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Excelentissimo Senhor Conselheiro:

Trata-se de consulta formalizada pelo Sr. Celso Paulo Banazeski, Presidente do
Conselho Diretor do Consorcio Intermunicipal de Saude da Regido Norte Mato-grossense-
CISRNM.

O consulente expde que no julgamento das contas anuais do consércio publico,
exercicio 2008 (processo 6.371-1/2009), o Conselheiro Relator, em seu voto (Acorddo n°
2465/2009) determinou que a gestao atual deve proceder a instituicdo do controle interno, com
vistas a atuar na orientacéo e fiscalizagdo dos atos de gestdo. Diante dessa determinagédo o

Consulente apresenta os seguintes questionamentos:

1) Os consorcios municipais sdo obrigados implantar o Controle Interno nos moldes
da Instrugdo Normativa 0001/20077?

2) Sendo positiva a resposta de que forma deveria ser feita a implantagao?

3) Podem os Consoércios celebrar Termo de Cooperagao Técnica com os Municipios

membros, objetivando a utilizacdo das normas de controle interno destes, inclusive com a
disponibilizacdo de controladores internos dos municipios sedes dos Consoércios para
atuarem concomitantemente?

4) E possivel o pagamento de controladores Internos pelos Consércios, caso o
item anterior seja favoravel, e qual seria a forma correta e legal do pagamento da
remuneragao?

E importante ressaltar que a determinacdo do Conselheiro Relator (Acorddo n°

2465/2009) foi a instituicdo do Sistema de Controle Interno e ndo a do Controle Interno,
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conforme afirma o Consulente.

A consulta foi elaborada por autoridade legitima, constituindo-se em matéria afeita a
competéncia deste Tribunal de Contas e apresentada em tese, conforme o disposto nos arts. 48 e
49, inciso Il, da Lei Orgénica (Lei Complementar n° 269, de 22 de janeiro de 2007) c/c art. 232',
inciso | e 2332 inciso Il, alinea “c”’, do Regimento Interno deste Tribunal de Contas (Resolugdo n°
14, de 2 de outubro de 2007).

Mediante tais questionamentos, apresenta-se preliminarmente alguns aspectos
importantes relativos aos Consércios Publicos e ao Controle Interno.

1. Aspectos Gerais
1.1. Do Consércio Publico:

A Lei n°. 11.107, de 6 de abril de 2005, que dispbde sobre normas gerais para a Uniéo,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios contratarem consodrcios publicos para a realizagao
de objetivos de interesse comum, considera o consoércio publico como pessoa juridica formada

exclusivamente por entes da Federagéo.
1.1.1 Da Personalidade Juridica:

De acordo com a Lei n°. 11.107/05 o consorcio publico adquirird personalidade

1Art. 232. A consulta formulada ao Tribunal de Contas, conforme o disposto no artigo 48 e seguintes da Lei Complementar n° 269/07, devera atender, cumulativamente, os
seguintes requisitos:

| — Ser formulada por autoridade legitima;

Il — Ser formulada em tese;

Il — Conter a apresentagdo objetiva dos quesitos, com indicagéo precisa da duvida quanto a interpretagéo e aplicagdo de dispositivos legais e regulares;

IV — Versar sobre matéria de competéncia do Tribunal de ContaS.

2Art. 233. Estao legitimados a formular consulta:

1-(...)

Il — No ambito municipal:

a) O Prefeito;

b) O Presidente da Camara Municipal;

c) Os dirigentes de autarquias, sociedades de economia mista, empresas publicas, fundagdes instituidas e mantidas pelo Municipio,consércios municipais e conselhos
constitucionais e legais;
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juridica: de direito publico, no caso de constituir associagao publica, mediante a vigéncia das
leis de ratificagdo do protocolo de inten¢des e de direito privado, mediante o atendimento dos
requisitos da legislacao civil.

No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado, o consoércio publico
observara as normas de direito publico no que concerne a realizagao de licitacdo, celebracéo de
contratos, prestacdo de contas e admissao de pessoal, que sera regido pela Consolidacdo das
Leis do Trabalho — CLT.

O consoércio publico com personalidade juridica de direito publico integra a
administragdo indireta de todos os entes da Federagdo consorciados (art. 6°, § 1°, da Lei n°
11.107/2005).

1.1.2. Dos Servidores:

Conforme o inciso IX do art. 4° da Lei n°. 11.107/05, o protocolo de intengbes devera
conter clausulas que estabelecam: o numero, as formas de provimento e a remuneragcdo dos
empregados publicos, bem como os casos de contratagdo por tempo determinado para atender a
necessidade temporaria de excepcional interesse publico.

1.1.3. Do Regime Contabil e Financeiro:

A execugao das receitas e das despesas do consorcio publico devera obedecer as
normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas, independentemente da
personalidade juridica adotada (art. 9° da Lei n® 11.107/2005).

O artigo 186 da Resolugao n° 14/2007/TCE/MT estabelece que a prestagao de contas
de associagdes civis, sem fins lucrativos, responsaveis pela administragdo de consércios
decorrentes de pactos de cooperagao entre os municipios, devera observar, necessariamente, os

principios e normas de direito publico, em especial, a Lei n°. 8.666/ 93 e a Lei n°® 4.320/64.
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1.2. Do Controle Interno:

O Controle interno tem por finalidade auxiliar o gestor, atuando na promog¢do do
controle da legalidade e legitimidade e na avaliacdo de resultados quanto a eficacia, eficiéncia e
efetividade da gestao orgamentaria, financeira e patrimonial do érg&o publico.

A insergcdo de um controle interno dindmico é questao de sobrevivéncia para os entes
publicos, sendo certo que a fragilidade ou a falta de procedimentos deste controle fazem com que
erros involuntarios, desperdicios e até mesmo fraudes possam ocorrer. Ao contrario, a sua
implantagao eficaz dificulta a ocorréncia desses fatos, auxiliando no regular andamento da

gestdo. Nesse sentido, foram editadas normas legais pertinentes ao assunto:

1.2.1. - Base Legal

> Constituicdo Federal - arts. 31, 70 e 74.

Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
Municipal, na forma da lei.

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

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

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

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia e eficiéncia, da gestéo
orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgédos e entidades da administragdo federal,
bem como de aplicagao de recursos publicos por entidades de direito privado;

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

IV - apoiar o controle externo no exercicio da sua misséo institucional.

§ 1° - Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dar&o ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena
de responsabilidade solidaria.
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> Lein® 4.320/64 - arts. 75 a 80

Ainda no ambito da legislacdo federal, o controle interno é tratado na Lei n°
4.320/1964, em seus artigos 75 a 80, nos quais a énfase esta direcionada ao controle da

execucgao orgcamentaria.

> Lei de Responsabilidade Fiscal — art. 59

A Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 - estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias, e assim
dispbe acerca do controle interno:

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, e o
sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o
cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere a:

| - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias;

Il - limites e condigdes para realizagdo de operagdes de crédito e inscricdo em Restos a
Pagar;

lll - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo limite,
nos termos dos arts. 22 e 23;

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para recondugdo dos montantes
das dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;

V - destinagao de recursos obtidos com a alienagao de ativos, tendo em vista as restricoes
constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI — cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais, quando houver
(grifou-se)

» Lei Organica do TCE/MT — LC 269/07

O art. 7° da LC 269/07 estabelece que na forma prevista na Constituicdo Federal,
com vistas a apoiar o exercicio do controle externo, todos os jurisdicionados deverao
obrigatoriamente instituir e manter os sistemas de controle interno.
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> Resolucdo n® 01/2007/TCE/MT

Diante da imposicao do art. 7° da LC 269/07/TCE/MT, este Tribunal de Contas, por
meio da Resolugédo 01/2007, aprovou o Guia para Implantagdo do Sistema de Controle Interno na

Administracao Publica.

O Sistema de Controle Interno no Estado devera abranger os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, o Ministério Publico, a Defensoria Publica e o Tribunal de Contas do
Estado e, nos Municipios, os Poderes Executivo e Legislativo, incluindo, em todos os casos, a

Administragdo Publica direta e indireta (art. 3°).

Embora integrantes do Sistema de Controle Interno do ente respectivo, instituido por
um unico comando legal, estes 6rgaos deverao constituir a sua propria unidade de controle
interno. E importante ressaltar que essa unidade de controle interno sera responsavel pela
coordenagao e/ou execugdo de atividades de controle interno no &mbito de cada érgao ou Poder,
incluindo as administragdes Direta e Indireta, se for o caso. “A unidade instituida no ambito do
Poder Executivo estadual ou municipal tera abrangéncia sobre as atividades de controle interno

desempenhadas pelas suas administracdes Direta e Indireta [Guia de Implantagdo do Sistema de
Controle Interno na Administracdo publica, 2007, pg 20]” (Grifou-se).

1.2.2 Aspectos Conceituais

Para melhor compreensao do funcionamento do Sistema de Controle Interno, é
importante registrar os seguintes conceitos basicos, constantes no Guia de Implantagao do
Sistema de Controle Interno na Administracdo Publica e na doutrina relativa a matéria.

1. Controle Interno: compreende o plano de organizagado e todos os métodos e medidas
adotados na administragao publica para salvaguardar seus ativos; desenvolver a eficiéncia

nas operacdes; avaliar o cumprimento das diretrizes, objetivos, metas e or¢camentos;
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verificar a exatidao e fidelidade das informagbes e assegurar o cumprimento da lei.

2. Sistema de Controle Interno: pode ser entendido como somatério das atividades de
controle exercidas no dia-a-dia, realizadas no ambito de cada um dos poderes e 6rgaos,
visando assegurar a legalidade, legitimidade, transparéncia sob a coordenagcdo de um

orgao central.

3. Unidade de Controle Interno: compreende o érgao central que coordena o Sistema de
Controle Interno no dmbito de cada poder, a qual compete analisar a legalidade dos atos
dos administradores municipais; acompanhar a execug¢ao orgamentaria e financeira;
analisar e emitir parecer sobre as prestagdes de contas; analisar a legalidade e instrugéo
processual das dispensas e inexigibilidade das licitagdes, dentre outros. Acompanha
também a execuc¢ao das metas e programas de Governo e auxilia o Tribunal de Contas do
Estado nas informacgbes que, porventura, venham a ser solicitadas pelo controle externo.
A Unidade de Controle Interno é implantada por poder e engloba todos os érgaos e
unidades da Administracdo Direta e Indireta e nela inclui-se o cargo de controlador

interno.

4. Unidade Executora: sdo todas as unidades da estrutura organizacional, sejam de fungdes
finalisticas ou de carater administrativo, no exercicio das atividades de controle interno,
incluidas as administragcdes diretas e indiretas. (ex. Setor financeiro, contabilidade,
pessoal, etc.).

5. Sistema Administrativo: o conjunto de atividades relacionadas as fungdes finalisticas ou
de apoio, objetivando um determinado resultado, distribuidas em diversas unidades do
poder ou 6rgao e executadas sob a orientacio técnica da respectiva unidade responsavel.

6. Manual de Rotinas Internas e Procedimentos de Controle: coletdnea das normas de

todos os sistemas administrativos.
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2. Da Analise dos Questionamentos

Considerando o caso em apreco e apods esclarecimentos anteriores, retoma-se as

indagacgoes:

1) Os consoércios municipais sao obrigados implantar o controle interno nos moldes da

Instru¢ao Normativa 01/20077?

Os consorcios devem cumprir a Instrucao Normativa n® 01/07/TCE-MT naquilo que
couber, pois, sejam pessoas juridicas de direito publico (que neste caso integram a administragéao
indireta de todos os entes que os compdem), ou sejam de direito privado (que neste caso,
também, tém finalidade publica, administram recursos publicos e observam a todos os principios),
sdo Unidades Executoras do Controle Interno, fazem parte do Sistema de Controle Interno dos
entes consorciados, e, por consequéncia, devem elaborar 0s Manuais de Rotinas e
Procedimentos de Controle. Contudo, nao ha obrigatoriedade de implantar a Unidade de
Controle Interno, com o respectivo Controlador Interno, da mesma forma que os demais 6rgaos e

entidades da administragao.
2) Sendo positiva a resposta de que forma deveria ser feita a implantagao?

A unidade organizacional, ao identificar e implantar os sistemas administrativos
existentes, deve elaborar o Manual de Rotinas Internas e Procedimentos de Controle nos moldes
da Resolugédo 01/2007, sem a obrigatoriedade, entretanto, de implantar a Unidade de Controle

Interno com o respectivo Controlador Interno.

3) Podem os Consorcios celebrar Termo de Cooperagao Técnica com os Municipios
membros, objetivando a utilizagdo das normas de controle interno destes, inclusive com a
disponibilizacao de controladores internos dos municipios sedes dos consércios para

atuarem concomitantemente?
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Os consoércios publicos consistem em estruturas organizacionais, que participam do
Sistema de Controle Interno de todos os entes que os constituem, logo, podem elaborar suas
préprias normas ou celebrar termos de cooperagao técnica objetivando a utilizagdo das Normas
de Rotina e Procedimentos de Controle desses, devendo, entretanto, adequa-las a sua realidade.

Destaca-se que além dos termos de cooperacédo, ha possibilidade de previsao dos

acordos nos respectivos Protocolos de Intengdes ou mesmo nos Estatutos.

Quanto a cedéncia dos controladores internos dos municipios sedes para atuarem
nos consorcios publicos, ha que se ter em mente que o campo de atuagcdo dos controladores
internos do entes consorciados engloba também os consércios publicos, considerando que a
finalidade e os recursos envolvidos sdo publicos (art. 9°, paragrafo Unico, da Lei n° 11.705/05)3.
Portanto, ndo ha que se falar em cedéncia de controladores, para os consércios, vez que todos
os entes devem exercer a fiscalizacao em relagao a aplicagao dos recursos, por meio de atuagao

dos respectivos controladores internos.

4) E possivel o pagamento de controladores Internos pelos Consércios? Caso o item

anterior seja favoravel, qual seria a forma correta e legal do pagamento da remuneragao?

Nao ha que se falar em pagamento de controladores internos por parte dos consércios
publicos, considerando que a fiscalizagdo dos recursos publicos repassados pelos entes
consorciados aos consorcios € parte integrante da atividade dos seus respectivos controladores
internos.

Posto isso, ao julgar o presente processo e compartilhando este Tribunal Pleno deste

entendimento, sugere-se a seguinte ementa (art. 234, § 1°, da Resolugao n° 14/2007):

3.Art. 92 A execugdo das receitas e despesas do consorcio publico devera obedecer as normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas.
Paragrafo tnico. O consoércio publico esta sujeito a fiscalizagdo contabil, operacional e patrimonial pelo Tribunal de Contas competente para apreciar as contas do Chefe do
Poder Executivo representante legal do consorcio, inclusive quanto a legalidade, legitimidade e economicidade das despesas, atos, contratos e renlncia de receitas, sem
prejuizo do controle externo a ser exercido em razdo de cada um dos contratos de rateio.
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Resolucdao de Consulta n°___ /2010. Consoércio Publico. Sistema de Controle
Interno. Cooperacdao Técnica com entes consorciados. Possibilidade.
Controlador Interno. Atuagao junto aos consércios, com ressalvas.

1) Os consorcios devem cumprir a Instrugdo Normativa n® 01/07/TCE-MT naquilo
que couber, pois, sejam pessoas juridicas de direito publico ou pessoas juridicas de
direito privado, sdo Unidades Executoras do Controle Interno, fazem parte do
Sistema de Controle Interno dos entes consorciados, e, por consequéncia, devem
elaborar o0s Manuais de Rotinas e Procedimentos de Controle. Contudo, ndo ha
obrigatoriedade de implantar a Unidade de Controle Interno com o respectivo
Controlador Interno;

2) Os consorcios publicos podem elaborar suas préprias Normas ou celebrar Termos
de Cooperacdo Técnica objetivando a utilizacdo das Normas de Rotina e
Procedimentos de Controle dos entes consorciados, devendo, entretanto, adequa-las
a sua realidade;

3) O campo de atuacado dos controladores internos dos entes consorciados engloba
também os consorcios publicos, considerando que a finalidade e os recursos
envolvidos sdo publicos. Portanto, ndo ha que se falar em cedéncia de controladores
internos para os consorcios, vez que todos os entes devem exercer a fiscalizagao em
relagdo a aplicacdo dos recursos, por meio de atuagao dos respectivos controladores

internos.

E o parecer que se submete & apreciagdo superior.
Cuiaba-MT, 23 de fevereiro de 2010.

Maria Edileuza dos Santos Metello Ronaldo Ribeiro de Oliveira

Técnico Instrutivo e de Controle Secretario-Chefe da Consultoria Técnica

10



TRIBUNAL DE CONTAS DE MATO GROSSO
Yobmaldetsntas Consultoria Técnica
pea e Telefone: 3613-7563/7553/7554

e-mail: consultoria_tecnica@tce.mt.gov.br

—

TINSTRUMENTO DE CIDADAMNIA

11



Tribunal de Contas

Mato Grosso
TINSTRUMENTO DE CIDADAMNIA

TRIBUNAL DE CONTAS DE MATO GROSSO
Consultoria Técnica

Telefone: 3613-7563/7553/7554

e-mail: consultoria_tecnica@tce.mt.gov.br

—

12



