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EMENTA: CONSULTA. AUTARQUIA MUNICIPAL.
CUMULACAO DE FUNCOES. COMISSAO PER-
MANENTE DE LICITACAO. CONTROLE INTER-
NO. PRINCIPIO DA SEGREGACAO DE FUN-
COES. IMPOSSIBILIDADE.

1. E ilegal e inadmissivel a cumulagdo de fun¢des de
integrante da Comissdo Permanente de Licitagdo (CPL)
e controle interno de autarquia municipal.

2. O Principio da segregagdo das fungdes, define que
nio seja atribuida 8 mesma pessoa as fungdes de fiscali-
zador e fiscalizado, conforme posicionamento do Tribu-
nal de Contas da Unido — TCU.

3. O 6rgdo que exerce o controle ndo pode ser encarre-
gado de outras fungdes, limitando-se a atuar como con-
trolador.

4. O agente que exerce a fung@o de controle interno, ou
seja, que atua como controlador e fiscalizador, ndo deve
realizar atividade que esteja sobre a fiscalizagéo do pro-
prio agente

5. Atribuir a condugdo do processo licitatorio e fiscali-
zagd0 a um mesmo agente seria ir contra 0s principios
administrativos da legalidade, moralidade, eficiéncia e
segregagdo das fungdes.

Vistos, relatados e discutidos os presentes autos que tratam de
CONSULTA, e respondida nos termos do disposto no art. 1°, inciso XVI, da LC n.°
109/2016, acordam os Conselheiros do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado

do Para, por unanimidade, em aprovar a resposta 8 CONSULTA, nos termos da Ata da

Sessdo e do Relatdrio e Voto do Conselheiro Relator, que passam a integrar esta decisdo:
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¢ ilegal e inadmissivel a cumulagdo de fungdes de integrante da Comissdo Permanente de
Licitagdo (CPL) e controle interno de autarquia municipal. Como garantia da
independéncia da fiscalizagdo, ¢ fundamental que o agente fiscalizador ndo seja a0 mesmo
tempo o agente fiscalizado e, além disso, € essencial que o agente que controla detenha
independéncia e ndo tenha relagdes com o drgéo sob sua fiscalizagdo, visto que atribuir a
condugdo do processo licitatorio e fiscalizagdo a um mesmo agente seria ir contra 0s
principios administrativos da legalidade, moralidade, eficiéncia e segregagdo das fungdes.

Sala das sessdes do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para,
em 17 de junho de 2020.

\ onse?f\elr\o glo Leao Consclheiro Damniel
\ 7 Presidente Relator

L

Presentes:
Conselheiros: José Carlos Aratijo, Mara Licia, Cezar Colares, Antonio José¢ Guimardes
Conselheiros Substitutos: Sérgio Dantas

Ministério Publico de Contas: Procuradora Maria Regina Cunha
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RELATORIO
Processo n’.: 201904698-00
Assunto: Consulta
Municipio: Barcarena
Orgao Agéncia Reguladora de Servicos Publicos de Barcarena
Exercicio: 2019
Interessado: Affonso Henriques da Silva Filho
Instrucio: Diretoria Juridica
Relator: Conselheiro Luis Daniel Lavareda Reis Junior

A AGENCIA REGULADORA DE SERVICOS PUBLICOS DE
BARCARENA DE BARCARENA encaminhou CONSULTA (f1.01/03), com amparo no
artigo 1°, inciso XVI, da LC n.° 109/2016, na qual exp0s situagdo fatica, solicitando

manifestagiio desta Corte de Contas sobre a seguinte questdo:

“..)

E possivel e legal a nomeagdo de integrante da Comissdo
Permanente de Licitagdo para cumular a funcdo de controle

interno da autarquia municipal?”.
Conforme consta, os autos foram remetidos ao meu Gabinete, na data de
11/07/2019 (fl. 05) e considerando a especificidade juridica da matéria, os autos foram
submetidos a competente apreciagdo da Diretoria Juridica — DIJUR/TCM-PA, em 15/07/2019,
conforme permissivo contido nos termos do §4°, do art. 300, do RITCM-PA (Ato n.°
19/2017), a qual devidamente atendida, nos termos do Parecer n°. 102/2020-DIRETORIA
JURIDICA/TCM-PA, da lavra do Diretor Juridico, Dr. RAPHAEL MAUES OLIVEIRA e
da Assessora Juridica, Dra. PAULA MELO E SILVA D’OLIVEIRA, o qual antecipadamente

destaco, adoto em sua integralidade como resposta a vertente consulta, no que transcrevo:

O\
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(...) IT—- DA ADMISSIBILIDADE:

No tocante a admissibilidade da consulta, o Regimento
Interno deste TCM-PA (Ato n.° 19/2017) disciplina os critérios
de admissibilidade das consultas, a qual recai ao Conselheiro-
Relator, conforme dispositivo a seguir transcrito e destacado:

Art. 298. O Tribunal responderd sobre matéria de sua
competéncia as consultas que lhe forem formuladas, conforme
o disposto no art. 1°, XVI, da Lei Complementar n° 084, devendo
atender, cumulativamente, aos seguinies requisitos:

I — ser formulada por autoridade legitima;

IT — ser formulada em tese;

I - conter a apresentacdo objetiva dos quesitos,
com indicagdo precisa da divida quanto a

interpretagdo e aplicagdo de dispositivos legais e
regulamentares;

IV — versar sobre matéria_de competéncia do
Tribunal de Contas.

Art. 300. As consultas, apés protocoladas, serdo
encaminhadas ao Conselheiro Relator, observada a
prevengdo, nos termos da distribui¢do bienal, para
exame de admissibilidade e regular processamento.

§2° Havendo relevante interesse  publico,
devidamente fundamentado, a consulta que versar
sobre caso concreto poderd ser conhecida, a critério
do Conselheiro Relator, caso em que serd
respondida com a observagdo de que a deliberagdo
ndo constitui prejulgado do fato ou caso concrelo.

Neste sentido, conforme o artigo supracitado, denota-se
que o Tribunal respondera sobre matéria de sua competéncia as
consultas formuladas, desde que cumpridos, preliminarmente, os
requisitos cumulativos expostos nos incisos do art. 298 ¢/c art.
300, § 2° do RITCM-PA. s

Trav. Magno de Aratjo, 474 — Belém/PA. CEP 66.113-055. \
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No que concerne aos legitimados para  formulagdo
consultiva, estes estdo previstos no rol taxativo dos incisos I a 'V,
do art. 299, do RITCM-PA, in verbis:

Art. 299. Estao legitimados a formular consulta:

I - O Prefeito:;
II - O Presidente da Camara Municipal;

III - Os dirigentes de autarquias, sociedades de
economia mista, empresas publicas, fundagdes
instituidas e mantidas pelo municipio, consorcios
municipais e conselhos constitucionais e legais,

IV - Os Conselhos ou drgdos fiscalizadores de
categorias profissionais, observada a pertinéncia
temdtica e o ambito de representagdo profissional;

V - As entidades, que por determinagdo legal, sdo
representativas de Poderes Executivos e Legislativos
Municipais.

Destarte, €  requisito  imprescindivel para a
admissibilidade das consultas formuladas perante o TCM-PA que
o Consulente esteja inserido no rol de legitimados do artigo
supracitado.

Nos autos em epigrafe, verifica-se que o Consulente ¢
Presidente da Agéncia Reguladora de Servigos Piblicos de
Barcarena, o que implica dizer que o Consulente dispde de
legitimidade para interpor a presente consulta, conforme previsdo
do inciso III do artigo supracitado.

Tragadas as diretrizes regimentais aplicaveis, por ocasido
do juizo de admissibilidade consultiva, firmamos entendimento
no sentido de que os presentes autos se revestem das
formalidades necessarias, quanto & proposig¢do (art. 300, § 2° do
RITCM-PA) e, ainda, firmado por autoridade legitimada, qual
seja, o Presidente do Instituto de Previdéncia dos Servidores de

Trav. Magno de Araijo, 474 — Belém/PA. CEP 66.113-053.
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Santa Cruz do Arari (art. 298, inciso I ¢/c art. 299, inciso III,
do RITCM-PA).

111 - DO MERITO:

Preliminarmente, em resposta ao questionamento
formulado na vertente consulta, cumpre-nos assentar, desde ja, o
posicionamento desta DIJUR/TCM-PA, no sentido de ¢ ilegal e
inadmissivel a cumula¢dio de funcdes de integrante da
Comissdo Permanente de Licitagio (CPL) e controle interno
de autarquia municipal, uma vez que o agente que exerce a
fungdio de fiscalizador, pertencente ao controle interno, estaria
concomitantemente exercendo a fung¢do de fiscalizado,
contrariando o controle que deve ser obrigatoriamente exercido,
bem como violando os principios administrativos da legalidade,
moralidade, eficiéncia, e especialmente um dos principios
basilares do controle interno, o da segregagdo de fungdes.

A Administragio Pablica é composta de mecanismos de
controle, 0s quais permitem que os entes e demais drgdos publicos
atuem de forma preventiva, concomitante ou corretiva nas
possiveis situagdes de existirem erros e riscos potenciais, os quais
devem ser devidamente controlados € monitorados.

No que concerne o controle interno, visualiza-se que
estes instrumentos servem como meio de fiscalizagdo para o
gestor no cumprimento de sua missdo de resguardo ao patriménio
ptblico, uma vez que oferecem ao gestor publico a tranquilidade
de estar informado da legalidade e legitimidade dos atos de
administragio que estido sendo praticados, da viabilidade ou néo
do cumprimento das diretrizes e metas estabelecidas,
possibilitando a corre¢iio de eventuais desvios ou rumos de sua
administracdo.

Sendo assim, é de suma importdncia que os controles
internos sejam instrumentos de fiscalizagdio autdnomos dentro dos
poderes, na medida em que os proveitos decorrentes de um
controle interno bem estruturado e organizado evitam erros ¢
fraudes nos registros contébeis e financeiros, bem como auxiliam

A
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no acompanhamento prévio, concomitante e corretivo de todos 0s
atos praticados pelo gestor e por agentes publicos, como por
exemplo a fiscalizag@o dos processos licitatorios.

Neste prisma, urge na doutrina um dos principios
basilares do controle interno, denominado Principio da
Segregacio das Funcdes, que possui como finalidade evitar a
atribuicdo 4 mesma pessoa de duas ou mais fungdes sensiveis
entre si, com o escopo de impedir ou, ao menos, dificultar a
pratica de erros ou irregularidades, bem como a sua dissimulagéo.

Assim, conforme o referido principio da segregacdo das
fungdes, quem controla ndo executa do mesmo modo que quem
executa nio controla, pois quando o controle passa a desenvolver
tarefas executivas, essas tarefas deixam de ser controladas.

Por essa razio, o magistério de JORGE ULISSES
JACOBY FERNANDES! explica que: “A atividade de controle
deve ser exercida em separado, de forma segregada das demais
Sungdes”.

Isto significa dizer que, na estruturagdo dos Orgdos que
compde a Administragdo Puablica, a fun¢do de controle interno
deve se separar das demais, como por exemplo, as fungdes de
contabilidade, licitagdo, juridica, pagamentos, recebimentos e
assessoria, a fim de que seja exercida uma fiscalizagdo eficiente e
moral.

Neste sentido, o TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, por meio da Portaria n.° 63/962, assentou que o controle
interno deve estar definido na estrutura orgénica com identidade
propria, o que significa dizer que sob o aspecto funcional, o 6rgao
que exerce o controle ndo poderia ser encarregado de outras
fungdes, limitando-se a atuar como controlador.

Assim, ndo devem, pois, as autoridades superiores
encarregar os servidores do controle de outras atividades, sendo-

n Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdigdo e Competéncia. Editora Forum, 2* edigdo, 2005, p. 38.

2Segregacio de fungdes — Principio basico do sistema de controle interno, que consiste na separagdo de fungdes,
nomeadamente de autorizagdo, aprovagio, execugdo, controle e contabilizagdo das operagdes (TCU, Portaria n® 63/96,
Glossario).
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lhes especialmente vedadas as tarefas executivas, dentre as quais,
tal como no caso concreto, a atuagdo junto a Comissdo de
Licitagdo.

A partir do exposto, depreende-se que, o agente que
exerce a fungdo de controle interno, ou seja, que atua como
controlador e fiscalizador, ndo deve realizar atividade que esteja
sobre a fiscalizagdo do proprio agente, uma vez que a partir do
momento que um 6rgdo de controle passa a desenvolver tarefas
executivas, considera-se que estas deixam de ser controladas.

Ainda, o TCU, ja decidiu em diversos Acorddos que se
deve observar o principio da segregagdo de fungdes, de modo que
ndo seja atribuida 4 mesma pessoa as fungdes de fiscal e
fiscalizado, conforme pode ser observado nos seguintes julgados:

Viola o principio da segregagdo de fun¢des o exame dos
aspectos legais que envolvem licitagdes e contratos efetuado por
instdncia diretamente subordinada a area responsavel pela
contratagio. (Acérddo n° 1682/2013 — Plendrio. Relator:
Raimundo Carreiro. Data da Sessdo: 03/07/2013).

A segregagdo de fungdes, principio basico de controle
interno que consiste na separagdo de atribui¢des ou
responsabilidades entre diferentes pessoas, deve possibilitar o
controle das etapas do processo de pregéo por setores distintos e
impedir que a mesma pessoa seja responséavel por mais de uma
atividade sensivel ao mesmo tempo. (Acérdiao n® 2829/2015 —
Plenirio. Relator: Bruno Dantas. Data da Sessdo: 04/11/2015).

Na realiza¢io de processos licitatorios deve ser
observada a segregacido de funcdes, nido se admitindo o
acimulo de atribuicdes em desconformidade com tal
principio, a exemplo de um mesmo servidor ser integrante da
comissdo de licitacio e responsavel pelo setor de compras.
(Acordio n® 686/2011 — Plendrio. Relator: André de Carvalho.
Data da Sesséo: 23/03/2011).

Com fundamento no principio da segregagdo de fungdes,
como garantia da independéncia da fiscalizagdo, ¢ fundamental
que o agente fiscalizador ndo seja a0 mesmo tempo executor, em

Trav. Magno de Aratijo, 474 — Belém/PA. CEP 66.113-055.
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um mesmo contrato administrativo. (Acordio n° 140/2007 —
Plenario. Relator: Marcos Vinicios Vilaca. Data da Sessio:
14/02/2007).

Diante dos julgados supracitados ¢ a andlise doutrinaria
ja exposta, resta claro que deve existir a separagdo de atribuigdes
ou responsabilidades entre diferentes pessoas, no que diz respeito
as funcdes ou atividades sensiveis entre si, a fim de impedir que a
mesma pessoa exer¢a fungdes que comprometam a atividade de
controle.

Neste sentido, é inadmissivel a cumulagdo de fungoes de
integrante da comissdo permanente de licitagdo e controle interno
de autarquia municipal, uma vez que este ultimo possui como
uma de suas fun¢des precipuas justamente o monitoramento e
fiscalizagio dos processos licitatorios pertencentes ao executivo
municipal, no que inclui suas autarquias e fundagdes, ou seja,
aquele agente que exerce a fun¢dio de fiscalizador estaria ao
mesmo tempo exercendo a fungdo de fiscalizado, infringindo o
controle que deve ser exercido e consequentemente, 0 principio
da segregagdo de fungoes.

Vejamos, o servidor integrante da CPL possui como
responsabilidade avaliar os atos relacionados & condugéo do
processo licitatorio, na medida em que Ihe incumbe verificar se ha
projeto bésico, se o orgamento foi elaborado, checar a
qualificagdo técnica, econdmico-financeira, regularidade fiscal,
habilitagio juridica, dentre outras tarefas. Dessa forma, torna-se
incompativel e imoral que este mesmo agente fiscalize a
legalidade do procedimento licitatério.

Portanto, como garantia da independéncia da
fiscalizagdo, ¢ fundamental que o agente fiscalizador ndo seja ao
mesmo tempo o agente fiscalizado e além disso, torna-se
essencial que o agente que controla detenha independéncia e ndo
tenha relagdes com o érgdo sob sua fiscalizagdo, visto que atribuir
a condugfo do processo licitatorio e fiscalizagdo a um mesmo
agente seria ir contra os principios administrativos da legalidade,
moralidade, eficiéncia e segregagdo das fungdes.
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Diante da elaboragdo do Parecer n°. 102/2020-DIRETORIA JURIDICA/

TCM-PA, e considerando o atendimento das formalidades regimentais para processamento

dos presentes autos, sob a forma de consulta, conforme imperativo regimental e, ainda, com
base na manifestagio exarada pela Diretoria Juridica deste TCM-PA, submeto a matéria a

consideragdo deste Colendo Plendrio.
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VOTO

PRELIMINARMENTE, cumpre analisar a admissibilidade da presente
Consulta, a qual se confirma, dado o atendimento das formalidades insculpidas nos arts. 2983
e 299¢ do Regimento Interno do TCM/PA — RITCM/PA (Atualizado pelo Ato n° 18)°,
tendo sido formulada por autoridade competente (art. 299, inciso II, do RITCM-PA), para
além de suscitada em forma de tese, acerca de tema de grande relevancia as atividades de
controle externo, realizadas por esta Corte de Contas, notadamente, quando possui dentre suas
diretrizes, a fun¢do pedagdgica junto aos jurisdicionados na constitucional aplicagdo dos
recursos publicos. Sendo assim, passo a andlise de mérito da presente consulta, tal como
interposta.

NO MERITO, conforme j4 delineado em relatorio, acompanho em sua
integralidade a manifestagfo trazida aos autos, pela Diretoria Juridica/TCM-PA, no sentido de
ser ilegal e inadmissivel a cumulag@o de fungdes de integrante da Comissdo Permanente de
Licitagdo (CPL) e controle interno de autarquia municipal, ao que explico:

O agente que exerce a fungdes no controle interno de autarquia municipal
possui como uma de suas fungdes precipuas 0 monitoramento € fiscalizagdo dos processos
licitatorios pertencentes ao executivo municipal.

J4 o servidor integrante da comissdo permanente de licitagdo possui como
responsabilidade avaliar os atos relacionados a condugdo do processo licitatorio, na medida

em que lhe incumbe verificar se ha projeto basico, se o orgamento foi elaborado, checar a

3Art. 298. O Tribunal respondera sobre matéria de sua competéncia ds consultas que lhe forem formuladas, conforme o
disposto no art, 1.% XVI, da Lei Complementar n.” 84, devendo atender, cumulativamente, aos seguintes requisitos: I - Ser
formulada por autoridade legitima; II - Ser formulada em tese; III - Conter a apresentagdo objetiva dos quesitos, com
indicagdo precisa da dvida quanto & interpretagdo e aplicagdo de dispositivos legais ¢ regulamentares; IV - Versar sobre
matéria de competéncia do Tribunal de Contas.
4Art. 299. Estdo legitimados a formular consulta: I - O Prefeito; 11 - O Presidente da Camara Municipal; I1I - Os dirigentes de
autarquias, sociedades de economia mista, empresas publicas, fundagdes instituidas ¢ mantidas pelo municipio, consorcios
municipais e conselhos constitucionais e legais; IV - Os Conselhos ou érgdos fiscalizadores de categorias profissionais,
observada a pertinéncia tematica ¢ o dmbito de representagdo profissional; V - As entidades, que por determinagdo legal, sao
representativas de Poderes Executivos e Legislativos Municipais.
5 XVI - responder & consulta técnica que lhe seja formulada, em tese, por autoridade competente, a respeito de divida
suscitada na aplicagio de dispositivos legais e regulamentares, concernentes a matéria de sua competéncia, bem como
aquelas fundamentadas em caso concreto, nas hipéteses e forma estabelecidas no Regimento Interno;

Trav. Magno de Araijo, 474 — Belém/PA. CEP 66.113-055.
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qualificagdo técnica, econdmico-financeira, regularidade fiscal, habilitagdo juridica, dentre
outras tarefas.

Destarte, seria incompativel e imoral que o servidor integrante da comissdo
permanente de licitagdo fiscalizasse a legalidade do procedimento licitatério. Da mesma
maneira, temos que aquele agente que exerce a fungdo de fiscalizado estaria a0 mesmo tempo
exercendo a fungiio de fiscalizador, infringindo o controle que deve ser exercido e
consequentemente, o principio da segregagéo de fungdes.

Portanto, como garantia da independéncia da fiscalizagdo, ¢ fundamental que o
agente fiscalizador néio seja ao mesmo tempo o agente fiscalizado e além disso, torna-se
essencial que o agente que controla detenha independéncia e ndo tenha relagdes com o orgdo
sob sua fiscalizagfo, visto que atribuir a condugdo do processo licitatorio e fiscalizagdo a um
mesmo agente seria ir contra os principios administrativos da legalidade, moralidade,
eficiéncia e segregacdo das fungdes.

Por fim, em razdo de ter acompanhado a manifestagdo trazida aos autos, pela
Diretoria Juridica/ TCM-PA, adoto a seguinte ementa elaborada pelo referido setor, no que

transcrevo:

EMENTA: CONSULTA. AUTARQUIA MUNICIPAL. CU-
MULACAO DE FUNCOES. C OMISSAO PERMANENTE
DE LICITACAO CONTROLE INTERNO. PRINCIPIO DA
SEGREGACAO DE FUNCOES. IMPOSSIBILIDADE.

1. E ilegal e inadmissivel a cumulagdo de fungdes de integrante
da Comissdo Permanente de Licitagdo (CPL) e controle interno
de autarquia municipal.

2. O Principio da segregagio das fungdes, define que ndo seja
atribuida & mesma pessoa as fungdes de fiscalizador e fiscaliza-
do, conforme posicionamento do Tribunal de Contas da Unido —
TCU.

3. O érgio que exerce o controle ndo pode ser encarregado de
outras fungdes, limitando-se a atuar como controlador.

Trav. Magno de Araujo, 474 — Belém/PA. CEP 66.113-055.
Telefone: (91) 3210-7500 / Site: www.tem.pa.gov.br f\
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4. O agente que exerce a fungo de controle interno, ou seja, que
atua como controlador e fiscalizador, ndo deve realizar atividade
que esteja sobre a fiscalizagdo do proprio agente

5. Atribuir a conducdo do processo licitatério e fiscalizagdo a
um mesmo agente seria ir contra os principios administrativos
da legalidade, moralidade, eficiéncia e segregagdo das fungdes.

Esta é a resposta a consulta formulada, que submeto a deliberagio do Egrégio

Plenario.

Sala das Sessdes do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para, em 17 de
junho de 2020.

—

Conselheiro Luis Daniel La a Rei nior

Relator
\
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