Decreto-Lei n° 200/67 dispde sobre a organizagao
administrativa e estabelece diretrizes para sua reforma. Prevé em seu artigo 6° os principios
fundamentais para as atividades da Administragdo Federal, dos quais, destacar-se-4 o controle,
elucidado no capitulo V do mesmo titulo, o qual estabelece que o controle devera ser exercido

em todos os niveis e organizagdes gestoras de recursos publicos, bem como a fiscalizagdo de
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atos administrativos onerosos € em todos os processos direta ou indiretamente relacionados. No
que tange a gestdo orcamentaria publica, cada ente dispde de uma estrutura processual para
execucao de atos financeiros, regida por etapas fundamentais para aquisicao e fiscalizagdo da
execucgao de bens, servicos e demais aplicagdes do erario.

Neste sentido, a segregagdo das funcdes a serem executadas pelos servidores publicos
federais, estaduais e municipais desempenha um importante papel para uma gestao transparente
e assertiva. A composi¢ao diversa e interdependente das etapas de um mesmo processo permite
que haja um controle preventivo por meio da oficializacdo da demanda e de estudos técnicos
preliminares, € concomitante por meio da agdo dos fiscais nos processos de acompanhamento
dos objetos das aquisigdes, visando a intervengdo tempestiva dos gestores em casos de possiveis
fraudes, promovendo accountability por parte desses servidores.

Assim, destacam-se dois papéis fundamentais para o accountability das aquisi¢oes
publicas, quais sejam: o papel do fiscal de contrato e o papel do ordenador de despesas. O
primeiro ¢ responsavel pelo acompanhamento da execu¢do da contratacdo e o atesto da
conformidade do objeto contratual para prossecu¢do do pagamento, € o segundo atua
primariamente na verificagdo da consondncia do objeto contratado com o estabelecido nas
pecas orcamentarias, bem como autoriza a realiza¢do das fases da despesa.

Embora exer¢am atribui¢des distintas, ambos devem assegurar a transparéncia nas
contratagdes. Enquanto o fiscal de contratos supervisiona a execucdo visando garantir o
cumprimento dos termos acordados e identificando possiveis desvios de maneira tempestiva, o
ordenador de despesa monitora e autoriza a execucdo das despesas publicas, a fim de assegurar
a conformidade legal, financeira e fiscal.

No tocante as contratacdes publicas, a delimitacdo do papel do fiscal do contrato e do
ordenador de despesas como agentes de fiscalizagdo permite efetiva segregagdo de fungoes, e
consequentemente, a devida responsabiliza¢do dos agentes no processo de prestacdo de contas
das instituicdes.

Assim, compreende-se como necessaria uma revisao normativa e atributiva para
identificar as adequacdes a serem realizadas nos manuais de fiscalizacao e de defini¢ao das

responsabilidades de cada fun¢do. Essa medida tornard a gestdo eficiente e proporcionara a
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adogao de medidas tempestivas para a devida aplicacdo do erario. Por meio desta pesquisa,
busca-se evidenciar qual o papel do fiscal do contrato e do ordenador de despesas como agentes
de controle interno nas contratagdes publicas.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

A pesquisa se desenvolveu a partir da necessidade de distingdo das atribuigdes dos
agentes ocupantes das fungdes de ordenador de despesa e fiscal de contratos para fins de
adequada responsabilizagdo, principalmente no que tange a fiscaliza¢do das etapas anteriores
ao procedimento licitatério e a execugdo do objeto da contratagdo. Ainda que haja eventual
bilateralidade ou intersec¢do entre as fungdes, compreende-se que a atuagao de cada servidor
possui uma natureza distinta ¢ complementar.

Para tratar das atribui¢des de um servidor incumbido da ordenagdo de despesas publicas,
utilizou-se como base obras de autores dentro do Direito Administrativo que trouxeram
reflexdes e conexdes entre o quadro legislativo atual com as fungdes praticas, além da
responsabilizacdo fiscal deste servidor, como Mileski (2001 e 2011), Amaro e Soares (2017) e
Almeida (2021).

Nesse interim, para compreender acerca das atribuicdes e ordenamentos referente a um
fiscal de contratos, este estudo se baseia nas obras de Costa (2013, 2017, 2021), na Instrucao
Normativa n° 05/2017 e Lei de Licitagdes, as obras de Costa tratam amplamente o papel do
fiscal do contrato e sua importancia para a materializacao dos objetivos licitatorios e de gestao
das contas publicas.

A presente discussdo se orientou a partir de ampla analise da importancia de ambos os
servidores como agentes de controle interno, exaurindo conceitos meramente expostos na
legislacdao. Observou-se de forma interseccional os referidos papéis para compreender sobre o
impacto de cada fun¢do nas contratagdes da administragdo publica brasileira, bem como seus
processos de prestacdo de contas, em subsidio aos trabalhos dos Tribunal de Contas, e a sua
interacdo transversal com questdes acerca da Lei de Responsabilidade Fiscal, Leis de
Orcamento Publico e Direito Administrativo.

Para falar de controle interno foram utilizadas producdes de autores como Di Pietro

(1997), Peter e Machado (2003), Castro (2009), que trazem luz a discussdo e a evolucdo
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histérica das proporgdes tomadas pelo controle interno ao longo do tempo dentro das
instituicdes publicas, e Vieira (2011) e Bubna e Oliveira (2019) para elucidar de forma pratica
as aplicagdes e formas de controle praticadas na administra¢do nacional e suas manifestagdes
legais. Este topico ¢ de suma importancia para a tese central desta pesquisa, considerando a
relacdo fundamental dos cargos aqui analisados com a execu¢do do controle interno e suas
implicagdes em termos de responsabilidade fiscal.

Dessa forma, focada em discutir tratativas relevantes dentro de cada funcao analisada e
seus impactos no controle interno dentro da gestdo publica, esta pesquisa estrutura-se em trés
topicos basicos e fundamentais para desenvolvimento e compreensao da tese central: 2.1 Fiscal
de Contratos, 2.2. Ordenador de Despesas; e 2.3. Administragdo Publica, Responsabilidade
Fiscal e Ferramentas de Controle Interno.

2.1 FISCAL DO CONTRATO

Antonio Costa, professor mestre em Direito Publico e Auditor Federal de Controle
Externo do Tribunal de Contas da Unido, discute em diversas obras os principais aspectos
relativos as contratagdes publicas. Para uma boa compreensao do papel do agente responsavel
pela fiscalizagdo dos contratos da administragdo publica, além de suas diretrizes de atuacdo e
responsabilizacdo fiscal, utilizou-se as seguintes obras como base: “Aspectos gerais sobre o
fiscal de contratos publicos” de 2013, “Prestacdao de Contas.” de 2013, “Orientacdes aos fiscais
de contratos” de 2013, “Apuracdo da responsabilidade dos agentes publicos nos ilicitos™ de
2017 e “Responsabilidades dos agentes publicos” de 2021.

Segundo Costa (2013a), a figura do fiscal de contrato estd intrinsecamente relacionada
a seguranca e transparéncia para ambas as partes envolvidas no processo licitatorio, contratante
e contratado, tanto para garantir o principio basico da isonomia entre os licitantes quanto a
selecdo de propostas que sejam vantajosas qualitativa e financeiramente ao Estado. Assim, o
fiscal de contrato possui um papel fundamental na certificagdo do cumprimento das diretrizes
legais no processo de execucdo das contratagdes.

O servidor designado a esta funcdo imprescindivelmente precisa ter conhecimento
relativo a execucdo das contratacdes na administragdo publica e areas técnicas relativas ao

objeto do contrato, a fim de otimizar processos e evitar falhas na fiscalizagdo e execucdo do
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contrato, requisito basico e essencial previsto no Art. 7° da Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, n® 14.133/2021.
A lei n° 14.133/2021, em seu Titulo III - Dos contratos administrativos, Capitulo VI -

Da execucdo dos contratos, no artigo n° 117 ainda estabelece que:

A execucdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por 1 (um) ou mais fiscais do contrato,
representantes da Administra¢do especialmente designados conforme requisitos estabelecidos no
art. 7° desta Lei, ou pelos respectivos substitutos, permitida a contratagdo de terceiros para assisti-
los e subsidia-los com informagdes pertinentes a essa atribui¢ao. (BRASIL, 2021).

Conforme o exposto no referido artigo da Lei de Licitagdes, fica permitida a contratacao
de terceiros para a assisténcia e apoio com informagdes pertinentes as atribui¢des do fiscal de
contratos. Entretanto, ainda que assessorado por terceiros, o fiscal de contrato nao esta isento
de responsabilizagdo civil e administrativa no processo, dentro dos limites das informagdes
compartilhadas pela empresa de apoio. Isso significa que mesmo que o contratado assuma a
responsabilidade civil objetiva pelos dados apresentados, a funcdo de fiscalizar os contratos e
documentacgdes referentes segue sob tutela final do servidor ptublico (BRASIL, 2021). Costa
complementa que “trata-se de uma atividade assistencial, cabendo a responsabilidade pela
fiscalizacdo a Administracao Publica.” (2013a, p. 62).

Ainda que a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n° 101/2000, nao
discorra diretamente acerca da responsabilizacdo de um agente na fungdo de fiscalizagdo de
contratos, a mesma trata de forma ampla sobre infracdes fiscais e conduta ética de um servidor
publico, que deve agir com transparéncia, probidade e diligéncia nos processos (Costa, 2017).
Neste sentido, nos casos de ndo conformidades ou condutas incompativeis, o fiscal de contratos
esta sujeito as sangdes administrativas, civis e penais previstas em regulamento especifico, bem
como na Constituicao Federal de 1988.

Dentre as atribui¢des previstas ao fiscal de contratos esta a analise de documentagao do
contratado, o controle das declaragdes e certiddes negativas de débitos, além do amplo
conhecimento de todos os termos da contratacdo, desde o embasamento para o procedimento
licitatério do objeto até os documentos finais de custos, precificacdo e disponibilidades
or¢amentdrias visando garantir a boa e justa aplicacdo de recursos publicos, além de garantir a

licitude das entregas realizadas. Compreende-se assim que uma “atuagdo deficiente do fiscal de
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contratos tem potencial para causar danos ao erario, o que atrai para si a responsabilizagdo pela
irregularidade praticada.” (Costa, 2013b).

Por se tratar de uma fun¢do ampla na administragdo publica e com agentes atuantes a
nivel municipal, estadual e federal, ¢ possivel o acesso a diversas produgdes feitas por
institui¢des publicas para tratar diretamente das diretrizes e das normas adequadas a serem
seguidas pelos servidores. Produgdes como “Cartilha de Boas Praticas do Fiscal de Contratos
e do Atesto de Notas Fiscais” da Prefeitura Municipal de Navirai/ MS (2018), o “Manual do
Fiscal de Contratos” da Controladoria Geral do Municipio de Delmiro Gouveia/ AL (2018), o
“Manual de Gestao e Fiscalizacdo de Contratos” do Departamento Nacional de Infraestrutura
de Transportes (2020) e a “Cartilha do Fiscal de Contratos” do Governo do Estado do
Amazonas (2018), sdo exemplos claros da preocupagdo da administragao publica em ordenar e
orientar os profissionais responsaveis pela fun¢do de fiscalizacdo, independente da esfera.

2.2 ORDENADOR DE DESPESAS

Carlos de Almeida (2021) define o ordenador de despesas como ‘““autoridade competente
de cujos atos resultam disposi¢do patrimonial para o Erario mediante emissdo de empenho,
autorizacdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos publicos”. O artigo 80 do
Decreto-Lei n. 200/1967, que dispde das diretrizes para a Reforma Administrativa a respeito da
organizacdo da Administracdo Federal, define, em outras palavras, o ordenador de despesa
dentro da entidade publica como o dirigente responsavel pela tomada de decisdo voltada para a
gestao dos recursos orcamentarios e dos processos anteriores a estes, independente de titulo ou

cargo incumbido. O artigo primeiro diz que:

Ordenador de despesas € toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem emissdao de empenho,
autorizacdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos da Unido ou pela qual esta
responda. (Brasil, 1967).

O ordenador de despesa, apesar de ndo ser mandatorio conhecimento técnico
comprobatdrio em areas afins além da legislacdo em administragdo publica, € o agente publico
que gere os dispéndios financeiros da Unido, fun¢ao que requer rigorosa analise de processos €
pagamentos sendo necessaria a visualiza¢ao dos atos em conformidade orgamentaria, técnica e

legislativa. Mileski, professor doutor em Direito Administrativo, discorre a respeito dessas
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novas incumbéncias a essa autoridade com o surgimento da Lei de Responsabilidade Fiscal em
sua obra “O ordenador de despesas ¢ a Lei de Responsabilidade Fiscal” de 2001.

A LRF, Lei Complementar n® 101/2000, estabelece uma série de diretrizes voltadas para
a gestdo do orgamento publico brasileiro, visando transparéncia e equilibrio fiscal por meio de
prestacdes de contas a Unido e penalidade aos gestores que descumpram a legislagio vigente.
Mileski (2001) ressalta que, no caso do ordenador de despesa, apesar da atribuicdo de
responsabilizacdo ao agente estar prevista da LRF, esta acaba por ser relativa uma vez que

inciso 2 do art. 80 prevé que:

O ordenador de despesa, salvo conivéncia, ndo ¢ responsavel por prejuizos causados
a Fazenda Nacional decorrentes de atos praticados por agente subordinado que
exorbitar das ordens recebidas. (BRASIL, 1967).

Assim, a responsabilizacdo ou ndo do agente, seja ela fiscal ou civil, fica sujeito a analise
da prestacdo de contas obrigatéria do servidor aos 6rgaos de contabilidade e auditoria interna,
a posteriori ao Tribunal de Contas, para compreensao da etapa em que a falha foi identificada
no processo para a tomada de decisdo. Logo, a fungdo exige rigorosidade na verificagdo de
processos e analise da compatibilidade dos atos com o orgamento publico e legislacdes vigentes
(Brasil 1967; Mileski, 2001), uma vez que a irregularidade na aplicacdo do recurso pode levar
a geragdo de dividas inapropriadas e prejuizo a administragdo publica.

Além disso, Almeida ao discorrer sobre a delegagdo de competéncia pelo ordenador de
despesas da tomada de decisdo para autoridade subordinada destaca que essa agdo nao afasta o
ordenador da responsabilizagdo pelos atos praticados, uma vez que “se delega a autoridade, mas
ndo a responsabilidade” (2001, p.148), seguindo a légica da necessidade do exercicio de
supervisao e fiscalizacdo dos atos. Adicionalmente, ¢ valido destacar que ha excegdes que
isentam o ordenador desta responsabilizacdo excepcionalmente quando ndo comprovada a
omissdo no processo, podendo também ser afastada quando demonstrada auséncia de nexo
causal e identificacdo de medidas preventivas tomadas pelo agente.

Dessa forma, a atuacdo de um ordenador de despesa deve ser responsavel, atenta e bem
definida para garantir a boa aplicagdo dos recursos publicos em conformidade com o

ordenamento juridico em vigor e demais diretrizes da Unido. Visando endossar essas boas
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praticas e defini¢des das atribuigdes de um ordenador de despesa, em 2014 o Conselho Nacional
do Ministério Publico publicou o “Manual do Ordenador de Despesas”.

O Manual compila em 158 paginas aspectos relacionados a responsabilidades,
planejamento estratégico, contabilidade publica, licitacdes, auditorias e demais topicos
pertinentes e basicos a fun¢do. O documento deve servir como referéncia aos ordenadores de
despesa no desempenho de suas atribui¢des, logo, além de reunir informagoes legislativas e de
boas praticas, cataloga e indica bibliografias para apoio na tomada de decisdo.

Documentos como estes sao avangos no caminho a boa defini¢ao dos papéis e clareza
nas atribuicdes dos servidores dentro da Administragdo Publica, garantindo que haja
transparéncia e responsabilizacao dentro dos processos. Ainda que ndo mandatdria a formacao
especifica na area, o Manual frisa a pertinéncia fundamental do conhecimento multifacetado
basico ao ordenador de despesa que deve transitar entre topicos em “finangas, contratos,
licitagdo, obras, recursos humanos, transparéncia, bens patrimoniais, dentre outras” (CNMP,
2014. p.9).

Uma vez que este € incumbido da centralizagdo de decisdes finalisticas no empenho de
despesas de diversas fases administrativas da Unido. Destaca-se também ao representar a
autoridade méxima para a execu¢do or¢amentaria, o ordenador € responsavel pela fiscalizagao
de todas as etapas anteriores ao empenho, havendo a necessidade de assegurar que todos os
servidores envolvidos estejam em conformidade e conscientes de suas atribui¢des individuais
e coletivas. Logo, a harmonia das acdes entre os servidores envolvidos ¢ fundamental para
garantir um bom ordenamento.

Assim, compreende-se que a verificacdo de disponibilidades, concordancia legal,
veracidade de dados e informacgdes das execugdes ¢ a fiscalizagao contratual sao procedimentos
basicos a serem analisados pelo ordenador de despesas a fim de assegurar o bom exercicio da
funcao e uso adequado dos fundos publicos.

2.3 ADMINISTRACAO PUBLICA, RESPONSABILIDADE FISCAL E CONTROLE
INTERNO
Segundo Castro (2009), historicamente, o controle interno no Brasil tem origem em

1914, quando a contabilidade no setor publico surge como uma necessidade devido ao aumento

72


https://doi.org/10.59666/abr.v0i04.4688

Amazon Business Research (ABR)
ISSN 2595-8909

business N 04, p.63-79, ANO 2025

DOI: https://doi.org/10.59666/abr.v0i04.4688

amazZon

do volume de dados disponiveis. Neste sentido, o controle interno nasceu como uma ferramenta
para uniformizagdo de registro, métodos e praticas para o gerenciamento publico nos trés niveis,
focado na tomada de decisdo assertiva e benéfica ao interesse da Unido.

Para o autor, o controle financeiro surgiu para organizar o controle administrativo
previsto na Constitui¢do de 1946, que atribuiu ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) o controle
prévio dos atos do Executivo. Assim, o controle interno seguiu a trilha do controle contabil sob
o Ministério da Fazenda, enquanto o controle administrativo ficou com o TCU.

Bubna e Oliveira (2018), na obra “A Importancia do Controle Interno na Administracdo
Publica”, discorrem por meio de uma ampla revisdo acerca da evolucdo da legislagdo no que
tange as ferramentas de controle utilizadas e previstas em ordenamento juridico ao longo dos
anos no Brasil.

A exemplo, o primeiro registro de ordenamento juridico da expressdo “Sistema de
Controle Interno” consta na Constituicao Federal de 1988, nos artigos 70 e 74, IV, § 1°, CF/88.
A CF prevé a fiscalizacao gerencial de aspectos de legalidade, legitimidade e economicidade
pelos sistemas de controle interno, visando o monitoramento fiscal, contabil e patrimonial dos
bens do Estado (Bubna; Oliveira, 2018).

Peter e Machado (2003), definem o controle interno como a agdo realizada pelos
proprios 6rgaos e servidores compositores, ou seja, pelo proprio poder sobre seus atos. Na raiz
da definic¢ao, Di Pietro (1997), elucida que o controle interno, ao se referir ao controle que cada
poder exerce sobre seus proprios atos e agentes, sendo este pleno e irrestrito, compreende a
fiscalizagdo de questdes relativas a adequabilidade e conformidade juridica de todo e qualquer
ato interno.

Bubna e Oliveira destacam que a Lei n° 8666/93, substituida pela Lei n® 14.133/21,
sobre Licitagdes e contratos da Administragdo Publica, o Conselho Nacional dos 6rgaos de
Controle Interno dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal — CONACI, o Decreto-Lei n°
200/67 e outras legislagdes ainda interligam a importancia dessa etapa dentro da gestdo publica
para a formulagdo de informacgdes gerenciais a serem fornecidas aos 6rgaos de controle externo,

a cargo do Congresso Nacional auxiliado pelo Tribunal de Contas da Unido.
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Esse alinhamento de informacdes dentro de uma gestdo se faz fundamental pois
desempenha uma reagdo em cadeia no planejamento de politicas administrativas e publicas.
Almeida (2021) salienta a necessidade da triangulacao de dados gerenciais entre os 6rgaos

federativos, uma vez que:

O controle externo diz respeito a supervisdo do uso dos recursos ptiblicos a partir de uma perspectiva
exterior a administra¢do. O controle interno, por sua vez, ¢ a fiscalizagdo dos mesmos recursos a
partir de uma perspectiva interior a propria administragdo, normalmente auxiliar ao controle externo.
(2021, p. 139)

A complementacdo entre esses sistemas visa ter carater preventivo na correcdo de
desvios de conduta ética, fiscalizar deliberagdes presuncosas e irregularidades na aplicacdo do
erario, além de monitorar a execucdo legislativa e evitar a ineficiéncia da maquina publica. No
Estado, prevalece a soberania do interesse publico sobre o privado, assim, todos os dirigentes
envolvidos nos processos de tomada de decisdo devem se certificar da legalidade e
conformidade dos processos, considerando que um bom sistema de controle interno inibe atos
falhos e auxilia no bom andamento da gestao.

Neste sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece diretrizes a partir do
principio da transparéncia para o equilibrio nas contas publicas e uma gestao fiscal responsavel,
além de ter incumbido restrigdes e responsabilizacdo por desvios de conduta por parte dos
servidores (Vieira, 2011). Desta forma, os agentes publicos devem agir com cautela nos atos,
tendo atencao as questdes inequivocamente vedadas por lei e atos discricionarios voltados para
a moralidade e ética profissional.

Vale destacar que o Decreto-Lei 200/67 prevé amplamente no Titulo X e XI a prestacao
de contas por parte de funciondrios envolvidos no processo de execu¢do or¢amentdria, bem
como a responsabilizagdo na esfera administrativa, civil e penal em caso de identificagao de
desvios. O art. 81, pardgrafo unico, define que “O funcionario que receber suprimento de
fundos, na forma do disposto no art. 74, § 3° ¢ obrigado a prestar contas de sua aplicagdo,
procedendo-se, automaticamente, a tomada de contas se ndo o fizer no prazo assinalado.”
(Brasil, 1967). Ainda:

Art. 89. Todo aquele que, a qualquer titulo, tenha a seu cargo servigo de contabilidade da Unido é
pessoalmente responsavel pela exatidao das contas e oportuna apresentacdo dos balancetes, balangos
e demonstragdes contabeis dos atos relativos a administrago financeira e patrimonial do setor sob
sua jurisdicdo. (Brasil, 1967)
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Art. 90. Responderdo pelos prejuizos que causarem a Fazenda Publica o ordenador de despesas e o
responsavel pela guarda de dinheiros, valores e bens. (Brasil, 1967)

Art. 93. Quem quer que utilize dinheiros publicos tera de justificar seu bom e regular emprego na
conformidade das leis, regulamentos e normas emanadas das autoridades administrativas
competentes. (Brasil, 1967).

3. METODOLOGIA

Esta pesquisa possui carater unicamente qualitativo, focada em discorrer, analisar e
diferenciar as fungdes de cargos de agentes publicos do Tribunal de Contas da Unido,
compreendendo a necessidade de uma melhor defini¢do entre os cargos a fim de garantir o
cumprimento dos preceitos basicos da Administragdo Publica. Sendo assim, este estudo se
classifica como pesquisa monografica, descritiva, com o uso de procedimentos documentais,
de dominio publico e origem administrativa, e bibliografica.

A andlise das legislagdes vigentes s3o os pilares basicos deste trabalho, havendo a
exploracdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, a Lei n® 4.320/1964, o
Decreto-Lei 200/67, a Lei n°® 8.429/1992, Lei Complementar n® 101/2000, Instru¢do Normativa
n°® 05/2017, a Lei n°® 14.133/2021 para o desenvolvimento do estudo.

Paralelamente, foram analisados documentos de dominio e acesso publico disponiveis
nas plataformas oficiais da Unido, estados e municipios acerca das atribui¢des de cada fungao
e aresponsabilizacado fiscal de cada detalhadamente, como o Manual do Ordenador de Despesa
(CNMP, 2014), o Guia de Sobrevivéncia do Ordenador de Despesas (2025) e demais materiais
de apoio que citados ao longo do referencial teorico.

Visando a contribui¢do dos debates ja feitos dentro da tematica central, procurou-se
também o uso de bibliografias que abordassem as discussdes acerca das especificidades de cada
funcdo e das incongruéncias, divergéncias e ambiguidades legislativas observadas por
especialistas na area visando criar um dialogo entre a andlise legal e as discussdes a nivel
académico.

4. RESULTADOS
Indubitavelmente € perceptivel a imprescindibilidade do trabalho do ordenador de

despesas, assim como a essencialidade do fiscal de contratos no processo de aquisi¢ao publica
e gestao dos ativos financeiros da Fazenda. Almeida define que o fiscal de contrato ¢ o “agente

publico de especial relevancia para o bom trabalho do ordenador de despesas”, evidenciando
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assim interacao fundamental entre os atos de ambos os servidores para o bom andamento das
financas da Unido (2021, p. 137), considerando que o “a ordenagdo de despesa ¢€ o ato de efetiva
gestao” (2021, p.141).

O fiscal de contratos deve estar atento ao processo licitatério e todos os seus
desdobramentos posteriores, bem como acompanhamento até a entrega final da aquisicao feita,
para a emissdo de pareceres que garantam a regularidade da contratacdo e ateste a veracidade
da entrega, qualidade dos produtos e regularidade fiscal por parte do prestador. Esses elementos
devem ser fornecidos ao ordenador de despesas que para este autorize as liquidagdes de acordo
com as diretrizes basicas ja discutidas anteriormente neste trabalho.

Esta relacdo clarifica a autonomia entre os atos dos agentes aqui analisados: ainda que
o fiscal de contratos esteja subordinado ao ordenador de despesas, este segue sendo responsavel
pela veracidade da documentagdo e informagdo compartilhada com os demais agentes dentro
do processo. Ainda que incumbido a verificagcdo dos autos do processo, o ordenador de despesa
esta passivel a inducdo ao erro em caso de fornecimento de registros fraudulentos ou
informacodes inveridicas.

Nestes casos, o ordenador de despesa pode ser eximido de responsabilidade,
comprovada a ndo cumplicidade com os fatos (Almeida, 2021). Vale ressaltar que, ainda que
seja comprovada a indugdo ao erro por dados incertos, o agente pode ser responsabilizado por
pagamentos indevidos e em desacordo com a legislagdo mesmo que esta agdo seja derivada de
informacao incorreta, dado que a sua responsabilizagdo ¢ caracterizada pela inversao do 6nus
de prova.

Desta forma, observa-se entdo que existe uma linha ténue entre a delegacdo de

responsabilidade pela veracidade de informagao considerando que:

“permanece com o ordenador de despesas o dever de supervisdo sobre todos os seus subordinados:
pareceristas, membros da comissdo de licitagdo ou fiscais de contratos. Nos casos em que o fiscal
desempenhe suas atribui¢des de forma habitualmente deficiente e o ordenador ndo adote medidas
corretivas, a responsabilidade serd normalmente atribuida aos dois agentes publicos. Além disso,
compete ao ordenador de despesas examinar a corre¢ao do trabalho do fiscal de contratos, ndo lhe
sendo facultado simplesmente anuir as informagdes do fiscal, haja vista o carater oneroso e
discricionario dos atos de ordenagdo de despesas” (Almeida, p. 148. 2021)

Embora haja autonomia de atos entre os integrantes do controle interno analisado, ¢

impossivel negar a relagdo complementar e bilateral entre a entrega de ambos os agentes ao
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Estado e a sua eventual responsabilizagao em caso dados ao erario. A boa gestao de informagao
pelo fiscal de contratos ¢ essencial para o bom gerenciamento de recursos publicos, bem como
a conferéncia da conformidade dos anexos antes da execugdo onerosa por parte do ordenador
de despesas.

E possivel observar que uma consideravel parte das producdes publicas e manuais
voltados a orientagdo juridica e de boas praticas para esses servidores, como a “Cartilha para
Ordenador de Despesa e Fiscal de Contrato/Servico” da Prefeitura Municipal de Porto Alegre
(2022) e etc., fazem mengdo as duas fungdes como atividades complementares, mesmo que
autonomas: enquanto o fiscal de contratos ¢ responsavel por fornecer dados ao ordenador, o
ordenador ¢ encarregado de atestar a veracidade dos fatos dar seguimento com o processo para
que este retorne ao fiscal para a fun¢dao de acompanhamento da entrega do contrato.

Essa dualidade entre as fun¢des demonstra o quao indispensavel se faz o equilibrio entre
os encarregados aqui analisados, além dos demais servidores envolvidos no processo licitatorio
e de contratacdes publicas para o bom andamento dos processos administrativos. Pereira et. al.
(2024) traz ainda algumas ambiguidades analisadas na presente Lei n° 14.133/2021, que define
normas gerais de licitagdes e contratagdes publicas.

Segundo as autoras, a lei, ainda que vise assegurar o interesse publico paralelo a garantia
de seguranca juridica aos servidores envolvidos nos processos licitatérios e aos seus
desdobramentos, ndo ¢ clara quanto a segregacdo de funcgdes entre os varios agentes
participantes. No estudo, Pereira et. al. destacam que ao utilizar diversos termos ao se referir a

29, ELINT3

controle, como “6rgdos de controle interno”; “o6rgdo de controle”, “controles preventivos”;
“Orgao central de controle interno da Administragdo”, “6rgdo interno do proprio 6rgdo ou
entidade” e “controles interno” (2024, p. 96), a legislacdo nao faz uma defini¢do clara desses
termos e acaba por gerar diividas a seus executores.

Assim, regido por diversas leis, o controle interno e seus agentes executores devem estar
munidos de uma série de ferramentas estruturais e sistematicas de ordenamento juridico e
técnico para assegurar uma gestdo transparente, eficiente e efetiva na aplicacdo e execugao de
politicas publicas.

5. CONCLUSAO
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Conclui-se que embora haja diferenciacao entre a funcao de um fiscal de contrato e um
ordenador de despesas, ambas fungdes possuem pontos de convergéncia, em especial no tocante
a validacdo da veracidade das certiddes acostadas nos autos. Nestes pontos de interligagdo, na
rotina pratica elas acabam por se entrelacam, causando confusdo de responsabilidades e
dificuldades de atribui¢ao de imputagdo, o que pode impactar diretamente no cumprimento da
lei e interferir na transparéncia na gestao publica.
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