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CONSULTA.  LICITACAO. LEI  N.14.133/2021. CONTROLE INTERNO.
MANIFESTACAO PREVIA EM TODOS OS PROCESSOS LICITATORIOS. AUSENCIA
DE OBRIGATORIEDADE. POSSIBILIDADE DE REGRAMENTO MUNICIPAL.

1. A Lei n. 14.133/2021 ndo estabeleceu a obrigatoriedade de manifestagdo das unidades de
controladoria interna ou do 6rgdo central de controle interno em todos os processos licitatorios.

2. Cabera a cada ente federativo estabelecer, nos contornos das competéncias constitucionais,
as regras para os procedimentos de controle interno nos processos de contratacdo publica,
considerados os critérios de oportunidade, materialidade, relevancia e risco, conforme disposto

no art. 170 da Lein. 14.133/2021.
PARECER

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Exmos. Srs. Conselheiros do Tribunal
Pleno, por unanimidade, na conformidade da Ata de Julgamento e da Nota de Transcricao,
diante das razdes expendidas na proposta de voto do Relator, em:

I) admitir a Consulta, em sede preliminar, por estarem preenchidos os pressupostos
regimentais de admissibilidade;

II) fixar prejulgamento de tese, com carater normativo, nos seguintes termos:

a) aLein. 14.133/2021 nao estabeleceu a obrigatoriedade de manifestacao das unidades
de controladoria interna ou do 6rgao central de controle interno em todos os processos
licitatorios;

b) caberd a cada ente federativo estabelecer, nos contornos das competéncias
constitucionais, as regras para os procedimentos de controle interno nos processos de
contratacdo publica, considerados os critérios de oportunidade, materialidade,
relevancia e risco, conforme disposto no art. 170 da Lei n. 14.133/2021; e

IIT) determinar o arquivamento dos autos, apds a ado¢do das medidas regimentais cabiveis.

Votaram, nos termos acima, o Conselheiro Wanderley Avila, o Conselheiro Claudio Couto
Terrdo, o Conselheiro Mauri Torres, o Conselheiro Agostinho Patrus, o Conselheiro em
exercicio Telmo Passareli e o Conselheiro Presidente em exercicio Durval Angelo.

Presente a sessdo o Subprocurador-Geral Daniel de Carvalho Guimaraes.

Plenario Governador Milton Campos, 12 de junho de 2024.

DURVAL ANGELO LICURGO MOURAO
Presidente em exercicio Relator

(assinado digitalmente)

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposi¢des contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 3685485



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
Processo 1160668 — Consulta
TCENK] Inteiro teor do parecer — Pagina 2 de 7

NOTA DE TRANSCRICAO
TRIBUNAL PLENO - 12/6/2024

CONSELHEIRO SUBSTITUTO LICURGO MOURAO:
I - RELATORIO

Trata-se de consulta formulada pela Sra. Gisely Oliveira Campos, assessora de controle interno
da Prefeitura Municipal de Guapé, nos seguintes termos:

E obrigatoria a emissdo de parecer do controle interno em todos os processos licitatorios
regidos pela lei 14.133/2021? Ou a emissdao de parecer podera ser regulamenta por lei
municipal que estabelece métodos de amostragem? (pega 2, p. 1)

Em complementacgao, a consulente esclareceu, in verbis:

A lei 14.133/2021, apesar de dispor sobre o acompanhamento e o assessoramento do
controle interno nas licitacdes realizadas, n3o consta, expressamente, sobre a
obrigatoriedade ou ndo de emissdo de parecer pelo controle interno em todos os processos
licitatorios.

Assim, a presente consulta visa esclarecer:

1) E obrigatéria a emissdo de parecer do controle interno em todos os processos licitatorios
regidos pela lei 14.133/2021?

2) Ou a emissdo de parecer pelo controle interno podera ser regulamenta por lei municipal,
dentro da sua autonomia legislativa, podendo a fiscalizagao dos processos licitatorios ser
executada conforme critérios de oportunidade e conveniéncia, através de método de
amostragem ou definigdes através de valores/complexidade dos processos, sendo
obrigatoria a emissdo do parecer do controle interno somente nos processos em que lei
municipal regulamentar? (peca 2, p. 2)

Em juizo prévio dos pressupostos de admissibilidade, atestou-se que a presente consulta foi
formulada por autoridade competente, conteve indicacdo precisa da duvida, referiu-se a tema
de competéncia desta Corte de Contas e versou sobre matéria em tese.

Em sequéncia, a Coordenadoria de Sistematizacdo de Deliberacdes e Jurisprudéncia elaborou
relatorio técnico (peca 5), em que apresentou prejulgamento de tese pertinente a indagacao
formulada, emitido em apreciacdo a Consulta n. 912160 (Doc de 7/7/2015), ipsis litteris:

1. N&o é recomendavel que os entes federados incluam dentre as competéncias do sistema
de controle interno, mediante o devido processo legislativo, a obrigatoriedade de analisar
todos os procedimentos licitatérios realizados, embora nada impega que haja norma
impondo tal obrigacao.

2. Se ndo ha norma expressa dessa natureza, ¢ desnecessario que o sistema de controle
interno assim proceda, pois lhe cabera dirigir a fiscalizagdo segundo critérios de
oportunidade e conveniéncia, levando em consideracdo aspectos como a relevancia,
seletividade, materialidade e risco, além da utilizacdo de instrumentos e métodos de
fiscalizacdo por amostragem.

Ato continuo, o 6rgdo técnico do TCEMG emitiu relatério no sentido de “nao haver obrigatoriedade
de emissdo de parecer do controle interno em todos os processos licitatorios regidos pela Lei
n. 14.133/2021, dada a auséncia de disposicao legal expressa nesse sentido” (peca 7, p. 6).

Acrescentou, ainda, inexistir Obice legal para edicdo de normativo municipal que estabeleca
métodos de amostragem para a fiscalizagdo das contratacdes publicas pelos 6rgaos de controle
interno.
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Posteriormente, os autos foram conclusos a relatoria.

E o relatdrio, em sintese.

11 - FUNDAMENTACAO
PRELIMINAR
Admissibilidade

Em analise dos autos, verificou-se que a consulta eletronica foi subscrita por autoridade
competente — Sra. Gisely Oliveira Campos, Assessora de Controle Interno da Prefeitura
Municipal de Guapé —, conforme documentagdo comprobatdria colacionada na peca 1.

Ademais, a presente consulta conteve indicacdo precisa da davida e referiu-se a matéria de
competéncia desta Corte de Contas, além de versar sobre matéria passivel de resposta em tese
e ndo ter sido respondida em consultas anteriores, em cumprimento integral aos pressupostos
regimentais de admissibilidade.

Desse modo, admite-se a consulta.

CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:

Com o Relator.

CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO:
Admito.

CONSELHEIRO MAURI TORRES:
Admito.

CONSELHEIRO AGOSTINHO PATRUS:

De acordo com o Relator.

CONSELHEIRO EM EXERCICIO TELMO PASSARELI:
Admito.

CONSELHEIRO PRESIDENTE, EM EXERCfCIO, DURVAL ANGELO:
Também admito, de acordo com o Relator.

FICA ACOLHIDA A PROPOSTA DE VOTO DO RELATOR QUANTO A PRELIMINAR.

CONSELHEIRO SUBSTITUTO LICURGO MOURAO:
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MERITO

A consulente questionou se ha obrigatoriedade de emissdao de parecer do controle interno em
todos os processos licitatorios regidos pela Lei n. 14.133/2021 ou se a atuacdo do controle
interno podera ser regulamentada por lei municipal que estabelecer critérios para a
obrigatoriedade de elaboragdo de parecer, considerando métodos de amostragem e
complexidade da contratagao.

A Coordenadoria de Sistematizagdo de Deliberagdes e Jurisprudéncia constatou que este
Tribunal, sob a égide da Lei n. 8.666/1993, manifestou-se na Consulta n. 912160 (Doc de
7/7/2015), no sentido de ndo ser recomendavel que os entes federados incluam dentre as
competéncias do sistema de controle interno a obrigatoriedade de analisar todos os
procedimentos licitatorios realizados, embora nada impeg¢a que haja norma impondo tal
obrigacao.

O grupo de trabalho instituido pela Portaria n. 50/PRES./2023 para subsidiar as consultas sobre
a Lei n. 14.133/2021 nesta Corte de Contas opinou no sentido de que a nova legislacao nao
trouxe obrigacdo expressa de analise prévia de cada contratagdo pelas unidades de controladoria
interna ou pelo 6rgao central de controle interno.

Ressaltou que, ao tratar do 6rgao central de controle interno, a Lei n. 14.133/2021 adotou a
amostragem como critério para a fiscalizagdo de licitagdes e contratos, inexistindo a
obrigatoriedade de anélise de cada contratacdo individualmente (art. 170).

A atividade de controle interno da administragao publica € o poder-dever que o proprio ente ou
orgdo tem de promover a verificagdo permanente e continua da legalidade e da oportunidade de
sua atuacdo, com vistas a prevenir ou eliminar irregularidades e a aperfeicoar a atividade
administrativa.

A Constituicao de 1988 previu a instituicdo, por cada poder, de sistema proprio de controle
interno, o qual deve atuar de forma integrada aos demais sistemas de controle de outros poderes
ou esferas de governo, nos seguintes termos:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

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

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragao federal,
bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

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

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena
de responsabilidade solidaria.

A criagdo, organizag¢do e expansdo do controle interno, inicialmente concebido apenas como
atividade contabil de verificagdo de legalidade e regularidade, foram acompanhadas da busca
de aprimoramento da sua atuagao para avaliacao da integridade, adequacgao, eficiéncia, eficédcia,
economicidade, transparéncia e gestao de riscos da atividade administrativa.

Nesse sentido, a Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai)
define o controle interno como
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[...] um processo integrado efetuado pela dire¢do e corpo de funcionarios, e € estruturado
para enfrentar os riscos e fornecer razoavel seguranca de que na consecucdo da missao da
entidade os seguintes objetivos gerais serdo alcangados: execucdo ordenada, ética,
econdmica, eficiente e eficaz das operagdes; cumprimento das obrigagdes de
accountability; cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis; salvaguarda dos recursos
para evitar perdas, mau uso ¢ dano.!

A evolugdo histérica do controle interno no Brasil e a sua relevancia para fiscalizacdo da
atuagdo estatal foram reconhecidas pela Lei n. 14.133/2021, que o mencionou em diversos
dispositivos esparsos — arts. 7°, § 2°; art. 8°, § 3°; art. 11, paragrafo Unico; art. 19, IV; art. 24, I;
art. 60, IV; art. 117,§ 3°; e art. 141, § 1°.

Ademais, o Capitulo III do Titulo IV da Lei n. 14.133/2021, que tratou especificamente “Do
Controle das Contratagdes”, inspirou-se no modelo das trés linhas propagado pelo Institute of
Internal Auditors para a garantia de governanca e gestdo de riscos eficaz nas corporagoes,
estebelecendo linhas de defesa para assegurar a submissdo das contratagdes a praticas continuas
e permanentes de gestao de riscos e de controle preventivo.

Assim, o art. 169 da Lei n. 14.133/2021 estruturou o controle das contratagdes publicas a partir
da (i) primeira linha de defesa, integrada por servidores ¢ empregados publicos, agentes de
licitagdo e autoridades que atuam na estrutura de governanca do 6rgdo ou entidade, passando
pela (ii) segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridico e de
controle interno do proprio 6rgao ou entidade e, por fim, pela (iii) terceira linha de defesa,
integrada pelo 6rgdo central de controle interno da Administragao e pelos Tribunais de Contas.

Buscam-se, “por meio do referido modelo, a especificagdo de fungdes ¢ a atuacdo em
colaboragdo dos agentes responsaveis™ concebendo a atividade de controle de forma
“dindnima e articulada”.? A nova legislacdo, portanto, consagrou a no¢do de que o controle
deve ser “institucionalizado de modo permanente e continuo, como uma dimensao insuprimivel
do exercicio das competéncias administrativas”.#

Ainda no capitulo sobre o controle das contratagdes, o art. 170, ao tratar dos critérios adotados
pelos orgaos de controle na fiscalizagdo, reafirmou que qualquer licitante, contratado ou pessoa
fisica ou juridica podera representar aos 6rgaos de controle interno ou ao Tribunal de Contas
competente contra irregularidades na aplicacdo da Lei n. 14.133/2021.

A analise dos dispositivos acerca do controle interno leva a conclusao de que a Nova Lei de
Licitacdes e Contratos estabeleceu como diretriz o acompanhamento dos atos atinentes ao
processo de contratagao publica, gerindo riscos e prevenindo irregularidades, tanto pelos atores
diretamente envolvidos quanto pelos 6rgdos controladores, mas ndo previu a obrigatoriedade
de manifesta¢do das unidades de controladoria interna ou 6rgao central de controle interno em
cada uma das pretensas contratagoes.

A eficacia da func¢do de controle e fiscalizagdo da atua¢do da administracdo necessita de
independéncia e de segregacdo de fungdes em relagdo a atividade controlada. O Instituto dos
Auditores Internos do Brasil explicou que a a independéncia ¢é protegida quando o responsavel
pela fiscaliza¢dao nao toma decisdes que fagam parte das competéncias da gestao e ao se recusar

Intosai. Diretrizes para as Normas de Controle Interno do Setor Publico. Disponivel em: https://www.tce.ba.gov.br/images/intosai_
diretrizes_ p_controle_interno.pdf. Acesso em: 6 mai. 2023.

2 Mourao, Licurgo; Megali Neto, Almir; Shermam, Ariane; Resende, Mariana Bueno; Piancastelli, Silvia Motta. Controle Democratico da
Administracio Publica. 2 ed. Belo Horizonte: Forum, 2023. p. 176.

3 Justen Filho, Margal. Comentarios a lei de licitacdes e contratacdes administrativas: lei 14.133/2021. Sio Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2021. p. 1.688.

4 Justen Filho, Margal. Comentarios a lei de licitacoes e contratacdes administrativas: lei 14.133/2021. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2021. p. 1.686.
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a avaliar as atividades pelas quais tem responsabilidade.’
Sobre o tema, o Tribunal de Contas da Unido¢ decidiu, in [itteris:

A segregacgdo 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 pregdo por setores distintos e impedir que a mesma pessoa seja
responsavel por mais de uma atividade sensivel a0 mesmo tempo.

No mesmo sentido, avulta-se o trecho do parecer emitido em aprecia¢do a Consulta n. 912160
(Doc de 7/7/2015), sob relatoria do Conselheiro José Alves Viana, que tratou do tema da
obrigatoriedade de manifestacdo do controle interno, ainda sob a vigéncia da Lein. 8.666/1993,
in verbis:

[...] mesmo havendo a vinculagdo do o6rgdo responsavel pela implementagdo e
gerenciamento do sistema de controle a um dos trés poderes, subsiste seu carater
independente. Portanto, ndo se deve admitir que se misturem as atividades precipuas de
controle com as atividades proprias dos 6rgaos, como a emissdo de pareceres juridicos em
processos licitatorios, vistos em contratos e empenhos ou congéneres. O foco de atuagado
da Unidade Central de Controle Interno deve ser no carater orientador e preventivo, em
auxiliar a gestdo publica e atender a todos os niveis hierarquicos da Administragdo, e ndo
em realizar fungdes tipicamente executivas.

Em sintese, quem controla ndo executa e quem executa ndo controla. Esse é o consectario
logico do principio da segregagdo de fungoes.

Nagquela oportunidade, alertamos ser “contraproducente e at¢ mesmo indesejavel que o controle
interno tenha a atribuicao de analisar, obrigatoriamente, todos os procedimentos licitatorios do
orgdo ao qual pertence”, o que poderia afetar a eficiéncia tanto do ente fiscalizador, diante da
sobrecarga de atribui¢des, quanto da atividade de contratagcdo, na medida em que se adicionaria
mais uma etapa ao procedimento.

Nesse diapasdo, a Lei n. 14.133/2021 ressaltou a relevéncia do controle interno, sobretudo no
controle preventivo e pedagdgico, mediante participacdo da padronizacdo dos documentos
(modelos de minutas de editais, de termos de referéncia, de contratos) e auxilio aos agentes
responsaveis pela contratagdo. Entretanto, ao contrario do controle prévio de legalidade pela
assessoria juridica exigido no art. 53, caput e §1° ndo houve mencdo expressa a
obrigatoriedade de o controle interno validar cada um dos procedimentos.

Conforme ressaltou a unidade técnica do TCEMG (peca 7), ao estabelecer como critérios da
atuagdo dos 6rgaos de controle a oportunidade, a materialidade, a relevancia e o risco, o art. 170
da Lei n. 14.133/2021 indicou que a analise dos processos de contratagdo pela controladoria
interna deve ocorrer por amostragem.

Dessa forma, cabera a cada ente federativo estabelecer, nos contornos das competéncias
constitucionais, as regras para os procedimentos de fiscalizagdo considerando os critérios
legalmente estabelecidos.

Nesses termos, conclui-se que, na Lei n. 14.133/2021, ndo hé obrigatoriedade de emissdo de
parecer do controle interno em todos os processos licitatérios por ela regidos, por auséncia de
disposicao legal expressa nesse sentido, ndo havendo ébice que, por meio de lei municipal,
sejam estabelecidos métodos de amostragem para a fiscalizagao.

5 Instituto dos Auditores Internos do Brasil. Modelo das Trés Linhas do IIA. 2020. Disponivel em:
https://iiabrasil.org.br/korbilload/upl/editorHTML/uploadDireto/20200758glob-th-editorHTML-00000013-20072020131817.pdf. Acesso em:
10 mai. 2024.

¢ Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Acérdio n. 2829/2015. Plenario. Rel. Min. Bruno Dantas. Sessdo de 4/11/2015.
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III - CONCLUSAO
Ante o exposto, admito a consulta, em sede preliminar, por estarem preenchidos os pressupostos
regimentais de admissibilidade.

No mérito, respondo a consulta nos seguintes termos:

a) a Lein. 14.133/2021 ndo estabeleceu a obrigatoriedade de manifestacdo das unidades
de controladoria interna ou do 6rgdo central de controle interno em todos os processos
licitatorios; €

b) cabera a cada ente federativo estabelecer, nos contornos das competéncias
constitucionais, as regras para os procedimentos de controle interno nos processos de
contratagdo publica, considerados os critérios de oportunidade, materialidade,
relevancia e risco, conforme disposto no art. 170 da Lei n. 14.133/2021.

Apos o cumprimento das disposi¢des regimentais cabiveis, arquivem-se os autos.

CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:

Com o Relator.

CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO:
Acolho a proposta.

CONSELHEIRO MAURI TORRES:

Com o Relator.

CONSELHEIRO AGOSTINHO PATRUS:

De acordo com o Relator.

CONSELHEIRO EM EXERCICIO TELMO PASSARELI:

Com o Relator.
CONSELHEIRO PRESIDENTE, EM EXERCiCIO, DURVAL ANGELO:
De acordo com o Relator.

FICA ACOLHIDA A PROPOSTA DE VOTO DO RELATOR.

(PRESENTE A SESSAO O SUBPROCURADOR-GERAL DANIEL DE CARVALHO
GUIMARAES))

fg
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