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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
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PROTOCOLO N°: 12004/24

ORIGEM: MUNICIPIO DE PONTA GROSSA
INTERESSADO: ELIZABETH SILVEIRA SCHMIDT
ASSUNTO: CONSULTA

PARECER: 352/24

Ementa: Consulta. Nova Lei de Licitagdo. Competéncia
do Municipio para normatizar a segregacao de funcdes
em licitagbes. Possibilidade de regulamentagao
complementar em conformidade com a Lei Federal n°
14.133/21.

Trata o presente acerca de Consulta formulada pelo MUNICIPIO DE
PONTA GROSSA, por intermédio de seu Procurador Municipal, Sr. Gustavo
Schemim da Matta, por meio do qual pretende que esta Corte de Contas se
manifeste, em tese, acerca do principio da segreqgacao de funcbes, previsto no caput
do art. 5° e no § 1° do art. 7° da Le 14.133/2021, nos seguintes termos:

1,

O principio da segregagdo de fungbes estd previsto no caput do art. 52 da
Lei 14.133/2021 e ainda mencionado no §1° do art. 72 da mesma lei.
Questiona-se: lei municipal poderd delimitar os critérios para segregagédo

de fungées por fase da licitagdo, interna e externa?”

O parecer juridico do consulente juntado aos autos (peca 4),
reconheceu a possibilidade de regulamentagcdo municipal sobre a segregacéo de
funcbes nas etapas interna e externa do processo licitatorio, conforme preceitua a
Lei n° 14.133/2021, especificamente em seu art. 5° e § 1° do art. 7°, em harmonia
com o art. 22, § 1° da Lei de Introducado as Normas de Direito Brasileiro.

Os autos foram distribuidos por sorteio para a relatoria do
Conselheiro Fabio de Souza Camargo, conforme Termo de Distribuicdo — 58/24 -DP
(peca 5), o qual se manifestou pelo recebimento da presente consulta nos termos do
Despacho — 51/24 - GCFSC (peca 6), bem como determinou o encaminhamento dos
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autos a Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca da Escola de Gestdo Publica para

informacéo.

A Supervisdao de Jurisprudéncia e Biblioteca, por intermédio da
Informacao n°® 9/24-SJB (pega 8), apontou a existéncia do Acordao n°® 3561/23, do

Tribunal Pleno, que pode auxiliar no deslinde da questado em apreco.

Encaminhado o feito a Coordenadoria de Gestdao Municipal, a
unidade técnica o remeteu a Coordenadoria Geral de Fiscalizagéo, para fins do art.

252-C, do Regimento Interno (pega 11).

Por sua vez, pelo Despacho n° 135/24-CGF (peca 12), a
Coordenadoria Geral de Fiscalizagao ponderou que a matéria pode gerar impactos
em sistemas ou em fiscalizagdes realizadas pelas areas instrutivas vinculadas
aquela unidade, solicitando que apods o julgamento do feito os autos retornem para

ciéncia e encaminhamentos.

Ato continuo, a Coordenadoria de Gestdo Municipal, por meio da
Instrucdo n° 5593/24-CGM (peca 13), manifestou-se conclusivamente pelo

oferecimento da seguinte resposta as indagacdes formulada pelo consulente:

“O principio da segregacdo de fungbes estd previsto no caput do art. 52 da
Lei 14.133/2021 e ainda mencionado no §12 do art. 72 da mesma lei.
Questiona-se: lei municipal podera delimitar os critérios para segregacao de

fungdes por fase da licitagdo, interna e externa?”

“Nao ha qualquer ébice para que lei municipal delimite os critérios para
segregar fungbes por fase da licitagdo, interna e externa, tendo em vista a
existéncia de permissivo constitucional para que os municipios legislem
sobre normas especificas de licitagdes e contratos administrativos, de

acordo com as suas particularidades.

No entanto, esta faculdade constitucional ndo exime a autoridade maxima
do 6rgdo ou entidade municipal de promover gestdo de competéncias e
designar agentes publicos para o desempenho das fun¢Ges atinentes a
licitacGes, de acordo com o principio da segregacdo de fungbes, tendo em

vista dispositivo legal da Nova Lei de LicitagOes nesse sentido, além de que
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as normas regulamentares sdo voltadas para detalhar e complementar a
aplicacdo de leis, possuindo forca normativa para orientar a aplicacdo

pratica da legislacao.

De qualquer modo, é recomendavel que o tratamento e definicdo da
observancia do principio da segregacao de func¢des seja realizado de acordo
com o definido na Nova Lei de Licitagbes, ou seja, através de normativas
editadas pela autoridade mdxima do 6rgao ou entidade, tendo em vista a
necessidade de maior experimentagao neste inicio de aplicagao da Nova Lei
de Licitacdoes e de eventuais ou necessdrias adequacbes da definicdo de
segregacdo de funcdes em cada ente ou érgao municipal, de acordo com

suas peculiaridades e caracteristicas faticas.”

Assim, vieram os autos para manifestacao.
E o breve Relatério.

Preliminarmente, verifica-se que a consulta preenche os requisitos
de admissibilidade previstos pelo art. 38 da Lei Orgéanica e art. 311 do Regimento

Interno, ambos deste Tribunal®.

A presente consulta versa acerca da possibilidade de Lei Municipal

delimitar critérios para seqreqgacdo de funcbes por fase da licitacdo, interna e

externa.

Pois bem. A nova Lei de Licitacbes e Contratos n° 14.133/2021,
incorporou de maneira taxativa a segregagao de fungbes como principio a ser

observado na aplicagéo daquele diploma legal. Vejamos:

' Art. 311. A consulta formulada ao Tribunal de Contas, conforme o disposto no Titulo II, Capitulo Il, Segzo VII,
da Lei Complementar n° 113/2005, devera atender aos seguintes requisitos:

| - ser formulada por autoridade legitima;

Il - conter apresentagéo objetiva dos quesitos, com indicagao precisa de duvida;

Ill - versar sobre duvida na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de
competéncia do Tribunal;

IV - ser instruida por parecer juridico ou técnico emitido pela assessoria técnica ou juridica do 6rgao ou entidade
consulente, opinando acerca da matéria objeto da consulta;

V - ser formulada em tese.
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Art. 52 Na aplicacdo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade,
da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do
interesse publico, da probidade administrativa, da igualdade, do
planejamento, da transparéncia, da eficacia, da motivagao, da vinculagdao ao
edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da
segregacdao de fungdes competitividade, da proporcionalidade, da
celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel,
assim como as disposicdes do Decreto-Lei n2 4.657, de 4 de setembro de

1942 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro).

Nesse contexto, a nova lei de licitagbes cuidou de alertar a
autoridade competente acerca da necessidade de observancia da segregacao de
fungdes, circunstancia que impede a designagcdo do mesmo agente publico para
atuacao concomitante em fungdes mais propensas ao risco, consoante depreende-
sedoart. 7°, § 1°:

Art. 72 Caberd a autoridade maxima do d6rgdo ou da entidade, ou a quem as
normas de organizacao administrativa indicarem, promover gestao por
competéncias e designar agentes publicos para o desempenho das fungées

essenciais a execugao desta Lei que preencham os seguintes requisitos:

()

§ 12 A autoridade referida no caput deste artigo devera observar o
principio da segregacao de fungdes, vedada a designagdao do mesmo
agente publico para atuagao simultanea em fungdes mais suscetiveis a
riscos, de modo a reduzir a possibilidade de ocultagdo de erros e de

ocorréncia de fraudes na respectiva contratacdo.

Em linhas gerais, a citada lei estabelece diretrizes de aplicagdo as

licitagbes e aos contratos administrativos nos ambitos Federal, Estadual e Municipal,
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cuja principal finalidade visa garantir a uniformidade dos procedimentos licitatérios e
dos contratos administrativos, promovendo maior eficiéncia, controle e supervisao no

uso dos recursos publicos.

No que diz respeito a segregacédo de fungdes, o texto normativo
dispbe sobre normas gerais para mitigar potenciais conflitos de interesse e garantir a
imparcialidade das decisdes administrativas, estabelecendo diretrizes que os entes

federativos devem observar.

De tal modo, a observancia ao principio da segregacéo de fungdes,
consagrado na nova Lei de Licitagdes, é imprescindivel para assegurar a
transparéncia, a imparcialidade e a eficiéncia nas contratagdes publicas. Ainda,
referido principio propde uma adequada divisdo de responsabilidades, visando

prevenir conflitos de interesse e fraudes.

Lado outro, a despeito do texto constitucional fixar a competéncia
privativa da Unido para legislar sobre normas gerais de licitacdo? ndo se pode
olvidar que a mesma Constituicdo, em seu artigo 30, inciso I°, confere aos
Municipios a competéncia para legislar sobre questbes de interesse local,
englobando a normatizacdo de aspectos relativos as licitagbes e contratos

administrativos.

Referido dispositivo constitucional fundamenta a possibilidade de os
entes Municipais adaptarem as diretrizes da legislagao Federal as suas realidades e

especificidades locais, de sorte que_nao se identifica qualquer impedimento legal

a criacdo de norma municipal que estabelega critérios para a segregacéo de

funcdes, desde que respeitados os limites impostos pela legislacao federal.

2 Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

XXVII - normas gerais de licitagdo 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°, llI;
(Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

® Art. 30. Compete aos Municipios:
| — legislar sobre assuntos de interesse local;
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Ademais, é imprescindivel salientar que a autonomia legislativa

atribuida aos Municipios deve ser exercida com a devida responsabilidade e em

estrita conformidade com os principios consagrados no ordenamento juridico.

Isso se deve ao fato de que a norma municipal n&do podera, em
nenhuma hipdtese, contrariar as disposi¢des da Lei n° 14.133/2021, a qual ja

estabeleceu diretrizes gerais para a administragao publica.

A vista disso, a regulamentacdo proposta pela norma municipal deve
fundamentar-se na aplicagdo adequada do principio da segregacado de fungdes,
assegurando que a gestdo das competéncias e a designacado dos agentes publicos
responsaveis pelas diversas etapas do processo licitatério sejam realizadas de

maneira clara e objetiva.

Outrossim, a doutrina especializada corrobora a ideia de que a
segregacao de fungdes constitui um mecanismo necessario para a eficacia e a ética
na administragdo publica. O entendimento de que a divisdo de responsabilidades
minimiza os riscos de corrupgao e irregularidades € amplamente aceito e esta
inserido na cultura de compliance que deve nortear as praticas administrativas.
Vejamos*:

A rigor, trata-se de principio inerente ao controle interno, que estabelece o
dever de assegurar a separacdo de atribuices entre servidores distintos nas
vdrias fases de um determinado processo, em especial as fun¢ées de

autorizag@o, aprovagdo, execugdo, controle e contabilizagdo das operagoes.

No dmbito das contratacées publicas, o principio da segregacdo de

funcdes objetiva prevenir erros, omissées, fraudes e o uso irreqular de

recursos publicos por meio da reparticdo de funcbes essenciais para a

formacdo e o desenvolvimento das contratacées, impedindo que um

mesmo agente publico seja responsdvel por atividades incompativeis, tais

como executar e fiscalizar uma mesma atividade.

* GUIMARAES, Edgar e SAMPAIO, Ricardo. Dispensa e inexigibilidade de licitagdo: Aspectos juridicos a luz da
Lei n° 14.133/2021. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 29.
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Basicamente, visa o principio que as fungbes de autorizacdo,
aprovagao, execugao, controle e contabilizacdo das operagdes, sejam realizadas por

distintos servidores; de sorte a se evitar a ocultagao de erros e a pratica de fraudes.

Também pode ser considerado inerente ao principio a asseguragao
da especializagdo no desempenho de fungdes, evitando atuagdes generalistas no

ambito da atividade administrativa.

Com efeito, a depender do objeto do contrato distintas areas de
conhecimento podem ser necessarias para o adequado desempenho da funcdo de

fiscal do contrato.

O conhecimento técnico passa a ser imprescindivel, em diversas
areas, como por exemplo em contratos que envolvam a prestacdo de servigos de

tecnologia da informacao ou obras e servigos de engenharia.

Contudo, ndo se afigura razoavel ou eficiente, em nome de tal
principio impedir que um servidor publico que trabalhou meses na concepg¢ao ou
analise de um projeto basico de uma obra, conhecendo-o em todos os seus
detalhes, possa contribuir na fiscalizagdo da execucéo obra, atribuindo-se tal tarefa
a outro servidor, com total desconhecimento do objeto ou que ndo detém habilitagdo

legal ou conhecimento técnico necessarios.

Em outras palavras, torna-se necessario uma razoavel ponderagao

normatizar o tema — mediante requlamento elaborado pelo 6rgao ou entidade

responsavel — estabelecendo-se as competéncias dos diversos agentes, de acordo
com a respectiva estrutura administrativa, posto que na etapa de identificacao, é
crucial detectar as competéncias cuja concentracédo seja incompativel, de modo que
sejam atribuidas a agentes diferentes, promovendo uma interpretagdo mais eficiente

do principio da segregacgéao de fungoes.

Sob este prisma, ha que se considerar que a edicdo de uma lei
formal talvez ndo se configure o melhor caminho a ser adotado, especialmente
considerando-se a fase de adaptagdo pelas quais passam as administracoes

publicas municipais, tanto no ambito do Executivo como do Legislativo e demais
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orgaos da administragdo direta e indireta, sendo inegavel haver assimetrias de

conhecimento, capacidade técnica, e recursos humanos disponiveis.

Razao pela qual, ciente dessas assimetrias, frisa-se que para certos
aspectos operacionais e detalhes administrativos, cabivel é a regulamentagéo pelo
Chefe do Executivo Municipal, mediante a edicao de decreto, na medida que este
regulamento, enquanto instrumento de carater administrativo, destina-se a dar fiel
execugao as leis, especificando os mecanismos e procedimentos que viabilizam a

aplicagao pratica das normas, sem inovar ou transgredir o teor leqgal.

Veja-se que a Unido disciplinou o tema por meio do Decreto n°
11.246/2002, cujo artigo 12 assim dispoe:

Principio da segregacdo das funcées

Art. 12. O principio da segregacdo das fungbes veda a designagcdo do
mesmo agente publico para atuagdo simultanea em fungbes mais
suscetiveis a riscos, de modo a reduzir a possibilidade de ocultagdo de
erros e de ocorréncia de fraudes na contratagao.

Paragrafo unico. A aplicagdo do principio da segregag¢ao de fungédes de que
trata o caput:

| - sera avaliada na situagéo fatica processual; e
Il - podera ser ajustada, no caso concreto, em razdo:
a) da consolidagéo das linhas de defesa; e

b) de caracteristicas do caso concreto tais como o valor e a complexidade
do objeto da contratagéo.

Também o Municipio de Curitiba regulamentou o tema por meio do
Decreto n° 2.193/2023°, dispondo sobre as fungdes especificas nas diversas etapas

do certame e execugdo contratual.

No ambito desta Corte de Contas o tema foi tratado na Instrucéo de

Servico n° 181/2024°, cujo artigo 34 assim prescreve:

® Decreto n° 2.193/2023. https://leismunicipais.com.br/a/pr/c/curitiba/decreto/2023/220/2193/decreto-
n-2193-2023-dispoe-sobre-competencias-e-atribuicoes-dos-agentes-publicos-para-a-realizacao-das-
funcoes-essenciais-a-pratica-de-atos-administrativos-relativos-ao-procedimento-de-contratacao-nos-
termos-da-lei-federal-n-14133-de-1-de-abril-de-2021 acesso em 31/10/2024.

® INSTRUGAO DE SERVIGO N° 181/202. 00387890.pdf acesso em 31/10/2024.
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Art. 34. O principio da segregacao das fungdes impede a nomeagao do
mesmo servidor publico para desempenhar simultaneamente tarefas mais
propensas a riscos e tem como objetivo diminuir a probabilidade de
encobrimento de falhas e a ocorréncia de fraudes em processos de

contratagao.

Paragrafo unico. A implementacdo deste principio sera analisada com base
nas circunstancias faticas processuais, considerando a integragdo das linhas
de defesa e aspectos particulares da situagdo, como o valor e a

complexidade do objeto contratado.

A regulagédo do tema por lei, por sua vez, em razdo de sua posi¢cao
normativa e de seu carater formal, exige um processo legislativo préprio,
caracterizado pela dificuldade e complexidade de alteragbes, o que poderia
comprometer a celeridade e a adequacéo as constantes demandas e modificagdes

inerentes ao procedimento licitatorio ao longo do tempo.

De tal modo, n&do se pode olvidar que a regulamentagao por decreto,
além do seu carater flexivel e menos formal, permite maior agilidade e
adaptabilidade as especificidades operacionais da Administracdo Publica,
especialmente no que diz respeito a implementacdo de critérios de segregacgéao de

funcdes, de acordo com as exigéncias locais e as fases de licitagao.

Conclui-se, portanto, que a defini¢gao de critérios para segregacao de
funcdes por meio de uma norma regulamentar, preferencialmente por Decreto, néo é
apenas admissivel como também necessaria, ha medida em que se alinha aos

principios de boa governanga que devem orientar a gestao publica.

Ademais, a criagdo de mecanismos de monitoramento e avaliagao
das praticas licitatérias revela-se igualmente eficaz, permitindo ajustes e

aprimoramentos continuos nas normas e procedimentos adequados.

Ante do exposto, este Ministério Publico de Contas, alinhado com o
posicionamento da unidade técnica, opina pelo conhecimento da consulta, e, no

meérito, pelo oferecimento das seguintes respostas:
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Pergunta: A lei municipal podera delimitar os critérios para

segregacao de fungdes por fase da licitagao, interna e externa?

Resposta: Sim. Ao Municipio é permitido, dentro da sua esfera
de competéncia, normatizar a segregacao de fungdées no processo licitatorio,
nada obstando que tal regulacao seja por decreto, observando os limites
constitucionais e as diretrizes gerais tragadas pela Lei n° 14.133/21, mantendo-
se fiel ao arcabougo normativo federal e resguardando os principios

constitucionais da Administragao Publica.
E o parecer.

Curitiba, data da assinatura digital.

GABRIEL GUY LEGER

Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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