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EDITORIAL

Caros leitores,

A 53% edicao da Revista Digital do Tribunal de Contas do Estado do Parana
reafirma seu compromisso com a difusdao de conhecimento técnico e juridico
voltado ao aprimoramento da administracao publica e ao fortalecimento do
controle externo.

O primeiro artigo apresenta a governanca publica sob perspectiva didatica
e aplicada, relacionando lideranca, estratégia e controle a atuacao cotidiana dos
servidores. O estudo destaca a articulagao entre plangjamento, execugao e avaliagao
como caminho para a entrega de resultados e a geracao de valor publico.

Na sequéncia, estudo sobre os desafios municipais na fiscalizacao tributaria
examina a transicao do imposto sobre servicos para o Imposto sobre Bens e Servicos.
Com foco em Curitiba, a analise aborda a adaptacao legislativa, a integragao entre
administracdes tributarias e a modernizagao tecnoldgica dos fiscos locais.

Outro artigo aprofunda a relacao entre governanca publica e melhoria da
gestao administrativa. A revisao bibliografica e a analise documental destacam o
comprometimento da alta administracao e a incorporacao de praticas de gestao
de riscos, controle interno e prestacao de contas, associadas a transparéncia e a
participagao social.

A protecao de dados pessoais também integra a edicao, em analise dos avancos
normativos e dos desafios de aplicacao da Lei Geral de Protecao de Dados. O texto
relaciona a efetividade desse direito a seguranga da informacao, a capacitacao e a
cultura de privacidade, considerando a atuacao regulatoria e a jurisprudéncia.

A revista apresenta, ainda, estudo sobre auditoria interna preventiva a luz
das normas do TCE-PR. A analise documental do manual de auditoria da Camara
Municipal de Londrina examina a selecao de objetos baseada em riscos, o
tratamento das causas das falhas e 0 monitoramento das recomendacgdes. Destaca
a independéncia técnica e a articulagao entre controle interno e externo para o
aperfeicoamento da gestao.

A secao de Acordaos reune decisdes do Tribunal Pleno sobre acumulagao
de cargos, beneficios a agentes politicos, consdrcios intermunicipais, licitacdes
compartilhadas, registro de precos, quarteirizagcao e previdéncia, entre outros
temas. Os julgados contribuem para a seguranca juridica, a uniformizacao de
entendimentos e a orientagao dos gestores publicos.



Editorial

Com esse conjunto de estudos e decisdes, a Revista Digital do TCE-PR
promove o didlogo entre pesquisadores, servidores, gestores e 6érgaos de controle,
oferecendo subsidios para uma administracao publica mais eficiente, transparente
e comprometida com o interesse coletivo.

Boa leitura.

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Conselheiro Presidente
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Auditoria interna preventiva em é6rgaos publicos: uma analise a luz
das normas do Tribunal de Contas do Estado do Parana

RESUMO

O presente artigo analisa a auditoria interna preventiva como mecanismo de
fortalecimento da gestao publica, tomando como referéncia normativa o Tribunal de
Contas do Estado do Parana (TCE-PR) e seus jurisdicionados. Parte-se da premissa de
que o controle exercido antes da consumacao do ato administrativo produz resultados
mais eficazes do que a correcao posterior de irregularidades ja consolidadas. Busca-se
responder de qgue modo a dimensao preventiva prevista no marco normativo do TCE-
PR se materializa nos procedimentos de auditoria interna de um ente jurisdicionado.
Realizou-se pesquisa qualitativa de natureza documental, com analise de conteddo
de atos normativos, com destaque para a Instrucdo Normativa n°15/2007,e do manual
de auditoria interna de um ente jurisdicionado, a partir de cinco categorias definidas
com base na Teoria da Agéncia, na estrutura COSO e no Modelo das Trés Linhas. Os
resultados indicam que o manual converte a diretriz normativa de controle prévio
em procedimentos concretos, como a selecao de objetos por risco, a antecipacao
de possiveis achados, o tratamento da causa raiz e o monitoramento em trés ciclos
conduzido por auditor distinto, embora a dimensao concomitante apareca de forma
menos explicita. Conclui-se que a efetividade da auditoria preventiva depende da
independéncia técnica das unidades de controle interno, de metodologias baseadas
em risco e do alinhamento as diretrizes da Corte de Contas estadual. O estudo oferece
um gquadro analitico que relaciona normas, referenciais técnicos e procedimentos,
aplicavel a autoavaliacao de outras unidades de controle interno.

PALAVRAS-CHAVE
Auditoria interna. Controle preventivo. Administracao publica. Tribunal de Contas do
Estado do Parana. Governanca.

ABSTRACT

This article analyzes preventive internal audit as a mechanism for strengthening
public administration, taking as normative reference the Court of Auditors of the
State of Parana (TCE-PR) and the entities under its jurisdiction. It starts from the
premise that control exercised before the completion of an administrative act
produces more effective results than the subsequent correction of irregularities
already consolidated. The study asks how the preventive dimension established in
the TCE-PR regulatory framework is put into practice in the internal audit procedures
of an audited entity. A qualitative, descriptive documentary study was carried out,
using content analysis of federal, state and TCE-PR regulations, especially Normative
Instruction No. 15/2007, and of the internal audit manual of an audited entity, based
on five categories derived from Agency Theory, the COSO framework and the Three
Lines Model. Results indicate that the manual converts the normative guideline of
prior control into concrete procedures, such as risk-based selection of audit objects,
anticipation of possible findings, root cause treatment and three-cycle follow-up
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13




14

ARTIGO

conducted by a different auditor, although the concurrent dimension appears less
explicitly. The study concludes that the effectiveness of preventive audit depends
on the technical independence of internal control units, risk-based methodologies
and alignment with the guidelines of the state audit court. It offers an analytical
framework linking regulations, technical standards and procedures, applicable to
the self-assessment of other internal control units.

KEYWORDS
Internal audit. Preventive control. Public administration. Parand State Court of
Auditors. Governance.

1 INTRODUGCAO

A gestao de recursos publicos, das atividades administrativas e dos atos de
gestao exige, cada vez mais, instrumentos capazes de prevenir e antecipar falhas
e de mitigar riscos antes que estes se convertam em prejuizo ao erario ou em
descumprimento de normas legais. Nesse quadro, a auditoria interna deixa de ser
compreendida apenas como um mecanismo de verificagao a posteriori e passa a
integrar o proprio desenho da governanca institucional, atuando como instancia de
orientacao, prevencao e correcao tempestiva de desvios.

O ordenamento juridico brasileiro impde aos trés Poderes a manutengao de
sistema de controle interno, conforme estabelecem os artigos 70 e 74 da Constituicao
Federal (Brasil, 1988; Parana, 1989). No ambito estadual, a Constituicao do Estado do
Parana disciplina a matéria nos artigos 74 e seguintes, estabelecendo a fiscalizagao
pelo sistema de controle interno de cada Poder e atribuindo ao Tribunal de Contas o
exercicio do controle externo com o auxilio da Assembleia Legislativa.

O Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR), no exercicio de sua
competéncia constitucional, disciplinou a matéria por meio da Resoluc&o n° 08/2007
(TCE-PR, 2007a), regulamentada pela Instrucdo Normativa n°15/2007 (TCE-PR, 2007b),
que define o controle interno como o conjunto de praticas operacionais destinadas
a assegurar, de forma coordenada, o alcance dos objetivos institucionais dentro dos
preceitos da legalidade, legitimidade, eficacia, eficiéncia e economicidade. O proprio
texto normativo prevé expressamente que as atividades de controle se dardao de forma
prévia, subsequente e, sempre que possivel, concomitante aos atos controlados,
reconhecendo, portanto,a dimensao preventiva como elemento estrutural do sistema.

Apesar da relevancia normativa do tema, a literatura nacional sobre controle
interno no setor publico ainda oferece espaco para estudos que examinem os
procedimentos por meio dos quais as unidades de controle convertem as exigéncias
legais em rotinas de trabalho. Beuren e Zonatto (2014), ao mapearem a produg¢ao
cientifica sobre controle interno no setor publico, sugeriram que frameworks de
pesquisa e metodologias de controle interno e de gerenciamento de riscos podem
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ser Uteis para a analise das estruturas de controle das organizacdes publicas. Em
mMunicipios brasileiros, mudancas organizacionais induzidas por exigéncias externas
tendem a permanecer incompletas quando nao acompanhadas de trabalho
institucional dos atores locais (Lino et al., 2019). No Paranad, evidéncias quantitativas
apontam que componentes do controle interno ligados a avaliacao de riscos e ao
monitoramento guardam relagcao positiva com indicadores de governanca e de
efetividade da gestao municipal (Kinzler & Mello, 2023). Permanece pouco explorado,
contudo, como a dimensao preventiva prevista nas normas do TCE-PR é traduzida
em procedimentos de auditoria interna no ambito de um ente jurisdicionado.

A partir desse contexto, a pesquisa parte da seguinte questao: de que modo
a dimensao preventiva prevista no marco normativo do TCE-PR se materializa nos
procedimentos de auditoria interna de um ente jurisdicionado? O objetivo geral
consiste em analisar a fungao preventiva da auditoria interna em orgaos publicos,
discutindo seus fundamentos tedricos e sua operacionalizacao a luz do marco
normativo do TCE-PR. Como objetivos especificos, buscam-se: (i) sistematizar
0s conceitos de controle interno e auditoria aplicaveis ao setor puUblico e seus
fundamentos teodricos; (ii) identificar os dispositivos normativos paranaenses que
orientam a atuacao preventiva das unidades de controle; (iii) examinar como os
procedimentos previstos em manual de auditoria interna de um ente jurisdicionado
operacionalizam essa dimensao preventiva; e (iv) discutir os beneficios e as limitacdes
praticas da adocao desse modelo.

Justifica-se a pesquisa pela relevancia que o tema assume diante da
escassez de recursos publicos e da crescente cobranca social por transparéncia e
responsabilizacao dos gestores, elementos que tornam a prevencao de falhas uma
estratégia mais racional do que a correcao de danos ja consumados.

No plano tedrico, o estudo contribui ao articular a Teoria da Agéncia, a estrutura
COSO e o Modelo das Trés Linhas a leitura do marco normativo paranaense, €, No
plano pratico, ao oferecer um quadro analitico que relaciona exigéncias normativas,
referenciais técnicos e procedimentos de auditoria, passivel de utilizacao por
outras unidades de controle interno como parametro de autoavaliagao. Além desta
introducao, o artigo apresenta o referencial tedrico, os procedimentos metodoldgicos,
o desenvolvimento da pesquisa, com a analise dos resultados, e as conclusdes e
recomendacdes para estudos futuros.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 CONTROLE INTERNO NA ADMINISTRACAO PUBLICA: CONCEITOS
E FUNDAMENTOS

A literatura especializada nao apresenta uma definicao univoca de controle
interno, mas converge gquanto a sua finalidade essencial: resguardar o patriménio
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publico e subsidiar atomada de decisao com informacdes confiaveis. Nessa direcao,
o0 controle interno pode ser compreendido como o conjunto de procedimentos
adotados por uma organizagao com o propdsito de proteger seus ativos, assegurar
a exatidao e a fidedignidade dos registros contabeis e favorecer a eficiéncia
operacional, servindo de suporte a gestao na busca de seus objetivos institucionais
(Castro, 2015). Nessa mesma linha, o autor destaca que o controle interno nao deve
ser tratado como um conjunto isolado de rotinas de verificagao, mas como parte
integrante do préprio ciclo de gestao, ao subsidiar o planejamento e a supervisao
das atividades institucionais e contribuir para a prevencao de erros e fraudes
(Castro, 2015).

No setor publico, esse conceito ganha contornos préprios em razao dos
principios constitucionais que regem a Administracao, sendo eles o da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, os quais impdem ao gestor nao
apenas a busca por resultados, mas também a estrita observancia de procedimentos
formais. O controle interno publico, portanto, ndo se limita a dimensao financeira,
alcancando também os aspectos orcamentario, financeiro, patrimonial, de controle
e operacional da gestao.

2.2 TEORIA DA AGENCIA E GOVERNANCA PUBLICA

A Teoria da Agéncia descreve a relacdo na qual uma ou mais pessoas (o
principal) contratam outra (o agente) para executar atividades em seu nome, o que
envolve a delegacao de autoridade decisdria (Jensen & Meckling, 1976). Como os
interesses das partes nem sempre coincidem e o agente dispde de informagdes
gue o principal nao possui, surgem custos de agéncia, entre os quais se incluem os
gastos de monitoramento incorridos pelo principal para limitar comportamentos
divergentes de seus interesses (Jensen & Meckling, 1976). Transposta ao setor publico,
essa perspectiva permite compreender a sociedade como principal e os gestores
publicos como agentes, aos quais se confia a administracdao de recursos coletivos,
com a particularidade de que a relacao € mediada por representantes eleitos e por
uma cadeia de delegacdes sucessivas.

Nessa leitura, os mecanismos de controle funcionam como instrumentos
de reducao da assimetria informacional entre a sociedade e a Administracao. O
controle interno e a auditoria interna ocupam posicao particular nesse arranjo:
por estarem inseridos na propria estrutura administrativa, dispdem de acesso
tempestivo a informacao e podem atuar antes que a divergéncia entre os interesses
do agente e os do principal se converta em dano. A atuacao preventiva, sob essa
otica, reduz custos de agéncia ao deslocar o monitoramento para momento anterior
a consumacao do ato, quando o custo de correcao tende a ser menor e o prejuizo
ainda pode ser evitado.
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Essa compreensao converge com a nog¢ao de governanga publica adotada
pelo Tribunal de Contas da Uniao, para o qual a governanga no setor publico
compreende 0s mecanismos de liderancga, estratégia e controle empregados para
avaliar, direcionar e monitorar a gestao, com vistas a conduc¢ao de politicas publicas
e a prestacao de servigos de interesse da sociedade (Tribunal de Contas da Uniao
[TCU], 2014). O controle, nesse referencial, nao € um fim em si mesmo, mas um dos
mecanismos que asseguram que a gestao se mantenha orientada aos interesses
do principal.

2.3 A AUDITORIA INTERNA COMO INSTRUMENTO DE CONTROLE

A auditoria interna constitui a técnica de trabalho por meio da qual o sistema
de controle interno exerce, concretamente, suas fungdes de fiscalizacdo. Segundo
a definicao consolidada pelo principal organismo internacional da categoria, trata-
se de atividade independente e objetiva de avaliagao e consultoria, concebida
para agregar valor a organizacao e aperfeicoar suas operacdes, auxiliando-a a
alcancar seus objetivos por meio de abordagem sistematica voltada a melhoria dos
processos de gestao de riscos, controle e governanca (Institute of Internal Auditors
[IIA], 2024).

No ambito publico, a auditoria interna assume ainda uma funcao de apoio
ao controle externo, na medida em que as constatacdes produzidas internamente
subsidiam os trabalhos das Cortes de Contas e reduzem a necessidade de
intervencdes corretivas mais gravosas. Essa relacdao de complementaridade é
reforcada por diretrizes internacionais, como as emanadas pela International
Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), e por normativos da
Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil, que recomendam
a estruturacao de sistemas de controle interno robustos como condi¢cao para
a efetividade da fiscalizagcao estatal (Associacao dos Membros dos Tribunais de
Contas do Brasil [ATRICON], 2014a).

E importante destacar que o escopo da auditoria interna ndo se restringe
aos aspectos contabeis e financeiros da gestao. Alcanca igualmente os atos
administrativos praticados no dia a dia da Administragcao, como licitagdes, contratos,
convénios e atos de pessoal, bem como os atos de gestao propriamente ditos,
relacionados ao planejamento, a definicao de prioridades e a condugao estratégica
das politicas publicas. Essa ampliacdo de escopo esta refletida tanto na Instrucao
Normativa n°15/2007 do TCE-PR (2007b), que inclui entre as finalidades do Sistema
de Controle Interno a apreciagcao da gestao sob o critério da eficiéncia e da eficacia,
e nao apenas da legalidade, quanto na definicao do IIA (2024), que situa a avaliacao
dos processos de governanca e de gestao de riscos no centro da atividade de
auditoria interna.
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2.4 ESTRUTURAS DE REFERENCIA: COSO E MODELO DAS TRES LINHAS

A estrutura integrada de controle interno do Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission define o controle interno como um
processo conduzido pela governancga, pela administragao e pelo pessoal da entidade,
destinado a proporcionar seguranca razoavel quanto a realizagao de objetivos
relacionados a operagdes, divulgacao e conformidade, e o organiza em cinco
componentes inter-relacionados: ambiente de controle, avaliacao de riscos, atividades
de controle, informacao e comunicacao e atividades de monitoramento (Committee
of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission [COSO], 2013). No setor
publico, essa estrutura foi incorporada as diretrizes da INTOSAI para normas de
controle interno, que a adaptaram as especificidades da gestao publica, com énfase
adicional na conduta ética e na protecao dos recursos publicos (INTOSAI, 2004).

Dois desses componentes possuem vinculacao direta com a dimensao
preventiva examinada neste estudo. A avaliagao de riscos pressupde a identificacao e
aanalise antecipada dos eventos capazes de comprometer os objetivos institucionais,
enquanto as atividades de monitoramento verificam, de forma continua ou por
avaliacdes independentes, se os componentes do controle estao presentes e em
funcionamento, comunicando as deficiéncias aos responsaveis pela adocao de
medidas corretivas (COSO, 2013).

Complementarmente, o Modelo das Trés Linhas organiza os papéis
desempenhados na governanca organizacional em trés grupos:. o orgao de
governancga, que responde perante as partes interessadas pela supervisao da
organizacao; a gestao, a qual cabem os papéis de primeira linha, relativos a provisao
de produtos e servicos e ao gerenciamento dos riscos a eles inerentes, e de segunda
linha, relativos ao apoio especializado em gestao de riscos e conformidade; e
a auditoria interna, como terceira linha, responsavel por avaliagdo e assessoria
independentes e objetivas sobre a adequacao e a eficacia da governanca e do
gerenciamento de riscos (llA, 2020). O modelo destaca que a independéncia da
auditoria interna em relagao as responsabilidades da gestao € condi¢cao para sua
objetividade e credibilidade.

Aplicadoaoobjetodeste estudo,o modelo permite distinguir aresponsabilidade
primaria da gestao pela prevencao de falhas da contribui¢cao especifica da auditoria
interna. A auditoria atua preventivamente nao ao substituir os controles da gestao, o
gue comprometeria sua independéncia, mas ao avaliar a suficiéncia desses controles
e recomendar aperfeicoamentos antes que as falhas se materializem.

2.5 A DIMENSAO PREVENTIVA DA AUDITORIA INTERNA

A doutrina classifica o controle exercido pela Administracao e pelos 6rgaos de
fiscalizacdo em trés modalidades temporais: prévio (ou preventivo), concomitante
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e posterior. O controle prévio € aqguele realizado antes da conclusdo do ato
administrativo, permitindo a correcao de falhas ainda em fase de formacao, o que Ihe
confere carater eminentemente preventivo. O controle concomitante ocorre durante
a execucao do ato ou da atividade, possibilitando a adog¢ao imediata de medidas
saneadoras, como se observa, por exemplo, no acompanhamento de obras publicas
e processos licitatorios. Ja o controle posterior é realizado apds a pratica do ato, com
finalidade corretiva, podendo resultar em anulacao, revogag¢ao ou convalidacao da
conduta examinada (Di Pietro, 2024).

Embora historicamente os Tribunaisde Contastenham concentradosuaatuagao
no controle posterior, mediante o julgamento de contas e a realizagao de auditorias
de conformidade, observa-se um movimento de reorientacao da fiscalizagao
estatal para acdes de carater prévio e concomitante, orientadas por critérios de
materialidade, relevancia e risco, com vistas a ampliar a efetividade do controle
ATRICON (2014b). Esse movimento reflete-se diretamente na atuacao esperada
das unidades de controle interno dos 6rgaos jurisdicionados, as quais compete, em
primeira linha, identificar e mitigar riscos antes que estes se materializem em dano,
prejuizo aos cofres publicos ou irregularidades.

2.6 O PAPEL DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

O TCE-PR posiciona-se como agente indutor da cultura de controle preventivo
entre os entes jurisdicionados do Estado. A Instrucdo Normativa n° 15/2007
estabelece que o Sistema de Controle Interno tem por finalidade acompanhar e
avaliar o cumprimento da programacao de atividades e projetos, apreciar a gestao
orcamentaria, financeira e patrimonial quanto a legitimidade, legalidade, eficiéncia
e eficacia, além de fortalecer a gestao e prestar apoio ao controle externo (TCE-PR,
2007b). O mesmo dispositivo prevé que as atividades de controle interno ocorrerao
de forma prévia, subsequente e, sempre gque possivel, concomitante aos atos
controlados, reconhecendo explicitamente a prevencao como diretriz do sistema.

Producao académica veiculada pela Revista do TCE-PR corrobora essa leitura
ao situar o controle interno como instancia que combina trés frentes de atuacao,
antes, durante e depois da pratica do ato de gestdo, com o propdsito conjunto
de impedir falhas, sana-las quando ainda em curso e amparar tecnicamente
o trabalho do controle externo na identificacao de desvios (Savi et al., 2020).
Segundo essa analise, a auséncia de regulamentacao nacional uniforme sobre o
tema faz com que Estados e Municipios recorram, com frequéncia, as orientacdes
emanadas dos respectivos Tribunais de Contas para estruturar seus proprios
sistemas de controle.

Cabe ainda mencionar os planos anuais de auditoria (TCE-PR, s.d.), que
reproduzem os dispositivos constitucionais estaduais relativos ao controle interno
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e explicitam a distingdao entre eficiéncia, execucao da tarefa com qualidade e o
minimo de erros, e eficacia, cumprimento do objetivo proposto e conceitos que
orientam a definicao de indicadores e critérios de avaliacao nos trabalhos de
auditoria preventiva.

27 ESTUDOS ANTERIORES E LACUNA DE PESQUISA

A producao cientifica sobre controle interno no setor publico tem se expandido,
mas ainda apresenta oportunidades de aprofundamento. Beuren e Zonatto (2014),
em estudo sobre o perfildosartigos publicados natematica em periédicos nacionaise
internacionais, recomendaram o uso de frameworks de pesquisa e de metodologias
de controle interno e de gerenciamento de riscos na analise das estruturas de
controle das organizacdes publicas, recomendacao que orienta a construcao das
categorias de analise deste estudo.

Kinzler e Mello (2023), ao investigarem 102 municipios paranaenses por meio de
regressoes lineares, verificaram que o controle interno exerce certa influéncia sobre a
governanga municipal, com destaque para a atividade de monitoramento, associada
positivamente ao indice de Governanca Municipal, e para a avaliacdo de riscos, associada
positivamente ao indice de Efetividade da Gestdo Municipal. Esses achados indicam
gue justamente os componentes de natureza mais preventiva do controle interno sao
0s que guardam relagao com melhores indicadores de gestdao no contexto paranaense.

Lino et al. (2019), por sua vez, evidenciaram que mudangas organizacionais em
municipios brasileiros tendem a permanecer incompletas quando falta trabalho
institucional dos atores locais, 0 que sugere que a mera existéncia de exigéncias
normativas nao assegura sua incorporacao as rotinas administrativas. Savi et al.
(2020), em estudo publicado na Revista do TCE-PR, sistematizaram as orientacdes
da Corte paranaense sobre sistemas de controle interno, conforme discutido no
topico 2.6 deste artigo.

Em conjunto, essesestudosindicam que aavaliagaoderiscose o monitoramento
sao componentes associados a efetividade da gestao e que a traducao das normas
em procedimentos € condicao para que produzam efeitos. Permanece, contudo,
pouco explorado como essa tradugao ocorre no nivel dos procedimentos de auditoria
interna de um ente jurisdicionado, lacuna a qual este estudo se dirige.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este estudo caracteriza-se como pesquisa qualitativa e descritiva, de natureza
documental. A pesquisa documental vale-se de materiais que ainda nao receberam
tratamento analitico ou que podem ser reelaborados de acordo com os objetivos
da pesquisa (Gil, 2019), e permite examinar a forma como instituicdes registram
e organizam suas praticas. A revisao da literatura sustenta o referencial tedrico e
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a definicao das categorias de analise, enquanto a analise documental constitui o
nudcleo empirico do estudo.

O corpus documental foi composto por atos normativos que disciplinam
o controle interno no ambito do TCE-PR e por documento técnico de um ente
jurisdicionado, conforme o Quadro 1.

Quadro 1- Corpus documental da pesquisa

DOCUMENTO ORIGEM FINALIDADE NA ANALISE
Constituicao Federal, Uni&o Fundamento constitucional do
arts. 70 e 74 sistema de controle interno

Dever de comunicagao
Estado do Parana de irregularidades ao
Tribunal de Contas

Constituicao do Estado
do Parang, art. 75

Lei Organica do TCE-
Estado do Parana PR; representacao por
recomendacdes nao atendidas

Lei Complementar
Estadual n° 113/2005

Resolucdo n° 08/2007 Instituicdo do Sistema de

e Instrucao Normativa TCE-PR Controle Interno; finalidades e
n°15/2007 temporalidade do controle
Resolucdes n° 04/2014 Diretrizes nacionais sobre

e n° 05/2014 ATRICON controle interno

Lei Organica do
Municipio (art. 40) e
Resolucdo n°146/2024

Competéncias da unidade
de controle interno do
ente jurisdicionado

Municipio de Londrina
e Camara Municipal

Manual de Padrdes . A Operacionalizagao
. Controladoria-Geral da Camara .

de Auditoria Interna Municioal de Londrina dos procedimentos de

(1% ed., 2026) P auditoria interna

Fonte: elaborado pelos autores.

A escolha do manual seguiu critérios intencionais: tratar-se de ente sujeito a
jurisdicao do TCE-PR; ser documento formalmente aprovado, recente e de acesso
publico; e declarar alinhamento expresso as normas da INTOSAI, ao Referencial
Técnico da CGU e as orientagcdes da Corte de Contas estadual, o que permite
confrontar o documento com os referenciais examinados no estudo.

Osdocumentos foram examinados por meio de andlise de conteldo, desenvolvida
nastrésfasespropostas por Bardin (2016): pré-analise,com leitura flutuante e constituicao
do corpus; exploragao do material, com a codificacao dos trechos relevantes segundo
categorias definidas a priori; e tratamento dos resultados e interpretacdao, com a
realizacao de inferéncias a luz do referencial tedrico. Na etapa preliminar, observaram-
se os cuidados indicados por Cellard (2008) para a andlise documental, relativos ao
contexto de producao dos documentos, a sua autenticidade e confiabilidade, a natureza
do texto e aos conceitos-chave e a légica interna de cada documento. As categorias de
analise e seus fundamentos sao apresentados no Quadro 2.
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Quadro 2 - Categorias de andlise

CATEGORIA DESCRICAO FUNDAMENTAGAO

Previsao de atuacgao prévia,
concomitante e posterior Di Pietro (2024); TCE-PR (2007b)
aos atos de gestao

C1-Temporalidade
do controle

Selecdo e planejamento
dos trabalhos com base
em risco, materialidade,
relevancia e criticidade

C2 - Orientagao a risco COSO (2013); ATRICON (2014b)

Posicao da unidade, segregagao
de funcgdes e preservacao da
discricionariedade do gestor

I1A (2020, 2024); Jensen
e Meckling (1976)

C3 - Independéncia
e objetividade

Estruturagao dos achados,

C4 — Tratamento da causa identificagdao da causa raiz, plano
e monitoramento de acao e acompanhamento

das recomendacgdes

COSO (2013); TCU (2010)

Comunicagao ao Tribunal
de Contas e transparéncia Brasil (1988); Parana (1989)
dos resultados

C5 - Articulagdo com o
controle externo e social

Fonte: elaborado pelos autores.

A validade da interpretacao foi buscada por meio da triangulacao entre fontes
normativas, referenciais técnicos nacionais e internacionais e literatura académica.
Por se tratar de pesquisa baseada exclusivamente em documentos de acesso
publico, sem coleta de dados com seres humanos, o estudo dispensa apreciagao
por Comité de Etica em Pesquisa.

4 DESENVOLVIMENTO DA PESQUISA: RESULTADOS E DISCUSSAO

41 O MARCO NORMATIVO DO TCE-PR E A INSTITUCIONALIZACAO DA
PREVENCAO

A analise dos atos normativos examinados evidencia que o TCE-PR nado trata
a prevencao como mera recomendacao de boas praticas, mas como componente
estrutural do Sistema de Controle Interno. A previsao expressa de que as
atividades de controle ocorrerdao de forma prévia, subsequente e, sempre que
possivel, concomitante indica uma hierarquia implicita de prioridades, na qual a
atuacao anterior ao ato administrativo € colocada em posicao de destaque frente
a correcao posterior.

Essa opg¢ao normativa dialoga com diretrizes emanadas pela ATRICON,
qgue recomendam a migracao de um controle concentrado exclusivamente em
procedimentos de conformidade para um modelo voltado a gestdo administrativa e
a identificacao prévia deriscos, fortalecendo controles preventivos e descentralizados
nas unidades jurisdicionadas (ATRICON, 2014b). A convergéncia entre a normativa
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paranaense e as diretrizes nacionais sugere um alinhamento institucional que tende
a favorecer a padronizacao de praticas de auditoria preventiva entre os diferentes
entes federativos.

4.2 BENEFICIOS POTENCIAIS DA AUDITORIA PREVENTIVA

Entre os beneficios atribuidos a auditoria preventiva, destacam-se: a redugao
do volume de apontamentos em processos de prestacao de contas submetidos
ao controle externo; a possibilidade de correcao de falhas ainda durante a fase
de execucao de contratos e convénios, evitando o agravamento de prejuizos;
o fortalecimento da capacidade de resposta institucional diante de riscos
operacionais e financeiros; e a construcao de um relacionamento mais colaborativo
entre as unidades de controle interno e o Tribunal de Contas, na medida em que a
comunicacao tempestiva de irregularidades, exigida pelo artigo 75 da Constituicao
estadual, passa a ocorrer antes da consolidagao do dano.

4.3 DESAFIOS E LIMITACOES

Apesar dos avangos normativos observados na area de controle interno
e auditoria no setor publico, a implementacdao de uma atuagao efetivamente
preventiva ainda encontra limitacdes de ordem estrutural, técnica e organizacional.
Entre essas limitagcdes, destacam-se a insuficiéncia de servidores com formacgao
e experiéncia compativeis com as atividades de auditoria, especialmente em
estruturas administrativas de menor porte; a posicao ocupada pela unidade de
controle interno na estrutura organizacional, que pode limitar sua independéncia
funcional; e a auséncia ou insuficiente formalizagcao de procedimentos de gestao de
riscos para orientar a definicao das prioridades de auditoria.

A capacidade preventiva da auditoria interna esta diretamente relacionada
as condi¢des existentes para o desenvolvimento de seus trabalhos. A unidade
necessita de estrutura, pessoal qualificado, acesso as informacdes e condi¢des para
selecionar os objetos de auditoria segundo critérios técnicos. Na auséncia desses
elementos, existe o risco de que sua atuagao se concentre na analise de fatos ja
ocorridos, reduzindo a possibilidade de identificar previamente situagcdes que
possam comprometer a legalidade, a eficiéncia ou os resultados da gestao.

A estrutura organizacional também merece atencao. O posicionamento da
unidade de auditoria na organizacao, suas competéncias e o grau de independéncia
para realizar avaliagdes e formular recomendacdes influenciam a forma como os
trabalhos sdao desenvolvidos e recebidos pela administragcao. A independéncia,
nesse contexto, nao significa afastamento da gestao, mas a existéncia de condicdes
para que o auditor possa realizar suas avaliacdes e comunicar os resultados sem
interferéncias que comprometam sua objetividade. A literatura e as orientacdes
de controle externo reconhecem a importancia do adequado posicionamento das
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unidades de auditoria e de condicdes que preservem sua atuacao técnica lIA (2020,
2024) e ATRICON (2014b).

Outro desafio esta relacionado a ado¢cao de metodologias baseadas em riscos.
A selecao dos objetos de auditoria a partir de critérios de materialidade, relevancia,
criticidade e exposicao a riscos permite direcionar os recursos disponiveis para areas
em que a atuacgao do controle possa produzir maior contribuicao para a gestao. Sem
uma metodologia minimamente estruturada, entretanto, a definicdo dos trabalhos
pode ficar excessivamente dependente de demandas pontuais, reduzindo a
capacidade de planejamento e de antecipacao dos problemas.

No contexto dos jurisdicionados do Tribunal de Contas do Estado do Parana,
esses aspectos assumem especial importancia. A existéncia de normas que
disciplinam o controle interno constitui uma referéncia necessaria para a organizagao
das atividades, mas sua efetividade depende também da formma como cada entidade
estrutura sua unidade, define seus procedimentos e desenvolve os trabalhos
de auditoria. Nesse sentido, a atuagcao preventiva nao se limita a identificacao de
irregularidades, mas envolve a avaliagao antecipada de riscos, a verificagao de
possiveis causas e a formulacao de recomendacdes que possam contribuir para o
aperfeicoamento dos processos administrativos.

Essas limitacdes ajudam a compreender por que a analise da estrutura e dos
procedimentos adotados pelas unidades de auditoria é relevante para avaliar a
concretizacao da fungao preventiva. No caso examinado neste estudo, essa analise
serarealizada a partirdo Manual de Padrbes de Auditoria Interna da Camara Municipal
de Londrina, buscando verificar em que medida seus procedimentos incorporam
mecanismos de selecao baseada em riscos, planejamento, execug¢ao, comunicagao
dos resultados, elaboracao de planos de acao e monitoramento.

4.4 AOPERACIONALIZACAOMETODOLOGICADAAUDITORIAPREVENTIVA:
SELECAO, PLANEJAMENTO E EXECUCAO

As limitacdes apontadas no topico anterior, em especial a auséncia de
metodologias formais capazes de orientar a priorizacao dos trabalhos, indicam que
a efetividade da auditoria preventiva depende da traducao das diretrizes normativas
em procedimentos padronizados. Um exemplo dessa traducao, no ambito dos
entes jurisdicionados ao TCE-PR, é o Manual de Padrbes de Auditoria Interna da
Controladoria-Geral da Camara Municipal de Londrina, que sistematiza conceitos,
condutas e procedimentos em consonancia com as normas da INTOSAI, com o
Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental aprovado
pela Instrucdo Normativa SFC/CGU n° 03/2017 e com as orientacdes da Corte de
Contas estadual (Brasil, 2017; Londrina, 2026). O documento encontra fundamento
no artigo 70 da Constituicao Federal, no artigo 40 da Lei Organica do Municipio, que
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impode aos Poderes Legislativo e Executivo a manutengao integrada de sistema de
controle interno (Londrina, 1980), e no artigo 14, inciso XlI, da Resolucdo n° 146/2024,
que atribui a Controladoria-Geral a realizagao de auditorias de oficio ou mediante
provocacao, observados os critérios de materialidade, relevancia e criticidade
(Londrina, 2024).

A dimensao preventiva manifesta-se ja na etapa de selecao do objeto. O
manual estabelece que a escolha das areas a serem auditadas, realizada em regra
no Plano Anual de Atividades, deve considerar quatro fatores: o risco, entendido
como a possibilidade de ocorréncia de eventos futuros e incertos com potencial
para influenciar o alcance dos objetivos institucionais; a materialidade, relativa ao
montante de recursos alocados em determinado ponto de controle; a relevancia,
vinculada as areas estratégicas previstas nos instrumentos de planejamento; e
a criticidade, que reune as vulnerabilidades e os pontos de controle com riscos
operacionais latentes (Londrina, 2026). Ao eleger o risco como critério de selecao,
a metodologia orienta a auditoria para eventos que ainda nao se materializaram,
O que se harmoniza com a reorientacao da fiscalizacdo para acdes prévias
e concomitantes discutida no tépico 2.5 deste artigo e com as diretrizes da
ATRICON (2014b).

Na fase de planejamento, a equipe de auditoria define objeto, critérios e
prazos, obtém conhecimento sobre a unidade auditada e avalia riscos, inclusive de
fraude, conforme preconizado pela INTOSAI (2019a) e pela norma correspondente
no ordenamento nacional, a NBASP 100 (Instituto Rui Barbosa [IRB], 2021). O
levantamento preliminar de informacdes, que pode abranger solicitagbes de
auditoria, consultas a sistemas e exame de relatdrios anteriores sobre o mesmo
objeto, subsidia a elaboracao da matriz de planejamento, papel de trabalho que
registra, no minimo, as questdes de auditoria, 0os possiveis achados, as evidéncias,
os critérios, as técnicas e procedimentos, as informacdes requeridas e as respectivas
fontes (Londrina, 2026).  Destaca-se, sob a dtica preventiva, o campo dos possiveis
achados, que obriga a equipe a antecipar as impropriedades que poderao ser
encontradas antes mesmo do inicio dos exames, direcionando os procedimentos as
situacdes de maior exposicao.

A execucao, por sua vez, consiste na aplicagao dos procedimentos planejados
para obter e avaliar evidéncias e extrair conclusdes (INTOSAI, 2019a). O manual
elenca, entre outras, as técnicas de entrevista, andlise documental, conferéncia
de calculos, circularizacao, inspecao fisica, exame dos registros, correlagao entre
as informacdes obtidas, amostragem, observacao e revisao analitica, esta ultima
voltada a identificacao de situagdes ou tendéncias atipicas no comportamento
de valores significativos, funcionando como mecanismo de detec¢cao precoce de
desvios (Londrina, 2026). A depender do objeto, o trabalho pode assumir a forma de
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auditoria de conformidade, destinada a verificar a aderéncia a normas identificadas
como critérios (INTOSAI, 2016), de auditoria operacional, voltada a avaliagao da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade (INTOSAI, 2019b), ou de modalidades
combinadas, o que reforca a ampliacao de escopo discutida também no tépico 2.3
deste artigo.

O elemento metodoldégico de maior alcance preventivo reside na estruturagao
dos achados de auditoria em quatro componentes: critério, condicao, causa e efeito
(TCU, 2010; Londrina, 2026). O manual determina que a equipe se empenhe na
identificacao da causa raiz, isto €, da causa primeira e mais profunda da situacao
encontrada, e que a recomendacgao seja preferencialmente dirigida a ela, pois € a
atuacao sobre a causa raiz que elimina ou reduz a probabilidade de reincidéncia.
Admite, ademais, que o efeito seja apenas potencial, quando ha exposicao a
risco sem que se tenha detectado dano concreto, o que permite registrar e
tratar vulnerabilidades antes que resultem em prejuizo ao erario. Os achados sao
organizados na matriz de achados, que acrescenta aos componentes as evidéncias,
as recomendacodes e os beneficios esperados, e comunicados por meio de relatdrio
preliminar, com prazo de quinze dias corridos para manifestagao das areas auditadas
e reuniao de apresentacao dos resultados. As recomendacdes devem indicar o que
precisa ser aperfeicoado, e ndao como fazé-lo, em respeito a discricionariedade do
gestor, o que evidencia o carater de assessoramento da auditoria interna ressaltado
pelo IIA (2024).

4.5 PLANO DE ACAO E MONITORAMENTO COMO MECANISMOS DE
PREVENCAO DA REINCIDENCIA

A funcgao preventiva da auditoria interna ndo se esgota na emissao do relatoério
final. Sua efetividade depende da implementagao das recomendacgdes, razao pela
qual o manual disciplina um ciclo posterior composto pelo plano de agao e pelo
monitoramento (Londrina, 2026). O plano de acao é elaborado pela area auditada
no prazo de quinze dias corridos, prorrogavel uma unica vez mediante justificativa,
e deve indicar, para cada achado, as acdes corretivas, destinadas a sanar a falha
identificada, e as acdes futuras, destinadas a evitar sua reincidéncia, com os
respectivos prazos e responsaveis. Essa distingao reproduz, no plano operacional,
as modalidades temporais de controle discutidas no tépico 2.5 (Di Pietro, 2024):
a correcao atua sobre o fato consumado, enquanto as acdes futuras projetam a
prevencao sobre os atos que ainda serao praticados.

A consisténcia do plano é aferida no primeiro ciclo de monitoramento,
gue examina tanto o adequado preenchimento do documento, denominado
consisténcia formal, quanto a aptiddo das medidas propostas para solucionar a
fragilidade detectada, denominada consisténcia material. Para tanto, o manual
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estabelece critérios de legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia,
utilidade, pertinéncia, razoabilidade, confiabilidade, objetividade e clareza (Londrina,
2026). Estabelece, ainda, que o plano pertence as areas auditadas, € nao aos
servidores que o elaboraram, de modo que as recomendacdes devem ser atendidas
independentemente de mudancas na gestao, o que confere continuidade
institucional as medidas preventivas.

O segundo ciclo de monitoramento, iniciado apos o transcurso dos prazos
pactuados, classifica cada recomendag¢ao segundo seu grau de implementacao, nas
categorias a implementar, em implementacao, implementada, nao implementada
e nao aplicavel, enquanto o terceiro ciclo avalia o resultado das acdes efetivamente
implementadas. Os trabalhos sdao orientados por matrizes de planejamento e de
execugcao do monitoramento e documentados em relatdrios proprios (Londrina,
2026). Relevante, sob a perspectiva das limitacdes apontadas no topico 4.3 deste
artigo, é a exigéncia de que o monitoramento seja conduzido por auditor distinto
daquele que realizou a auditoria original, medida de segregacao de fung¢des que
resguarda a independéncia técnica do processo avaliativo e a credibilidade de seus
resultados perante a alta administragao.

O ciclo articula-se diretamente com o controle externo. As recomendacdes nao
atendidas nos prazos estabelecidos, ou ndo acatadas pela unidade auditada, constam
do relatoério do terceiro ciclo e, se for o caso, ensejam representacao ao Tribunal de
Contas do Estado do Paranad, nos termos do artigo 74, § 1°, da Constituicao Federal e
dos artigos 30 e 32, inciso |, da Lei Complementar Estadual n° 113/2005 (Brasil, 1988;
Parana, 2005). Operacionaliza-se, assim, o dever de comunicagao previsto no artigo
75 da Constituicao estadual, tratado na introdug¢ao e no topico 4.2, com a vantagem
de que a comunicagcao ocorre apos esgotadas as oportunidades de correcao
interna. Soma-se a isso a publicacao integral dos relatdrios finais de auditoria e de
monitoramento no Portal da Transparéncia da entidade, com anonimizagao dos
dados pessoais em observancia a Lei n° 13.709/2018 (Brasil, 2018), o que amplia o
controle social e 0 acesso dos drgaos de controle externo as constatacoes.

De modo geral, a sequéncia formada por selecao baseada em risco,
planejamento, execug¢ao, comunicacao, plano de acao e monitoramento compde
um ciclo fechado, no qual cada achado, identificado por numeragao propria mantida
do inicio ao fim do processo, pode ser acompanhado desde sua constatacao até a
verificacdao dos resultados das medidas adotadas. Além de conferir rastreabilidade
aos trabalhos, esse modelo produz registros sistematicos sobre a implementagao
das recomendacgdes, que podem servir de base empirica para mensurar o impacto
da auditoria preventiva, na linha da agenda de pesquisa proposta nas conclusdes
deste estudo.
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4.6 SINTESE ANALITICA: O MANUAL A LUZ DAS CATEGORIAS E DO
REFERENCIAL TEORICO

O Quadro 3 sintetiza os resultados da andlise de conteudo, relacionando,
para cada categoria, as exigéncias identificadas no marco normativo, os
procedimentos correspondentes no manual examinado e a contribuicao
preventiva que deles decorre.

Quadro 3 - Correspondéncia entre exigéncias normativas, procedimentos do manual e
contribuicdo preventiva

EXIGENCIA PROCEDIMENTO CONTRIBUIGCAO
e NORMATIVA NO MANUAL PREVENTIVA

Controle prévio,

concomitante
Cl-Temporalidade (sempre que possivel)

e subsequente

(IN n°15/2007)

Plano Anual de
Atividades; matriz de
planejamento com
possiveis achados;
relatério preliminar

Antecipa
impropriedades antes
gue se consolidem

Selecdo por risco,
materialidade,
relevancia e criticidade;
avaliagao de riscos,
inclusive de fraude;
revisdo analitica

Identificagao prévia

de riscos (ATRICON,
2014b); materialidade,
relevancia e criticidade
(Resolucdo n°146/2024)

Direciona o esforgco
para eventos ainda
nao materializados

C2 - Orientagao
a risco

Monitoramento por
auditor distinto;
recomendacgoes
indicam o que
aperfeicoar, e ndo
como fazé-lo

Responsabilidade
solidaria do controle
interno (Constituicao
do Paranag, art. 75)

Preserva a objetividade
e o papel de
terceira linha

C3 - Independéncia

Achados em critério,
condigdo, causa e
efeito; causa raiz;
efeito potencial; plano
de acao com agdes
futuras; trés ciclos

de monitoramento

Apoio a gestdo e
avaliagao da eficiéncia
e da eficacia (IN
n°15/2007)

Reduz a reincidéncia e
trata vulnerabilidades
antes do dano

C4 - Causa e
monitoramento

Representagao

C5 - Articulagao
externa e social

Comunicagao ao
Tribunal de Contas
(CF, art. 74, §1°;

LC n°113/2005)

ao TCE-PR por
recomendagdes nao
atendidas; publicagcao
de relatérios com

Comunica apoés
esgotada a corregcao
interna e amplia o
controle social

anonimizagao (LGPD)

Fonte: elaborado pelos autores com base nos documentos analisados.

Pela ¢tica da Teoria da Agéncia, os procedimentos examinados podem ser
interpretados como mecanismos de monitoramento que reduzem a assimetria
informacional entre os gestores e as instancias de controle (Jensen & Meckling, 1976).
O diferencial preventivo estd no momento em que esse monitoramento ocorre: a
matriz de planejamento, ao exigir a antecipacao dos possiveis achados, e a admissao
do efeito potencial, ao permitir o registro de vulnerabilidades sem dano concreto,
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deslocam a producao de informacao para antes da consumagao do prejuizo, quando
O custo de corregcao é menor.

No Modelo das Trés Linhas, dois procedimentos se destacam por preservar
a posicao da auditoria interna como terceira linha (lIA, 2020). O primeiro é a
determinagao de que as recomendacgdes indiquem o que deve ser aperfeicoado, e
nao como fazé-lo, o que mantém com a gestao a responsabilidade primaria pelos
controles e evita que a auditoria assuma funcdes de primeira linha. O segundo é a
conducao do monitoramento por auditor distinto dagquele que realizou o trabalho
original, medida que responde diretamente a fragilidade daindependéncia funcional.

Quanto a estrutura COSO, os procedimentos do manual concentram-se nos
componentes de avaliacao de riscos e de atividades de monitoramento (COSO, 2013).
Essa énfase converge com os achados de Kinzler e Mello (2023), segundo os quais sao
precisamente esses componentes que se associam positivamente a indicadores de
governanga e de efetividade da gestao nos municipios paranaenses. A convergéncia
sugere que o desenho metodoldgico examinado privilegia os componentes do
controle interno com maior potencial de impacto, embora a confirmagao dessa
relacao dependa de investigacao empirica.

A formalizacao de procedimentos detalhados, com prazos, papéis de trabalho
e critérios de avaliacao, pode ainda ser compreendida como forma de trabalho
institucional que contribui para que a exigéncia normativa de controle preventivo
Nnao permaneca apenas no plano formal. Lino et al. (2019) mostram que, sem esse
trabalho, mudancas organizacionais em municipios tendem a ficar incompletas.
Ressalva-se, porém, que a existéncia do manual ndo garante, por si s, sua aplicacao,
e gue o descompasso entre a norma escrita e a pratica é risco permanente em
organizacdes publicas.

A analise revela, por fim, um ponto de atengao. Embora a Instru¢cao Normativa
n°15/2007 preveja o controle concomitante sempre que possivel, os procedimentos
examinados concentram a dimensao preventiva no planejamento, que antecede
0S exames, e N0 Monitoramento, que sucede o relatério. A atuagao concomitante,
como o acompanhamento de licitagdes e contratos em curso, aparece de forma
menos explicita no conjunto de procedimentos analisados. Esse achado nao indica
inadequacao do manual, mas sinaliza uma frente de aperfeicoamento possivel e um
tema relevante para outros entes jurisdicionados.

5 CONCLUSOES E RECOMENDACOES PARA ESTUDOS FUTUROS

Este estudo buscou responder de que modo a dimensdo preventiva prevista
no marco normativo do TCE-PR se materializa nos procedimentos de auditoria
interna de um ente jurisdicionado. Os resultados analisados indicam que a auditoria
interna preventiva constitui elemento indispensavel a boa governanca publica, na
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medida em que desloca o foco do controle da correcao de danos consumados para
a antecipacao e a mitigagao de riscos. O arcabouco normativo do Tribunal de Contas
do Estado do Parana, particularmente a Instrucdo Normativa n°15/2007, reconhece
expressamente essa dimensao preventiva como diretriz estruturante do Sistema de
Controle Interno, colocando as entidades jurisdicionadas diante do dever de atuar
de forma prévia e concomitante, e nao apenas posterior, aos atos de gestdo.

A efetividade desse modelo, contudo, depende de condicdes institucionais
gue extrapolam a mera existéncia de normas: exige-se independéncia técnica das
unidades de controle interno, capacitacao continuada de seus quadros e adog¢ao de
metodologias de auditoria orientadas por risco, capazes de direcionar os trabalhos
para as areas de maior vulnerabilidade.

O exame do Manual de Padrdes de Auditoria Interna da Controladoria-Geral
da Camara Municipal de Londrina, abordado nos topicos 4.4 e 4.5 deste artigo,
demonstra que essas condicdes podem ser convertidas em procedimentos
concretos no ambito de um ente jurisdicionado. A selecao do objeto com base em
risco, materialidade, relevancia e criticidade, a matriz de planejamento que antecipa
0s possiveis achados e a estruturacao dos achados em critério, condi¢ao, causa e
efeito, com énfase na causa raiz e no reconhecimento do efeito potencial, deslocam
a atuacao da auditoria para o tratamento de vulnerabilidades antes que estas se
convertam em dano. A adog¢do de referenciais técnicos consolidados, como as
normas da INTOSAI, a NBASP 100 e o Referencial Técnico da CGU, confere a esses
procedimentos padronizacao e comparabilidade, atenuando a lacuna metodoldgica
apontada entre as limitacdes do modelo.

Constatou-se, ainda, que a prevencao Nao se encerra com a emissao do
relatdrio final. O plano de acao, ao distinguir agdes corretivas de agdes futuras, e o
monitoramentoemtrésciclos,conduzido porauditordistintodaquele que executou
a auditoria original, asseguram que as recomendacdes sejam efetivamente
implementadas, que a reincidéncia das falhas seja evitada e que a independéncia
técnica do processo avaliativo seja preservada. A possibilidade de representacao
ao Tribunal de Contas do Estado do Parana quanto as recomendacdes nao
atendidas e a publicagcao dos relatdrios no Portal da Transparéncia do Ente, com
anonimizag¢ao dos dados pessoais, articulam o controle interno ao controle externo
e ao controle social, conferindo concretude ao dever de comunicacao previsto na
Constituicao estadual.

No plano tedrico, o estudo contribui ao demonstrar que a Teoria da Agéncia,
a estrutura COSO e o Modelo das Trés Linhas oferecem lentes complementares
para a leitura do controle preventivo: a primeira explica por que o monitoramento
antecipado reduz custos de agéncia; a segunda identifica os componentes do
controle interno mais diretamente ligados a prevencao; e a terceira delimita o
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papel da auditoria interna em relacao a gestao, protegendo sua independéncia. No
plano pratico, o Quadro 3 oferece um instrumento que outras unidades de controle
interno podem utilizar para avaliar em que medida seus procedimentos atendem
as exigéncias hormativas e aos referenciais técnicos. Ademais, a menor explicitagao
da atuagao concomitante nos procedimentos examinados indica uma frente de
aperfeicoamento para os manuais de auditoria dos entes jurisdicionados.

Ressalva-se, como limitacao, que a analise se restringiu ao exame documental
do manual, sem avaliacao de sua aplicacao pratica. Recomenda-se, como agenda
de pesquisa futura, a realizagcao de estudos empiricos que quantifiguem o impacto
da auditoria preventiva sobre a reducao de apontamentos em pareceres prévios da
analise de contas anuais municipais jurisdicionadas ao TCE-PR, dos Apontamentos
Preliminares de Acompanhamento (APAs) emitidos por meio do Sistema
Gerenciador de Acompanhamento (SGA) ou das comunicacdes registradas no Canal
de Comunicagao (CACOQO). A titulo informativo, o APA € um documento eletrénico
enviado pelo TCE-PR aos 6rgaos fiscalizados para sintetizar achados das fiscalizacdes
externas realizadas por seus auditores de controle externo, apontar orientacdes
de correcao de atos de gestao e permitir o contraditorio de forma tempestiva aos
gestores das Entidades fiscalizadas.

O ciclo fechado formado por selecao, planejamento, execugao, comunicagao,
plano de acao e monitoramento produz registros sistematicos e rastreaveis sobre
cada achado e sobre o grau de implementacao das recomendacgdes. Tais registros
constituem fonte de dados privilegiados para essa agenda, permitindo confrontar
os resultados do monitoramento interno com a evolugao dos apontamentos do
controle externo e, assim, mensurar empiricamente a contribuicdao da auditoria
preventiva para a efetividade do controle publico. Estudos futuros poderdo,
ainda, comparar a metodologia examinada com as adotadas por outros entes
jurisdicionados ao TCE-PR.
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Advogado

RESUMO

O artigo examina a disciplina constitucional dos cargos em comissao a partir de uma
premissa central, frequentemente neutralizada na pratica administrativa: confianca
politica ndo equivale a qualificacao técnica. A analise abrange Uniao, Estados,
Distrito Federal e Municipios, em qualquer Poder ou estrutura administrativa, e
diferencia as trés hipdteses constitucionais de provimento comissionado: dire¢ao,
chefia e assessoramento. Sustenta-se que a livre nomeacao opera apenas dentro de
um espaco juridicamente delimitado, no qual atribuicdes claras, requisitos objetivos,
compatibilidade entre perfil e funcao, capacitacao inicial e controle de desempenho
sdao exigéncias derivadas da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
eficiéncia e da propria capacidade estatal. A partir do Tema 1010 do Supremo
Tribunal Federal, do Prejulgado n° 25 do Tribunal de Contas do Estado do Parana, da
Constituicao do Estado do Parana, de normas estaduais paranaenses e de estudos
empiricos sobre patronagem, rotatividade e profissionalizacdao da burocracia
dirigente, propde-se uma agenda de medidas legislativas, procedimentais,
formativas, transparentes e fiscalizatdrias para impedir que cargos de confianca
sejam convertidos em mecanismos remuneratérios de acomodacao politico-
administrativa desprovida de qualificacao demonstravel.

1 Contato: eliseurverturi@gmail.com
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ABSTRACT

This article examines the constitutional framework of appointed positions in Brazil
based on a central premise that is often weakened in administrative practice:
political trust is not equivalent to technical qualification. The analysis covers the
Union, the states, the Federal District and municipalities, across branches and
administrative structures, and distinguishes the three constitutional purposes of
appointed positions: leadership, management and advisory functions. It argues that
discretionary appointment operates only within a legally delimited space in which
clear duties, objective requirements, compatibility between profile and function,
initial training and performance oversight derive from legality, impersonality,
morality, efficiency and state capacity itself. Based on the Brazilian Supreme Court’s
Theme 1010, Precedent No. 25 of the Court of Accounts of the State of Parand, the
Constitution of the State of Parang, state-level Parand rules and empirical studies
on patronage, turnover and professionalization of senior bureaucracy, the article
proposes legislative, procedural, educational, transparency and oversight measures
to prevent positions of trust from becoming remunerated mechanisms of political-
administrative accommodation without demonstrable qualification.

KEYWORDS
Appointed positions. State capacity. Professionalization. External control. Technical
training. Publica Administration.

1 INTRODUCAO

A discussao sobre cargos em comissao costuma ser interditada por duas
abordagens igualmente redutoras. De um lado, naturaliza-se a ideia de que, por
se tratar de cargo de livre homeagao e exoneracao, qualquer pessoa indicada
politicamente estaria juridicamente apta ao exercicio da funcao. De outro, responde-
se com uma critica genérica a politica, como se toda nomeacgao discricionaria fosse
necessariamente espuria. Nenhuma dessas abordagens € suficiente. A primeira
converte a excegao constitucional em espaco de indeterminacao deciséria; a
segunda ignora que governos eleitos precisam de equipes de confianca para
executar programas, coordenar prioridades e traduzir legitimidade democratica em
acao administrativa.

O problema real esta em outro plano: a confianca politica € condi¢cao permissiva
para determinados cargos, mas nao constitui prova de competéncia. A livre
nomeacao Nnao converte qualquer indicado em agente qualificado; apenas dispensa,
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nos estritos limites constitucionais, o concurso publico como forma de provimento.
A questdo decisiva, portanto, ndao € a admissibilidade abstrata dos cargos em
comissao, mas a possibilidade de que cargos de direcao, chefia e assessoramento
sejam ocupados sem requisitos objetivos minimos, sem compatibilidade entre
trajetdria e atribuicdes, sem capacitagao, sem transparéncia e sem controle de
resultados. A resposta constitucional € negativa.

Por isso, o recorte deste artigo é simultaneamente federativo e funcional.
Federativo, porque a disciplina dos cargos em comissao nao é problema exclusivo dos
mMunicipios: alcanca Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, Poder Executivo,
Legislativo, Judiciario, Ministério Publico, Tribunais de Contas, Administracao direta,
autarquica, fundacional e estruturas administrativas correlatas. Funcional, porque
direcao, chefia e assessoramento ndo sao palavras intercambidveis. Diregao remete
a conducao estratégica e a responsabilidade por unidades, politicas e entregas
institucionais; chefia, ao comando imediato e a organizacao tatico-operacional do
trabalho; assessoramento, ao apoio qualificado, técnico ou politico-institucional,
prestado a autoridade ou unidade decisdria. Os trés campos exigem confianga, mas
também aptiddo demonstravel.

O cargo em comissao € uma excecao funcionalmente delimitada. Ele existe
para viabilizar direcao, chefia e assessoramento, nao para substituir concursos,
recompensar alinhamentos de ocasidao, acomodar compromissos politico-
partidarios ou relacdes pessoais sem pertinéncia institucional, nem suprir
deficiéncias permanentes de pessoal da Administragao. Quando essa fronteira se
dissolve, a Administracao perde densidade técnica, a politica publica perde memoaria
institucional, o controle interno perde capacidade preventiva e o cidadao passa
a financiar uma estrutura cuja lealdade pode estar mais vinculada a autoridade
nomeante do que ao interesse publico.

Este artigo parte da hipdtese de que a ordem juridica brasileira ja fornece base
suficiente para uma agenda robusta de profissionalizagcao dos cargos comissionados.
Nao se trata de importar um modelo tecnocratico que anule a politica, nem de
exigir concurso publico disfarcado para funcdes de confianca. Trata-se de dar
consequéncias juridicas ao que a Constituicdo, a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal e o Tribunal de Contas do Estado do Parana ja afirmam: cargos em
comissao pressupdem necessidade institucional, vinculo de confianca qualificado,
atribuicdes claras, proporcionalidade, requisitos de investidura e compatibilidade
entre formacao ou experiéncia e atividades efetivamente desempenhadas.

A analise é desenvolvida em trés movimentos. Primeiro, reconstroi-se o regime
juridicodos cargoscomissionadoscomo excegao constitucionalvinculadaalegalidade,
a impessoalidade, a moralidade e a eficiéncia. Em seguida, mobilizam-se estudos
criticos sobre burocracia dirigente, rotatividade e patronagem para demonstrar que a
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nomeacgao descriteriosa nao € um problema apenas moral, mas um fator concreto de
perda de capacidade estatal. Por fim, propde-se uma agenda operacional de solugdes:
revisao legislativa, perfis de competéncia, justificativa de nomeacao, transparéncia
ativa, capacitacao inicial e continuada, avaliagcao de desempenho institucional e
atuacao orientadora e fiscalizatdria dos sistemas de controle.

A linguagem deste texto é deliberadamente institucional. O diagndstico,
contudo, ndo deve ser atenuado: cargos comissionados utilizados como instrumento
remuneratorio de acomodacao politica ou pessoal degradam a Administragcao
Publica. A critica institucionalmente adequada consiste emn demonstrar que a
legalidade ndao é compativel com a indicacao desprovida de aptidao demonstravel.
Livre nomeacao nao é autorizagao para atuagao improvisada; confianga nao é
qualificacao; e a profissionalizagcao da direcao, da chefia e do assessoramento
publicos ndo é preferéncia gerencial, mas exigéncia constitucional.

2 O CARGO EM COMISSAO COMO EXCECAO CONSTITUCIONAL:
FIDUCIA QUALIFICADA E VINCULAGAO JURIDICA

A Constituicao da Republica estabelece, no art. 37, Il, a regra do concurso
publico para a investidura em cargo ou emprego publico, ressalvadas as nomeacdes
para cargos em comissao declarados em lei de livre nomeagcao e exoneracao.
O art. 37, V, por sua vez, delimita o campo material dessas posi¢cdes: funcdes de
confianga, exercidas exclusivamente por servidores efetivos, e cargos em comissao,
a serem preenchidos por servidores de carreira nos casos, condicdes e percentuais
minimos previstos em lei, destinam-se apenas as atribuicdes de direcao, chefia e
assessoramento (BRASIL, 1988, art. 37, Il e V). A leitura sistematica do dispositivo
impede duas distor¢cdes frequentes. A primeira € supor que a livre nomeacao afasta
a incidéncia dos demais principios constitucionais. A segunda é confundir confianca
pessoal com auséncia de qualificacao objetiva.

Esse comando tem carater nacional e federativo. A Constituicdo nao reserva o
problema a determinado nivel de governo: dirige-se a Administragcao Publica direta
e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios. No Paranad, a Constituicao Estadual reforca o mesmo desenho ao
submeter a Administragao direta, indireta e fundacional, de qualquer dos Poderes do
Estado e dos Municipios, aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, razoabilidade, eficiéncia, motivacao e economicidade, e ao restringir
funcdes de confianga e cargos em comissao as atribuicdes de direcao, chefia e
assessoramento (BRASIL, 1988, art. 37; PARANA, 1989, art. 27).

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal consolidou, no Tema 1010
de repercussao geral, quatro requisitos cumulativos para a criagcao de cargos em
comissao: destinacao exclusiva a funcdes de direcao, chefia e assessoramento;
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relacdo necessaria de confianca entre nomeante e nomeado; proporcionalidade
entre o numero de cargos criados, a necessidade institucional e o quadro de
servidores efetivos; e descricao clara e objetiva das atribuicdes na propria lei
instituidora (BRASIL, 2018). A tese nao apenas limita a criagcao formal dos cargos.
Ela fornece uma gramatica de controle: se a lei nao descreve o que o ocupante faz,
se O cargo é técnico-operacional, se o quantitativo € desproporcional ou se nao
ha relacao real com direcao, chefia ou assessoramento, a nhomeacgao deixa de ser
excegao constitucional e passa a funcionar como burla ao concurso publico.

No ambito paranaense, o Prejulgado n° 25 do Tribunal de Contas do Estado do
Parana, retificado pelo Acordao n®3212/21,é ainda maisoperacional. O enunciadoexige
leiem sentido formal que preveja denominacao, quantitativo de vagas, remuneragao,
requisitos de investidura e atribuicdes descritas de forma clara e objetiva. Também
distingue direcao e chefia, que pressupdem competéncias decisorias e exercicio de
poder hierarquico, de assessoramento, que exige relacao de confianca pessoal e
compatibilidade da formacao ou experiéncia profissional com as atividades a serem
desenvolvidas. Além disso, veda a criagcdo de cargos em comissao exclusivamente
para atribuicdes técnico-operacionais ou burocraticas (PARANA, 2021).

No plano infraconstitucional paranaense, ha sinais normativos Uteis para a
agendaproposta.AlLeiEstadual n°22.033/2024, relativaao Poder Legislativo,distingue
direcao, chefia administrativa, assessoramento administrativo, assessoramento
juridico, chefia politica e assessoramento politico, exige escolaridade compativel,
instrucao especifica do processo de nomeacao, declaragao de inexisténcia de
nepotismo e veda atividades exclusivamente técnico-burocraticas ou operacionais
(PARANA, 2024a). A Lei Estadual n° 21.811/2023, do Poder Judiciario, também separa
direcdo/chefia de assessoramento, estimula gestdo por competéncias e prevé acdes
de capacitacao pela Escola Judicial do Tribunal de Justica do Estado do Parana
(PARANA, 2023b). Na area de tecnologia da informacao do Judiciario, a Lei Estadual
n° 21.081/2022 vinculou direcédo e chefia a planejamento, diretrizes, coordenacéo e
avaliacao, e assessoramento a pesquisas, estudos, relatorios e subsidios decisorios,
além de exigir formacao técnica ou superior e experiéncia ou correlagcao funcional
(PARANA, 2022). J4 a Lei Estadual n°® 16.559/2010, no ambito do Ministério Publico
do Parang, fixa percentuais minimos de cargos de chefia, direcao e assessoramento
superior a serem ocupados por servidores efetivos, observados requisitos de
qualificacdo e experiéncia (PARANA, 2010).

A consequéncia juridica € imediata: a exigéncia de qualificacdo técnica nao &
opc¢ao administrativa acessoria, reservada apenas a estruturas administrativas mais
desenvolvidas. Ela decorre da propria configuracao constitucional do cargo. Se a
funcao édedirecao, € preciso capacidade decisdria e compreensao dos instrumentos
de gestao. Se € de chefia, é preciso dominio minimo de processos, pessoas, riscos
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e responsabilidades. Se é de assessoramento, a confianca pessoal nao dispensa
a compatibilidade entre a formagao ou experiéncia do assessor e o conteudo
do aconselhamento prestado. Assessorar juridicamente, orcamentariamente,
contratualmente, sanitariamente, educacionalmente ou urbanisticamente nao se
confunde com mera proximidade a autoridade decisodria; consiste em produzir juizo
qualificado para decisdes publicas.

Ajurisprudéncia do TCE-PR também aponta para requisitos objetivos de posse.
Em consulta com forca normativa, a Corte assentou que a lei que cria o cargo em
comissao deve estabelecer escolaridade minima compativel com as atribuicdes
e/ou experiéncia profissional comprovada na area de atuacdo, vedando critérios
subjetivos como “notdrio saber”, “ampla experiéncia” ou expressdes assemelhadas
quando utilizadas sem densidade objetiva (PARANA, 2020a). Essa orientacdo é
decisiva porque retira a matéria do campo da retdrica. A Administracao nao se
satisfaz com afirmacdes genéricas de capacidade, lealdade, reconhecimento pessoal
ou habilidade politica; deve demonstrar, antes e durante o exercicio do cargo, por

que a pessoa € juridicamente apta ao conjunto de atribuicdes que a lei fixou.

A livre nomeacao, portanto, € liberdade de escolha entre pessoas juridicamente
aptas. Nao é liberdade para produzir aptidao pela simples manifestacao de confianga.
O vinculo de fiducia justifica a exoneracao ad nutum e a proximidade decisdria com
a autoridade politica; nao autoriza a apropriagdo de postos comissionados pela
autoridade, por partidos, por grupos de apoio ou por redes de conveniéncia. Em
termos constitucionais e administrativos, a confianca € necessaria, mas insuficiente:
o indicado pode ser politicamente legitimo, desde que tecnicamente compativel.
Em termos de controle, onde a lei exige requisito, atribui¢cao e proporcionalidade, a
auséncia de critério constitui irregularidade, nao estilo de gestao.

3 O DIAGNOSTICO EMPIRICO: PATRONAGEM, ROTATIVIDADE E
PERDA DE CAPACIDADE ESTATAL

A critica aos cargos comissionados sem qualificacdo nao se limita a censura
moral. A literatura empirica sobre burocracia dirigente no Brasil evidencia que
a forma de ocupacao de postos discricionarios afeta estabilidade, continuidade,
coordenacao, aprendizado institucional e capacidade de execucao de politicas
publicas. O problema ndo esta em toda nomeacao politica; esta ha nomeacao que,
por falta de critérios, converte posicdes estratégicas em recompensa, acomodagao
ou instrumento de controle privado da estrutura administrativa. A literatura sobre
capacidade estatal, politizagao burocratica e corrupcao no Estado brasileiro também
reforca que a fragilizagao de estruturas profissionalizadas aumenta a vulnerabilidade
da acao publica a capturas informais e decisdes de baixa qualidade (BERSCH; PRACA,
TAYLOR, 2017).
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Estudo do Ipea sobre cargos de confianca no Executivo federal, organizado por
Felix Garcia Lopez, examina a relagcao entre ocupacao de postos, governo, partidos
e burocracia decisoéria, mostrando que os cargos de direcao e assessoramento
constituem mecanismo relevante de distribuicao de poder administrativo
(LOPEZ, 2015). Em pesquisa posterior sobre permanéncia nos cargos de Direcao e
Assessoramento Superior entre 1999 e 2017, Lopez e Silva identificaram mediana
de permanéncia de aproximadamente 25 meses, cerca de 30% dos ocupantes sem
completar o primeiro ano no cargo e menos de 30% permanecendo no mesmo posto
durante todo um mandato presidencial (LOPEZ; SILVA, 2020). O dado nao autoriza
concluir que toda substituicao seja negativa. Mudancas de governo, corregcao de
rumos e responsabilizacao sao proprias da democracia. A rotatividade elevada em
postos de direcao, contudo, reduz acumulo de conhecimento, encurta horizontes de
planejamento e aumenta a dependéncia de redes informais.

A dimensao federativa revela que o problema atravessa a Unido, os estados,
o Distrito Federal e os municipios, embora nestes ultimos assuma sensibilidade
especial pela proximidade do ciclo eleitoral, pela menor capacidade administrativa
instalada e pela maior oscilagao de quadros. Teles e Lopez, ao analisarem burocracias
dirigentes nos municipios, nos estados e na Uniao, observaram que a rotatividade
de dirigentes municipais acompanha de modo nitido o ciclo politico-eleitoral,
mas situam essa evidéncia dentro de um quadro mais amplo de patronagem e
rotatividade na federacao brasileira (TELES; LOPEZ, 2023).

Essa instabilidade produz custos institucionais concretos. Politicas publicas
exigem tempo de maturacao, dominio de regras, pactuacao com atores, capacidade
de contratar, fiscalizar, monitorar indicadores e corrigir trajetérias. Um ocupante sem
formacao minima ou experiéncia compativel tende a depender excessivamente de
terceiros, reproduzir decisdes prontas, delegar indevidamente juizos que deveria
formular, ou atuar por fidelidade pessoal em vez de responsabilidade institucional.
Quando esse ocupante é substituido antes de compreender o ciclo da politica
publica, renovam-se o diagnostico, a interlocucao, a aprendizagem administrativa e,
muitas vezes, os proprios erros anteriormente identificados.

Aanalise de André Marenco sobre nomeacdes politicas em governos municipais
acrescenta outro ponto relevante. A partir de dados municipais, o autor distingue
estratégias de nomeacgao orientadas a policy-making — com menor escopo € maior
escolaridade dos indicados — de estratégias de recompensa — com maior amplitude
de nomeacgdes e menor escolaridade (MARENCO, 2023). A existéncia dessa variagao
demonstra que o cargo comissionado Nnao é necessariamente sinbnimo de mMma
administracao; ha usos mais qualificados e usos mais predatdrios. O problema,
portanto, nao reside na interface entre dire¢cao politica e burocracia, mas na atuagao
politica dispensada de produzir capacidade publica.
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A evidéncia econbmica também converge. Akhtari, Moreira e Trucco, ao
estudarem eleicdes municipais brasileiras, identificaram que a alternancia partidaria
do prefeito reorganiza amplamente a burocracia municipal, com substituicoes em
diferentes setores e niveis hierarquicos, e esta associada a piora mensuravel de
resultados educacionais. Ainda que o estudo se concentre Nnos municipios, seu
valor para este artigo esta em demonstrar o mecanismo institucional: quando a
burocracia fica excessivamente permeavel a recompensa politica, a substituicao de
quadros deixa de ser apenas escolha de governo e passa a afetar a continuidade e a
qualidade do servico publico (AKHTARI; MOREIRA; TRUCCO, 2022).

Do ponto de vista do controle, a nomeacao descriteriosa opera como um
multiplicador deriscos. Um dirigente sem preparo em contratacao publicaaumentaa
probabilidade de planejamento defeituoso, termos de referéncia frageis, fiscalizagao
contratual superficial e dependéncia de fornecedores. Um assessor sem dominio
juridico minimo pode induzir decisées contrarias a legalidade ou blindar escolhas
por linguagem artificialmente técnica. Um chefe sem capacidade de gestao de
pessoas pode produzir assédio, desorganizagcao de fluxos e perda de servidores
qualificados. Um coordenador sem leitura orcamentaria pode comprometer metas
do PPA, executar despesas sem prioridade e confundir visibilidade politica com
entrega publica.

O nucleo institucional do problema € este: a precariedade do vinculo, quando
combinadacomausénciade requisitos, transforma o cargo comissionado em posicao
transitoria sem responsabilizacao substantiva, e nao em centro de responsabilidade.
A Administracao passa a remunerar posicdes que nao acumulam conhecimento,
nao formam memoadria, nao lideram processos e nao respondem por resultados
verificaveis. O custo nao € apenas financeiro; € custo institucional. Cada nomeagao
incompativel desloca a Administracao do eixo republicano para a Iégica do favor.
Cada funcao permanente ocupada por vinculo precario fragiliza a continuidade.
Cada cargo de confiangca sem competéncia degrada o proprio sentido da confianga,
porgque confianca publica nao é intimidade: é responsabilidade qualificada diante
da lei.

4 APTIDAO TECNICA COMO DEVER JURIDICO: DA
COMPATIBILIDADE FORMAL A COMPETENCIA COMPROVAVEL

A exigéncia de aptidao técnica para cargos em comissao nao deve ser
confundida com elitismo credencialista. O ponto nao € exigir diploma sem relagao
com a funcao, nem transformar todos os cargos de confianca em carreiras rigidas.
O ponto é compatibilidade. A Constituicao autoriza cargos de direcao, chefia e
assessoramento porque certas posicdes exigem alinhamento com a autoridade
politica e confianca quanto a orientagcao institucional. Mas direcao, chefia e
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assessoramento sao categorias funcionais densas; nao sao denominagdes capazes
de legitimar qualquer conteudo.

Direcao envolve escolhas estratégicas, priorizacao, alocacao de recursos,
coordenacao de unidades, gestao de riscos, comando superior e responsabilidade
por resultados. Chefia envolve comando imediato, organizacao tatico-operacional
do trabalho, orientacao de equipes, distribuicdao de tarefas, acompanhamento de
rotinas e correcao de desvios. Assessoramento envolve apoio qualificado a decisao:
pesquisa, analise, elaboracao de informacdes, notas técnicas, minutas, interlocugao
institucional e aconselhamento técnico ou politico compativel com a autoridade
assessorada. A distingao é decisiva: diregcao sem preparo produz voluntarismo; chefia
sem preparo desorganiza a €xecugao; assessoramento sem preparo contamina a
decisdao com informacao fragil, opinidao improvisada ou adesao acritica a autoridade.

Por isso, 0 assessoramento nao deve ser tratado como categoria residual para
absorver atividades que nao se sabe classificar. A jurisprudéncia constitucional
admite que ele contenha dimensao técnica, como elaboracdo de minutas,
pesquisas, relatorios e subsidios decisorios, mas desde que as atribuicdes revelem
conteudo tipico de assessoramento, estejam inseridas em relacao de confianca e
sejam compativeis com o parametro de proporcionalidade entre cargos efetivos e
comissionados aferido no conjunto da estrutura administrativa do ente federativo
(BRASIL, 2026).

A aptidao técnica também €& uma exigéncia da eficiéncia administrativa. O
principio da eficiéncia ndo se resume a redugao de custos ou ao aumento quantitativo
de entregas; ele impde racionalidade na organizacao dos meios publicos. Nomear
alguém sem competéncia compativel para dirigir, chefiar ou assessorar significa
escolher um meio inadequado para uma finalidade publica. A discricionariedade
administrativa admite margem de escolha, mas nao admite escolha indiferente
aos fins legais. Mesmo onde nao ha concurso, ha dever de motivacao institucional
suficiente para demonstrar que a nomeagao atende ao interesse publico e nao
apenas a conveniéncia privada, eleitoral ou relacional.

Ha, nesse ponto, uma diferenca importante entre requisito de investidura e
capacitacao. Requisito de investidura € a condicao minima para que a pessoa possa
ocupar o cargo: escolaridade, experiéncia, certificagcao, reputagao, auséncia de
impedimentos, compatibilidade com as atribuicdes. Capacitagao € o processo de
desenvolvimentonecessario paraqueoocupantecompreendaasregras,ferramentas
e responsabilidades do posto. Um sistema republicano precisa de ambos. Requisito
sem capacitagao gera formalismo; capacitagao sem requisito pode tentar remediar,
tardiamente, uma escolha incompativel desde a origem.

A Constituicao oferece fundamento expresso para a formagao publica. O art.
39, § 2°, prevé escolas de governo para formacao e aperfeicoamento dos servidores
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publicos (BRASIL, 1988, art. 39, § 2°). Embora o dispositivo seja frequentemente
associado a progressao funcional de servidores efetivos, sua racionalidade é mais
ampla: a Administracao deve estruturar aprendizagem institucional. Se cargos
comissionados participam de decisdes, lideram equipes e movimentam recursos,
nao ha fundamento juridico consistente para exclui-los de trilhas obrigatdrias de
formacao. Ao contrario: quanto maior a discricionariedade do provimento, maior
deve ser a exigéncia de socializagcao normativa do ocupante.

A Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro reforca essa leitura ao exigir
consideracao das consequéncias praticas das decisdes publicas e ao estimular
segurancajuridica porregulamentos,sumulasadministrativase respostasaconsultas
(BRASIL, 1942, arts. 20, 22 e 30). Nomear sem critérios tem consequéncias previsiveis:
baixa qualidade decisoria, fragilidade documental, riscos de responsabilizacao,
captura por interesses privados e desperdicio de recursos. A autoridade que escolhe
precisa considerar tais consequéncias. O érgao de controle que fiscaliza precisa
transforma-las em matriz objetiva. A escola de governo que forma precisa converté-
las em curriculo.

A aptidao técnica, nesse sentido, ndao elimina a politica. Ela qualifica a politica.
Um governo eleito continuara podendo escolher pessoas de sua confianga, mas
devera escolher entre pessoas capazes de cumprir atribuicdes legalmente definidas.
A discricionariedade deixa de ser opacidade e passa a ser responsabilidade. A
nomeacao deixa de ser favor e passa a ser ato institucionalmente justificavel. A
confianca deixa de ser pretexto e passa a ser vinculo funcional com finalidade publica.

5 ENTRE GOVERNABILIDADE E BOA GOVERNANCA: LICOES DE
PROFISSIONALIZACAO SEM TECNOCRACIA

O argumento em favor da profissionalizacao dos cargos comissionados enfrenta
uma objecao recorrente: critérios técnicos poderiam rigidificar excessivamente a
atuacao dos governos, reduzir a liberdade democratica de escolha e favorecer uma
burocracia impermeavel ao voto. A objecao merece ser levada a sério, porque a
Administracao Publica nao pode ser compreendida como instancia tecnicamente
neutra desvinculada da legitimidade democratica. Elei¢des importam. Programas
de governo importam. A autoridade politica precisa de pessoas capazes de traduzir
orientacao politica em decisdes administrativas. Sem essa interface, a burocracia
pode bloquear mudancas legitimas, produzir autorreferéncia e afastar-se da
responsabilidade democratica.

Mas a objec¢ao so6 € valida contra modelos que confundem profissionalizagao
com exclusao da politica. Nao € isso que se propde. O ponto é estabelecer uma
relacdo madura entre governabilidade e boa governanca. Governabilidade
demanda confianga, coordenacao e alinhamento politico. Boa governancga
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demanda legalidade, capacidade, transparéncia, controle e continuidade. O cargo
em comissao constitucionalmente adequado esta exatamente nessa intersecgao: €
politicamente sensivel, mas juridicamente condicionado; € de livre nomeacao, mas
nao de provimento sem parametros; € precario quanto a permanéncia, mas nao
precario quanto a responsabilidade.

A experiéncia federal recente fornece parametros Uteis, ainda que ndo
vinculantes para estados, Distrito Federal e municipios. A Lei n° 14.204/2021 e o
Decreto n° 10.829/2021 estruturaram Cargos Comissionados Executivos e Funcdes
Comissionadas Executivas, previram critérios gerais de idoneidade, reputacao,
perfil profissional ou formagcao compativel, e diferenciaram categorias de direcao,
assessoramento, direcao de projetos e assessoramento técnico especializado
(BRASIL, 2021a; BRASIL, 2021b). A utilidade do modelo nao esta em sua reprodugao
mecanica, masnademonstracaode queadiscricionariedade de escolha é compativel
com perfis claros, requisitos minimos e categorias funcionais distintas.

A Escola Nacional de Administracao Publica sistematizou competéncias
essenciais de lideranca para o setor publico brasileiro, voltadas a orientar
recrutamento, selecao, formacao, desenvolvimento, certificacao e avaliacao de altos
executivos publicos (ENAP, 2020). A OCDE, em estudos sobre liderancga e capacidade
no setor publico, também enfatiza que sistemas de alta direcao dependem de perfis
de cargo, selecao baseada em competéncias e avaliagao de desempenho (OECD,
2019; GERSON, 2020). A convergéncia € relevante: a qualidade da lideranca publica
Nnao nasce espontaneamente da proximidade com o poder; ela exige capacidades
identificadas, desenvolvidas e cobradas.

Esse aprendizado precisa ser adaptado a realidade federativa brasileira.
Municipiospequenospodemalegarescassezdequadros,menormercado profissional
e limitagdes de estrutura. O argumento nao deve ser descartado, mas tampouco
pode ser utilizado como justificativa para a desprofissionalizacao do Estado. A
resposta proporcional € graduar exigéncias conforme complexidade do cargo, porte
do ente e risco da funcao. Um secretario municipal, um controlador interno, um
diretor de compras, um gestor de saude, um chefe de gabinete parlamentar e um
assessor técnico nao demandam idénticos requisitos. Todos, porém, demandam
algum requisito objetivo e alguma formagcao minima em legalidade, orcamento,
integridade, transparéncia, gestao de pessoas e politicas publicas.

Também é preciso reconhecer que certas fungdes nao pertencem ao universo
comissionado. Atividades permanentes, técnicas, burocraticas e operacionais
devem ser exercidas por servidores efetivos, salvo hipdteses constitucionais e legais
especificas. O uso de cargo em comissao para substituir advogado publico, contador,
controlador, engenheiro, médico, fiscal ou técnico permanente &, em regra, sintoma
de organizagcao administrativa deficiente ou deliberadamente precarizada. Onde
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ha necessidade continua de expertise técnica, a solugao republicana é carreira,
concurso, estrutura e desenvolvimento institucional — ndo a alternancia discricionaria
de indicacdes sem lastro técnico.

Profissionalizar cargos comissionados, portanto, nao significa eliminar a
dimensao politica da Administracao. Significa impedir que a politica se converta em
autorizacao para insuficiéncia técnica. O governo pode e deve escolher sua equipe;
a lei deve exigir que a equipe escolhida seja capaz. A autoridade pode confiar; o
controle deve verificar se havia base objetiva para confiar. A democracia e o controle
nao se opdem nesse ponto: ambos exigem que o poder publico seja ocupado por
pessoas que respondam ao interesse publico e tenham condicdes reais de servi-lo.

6 AGENDA DE SOLUGCOES A PARTIR DA ORDEM IJURIDICA
EXISTENTE

A profissionalizacdao dos cargos em comissao nao depende de reforma
constitucional. Depende de vontade institucional para extrair consequéncias
praticas da Constitui¢cao, da Constituicao do Estado do Parana, da ADO 44, do Tema
1010 do STF, do Prejulgado n® 25 do TCE-PR, da Sumula Vinculante n° 13, da LINDB
e das experiéncias infraconstitucionais ja adotadas por diferentes érgaos e Poderes.

Como o STF reconheceu na ADO 44, cabe a cada ente federativo disciplinar,
em seu ambito, os casos, condi¢cdes e percentuais minimMos de cargos em comissao
a serem ocupados por servidores de carreira, o que reforca a responsabilidade
legislativa e administrativa local (BRASIL, 2023).

6.1 ARQUITETURA LEGISLATIVA: LEI CLARA, REQUISITOS OBIJETIVOS E
PROPORCIONALIDADE

O primeiro eixo é legislativo. Toda lei que cria ou reestrutura cargos em
comissao deve conter, de forma clara: denominacao do cargo; quantitativo de
vagas; remuneracao; posicao na estrutura organizacional; autoridade de vinculagao;
atribuicdes especificas;, requisitos de investidura;, escolaridade minima ou
experiéncia compativel; natureza da funcao - direcao, chefia ou assessoramento; e
justificativa de proporcionalidade em relacdo ao numero de servidores efetivos e as
necessidades do érgao. A lei ndo deve repetir formulas genéricas como “assessorar a
autoridade em assuntos de interesse da administragcao”. A descricao deve permitir ao
cidaddo, ao controle interno e ao Tribunal de Contas compreender o que o ocupante
efetivamente deve fazer.

Os requisitos de investidura precisam ser objetivos. Expressdes como “notoério
saber”, “ilibada reputacao” ou “ampla experiéncia” podem compor a linguagem
institucional apenas se acompanhadas de critérios verificaveis, como tempo minimo

de atuacao, formacao relacionada, experiéncia em gestao, certificagcao, atuagao em
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politicas puUblicas, auséncia de impedimentos e compatibilidade comprovada com
as atribuicdes. Sem essa objetivacao, o requisito assume fungao meramente retorica,
incapaz de limitar a nomeacao e apta apenas a conferir aparéncia de racionalidade
ao arbitrio.

A legislagdo também deve estabelecer percentuais minimos de cargos
comissionados a serem ocupados por servidores efetivos, conforme o art. 37, V, da
Constituicao. Esse percentual deve ser materialmente razoavel, levando em conta
area administrativa, atividade-fim, porte do 6rgao, necessidade de continuidade
e existéncia de quadro efetivo. Nao basta fixar percentual simbdlico. A reserva de
espacos paraservidores de carreira protege memoria institucional, reduz rotatividade
e cria ponte entre direcao politica e capacidade burocratica.

6.2 PROCEDIMENTO PREVIO DE NOMEACAOQ: ESCOLHA DISCRICIONARIA,
MAS DOCUMENTADA

O segundo eixo é procedimental. Antes da nomeacao, a Administragcao deve
produzir um documento simples, porém substantivo: o perfil da vaga e a justificativa
de compatibilidade do indicado. Esse documento nao precisa transformar a escolha
em concurso publico, mas deve registrar as razdes institucionais pelas quais aquela
pessoa atende aos requisitos legais e € adequada as atribuicdes do cargo. Deve conter
curriculo, comprovacao de escolaridade ou experiéncia, declaragcao de inexisténcia
de nepotismo, analise de conflito de interesses, verificagcao de impedimentos legais
e ciéncia das responsabilidades do cargo.

A motivagao nao precisa expor estratégias politicas sensiveis, nem reduzir a
confianca a pontuagao matematica. Mas precisa demonstrar compatibilidade.
A autoridade nomeante deve responder, por escrito, a perguntas minimas: quais
atribuicoes legais serao desempenhadas? Que requisito objetivo o indicado cumpre?
Que experiéncia ou formacao justifica a escolha? Ha risco de conflito de interesses?
A pessoa foi informada das responsabilidades de transparéncia, integridade,
orcamento, pessoal e contratacao? Esse procedimento administrativo minimo altera
a cultura da nomeacao. Ele desloca o ato do espaco informal de negociacao politica
para o arquivo institucional.

Em cargos de maior risco, tais como compras, contratos, saude, educagao,
obras, controle interno, finangas, planejamento, tecnologia da informacao, protecao
de dados e assessoria juridica, por exemplo, a exigéncia deve ser ampliada. A
Administracao pode instituir comités de elegibilidade, bancos de perfis, entrevistas
técnicas, chamadas internas para servidores efetivos e listas de pessoas certificadas,
preservando a escolha final da autoridade. O essencial é criar uma camada de
racionalidade entre a indicacao e a posse. Onde a escolha é discricionaria, o controle
deve incidir sobre procedimento, perfil e compatibilidade.
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6.3 CAPACITACAO INICIAL E CONTINUADA: POSSE NAO DEVE SIGNIFICAR
ABANDONO FORMATIVO

O terceiro eixo é formativo. Todo ocupante de cargo em comissao deve passar
por capacitagao inicial obrigatdria, preferencialmente nos primeiros 30 a 90 dias de
exercicio, com carga horaria proporcional ao nivel do cargo e ao risco da funcao. O
conteudo minimo deve abranger: regime constitucional da Administragcao Publica;
responsabilidades do agente publico; ética e integridade; prevengao ao nepotismo
e conflito de interesses; transparéncia e Lei de Acesso a Informacao; protecao
de dados; planejamento governamental;, PPA, LDO e LOA; noc¢des de financas
publicas; contratacao e fiscalizacdao contratual;, gestao de pessoas; controle interno;
comunicacao institucional; e indicadores da politica publica relacionada ao cargo.

A capacitacdao nao deve ser tratada como atividade meramente formal
destinada apenas ao cumprimento burocratico de exigéncia. Ela deve ser vinculada
a trilhas de competéncia por familia de cargos. Um diretor de compras precisa de
matriz formativa em planejamento das contratacdes, gestao de riscos, pesquisa de
precos, fiscalizacao e responsabilizacao. Um gestor de salde precisa compreender
regionalizacao, financiamento do SUS, contratos, regulacao, filas, indicadores
epidemioldgicos e controle externo. Um chefe de gabinete precisa dominar fluxo
decisorio, gestao de agenda, tratamento institucional, processo administrativo e
prevencao de captura. Um assessor parlamentar ou executivo precisa conhecer
limites entre assessoramento politico, uso da estrutura publica, transparéncia e
interesse publico.

Escolas de governo, Escolas de Gestao Publica dos Tribunais de Contas,
consorcios publicos, universidades e plataformas de educacao a distancia podem
estruturar trilhas escalaveis. No Parana, essa agenda encontra base institucional
prévia: a Lei Estadual n° 21.352/2023 atribui a Secretaria de Estado da Administracéo
e da Previdéncia a coordenacao de atividades de capacitagao, formacao,
desenvolvimento e aperfeicoamento de servidores publicos, lideres e alta gestao
por meio da Escola de Gestdo do Parana (PARANA, 2023a). A EGP do TCE-PR, por
sua vez, possui posicao institucional relevante para articular formacdes orientadas
ao controle externo, de modo complementar as escolas de governo dos demais
Poderes e entes fiscalizados.

6.4 TRANSPARENCIAATIVA:IDENTIFICACAODOOCUPANTE,FUNDAMENTO
DA NOMEACAO E ATRIBUICOES DESEMPENHADAS
O quarto eixo é a transparéncia. Portais institucionais devem divulgar,
em linguagem clara e dados abertos, a estrutura de cargos em comissao: lei de
criacao, atribuicdes, remuneracao, unidade de lotagao, autoridade de vinculacao,
curriculo resumido do ocupante, requisitos legais cumpridos, percentual de cargos
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ocupados por servidores efetivos, capacitacdes concluidas e eventual substituicao.
A divulgacao de dados pessoais deve respeitar a legislagcao de prote¢ao de dados,
mas a fungao publica ndo é esfera privada. Quem ocupa cargo de direcao, chefia
ou assessoramento remunerado pelo Estado deve prestar contas minimas de sua
aptidao institucional.

A transparéncia ativa combate duas formas de opacidade. A primeira € a
opacidade estrutural: leis confusas, organogramas desatualizados, cargos com
nomes genéricos e atribuicdes invisiveis. A segunda € a opacidade biografica:
nomeacgdes sem curriculo, sem justificativa, sem compatibilidade demonstrada
e sem informacao sobre formacao. A soma das duas produz ambiente propicio
a naturalizacdo da atuacgao improvisada. A publicidade, por si s6, ndao resolve o
problema, mas torna a irregularidade observavel e reduz o custo de controle social.

Transparéncia também deve incluir dados de rotatividade. Orgaos e entidades
podem publicar séries histdricas de ocupacao dos cargos, tempo médio de
permanéncia, nUmero de substituicdes por unidade, proporcao de servidores efetivos
em cargos comissionados e trilhas de capacitagao cumpridas. Esses indicadores
permitem distinguir mudancas legitimas de padrdes de instabilidade destrutiva.
O controle externo, por sua vez, pode incorporar tais dados em painéis de risco e
fiscalizacdes tematicas.

6.5 AVALIACAO DE DESEMPENHO INSTITUCIONAL: CONFIANCA E
RESPONSABILIDADE POR RESULTADOS

O quinto eixo é a avaliagao. Cargos em comissao nao devem ser avaliados
como servidores efetivos em estagio probatdrio, nem submetidos a métricas
mecanicamente produtivistas. Mas a Administracdo pode e deve estabelecer
pactos minimos de entrega institucional. Cada ocupante de direcao, chefia ou
assessoramento deve conhecer os objetivos da unidade, os riscos prioritarios,
os indicadores relacionados ao PPA, os processos sob sua responsabilidade e as
entregas esperadas. A avaliagao deve recair sobre a contribuicao institucional, nao
sobre a fidelidade pessoal.

A avaliacao pode ser simples: plano de trabalho anual ou semestral, relatério
de atividades, indicadores de processo e resultado, evidéncias de capacitacao,
registro de riscos e medidas de correcao. Para assessores, a entrega pode consistir
em notas técnicas, minutas, analises de cenario, pareceres nao juridicos, relatérios,
articulagdes e apoio decisério documentado. Para chefias e dire¢cdes, deve incluir
gestao de equipe, cumprimento de prazos, melhoria de processos, reducao de
passivos, atendimento a recomendacdes de controle e execucao de metas.

Esse modelo evita dois extremos. De um lado, impede que o cargo
comissionado seja imunizado indevidamente sob o argumento da confianga, como
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se a autoridade nomeante fosse a Unica destinataria da prestacao de contas. De
outro, evita burocratizar a funcao a ponto de anular sua natureza politica. A avaliagao
institucional naoretira aliberdade de exoneracao;apenasimpede que a permanéncia
seja dissociada de qualquer entrega publica.

6.6 ATUACAO DO CONTROLE INTERNO E EXTERNO: DA IRREGULARIDADE
EPISODICA A MATRIZ DE RISCO

O sexto eixo € o controle. O controle interno deve mapear periodicamente
a estrutura de cargos em comissao, verificar aderéncia da lei ao Tema 1010 e ao
Prejulgado n° 25 (BRASIL, 2018; PARANA, 2021), revisar requisitos de investidura,
acompanhar percentuais de servidores efetivos, controlar capacitagdes e alertar a
autoridade sobre riscos. Nao se trata de substituir a decisao politica, mas de produzir
ambiente de conformidade. O controle interno que s6 atua depois da irregularidade
perde sua funcao pedagdgica.

Os Tribunais de Contas, por sua vez, podem avancgar de decisdes caso a caso
para matrizes de fiscalizacao preventiva. Indicadores de risco incluem: cargos
com atribuicdes genéricas; auséncia de requisitos de escolaridade ou experiéncia;
uso de expressdes subjetivas sem critérios; proporcao elevada de comissionados
puros; inexisténcia de servidores efetivos em areas técnicas permanentes; baixa
ocupacao de cargos por servidores de carreira; rotatividade anormal; concentragao
de comissionados em setores de contratacao e fiscalizagao; incompatibilidade entre
formacao do ocupante e atribuicdes; acumulo de gratificacdes indevidas; cessao
irregular; e auséncia de transparéncia curricular.

O TCE-PR ja dispde de instrumentos relevantes: Prejulgado n° 25, consultas
com forca normativa, pesquisas prontas de jurisprudéncia, Escola de Gestao Publica,
SIAP e atuagcao em tomadas de contas, denudncias, representacdes e auditorias. A
agenda proposta é integrar esses instrumentos em uma politica de inducao da
profissionalizacao. Antes da sanc¢ao, orientacao; diante da persisténcia, determinacao;
diante da burla deliberada, responsabilizacdao. A pedagogia institucional nao é
complacéncia. Ela € método para assegurar a atuagao preventiva da legalidade e
reduzir a producao de danos administrativos.

O guadro a seguir sintetiza uma proposta operacional.

Quadro 1 - Roteiro operacional para profissionalizagao dos cargos em comissao

MOMENTO RISCO A ENFRENTAR INSTRUMENTO RECOMENDADO

Lei formal com denominagao,
quantidade, remuneragao,
atribuicdes claras, requisitos
objetivos, natureza da fungao e
justificativa de proporcionalidade.

Cargo genérico, quantitativo
Criagao ou desproporcional ou atribuigao
revisao legal técnico-burocratica indevidamente

apresentada como assessoramento.
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MOMENTO RISCO A ENFRENTAR INSTRUMENTO RECOMENDADO

Indicagdo baseada apenas em

Perfil da vaga, curriculo, comprovagao
de escolaridade ou experiéncia,

Nomeagao proximidade pessoal ou politica, sem declaragao de impedimentos,
compatibilidade demonstrada. analise de nepotismo e justificativa
de compatibilidade.
Ocupante assume sem Capacitagao inicial obrigatéria em
Posse e T ., - .
rimeiros conhecer responsabilidades até 30-90 dias, com trilhas por
P juridicas, orcamentarias, familia de cargo e certificagao
meses - 8 . .
contratuais e de integridade. equivalente quando houver.
Plano de trabalho, indicadores
. Confianga utilizada como da unidade, relatdrio periddico,
Exercicio . . ~ . . . .
~ imunizacgao indevida, sem entrega registro de riscos, metas
da fungao

Transparéncia

Controle

institucional verificavel.

Estrutura invisivel, curriculos ndo
divulgados, atribuicdes inacessiveis
e rotatividade ndo monitorada.

Fiscalizagcao apenas episddica,
dependente de denudncia
ou dano ja produzido.

vinculadas ao PPA e atendimento
a recomendagdes de controle.

Portal com lei, atribuicdes,
remuneragao, lotagao, curriculo
resumido, requisitos cumpridos,
capacitagao e séries de rotatividade.

Matriz de risco com dados de pessoal,
proporcdo comissionados/efetivos,
cargos sem requisitos, rotatividade,
concentragao em areas sensiveis e

descumprimento de capacitagao.

Fonte: elaboragao prépria, a partir da Constituigdo Federal, da Constituigdo do Estado do Parand, do Tema 1010 e da ADO 44
do STF, do Prejulgado n°® 25 do TCE-PR, das normas estaduais paranaenses citadas e da literatura empirica referenciada.

7 CONSIDERACOES FINAIS

A Administracao Publica brasileira ndao precisa escolher entre confianca
politica e competéncia técnica. Precisa recusar a falsa equivaléncia entre confianca
e qualificacao. Cargos em comissao sao necessarios em uma democracia
constitucional, mas sua necessidade nao autoriza a distribuicao descriteriosa da
estrutura administrativa. A excegcao ao concurso publico existe para fungdes de
direcao, chefia e assessoramento; nao para atividades permanentes, técnicas ou
burocraticas; ndao para abrigar relagcdes pessoais; nao para remunerar lealdades sem
entrega publica.

O ordenamento juridico ja oferece base suficiente para uma reorientacao
institucional. A Constituicdao delimita a finalidade dos cargos. O Supremo Tribunal Federal
exige atribuicdes claras, proporcionalidade, relacao de confianca e destinacao adequada.
O TCE-PR, especialmente por meio do Prejulgado n° 25 e de consultas com forca
normativa, exige requisitos de investidura, compatibilidade entre formacao ou experiéncia
e atividades, e veda critérios subjetivos vazios. A literatura empirica demonstra que
rotatividade elevada, patronagem e baixa profissionalizacao corroem capacidades estatais.
A agenda internacional e federal de lideranca publica mostra que perfis, competéncias,
formacao e avaliagao sao instrumentos possiveis, nao utopias administrativas.
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O ponto decisivo € transformar esses elementos em rotina. Lei clara, perfil
de cargo, justificativa de compatibilidade, transparéncia, capacitagao obrigatoria,
avaliacao institucional e matriz de risco nao eliminam a livre homeacgao. Apenas
a submetem a limites contra o abuso. A autoridade continua escolhendo; passa a
escolher dentro de critérios. O indicado continua podendo ser pessoa de confianga;
passa a demonstrar aptidao. O controle continua respeitando a discricionariedade;
passa a exigir que ela seja exercida como fungao publica, ndo como privilégio privado.

A critica institucional, portanto, é esta: o Estado ndao pode continuar tratando
cargos comissionados como espacos de excecao sem substancia. Cada cargo
de confianca precisa justificar sua existéncia, suas atribuicdes, seus requisitos
e a compatibilidade de quem o ocupa. Onde isso nao ocorre, nao ha apenas
ma gestao; ha desvio do desenho constitucional da Administracao Publica. O
diagnodstico deve permanecer visivel até que se converta em politica de correcao
institucional: menos atuag¢ao improvisada, mais capacidade; menos acomodagao
remunerada, mais responsabilidade; menos nomeacao opaca, Mais servico
publico profissionalizado.
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RESUMO
Anadlisedaatuacaodocontroleexternonaadministracao publica brasileira, propondo
a transicao de um modelo tradicionalmente repressivo e formalista para uma
abordagem comportamental e preventiva. Introducao do conceito de “arquitetura
de incentivos”, demonstrando como mecanismos informacionais, reputacionais
e temporais podem moldar o ambiente de escolhas antes que as irregularidades
ocorram. Como estudo de caso, sdo examinadas iniciativas do Tribunal de Contas
do Estado do Parana (TCEPR), como o Programa de Avaliagao de Contas Municipais
de Governo (ProGov) e o indice de Transparéncia da Administracdo Publica (ITP).
Tais ferramentas demonstram que o redesenho dos incentivos institucionais,
aliado a capacidade analitica de dados e a proximidade pedagdgica com a gestao,
consegue induzir a conformidade de forma organica. Conclui-se que a nova
fronteira do controle externo reside na sua habilidade de atuar sobre as causas e as
condi¢cdes que antecedem a decisao, consolidando a premissa de que a fiscalizagao
mais efetiva € aquela que aprimora a governancga antes que a falha se converta em
prejuizo ou desvio.

PALAVRAS-CHAVE
Controle Externo. Arquitetura de Incentivos. Gestao Publica. Paralisia Decisoria.
Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCEPR).

1 O ENFRENTAMENTO DA CORRUPCAO

A corrupg¢ao nao € uma exclusividade brasileira. Também nao parece ser um
desvio restrito a determinados povos, culturas ou periodos histéricos. Em maior
ou menor grau, o uso do poder em beneficio préprio acompanha a humanidade
desde as primeiras formas de organizac¢ao social.

1 Contato: rafaelayres@tce.pr.gov.br
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Isso nao significa que a corrupc¢ao seja inevitavel, nem que todas as sociedades
estejam condenadas a conviver com ela da mesma forma. A natureza humana pode
carregar predisposi¢cdes semelhantes em diferentes lugares, mas as instituicdes
Nnao sao iguais. E sao elas que moldam incentivos, estabelecem expectativas e
influenciam comportamentos.

Quando o ambiente torna a corrupcao conveniente, toleravel ou pouco
arriscada, ela tende a se expandir. Quando as instituicdes conseguem tornar a
integridade mais vantajosa do que o desvio, os resultados costumam ser outros.

A experiéncia brasileira das Ultimas quatro décadas oferece um bom campo
para essa reflexao. A redemocratizagao, iniciada em 1985, e a Constituicao de 1988
inauguraram um novo modelo de Estado. Ao lado da restauracao das garantias
fundamentais, ampliou-se significativamente o catalogo de direitos sociais e, com
ele, as responsabilidades do poder publico.

Saude, educacao, assisténcia social, previdéncia, habitacdo, saneamento e
meio ambiente passaram a exigir do Estado atuacao concreta e permanente. O
principal desafio passou a ser o Estado funcionar, transformando direitos previstos
na Constituicao em servigos reais para a populagao.

Essa mudanca alterou também o papel do controle, que deixou de se voltar
exclusivamente a legalidade dos atos administrativos e passou a integrar um arranjo
mais amplo, destinado a assegurar que recursos publicos se convertessem em
servicos, infraestrutura e oportunidades.

Ao longo desse periodo, porém, o enfrentamento da corrupgao ganhou
contornos cada vez mais centrais na agenda publica. O impeachment do Presidente
Fernando Collor, em 1992, reforcou a percepcao de que era preciso ampliar os
instrumentos de responsabilizacao e endurecer a resposta institucional aos desvios.

Nesse contexto surgiram a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°8.429/1992)
e a Lei n° 8.666/1993. Ambas refletiam o espirito de uma época: prevenir abusos por
meio de controles formais rigorosos e de consequéncias juridicas mais severas.

Os anos seguintes trouxeram o fortalecimento das instituicdoes de controle e a
profissionalizacao dos 6rgaos de accountability. Ainda assim, 0 pais continuou convivendo
com escandalos de grande repercussao, como o Mensalao e a Operacgao Lava Jato.

Talvez mais significativo do que a persisténcia desses episédios seja o fato
de que a percepcao social sobre a corrupgao tenha permanecido elevada, apesar
do aumento da capacidade de fiscalizacdo e da visibilidade do tema. No indice de
Percepc¢ao da Corrupcao de 2025, o Brasil obteve 35 pontos e ficou na 107° posi¢cao
entre 182 paises. Seus melhores resultados na série histdrica, 43 pontos, foram
registrados em 2012 e 2014.2

2 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. indice de Percepcéo da Corrupcéo 2025. Berlim, 2026. Disponivel em:
transparenciainternacional.org.br/ipc.
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Essa aparente contradi¢cao sugere uma pergunta incbmoda. Estaria o problema
apenas na intensidade do controle? Ou parte da resposta estaria nos incentivos
produzidos pelo proprio ambiente em que gestores publicos tomam suas decisdes?

A hipdtese deste artigo € que uma parcela relevante dos desafios da gestao
publica ndao decorre apenas da auséncia de normas ou da insuficiéncia de
sancdes. Decorre também das condicdes em que as decisdes sao tomadas. Sob
essa perspectiva, o controle pode ser visto ndao apenas como um mecanismo de
identificacao de irregularidades passadas, mas como um instrumento capaz de
modificar o ambiente decisdrio antes que os problemas acontecam.

Mais do que produzir achados, o controle também produz expectativas.

2 QUANDO O CONTROLE TAMBEM PRODUZ COMPORTAMENTOS

A teoria econdmica utiliza o conceito de selecao adversa para descrever
situacdes em que a falta de informacao dificulta a identificacao dos melhores
agentes. O exemplo classico é o mercado de automoveis usados descrito por George
Akerlof: guando compradores ndo conseguem distinguir carros bons de carros ruins,
os piores tendem a expulsar os melhores do mercado.?

Embora tenha surgido em outro contexto, a ideia oferece uma reflexdao
interessante para a administracao publica.

Ao longo das Ultimas décadas, o Brasil construiu um sofisticado sistema de
controle e responsabilizacdao, composto por 6rgaos de controle interno, Tribunais de
Contas, Ministério PuUblico, Poder Judiciario, controladorias, ouvidorias e mecanismos
detransparéncia. Osganhos para a prevencao e o combate aos desvios sao inegaveis.

Mas todo sistema de incentivos produz efeitos comportamentais. Quais tipos
de gestores sdo atraidos, estimulados ou afastados pelo ambiente institucional que
ajudamos a construir?

Naosetratadeafirmarque ocontrole gera corrupgcao ou que a fiscalizagao afasta
necessariamente bons profissionais. A questao é mais sutil. Quando o exercicio da
gestao envolve elevado risco de exposicao publica, inseguranca juridica, multiplas
instancias de controle e possibilidade de responsabilizacdao por falhas formais,
diferentes perfis de pessoas percebem esses incentivos de maneiras distintas.

O profissional qualificado, que valoriza sua reputacao e tem alternativas fora
do setor publico, pode concluir que o custo de assumir determinadas posi¢coes €
alto demais. Muitas vezes, responder a um processo, ainda que depois arquivado, ja
representa um custo reputacional significativo.

Outrosperfisenxergamamesmasituacaodeformadiferente.Hadqueminternalize
esses riscos como parte da atividade, hd quem aposte na baixa probabilidade de

3 AKERLOF, George A. The Market for “Lemons”. Quality Uncertainty and the Market Mechanism. The
Quarterly Journal of Economics, v. 84, n. 3, p. 488-500, 1970.
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responsabilizacao efetiva e ha quem veja oportunidades em ambientes de baixa
capacidade de monitoramento ou alta complexidade burocratica.

Nao sao raras as situacdes em que profissionais qualificados evitam posicdes
de lideranca, recusam fungdes estratégicas ou adotam solugdes excessivamente
conservadoras. Ndo fazem isso por desconhecer o caminho adequado, mas porque
o custo da decisao pode superar seus potenciais beneficios.

E nesse contexto que surge a chamada paralisia deciséria, tema central da obra
A batalha entre controle e politicas publicas, de Rafael Viegas, Fernando Abrucio,
Silvia Mongelés e Débora de Lima.* Os autores mostram como a énfase excessiva
no controle pode levar gestores a evitar decisdes legitimas, com prejuizo para a
implementacao de politicas publicas.

Aquestdao merece reflexdao.Se osistema de controle foi concebido para estimular
melhores decisdes, o que ocorre quando ele passa a ser percebido como um fator
adicional de risco para guem decide? Seria possivel que mecanismos desenhados
para proteger o interesse puUblico acabassem afastando justamente os agentes mais
preocupados com conformidade, reputacao e seguranca juridica?

Evidentemente, ndo se pretende afirmar que a fiscalizacdo produz ma gestao
OuU que a responsabilizacao deva ser flexibilizada. Fraudes, corrupc¢ao, desvio
de recursos e negligéncia grave exigem resposta firme do Estado. O paradoxo
institucional é outro: um sistema desenhado para afastar maus gestores pode
também desestimular os bons.

O problema ndo é apenas a auséncia de decisdo. E a substituicdo gradual
de uma gestao orientada a resultados por uma gestao orientada a autoprotecao.
O gestor deixa de se perguntar qual decisdo gera mais valor publico e passa a se
preocupar com qual decisao gera menos risco pessoal. Essa mudanca altera a
propria finalidade da gestao. O objetivo deixa de ser maximizar resultados para a
sociedade e passa a ser minimizar a exposi¢ao do decisor.

Nao por acaso, ambientes marcados por elevada inseguranca institucional
costumam favorecer comportamentos defensivos, excesso de formalismo e menor
disposicao para assumir riscos legitimos associados a inovagao e ao aperfeicoamento
das politicas publicas.

Surge, entao, uma nova indagagao. O desafio do controle estaria apenas
em aumentar os custos do comportamento indesejado ou também em tornar o
comportamento desejado institucionalmente mais atrativo?

Talvez seja nesse ponto que se possa observaruma mudancagradual naatuacao
dos 6rgaos de controle. Se por muito tempo a preocupacao central esteve voltada

4 VIEGAS, Rafael Rodrigues; ABRUCIO, Fernando Luiz; MONGELOS, Silvia Avelina Arias; LIMA, Débora
Dossiatti de. A batalha entre controle e politicas publicas: decifrando a paralisia deciséria na administragao
publica brasileira. 1. ed. Sdo Paulo: Amanuense, 2024. 272 p. ISBN 978-65-80788-30-9.
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as irregularidades ja consumadas, comegam a surgir iniciativas que procuram atuar
sobre o préprio ambiente em que as decisdes sao tomadas.

No Tribunal de Contas do Estado do Parana, varios instrumentos parecem
caminhar nessa direcao. O Programa de Avaliacdao de Contas Municipais de
Governo (ProGov) desloca parte da atencao do controle para a mensuracao
de desempenho e a producdo de diagndsticos. O indice de Transparéncia da
Administracao Publica (ITP), implementado desde 2019 pelo Tribunal do Parana,
usa a comparacao entre entidades publicas e a publicidade dos resultados como
estimulo a melhoria continua. A fiscalizacdo concomitante, as notas técnicas,
0s painéis publicos, a capacitacao oferecida pela Escola de Gestao Publica e os
critérios de selecao do Plano Anual de Fiscalizacdo seguem a mesma ldgica:
reduzem incertezas, ampliam o acesso a informacao e permitem correcdes antes
gue falhas se convertam em prejuizo.

Seria exagero afirmar que tais iniciativas formam um modelo acabado de
controle comportamental. Mas talvez seja possivel enxerga-las sob uma perspectiva
comum. Em vez de atuar apenas sobre as consequéncias das decisdes, elas passam
a influenciar também as condicdes em que essas decisdes sao tomadas.

3 O CONTROLE COMO PRODUTOR DE EXPECTATIVAS

A expansao dos mecanismos de fiscalizacao foi normalmente analisada sob
uma perspectiva intuitiva: quanto maior a capacidade de identificar irregularidades
e responsabilizar agentes, mais efetiva seria a protecao ao patrimonio publico.

A premissa tem evidente racionalidade, porgue nao ha como combater desvios
sem capacidade de detecta-los. Mas seria essa a Unica forma pela qual o controle
influencia a administracao publica?

Cada vez miais, os Tribunais de Contas produzem diagnodsticos, divulgam
informacgodes, estabelecem parametros de comparagao, oferecem capacitagao,
expedem orientagdes e monitoram a implementacao de melhorias.

No TCEPR, esse movimento aparece em iniciativas bastante distintas. O
ProGov produz diagnosticos sobre a atuagao governamental dos municipios. O ITP
transforma a transparéncia em objeto de comparagao publica. O Plano Anual de
Fiscalizacao sinaliza areas de maior atencao institucional. A Escola de Gestao Publica
dissemina boas praticas. Os painéis e bases de dados do Tribunal ampliam o acesso
a informacao por gestores e pela sociedade.

Nao se pretende afirmar que essas iniciativas tenham sido concebidas a partir
de uma mesma teoria. Ainda assim, caberia perguntar se nao ha um elemento
comum entre elas. Em maior ou menor medida, todas atuam sobre o ambiente em
gue decisdes sdo tomadas.
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O municipio que conhece sua posicao em um ranking de transparéncia
recebe uma informacao nova. O gestor que visualiza indicadores comparativos
ganha um parametro para orientar suas escolhas. A nota técnica que esclarece
uma controvérsia reduz parte da incerteza da decisao. A capacitagao que apresenta
solucdes ja testadas por outros entes reduz os custos de aprendizagem.

Em todos esses casos, o controle ndo altera diretamente a decisdo do gestor.
Altera as condicdes em que ela sera tomada.

Durante muito tempo, a principal pergunta do controle foi: “O que o gestor
fez?". Com a incorporacao da gestao de riscos, passou-se a perguntar tambéem:
“Onde é mais provavel que algo dé errado?”.

Talvez esteja surgindo uma terceira camada: “O que, no ambiente de decisao,
aumenta a probabilidade de boas ou mas escolhas?”

Essa perspectiva desloca o foco da irregularidade consumada para as
condicdes que antecedem sua ocorréncia. E nesse ponto que incentivos, assimetria
de informacao, reputacao, aprendizagem institucional e economia comportamental
ganham relevancia para o debate sobre o futuro do controle externo.

4 ARQUITETURADEINCENTIVOS:COMOOCONTROLEINFLUENCIA
DECISOES SEM SUBSTITUIR O GESTOR

Se o controle pode alterar as condicdes em que as decisdes sao tomadas, de
gue forma isso acontece?

A resposta mais intuitiva continua sendo a sanc¢ao, € ela nao perde importancia.
Mas talvez seja um equivoco tratar punicao e incentivo como caminhos opostos. A
punicao ja € um incentivo. O que muda é a forma como ela se combina com outros
instrumentos.

O ponto central deixa de ser a escolha entre controle repressivo e controle
pedagogico e passa a ser o desenho do conjunto. Que comportamento cada
instrumento estimula? Em que momento atua? Que custo impde a quem decide
de boa-fé? E a quem pretende agir de ma-fé?

Pessoas reagem a calculos de custo e beneficio, mas nao apenas a eles. Reagem
também a informacao disponivel, a comparagao com seus pares, a preocupagao
com a reputacao, a clareza das regras e a facilidade de cumprir o que se espera
delas. Foi dessa constatagcao que surgiu o conceito de nudge: intervencdes que, sem
proibir alternativas nem alterar significativamente custos, reorganizam o ambiente
de escolha para tornar mais provavel a decisao desejada.®

O conceito deve ser usado com cautela. Uma multa ndo € um nudge. Uma
determinacao, uma auditoria ou a ameaca de irregularidade das contas também nao

5 THALER, Richard H.; SUNSTEIN, Cass R. Nudge: improving decisions about health, wealth, and happiness.
New Haven: Yale University Press, 2008.
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sdo. Seria mais preciso dizer que o controle externo atua sobre uma arquitetura de
incentivos mais ampla, em que convivem instrumentos econdmicos, informacionais,
reputacionais e comportamentais. Alguns se aproximam dos nudges; outros
operam pela ldgica classica da dissuasao. O desafio é fazer com que todos apontem
na mesma direcao.

O ITP talvez seja o caso mais didatico. O indice nao depende essencialmente de
multas ou processos. Ele se apoia em trés mecanismos simples: o gestor conhece
sua nota, compara-se com municipios semelhantes e sabe que sua posicao sera
publica. Feedback, comparacao social e reputacao.

Seria precipitado presumir que o ranking, sozinho, produziu a melhoria na
transparéncia publica em geral. Mudancas legislativas e a profissionalizacao das
equipes certamente contribuiram. Mas o caso mostra que ha comportamentos que
podem ser estimulados sem que a sangao seja o primeiro instrumento acionado.

O ProGov talvez seja o exemplo mais completo dessa l6gica, porque combina
informacao, comparagao e consequéncia ao longo do tempo.

Instituido em 2021, o programa incorporou a analise das contas de governo
a avaliacao da atuacao governamental em oito areas: administragcao financeira,
aquisicoes e contratagdes, assisténcia social, educacao, meio ambiente, previdéncia
social, saude e transparéncia, controle e relacionamento com o cidadao. O
desempenho deixa de ficar disperso e passa a ser medido, comparado e discutido.
E 0 que é medido tende a receber atencao.

O aspecto mais interessante, porém, esta no desenho temporal. Em vez de
surpreender o gestor com uma conseguéncia futura, o programa estabeleceu uma
trajetdria. HA uma primeira fase de diagndstico, correspondente ao primeiro ano
de mandato do Prefeito, na qual os resultados obtidos ndo afetam a regularidade
das contas, e uma fase de transicao, em que os resultados ja podem gerar ressalvas
ao Parecer Prévio que sera posteriormente julgado pela Camara Municipal. Depois
vem a aplicacao integral, em que o baixo desempenho pode repercutir de forma
mMais severa No parecer prévio, inclusive com a recomendacao pela desaprovagao
das contas do Prefeito.

Diagnosticar, informar, permitir adaptagao, medir novamente e, entao,
responsabilizar.

Nao se trata de abrir mao da consequéncia. Trata-se de comunica-la com
antecedéncia e oferecer tempo para que o comportamento esperado seja aprendido.
O proprio Tribunal define como fung¢des do ProGov oferecer ao gestor diagnosticos,
orientacdes, mais transparéncia e inducao de melhoria continua. Para quem decide
de boa-fé, o ciclo funciona como um roteiro de melhoria. Para quem pretende se
omitir, funciona como um registro publico e sucessivo do préprio desempenho.
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Os ciclos também permitem que a avaliagao evolua. Além das perguntas sobre
a estrutura, governanga e processos (0 municipio tem plano, conselho, normas,
procedimentos?), também se questiona o que o municipio entrega, o que mudou
para as pessoas € se essa mudanca se sustenta. Estruturas e processos continuam
sendo avaliados, mas como condi¢ao para agir, e nao como fim.

A mudanga é mais profunda do que parece. Quando o controle pergunta
apenas se existe um plano, o incentivo é elaborar o plano. Quando pergunta o que
mudou para o cidadao, o incentivo passa a ser executa-lo. Ao mudar o que mede, o
controle muda também o comportamento que estimula.

O Plano Anual de Fiscalizagdao e os critérios de seletividade revelam uma
dimensao menos evidente. Com capacidade fiscalizatoria limitada, escolher onde
fiscalizar é inevitavel. Mas essa escolha nao organiza apenas o trabalho interno
do Tribunal. Ela altera também a probabilidade percebida de controle pelos
jurisdicionados.

E isso importa. Um experimento com municipios brasileiros, baseado nas
auditorias por sorteio da Controladoria-Geral da Unidao, mostrou que o simples
aumento do risco de ser auditado reduziu a corrup¢ao em compras publicas.®
Curiosamente, o mesmo efeito ndo apareceu em areas onde a chance de sangao era
menor, 0 que sugere que o gestor reage nao apenas a possibilidade de ser fiscalizado,
mas a expectativa de consequéncia. Outra pesquisa mostrou que a divulgacao dos
resultados dessas auditorias afetou o desempenho eleitoral de prefeitos, sobretudo
onde havia radio local para difundir a informacgao.’

Aqui surge outro paradoxo. A publicidade das prioridades de fiscalizacao
aumenta a previsibilidade e permite que o gestor corrija falhas antes da atuagao do
Tribunal. Mas uma previsibilidade absoluta produziria o efeito oposto: se o gestor
soubesse exatamente onde o controle jamais estaria, teria incentivo para cuidar
apenas do que sera examinado.

Talvez a resposta esteja em uma distingao sutil: o controle precisa ser previsivel
quanto aos padrdes que espera, mas ndo completamente previsivel quanto a sua
incidéncia.

A fiscalizacdo concomitante, as notas técnicas, os painéis publicos e as
capacitacdes da Escola de Gestao Publica completam esse quadro. Cada um atua
sobre uma barreira diferente: 0 momento da decisdo, a ambiguidade normativa, a
falta de informacao e a limitacao técnica. Em comum, todos reduzem a distancia
entre o que se espera do gestor e o que ele efetivamente consegue fazer.

6 ZAMBONI, Yves; LITSCHIG, Stephan. Audit Risk and Rent Extraction: Evidence fromm a Randomized
Evaluation in Brazil. Barcelona GSE Working Paper n. 554, 2018.
7 FERRAZ, Claudio; FINAN, Frederico. Exposing Corrupt Politicians: The Effects of Brazil's Publicly Released

Audits on Electoral Outcomes. The Quarterly Journal of Economics, v. 123, n. 2, p. 703-745, 2008.

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 53, 56-69, jul./set. 2026

63




64

ARTIGO

Nada disso esta livre de efeitos colaterais. Rankings podem estimular a
maquiagem de indicadores. Checklists podem produzir conformidade meramente
formal. Metas podem desviar a atencao do que nao €& medido. Fiscalizacdes
indiferenciadas podem reforcar a aversao ao risco que se pretende evitar.

Por isso, a pergunta mais relevante talvez nao seja como aumentar a pressao
do controle, mas qual desenho de controle produz o comportamento desejado com
o0 menor custo institucional e o menor efeito colateral.

Visto assim, o TCEPR ja parece funcionar como uma espécie de laboratério
de incentivos. O que talvez falte € enxergar essas iniciativas como partes de uma
mesma arquitetura e avaliar seus efeitos sob esse angulo. Hoje é possivel contar
fiscalizacdes, achados e beneficios financeiros estimados. Mas como medir aquilo
gue deixou de acontecer porque o controle existia?

E uma pergunta metodologicamente dificil. Mas talvez seja ali que reside boa
parte do valor preventivo do controle externo.

5 QUANDO A BOA GESTAO PASSA A SER A ESCOLHA NATURAL

Se o0 ambiente institucional pode afastar bons gestores, ele também pode
atrai-los. Essa é talvez a pergunta mais interessante do debate: como seria uma
administracao publica em que a boa gestao deixasse de ser um ato de coragem
individual e passasse a ser a escolha natural de quem decide?

Os paises nordicos costumam aparecer no debate como referéncia de baixa
corrupgao e alta confianca nas instituicdées. A comparacao exige cautela. Esses
paises construiram suas instituicdes ao longo de séculos, em condi¢des historicas,
demograficas e econdmicas muito diferentes das brasileiras. Nao se trata, portanto,
de importar modelos.

Ainda assim, a experiéncia deles ajuda a enfrentar uma pergunta que
acompanha este artigo desde o inicio. Seriam suecos ou dinamarqueses
naturalmente mais honestos do que brasileiros? Dificiimente. Se a natureza humana
carrega predisposi¢cdes semelhantes em qualquer lugar, a diferenca precisa estar
em outro ponto. E, mais uma vez, a resposta parece estar nas instituicdes e nos
comportamentos que elas tornam mais provaveis.

A Suécia oferece um exemplo antigo. Em 1766, sua Lei de Liberdade de Imprensa
aboliuacensuraegarantiuoacesso publicoaosdocumentos produzidos pelo Estado.
E considerada a primeira lei do mundo a proteger a liberdade de imprensa e de
informacao.t O principio continua previsto em uma das leis fundamentais do pais.®
Por mais de dois séculos, o cidadao sueco cresceu sabendo que os atos do Estado

8 WEIBULL, Lennart. Freedom of the Press Act of 1766. Encyclopaedia Britannica. Disponivel em: britannica.
com.

9 GOVERNO DA SUECIA. The principle of public access to official documents. Disponivel em: government.se.
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podiam ser vistos, consultados e questionados. Com o tempo, a transparéncia deixou
de depender do esforco de cada gestor e se tornou parte do ambiente. Ninguém
precisa decidir ser transparente quando a transparéncia é a regra do jogo.

A Dinamarca oferece outro exemplo, talvez ainda mais revelador. O pais que
lidera hoje o Indice de Percepcdo da Corrupcdo® nem sempre foi assim. Pesquisas
historicas indicam que a corrupg¢ao na administragcao dinamarquesa so passou a ser
contida em meados do século XIX, ao fim de um longo processo de construgao do
Estado. Esse processo comecou em 1660 e formou uma burocracia cada vez mais
profissional e orientada por regras." Entre 1660 e 1866, uma sucessao de reformas
burocraticas tornou o desvio cada vez mais custoso, até que o custo de ser corrupto
passou a superar o beneficio privado que a corrupgao podia trazer.?

A Dinamarca nao nasceu integra. Tornou-se integra porgque suas instituicoes
mudaram os incentivos de quem exercia a funcao publica. E a légica da selecdo
adversa operando ao contrario. Quando a fungao publica oferece critérios claros,
reconhecimento e seguranca para decidir, os melhores passam a disputa-la.

A pergunta sobre o que explica esse tipo de trajetoria, se aquilo que os paises
fazem ou aquilo que eles sao, foi enfrentada pela literatura especializada. Ela sugere
que as licdes mais Uteis estao menos No que os paises bem governados fazem hoje
e mais no que fizeram no passado, quando se pareciam com as sociedades que
ainda lutam contra a corrup¢ao sistémica.”

Ha aqui um paradoxo que merece atencao. Os paises com menores niveis
de percepg¢ao de corrup¢cao nao sao, necessariamente, agueles em que o controle
se apresenta de forma mais ostensiva ou punitiva. Isso ndo significa auséncia de
controle. Significa que, em ambientes de alta confianga, o controle pode atuar com
mais seletividade, porqgue a maior parte das pessoas ja se comporta como se espera.
A sancao continua existindo, mas deixa de ser o principal instrumento de indugao
de comportamentos.

Seria possivel pensar esse processo como um ciclo.

Quandoosrecursos publicossdo bem utilizados, sobra mais parainvestir naquilo
que realmente importa. Servicos melhores aumentam a confianca da populagao no
Estado. Melhores condi¢cdes de trabalho tornam o servico publico mais atrativo para
profissionais qualificados. Gestores mais preparados tomam decisdes melhores.
E uma sociedade mais esclarecida se torna mais exigente, mais informmada e mais
capaz de exercer o controle social.

10 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, op. cit. Em 2025, a Dinamarca obteve 89 pontos e ficou em 1° lugar.

n JENSEN, Mette Frisk. The question of how Denmark got to be Denmark: establishing rule of law and
fighting corruption in the State of Denmark 1660-1900. QoG Working Paper Series 2014:06. Gotemburgo:
The Quality of Government Institute, 2014.

12 JENSEN, Mette Frisk; SVENDSEN, Gert Tinggaard. Corruption and Bureaucratic Reforms: “Getting to
Denmark”? In: CHRISTIANSEN, Peter Munk; ELKLIT, Jgrgen; NEDERGAARD, Peter (eds.). The Oxford
Handbook of Danish Politics. Oxford: Oxford University Press, 2020, p. 177-192.

13 MUNGIU-PIPPIDI, Alina. Becoming Denmark: Historical Designs of Corruption Control. Social Research, v.
80, n. 4,2013.
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O mesmo ciclo, porém, pode girar no sentido contrario. Recursos mal utilizados
produzem servigcos piores, que reduzem a confianga. A desconfianca gera mais
exigéncias formais, que aumentam o risco de quem decide. O aumento do risco
afasta bons profissionais. E a gestdao menos qualificada produz novos desperdicios,
qgue justificam ainda mais controle.

Qual desses ciclos o Brasil tem alimentado nas ultimas décadas?

A pergunta nao admite resposta simples. O pais avancou de forma significativa
em transparéncia, profissionalizagao do servico publico e capacidade de fiscalizagao.
Mas a persisténcia da percepcao de corrupc¢ao, apesar de todo esse esforco, sugere
gue talvez estejamos investindo mais em quebrar o ciclo negativo do que em
alimentar o positivo.

E nesse ponto que o controle externo pode exercer um papel que vai além
da fiscalizagao. Se a desconfianca produz controles cada vez mais formais, e esses
controles afastam os bons gestores, cabe ao préprio controle ajudar a romper esse
circulo. Isso nao se faz relaxando a responsabilizacao, mas tornando o ambiente
decisério mais claro, mais informado e mais seguro para quem age de boa-fé.

Os exemplos do TCEPR mostram que esse movimento ja comegou. Quando o
ITP torna a transparéncia uma questao de reputacao, quando o ProGov transforma
o desempenho em informacao publica e quando a Escola de Gestao Publica reduz o
custode aprender, o controle deixa de atuar apenas sobre o desvio e passa a contribuir
para a construcao do ambiente em que a boa gestao se torna mais provavel.

Talvez seja esse o sentido mais profundo da experiéncia nérdica para o debate
brasileiro. O objetivo final ndo é que o controle esteja em todos os lugares. E que
ele precise estar em cada vez menos lugares, porque a sociedade, os gestores e as
proprias instituicdes passaram a se comportar da forma esperada.

6 CONCLUSAO: O CONTROLE QUE CHEGA ANTES

Se o0 ambiente decisoério influencia o comportamento do gestor, o controle
externo nao pode ser avaliado apenas pelo que encontra. Precisa ser avaliado
também pelo que ajuda a evitar. A pergunta que fica é como fazer isso sem perder
a independéncia e sem deixar de responsabilizar guem precisa ser responsabilizado.

A resposta parece estar em dois pilares.

O primeiro é a capacidade analitica. Durante muito tempo, o controle chegou
depois, quando o contrato ja tinha sido executado, o recurso ja tinha sido gasto e o
dano, muitas vezes, ja nao tinha conserto. Atecnologia muda essa equacao. Bases de
dados integradas, trilhas de auditoria automatizadas, cruzamento de informacdes e
ferramentas de inteligéncia artificial permitem que o Tribunal acompanhe a gestao
guase em tempo real e atue de forma preventiva e concomitante.
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Esse pilar tem efeitos diferentes conforme o perfilde quem decide. Para o gestor
de boa-fé, a capacidade analitica funciona como alerta. Ela aponta inconsisténcias,
sinaliza riscos e permite corrigir falhas que, muitas vezes, decorrem apenas de
desconhecimento técnico. Para o mal-intencionado, funciona como dissuasao.

O direito penal conhece essa l6gica ha bastante tempo. Ainda no século
XVIII, Cesare Beccaria sustentava que a certeza da punic¢ao inibe mais do que sua
severidade. A evidéncia empirica brasileira aponta na mesma direcao. O experimento
com auditorias municipais mostrou que o gestor reage ao aumento do risco de ser
fiscalizado, sobretudo onde a sancao é provavel* Penas mais duras nao bastam
quando quase ninguém espera ser descoberto. O que muda o calculo € a percepc¢ao
de que o desvio sera visto.

O segundo pilar é a proximidade com a gestao, com respeito absoluto a
funcao do gestor. A proximidade ajuda o controle a compreender as dificuldades
reais da administracao, a orientar antes de punir e a reduzir a incerteza que alimenta
a paralisia decisoria. Mas ha um limite claro. O Tribunal ndo governa, nao escolhe
politicas publicas e ndao substitui o gestor nas decisdes que a Constituicao atribuiu a
ele. Quando o controle passa a decidir no lugar de quem foi eleito ou nomeado para
decidir, deixa de ser controle e passa a ser cogestao sem responsabilidade.

O préprioordenamentojaaponta esse equilibrio. Desde 2018, a Leide Introdugao
as Normas do Direito Brasileiro prevé que o agente publico responde pessoalmente
por suas decisdes apenas em caso de dolo ou erro grosseiro.® A mensagem é clara:
errar de boa-fé, diante de um problema dificil, nao pode ter o mesmo tratamento
que desviar. Se o controle quiser atrair bons gestores, precisa tornar essa distincao
visivel na pratica, e nao apenas no texto da lei.

Os dois pilares dependem um do outro. Capacidade analitica sem proximidade
tende a produzir um controle eficiente na deteccao, mas distante das razdes que
levam ao erro. Proximidade sem capacidade analitica tende a produzir boas intencdes
sem poder de dissuasao. Juntos, permitem algo que nenhum deles alcanga sozinho:
um controle que ajuda quem quer acertar e inibe quem pretende desviar.

Talvez essa seja a sintese de uma evolucao que vem acontecendo de
forma gradual.

O controle tradicional pergunta: “O que o gestor fez?"

O controle orientado a riscos pergunta: “Onde é mais provavel que algo
dé errado?”

O controle comportamental pergunta: “O que, no ambiente de decisao, faz
com gue o gestor aja dessa maneira, e como podemos alterar esse ambiente antes
que o problema aconteca?”

14 ZAMBONI; LITSCHIG, op. cit.
15 BRASIL. Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdug¢ao as Normas do Direito Brasileiro),
art. 28, incluido pela Lei n°13.655, de 25 de abril de 2018.
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Uma etapa ndo substitui a outra. O controle continuard examinando o que
foi feito e continuara priorizando onde o risco € maior. Mas a terceira pergunta
acrescenta uma camada que as anteriores nao alcancam. Ela olha para as condicoes
gue produzem a decisao, e Nndo apenas para a decisao ja tomada.

Se acorrupgao encontra espaco nas condicdes em que o individuo esta inserido,
Ccomo se sugeriu no inicio deste texto, a resposta mais duradoura talvez nao esteja
apenas em punir guem se aproveita dessas condicdes. Esta também em muda-las.

O melhor achado pode ser aguele que nunca precisou existir.

Afronteira do controle externo é melhorar a decisdo antes que ela se transforme
em irregularidade.
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RESUMO

A Lei n° 14.133/2021, marco regulatério das contratacdes publicas no Brasil, ampliou
o alcance das licitagdes, incluindo a possibilidade de participacdes de empresas
estrangeiraseaapresentacaode propostasem moeda diferente da corrente nacional.
Este artigo analisa a fase de planejamento dessas contratagdes, compreendendo o
gue é importante ser observado e considerado nos documentos de planejamento.
O estudo adota abordagem descritivo-analitica, com base na legislacao vigente,
em especial a Lei n® 14.133/2021, normas correlatas, bem como nos pardametros de
comeércio exterior, considerando os Incoterms 2020, com énfase no DPU (Delivered
at Place Unloaded). Evidencia-se que a participacao de licitantes estrangeiros
é facilitada por sistemas de cadastro eletrénico e pela flexibilizagao de requisitos
documentais, embora permaneca obrigatdria a designacao de representante legal
no Brasil. Destacam-se, ainda, as especificidades nos mecanismos de pagamento
internacional, como a utilizacao de cartas de crédito, e a necessidade de equalizagao
tributaria para assegurar condicdes isondmicas entre empresas nhacionais e
estrangeiras. Conclui-se que, além de ampliar a competitividade e diversificar a
oferta de bens e servicos no mercado global, as licitacdes internacionais exigem
preparagao institucional, treinamento especializado dos agentes de contratacao e
dominio das variaveis logisticas e fiscais que impactam diretamente a vantajosidade

da proposta.

PALAVRAS-CHAVE
Licitacdo internacional. Lei n° 14.133/2021. Comércio exterior. Planejamento da
contratacao. Tributacao.

ABSTRACT
Law No. 14.133/2021, the new regulatory framework for public procurement in
Brazil, significantly broadened the scope of bidding processes by expressly

1 Contato: giovanni944@gmail.com
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allowing the participation of foreign companies and the submission of proposals
in foreign currency. This article examines the planning phase of these international
procurements, detailing the critical elements to be observed and considered in
the planning documentation. The study adopts a descriptive-analytical approach,
based on the current legislation, notably Law No. 14.133/202]1, related regulations,
and international trade parameters, including the Incoterms® 2020 rules with a
focus on DPU (Delivered at Place Unloaded). It is evident that the participation of
foreign bidders is facilitated by electronic registration systems and more flexible
documentary requirements, although the appointment of a legal representative in
Brazilremainsmandatory. Theanalysisalso highlightsthespecificitiesofinternational
payment mechanisms, such as the use of letters of credit, and the crucial need
for tax equalization to ensure a level playing field between domestic and foreign
companies. It is concluded that, while enhancing competitiveness and diversifying
the supply of goods and services in the global market, international bidding requires
institutional preparation, specialized training for public procurement agents, and a
mastery of the logistical and fiscal variables that directly impact the assessment of
the most advantageous proposal.

KEYWORDS
International Bidding. Law No. 14.133/2021. Foreign Trade. Procurement Planning.
Taxation.

1 INTRODUCAO

A entrada em vigor da Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, marcou um avanco
significativo no ordenamento juridico brasileiro ao instituir um marco normativo
especifico para as licitacdes internacionais. Pela primeira vez, a legislacdo passou a
regulamentar de forma clara a participacao de empresas conforme observa Lima
(2022), a Lei n° 14.133/2021 trouxe avancos significativos ao definir expressamente o
conceito de licitagao internacional e estabelecer regras claras para participacao de
empresas estrangeiras em certames nacionais, autorizando inclusive a apresentacao
de propostas em moeda estrangeira, conforme previsto em seu artigo 522. Essa
abertura representa nao apenasa modernizagcao do regime juridico das contratagdes
publicas, mas também um incentivo a insercao do Brasil no cenario global de
compras governamentais.

No ambito da fase de plangjamento, as licitagdes internacionais exigem
maior sofisticacao metodoldgica. Trés eixos se destacam como fundamentais: o
estudo técnico preliminar, que precisa avaliar detalhadamente as especificidades

2 A Lein®8.666/1993, em seu artigo 42, ja previa a possibilidade de licitacdes internacionais, porém de forma
menos detalhada e sem sistematizacdo adequada. A Lei n° 14.133/2021 representou avanco significativo
ao conceituar expressamente a licitagao internacional em seu artigo 6° inciso XXXV, e dedicar o artigo 52
integralmente a matéria.
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de produtos e servicos disponiveis em escala global;, a pesquisa de mercado, que
deve considerar fornecedores nacionais e estrangeiros; e a elaboragcao de um
termo de referéncia robusto, capaz de refletir as demandas técnicas, logisticas e
regulatorias proprias das contratagdes internacionais. Segundo Justen Filho (2022, p.
285), “o planejamento constitui dever fundamental da Administracao Publica”. Essa
etapa preparatoria ganha especial relevancia diante das complexidades adicionais
impostas por diferencas culturais, normativas e operacionais entre paises.

A legislacdo buscou reduzir barreiras a participacao estrangeira ao prever
sistemas de cadastro mais flexiveis e regras simplificadas para documentacao e
traducao. Todavia, € de suma importancia a designacao de representante legal no
Brasil, para a devida comunicacao e inteligibilidade dos regramentos e doutrinas
que envolverdo as contratagdes e também a utilizagao de mecanismos financeiros
seguros — em especial as cartas de crédito documentarias, frequentemente
adotadas em operacdes internacionais de maior porte.

Com esses instrumentos, a nova lei amplia a competitividade das licitagdes
publicas brasileiras, permitindo que a Administragao Publica tenha acesso a um
portfolio mais diversificado de bens, servicos e tecnologias disponiveis também no
mercado internacional. Paralelamente, ressalta-se a necessidade de capacitagao
continua dos agentes publicos encarregados da instrucao e condugao desses
processos, de modo a assegurar o dominio das particularidades técnicas, juridicas e
operacionais que caracterizam as contratag¢des internacionais.

Este artigo, portanto, tem como objetivo analisar os principais elementos que
devem integrar a fase de planejamento de uma licitagao internacional, com foco na
articulacao entre os aspectos legais, técnicos, logisticos e financeiros. A metodologia
baseia-se na andlise da legislacdo pertinente, incluindo a Lei n° 14.133/2021, e em
protocolos estabelecidos de comércio exterior, visando oferecer um roteiro seguro
aos agentes de contratagcao publica para a conducao de processos licitatorios
internacionalizados, competitivos e juridicamente seguros.

2 PLANEJAMENTO

O planejamento constitui a espinha dorsal das licitacdes, funcionando como
etapadeterminante paraaeficaciaealegalidadedetodooprocesso.E nessemomento
que a Administracao Publica ndao apenas identifica sua necessidade concreta,
mas também estrutura de forma técnica e estratégica para futura contratacao.
Conforme estabelece a Lei de Licitacdes, “a fase preparatdria do processo licitatorio
€ caracterizada pelo planejamento” (BRASIL, 2021, art. 18), devendo abordar, entre
outros aspectos, “a descricdo da necessidade da contrata¢gdo fundamentada em
estudo técnico preliminar que caracterize o interesse publico envolvido” (BRASIL,
2021, art. 18, 1). Trata-se de uma fase em que se anteveem riscos e se delineiam
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solucdes, contemplando varidveis operacionais, logisticas, cambiais e regulatorias.
O legislador previu que “a fase preparatoria do processo licitatorio é caracterizada
pelo planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contratag¢ées anual
[..] e com as leis orcamentdrias” (BRASIL, 2021, art. 18), detalhando em seus incisos
todos os elementos que devem ser abordados. Desta forma, estabelecem-se os
parametros essenciais para a observancia dos principios constitucionais da isonomia,
da competitividade e da sele¢cao da proposta mais vantajosa para o interesse publico.

A complexidade inerente as contratacdes que atravessam fronteiras nacionais
impode desafios adicionais em relagao as licitagbes domeésticas. Aspectos como a
volatilidade cambial, a carga tributaria incidente, os custos logisticos, as diferencas
normativas entre paises e a necessidade de equalizagao tributaria demandam
uma preparacao mMais minuciosa e multidisciplinar. Nessa perspectiva, um
planejamento robusto deve estar alicercado em ampla pesquisa de mercado
internacional, em andlises de viabilidade econdmico-financeira e em critérios
técnicos cuidadosamente definidos.

Somente com essa base solida é possivel navegar com seguranga juridica
e eficiéncia operacional pelas especificidades do comércio exterior, garantindo
contratacdes alinhadas as boas praticas internacionais e ao mesmo tempo em
estrita conformidade com a legislagao nacional. Nao por acaso, os artigos 6°, inciso
I, e 16 da Lei n° 14.133/2021 consagram o planejamento, como destaca Justen Filho
(2022), o planejamento representa a materializacao do principio da eficiéncia na
administracao publica, constituindo-se como fase essencial para a legalidade e
legitimidade das contratacdes publicas, como dever fundamental da Administracao,
reafirmando-o como condicao indispensavel para a boa conducao das contratacdes
publicas. Logo, o plangjamento na fase preparatoria da licitagao, exigéncia do art. 18
da Lei n°14.133/2021, deve ser minucioso, abrangendo desde a definicdo do objeto e
orcamento até a analise de riscos e a justificativa dos critérios de julgamento, tudo
alinhado com o plano de contratacdes anual e as leis orcamentarias (BRASIL, 2021).

21 ESTUDO TECNICO PRELIMINAR

O Estudo Técnico Preliminar (ETP) assume papel central na viabilizagcao técnica
e juridica das licitagcdes, sendo a materializacao pratica do dever de planejamento
consagrado pela Lei n° 14.133/2021. Conforme o § 1° do artigo 18 da norma, cabe
ao ETP demonstrar o problema a ser solucionado e a alternativa mais eficiente,
permitindo avaliar a viabilidade técnica e econémica da contratacao. Segundo
Justen Filho (2022, p. 285), “o Estudo Técnico Preliminar constitui documento
indispensdvel para demonstrar a necessidade da contratacdo e a adequagdo
do objeto as finalidades pretendidas pela Administra¢cdo”, assim, no contexto de
contratacdes internacionais, esse documento adquire complexidade adicional, pois
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deve assegurar previsibilidade e seguranca juridica em um cenario marcado por
multiplas variaveis globais.

O ponto de partida do ETP é a determinacao de qual problematica deve
ser sanada e quais alternativas presentes no mercado nacional e também em
escala internacional, mapeando fornecedores nacionais e estrangeiros, normas
técnicas aplicaveis e certificagcdes reconhecidas globalmente, como ISO, ASTM ou
CE. Essa etapa inclui a verificacao de barreiras regulatdrias, comerciais, sanitarias
ou ambientais, junto a érgaos como Receita Federal, Exército Brasileiro, ANVISA e
MAPA, além do estudo de rotas logisticas adequadas ao objeto.

Outro elemento decisivo é a definicao precisa dos parametros de execucao
contratual,especialmente notocantealogistica,querecaemsobreostermoschamados
INCOTERMS 2020, estes, que traduzidos sdao os Termos Comerciais Internacionais
(International Commercial Terms), os quais serdao abordados mais a frente.

O ETP deve ainda indicar as possiveis moedas para a contratacao, critérios de
conversao cambial e requisitos documentais, como certificados de origem e laudos
técnicos, garantindo alinhamento com a legislacao brasileira.

No campo tributario, a projecao detalhada é indispensavel para assegurar a
isonomia entre licitantes nacionais e estrangeiros. Para tanto, deve-se identificar
a classificacao do objeto a ser adquirido, através da Nomenclatura Comum do
Mercosul (NCM), a qual constitui um sistema de classificacdo de mercadorias e
servicos, adotado pelos paises membros do Mercosul (Brasil, Argentina, Paraguai
e Uruguai), baseado no Sistema Harmonizado de Designacao e de Codificagao de
Mercadorias (SH), sistema internacional de classificagao de mercadorias e servicos,
criado e mantido pela Organizacao Mundial das Alfandegas (OMA). Sua principal
finalidade é promover a uniformizacao e a padronizacao da identificagcao de produtos
Nno comeércio internacional, servindo como uma linguagem unica para Classificacao
Aduaneira. O NCM sera abordado a frente de forma mais ampla. No Brasil, esta tabela
de NCM também serve para detalhar os impostos referentes a cada mercadoria
especifica através da Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados
(TIPI), o Decreto n°11.158/2022 estabelece que a TIPI constitui instrumento normativo
essencial para a correta aplicacao das aliquotas do IPI, sendo indispensavel para
a determinacao da carga tributaria em operacdes de comeércio exterior (BRASIL,
2022). Logo, consolida-se como ferramenta essencial para a correta tributacao de
mercadorias. A TIPI (NCM) também subsidia a classificagdo de outros tributos
incidentes nos possiveis fornecedores nacionais, como: IPI, PIS, Cofins, ICMS e ISS,
podendo haver outrosde acordocom o bem ou servigo a ser contratado, considerando
aliguotas especificas conforme a legislagcao vigente e o Estado de destino.

Além dos aspectos tributarios e logisticos ja citados, ainda é necessario
prever as estimativas de logistica, as quais devem refletir a realidade, de acordo
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com o posicionamento geografico dos potenciais fornecedores, o que tem
impacto significante no tempo que o objeto permanecera em translado, que
devera estar traduzido em prazos realistas de entrega, desembaraco aduaneiro e
transporte interno. Devem constar também requisitos técnicos de embalagem e
acondicionamento, além da documentacao necessaria para transito alfandegario
perante a Receita Federal e demais 6rgaos intervenientes no comeércio exterior.

No tocante as garantias e pagamentos, o ETP deve harmonizar a Lei n°
14.133/2021 com as praticas internacionais, assegurando condicdes equitativas entre
licitantes nacionais e estrangeiros. Instrumentos como cartas de crédito irrevogaveis
e remessas internacionais ganham relevancia, sempre em consonancia com as
normas cambiais.

Assim, o ETP em licitagcdes internacionais transcende sua funcao formal e
consolida-se como instrumento estratégico de planejamento. Elaborado de forma
criteriosa, ele garante a viabilidade técnica, econémica e juridica da contratacao,
fortalecendo a seguranca da Administracao e ampliando a confianca dos licitantes
NO Processo.

2.1.1 Levantamento de Mercado

O levantamento de mercado em licitagdes internacionais representa uma das
etapas mais relevantes do planejamento contratual, pois € nele que a Administracao
identifica e avalia as solugdes disponiveis tanto no Brasil quanto no exterior. A Lei n°
14.133/2021 reforca a importancia desse diagndstico, ao destacar que o planejamento
adeqguado deve considerar a busca de fornecedores internacionais quando os bens
ou servicos forem escassos ou nao produzidos no pais. Nesse sentido, a pesquisa
precisa mapear fornecedores qualificados em diferentes regides geograficas,
incluindo polos reconhecidos pela exceléncia tecnoldgica, sem deixar de valorizar
empresas nacionais que possuam capacidade técnica adequada para entregar o
mesmo objeto.

As solugdes devem atender de forma adequada as necessidades da Adm.
publica, com tecnologias de ponta, maior padronizag¢ao e histérico de desempenho
consolidado, Schwind (2024) enfatiza que a pesquisa de mercado internacional
deve considerar nao apenas o preco, mas também aspectos como transferéncia de
tecnologia, assisténcia técnica e conformidade com padrdes técnicos reconhecidos
globalmente, atributos que podem garantir confiabilidade e durabilidade, tanto dos
produtos nacionais quanto nos estrangeiros.

A analise comparativa das alternativas deve ir além da simples observacao de
precos. Sob a dtica técnica, € necessario avaliar a vida Util dos bens, o desempenho
operacional, a conformidade com normas técnicas brasileiras e internacionais,
bem como a capacidade de atender as exigéncias especificas da contratacao.
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Todas as propostas, nacionais ou estrangeiras, devem apresentar comprovacao de
conformidade por meio de certificacdes ou ensaios reconhecidos oficialmente.

Do ponto de vista econdmico, a avaliacao deve considerar o custo total de
propriedade, abrangendo nao apenas o preco inicial de aquisicao, mas também
os custos de instalagao, operacao, manutencao e até mesmo de descarte ou
substituicao.

2.1.2 Isonomia de Tratamento entre Nacionais e Estrangeiros

O principio da isonomia, consagrado no artigo 5° da Constituicao Federal e
especificamente aplicado as licitagcdes no artigo 37, inciso XXI, exige tratamento
igualitario entre todos os concorrentes, sejam nacionais ou estrangeiros (BRASIL,
1988). A Lei n° 14.133/2021, em seu Artigo 52 e paragrafos, estabelece parametros
de equidade para a aplicagao de tratamento igualitario entre os concorrentes em
licitagdes internacionais, as quais admitem a participacao de licitantes nacionais e
estrangeiros. Sob este contexto, € fundamental que as condi¢cdes de participagao
sejam idénticas, especialmente no que tange aos custos efetivos dos bens e servigcos
licitados. Neste sentido, os licitantes nacionais, ao ofertarem seus produtos, tém em
seu custo a incidéncia da carga tributaria imposta a eles, o que se reflete no valor
total do bem ofertado.

O regime tributario aplicavel a importacao de bens e servicos por CNPJs
publicos (Administracao Direta e Autarquias) combina normas constitucionais
e infraconstitucionais, sendo diferenciado conforme o tributo. Para os impostos
federais (Imposto de Importacao - I, Imposto sobre Produtos Industrializados -
IPI, Programa de Integracao Social - PIS e Contribuicao para o Financiamento da
Seguridade Social - COFINS), a desoneracao nao se fundamenta na Imunidade
Reciproca (vedacao constitucional de um ente tributar o outro), mas sim em
isencdo legal. A Lei n° 8.032/1990 é o principal dispositivo que garante a isencao
desses tributos, desde que a importacao seja efetuada diretamente pelo ente
publico® e se destine as suas finalidades essenciais, estabelecendo expressamente
que “ficam isentos do Imposto de Importacdo os bens importados pelos orgdos da
administragdo direta federal, estadual e municipal” (BRASIL, 1990, art. 1°), desde
que destinados ao uso proprio. Em contraste, o ICMS (Imposto sobre Circulagao
de Mercadorias e Servicos, de competéncia estadual) incidente na importacao por
CNPIJs de outras esferas (Unido, Municipios ou suas autarquias) estd, sim, amparado
pela Imunidade Tributaria Reciproca (Constituicao Federal, Art. 150, VI, “a"), pois a
Carta Magna veda a cobrancga de impostos de um ente federativo por outro. Para que
se possa usufruir de qualquer desoneracao (seja por isencao legal ou por imunidade

3 Aisencdo prevista na Lein®8.032/1990 ndo se aplica as empresas publicas e sociedades de economia mista
que exploram atividade econdmica em regime de competicao, conforme entendimento consolidado do
Supremo Tribunal Federal no RE 253.472/SP. Nesses casos, ha incidéncia tributaria integral na importacao,
0 que deve ser considerado no planejamento das contratagdes internacionais.
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constitucional), a importacao deve ser realizada diretamente em nome do CNPJ
publico e os bens devem ser destinados as finalidades institucionais e essenciais do
6rgao. Em suma, os bens adquiridos pelos érgaos publicos, importados diretamente
aos seus CNPJs, nao terdao em seus custos o valor dos impostos federais e estaduais,
O que, evidentemente, podera resultar em uma contratagao mais vantajosa para a
Administracao Publica.

E neste ponto de vantagem tributaria que intervém o Artigo 52, §4° da Lei n°
14.133/2021. Para garantir o equilibrio competitivo e o principio da isonomia, a LLC
exige a equalizacao das propostas de bens e servicos estrangeiros no momento da
disputa, neutralizando a vantagem tributaria que o licitante estrangeiro teria em
relacao ao nacional, cujo preco ja reflete a carga tributaria interna. A equalizacao
tributaria, conforme explica Lima (2024), nao implica efetivo pagamento de
tributos pela Administracao, mas constitui mecanismo técnico para garantir
condicdes equitativas de competicao durante a fase de julgamento das propostas.
Desse modo, as empresas estrangeiras devem apresentar seus valores e lances
ja equalizados, o que ¢é feito por meio da aplicacao ficta dos encargos e tributos
incidentes sobre o objeto, como IPI, PIS, COFINS e ICMS, por exemplo, apenas para
fins de comparagao.

A necessidade de equalizagao surge porque a comercializacao interna de bens
e servicos no Brasil esta sujeita a incidéncia de diversos tributos, os quais elevam o
custo final das propostas apresentadas por empresas nacionais. Portanto, para fins
de disputa na licitagao, as propostas das licitantes estrangeiras sao acrescidas dos
gravames, visando neutralizar a vantagem tributaria inicial e comparar as ofertas
em bases idénticas, tal como se fossem produtos produzidos em solo brasileiro, ou
seja, nao devera ser considerado a carga tributaria para o tipo de comercializagao
de fornecedores que importam e nacionalizam bens, mas sim aquela que incide
em produtos da industria nacional. As empresas estrangeiras, participantes de
licitagcdes internacionais, deverao, assim, apresentar propostas que se mantenham
competitivas mesmo com a incidéncia tributaria calculada apenas para a fase
de disputa. No caso em que a empresa estrangeira seja a vencedora do lote, a
contratacao se efetivara pelo valor aduaneiro do produto#, livre de impostos, devendo
o licitante arrematante aportar todos os custos e logistica para a entrega, conforme
as condic¢des estabelecidas no edital. Conforme explica Lima (2024):

A equalizagao tributdria nas licitagcbes internacionais visa simular, nas
propostas de licitantes estrangeiros, os mesmos encargos tributarios
médios que oneram exclusivamente os licitantes brasileiros, garantindo
assim condig¢des equitativas de competicdo (LIMA, 2024, p. 45).

4 O valor aduaneiro compreende os custos totais para que o objeto seja entregue ao importador, ou seja, o
custo do objeto acrescido dos custos operacionais e logisticos.
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Para o caso especifico de licitagdes que envolvam a importagao de bens, cita-
se como exemplo a aquisicao de Lanterna Dedicada para uso em Pistola de uso
Policial, PEI 689/2025 - UASG 453079, denota-se que foi observada a legislacao
tributaria aplicavel para o calculo detalhado de equalizacao. De acordo com a
Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI), aprovada
pelo Decreto Federal n° 11.158/22, a aliquota de IPI aplicavel as “Lanternas elétricas
portdteis concebidas para funcionar por meio de sua propria fonte de energia”
(NCM 8513.10.10) € fixada em 9,75% para o calculo ficticio. Adicionalmente, as aliquotas
do Programa de Integracao Social (PIS) e da Contribuicdao para o Financiamento
da Seguridade Social (COFINS) devem ser consideradas. Conforme o disposto na
Instrucdo Normativa RFB n° 2121/22, as aliquotas aplicaveis no regime de apuracao
nao cumulativa®, que servem de referéncia para a equalizagao, sao de 1,65% para o
PIS e 7,6% para a COFINS.

Por fim, quanto ao Imposto Sobre Circulacao de Mercadorias e Servigos
(ICMS) no Estado do Parang, o item 114 do Anexo V do Decreto Estadual n° 7.871/17
(Regulamento do ICMS/PR) prevé a isencio desse tributo nas aquisicdes por Orgaos
da Administracao Publica Estadual Direta e suas Autarquias®.

Estas informacdes deverao estar explicitas no Edital e devera compor o
documento que servira como Modelo de Proposta para Licitantes Estrangeiros.

2.1.3 Estimativa de Valor da Contratacao

Aescolhadamodelagem de um certame internacionalizado deve fundamentar-
se em critérios objetivos de vantajosidade e na ampliagao da competitividade,
ponderando elementos de qualidade, ciclo de vida do objeto, assisténcia técnica
e economicidade global. Nesse cenario, a elaboracao de uma estimativa de valor
solida e realista no Estudo Técnico Preliminar (ETP) transcende o mero cumprimento
de formalidades burocraticas: constitui o parametro critico que viabilizara a
Administracao Publica julgar a aceitabilidade das propostas, identificar sobreprecos
e mitigar o risco de licitacbes desertas ou fracassadas. A Lei n° 14.133/2021, em seu
artigo 23, positiva o dever de a Administracao balizar suas contratacdes por meio
de uma estimativa de custos realista e devidamente fundamentada, refletindo com
exatidao a real conjuntura do mercado econémico (BRASIL, 2021).

5 A escolha do regime nao cumulativo como referéncia para equalizagao justifica-se porque as grandes
empresas fabricantes brasileiras, que efetivamente competem com fornecedores estrangeiros, estdo
obrigatoriamente enquadradas no regime de lucro real, conforme artigo 14 da Lei n°® 9.718/1998, que
determina essa obrigatoriedade para empresas com receita bruta anual superior a R$ 78 milhdes. Utilizar
aliquotas do regime de lucro presumido ou do Simples Nacional distorceria a comparagao, pois nao reflete
a realidade das grandes fabricantes que competem em licitagdes internacionais.

6 A isencao de ICMS nas importagdes diretas por érgaos publicos estaduais fundamenta-se na imunidade
tributaria reciproca prevista no artigo 150, inciso VI, alinea “a”, da Constituicao Federal de 1988, que
veda aos entes federativos instituir impostos sobre o patriménio, renda ou servigos uns dos outros.
Essa interpretacdo foi consolidada pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do RE 203.755/ES,
estendendo-se as operagdes de importagcao realizadas diretamente pelos entes publicos para suas
finalidades essenciais.
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A elaboragao de uma estimativa de valor sdélida e bem fundamentada no
Estudo Técnico Preliminar (ETP) constitui etapa decisiva para o éxito de uma licitagao
internacional. Esse calculo ndo se limita a um requisito formal: trata-se do parametro
que permitira a Administracao Publica avaliar a vantajosidade das propostas
apresentadas e identificar eventuais sobreprecos que possam comprometer a
eficiéncia do certame. A Lei n°14.133/2021,em seu artigo 23, inciso |V, estabelece como
dever da Administracao “estimar as quantidades para o periodo de contratagao de
forma justificada” (BRASIL, 2021), exigindo que a estimativa de custos seja realista e
devidamente fundamentada.

A Lei n°14.133/2021 disciplina de forma expressa a necessidade de que o valor
estimado da contratacao seja compativel com os precos de mercado, levando em
consideracao dados disponiveis em bancos oficiais, quantidades a serem adquiridas,
economiadeescalae particularidadesdolocal de execucao. No casodascontratacdes
internacionais, a estimativa deve ser ainda mais abrangente, incorporando nao
apenas o preco do bem ou servico, mas também custos acessorios da operagao
global, como frete internacional, seguros, taxas portuarias, desembaraco aduaneiro
e tributos incidentes. Todos esses elementos devem ser convertidos para moeda
nacional com base em taxa de cambio de referéncia, equalizando os valores dos
orcamentos de estrangeiros e garantindo a compatibilidade entre as propostas.

Uma estimativa bem construida viabiliza a preparagao da Adm. Publica para
dispéndio financeiro mais realista, assegurando o cumprimento do principio da
economicidade. Portanto, a estimativa de valor internacionalizada nao € apenas
um calculo orcamentario, mas sim um instrumento estratégico que sustenta a
legalidade, a eficiéncia e a vantajosidade das licitagdes internacionais, reforcando a
seguranca da Administracao Publica e a confianga dos participantes no processo.

Em sintese, a adog¢ao da licitagao internacional deve estar lastreada em estudo
técnico e econdbmico comparativo que demonstre, de forma clara, a superioridade
dessa opcao em relacao as alternativas exclusivamente nacionais. Trata-se, portanto,
de uma escolha que deve aliar economicidade, eficiéncia e respeito ao principio da
isonomia, assegurando a Administracao Publica acesso as solu¢cdes mais vantajosas
disponiveis no mercado global.

2.1.4 Moeda Estrangeira

A definicdo da moeda a ser utilizada nas licitacdes internacionais constitui
decisao estratégica que impacta diretamente a economicidade da contratacao, a
compatibilidade das propostas e a gestdo de riscos cambiais. A Lei n° 14133/2021,
em seu artigo 52, §3° autoriza expressamente que “as propostas poderao ser
apresentadas em moeda estrangeira” (BRASIL, 2021), representando significativa
inovacao em relacao ao regime anterior.
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A escolha da moeda de referéncia deve ser fundamentada no Estudo
Técnico Preliminar, considerando a origem predominante dos potenciais
fornecedores, as praticas usuais do mercado internacional para o bem ou
servico especifico, a volatilidade cambial e os custos de conversao. Embora
diversas moedas possam ser tecnicamente utilizadas, o délar norte-americano
(USD) consolida-se como a alternativa mais viavel e segura para operag¢des de
licitagcOes internacionais no Brasil.

A predominancia do doélar fundamenta-se em fatores histéricos, econdmicos
e institucionais convergentes. Historicamente, sua posicao central foi consolidada
apos a Conferéncia de Bretton Woods (1944), mantendo-se mesmo apds o fim da
conversibilidade ouro-doélar em 1971 (IMF, 2021). Dados do Currency Composition
of Official Foreign Exchange Reserves (COFER) demonstram que o ddlar responde
por aproximadamente 58% das reservas cambiais oficiais globais (IMF, 2025),
assegurando liquidez imediata e custos transacionais reduzidos.

O dolar participa de aproximadamente 88% das transacdes globais de cambio,
conforme pesquisa do Bank for International Settlements (BIS, 2022), evidenciando
sua liquidez excepcional e aceitacao universal. O mercado de titulos do Tesouro
americano, maior e mais liquido do mundo, fornece ativos seguros essenciais para
reservas internacionais, facilitando mobilizacao de recursos e operacdes de colateral
(IMF, 2024).

A dominancia do ddlar também decorre de externalidades de rede: quanto
mais agentes utilizam determinada moeda, maior sua utilidade, gerando inércia que
dificulta substituicdes devido aos elevados custos de coordenacao e adaptacao de
sistemas (EICHENGREEN, 2011). No comércio de commodities, o dolar estabeleceu-
se como padrao desde os anos 1970, com o arranjo do “petrodollar” fortalecendo
estruturalmente sua demanda global (U.S. DEPARTMENT OF STATE, 2023).

Operacionalmente, o sistema financeiro brasileiro possui infraestrutura
consolidada para operacdes em dolar, com a taxa PTAX divulgada diariamente pelo
Banco Central, conferindo transparéncia e previsibilidade aos processos licitatérios.
Os instrumentos de hedge cambial sao mais desenvolvidos e acessiveis para ddlar,
permitindo mitigacao eficaz de riscos durante a execucao contratual. A utilizacao do
doélar harmoniza-se com praticas internacionais reguladas pelos INCOTERMS® 2020
e pelas Regras Uniformes da Camara de Comércio Internacional.

Conclui-se que a adogao do doélar norte-americano como moeda de referéncia
representa a escolha mais técnica e economicamente fundamentada, conjugando
liquidez excepcional, estabilidade comprovada, aceitagcao universal e infraestrutura
operacional consolidada, assegurando a Administracdao Publica instrumentos
eficazes de controle orcamentario e gestao de riscos, em conformidade com os
principios da eficiéncia e da economicidade da Lei n° 14.133/2021.
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2.1.5 Logistica

A complexidade logistica inerente a licitagdes internacionais demanda um
planejamento minucioso que antecipe e contemple todos os elos da cadeia de
suprimentosglobal,desdeolocaldeorigemdofornecedoratéodestinofinalnaunidade
administrativa. Lima (2022) adverte que as peculiaridades logisticas constituem
um dos principais desafios nas licitagdes internacionais, exigindo planejamento
detalhado de rotas, prazos e custos de transporte internacional. Considerando que
0 bem ou servico podera ser proveniente de qualquer parte do globo, o ETP devera
prever diferentes cenarios logisticos, analisando criticamente rotas maritimas, aéreas
e terrestres, com seus possiveis prazos, custos e implicagcdes operacionais.

Para esta etapa € de fundamental importancia que se entenda o que é
INCOTERMS® 2020 (International Commercial Terms — Publicacao 2020)7. Estes
sao uma série de termos comerciais padronizados e reconhecidos globalmente,
publicados pela Camara de Comércio Internacional (ICC), conforme estabelecido pela
ICC, 2019, 0s INCOTERMS® 2020 constituem regras internacionalmente reconhecidas
gue definem com precisdo as responsabilidades de vendedores e compradores nas
transagdes de comeércio exterior. Esses termos estabelecem regras claras para:

- Distribuicao de custos: Determinam quais despesas de transporte, seguro,
taxas e tributos sao responsabilidades de cada parte;

- Transferéncia de riscos: Especificam o momento exato em que os riscos de
perda ou dano das mercadorias sao transferidos do vendedor para o comprador; e

- Obrigagdes documentais: Definem quem é responsavel pela obtencao de
licencas, autorizagcdes e documentacao necessaria para a exportacao e importacao.

No contexto de licitagdes publicas internacionais, a correta eleicao e aplicagao
do INCOTERM adequado € essencial para:

- Garantir a comparabilidade isondmica das propostas;

- Estabelecer pardmetros claros de responsabilidade entre as partes;
- Evitar 6nus financeiros imprevistos para a administracao publica; e
- Definir precisamente o local de entrega das mercadorias.

Destarte, a adequada definicao do INCOTERMS® 2020 sera determinante para
a alocacao de riscos e custos entre as partes, devendo-se preferir clausulas que
assegurem maior controle e previsibilidade a administracao.

Abaixo estao as explicagcdes simplificadas de cada um deles, divididos por
categoria:

7 OsINCOTERMS® sdo atualizados periodicamente pela Camara de Comércio Internacional (ICC),geralmente
a cada 10 anos. A versao 2020, atualmente em vigor, trouxe modificagdes importantes em relagdo a versao
anterior de 2010, incluindo a criagao do termo DPU (Delivered at Place Unloaded) em substituicao ao DAT
(Delivered at Terminal), ampliando a flexibilidade quanto ao local de entrega, que nao precisa mais ser
necessariamente um terminal, podendo ser qualquer local designado pelo comprador.
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Grupo E — Partida (Minima obrigacao para o vendedor)

= EXW (Ex Works — Na Origem): O vendedor apenas disponibiliza a mercadoria
em seu proéprio estabelecimento. O comprador assume todos 0s custos, riscos,
carregamento e transporte a partir da fabrica de origem.

Grupo F — Frete Principal Nao Pago (Pelo vendedor)

= FCA (Free Carrier — Franco Transportador): O vendedor entrega a mercadoria
desembaracada ao transportador indicado pelo comprador, no local combinado. O
risco passa para o comprador assim que a carga é entregue a esse agente.

= FAS (Free Alongside Ship—-Franco ao Lado do Navio): Exclusivo para transporte
maritimo. O vendedor encerra suas obriga¢cdes ao colocar a mercadoria no cais, ao
lado do navio escolhido; a partir dali, os custos e riscos sao do comprador.

= FOB (Free On Board — Franco a Bordo): Também exclusivo para o modal
maritimo. O vendedor é responsavel por colocar a mercadoria a bordo do navio
indicado pelo comprador no porto de embarque, ponto onde ocorre a transferéncia
de riscos.

Grupo C — Frete Principal Pago (Pelo vendedor)

» CFR (Cost and Freight — Custo e Frete): Maritimo. O vendedor paga o
transporte até o porto de destino, mas o risco de perda ou dano é transferido para
o0 comprador no momento em que a carga entra No navio no porto de embarque.

» CIF (Cost, Insurance and Freight — Custo, Seguro e Frete): Idéntico ao CFR,
mas o vendedor é obrigado a contratar um seguro maritimo basico contra riscos de
perda ou dano da mercadoria durante o transporte interestadual ou internacional.

» CPT (Carriage Paid To — Transporte Pago Até):. Utilizado em qualquer
modal. O vendedor paga o frete até o local de destino designado, porém o risco
de perda é transferido ao comprador assim que a mercadoria é entregue ao
primeiro transportador.

» CIP (Carriage and Insurance Paid To — Transporte e Seguro Pagos Até):
Semelhante ao CPT, mas o vendedor deve obrigatoriamente contratar uma cobertura
de seguro maxima (Carga A da Institute Cargo Clauses) para a mercadoria durante
o trajeto.

Grupo D — Chegada (Maxima obrigacao para o vendedor)

= DAP (Delivered At Place — Entregue no Local): O vendedor assume
todos os custos e riscos até colocar a mercadoria a disposicao do comprador
no local de destino final, pronta para ser descarregada (o comprador paga o
desembarque).

= DPU (Delivered at Place Unloaded - Entregue no Local Descarregado):
O vendedor conclui a entrega quando a mercadoria é descarregada do meio de
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transporte no local combinado. E o Unico termo onde o vendedor é responsavel pelo
desembarque final.

= DDP (Delivered Duty Paid—-Entregue com Direitos Pagos): O vendedorassume
a responsabilidade total, entregando a mercadoria no local de destino totalmente
desembaracada, com todos os impostos, taxas de importacao e frete pagos.

No processo de escolha do termo de comércio internacional que regera a
entrega, a Administragcao Publica deve sopesar a sua propria condi¢cao juridica e
fiscal. A opcao pelo termo DDP, que aparentemente se mostra mais abrangente
do ponto de vista de responsabilidade assumida pela contratada, mostra-se
financeiramente desastrosa e juridicamente incompativel com o regime de
importacao direta para o uso do Estado. Como a Administracdao Publica € imune
ou isenta dos principais tributos de importacao quando adquire bens para suas
finalidades essenciais, a exigéncia do DDP forc¢aria o licitante estrangeiro a embutir
no preco final o recolhimento de impostos que o ente publico nao deve pagar. Esse
cenario resultaria em um sobrepreco artificial nas propostas, obrigando o Estado a
indiretamente arcar com custos tributarios dos quais é legalmente dispensado, o
gue representa uma afronta direta ao principio da economicidade.

Neste sentido, o DPU € a modalidade que garante melhor vantajosidade para a
contratante, devendo o contratado entregar os bens ou servicos no local designado
por ela, ja inclusos todas as obrigacdes e desembaracos necessarios para que o
objeto possa ser aplicado o mais breve o possivel em prol da comunidade.

2.1.5.1 INCOTERMS® 2020 - DPU

O INCOTERMS® 2020 DPU representa um avanco relevante na disciplina das
responsabilidades entre vendedor e comprador no comércio internacional. Por
esta clausula, o vendedor assume integralmente os custos, obrigacdes e riscos
logisticos até a entrega da mercadoria completamente descarregada no local de
destino previamente definido no pais de importagao. Isso inclui, além do transporte
internacional, o desembaraco aduaneiro e todos os encargos correlatos®. Na pratica,
essa condicao se mostra especialmente vantajosa para o comprador, pois garante
previsibilidade de custos e reduz a exposi¢ao a riscos operacionais, fatores decisivos
no ambito das licitacdes publicas.

Sobesteregime,ovendedordeveassegurartodoofluxodaoperagao: preparacao
e embalagem da mercadoria, transporte interno no pais de origem, desembaraco de
exportagao, contratagao e pagamento dofreteinternacional, seguros, movimentacao

8 No INCOTERM® DPU, embora o vendedor seja responsavel pelo desembaraco de importagao e todos
os procedimentos alfandegarios, os tributos aduaneiros (quando devidos) permanecem como obrigagao
do comprador, uma vez que sao impostos de competéncia do pais de destino. Na pratica das licitagbes
publicas brasileiras, quando o comprador é érgao da administracao direta ou autarquia com imunidade/
isengao tributaria, ndo ha pagamento desses tributos na importagao, mas o vendedor deve providenciar
toda a documentagao necessaria para o desembarago alfandegario, incluindo a comprovacao da
destinagcdo do bem a finalidade publica.
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e acondicionamento adequados, bem como toda a documentacao exigida, como
fatura comercial, certificado de origem e conhecimento de carga. O risco permanece
sob sua responsabilidade até a descarga final no local indicado pelo comprador.
Eventuais procedimentos de logistica reversa, como devolucdes ou substituicdes
em garantia, também devem estar previstos, de modo que a Administragao nao
argue com custos adicionais imprevistos.

Ja as obrigacdes do comprador ficam restritas a etapa posterior a descarga da
mercadoria, limitando-se a armazenagem, movimentagao interna e gestao do bem
apos o recebimento. Assim, do ponto de vista de risco, sua responsabilidade so se
inicia apds a efetiva entrega no ponto designado.

Ademais, sob o prisma estritamente aduaneiro,a dinamica do DDP, que, reforca-
se, parece ser mais abrangente do ponto de vista de obrigagcdes da contratada,
esbarra em severos entraves burocraticos locais, uma vez que demanda que a
empresa estrangeira figure como o importador de registro (Importer of Record),
obrigando-a a se submeter a um complexo arranjo de habilitagao fiscal e registros
em sistemas locais (como o SISCOMEX/RADAR). No cenério regulatdrio brasileiro,
empresas estrangeiras desprovidas de domicilio fiscal ou filial constituida no pais
enfrentam barreiras operacionais quase intransponiveis para operacionalizar tais
recolhimentos. O DPU soluciona esse impasse estrutural de forma harmonica: o
termo transfere para o fornecedor estrangeiro todo o 6nus e o risco do frete, do
seguro internacional e da descarga fisica na sede da instituicao, mas resguarda
0 orgao publico brasileiro na posicao de importador oficial, viabilizando o tramite
aduaneiro legitimo e aproveitando de forma direta os beneficios fiscais do Estado.

No contexto das licitagdes internacionais, a adog¢ao do termo tratado aqui,
nos editais, traz ganhos significativos. Ao transferir integralmente ao fornecedor
estrangeiro os custos e riscos de logistica internacional, a Administragao Publica
consegue comparar propostas em condi¢cdes de maior isonomia com fornecedores
nacionais e garante maior previsibilidade orcamentaria. Essa padronizacao evita a
ocorréncia de custos ocultos ou ndo previstos, pois o valor proposto pelo licitante ja
contempla todos os encargos necessarios para que a mercadoria seja entregue pronta
para utilizacao no destino final. Segundo a ICC (2019), o DPU representa o INCOTERM®
gue impde ao vendedor o maior nivel de responsabilidade, incluindo nao apenas o
transporte mas também o descarregamento da mercadoria no destino final.

Por fim, o planejamento logistico vinculado ao INCOTERM® DPU deve
considerar prazos realistas de transito internacional, contemplando variaveis como
sazonalidade, condi¢des climaticas, congestionamentos portuarios ou de estreitos
de passagem e eventuais restricdes geopoliticas que possam impactar as rotas
de fornecimento. Esse nivel de detalhamento nao apenas garante a eficiéncia
da contratacao e a seguranca juridica e econdmica do processo licitatorio, mas
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também se revela indispensavel para a correta formacao de precos pelos licitantes,
para a avaliagao integra das propostas e para o cumprimento dos prazos de entrega
previstos em edital, condicao essencial a continuidade dos servicos publicos. A
definicao transparente e rigorosa desses parametros logisticos no Estudo Técnico
Preliminar (ETP) constitui, portanto, instrumento fundamental para prevenir disputas
contratuais e assegurar o éxito das contratacdes internacionais.

2.1.6 Classificacao dos Bens Segundo o NCM

A Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM) é um sistema regional ordenado
de categorizacao de mercadorias, adotado pelo Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai
desde 1995 para todas as operagdes de comércio exterior na regiao. A Receita
Federal do Brasil (2025) define a NCM como “codigo de oito digitos estabelecido
pelo Governo Brasileiro para identificar a natureza das mercadorias e promover o
desenvolvimento do comércio internacional”, sendo obrigatdria sua utilizagcdao em
todas as operacgdes de comércio exterior. A NCM é essencialmente uma extensao
do Sistema Harmonizado (SH), mantido pela Organizacao Mundial das Alfandegas
(OMA)?, esta define o SH como instrumento fundamental para a uniformizagao da
classificagao de mercadorias no comércio internacional, utilizado por mais de 200
paises como base para suas tarifas alfandegarias, o qual visa facilitar o comércio e
seu controle estatistico global.

O Sistema é uma linguagem econdmica universal e cédigo para mercadorias,
regido pela Convencao Internacional de mesmo nome. Ele classifica mais de 5.000
grupos de mercadorias usando cdédigos de seis digitos, organizados de forma
|6gica e legal, para garantir a classificagcao uniforme no comércio internacional.
Utilizado por mais de 200 paises como base para tarifas alfandegarias e estatisticas
comerciais (cobrindo mais de 98% das mercadorias), 0 SH promove a harmonizacao
de procedimentos aduaneiros e a reducdo de custos. E essencial também para
politicas comerciais, impostos internos, monitoramento de mercadorias e contas
nacionais. A OMA é responsavel pela manutencao e interpretacao do SH, publicando
as Notas Explicativas e gerenciando o processo de atualizagao (a cada 5 ou 6 anos)
e resolucao de disputas por meio do Comité do SH. Decisdes de classificacao e
alteragdes entram em vigor dois meses apos a aprovagao do Comité.

A principal utilidade da NCM & determinar as bases tributarias nacionais e
nas operacdes de comércio exterior. Os coédigos NCM sao fundamentais para o
calculo de tributos, o estabelecimento de direitos de defesa comercial, a valoragao
aduaneira, a identificacao para regimes aduaneiros especiais, a emissao de licenga

9 A Organizagao Mundial das Alfandegas (World Customs Organization - WCO) € uma organizagao
intergovernamental independente, estabelecida em 1952, com sede em Bruxelas, Bélgica, que atualmente
conta com 183 paises-membros representando aproximadamente 98% do comércio mundial. O Brasil é
membro fundador e participa ativamente das discussdes sobre a atualizagao do Sistema Harmonizado,
contribuindo para o desenvolvimento das regras internacionais de classificagdo de mercadorias.
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de importacao, além de serem a base para dados estatisticos e o Imposto sobre
Circulacao de Mercadorias e Servicos (ICMS). A classificagao fiscal € o processo de
atribuir o coédigo numeérico correto a mercadoria, obedecendo aos critérios da NCM.

Atabela NCM organiza as mercadorias sistematicamente, de forma progressiva,
de acordocom oseu grau de elaboracao (comegando por animais vivos e terminando
em obras de arte). Sua estrutura completa € composta por: 21 Secdes, 96 Capitulos,
Notas Legais (de Secao, Capitulo, etc.), e oito Regras Gerais para Interpretacao,
distribuidos em uma lista ordenada de mais de 10.000 cédigos.

O codigo NCM possui oito digitos, que funcionam como a identidade fiscal e
comercial de cada produto. Sua estrutura numeérica é dividida de modo a manter
a padronizacao internacional e o detalhamento regional. Os seis primeiros digitos
correspondem a classificacao internacional estabelecida pelo SH, garantindo o padrao
global e a comunicacao uniforme entre paises. Ja os dois ultimos digitos sao definidos
especificamente pelos paises-membros do Mercosul, permitindo um detalhamento
maior e adaptado as necessidades e regras internas do bloco. E este cédigo completo,
de oito digitos, que efetivamente define as aliquotas de impostos no comércio exterior
e de diversos tributos internos incidentes nas operacdes com mercadorias.

A funcao da NCM esta em processo de expansao em virtude da aprovagao
da Lei Complementar n° 214/2025, que instituiu a Reforma Tributaria' do Consumo
no Brasil. Sob este novo regime, a NCM passara a ser a base para dar suporte aos
novos tributos que substituirdo os atuais. O mesmo regramento estabelece que “a
Nomenclatura Comum do Mercosul - NCM constitui a base para a incidéncia do
IBS e da CBS" (BRASIL, 2025, art. 189), ampliando significativamente a relevancia da
correta classificacao fiscal das mercadorias. Especificamente, 0 ICMS e 0 ISS (Imposto
sobre Servicos) serdo substituidos pelo IBS (Imposto sobre Bens e Servicos), e o PIS/
COFINS dara lugara CBS (Contribui¢cao Social sobre Bens e Servicos). Adicionalmente,
o Imposto Seletivo (IS), que incidira sobre produtos nocivos ou especificos, também
estara vinculado a classificacao.

No contexto das licitagdes internacionais, a correta classificagcao NCM revela-se
crucial para mdltiplas finalidades. Primeiramente, determina as aliguotas do Imposto
incidentes sobre o bem, variaveis conforme a classificacao atribuida, como base
para calculo de outros tributos federais. A NCM ainda subsidia a aplicacao correta
do mecanismo de equalizaco tributaria previsto no art. 52, §4° da Lei n° 14.133/2021.

A classificagao equivocada pode resultar na aplicagao de aliquotas incorretas,
gerando passivos fiscais imprevistos, multas por descumprimento da legislagcao

10 A Reforma Tributaria do Consumo, iniciada pela Emenda Constitucional n°® 132/2023 e regulamentada
pela Lei Complementar n° 214/2025, estabelece periodo de transicao de 2026 a 2033 para implementacéo
gradual dos novos tributos (IBS e CBS). Durante esse periodo, os tributos antigos (ICMS, ISS, PIS e COFINS)
coexistirao com os novos em um sistema de “bitributagdao temporaria”, exigindo especial atengao dos
gestores publicos na elaboragdao da equalizagao tributaria em licitagdes internacionais, que devera
considerar as aliquotas progressivas de transi¢cao previstas no artigo 330 da LC 214/2025.
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aduaneira e, em casos extremos, apreensao da mercadoria pela autoridade fiscal.
Tais situacdes impactam diretamente o cronograma de entrega e 0s custos
contratuais, podendo tornar inviavel economicamente a execucao do contrato nos
termos originalmente acordados.

Portanto, a rigorosa classificacado NCM no Estudo Técnico Preliminar e no edital
€ pressuposto indispensavel para uma execugao contratual assertiva, garantindo
gue todos os custos e prazos estejam devidamente previstos, que a disputa licitatoria
ocorra em condicdes de isonomia e que a administracao publica nao enfrente
surpresas desagradaveis durante a recepc¢ao e utilizagdo do bem ou servico licitado.

Em arremate, constata-se que a modelagem da fase preparatdria em certames
internacionalizados impde a Administracao Publica o dever de harmonizar a
eficiéncia logistica a estrita legalidade fiscal. Os parametros delineados nesta secao
transcendem osrequisitosordinariosque compdem os Estudos Técnicos Preliminares
das contratagdes domeésticas, exigindo do gestor um diagndstico preciso acerca
das imunidades tributarias do Estado, das barreiras burocraticas aduaneiras e da
distribuicdao estratégica de riscos por meio dos INCOTERM®. Portanto, a correta
estruturacao do ETP, sob essas premissas diferenciadas, consolida-se como o pilar
de governanca indispensavel para blindar o processo contra sobreprecos artificiais e
garantir a exequibilidade do futuro contrato, servindo de base solida para a posterior
confecgao do Termo de Referéncia.

2.2 TERMO DE REFERENCIA

O Termo de Referéncia (TR) representa o nucleo estruturante do processo
licitatdrio, traduzindo, de forma técnica e precisa, nos termos do artigo 6° inciso
XXIIl, da Lei n°14.133/2021, o TR constitui “documento que devera conter elementos
capazes de propiciar a avaliagcao do custo pela Administracao, diante de orcamento
detalhado, considerando os precos praticados no mercado” (BRASIL, 2021). Mais do
gue um simples anexo do edital, 0o TR € o instrumento que consolida a racionalidade
administrativa e assegura a coeréncia entre as etapas de planejamento, sele¢cao do
fornecedor e execucao contratual. Ele materializa o compromisso da Administragao
com o principio da eficiéncia, fornecendo os parametros técnicos, juridicos e
operacionais que orientam toda a contratacao, cito Justen Filho (2022), o qual ressalta
gue o TR deve ser elaborado com rigor técnico e clareza, constituindo-se como
documento que vincula tanto a Administragcao quanto os licitantes aos parametros
estabelecidos para a contratagao.

Nas contratagdes internacionais, o Termo de Referéncia assume relevo ainda
maior, dada a necessidade de compatibilizar as normas brasileiras com as praticas e
exigéncias do mercado global. Essa previsao apresenta fungao estratégica: deve-se
assegurar a clareza das especificacdes, a seguranca juridica dos procedimentos e
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a isonomia entre licitantes nacionais e estrangeiros, mitigando riscos de assimetria
informacional e de controvérsias contratuais.

Nessa perspectiva, o Termo de Referéncia, quando estruturado sob sodlidas
premissas legais, técnicas, isondmicas, logisticas e fiscais, transcende a mera funcao
de peca norteadora do edital para consolidar-se como um estratégico instrumento
de governanca publica. Sua precisao técnica atua como mecanismo de controle
preventivo contra assimetrias de informacdo e riscos contratuais, blindando a
Administragao contra litigios internacionais e assegurando a maxima eficiéncia
alocativa da despesa.

2.2.1 Especificacoes Técnicas

OTRdeveincorporartodasas previsdes contidasno ETP e apresentar a definicao
precisa e detalhada do objeto da contratacao, com especifica¢cdes técnicas claras,
completas e fundamentadas. Essas especificacdes devem pautar-se em padrdes
reconhecidos nacional e internacionalmente, como ISO, ASTM, CE e ABNT, de modo
a assegurar qualidade, compatibilidade e interoperabilidade do objeto contratado,
além de garantir seguranca juridica e transparéncia ao procedimento.

As especificacdes técnicas devem ser, preferencialmente, funcionais e baseadas
em desempenho, descrevendo o que se pretende alcancar e nao o modo especifico
de execucao, permitindo que solucdes de diferentes tecnologias e origens possam
competir em igualdade de condi¢cdes. Justen Filho (2022, p. 412) observa que “as
especificacdes técnicas devem ser funcionais, evitando-se a referéncia a marcas
ou modelos especificos, salvo quando tecnicamente indispensavel a padronizagao
ou compatibilidade com bens ja existentes”. Essa abordagem previne vicios de
direcionamento e concretiza os principios da isonomia, competitividade e selecao
da proposta mais vantajosa, previstos na Lei n®14.133/2021.

A indicacao de marcas, modelos ou padrdes exclusivos somente € admissivel
em situacdes tecnicamente justificadas, quando comprovadamente indispensavel a
padronizacao ou a compatibilidade com bens preexistentes. Fora dessas hipoteses,
tal pratica configura restricao indevida a competitividade e pode ensejar a nulidade
do procedimento.

Nas licitagcdes internacionais, torna-se ainda mais essencial o uso de padrdes
técnicos universais e critérios objetivos de aceitabilidade, de forma a evitar barreiras
desnecessarias a participacao de fornecedores estrangeiros e garantir a observancia
dos principios da isonomia, publicidade e eficiéncia.

2.2.2 NCMnoTR

O TR deverd obrigatoriamente espelhar, com exatiddao a NCM correta do
bem a ser licitado, e ja informado no ETP, salvo se forem necessarios ajustes. Esta
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identificacao precisa nao constitui mera formalidade, mas elemento técnico-juridico
essencial para garantir seguranca juridica, isonomia competitiva e previsibilidade
tributaria em licitacdes internacionais.

A auséncia ou imprecisao na identificagdo da NCM no TR pode acarretar
graves consequéncias a licitagao, incluindo a impossibilidade de correta aplicagao
do mecanismo de equalizagao tributaria, distor¢cdes na comparacao das propostas
e, subsequentemente, contingéncias fiscais durante o desembaraco aduaneiro.
Ademais, a NCM correta permite verificar antecipadamente a existéncia de tratados
internacionais que concedam preferéncias tarifarias, exigéncias especificas de
orgaos anuentes como ANVISA, MAPA, INMETRO, Exército Brasileiro e possiveis
restricOes ou autorizacdes especiais aplicaveis a mercadoria.

A Receita Federal do Brasil (2025) recomenda que a classificacao NCM seja
realizada com auxilio de classificadores especializados e mediante consulta formal,
uma vez que a classificagao incorreta pode acarretar penalidades e contingéncias
fiscais significativas, ou ainda da Tabela do IPI (TIPI), assegurando-se assim a
necessaria precisao técnica e validade juridica. A NCM corretamente identificada
no TR servira como parametro obrigatdrio para todos os licitantes estrangeiros,
garantindo que todos concorram com base nos mesmos critérios tributarios e
regulatorios, em estrito cumprimento ao principio da isonomia.

2.2.3 Metodologia de Ampla Pesquisa de Precos e Fixagdao do Valor Maximo da
Contratacgao Internacional

A fixagao do valor maximo da contratagdao no TR constitui o balizador definitivo
para a aceitabilidade das propostas e o teto intransponivel para o dispéndio de
recursos publicos, exigindo um rigor metodoldgico superior a mera estimativa
realizada na fase do Estudo Técnico Preliminar (ETP). Tratando-se de um certame
internacionalizado para a aquisicao de bens globais, como solucdes de protecao
balistica, armamentos, veiculos, etc. A pesquisa de precos deve ser compreensiva
e abrangente, de modo a refletir a realidade macroeconémica e mitigar os riscos
de sobrepreco ou de licitacdes desertas. Para tanto, a instrucao processual deve
observar estritamente os parametros do artigo 23 da Lei n°14.133/2021 e, localmente,
as diretrizes regulamentares estabelecidas pelo Decreto Estadual n°10.086/2022 do
Parana, os quais disciplinam a cesta de fontes admissiveis para a balizagao do preco
de mercado.

Dada a abertura do certame ao mercado externo, a composicao do preco
maximo no Termo de Referéncia ndao pode se limitar aos indices inflacionarios e aos
fornecedores domésticos. A Administragcao Publica paranaense deve adotar uma
metodologia de pesquisa de mercado internacionalizada, estruturando sua busca de
forma combinada e complementar aos métodos tradicionais das licitagdes nacionais.
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Essa abordagem exige ir além do painel de precos local e das contratagcdes publicas
brasileiras ordinarias, integrando ferramentas de inteligéncia global que permitam
aferir o real valor de mercado dos bens em suas cadeias produtivas originarias.

Para tanto, o método de consulta a contratagdes publicas similares deve
ser expandido e complementado por meio do acesso a portais internacionais
especializados em inteligéncia de compras governamentais, avisos de contratagao
e plataformas de licitacdes globais, tais como o DGMarket, o Tendersinfo e o
TenderNews.

Em complementoastradicionaiscotacdescom fornecedoreslocais,a pesquisa
deve focar na obtengao de propostas comerciais formais emitidas diretamente
por fabricantes, fornecedores e representantes internacionais na origem. Esse
mapeamento direto da cadeia de suprimentos global permite identificar o preco
de partida do bem desprovido das margens de lucro abusivas ou exclusivas de
distribuidores locais de carater monopolista. Como os métodos convencionais
de obtencao de orcamentos podem se mostrar insuficientes no cenario externo,
a Administracao deve utilizar canais de diplomacia comercial e cooperagao
internacional. Essa pratica se operacionaliza mediante articulacao formal junto a
embaixadas e consulados brasileiros localizados no exterior, tanto para a captacao
de histdricos de aquisicdes dessas reparticdes em mercados estrangeiros quanto
para solicitar, como boa pratica de ampla publicidade, que essas representacdes
divulguem o respectivo edital em seus canais oficiais e redes de comércio locais,
atraindo potenciais licitantes qualificados para o certame.

Por fim, a tradicional verificacdao de indices setoriais nacionais e tabelas
de referéncia deve ser tecnicamente complementada pela andlise de dados
oficiais de importacao e relatérios estatisticos de comércio exterior. A consulta
a ferramentas de controle aduaneiro do governo brasileiro, com especial énfase
nos registros histéricos do Siscomex e do Portal Unico de Comércio Exterior,
torna-se um requisito metodoldgico indispensavel para aferir os valores de
nacionalizacao praticados em operacdes reais anteriores de objetos idénticos ou
similares. Essa triagem avang¢ada de dados fiscais e aduaneiros, combinada com
publicacdes técnicas especializadas de setores industriais globais, consolida uma
base de precos fidedigna, conferindo integridade técnica a fixacao do valor teto
da licitacao.

2.2.4 Previsao de Equalizacao das Propostas de Estrangeiros

A Previsao de Equalizagao das Propostas de Estrangeiros, conforme discutido
anteriormente, deverao estar explicitas também no TR. O referido dispositivo
legal estabelece que “os gravames incidentes sobre os pre¢cos constardo do
edital e serdo definidos a partir de estimativas ou médias dos tributos”, ou seja,
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uma vez que o ETP é parte integrante do processo, mas nao do Edital, € de suma
importancia que a equalizagao nele prevista, esteja inteiramente refletida no TR,
gue integrara o Edital.

Como ja dito, a metodologia de equalizagao tributaria visa simular, nas
propostas de licitantes estrangeiros, os mesmos encargos tributarios médios
que oneram exclusivamente os licitantes brasileiros na operacao final de venda,
garantindo assim condi¢des equitativas de competicdo. Como adverte Lima
(2024), a equalizacao tributaria deve ser calculada com base em aliuotas do
regime de lucro real, por refletir a realidade das grandes fabricantes brasileiras
que efetivamente competem com empresas estrangeiras nas licitagcdes
internacionais. E fundamental esclarecer que esta equalizacdo tem finalidade
exclusivamente comparativa para fins de julgamento da proposta da licitagao,
nao implicando efetivo pagamento desses tributos pela administracao publica
quando da contratacdao de empresa estrangeira, uma vez que os CNPJ's publicos
tém imunidade tributaria e/ou isencdes fiscais para operacdes de importacdo
diretamente para eles.

O calculo da equalizagao sera realizado mediante a aplicacao das aliquotas
tributarias sobre o valor da proposta apresentada pelo licitante estrangeiro, de forma
cumulativa, respeitando-se a base de calculo especifica de cada tributo. O valor final
equalizado sera utilizado exclusivamente para fins de comparacao e classificagao
das propostas durante o processo de julgamento da licitagao.

Como forma de exemplificar a dinamica da equalizacdo, suponha-se que
haja uma licitagao para a aquisicao de bens, o bem utilizado sera Lanterna de Uso
Policial e a quantidade serd 100 (cem) unidades. O valor atribuido ao bem, antes da
conversdo monetaria é de USD $10,00 (dez ddlares americanos). O Valor do cadmbio
(PTAX) entre o ddlar americano e real brasileiro (BRL) € de 1USD =5 BRL. Ou seja, 0
valor aduaneiro do bem é BRL $ 50,00 e este valor é que serd a base para o célculo
dos impostos da equalizagdao. Os impostos que incidirdao neste bem, somente
para equalizacao, sao: PIS, COFINS e IPIl. De acordo com a Tabela de Incidéncia do
Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI), aprovada pelo Decreto Federal n°
11.158/22, a aliquota de IPI aplicavel as “Lanternas elétricas portdteis concebidas
para funcionar por meio de sua propria fonte de energia” (NCM 8513.10.10) é
fixada em 9,75% para o calculo ficticio. Adicionalmente, as aliquotas do Programa
de Integracao Social (PIS) e da Contribuicao para o Financiamento da Seguridade
Social (COFINS) devem ser consideradas. Conforme o disposto na Instrucao
Normativa RFB n° 2121/22, as aliquotas aplicaveis no regime de apuracdo nao
cumulativa, que servem de referéncia para a equalizagao, sao de 1,65% para o PIS
e 7,6% para a COFINS.
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Tabela 01 - Resumo de equalizagao para aquisicao de bem do tipo lanterna de uso policial

QUANTIDADE DO BEM JA EXPLICITO
QUANTIDADE NO ETP E NO TR DE ACORDO COM AS

TOTAL MOTIVAGOES QUE LEVARAM A ADM. PUBLICA
A DETERMINAR ESSA QUANTIDADE

Valor proposto em orgamentos ou

VALOR DO BIEHI=T) B USD $10,00 propostas recebidas dos licitantes.
A taxa de cambio de referéncia do délar dos Estados
Unidos, conhecida no mercado como a taxa PTAX,
que corresponde a média aritmética das taxas
VALOR DO PTAX c BRL $ 5,00 obtidas em quatro consultas diarias aos dealers de

cambio. No caso sera considerada a Ultima taxa
PTAX de venda disponivel em data anterior a da
abertura do Pregdo. (Fonte: https.//www.bcb.gov.
br/pec/sdds/port/taxacambio_p.htm)do Pregéo.

o O Valor Aduaneiro Unitario Convertido

VALOR ADUANEIRO D BRL $ 50,00 corresponde ao prego unitario do _produ,to
apresentado em moeda estrangeira apds a

conversdo para moeda brasileira (o Real — R$).

VALOR DO PIS E BRL $ 0,825 O COFINS e o PIS sdo contribuices sociais
de competéncia federal para financiamento
da seguridade social, incidentes sobre a
BRL importagao de produtos estrangeiros. Essas
VALOR DO COFINS F $3.80 contribuicdes ddo tratamento tributario

isonémico entre os bens produzidos no Pais,
que sofrem a incidéncia dessas contribuicdes.

O IP é um imposto federal que incide sobre
VALOR DO IPI G BRL $ 4,88 a producdo de bens com aliquotas variando
conforme a essencialidade do produto.

O Valor Unitario Equalizado [H] corresponde

VALOR UNITARIO H BRL $ 59,50 ao somatorio de todos os custos unitarios

EQUALIZADO identificados para o produto, em Reais,

e informado nas colunas D, E, F e G.

O Valor Total Equalizado [I] corresponde a
VALOR TOTAL BRL $ multiplicagao do Valor Unitario Equalizado
EQUALIZADO 5.950,00 [H] pela Quantidade Total [A], em Reais,

e informado nas colunas A e H.

Fonte: elaborado pelo autor'™.

Salienta-se, novamente, que a equalizagdao é requerida apenas para fins
da isonomia durante a disputa na licitacao e aplica-se apenas para os licitantes
estrangeiros, sendo que os contratos e congéneres serao firmados com base no
valor unitario aduaneiro, sem carga tributaria, devidos as benesses legais de isencao
fiscal que os CNPJ's publicos tém para importar bens e servicos diretamente para
seus CNPIJ’s.

n O exemplo de equalizagdo apresentado na Tabela O1 utiliza aliquotas vigentes no regime tributario atual
(anterior a Reforma Tributaria). Com a entrada em vigor da LC 214/2025, os célculos de equalizacdo deverao ser
gradualmente ajustados para refletir as aliquotas do IBS e da CBS durante o periodo de transi¢cao (2026-2033),
conforme cronograma estabelecido no artigo 330 da referida lei complementar. Recomenda-se que os editais
de licitagbes internacionais publicados a partir de 2026 incluam clausula prevendo ajustes na metodologia de
equalizacao em conformidade com a legislagao tributaria vigente na data de abertura das propostas.
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E fundamental esclarecer que, em caso de adjudicacdo do lote & empresa
estrangeira, a contratacao sera efetivada pelo valor original da proposta (valor
aduaneiro), sem inclusao dos tributos utilizados para equalizacao, os quais sao
considerados exclusivamente para fins de disputa licitatéria.

A equalizacdao tributaria deve ser aplicada de forma transparente e
fundamentada, com detalhamento completo da metodologia no edital de
licitacao, permitindo que todos os licitantes compreendam os critérios utilizados
para comparacao das propostas. Eventuais alteracdes na legislacao tributaria
ocorridas entre a publicacao do edital e o julgamento das propostas deverao ser
consideradas, garantindo-se sempre a aplicagcao da legislagcao vigente na data de
abertura das propostas.

Em suma, esta metodologia garante a efetiva aplicagao dos principios
constitucionais e legais da isonomia e da competitividade, assegurando que a
administracao publica possa avaliar adequadamente a vantajosidade das propostas
apresentadas tanto por licitantes nacionais quanto estrangeiros, em estrita
conformidade com a legislacao tributaria brasileira e os preceitos estabelecidos na
Lei n®14.133/2021.

2.2.5 Definicdo de Moedas Estrangeiras no Termo de Referéncia

O Termo de Referéncia deve especificar de forma expressa e inequivoca a moeda
estrangeira adotada como referéncia para a licitagao internacional, estabelecendo
critérios objetivos de conversao cambial que assegurem transparéncia e isonomia
entre os licitantes. Recomenda-se a utilizagcao da taxa PTAX de venda divulgada pelo
Banco Central do Brasil'?, correspondente ao dia util imediatamente anterior a data de
abertura das propostas, por tratar-se de indice oficial, de acesso publico e amplamente
reconhecido pelo mercado financeiro brasileiro. Essa padronizacao metodoldgica
garantequetodososparticipantes, nacionaise estrangeiros,submetamsuas propostas
com base em parametros cambiais idénticos, viabilizando a comparabilidade técnica
e econdmica das ofertas e prevenindo distor¢des decorrentes de oscilagbes cambiais
no periodo entre a elaboragao e a apresentacao das propostas.

2.2.6 Logistica para Contratagcées Internacionais

A logistica no contexto das licitagdes publicas deve ser entendida como
o0 conjunto de atividades integradas que asseguram o fluxo eficiente de bens,
servicos e informacgdes entre o ponto de origem e o0 ponto de consumo dentro da

12 A taxa PTAX é calculada pelo Banco Central do Brasil com base na média ponderada das taxas de cambio
praticadas no mercado interbancario, mediante quatro consultas didrias aos dealers de cambio (10h, 11h,
12h e 13h). A metodologia de calculo estd detalhada na Circular BCB n° 3.506/2010 e suas atualizacdes
posteriores. As cotagdes sao disponibilizadas publicamente no Sistema Gerenciador de Séries Temporais
do Banco Central (https:/www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/historicocotacoes). Em caso de
impossibilidade de consulta na data prevista (feriados, greves ou problemas sistémicos), recomenda-se
estabelecer no edital critério subsidiario, como a utilizagdo da ultima PTAX disponivel ou da taxa do dia util
imediatamente anterior.
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Administracao Publica. Inspirando-se nos principios da logistica empresarial classica,
seu papel nas contratagcdes publicas € garantir o produto certo, no local certo, na
hora certa, na quantidade certa, na qualidade certa, no estado de conservagao
certo e com o custo certo. Isso abrange tanto o suprimento fisico, que envolvendo
aquisicao, transporte, armazenagem, controle de estoque, processamento de
pedidos e manuseio de materiais, quanto a distribui¢cdo fisica, que se ocupa da
entrega e disponibilizacdo dos bens aos usuarios finais ou setores demandantes e,
por consequéncia, um atendimento adequado ao publico. A eficiéncia logistica no
setor publico esta diretamente relacionada ao plangjamento prévio das aquisi¢oes,
a utilizacao racional dos meios de transporte, sendo, portanto, elemento essencial.
Dessa forma, a logistica nas licitagdes publicas representa a materializacao do
planejamento operacional do Estado, permitindo que os recursos publicos sejam
convertidos em resultados concretos, tempestivos e de qualidade.

Para as licitacdes internacionais e logistica se mostra mais complexa ainda,
entao, a partir de base acima, € natural a transicao para o campo da logistica
internacional aplicada as licitagdes publicas, que amplia o escopo da gestao logistica
tradicional ao incluir operacdes que envolvem exportagao, importacao, transporte
internacional, desembaraco aduaneiro, gestao cambial e conformidade com normas
internacionais de comércio. No contexto da Lei n°14.133/2021, a logistica internacional
manifesta-se especialmente naslicitagcdesinternacionais, nasquais o Estado brasileiro
pode adquirir bens e servicos de fornecedores estrangeiros, observando as regras
de competitividade, isonomia e eficiéncia. Nesses casos, o bom planejamento deve
considerar variaveis adicionais, como prazos alfandegarios, seguros de transporte,
regimes de importacao, certificagdes técnicas e custos logisticos totais, de modo
a garantir que os o fluxo continue, atendendo as necessidades da Adm. Publica
em escala global. Assim, a logistica internacional, quando aplicada as contratacdes
publicas, representa a expansao do conceito classico de logistica para uma dimensao
transnacional, na qual o planejamento, o controle e a coordenacao de fluxos passam
a incorporar fatores geograficos, juridicos e econdmicos internacionais, mantendo
0 compromisso com a eficiéncia e a legalidade administrativa. A ICC destaca que
os INCOTERMS® 2020 foram desenvolvidos para “fornecer um conjunto de regras
internacionais para a interpretacao dostermos comerciais mais utilizados no comeércio
exterior”, reduzindo incertezas decorrentes de diferentes interpretacdes entre paises.

Nesta mesma esteira, para impor e deixar claro as obriga¢des de cada parte,
contratante e contratada, recorre-se a convencodes ja utilizadas para tal, os quais ja
trazem parametros logisticos internacionais com exatidao. Dentro desse contexto, os
INCOTERM® 2020 emergem como um instrumento juridico-logistico fundamental,
oferecendo a estrutura padronizada necessaria para conferir seguranca juridica
e previsibilidade a essas operagdes de comeércio internacional no ambito da
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administracao publica. Schwind (2024) destaca que a correta escolha do INCOTERM®
adequado constitui decisao estratégica que impacta diretamente a economicidade
da contratacao e a distribuicao de riscos entre as partes no processo licitatorio. A sua
funcao primordial nas licitacdes internacionais é delimitar com precisao cirurgica
a distribuicdo de obrigagdes, custos e, principalmente, dos riscos inerentes ao
transporte internacional da mercadoria entre o exportador (fornecedor estrangeiro)
e o importador (a Administragcao Publica brasileira).

Para o gestor publico, a correta eleicao e especificacao do INCOTERM®
adequado no edital de licitacao sao atos de gestao que impactam diretamente a
eficiéncia e a economicidade da contratacao. E crucial reforcar e compreender que
0s INCOTERM® regulam a transferéncia de risco e a divisao de custos logisticos, mas
nao regulam a transferéncia da propriedade da mercadoria®, nem se sobrepdem a
legislacao aduaneira ou tributaria nacional. A escolha do termo incorreto pode gerar
o6nus financeiros imprevistos para os cofres publicos, como custos de armazenagem
em terminal estrangeiro, multas por atraso na desova de contéineres ou, em
situacdes mais criticas, a perda total da mercadoria sem a devida cobertura de
seguro. Portanto, a utilizagao estratégica dos termos de responsabilidade logistica
internacional, nas licitagdes internacionais, constitui-se nao apenas em uma melhor
pratica de logistica internacional, mas em uma ferramenta de governanca e
controle, assegurando que 0s recursos publicos sejam aplicados com a necessaria
transparéncia, eficiéncia e seguranca, ao mesmo tempo que garantem que os bens
e servicos contratados no exterior cheguem ao seu destino final dentro do territério
nacional de forma tempestiva, integra e economicamente vantajosa para o Estado.

Destarte, o INCOTERM® 2020 aplicavel, e que vem sendo utilizado pelas Adm.
Publicas,sendoeste orecomendado,é o DPU. Esta modalidade pertencenteaogrupo
“D" dos INCOTERM® 2020, estabelece que o vendedor assume a responsabilidade
total pela mercadoria até sua entrega e descarregamento em um local especifico
acordado no pais de destino. Nesta modalidade, o exportador deve arcar com todos
0s custos e riscos do transporte internacional, incluindo o frete principal, o despacho
de exportacao e, de forma crucial, a operacao de descarregamento da mercadoria
no ponto final. A transferéncia de riscos ocorre somente apods a conclusao do
descarregamento, o que diferencia o DPU de outros termos similares.Ja o comprador,
por sua vez, assume a responsabilidade a partir desse momento, devendo realizar
o despacho de importacao, pagar os tributos aduaneiros e gerenciar a distribuicao

13 A transferéncia de propriedade nas operagdes de comércio internacional é regulada pelo direito aplicavel
ao contrato de compra e venda, usualmente definido por cldusula expressa no instrumento contratual
(lex contractus). Os INCOTERMS® regulam exclusivamente aspectos logisticos, distribuicao de custos e
transferéncia de riscos durante o transporte, nao se confundindo com as regras de transferéncia de dominio.
Assim, mesmo que o risco da mercadoria ja tenhasido transferido ao comprador (por exemplo, no momento
do embarque em um INCOTERM® do grupo “F"), a propriedade juridica do bem pode permanecer com o
vendedor até o pagamento integral, conforme estipulado no contrato de compra e venda.
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interna. Deste modo, em complemento das obrigacdes impostas ao contratado,
pelo INCOTERM® 2020 DPU, sugere-se a inclusao, no TR, do seguinte texto:

O valor maximo estimado proposto para a presente contratagao devera
ser global e contemplar a integralidade dos custos operacionais,
comerciais, previdenciarios, trabalhistas e tributarios, bem como todas as
despesas diretas e indiretas necessarias ao pleno desembarago aduaneiro
e a entrega do objeto, compreendendo fretes e seguros nacionais e
internacionais, taxas de licenga de importagao, despesas portuarias e
aeroportudrias, armazenagem alfandegdria, capatazia, manuseio de
carga, servicos de terceiros ou mao de obra no pais de origem e no Brasil,
além dos custos de descarregamento do veiculo transportador no destino
designado, sendo obrigatéria a indicagcdo e o destaque da adequada
classificagcao do bem na Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM) e na
Tarifa Externa Comum (TEC).

Desta forma, o instrumento convocatdrio delimitara as responsabilidades da
contratada quanto ao seguro de transporte e aos procedimentos operacionais em
caso de avarias ou extravios, além das obrigacdes de certificacao, liberacao e frete
interno, assegurando que os bens sejam disponibilizados prontos para uso célere
e sem qualquer passivo financeiro superveniente para a Administracao Publica.
Nesse contexto, a especificacao precisa do DPU, adicionado da sugestao acima,
no Termo de Referéncia, atendera ao rigor regulatério e logistico das contratagdes
internacionais, visto que imputa a empresa estrangeira o gerenciamento e o
custeio de toda a movimentacao fisica e burocratica, incluindo taxas de Siscomex,
capatazia, armazenagem e despesas portuarias, até o destino final. O DPU viabiliza,
portanto, a entrega do objeto devidamente descarregado nas instalagdes publicas
sem transferir a contratada o papel de contribuinte de impostos dos quais o Estado
é legalmente desonerado, consolidando-se como uma eficiente ferramenta de
governanga, mitigagao de riscos e economicidade contratual.

Nao podemosdeixardediscutir os prazosde entregaimpostos e explicitados nos
Termos de Referéncia, pois a fixagao de prazos de entrega deve ser meticulosamente
estudada, considerando ndo apenas a complexidade, dimensdes e peculiaridades do
objeto, mas também as distancias logisticas, os tramites aduaneiros e a capacidade
operacional de fornecedores de diferentes continentes. Um prazo de entrega
inexequivel, além de frustrar a licitagcdo e onerar os cofres publicos, pode impor
6nus processuais aos licitantes e, sobretudo, distorcer a concorréncia ao privilegiar
indevidamente fornecedores de determinadas localidades em detrimento de outros,
violando o principio da isonomia. Portanto, a realisticidade do prazo € um elemento
estratégico para assegurar a competitividade, a economicidade e o sucesso da
aquisicao internacional, exigindo da administracao um diagnostico logistico preciso
gue contemple todas as variaveis interpostas entre as possiveis origens e o destino
final do bem.
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2.2.7 Garantias de Execucao Contratual para Contratacées Internacionais

As garantias de execucao contratuais em contratacdes internacionais devem
ser estruturadas de forma a assegurar a protecao do interesse publico sem
comprometer a viabilidade operacional dos fornecedores estrangeiros. Schwind
(2024) ressalta que as garantias contratuais em licitacdes internacionais devem seguir
padrdes reconhecidos pelo mercado financeiro global, como as standby letters of
credit, assegurando tanto a protecao do erario quanto a viabilidade da participagao
de fornecedores estrangeiros. Nesses casos, a Administracao Publica deve adotar
instrumentos de garantia compativeis com praticas reconhecidas no comércio
internacional, garantindo tanto a exequibilidade do contrato quanto a seguranca
juridica das partes envolvidas. Assim, o Termo de Referéncia ou o instrumento
convocatorio deve prever de forma expressa as modalidades de garantia admitidas,
podendo incluir: cartas de crédito standby (standby letters of credit)*, garantias
bancarias (bank guarantees) emitidas por instituicdes financeiras de primeira
linha, e seguros-garantia (performance bonds) contratados junto a seguradoras de
atuacao global devidamente habilitadas.

Além disso, é recomendavel que o edital estabeleca critérios objetivos para
aceitagao dessas garantias, contemplando requisitos como o nivel minimo de rating
da instituicdo emissora, a jurisdicao e legislacao aplicaveis, a forma de execucao da
garantia em caso de inadimplemento e a possibilidade de conversao de valores em
moeda nacional. Tais exigéncias devem estar em consonancia com o principio da
seguranca juridica. Dessa forma, as garantias internacionais tornam-se instrumentos
de equilibrio contratual, assegurando a Administracao meios efetivos de resguardar
a execucao do objeto, sem criar barreiras desnecessarias a competitividade global.

2.2.8 Pagamentos nas Contratacdes Internacionais

Os mecanismos de pagamentos nas contratagcdes internacionais exigem
tratamento técnico e normativo especifico, de modo a conciliar a segurancga juridica
da Administragao Publica com as praticas usuais do comércio exterior. O TR deve
definir com clareza os mecanismos de pagamento a serem adotados, notadamente,
as gque vem sendo utilizadas sao as remessas internacionais (wire transfers) e as
cartas de crédito documentarias (documentary letters of credit)”, ambos sao meios

14 A standby letter of credit é instrumento bancario internacionalmente reconhecido, regulado pelas
International Standby Practices (ISP98) da Camara de Comércio Internacional. Diferentemente da carta
de crédito comercial tradicional, que é utilizada como meio de pagamento de operag¢des de compra e
venda, a standby serve exclusivamente como garantia de cumprimento de obrigagdes contratuais,
sendo executada apenas em caso de inadimplemento do devedor. Trata-se de garantia autbnoma, ou
seja, o banco emissor nao pode opor excecdes do contrato principal para recusar o pagamento quando
apresentada a documentagao requerida na standby.

15 A carta de crédito documentaria é regulada pelas Regras e Usos Uniformes da Camara de Comércio
Internacional (UCP 600), publicagdo que padroniza internacionalmente esse instrumento desde 1933. Nessa
modalidade, o banco do importador (banco emissor) se compromete a pagar ao exportador (beneficiario)
determinado valor mediante apresentagao dos documentos previstos na carta de crédito, que podem
incluir conhecimento de embarque, fatura comercial, certificado de origem, apdlice de seguro, entre
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reconhecidos no mercado global, sempre em estrita conformidade com a legislagcao
cambial brasileira, as normas do Banco Central do Brasil (BCB) e os acordos
internacionais aplicaveis. O BCB, através de suas normas cambiais, regulamenta as
operagdes de remessa internacional, estabelecendo requisitos de documentacao
e procedimentos que devem ser observados nas contratacdes internacionais
(BRASIL, 2025).

E imprescindivel que o edital e o contrato estabelecam condicdes objetivas para
a liberagcao dos pagamentos, especificando a documentacao comprobatoria exigida,
como faturas comerciais (commercial invoices), conhecimentos de embarque (bills
of lading ou airway bills), certificados de origem, certificados de inspecao, seguros de
transporte, termos de recebimento definitivo e demais documentos caracteristicos
das operacdes de importagcao e exportagao. Tais instrumentos devem ainda prever
procedimentos de verificacao documental e prazos de liquidagcao, de forma a
garantir o adimplemento contratual, a rastreabilidade financeira e a mitigacao de
riscos cambiais.

Desta maneira, o regime de pagamentos em contratacdes internacionais
harmoniza-se com os principios da eficiéncia, legalidade e economicidade,
assegurando equilibrio entre a protecao do erario e a fluidez das transacoes
internacionais.

2.2.9 Representante Legal no Territério Nacional

Quanto arepresentacdo legal,embora a Lei n°14.133/2021 ndo contenha previsdo
expressa'® acerca da obrigatoriedade de constituicao de representante legal no
territério nacional por licitantes estrangeiras, trata-se de boa pratica administrativa
amplamente recomendada pela doutrina e pelos érgaos de controle. Lima (2022)
observa que, embora a Lei n°14.133/2021 tenha se omitido quanto a obrigatoriedade
de representante legal, sua exigéncia continua sendo recomendavel por facilitar a
comunicacao e assegurar a efetividade da fiscalizacao contratual.

Essa lacuna literal na nova lei de licitacdes nao deve ser interpretada como um
impedimento para que o gestor publico, no exercicio de seu poder discricionario e
com base no principio da segurancga juridica, estabeleca salvaguardas contratuais
indispensaveis. A auséncia de um procurador legalmente constituido no pais com

outros. Trata-se de mecanismo que confere seguranga tanto ao vendedor (que tem garantia bancaria de
pagamento) quanto ao comprador (que sé autoriza o pagamento apds verificagdo documental de que as
condig¢des contratuais foram cumpridas).

16 A Lei n° 8.666/1993, em seu artigo 32, §4°, exigia expressamente a designacdo de representante legal
no Brasil por licitantes estrangeiras, com poderes para receber citagdao e responder administrativa ou
judicialmente. A Lei n°14.133/2021 ndo reproduziu essa exigéncia expressa, embora o artigo 118 estabeleca
a obrigatoriedade de preposto durante a execucdo. O Decreto federal n° 11.462/2023, art. 147, reforca a
necessidade de preposto com capacidade deciséria. Prevalece o entendimento de que a exigéncia de
representante legal permanece valida como boa pratica, conforme jurisprudéncia do TCU (Acdrdao
2.218/2008-Plenario) e tribunais estaduais, essencial para fiscalizagdo contratual e responsabilizacdo em
caso de inadimplemento.
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poderes de representacao e gestao cria um grave risco de ineficacia das sancdes
administrativas, além de inviabilizar a celeridade nas notificacdes, citagcdes e
comunicagdes oficiais. Sem essa figura, qualquer ato de responsabilizacao civil
ou administrativa demandaria complexos € morosos tramites de cooperacao
internacional, como a expedi¢cao de cartas rogatodrias, comprometendo a eficiéncia
da fiscalizagao e o interesse publico. Desse modo, para mitigar riscos operacionais e
assegurar a plena exequibilidade das obrigacdes, € imperioso que a Administracao
Publica exija, no Termo de Referéncia, a indicacdao de um representante legal
residente e domiciliado no Brasil.

Visando operacionalizar essa boa pratica administrativa, recomenda-se a
inclusao da seguinte clausula no corpo do Termo de Referéncia (TR):

A empresa estrangeira licitante, para fins de participagdo neste certame e
posterior execucao contratual, devera obrigatoriamente constituir e manter
representante legal residente e domiciliado no Brasil, mediante instrumento
de procuragao formalizado, conferindo-lhe poderes expressos e especiais
para representa-la administrativa e judicialmente, receber notificagdes,
intimacgdes e citagdes, bem como responder ativa e passivamente por todos
os atos decorrentes do procedimento licitatério e do futuro contrato, sem
prejuizo da posterior indicagao de preposto para o acompanhamento da
execugao, se aplicavel.

Importa destacar que a necessidade de uma figura de interlocucao local &
corroborada, por simetria e analogia, pelo instituto do preposto previsto no artigo 118
da Lei n° 14.133/2021, o qual estabelece que “o contratado deverd manter preposto
aceito pela Administragdo no local da obra ou do servigco para representa-lo na
execugdo do contrato” (BRASIL, 2021). Nas licitagdes internacionais, embora o
preposto tenha atribuicdes predominantemente operacionais, a ratio da norma
justifica que a exigéncia de um representante legal, com poderes juridicos mais
amplos, estenda-se desde as fases de habilitacao e certame até a extingao das
obrigacdes contratuais.

Esse dever de manter um canal local apto a responder pelo contratado é
robustecido pelo Decreto Federal n° 11.462/2023, que em seu artigo 147 reforca
gue o preposto deve possuir “capacidade para tomar decisbes compativeis com
0s compromissos assumidos” (BRASIL, 2023). No plano local, o Decreto Estadual n°
10.086/2022 do Parana, ao regulamentar a Nova Lei de Licitacdes, sedimentou essa
exigéncia em seu artigo 348, inciso V, ao fixar a obrigacao do contratado de “indicar
preposto para representd-lo durante a execucdo do contrato” (PARANA, 2022).
Evidencia-se, portanto, que tanto a regulamentacao federal quanto a do Estado
do Parana convergem para a obrigatoriedade de canais de representacao locais
dotados de resolutividade, o que legitima e fundamenta a exigéncia editalicia de
procurador para as licitantes estrangeiras como medida de alta governancga publica.
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Assim, o Termo de Referéncia e o edital devem prever, como condicao de
habilitacdao ou requisito de eficacia contratual, a exigéncia de que a empresa
estrangeira designe representante legal no Brasil, dotado de poderes suficientes
para atuar em todas as fases do processo licitatorio e da execucao do objeto. Tal
representante devera estar formalmente habilitado para receber notificacdes,
intimacdes e citagdes judiciais ou administrativas, responder a diligéncias e
comunicacodes oficiais, assinar documentos e termos contratuais, bem como praticar
atos administrativos em nome da contratada, garantindo a continuidade da relagao
juridica e a efetividade da fiscalizacao pelo érgao publico.

Sob essa otica, a designacao de representante legal com poderes amplos
difere substancialmente da simples indicacao de preposto operacional para a fase
executoria: enquanto o preposto atua estritamente na gestao e acompanhamento
da entrega dos bens, o representante legal detém competéncia juridica e poderes
de procuracao paravinculara empresa estrangeira perante a Administracao Publica,
possuindo legitimidade para a representacao processual e defesa da outorgante
em contenciosos administrativos ou judiciais. Essa distingao bem delineada facilita
a comunicacao oficial, agiliza os tramites aduaneiros e assegura o adimplemento
das obriga¢des, harmonizando-se com os principios da eficiéncia, da seguranca
juridica e da segregacdo de funcdes da Lei n° 14133/2021, de modo a mitigar
riscos operacionais e fortalecer a governanca nas contratacdes que transpdem as
fronteiras nacionais.

3 CONSIDERAGCOES FINAIS

A analise da fase preparatoéria das licitagdes internacionais sob a égide da Lei
n°14.133/2021 evidencia que o planejamento robusto e tecnicamente fundamentado
constitui pressuposto essencial para o éxito dessas contratagcdes. O estudo
demonstrou que a complexidade inerente as operacdes de comércio exterior exige
dos agentes publicos dominio multidisciplinar que transcende o conhecimento
estritamente juridico, abrangendo aspectos logisticos, tributarios, cambiais e de
gestao de riscos internacionais.

O Estudo Técnico Preliminar emerge como instrumento estratégico que
mMaterializa o dever constitucional de planejamento, devendo contemplar ndo apenas
aviabilidade técnica e econdmica da contratagcao, mas também projetar com realismo
a estimativa dos custos totais da operagao, incluindo equalizagao tributaria, logistica
internacional e desembaraco aduaneiro. A correta classificacao NCM dos bens revela-
se elemento determinante para a precisao orcamentaria e a isonomia competitiva,
impactando diretamente a formacao de precos e a comparabilidade das propostas.

O Termo de Referéncia, por sua vez, deve traduzir com clareza todas as
particularidades da contratagao internacional, estabelecendo parametros objetivos
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que assegurem a igualdade de condi¢des entre licitantes nacionais e estrangeiros. A
adoc¢aodo INCOTERM DPU (Delivered at Place Unloaded) mostrou-se especialmente
vantajosa para a Administracao Publica, ao transferir integralmente ao fornecedor
0S riscos e custos logisticos até o ponto de entrega final, garantindo previsibilidade
orcamentaria e mitigando contingéncias operacionais.

A equalizacdo tributaria, prevista no artigo 52, §4° da Lei n° 14.133/2021, pois
constitui mecanismo essencial para garantir isonomia entre licitantes nacionais
e estrangeiros (LIMA, 2024), simulando nas propostas estrangeiras 0os gravames
que oneram exclusivamente os competidores brasileiros. Contudo, sua aplicacao
requer metodologia transparente e tecnicamente fundamentada, com explicitagao
detalhada no edital dos critérios de calculo e das aliquotas utilizadas.

Conclui-se que as licitagcdes internacionais, embora representem significativa
ampliacdo do mercado fornecedor e potencial ganho de eficiéncia para a
Administracdo Publica, demandam preparacdo institucional diferenciada”. E
imperativa a capacitagao continua dos agentes de contratagao em temas de
comeércio exterior, logistica internacional e conformidade regulatdria, bem como
o estabelecimento de rotinas institucionalizadas de pesquisa de mercado global e
analise de viabilidade econémica comparada.

Ainsercao competitiva do Brasil no cenario global de compras governamentais,
potencializada pela nova legislacao, exige nao apenas adequagao normativa, mas
transformacao cultural no ambito da gestao publica, com profissionalizacao dos
processos de planejamento e adocao de melhores praticas internacionais. O Tribunal
de Contas dos Municipios da Bahia (2022) enfatiza que a efetiva implementacao
das licitagdes internacionais exige nao apenas conhecimento juridico, mas
capacitacao técnica em comeércio exterior, logistica internacional e conformidade
regulatdria. Somente assim sera possivel concretizar plenamente os objetivos de
eficiéncia, economicidade e vantajosidade que justificam a abertura do mercado de
contratacdes publicas a competicao internacional.

17 Segundo dados do Painel de Compras Governamentais do Ministério da Gestao e Inovagao (2024),
as licitagdes internacionais representam menos de 2% do total de processos licitatorios realizados
anualmente no Brasil, concentrando-se principalmente nas areas de defesa nacional (42%), saude publica
(31%), pesquisa cientifica (15%) e infraestrutura de transportes (12%). A ampliagdao dessas contratagdes
depende nao apenas da regulamentagao adequada e da capacitagao dos agentes publicos, mas também
da superagao de barreiras culturais e operacionais que ainda limitam o acesso da Administragao Publica
brasileira ao mercado global de bens e servicos.
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RESUMO

O artigo investiga os requisitos necessarios a uma estrutura de governanga capaz de
tornar rastreavel e auditavel o processo decisdrio no Contrato Publico para Solugao
Inovadora (CPSI), preservando a discricionariedade técnica atribuida ao gestor.
Adota-se abordagem qualitativa, exploratdria e propositiva, mediante pesquisa
bibliografica e documental sobre o regime juridico do CPSI, discricionariedade
administrativa, contratacao publica de inovacao, governancga, risco, rastreabilidade
e auditabilidade. A analise identifica cinco requisitos interdependentes: vinculagao
a norma, estruturacao meétrica contextual, producao de evidéncia, cadeia de
custodia decisoria e coeréncia sistémica. A partir desses requisitos, examina-se o
GEM — Governanca Evidencial Métrica como possivel materializagao da arquitetura
proposta, considerando seus instrumentos de triagem, planejamento, avaliagao
de riscos, governanca, validagcao, conformidade evidencial, descontinuidade e
transicao. Os resultados indicam que a atuacao integrada desses componentes
permite preservar um percurso decisorio identificavel e passivel de avaliagao
posterior sem transferir ao método a competéncia deciséria do gestor. Conclui-se
que rastreabilidade e auditabilidade podem ampliar as condi¢des de controle da
discricionariedade no CPSI sem constituir garantia de correcao da decisao ou de

éxito da solucao inovadora.

1 Contato: ebbingfoz@gmail.com
2 Contato: kalitofoz@gmail.com
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Rastreabilidade e auditabilidade no CPSI: requisitos de governanca e o
GEM como arquitetura para a discricionariedade técnica

PALAVRAS-CHAVE
Contrato Publico para Solugao Inovadora. CPSI. Contratacao publica de inovagao.
Discricionariedade administrativa. Governanca. Rastreabilidade. Auditabilidade.

ABSTRATCT

This article investigates the requirements for a governance framework capable of
making the decision-making process under Brazil's Contrato Publico para Solu¢do
Inovadora (CPSI — Public Contract for Innovative Solutions) traceable and auditable
while preserving the technical discretion vested in public decision-makers. A
qualitative,exploratory,andpropositionalapproachisadopted, basedon bibliographic
and documentary research addressing the CPSI legal framework, administrative
discretion, public procurement of innovation, governance, risk, traceability, and
auditability. The analysisidentifies five interdependent requirements:adherencetothe
legal framework, context-sensitive metric structuring, evidence generation, decision-
chain custody, and systemic coherence. Based on these requirements, the article
examines GEM — Governancga Evidencial Métrica (Evidential Metric Governance)as a
possible implementation of the proposed architecture, considering its instruments for
screening, planning, risk assessment, governance, validation, evidential compliance,
discontinuation, and transition. The findings indicate that the integrated operation of
these components can preserve an identifiable decision-making path that remains
open to subsequent assessment without transferring the public decision-maker’s
authority to the method itself. The article concludes that traceability and auditability
can strengthen the conditions for oversight of discretionary decision-making under
the CPSI without constituting a guarantee of either the correctness of the decision or
the success of the innovative solution.

KEYWORDS
Public Contract for Innovative Solutions. CPSI. Public procurement of innovation.
Administrative discretion. Governance. Traceability. Auditability.

1 INTRODUCAO

A contratagcao publica tradicional desenvolveu seus instrumentos de
planejamento, selecdo e controle sobre uma premissa recorrente: a Administragcao
conhece suficientemente sua necessidade e dispde de informacdes que |he
permitem definir previamente as caracteristicas relevantes da solucao pretendida.
Mesmo gquando existe complexidade técnica, o processo normalmente procura
reduzir progressivamente a incerteza até alcancar especificagao suficientemente
determinada para permitir a competicao e a execug¢ao contratual.

A contratacao publica de inovacao altera essa l6gica. O desenvolvimento de
uma solucao inovadora pode ocorrer justamente porque a resposta adequada
ao problema ainda ndo é conhecida ou porque as alternativas existentes nao
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o solucionam satisfatoriamente. A incerteza, nesse contexto, Nao representa
necessariamente falha do planejamento. Ela pode constituir caracteristica do préprio
objeto da contratacgao.

O legislador brasileiro incorporou essa racionalidade ao instituir, pela Lei
Complementar n° 182/2021, o Contrato Publico para Solucdo Inovadora — CPSI. O
instrumento permite a Administracao contratar o teste de solucdes inovadoras
desenvolvidas ou a serem desenvolvidas, com ou sem risco tecnolégico, deslocando
parte relevante da contratacao da especificacao prévia da solucao para a definicao
do problema e dos resultados pretendidos.

Essa mudanca produz consequénciadireta paraagovernanca.Se determinadas
informacdes somente podem surgir durante o desenvolvimento e a experimentacao,
parte das decisdGes administrativas sera necessariamente tomada em ambiente de
conhecimento incompleto. A discricionariedade técnica assume, portanto, papel
relevante para o funcionamento do instrumento.

A existéncia de discricionariedade, contudo, nao significa auséncia de controle.
O desafio consiste precisamente em preservar o espaco legitimo de avaliagao
atribuido ao gestor sem tornar opaco o modo pelo qual esse espaco foi exercido.

A formalizagcao documental, isoladamente, nao resolve o problema. Um
processo administrativo pode conter estudos, formularios, manifestacdes e decisdes
e, ainda assim, nao permitir identificar claramente como determinada avaliacao foi
produzida, quais elementos foram considerados, quem participou de sua formagao
e como uma decisao se relacionou com aquelas que a antecederam ou sucederam.

Diante desse problema, formula-se a seguinte pergunta de pesquisa:

Quais requisitos deve possuir uma estrutura de governanga capaz de tornar
rastreaveleauditaveloprocessodecisérionoContrato Publico paraSolugaolnovadora,
instituido pela Lei Complementar n° 182/2021, sem eliminar a discricionariedade
técnica atribuida ao gestor?

O objetivo geral consiste em identificar os requisitos necessarios a essa
estrutura de governanca, estabelecendo uma arquitetura capaz de compatibilizar
discricionariedade, rastreabilidade e auditabilidade.

A contribuicao pretendida ndao consiste em desenvolver mecanismo destinado a
substituir a decisao administrativa por formula, indice ou procedimento automatizado.
Parte-se da premissa oposta: a decisao permanece discricionaria nos limites admitidos
pelo ordenamento. A estrutura de governanga deve prover meios para que O exercicio
dessa discricionariedade possa ser identificado e posteriormente avaliado.

2 METODOLOGIA

A pesquisa adota abordagem qualitativa, de carater exploratdrio e propositivo,
desenvolvida mediante pesquisa bibliografica e documental. O carater exploratério
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decorre da investigagao de questao ainda pouco estruturada no contexto especifico
do CPSI: as propriedades necessarias a uma estrutura destinada nao a substituir a
decisao discricionaria, mas a tornar identificavel e avalidvel seu percurso. O carater
propositivo decorre da derivagao, a partir dessa analise, de requisitos funcionais para
uma arquitetura de governanca.

A pesquisa documental toma como nucleo normativo a Lei Complementar
n°® 182/2021, especialmente o regime juridico do CPSI previsto em seus arts. 12 a
15, considerando também a legislagcao geral de contratacao publica naquilo que
dialoga com o regime especial. Integram a analise documentos de orientacao e
padronizagcao administrativa produzidos para sua operacionalizagao, com especial
atencao aos instrumentos desenvolvidos pela Advocacia-Geral da Unido.

A pesquisa bibliografica organiza-se em quatro eixos: discricionariedade
administrativa, controle e contextualizagao da decisao; decisao sob incerteza e
avaliacao retrospectiva; efeitos institucionais do controle e formalismo defensivo; e
contratacao publica de inovacao, experimentacao e risco.

O procedimento analitico desenvolve-se em trés movimentos. Inicialmente,
identificam-se as propriedades do dominio decisdrio do CPSI que o distinguem das
contratacdes de solugdes suficientemente conhecidas. Em seguida, examinam-
se os limites da formalizacao administrativa para tornar identificavel o percurso
das decisbes tomadas nesse ambiente. Finalmente, a partir das necessidades
encontradas, derivam-se 0s requisitos de uma estrutura de governanca destinada a
rastreabilidade e auditabilidade desse percurso.

O estudo possui natureza conceitual e propositiva. Nao pretende demonstrar
empiricamente que a utilizacdo da estrutura produz decisdes melhores nem medir
estatisticamente sua eficacia. A validacao empirica da arquitetura constitui etapa
posterior da investigacao.

Cumpre registrar, por exigéncia de transparéncia metodolégica, que um dos
autores deste artigo (Sandro Lopes Ebbing) € também autor do GEM — Governancga
Evidencial Métrica, framework examinado na Sec¢ao 7. Essa circunstancia motivou
o cuidado metodolégico de derivar os cinco requisitos de governanca de forma
independente, antes e sem referéncia as caracteristicas do método, conforme
explicitado na Secao 71, e de tratar a correspondéncia entre requisitos e GEM como
aderéncia funcional, e nao como validacao empirica do framework.

3 REFERENCIAL TEORICO E NORMATIVO

31 DISCRICIONARIEDADE, CONTROLE E CONTEXTO DECISORIO

A discricionariedade administrativa decorre da existéncia de espacos Nnos
guais o ordenamento nao oferece uma Unica resposta previamente determinada,
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atribuindo ao agente competente margem de apreciacao diante das circunstancias
do caso concreto. Essa margem nao se confunde com arbitrariedade nem torna a
decisao imune ao controle. Ao mesmo tempo, a existéncia de controle ndao autoriza
a substituicao irrestrita do juizo atribuido pela norma ao administrador.

Essatensaoassumecaracteristicasparticularesquandoadecisdoadministrativa
ocorre em ambiente de inovagcao. No CPSI, parte das informacdes relevantes
pode ainda ndo existir quando determinada decisdo precisa ser tomada, pois sera
produzida pelo desenvolvimento, pelo teste ou pela experimentacao da solugao. O
agente nao decide apenas diante de alternativas conhecidas com diferentes graus
de conveniéncia; pode decidir diante de hipodteses cuja confirmacao depende da
propria contratagao.

Essa condicdo aproxima a discussao sobre discricionariedade de um
problema de contexto decisdrio. A qualidade da decisdao nao pode ser apreciada
exclusivamente a partir do resultado posteriormente conhecido, mas deve
considerar as informacdes, alternativas, limitacdes e incertezas existentes quando
a competéncia foi exercida.

A Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro oferece fundamento
normativo particularmente relevante para essa perspectiva. O art. 20 determina
que, nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decida com base em
valores juridicos abstratos sem considerar as consequéncias praticas da decisao.
O art. 22 determina que, na interpretacao de normas sobre gestao publica, sejam
considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das
politicas publicas a seu cargo. O art. 28, por sua vez, estabelece a responsabilizagcao
pessoal do agente publico por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo
OU €erro grosseiro.

Esses dispositivos nao afastam o controle. Ao contrario, fornecem parametros
para que ele seja exercido considerando as condi¢des concretas nas quais a
decisao administrativa foi produzida. Essa orientacdo encontra correspondéncia
na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. No Acérdao 60/2020-Plenério,
ao aplicar o art. 22 da LINDB, o TCU reconheceu que os obstaculos, as dificuldades
reais e as circunstancias do caso concreto devem ser considerados na avaliacao da
atuacao do gestor. A contextualizacao, portanto, nao elimina o controle: integra os
elementos necessarios ao seu exercicio (TCU, Acordao 60/2020-Plenario).

Juliana Bonacorsi de Palma (2020), ao analisar a reforma da LINDB sob a
perspectiva da seguranca juridica para a inovacao publica, identifica uma mudanca
relevante na relagcao entre Direito Administrativo, decisao e inovagao. A seguranca
juridica nao precisa decorrer exclusivamente da predeterminagao normativa de
todas as respostas; pode também ser construida pela melhoria da qualidade e da
contextualizacao das decisdes publicas.
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Essa compreensao dialoga com a doutrina classica sobre discricionariedade
administrativa. Celso Anténio Bandeira de Mello (2025) sustenta que a margem
discricionaria decorre de expressa atribuicao normativa e nao de mera imprecisao
terminoldgica, e que sua existéncia Nao subtrai o ato do controle jurisdicional quanto aos
limites legalmentefixados. Adiscricionariedade, nessa leitura, ndo é espaco deimunidade,
mas competéncia juridicamente delimitada cujo exercicio permanece sujeito a exame
quanto a finalidade, a motivacao e a compatibilidade com os motivos declarados.

Essa perspectiva possui especial relevancia para o CPSI. Se a propria legislagao
admite contratacao destinada ao teste de solugdes desenvolvidas ou a serem
desenvolvidas, inclusive com risco tecnoldgico, a avaliacao posterior da decisao
precisa distinguir aquilo que era cognoscivel no momento da escolha daquilo que
somente se tornou conhecido como resultado da experimentacao.

Para os fins deste estudo, denomina-se estado informacional da decisdao o
conjuntodeinformacdes, evidéncias, hipoteses e incertezas efetivamente disponiveis
Nno momento em que determinada decisao € tomada.

A expressao nao pretende criar nova categoria juridica autdbnoma. Possui
funcao analitica: permitir distinguir temporalmente os elementos que poderiam
fundamentar a decisao daqueles que somente passaram a existir posteriormente.

Essa distingao torna-se especialmente importante quando se considera o risco
de avaliacao retrospectiva.

3.2 DECISAO SOB INCERTEZA E HINDSIGHT BIAS

O conhecimento do resultado pode alterar a forma pela qual acontecimentos
anteriores sdo percebidos. Baruch Fischhoff (1975) demonstrou experimentalmente
esse fendbmeno no estudo classico Hindsight # Foresight: The Effect of Outcome
Knowledge on Judgment Under Uncertainty. O conhecimento posterior de
determinado resultado influencia a percepcao retrospectiva de sua previsibilidade,
fazendo com que aquilo que efetivamente era incerto possa parecer, depois de
ocorrido, mais previsivel do que realmente era.

Essa constatacao possui consequéncia relevante para a avaliagao das decisdes

tomadas em contratagao publica de inovacao.

Considere-se uma decisao produzida no momento tl, quando
estao disponiveis as evidéncias A, B e C. Com base nesses elementos, a
Administracao decide testar determinada hipdtese tecnoldgica. No momento
t2, a experimentag¢ao produz a evidéncia D e demonstra que uma premissa
considerada plausivel em t1 ndao se confirmou.

O conhecimento de D nao transforma D em informacao disponivel em tl.

Isso tampouco significa que a decisao tomada em tl seja necessariamente
adequada. A auditoria pode concluir que A, B e C foram mal avaliadas, que
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determinada informacao disponivel foi desconsiderada, que a métrica empregada
era inadequada ou que a decisdao nao se sustentava diante do conjunto
informacional existente.

A diferenca reside no objeto da avaliagao.

O controle nao deve perguntar apenas se, sabendo posteriormente que D
ocorreu, teria sido preferivel decidir de outra forma. Precisa também ser capaz de
examinar se, sem conhecer D e diante de A, B e C, a decisao adotada era justificavel.

A aproximacao entre essa literatura e a LINDB ¢é particularmente produtiva.
Fischhoff (1975) demonstra um risco cognitivo da avaliagao retrospectiva; o art. 22 da
LINDB fornece parametro normativo brasileiro para consideracao das circunstancias
praticas que condicionaram a atuagao administrativa.

Rachlinski (1998), ao examinar especificamente o impacto do hindsight bias
sobre julgamentosjuridicos,demonstra que decisorestendem a avaliar como evitavel
um resultado adverso que, no momento em que a decisao original foi tomada, nao
era razoavelmente previsivel — efeito que aproxima padrdes de responsabilizagcao
por negligéncia de uma responsabilizacdo objetiva de fato. A transposicao dessa
constatacao para o controle da atuacao administrativa reforca a necessidade de
preservar o estado informacional da decisao como condicao para uma avaliagao
retrospectiva justa.

Surge dai uma consequéncia relevante para a governanc¢a: para que uma
decisao possa ser posteriormente avaliada em seu contexto, € necessario preservar
aquilo que era conhecido quando ela foi tomada.

Nao se pretende, com isso, impedir que informagdes posteriores sejam
consideradas pelo controle. Elas sao essenciais para compreender a evolucao do
processo. O que precisa ser preservado € sua posicao temporal: aquilo que foi
descoberto depois nao deve ser artificialmente tratado como elemento que o agente
necessariamente conhecia antes.

3.3 CONTROLE, RESPONSABILIZACAO E FORMALISMO DEFENSIVO

A existéncia de mecanismos de controle da Administragao constitui elemento
indispensavelao Estadode Direito. Entretanto, aforma pela qual o controle é percebido
e exercido pode influenciar o comportamento dos prdprios agentes publicos.

Rodrigo Valgas dos Santos (2023) denomina Direito Administrativo do Medo o
fendmenorelacionadoaomedono processo de decisdo,aoriscode responsabilizagao
e as estratégias utilizadas pelos agentes para reduzir sua exposicao pessoal. Entre
suas manifestacdes encontra-se a paralisia deciséria frequentemente identificada
pela expressao “apagdo das canetas”.

Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas (2018), ao
comentarem o art. 28 da LINDB, situam a exigéncia de dolo ou erro grosseiro
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como resposta legislativa direta a esse fendbmeno: sem um filtro que distinga o
erro escusavel do erro grosseiro, o administrador honesto tende a adotar postura
defensiva, elegendo a inércia como estratégia de protecao pessoal. Essa leitura
reforca, sob perspectiva normativa, o diagndstico comportamental de Valgas
dos Santos (2023).

A questao possui relevancia particular em inovacao. A contratacao de uma
solucao experimental implica admitir que determinadas hipdteses podem nao se
confirmar. Se o agente perceber que o insucesso tecnolégico sera posteriormente
interpretado, por si s6, como evidéncia de erro administrativo, surge incentivo
para evitar a experimentacao mesmo quando ela é juridicamente admitida e
potencialmente vantajosa para a Administragao.

Esse problema nao autoriza a criagao de imunidade decisoéria. A incerteza
também nao pode funcionar como justificativa genérica para decisdes deficientes.

A questao esta na possibilidade de distinguir fenémenos diferentes.

Uma estrutura adequada deve permitir diferenciar uma hipotese tecnicamente
justificavel gue nao se confirmou de uma decisao tomada sem elementos suficientes;
um risco tecnoldgico legitimamente assumido de um risco administrativo
negligenciado; uma revisao motivada por nova evidéncia de uma alteracao arbitraria
de posicao.

A resposta ao medo decisorio tampouco pode consistir simplesmente em
aumentar a quantidade de documentos exigidos. A formalizacao pode assumir
carater defensivo quando sua finalidade predominante deixa de ser demonstrar o
percurso da decisao e passa a ser produzir protecao documental para o agente.

Essa possibilidade conduz a uma distingao central: formalizar a decisao nao
significa necessariamente tornar rastreavel o processo pelo qual ela foi produzida.

Um processo pode possuir grande quantidade de formularios, manifestagdes,
pareceres e declaracdes e, ainda assim, apresentar baixa capacidade explicativa. A
existéncia fisica dos documentos Nndo assegura que seja possivel relacionar critérios,
respostas, evidéncias, agentes, atos e decisdes.

A governanca adequada ao CPSI deve, portanto, evitar dois extremos: a insuficiéncia
documental que inviabiliza a avaliagao e o formalismo defensivo que aumenta o volume da
instrucao sem ampliar proporcionalmente sua capacidade de demonstrar o percurso decisorio.

3.4 CONTRATACAO PUBLICA DE INOVACAO, INCERTEZA E RISCO

A especificidade do problema nao decorre apenas do regime juridico brasileiro.
A literatura internacional sobre public procurement of innovation identifica
obstaculos institucionais relacionados a aversao ao risco, as capacidades dos
compradores publicos, aos procedimentos empregados e as relagdes estabelecidas
entre Administracao e fornecedores.
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A OECD (2017) identifica a aversao ao risco entre os obstaculos relevantes
a contratacao publica de inovacao e destaca a importancia de capacidades
institucionais para avaliar,administrar e mitigar riscos sem eliminar a possibilidade de
inovacao. A questao nao consiste em tornar a contratacao experimental equivalente
a uma aquisicao de objeto conhecido, mas em criar condi¢cdes para que a incerteza
seja administrada de maneira consciente.

Uyarra et al. (2014), ao examinarem barreiras a inovacao por meio da
contratacao publica sob a perspectiva dos fornecedores, demonstram que desenho
procedimental, competéncias, especificacdes, gestdao do risco e interacao entre
compradores e mercado podem influenciar significativamente a capacidade do
setor publico de promover inovagao.

Edler e Georghiou (2007), ao situarem a contratacao publica como instrumento
de politica de inovagao orientada pela demanda, destacam que o comprador
publico deixa de ser mero adquirente de solug¢des prontas para assumir papel
ativo na formulagao do problema a ser resolvido — deslocamento conceitual que
corresponde, no plano do CPSI, a passagem da especificagao prévia da solucao para
a definicao do problema e dos resultados pretendidos.

Essas contribuicdes afastam uma compreensao simplificadora segundo a
qual o problema consistiria em escolher entre uma contratagao “segura” e outra
“arriscada”. A inovagcao pode exigir a administracao consciente de incertezas que
nao podem ser integralmente eliminadas antes da experimentacao.

No ordenamento brasileiro, a LC n° 182/2021 incorpora expressamente
essa racionalidade. O CPSI pode ter por objeto o teste de soluc¢des inovadoras
desenvolvidas ou a serem desenvolvidas, com ou sem risco tecnoldgico. O legislador
reconhece, portanto, que o processo pode comegar sem certeza sobre o resultado
tecnoldgico final.

Essa caracteristica produz consequéncia conceitual fundamental: insucesso
tecnoldgico e deficiéncia do percurso decisério nao sao fendmenos equivalentes.

Uma solucao pode nao alcancar o resultado esperado apesar de ter sido
selecionada e testada mediante percurso tecnicamente justificavel diante das
informacgdes existentes. Inversamente, uma solugcao pode alcancar resultado
favoravel apesar de ter sido selecionada mediante processo deficiente.

O resultado nao certifica retroativamente a qualidade da decisao, assim como
0 insucesso Nao demonstra automaticamente sua inadequacao.

A governanca adequada ao CPSI precisa, portanto, registrar ndo apenas o
resultado da experimentacao, mas as condi¢cdes pelas quais se decidiu realiza-la,
os critérios utilizados para acompanha-la, os riscos identificados e as evidéncias
produzidas durante sua execucao.
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3.5 SEGURANCA JURIDICA E PRESERVACAO DO PERCURSO DECISORIO
As perspectivas examinadas convergem para um mesmo problema.

A discricionariedade permanece necessaria porgue a norma nao determina
integralmente a resposta. A inovacao acrescenta incerteza porque parte do
conhecimento € produzida durante a experimentacao. A LINDB exige consideracao
das circunstancias concretas da atuacao administrativa. A avaliagao retrospectiva
pode ser influenciada pelo conhecimento do resultado. E ambientes de controle
percebidos como excessivamente punitivos podem estimular paralisia ou
formalizagcao defensiva.

Nenhum desses problemas é adequadamente solucionado pela tentativa de
eliminar a decisao do gestor.

O desafio passa a ser outro: preservar elementos suficientes para que a decisao
discricionaria possa ser posteriormente compreendida e avaliada dentro do percurso
gue a produziu.

Essaconclusaodeslocaadiscussaodaquantidade de controles paraaqualidade
da informacao preservada.

Para os fins deste estudo, a rastreabilidade consiste na capacidade de identificar
as decisdes que compdem 0 percurso e os elementos a elas relacionados.

Esses elementos compreendem métricas aplicadas, evidéncias produzidas,
agentes envolvidos, atos praticados e relacdes existentes entre diferentes momentos
do processo. Sua identificacao pressupde também preservar sua posicao temporal,
permitindo distinguir aquilo que estava disponivel quando determinada decisao foi
tomada daquilo que somente passou a integrar o processo posteriormente.

A auditabilidade representa propriedade distinta: consiste na possibilidade de
avaliar as decisdes e 0s elementos que compdem O percurso.

A distingao é fundamental. Identificar ndo significa aprovar.

Uma decisdao pode ser perfeitamente rastreavel e, quando auditada, revelar-
se inadequada. Nesse caso, a conclusao negativa da auditoria ndao demonstra
fracasso da rastreabilidade; demonstra que o percurso foi preservado em condicdes
suficientes para permitir sua avaliagao.

Da mesma maneira, auditabilidade nao significa certeza. O método utilizado
para preservar O Percurso nao possui competéncia para decidir se a escolha
administrativa foi correta.

Rastreabilidade responde a pergunta “o que ocorreu e por qué’
auditabilidade responde a pergunta “isso pode ser reexaminado”. Nenhuma das
duas se converte em garantia de acerto.itabilidade permite avaliar. Nenhuma das
duas assegura acerto.
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Essa formulagao conduz ao problema examinado na se¢ao seguinte: por que
a formalizacdo administrativa, embora necessaria, nao € suficiente para produzir
essas propriedades?

4 FORMALIZACAO E RASTREABILIDADE NO CPSI

A formalizacdo cumpre funcao indispensavel no processo administrativo.
Registra atos, manifestacdes, informagdes e decisdes e constitui condicdo relevante para o
exercicio do controle. Sua existéncia, entretanto, ndo assegura que o percurso decisorio seja rastreavel.

Uma manifestacao pode afirmar que determinado risco é aceitavel sem tornar identificavel a
forma pela qual essa conclusao foi produzida. Um documento pode classificar uma alternativa como
mais vantajosa sem registrar suficientemente os elementos utilizados na avaliagdo. Um processo
pode conter todas as pecas formalmente exigidas e, ainda assim, ndo permitir compreender a relacdo
entre elas.

O problema torna-se mais evidente quando instrumentos origindrios da contratacao
convencional sao utilizados em ambiente de inovagao. Questdes relativas aos requisitos da solugao,
a sua descricao integral, ao ciclo de vida, ao parcelamento ou a determinados riscos podem possuir
respostas suficientemente determinadas quando o objeto é conhecido. No CPSI, algumas dessas
informacbes podem depender justamente da experimentacao que ainda ocorrera.

Isso nao significa abandonar instrumentos existentes. Significa reconhecer que sua
suficiéncia depende da capacidade de representar o dominio decisério efetivamente existente
naquele momento.

A governancga precisa, portanto, acrescentar uma dimensao relacional e temporal a
formalizacdo. Ndo basta saber que o gestor respondeu. E necessério identificar o que foi
avaliado, por qual instrumento, qual resposta foi produzida, quem participou, quais informacgdes
estavam disponiveis, quais atos decorreram dela e como esses elementos se relacionaram com
decisdes posteriores.

E desse problema funcional que se derivam os requisitos apresentados a seguir.

5 REQUISITOS DE UMA ESTRUTURA DE GOVERNANCA
RASTREAVEL E AUDITAVEL

Os requisitos nao sao concebidos como novas competéncias decisorias.
A decisdo permanece atribuida ao agente competente. A estrutura organiza as
condi¢cdes para que seu exercicio produza um percurso identificavel e avaliavel.

A identificagcao desses requisitos decorre da analise articulada do regime juridico
do CPSI, da literatura examinada e das caracteristicas do processo decisorio em
ambiente de inovacao e incerteza — Nnao como categorias previamente estabelecidas
pela literatura ou requisitos normativos adicionais, Mas como construcao analitica
destinada a organizar as condi¢des necessarias a preservagao e a posterior avaliagao do
percurso decisdrio. A analise foi estruturada em cinco dimensodes, resumidas na Tabela 1.
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Tabela 1— Procedimento de derivacao dos requisitos

DIMENSAO ANALISADA PROBLEMA IDENTIFICADO REQUISITO DERIVADO

Delimitagao da atuagao

Juridico-normativa . .
administrativa

Vinculagdao a norma

L Necessidade de - L
Deciséria N Estruturacao métrica contextual
estruturar avaliagoes

Necessidade de preservar

Evidencial Producao de evidéncia
fundamentos

Temporal/institucional Evolugao das decisdes Cadeia de custédia decisdria

Sistémica Relagao entre elementos Coeréncia sistémica

Fonte: elaborada pelos autores.

A dimensao juridico-normativa delimita a atuagao administrativa a partir dos
parametros do ordenamento, resultando no requisito de vinculacao a norma. A
dimensao decisoria e avaliativa decorre da necessidade de estruturar avaliagdes
compativeis com a natureza do problema e o grau de incerteza, conduzindo a
estruturacao meétrica contextual. A dimensao evidencial exige que avaliagdes e
decisdes produzam elementos identificaveis e verificaveis, originando a producao
de evidéncia. A dimensao temporal e institucional decorre da necessidade de
preservar a evolucao das informacdes, a participacao dos agentes e as alteracdes
ocorridas ao longo do processo, conduzindo a cadeia de custddia decisdria. A
dimensao sistémica, por fim, relaciona-se a necessidade de manter compreensiveis
as relagdes entre normas, métricas, evidéncias, agentes e decisdes, resultando na
coeréncia sistémica.

As dimensdes sdo interdependentes e descrevem diferentes propriedades
de uma mesma arquitetura de governanca, examinadas individualmente nas
subsecdes seguintes.

51 VINCULACAO A NORMA

A estrutura de governanca deve incorporar os parametros estabelecidos pela
norma sem modifica-los ou substitui-los por critérios proprios.

A norma delimita juridicamente o espaco no qual a decisao ocorre. A estrutura
pode organizar esse espago, mas nao redefini-lo.

Isso ndo impede escolhas metodolégicas nos pontos em que a norma
permanece silente. Ha diferenca entre criar uma regra de funcionamento do método
e substituir uma determinagcao normativa.

Quando a norma nao estabelece valoracao especifica, é legitimo ao autor de
um meétodo propor pesos ou valores, desde que a ponderacao seja coerente com a
importancia do elemento valorado dentro da estrutura. A liberdade de construcao
metodoldgica nao se confunde com arbitrariedade.
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5.2 ESTRUTURACAO METRICA CONTEXTUAL

A estrutura deve utilizar métricas aplicaveis ao caso concreto, adotando
métodos de avaliagcdao, matematicos ou nao, adequados a natureza da decisao.

Metrificar ndo significa necessariamente matematizar. A métrica oferece uma
forma estruturada de produzir determinada avaliacao. Dependendo de sua natureza,
podem ser utilizados modelos quantitativos, escalas, classificagcdes, matrizes ou
métodos multicritério.

A adequacao depende do contexto. Uma formula matematicamente precisa
pode ser inadequada se mensurar o fendbmeno errado. Da mesma forma, uma
classificacao qualitativa pode representar melhor determinada dimensao decisoria.

Ocontextotambémeétemporal.NoCPSI,informacdessurgemprogressivamente.
Uma métrica que pressupde conhecimento ainda inexistente ndo se torna adequada
apenas porque € tecnicamente sofisticada.

5.3 PRODUCAO DE EVIDENCIA

A estruturagcao métrica somente contribui para a rastreabilidade quando sua
aplicacao produz um resultado identificavel.

A resposta do gestor a aplicacdo da métrica constitui a evidéncia e deve ser
registrada de forma verificavel e auditavel.

A evidéncia nao é sinbnimo de verdade ou correcao. A resposta pode ser
tecnicamente adequada ou inadequada, consistente ou inconsistente. Sua condigcao
de evidéncia decorre de representar aquilo que efetivamente foi produzido naquele
ponto do processo.

O método nao transforma uma resposta ruim em boa por registra-la. Ao
preserva-la, cria condicdes para que sua qualidade seja posteriormente avaliada.

5.4 CADEIA DE CUSTODIA DECISORIA
Aexisténcia de evidénciasisoladas ndo é suficiente paratornar rastreavel o percurso.

A estrutura deve preservar a cadeia de custédia das evidéncias, identificando
0s agentes e seus respectivos atos e decisdes ao longo do processo, mantendo
integros e auditaveis os elementos que a compdem.

A preservacao nao exige imutabilidade. Em ambiente de inovacao, novas
informacgdes podem justificar revisao de avaliagdes anteriores. A integridade da
cadeia exige que a alteragcao seja incorporada ao percurso, € nao que o estado
anterior seja apagado.

Assim, uma resposta pode ser modificada, desde que permanecam
identificaveis a resposta anterior, a mudanca, o agente responsavel e sua posi¢cao
no processo. A cadeia deve igualmente permitir identificar quando determinada
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informacao ingressou no processo, preservando o estado informacional existente
nas decisdes anteriores.

Mudar nao rompe necessariamente a cadeia. Perder a possibilidade de
identificar a mudancga, sim.

5.5 COERENCIA SISTEMICA

Mesmo elementos individualmente integros podem formar um percurso
deficiente se nao mantiverem relagao compreensivel entre si.

Os componentes da cadeia decisdria devem manter coeréncia entre si, de
modo que métricas, evidéncias, atos e decisdes mantenham uma relagao légica ao
longo do processo.

A coeréncia nao exige estabilidade absoluta. Uma decisao posterior pode
modificar entendimento anterior. O que precisa permanecer compreensivel é a
relacao entre a nova evidéncia, a avaliagao realizada e a mudanca decisdria produzida.

A robustez do percurso depende, portanto, tanto das propriedades individuais
de seus componentes quanto das relacdes existentes entre eles.

Os cinco requisitos aqui apresentados nao sao alheios ao referencial de
governancga ja consolidado no controle externo brasileiro. O TCU, no Referencial
Basico de Governanca aplicavel a 6rgaos e entidades da administragcao publica,
organiza a governanga em torno de lideranca, estratégia e controle, voltados a
assegurar avaliagao, direcionamento e monitoramento da atuacao administrativa
(TCU, 2014). Os requisitos aqui propostos nao substituem esse referencial nem
constituem modelo concorrente: operam em nivel mais especifico, o da decisdo
individual no CPSI, dando densidade operacional a funcao de controle nesse
contexto particular.

6 DA ARTICULAGCAO DOS REQUISITOS A RASTREABILIDADE E
AUDITABILIDADE

Os cinco requisitos nao funcionam como controles independentes. A
vinculagcdao a norma delimita o espaco legitimo da decisao. Dentro desse espaco,
a estruturacao métrica contextual fornece instrumentos adequados as avaliacdes.
Sua aplicacao produz evidéncias, que sao relacionadas aos agentes, atos e decisdes
pela cadeia de custddia. A coeréncia sistémica mantém inteligivel a relagao entre
esses elementos.

A dimensao temporal acrescenta uma propriedade importante a essa
integracao. A cadeia nao registra apenas uma sucessao de decisdes; preserva
também a evolucao do conhecimento disponivel. Isso permite identificar nao
apenas que uma decisdo foi posteriormente alterada, mas quais novas evidéncias
justificaram sua revisao.
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E dessa articulacdo que emerge a rastreabilidade. Ela ndo constitui um sexto
requisito, mas propriedade resultante do funcionamento conjunto da estrutura.
Quando decisdes e elementos permanecem identificaveis e relacionados, torna-se
possivel acompanhar o percurso.

A rastreabilidade cria, por sua vez, condi¢cdes para a auditabilidade. Se aquilo
gue ocorreu pode ser identificado, suas partes podem ser avaliadas posteriormente.
A auditoria podera concluir pela adequacao ou inadequacao da decisao, pela
fragilidade de uma evidéncia ou pela inconsisténcia existente entre diferentes
momentos do processo.

O método nao antecipa o resultado dessa avaliagao. Uma decisao pode ser
tomada mediante aplicagao regular da estrutura e posteriormente revelar-se
equivocada. A estrutura nao € garantia de certeza.

No CPSI, essa distingao impede que o resultado tecnoldgico conhecido ao final
seja utilizado como substituto da avaliagcao do percurso. Torna-se possivel examinar a
decisao diante das informacdes existentes quando foi tomada e distinguir o fracasso
da solucao de eventual deficiéncia do processo decisorio.

7 O GEM COMO ARQUITETURA DE GOVERNANGCA DO PERCURSO
DECISORIO

Os requisitos até aqui apresentados foram derivados do problema
investigado, e ndo das caracteristicas previamente escolhidas de um framework.
Essa ordem é metodologicamente relevante. Primeiro se identifica aquilo que
uma estrutura precisa realizar; somente depois se examina uma proposta
concreta a luz desses requisitos.

O GEM — Governanca Evidencial Métrica — constitui uma proposta de
organizacao do percurso decisoério do CPSI. Sua arquitetura abrange a triagem inicial,
o planejamento, o julgamento, a execucao experimental, a avaliagdo dos marcos, a
possibilidade de descontinuidade e a eventual transicao para o fornecimento.

O framework declara expressamente sua natureza autoral e sujeita seus
instrumentos, métricas e ponderag¢des a validacao, calibracao e revisao, nao os
apresentando como comandos normativos. Essa distingdo € importante para a
analise desenvolvida neste artigo.

O GEM nao € tomado como demonstragao empirica de que 0s cinco requisitos
produzem melhores decisdes. E examinado como uma possivel materializacdo da
arquitetura funcional derivada nas se¢cdes anteriores.

71 VISAO INTEGRADA DO METODO

O GEM nao se organiza como conjunto de formularios independentes. Sua
|6gica parte da triagem e segue pelo planejamento, estruturagcao do risco, selecao,
execucao, validacao, eventual descontinuidade e transicao.
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Aarquitetura pode ser sintetizada no diagrama geral do método, que representa
conjuntamente fases, evidéncias, decisdes e responsabilidades.

Figura 1— Arquitetura institucional do GEM: fluxo, evidéncias e responsabilidades
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Fonte: elaborag¢ado do autor, a partir da arquitetura do GEM (2026).

A funcao da figura no artigo nao é apenas ilustrativa. Ela permite visualizar
gue as evidéncias produzidas em determinado momento nao se encerram
naquele ponto. Passam a compor entradas, condicionantes ou referéncias para
decisdes subsequentes.

E essa continuidade que permite compreender o GEM como arquitetura do
percurso, e nao como colecao de controles.

7.2 FPS: ESTRUTURACAO DA DECISAO INICIAL

O primeiro movimento do GEM ¢ a triagem. Antes de construir o planejamento
de um CPSI, a Administracao precisa avaliar se o problema apresenta caracteristicas
compativeis com essa rota ou se as evidéncias disponiveisindicam outro instrumento
de contratacao.

O Formulario de Triagem FPS registra problema publico, fontes consultadas,

maturidade tecnolégica por componente, necessidade de teste, grau possivel
de definicdo do objeto, condicdes de competicao, alternativas descartadas e

condicionantes da rota indicada.

Sua conclusao possui carater indicativo. A fase preparatdria confirma os
pressupostos e a autoridade competente decide. Alteragcdes relevantes das
evidéncias exigem revisao do formulario e registro da nova motivagao.
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O FPS materializa, no plano operacional, a vinculagao a norma e a estruturagao
métrica contextual. A relevancia dessa triagem pode ser observada no Acérdao n°
1.428/2026-Tribunal Pleno do TCE-PR, relativo ao CPSI n°® 1/2025 do Municipio de
Matinhos para videomonitoramento urbano com inteligéncia artificial. O Tribunal
concluiu pela auséncia de demonstracao concreta de inovacao apta a justificar o
regime da LC n°182/202]1, diante de objeto com caracteristicas de servico comum, e
determinou a anulacao do procedimento e a realizacao de licitacao regular. Afuncgao
da metodologia nao é justificar a utilizacao do CPSI, mas produzir evidéncias que
permitam fundamentar a escolha da rota adequada (TCE-PR, Acorddo n°1.428/2026—
Tribunal Pleno).

A maturidade tecnoldgica (TRL) integra essa avaliagao como evidéncia técnica
por componente, Ndo como Mmecanismo automatico de escolha da modalidade,
pagamento ou transicao.

7.3 MEI: MEMORIA ESTRUTURADA DO PLANEJAMENTO

Confirmada a necessidade de avancar para o plangjamento, o GEM utiliza a
Memodria de Estruturagao da Inovagao — MEI como nucleo especializado dessa fase.

A MEI documenta necessidade, resultados esperados, prospeccao, incertezas,
estratégia de contratacao, estimativa, riscos e critérios de afericao. Pode funcionar
como documento autbnomo quando o regime do ente permitir ou ser incorporada
a ETP adaptado quando esse instrumento for exigido.

A escolha procura responder a uma caracteristica propria do CPSI: planejar
suficientemente sem fechar prematuramente a solugcao. O instrumento ndo elimina
informacdes economicamente ou juridicamente relevantes, mas evita que a
necessidade de completar um documento conduza a criacao artificial de respostas
ainda nao disponiveis.

A MEI possui carater dinamico. Sua atualizagao € prevista quando negociagcao
ou fatos supervenientes modificarem premissas materiais, mantendo-se registro,
assinatura, versionamento e referéncia aos documentos de suporte.

Esse versionamento da expressao operacional a cadeia de custddia: a
informagao nova nao substitui silenciosamente a anterior, mas passa a compor o
proprio histérico decisorio.

7.4 METRICAS ECONOMICAS E TECNICAS NO CONTEXTO DA DECISAO

A estruturacao métrica do GEM seleciona instrumentos conforme a dimensao
examinada, sem depender de uma técnica unica.

Na avaliagcao econémica, por exemplo, o ROI pode ser utilizado quando existirem
dados e premissas demonstraveis. A métrica, entretanto, nao substitui pesquisa de
precos, memoria de calculo, custo-beneficio, valor publico ou exame de vantajosidade.
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Em estimativas relacionadas ao desenvolvimento de software, o CoCoMo
pode funcionar como referencial técnico quando houver condi¢des para sua
aplicagao. Sua presenca no método nao transforma uma estimativa em verdade
matematica; oferece forma estruturada para explicitar premissas e produzir
resultado verificavel.

Essa utilizagao seletiva evidencia a estruturacao métrica contextual: nao existe
uma métrica universal destinada a produzir a decisdo, mas instrumentos escolhidos
conforme a natureza da pergunta e a informacao efetivamente disponivel.

7.5 MATRIZ DE RISCOS DE P&D E MARCOS DE VALIDACAO

A Matriz de Riscos de P&D ocupa posicao central na ligagao entre planejamento
e execucao. No GEM, ela ndo se limita a listar eventos e consequéncias. Cada risco
deve ser relacionado ao marco correspondente, ao critério observavel, a fonte de
prova, ao responsavel pela verificacao e as respostas possiveis.

Essa estrutura fazcom que orisco integre a cadeia decisdria, e nao apenas exista
como registro preventivo: guando um evento ocorre, ja existe relacao previamente
documentada com o que deveria ser observado e com as alternativas a apreciar.

Os marcos constituem pontos nos quais hipdteses da execugao sao
confrontadas com evidéncias observadas. O GEM admite, conforme o caso, respostas
como correc¢ao, continuidade, suspensao, replanejamento ou extingao, mas evita
transforma-las em consequéncias automaticas.

A matriz, portanto, nao decide. Ela estrutura aquilo que devera ser observado
guando a decisao precisar ser tomada.

7.6 GOVERNANCA N1-N3-N2 E IDENTIFICACAO DOS AGENTES

A rastreabilidade exige identificar ndo sé evidéncias e decisdes, mas 0s agentes
e seus atos. O GEM incorpora essa dimensao por meio de governancga funcional que
distingue planejamento, fiscalizagao da execugao e apreciagao dos resultados.

A funcao N1 corresponde ao planejamento e a instrucao. O framework propde
sua formalizacao por equipe ou comissao designada, com identificagcao das tarefas,
produtos e responsabilidades.

AfuncaoN3acompanhaaexecucao, verificafatos, testes, entregasecritériosdos
marcos e produz o relatodrio técnico; N2 aprecia os resultados dentro da competéncia
gue Ihe tenha sido atribuida.

O método procura impedir que 0 mesmo agente planeje, produza a evidéncia,
verifique-a e julgue sua propria atuacao, adotando incompatibilidades destinadas a
evitar autorrevisao e concentragao do ciclo decisorio.

A identificagao funcional materializa aspecto essencial da cadeia de custddia:
ndo basta saber qual evidéncia existe. E necessario identificar quem participou de

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 53,106-130, jul./set. 2026

123




124

ARTIGO

sua producao, quem verificou os fatos correspondentes e quem posteriormente
apreciou seus efeitos.

77 TVM: DO MARCO A EVIDENCIA DECISORIA

Durante a execucao, o Termo de Validacao de Marco — TVM materializa a
passagem entre fato observado, evidéncia e decisao.

O ponto de partida € distinguir o que foi realizado, o que foi observado, por que
o resultado ocorreu e qual consequéncia o contrato atribui a situacao — perguntas
gue nao pertencem necessariamente ao mesmo agente.

O TVM reune referéncia as evidéncias, situagcao da meta, causa conhecida
OouU incerteza remanescente e encaminhamento decorrente, sem substituir os
documentos e competéncias que |lhe dao suporte.

O instrumento torna concreta a relagao entre producao de evidéncia e cadeia
de custddia. A resposta produzida diante do critério aplicado nao permanece isolada:
passa a ser associada ao marco, ao agente, a avaliacao e aos atos subsequentes.

O TVM nao certifica que a resposta seja correta. Preserva elementos
suficientes para que a passagem entre execucao, evidéncia e decisao permaneca
posteriormente identificavel.

7.8 ICE: MENSURACAO DA CONFORMIDADE EVIDENCIAL E SEUS LIMITES

O Indice de Conformidade Evidencial — ICE introduz uma dimensao adicional.
Seu objeto ndao é medir a probabilidade de a decisao ser considerada correta por
orgao de controle. O indice procura demonstrar o grau em que determinada
instrucao atendeu aos instrumentos e evidéncias exigidos pelo proprio GEM.

O modelo inicial utiliza seis blocos: triagem, planejamento, governanca do
julgamento, execucao, conformidade com a LGPD e transi¢gao ou encerramento. Os
pesos propostos pelo método sdo escolhas autoraisde partida e estao expressamente
sujeitos a recalibracao.

Esses pesos nao decorrem da LC n° 182/2021, de validacdo estatistica ou
de escala cientifica externa: sua justificativa esta na importancia atribuida
inicialmente a cada bloco, podendo ser recalibrados conforme o contexto e a
experiéncia de aplicagao.

Além disso, 0 numero agregado nao constitui o principal produto
informacional do ICE. O painel dos blocos possui maior capacidade explicativa,
porgue processos com percentuais semelhantes podem apresentar fragilidades
completamente diferentes.

A quantificacao produzida pelo ICE nao deve ser convertida em presunc¢ao
de regularidade ou irregularidade do processo: usada dessa forma, produziria
justamente um formalismo de nova geracao, substituindo a analise contextual por
um numero aparentemente objetivo.
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OICE medeaconformidade dainstrucaoevidencial com os parametros definidos
pelo método. Nao certifica a verdade material das evidéncias, a validade intrinseca da
escolha gerencial, a legalidade de atos especificos ou a correcao da decisao.

Um processo com indice elevado pode conter decisao inadequada; um indice
inferior pode revelar deficiéncia documental localizada sem permitir concluir,
isoladamente, pela inadequacao do meérito administrativo. Se o numero passar a
substituir a analise do percurso, a métrica deixa de servir a auditabilidade e passa a
produzir nova forma de automatismo.

7.9 DESCONTINUIDADE: O INSUCESSO COMO INFORMACAO

Uma arquitetura destinada a inovac¢ao nao pode ser construida apenas para
documentar o sucesso. Se a experimentacao admite incerteza e risco tecnoldgico,
o0 método precisa também estruturar aquilo que ocorre quando a hipdtese nao
se confirma.

No GEM, os marcos e a Matriz de Riscos permitem relacionar resultados
insuficientes as evidéncias produzidas e as possiveis respostas. Diante de falha,
podem surgir alternativas de correcao, repeticao justificada, replanejamento,
reducao de escopo ou extingao, conforme a causa e as condi¢des pactuadas.

A descontinuidade deixa, assim, de representar necessariamente fracasso
administrativo. Pode constituirdecisaoracional decorrente dasevidéncias produzidas
pela propria experimentacao.

Isso ndao significa que toda descontinuidade seja adequada, mas que ela precisa
ser avaliada a partir do percurso que a produziu — o insucesso tecnoldgico passa,
assim, a produzir conhecimento documentado em vez de simplesmente encerrar o
processo sem preservar sua aprendizagem.

7.10 TRANSICAO E ENCERRAMENTO DO PERCURSO EXPERIMENTAL

O GEM também estrutura a passagem entre o CPSI e eventual contratagcao de
fornecimento. Essa transicao nao decorre automaticamente do éxito de um teste:
exige nova decisao, baseada nas evidéncias acumuladas e nas condi¢des existentes
no momento da avaliacao.

O ciclo experimental possui, portanto, encerramento proprio. A Administragao
pode decidir pela transicao, pela nao contratacao, pela continuidade nos limites
admitidos ou pela adocao de outra providéncia cabivel.

Nesse ponto, o percurso iniciado pela triagem encontra seu fechamento. A decisao
final pode ser compreendida a luz dos elementos produzidos desde o FPS, passando
pelo planejamento da MEI, pela matriz de riscos, julgamento, execucao e TVMs.

Nao significa que a Ultima decisao seja determinada pelas anteriores. Significa
que sua relacao com elas permanece identificavel.
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711 INTEGRACAO DAS FERRAMENTAS E OS CINCO REQUISITOS

A apresentacdao dos componentes permite retornar aos cinco requisitos
derivados anteriormente.

Avinculagao a norma aparece na separa¢ao entre parametros legais e escolhas
autorais do método.

A estruturacao meétrica contextual aparece na utilizacdo de instrumentos
diferentes para problemas diferentes: FPS para triagem, TRL para maturidade
tecnoldégica, métricas econdmicas e técnicas quando aplicaveis, matriz de riscos
para eventos e respostas, marcos para afericao e ICE para conformidade evidencial.

A producao de evidéncia ocorre quando essas estruturas recebem respostas
e resultados do caso concreto. Os formularios ndo contém previamente a decisao.
Registram aquilo que os agentes produzem durante a aplicagao.

A cadeia de custodia decisoria aparece na preservacao da relacao entre
evidéncias, agentes, atos, decisdes e sua posicao temporal. FPS e MEI sdo passiveis
de revisao e versionamento; N1, N3 e N2 possuem func¢des identificaveis; os marcos
relacionam critérios e evidéncias; o TVM vincula fatos observados a apreciagao e aos

atos posteriores.

Por fim, a coeréncia sistémica decorre da relagdo entre esses componentes.
O FPS indica a rota; MEI, matriz de riscos e demais instrumentos estruturam o
planejamento; julgamento e TVM organizam selecao e execucao; a descontinuidade
trata o insucesso; e a transicao encerra o ciclo experimental.

Tabela 2 — Correspondéncia entre requisitos e instrumentos do GEM

REQUISITO MATERIALIZAGAO NO GEM

Separagao entre comandos normativos
e escolhas metodolégicas

Vinculagdo a norma

FPS, TRL, métricas econdbmicas e

Estruturacao métrica contextual T N
Produgao de evidéncia Respostas, registros, relatdrios, avaliagdes e TVMs

Versionamento, temporalidade, identificagao de

Catel Ce cusinele dedlbeila N1/N3/N2, marcos e vinculacdo entre registros

Relacao entre triagem,
Coeréncia sistémica planejamento, julgamento, execugao,
descontinuidade e transi¢ao

Fonte: elaborada pelos autores.

Essa correspondéncia nao constitui validagao empirica do framework.
Demonstra aderéncia funcional entre a arquitetura proposta pelo GEM e os requisitos
derivados independentemente neste artigo.
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8 DISCUSSAO

A analise permite retornar ao problema inicial sob perspectiva mais precisa. A
tensao entre discricionariedade e controle nao precisa ser solucionada pela reducao
do espaco decisorio do gestor. Uma alternativa consiste em aumentar a qualidade
do registro das condicdes em que esse espaco foi exercido.

Essa diferenca é relevante porqgue mecanismos excessivamente prescritivos
podem produzir efeito contrario ao pretendido em contratagcao de inovacgao. Se o
meétodo determina previamente a resposta, deixa de estruturar a discricionariedade
e passa a substitui-la. Se apenas registra conclusdes sem preservar suas relacdes,
produz formalizagao sem rastreabilidade.

Os cinco requisitos procuram ocupar 0 espaco entre esses extremos.

A norma delimita. A métrica estrutura. A resposta produz evidéncia. A cadeia
preserva. A coeréncia relaciona.

A dimensao temporal acrescenta algo essencial: 0 percurso preserva também
aquilo que era possivel saber em cada momento. Essa propriedade permite que o
controle posterior disponha das novas informacdes produzidas pela experimentagao
sem projeta-las artificialmente sobre decisdes anteriores.

O resultado pretendido nao é certeza, mas possibilidade de identificacdo e
avaliacao contextualizada.

Sob a perspectiva do controle externo, a preservacao do percurso decisorio
amplia a informacao disponivel a fiscalizacdo e dialoga com uma atuacao dos
Tribunais de Contas que alcanga governanga, gestao de riscos e aperfeicoamento dos
controles das contratagdes publicas. Em vez de observar apenas o resultado final ou
a existéncia formal dos atos, a auditabilidade proposta permite examinar as relacdes
entre evidéncias, métricas, agentes e decisdes, bem como distinguir as informacdes
disponiveis no momento da escolha daquelas produzidas posteriormente. O controle
passa, assim, a dispor de melhores condi¢cdes para avaliar o percurso sem converter
rastreabilidade em presuncao de acerto.

O GEM demonstra uma forma possivel de operacionalizar essa ldgica. Sua
principal caracteristica para os fins deste artigo nao esta em qualquer ferramenta
isolada, mas na relacao existente entre elas.

O FPS sem planejamento posterior seria apenas uma triagem. A MEI sem
execucao relacionada perderia continuidade. A Matriz de Riscos sem marcos
seria predominantemente prospectiva. O TVM sem critérios anteriores registraria
resultados sem contexto. O ICE sem evidéncias subjacentes seria apenas um numero.

A coeréncia sistémica € justamente o que transforma essas ferramentas
em percurso.
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Também por isso o ICE ndo pode ser convertido em mecanismo auténomo de
classificacao da qualidade decisdria. Fazé-lo romperia a propria relagcao sistémica
que lhe confere significado: o indice somente € inteligivel quando lido juntamente
com os blocos, documentos, evidéncias e decisdes que procura sintetizar.

Essa constatacao evidencia igualmente o limite atual da proposta. Coeréncia
interna nao demonstra eficacia externa. O préoprio GEM reconhece a necessidade
de aplicacdes-piloto, avaliacao independente e revisao antes de eventual
institucionalizacao, inclusive para verificar se aumenta rastreabilidade sem produzir
formalidades desnecessarias.

Esse limite fornece agenda objetiva para continuidade da pesquisa: aplicagao
doframeworkem processos reais ou controlados, analise da qualidade dasevidéncias
produzidas, avaliacdo da compreensao do percurso por terceiros, observacao de
eventuais custos burocraticos e recalibracao de instrumentos e ponderacgdes.

9 CONSIDERACOES FINAIS

O CPSl insere a Administracao Publica em dominio no qual parte da incerteza
decorreda prdépria natureza dainovacao. Solugcdes podem estar em desenvolvimento,
riscos tecnoldégicos podem ser legitimamente assumidos e informacdes relevantes
podem surgir somente durante a experimentacao. A governanga desse processo
nao pode pressupor que todas as respostas estejam disponiveis desde seu inicio.

Essa realidade amplia a importancia da discricionariedade técnica, mas ndo
elimina a necessidade de controle. O problema passa a ser construir condicdes para
gue essa discricionariedade seja exercida sem que seu percurso se torne opaco
e sem que decisdes pretéritas sejam avaliadas como se o gestor dispusesse de
informacdes produzidas apenas posteriormente.

A pesquisa partiu da seguinte pergunta: quais requisitos deve possuir uma
estrutura de governanca capaz de tornar rastreavel e auditavel o processo decisoério
no CPSI sem eliminar a discricionariedade técnica atribuida ao gestor?

A analise permitiu identificar cinco requisitos interdependentes: vinculagao a
norma, estruturagcao métrica contextual, produg¢ao de evidéncia, cadeia de custddia
decisodria e coeréncia sistémica.

A resposta a pergunta pode ser formulada de maneira direta: uma estrutura de
governanca adequada a essa finalidade deve respeitar os parametros normativos e
a competéncia discricionaria do gestor, estruturar as avaliagdes mediante métricas
adequadas ao contexto, registrar as respostas produzidas como evidéncias, preservar
a cadeia que relaciona agentes, atos e decisdes e manter coeréncia légica entre os
elementos que compdem o percurso.

A preservacao da posicao temporal desses elementos acrescenta uma condicao
relevante: permite identificar o estado informacional no qual cada decisdao foi
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produzida. O controle posterior pode, assim, utilizar o conhecimento posteriormente
adquirido sem confundi-lo com aquele disponivel no momento da decisdo.

A articulacao dos requisitos produz condi¢cdes para a rastreabilidade e, a partir
dela, para a auditabilidade. A primeira permite identificar as decisdes e os elementos
relacionados ao percurso. A segunda permite avalia-los. Nenhuma assegura que a
decisao tenha sido correta.

A analise da arquitetura do GEM demonstra correspondéncia funcional entre
seus principais componentes e 0os cinco requisitos derivados. FPS, MEI, métricas
técnicas e econbmicas, Matriz de Riscos de P&D, governanca N1-N3-N2, marcos,
TVM, ICE, mecanismos de descontinuidade e transicao formam uma sequéncia
destinada a preservar informacdes e relagcdes ao longo do ciclo experimental.

O proéprio framework, entretanto, reconhece que sua coeréncia interna nao
equivale a validacao definitiva e prevé aplicagao-piloto, avaliacao e recalibracao
como etapas necessarias de seu desenvolvimento.

A contribuicao proposta &, portanto, deliberadamente delimitada. Nao se
pretende demonstrar que o GEM produz decisdes corretas nem que sua adogao
afasta divergénciasjuridicas ou técnicas. Pretende-se demonstrar gue uma estrutura
pode preservar a discricionariedade e, simultaneamente, organizar condi¢cdes para
gue seu exercicio seja identificavel e avaliavel.

Rastreabilidade permite identificar. Auditabilidade permite avaliar. Nenhuma
das duas assegura acerto.

Em contratacao publica de inovacao, a governanga nao precisa prometer
eliminar a incerteza. Precisa permitir compreender como a Administragcao decidiu
diante dela, com aquilo que podia saber naguele momento.
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RESUMO

O artigo examina se a transparéncia fiscal do Estado do Parand é acompanhada
de inteligibilidade suficiente para que cidadaos nao especialistas encontrem,
compreendam e usem informacdes orcamentdrias e contabeis. A luz da Teoria
da Comunicagao, transparéncia efetiva e linguagem simples, realizou-se analise
documental comparativa de cinco instrumentos oficiais: Lei de Diretrizes
Orcamentarias de 2026, Lei Orcamentdria Anual de 2025, pagina explicativa
Orcamento Anual, Balanco Cidadao e boletim Contabilidade na Pratica do terceiro
quadrimestre de 2025. Foi construido o indice de Aderéncia a Linguagem Simples
do Parand (IALS-PR), com dez critérios derivados da Lei n° 15.263/2025, pontuados
de 0 a 2. Os documentos normativos obtiveram 35 pontos em 100, enquanto os
trés instrumentos de mediagao ao cidadao alcancaram 75 a 90 pontos; a média dos
instrumentos explicativos foi 85, contra 35 dos normativos. A analise mostra que o
Parana ja adota uma arquitetura em camadas capaz de reduzir ruidos sem substituir
a precisao juridica, mas ainda carece de protocolo comum, métricas de qualidade e
teste sistematico com usuarios. Propde-se o Protocolo Paranaense de Comunicagao
Fiscal Clara (PPCFC-PR), com classificacao de audiéncia, resumo cidadao, glossario,
contextualizagao de numeros, diagnostico de legibilidade, acessibilidade e teste
com publico-alvo. Conclui-se que publicar € condicdo necessaria, porém insuficiente,
para accountability fiscal: a informacao precisa ser decodificavel e utilizavel. Como
referéncia de boa pratica, o protocolo também pode subsidiar iniciativas de
transparéncia de 6rgaos de controle e jurisdicionados.

1 Contato: afonsopereira-@hotmail.com
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PALAVRAS-CHAVE
Transparéncia fiscal. Linguagem simples. Contabilidade publica. Controle externo.
Teoria da Comunicacgao.

ABSTRACT

This article examines whether fiscal transparency in the State of Parand is
accompanied by sufficient intelligibility for non-specialist citizens to find, understand
and use budgetary and accounting information. Drawing on Communication
Theory, effective transparency and plain language, a comparative documentary
analysis was conducted on five official instruments: the 2026 Budget Guidelines
Law, the 2025 Annual Budget Law, the explanatory Annual Budget webpage,
the Citizen Balance Sheet and the Practical Accounting bulletin for the third four-
month period of 2025. The Parand Plain Language Adherence Index (IALS-PR) was
developed with ten criteria derived from Federal Law 15,263/2025, scored from O to
2. Normative documents scored 35 out of 100, whereas the three citizen-mediation
instruments scored between 75 and 90; their average was 85, compared with 35
for normative instruments. Results indicate that Parand already operates a layered
communication architecture capable of reducing communication noise without
replacing legal precision, but it still lacks a common protocol, quality metrics and
systematic user testing. The article proposes the Parand Protocol for Clear Fiscal
Communication (PPCFC-PR), combining audience classification, citizen summaries,
glossaries, numerical contextualization, readability diagnostics, accessibility and
target-user testing. Publishing information is necessary but insufficient for fiscal
accountability: information must also be decodable and usable. As a good-practice
reference, the protocol may also support transparency initiatives by oversight
bodies and audited public entities.

KEYWORDS
Fiscal transparency. Plain language. Public accounting. External oversight.
Communication theory.

1 INTRODUCAO

Transparéncia fiscal costuma ser associada a disponibilidade de leis, relatdrios,
demonstrativos e bases de dados. Essa associagao € necessaria, mas incompleta.
Um governo pode publicar informacdes em volume elevado e, ainda assim, manter
elevada assimetria cognitiva entre quem produz odado e quem precisacompreendé-
lo. O Fundo Monetario Internacional inclui a clareza entre os atributos centrais
da transparéncia fiscal e define essa dimensao pela facilidade de compreensao
dos relatdérios por seus usuarios (IMF, 2012). Em termos praticos, a transparéncia
deixa de ser apenas uma questao de acesso quando o cidadao precisa interpretar
conceitos como resultado primario, receita corrente liquida, restos a pagar, despesa
empenhada, divida consolidada ou vinculagdes constitucionais.
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Na contabilidade, o problema da compreensibilidade ndao é novo. Bedford
e Baladouni (1962) conceberam a contabilidade como processo de comunicagao
no qual a utilidade depende da relagao entre emissor, mensagem e receptor. No
Brasil, Dias Filho (2000) observou que a terminologia contabil pode atuar como
barreira quando os codigos utilizados pelo emissor ndao sao compartilhados
pelo usuario. Estudos recentes de legibilidade no setor publico confirmam a
persisténcia do problema: Alves et al. (2023) analisaram 3.720 relatérios de gestao
de 930 instituicdes brasileiras e verificaram que mudangas estruturais de relato
nao garantem, por si sos, textos mais legiveis; Alves et al. (2024) reforcam que
caracteristicas lexicais e a legibilidade devem ser tratadas como componentes da
usabilidade da prestagao de contas.

A literatura internacional também distingue divulgacdao de compreensao.
Langella et al. (2023), em experimento com informacao financeira governamental,
demonstraram que explicacdes de jargdes técnicos e representagdes visuais elevam
a compreensao dos cidadaos. Yusuf et al. (2023) tratam tamanho, legibilidade
e tempestividade como dimensdes de acessibilidade da informacao financeira
estadual. Heald (2006), ao diferenciar transparéncia nominal e transparéncia
efetiva, oferece uma chave importante: disponibilizar informacao nao equivale
automaticamente a torna-la operacional para controle, decisao ou participagao.

Esse debate ganhou densidade normativa no Brasil com a Politica Nacional
de Linguagem Simples, instituida pela Lei n°15.263, de 14 de novembro de 2025. A
norma se aplica aos 6rgaos e entidades da administracao publica de todos os entes
federativos e estabelece como objetivo permitir que o cidadao encontre, entenda
e use informacdes publicas, reduzir intermediacdes e facilitar transparéncia,
participacao e controle social. Entre as técnicas previstas estdao frases curtas e
diretas, palavras comuns, explicacdo de jargdes, expansao de siglas, organizacao
por listas e recursos graficos, prioridade para a informacao mais importante, voz
ativa, acessibilidade e teste com o publico-alvo (BRASIL, 2025). A Lei de Acesso
a Informacao ja exigia informacao transparente, clara e em linguagem de facil
compreensao, € a Lei do Governo Digital reforcou o uso de linguagem clara nos
servicos publicos (BRASIL, 2011, 2021).

No Parana, ha sinais concretos de mudanc¢a da comunicagao fiscal. A Secretaria
de Estado da Fazenda mantém o Balanc¢o Cidadao e afirma que o documento
apresenta de forma transparente a aplicagao dos recursos publicos. Também publica
o boletim Contabilidade na Pratica, concebido para apresentar de forma clara e
descomplicada os numeros da execu¢ao orcamentaria e permitiracompanhamento
acessivel do gasto publico (PARANA, 2026a). Em 2025, a divulgacado do Balanco
Cidadao destacou explicitamente a necessidade de aproximar governo e sociedade
e de devolver informacdes contabeis complexas ao contribuinte de maneira clara e
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direta (PARANA, 2025a). Essas iniciativas convivem, porém, com leis e demonstrativos
cuja finalidade juridica e técnica demanda alta densidade conceitual.

A coexisténcia desses formatos cria uma questao relevante para a gestao
e o controle das finangas publicas: o Estado esta construindo uma arquitetura de
transparéncia em camadas, capaz de preservar precisao técnica e simultaneamente
oferecer traducao cidada, ou as iniciativas de simplificacdo permanecem pontuais
e sem padrao verificavel? A questao interessa nao apenas a gestao fazendaria, mas
também ao ecossistema de accountability. Informacdes fiscais inteligiveis ampliam
as condi¢cdes para que cidadaos, imprensa, organizacdes sociais e instituicdes de
controle acompanhem arrecadacao, gasto, endividamento e cumprimento de limites,
ainda que cada publico utilize a informagao com capacidades e finalidades distintas.

Diantedisso,aquestdode pesquisa é:em gque medida os principaisinstrumentos
de comunicacao fiscal do Estado do Parana aderem a principios de linguagem
simples e de transparéncia efetiva, e quais mecanismos podem institucionalizar
uma comunicacao fiscal mais inteligivel sem reduzir a precisao técnica e juridica? O
objetivogeral éavaliarainteligibilidade de instrumentos fiscais estaduais e proporum
protocolo de comunicagao fiscal clara aplicavel ao Parana. Especificamente, busca-
se: (i) comparar documentos normativos e instrumentos voltados a mediagao com
o cidadao; (ii) construir um indice exploratério de aderéncia a linguagem simples;
(iii) identificar praticas ja consolidadas e lacunas de padronizagao; e (iv) propor
mecanismos de governanca capazes de transformar disponibilidade de informacao
em compreensibilidade e uso.

A contribuicao é tripla. No plano tedrico, o trabalho articula Teoria da
Comunicagao, transparéncia efetiva e linguagem simples para interpretar jargao,
estrutura e visualizagdo como possiveis ruidos no fluxo da informacgao contabil
publica. No plano metodoldgico, apresenta o indice de Aderéncia a Linguagem
Simples do Parana (IALS-PR), rastredvel e deliberadamente exploratdrio. No plano
aplicado, propde o Protocolo Paranaense de Comunicacao Fiscal Clara (PPCFC-PR),
concebido para complementar, e ndo substituir, documentos legais e técnicos. Além
de sua aplicagao a administracao estadual, o protocolo pode servir como referéncia
de boa pratica para érgaos de controle e jurisdicionados interessados em qualificar
a camada cidada da transparéncia. A premissa € que uma politica madura de
transparéncia nao escolhe entre precisao e clareza: organiza diferentes camadas de
comunicacao para diferentes usos e publicos.

2 REFERENCIAL TEORICO

21 TEORIA DA COMUNICACAO E INFORMACAO CONTABIL

A abordagem comunicacional da contabilidade parte da ideia de que mensurar
fatos nao encerra a funcao informacional. Bedford e Baladouni (1962) descrevem
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a contabilidade como sistema de comunicagao no qual eventos econémicos sao
selecionados, codificados e transmitidos a usuarios. A eficacia depende da fidelidade
com que o fenbmeno é representado e da capacidade do receptor de decodificar
a mensagem. O relatério pode ser tecnicamente correto e, ao mesmo tempo,
comunicacionalmente ineficaz se a linguagem utilizada nao fizer parte do repertoério
do destinatario.

Dias Filho (2000) transpds esse raciocinio para o problema semantico da
evidenciacao contabil brasileira. A compreensibilidade € requisito para que a
informacao seja incorporada a decisao; terminologia excessivamente especializada
aumenta o risco de ruido e reduz o aproveitamento do conteudo. Na comunicagao
publica, esse risco @ ampliado porque o conjunto de usuarios € heterogéneo: gestores,
parlamentares, auditores, jornalistas, pesquisadores e cidadaos compartilham a
mesma informacao fiscal, mas possuem niveis de conhecimento e objetivos distintos.

ATeoria da Comunicacgao evita uma interpretacao simplista de que toda palavra
técnica deve ser eliminada. Cédigos especializados sao necessarios em ambientes
profissionais porque permitem precisao e comparabilidade. O problema ocorre
qguando a mesma codificacao € utilizada sem mediagao para um publico que nao
domina esse codigo. A resposta, portanto, € segmentar a comunicagao: preservar
documentos oficiais completos e, paralelamente, construir mensagens que
retenham o conteudo econdmico essencial com explicagcdes, exemplos, hierarquia
visual e caminhos para aprofundamento.

Esse desenho em camadas também reduz um risco oposto: simplificacao que
distorce. Um resumo cidadao nao pode converter déficit em ‘prejuizo’, restos a pagar
em ‘divida atrasada’ ou despesa empenhada em ‘dinheiro ja pago’. A comunicagao
fiscal clara exige traducao conceitualmente fiel. Por isso, a qualidade deve ser
avaliada simultaneamente em duas dimensdes: precisao do significado e reducao
do custo cognitivo de acesso.

2.2 TRANSPARENCIA NOMINAL, TRANSPARENCIA EFETIVA E
ACCOUNTABILITY

Heald (2006) distingue, entre outras categorias, transparéncia nominal e
transparéncia efetiva. A primeira pode existir quando informacao é formalmente
aberta, mas pouco capaz de alterar o conhecimento de atores externos; a segunda
pressupde que a abertura produza visibilidade substancial sobre decisdes, processos
e resultados. Essa distingao € especialmente util para financgas publicas, nas quais
o cumprimento legal costuma gerar grande quantidade de demonstrativos
obrigatdrios, nem sempre assimilaveis por usuarios nao técnicos.

O IMF (2012) define transparéncia fiscal pela clareza, confiabilidade, frequéncia,
tempestividade e relevancia dos relatorios, além da abertura do processo de
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formulacao fiscal. A inclusao explicita da clareza mostra que transparéncia nao se
reduz a existéncia de arquivo ou base aberta. A informacao precisa permitir que
diferentes usuarios formem avaliacao razoavel da posicao fiscal, dos riscos e das
escolhas governamentais.

Langella et al. (2023) fornecem evidéncia experimental relevante para essa
passagem entre acesso e uso. Ao manipular explicacdes de conteudo e formato de
apresentacao, os autores encontraram melhora da compreensao quando jargdes
eram esclarecidos e quando recursos visuais eram utilizados. O resultado sustenta
a ideia de que a inteligibilidade pode ser desenhada e gerenciada. Yusuf et al.
(2023), ao analisar relatoérios financeiros de governos estaduais norte-americanos,
também tratam a legibilidade como componente da acessibilidade, ao lado do
tamanho e da tempestividade.

No setor publico brasileiro, Alves et al. (2023, 2024) demonstram que
legibilidade pode ser mensurada e deve integrar a avaliagdo da prestacao de
contas. A consequéncia gerencial € relevante: um dérgao que mede apenas
completude, tempestividade e conformidade pode entregar transparéncia formal
de alta qualidade e, ainda assim, falhar na interface com o cidadao. Uma politica
de comunicacao fiscal deve adicionar métricas de inteligibilidade ao conjunto de
controles de qualidade.

2.3 LINGUAGEM SIMPLES COMO POLITICA DE TRANSPARENCIA FISCAL

A Politica Nacional de Linguagem Simples converte principios comunicacionais
em dever administrativo. A Lei n° 15.263/2025 define linguagem simples como
técnicas de transmissao clara e objetiva nas quais palavras, estrutura e leiaute
permitam encontrar, compreender e usar a informacgao. O foco em uso é central:
nao basta reconhecer palavras; o cidadao deve conseguir responder perguntas
concretas, como quanto foi arrecadado, quanto foi gasto, por que o resultado mudou
e onde aprofundar a consulta (BRASIL, 2025).

A lei oferece critérios operacionais que podem ser transformados em
instrumentos de avaliacao: ordem direta, frases curtas, uma ideia por paragrafo,
palavras comuns, explicacao de termos técnicos, nome completo antes de siglas, listas
e graficos,informagao maisimportante noinicio,voz ativa, eliminacao de redundancias,
acessibilidade e teste com publico-alvo. O conjunto desloca a linguagem simples de
preferéncia estilistica para processo de design e validacao de informacao.

A aplicacao a area fiscal demanda proporcionalidade. LDO, LOA, balancos e
demonstrativos tém usuarios técnicos e fungdes juridicas que impedem uma
simples substituicao de terminologia. A solugao € um arranjo de dupla camada. A
camada de integridade preserva o documento legal, dados completos, metodologia
e trilha de auditoria; a camada de mediacao reorganiza os mesmos fatos para nao
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especialistas, com explicacdes e sinteses. O Balang¢o Cidadao e o Contabilidade na
Pratica sao exemplos dessa l6gica, enquanto a pagina Orcamento Anual atua como
porta de entrada para documentos mais complexos.

Dessa articulacdo derivam quatro proposi¢cdes analiticas: P1 - documentos
normativos, por fungao juridica, tendem a apresentar menor aderéncia a técnicas
de linguagem simples do que instrumentos explicitamente voltados ao cidadao; P2
- a combinacao de explicacao conceitual, hierarquia visual e contextualizagao reduz
ruidos sem exigir eliminacao dos documentos técnicos; P3 - transparéncia fiscal
efetiva requer arquitetura de navegacao entre camadas, permitindo ao usuario
migrar do resumo ao dado primario; e P4 - a institucionalizagcdo depende de critérios
comuns, responsabilidade organizacional e teste com usuarios, e nao apenas de
iniciativas editoriais isoladas.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa é aplicada, documental e descritivo-exploratdria, com abordagem
qgualitativo-quantitativa. O estudo nao procura medir conhecimento efetivo dos
cidadaos, pois nao foram realizados experimentos ou entrevistas. O objeto é a
arquitetura comunicacional observavel dos instrumentos oficiais: linguagem,
organizacgao, explicagcao de termos, recursos visuais e mecanismos que aproximam
a informacao técnica de usuarios nao especialistas.

O corpus foi selecionado de forma intencional para representar duas funcdes
comunicacionais. Na camada normativo-técnica foram incluidas a Lei Estadual n°
22.520/2025, que dispbe sobre as diretrizes orcamentarias para 2026, e a Lei Estadual n°
22.267/2024, L eiOrcamentaria Anualde2025.Nacamadade mediacdoforamanalisados:
a pagina institucional Orcamento Anual da SEFA; o Balanco Cidadao, considerando a
versao de 2024 e a descricao institucional de 2025; e o boletim Contabilidade na Pratica
- 3° Quadrimestre de 2025. A escolha ndo pretende representar toda a comunicagao
fazendaria, mas contrastar documentos centrais de planejamento e execugao com
produtos explicitamente orientados a compreensao do publico.

Para operacionalizar a andlise, foi construido o indice de Aderéncia a
Linguagem Simples do Parana (IALS-PR), inspirado diretamente nas técnicas
do art. 5° da Lei n° 15.263/2025 e adaptado ao contexto fiscal. Dez critérios foram
avaliados em escala ordinal: O = ausente ou incompativel no trecho/documento
observado; 1 = presenca parcial; 2 = presenca clara e recorrente. A pontuacao total
foi convertida para escala de O a 100. Os critérios sao: (C1) frases relativamente
curtas e estrutura direta; (C2) uma ideia predominante por bloco; (C3) preferéncia
por palavras comuns; (C4) explicagao de jargdes; (C5) expansao ou contextualizacao
de siglas; (C6) uso de organizacao visual, listas ou graficos; (C7) priorizacao das
informacdes-chave; (C8) tom direto/voz ativa; (C9) contextualizacdo de numeros
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e conceitos; e (C10) orientacao explicita ao cidadao, com caminhos de uso,
aprofundamento ou participacao.

O IALS-PR é um instrumento exploratério e nao uma escala psicométrica
validada. Os pesos sao iguais porqgue nao ha evidéncia para afirmar que um
critério deva valer mais que outro. A codificagcao foi manual e baseada em regras
previamente definidas; nao houve segundo codificador, de modo que o indice deve
ser interpretado como auditoria comunicacional transparente, sujeita a julgamento.
Para reduzir arbitrariedade, a discussao apresenta exemplos textuais e associa cada
conclusao a elementos verificaveis dos documentos.

Como medida complementar, foi calculado o comprimento médio das frases
em amostras de prosa dos cinco instrumentos, excluindo tabelas, titulos isolados e
seguéncias puramente numeéricas. Essa estatistica nao € usada como sinbnimo de
compreensao: frases curtas podem continuar carregadas de jargao, e textos com
frases mais longas podem ser compreensiveis quando bem estruturados. A medida
serve apenas para triangulagcdo com a matriz de linguagem simples, em linha com a
literatura de legibilidade (ALVES et al., 2023, 2024; YUSUF et al., 2023).

Por fim, os achados foram interpretados com base na Teoria da Comunicacao,
tratando complexidade semantica, siglas e falta de hierarquia como potenciais
ruidos entre emissor e receptor. Uma recomendacao so foi incorporada ao protocolo
proposto quando atendia a trés condicdes: correspondéncia com uma fragilidade
ou pratica observada no Parang; apoio em técnica prevista na Politica Nacional de
Linguagem Simples;e coerénciacomevidénciaacadémicasobrecompreensibilidade
ou transparéncia.

Quadro 1 - Critérios do indice de Aderéncia a Linguagem Simples do Parana (IALS-PR)

BASE NORMATIVA/

CRITERIO PERGUNTA DE AUDITORIA ANALITICA

Predominam frases manejaveis

= e el Lei 15.263/2025, art. 5°, I-II

C1 - Frases e ordem

C2 - Unidade de ideia O Plocos evitam acumular Lei 15.263/2025, art. 5° II
ideias heterogéneas?

Ha preferéncia por palavras

C3 - Vocabulario .
comuns quando possivel?

Lei 15.263/2025, art. 5°, IV

Termos fiscais técnicos sdo

C4 - Jargéo explicados ou traduzidos? Lei 15.263/2025, art. 5°, V
C5 - Siglas Siglas sdo expandidas ou contextualizadas? Lei 15.263/2025, art. 5°, VIII
C'6 - Organizagao Listas, tabelcjs, graflcos.ou Lei 15.263/2025 art. 5°, IX
visual destaques ajudam a leitura?

C7 - Prioridade O essencial aparece antes do detalhamento? Lei15.263/2025, art. 5° X
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- BASE NORMATIVA/
CRITERIO PERGUNTA DE AUDITORIA ANALITICA

C8 - Tom direto Ha voz ativa, verbos claros e Lei 15.263/2025,
baixa nominalizagao? art. 5° XII-XVI

C9 - Contexto NUmeros e conceitos recebem Langella et al.
comparacdo/explicacado de significado? (2023); IMF (2012)

C10 - Uso cidadio O texto orienta navegacgao, . ) Lei 15.363/3025,
aprofundamento ou uso da informagao? arts.2°e5

Fonte: elaboragdo prépria.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

4] DOIS REGIMES DE COMUNICACAO: INTEGRIDADE NORMATIVA E
MEDIACAO CIDADA

A primeira evidéncia € que os instrumentos cumprem funcdes distintas e
nao devem ser julgados pelo mesmo propodsito. A LDO de 2026 organiza diretrizes,
metas, limites e procedimentos, recorrendo a remissdes legais, paragrafos e listas
normativas. A LOA de 2025 estima receita e fixa despesa de R$ 78,67 bilhdes e precisa
discriminar esferas, autorizacdes e anexos com validade juridica (PARANA, 2024a,
2025b). A densidade técnica, nesse caso, ndo € defeito em si: trata-se da camada de
integridade, que deve manter precisao e rastreabilidade.

A camada cidada possui logica diferente. A propria pagina Orcamento Anual
comeca explicando que o orcamento define como o Estado planeja e autoriza o uso dos
recursos publicos e, em seguida, explica em linguagem corrente o que € a LOA e como
ela se conecta a LDO. A pagina funciona como mecanismo de navegagao: 0 usuario
recebe uma definicdo antes de acessar os documentos legais completos (PARANA,
2026b). Esse desenho € consistente com a ideia de transparéncia em camadas: entrada
simples, aprofundamento progressivo e preservacao do dado de origem.

O Balanco Cidadao radicaliza a orientagcao ao receptor. A entrada institucional
utiliza pergunta direta - ‘Quer saber como seus impostos sao utilizados para
transformar o nosso Estado?’ - e apresenta o documento como explicagao
transparente da aplicacao dos recursos. A divulgacao do Balanco Cidadao 2024
enfatizou que dados contabeis complexos precisam retornar ao contribuinte de
forma clara e direta, reforcando a funcédo de mediacao (PARANA, 20253, 2026a).

O Contabilidade na Pratica ocupa posi¢cao intermediaria entre relatorio técnico
e pecga de comunicacao. O boletim mantém conceitos como balan¢o or¢camentario,
restos a pagar, resultado primario e divida consolidada, mas acrescenta explicacdes.
No terceiro quadrimestre de 2025, por exemplo, define restos a pagar como
despesas empenhadas em exercicios anteriores ainda nao pagas, diferencia itens
processados e nao processados e explica que resultado primario superavitario
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indica arrecadacao primaria superior as despesas primarias. Em outros trechos,
relaciona os percentuais constitucionais a valores efetivamente aplicados em
salde, educacéo, ciéncia e tecnologia (PARANA, 2026¢). Isso reduz ruido sem retirar
O conceito técnico.

4.2 O IALS-PR: DISTANCIA ENTRE DOCUMENTO LEGAL E COMUNICACAO
DE MEDIACAO

Tabela 1 - Pontuagédo do IALS-PR e comprimento médio das frases

INSTRUMENTO FUNGAO I'(AOI:.IS(;E;Q PA;:I;QI-\X/SREQS/ LEITURA SINTETICA

LDO 2026 N,orr'natlvo- 25 29 Baixa aderéncia; alta
técnico densidade legal
LOA 2025 Normativo- 35 214 EEDE) ERIECElE,
técnico finalidade juridica
Orgcamento Anual Mediacao/ Alta aderéncig;
A ~ 90 25,8 . L
- pagina SEFA navegacao explica e direciona
Viedizede) Alta aderéncia;
Balanco Cidadao . S 90 20,7 linguagem orientada
cidadao 2.
a0 usuario
- Mediagao A in-
Contabilidade na L. Boa aderéncia; conserva
L. o técnico- 75 20,0 . - .
Pratica 3° quad. 2025 cidads jargao explicado

Fonte: elaboragao prépria a partir de documentos oficiais. *Amostras de prosa; indicador descritivo, ndo teste de compreenséo.

Os dois documentos normativos alcancaram 35 pontos, enquanto os trés
instrumentos de mediacao ficaram entre 75 e 90. A média da camada normativa
foi 35 e a da camada explicativa, 85, diferenca de 50 pontos. O resultado € coerente
com P1, mas sua interpretacao precisa ser cuidadosa: ele nao demonstra que as
leis estejam mal redigidas para sua funcao juridica. Demonstra, isto sim, que um
cidaddao que acesse diretamente a norma enfrenta custo cognitivo muito superior
ao encontrado nas pecas de mediacao.

O comprimento médio de frases acrescenta nuance. O Contabilidade na
Pratica apresentou média de 20 palavras por frase, menor do que a LDO, mas a
pagina Orcamento Anual obteve 25,8 palavras e ainda assim recebeu alta pontuagao
no indice. Isso confirma que inteligibilidade ndo pode ser reduzida a uma férmula
de tamanho. Hierarquia, definicao, vocabulario, contexto, titulos e orientagcdao de
navegacao alteram a experiéncia do usuario. Essa interpretacao € compativel com
Langella et al. (2023), que encontram efeito positivo tanto para clarificacao de
conteudo quanto para recursos de apresentacao.

A LDO recebeu pontuacao parcial em organizagcao porque utiliza capitulos,
secoes, incisose listas, elementos que facilitam localizagao para leitores familiarizados
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com a linguagem juridica. Entretanto, sua estrutura acumula remissdes e conceitos
pressupostos, como metas fiscais, PPA, fontes, vinculacdes e modalidades de
aplicacao. A LOA compartilha o mesmo problema semantico. Por isso, um bom
sistema nao deveria tentar transformar a lei em cartilha, mas conectar cada nucleo
técnico a um resumo explicativo e a dados navegaveis.

4.3 O QUE O PARANA JA FAZ BEM

A analise mostra que o Estado nao parte do zero. Primeiro, ha segmentacao de
produtos. Balanco Cidadao, Contabilidade na Pratica e paginas explicativas indicam
reconhecimento organizacional de que demonstrativos oficiais necessitam de
mediacao. Segundo, existe preocupacao explicita com linguagem acessivel: a SEFA
descreve o Contabilidade na Pratica como relatério claro e descomplicado e afirma
gue o instrumento foi pensado em quem estd fora do universo contabil (PARANA,
2024b, 20264a).

Terceiro, o Contabilidade na Pratica demonstra boa pratica de traducao
semantica. Em vez de excluir ‘restos a pagar’, explica o termo; em vez de apresentar
apenas percentuais constitucionais, informa o minimo e o realizado; em vez de
mostrar apenas divida consolidada liquida negativa, explica que a posicao representa
capacidade financeira liquida superior a divida considerada na métrica. Essa técnica
preserva o vocabulario usado nos relatorios oficiais e fornece ao cidadao a chave
para decodifica-lo, exatamente como sugere a Teoria da Comunicagao.

Quarto, ha forte uso de visualizagao. O boletim combina numeros em destaque,
graficos por origem de receita, grupos de despesa, funcdes e séries de despesa
de pessoal. Langella et al. (2023) encontram que recursos visuais podem ampliar
entendimento de informacao financeira publica. A aderéncia nao € apenas estética:
graficos reduzem o esforco de comparar grandezas e ajudam a responder perguntas
gue tabelas extensas dificultam.

Quinto, a pagina Orcamento Anual oferece arquitetura de aprofundamento.
Apos explicar a LOA, direciona para legislacao, projetos de lei, diretrizes, alteragdes
orcamentarias e Manual Técnico do Orcamento. Essa conexao € um componente de
transparéncia efetiva: o resumo nao substitui a fonte; ele cria ponte até ela.

4.4 LACUNAS: AUSENCIA DE PADRAO, VALIDACAO E MENSURACAO

Os avangos convivem com quatro lacunas. A primeira € a auséncia de um
padrao publico comum para comunicacao fiscal simples. Os produtos possuem
boas solucgdes editoriais, mas nao foi identificada, no corpus, uma matriz que
determine quais relatérios exigem versao cidada, quais conceitos devem ter
definicao, quais comparacdes minimas devem acompanhar numeros e quais
indicadoresde qualidade devem ser monitorados. A Politica Nacionalde Linguagem
Simples cria base legal para esse passo, mas sua operacionalizagao depende de
cada ente (BRASIL, 2025).
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A segunda lacuna é o teste de compreensao. A Lei n° 15.263/2025 prevé testar
mensagens com o publico-alvo. Os materiais analisados mostram intencao de
clareza, mas nao apresentam, em suas paginas de divulgacao, evidéncia de teste
sistematico com cidadaos, estudantes, jornalistas ou usuarios de diferentes niveis de
letramento financeiro. Sem teste, 0 emissor avalia a mensagem a partir do proprio
repertorio - justamente o risco identificado pela Teoria da Comunicacao.

A terceira € a contextualizagcdao desigual. O Contabilidade na Pratica
frequentemente explica o significado de percentuais e variacdes, porém algumas telas
e quadros ainda pressupdem familiaridade com siglas como RPPS, RCL, BO, LDO,
LOA e categorias de receita/despesa. A expansdo da sigla resolve apenas parte do
problema; o cidadao precisa compreender por que agquela métrica importa. A mesma
regra vale para nimeros elevados: R$ 80 bilhdes se torna mais inteligivel quando
comparado ao orcamento, ao ano anterior, ao limite legal ou a composicao percentual.

A quarta lacuna é de continuidade entre pecas. O usuario pode chegar
ao Balanco Cidadao, ao boletim, a LOA e aos dados detalhados por caminhos
diferentes. Um padrao de links reciprocos, identificadores e glossario comum
permitiria navegacao bidirecional: do resumo ao detalhe e do detalhe ao resumo.
Essa arquitetura também reduziria retrabalho editorial, pois defini¢des padronizadas
poderiam ser reutilizadas em painéis, noticias, relatdrios e APls.

4.5 TEORIA DA COMUNICACAO: ONDE ESTAO OS RUIDOS

Quadro 2 - Ruidos de comunicacgao fiscal e mecanismos de reducgédo

e EFEITO PROVAVEL
RUIDO OBSERVADO NO RECEPTOR RESPOSTA COMUNICACIONAL

Jargao sem definigao

Siglas sucessivas

NUdmero sem referéncia

Tabela densa como
primeira camada

Documento legal como
porta de entrada

Produtos sem
padrao comum

Auséncia de teste
com usuarios

Leitura literal sem
compreensao do conceito

Sobrecarga de memoria
e abandono da leitura

Dificuldade de julgar
materialidade ou tendéncia

Alto custo para localizar
a mensagem central

Confusao entre
precisao normativa e
comunicagao cidada

Experiéncia variavel e
dificuldade de aprendizagem

O emissor presume
compreensao

Glossario contextual e
exemplo pratico

Nome completo, sigla e
tooltip recorrente

Comparagao temporal,
percentual, meta ou limite

Resumo antes do detalhamento
e visualizagdo

Pagina intermediaria e
resumo cidadao

Protocolo estadual e
glossario unificado

Teste rapido de tarefas e
perguntas de compreensao

Fonte: elaboragao prépria com base em Bedford e Baladouni (1962), Dias Filho (2000), Langella et al. (2023) e Brasil (2025).
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Sob a Teoria da Comunicacgao, a questao central nao é reduzir o volume de
informacao, mas controlar ruidos no canal. A LDO e a LOA precisam continuar
completas; o ruido surge quando o receptor nao recebe coédigo auxiliar para
interpreta-las. O Balanco Cidadao e o Contabilidade na Pratica funcionam como
decodificadores, traduzindo categorias especializadas sem romper a ligacao com a
fonte oficial.

Essa leitura também explica por que transparéncia nominal pode coexistir com
opacidade pratica. Se o cidadao acessa um arquivo, mas nao consegue localizar a
mensagem central, a disponibilidade ndao se converte em conhecimento. Heald
(2006) ajuda a compreender essa diferenca, e a Politica Nacional de Linguagem
Simples oferece instrumentos concretos para aproximar transparéncia nominal de
transparéncia efetiva.

5 PROTOCOLO PARANAENSE DE COMUNICAGCAO FISCAL CLARA

Propde-se o Protocolo Paranaense de Comunicacao Fiscal Clara (PPCFC-PR),
aplicavel a documentos, painéis, noticias e paginas de finangas publicas. O protocolo
nao cria nova obrigacao de divulgagcao nem substitui normas contabeis. Seu objetivo
€ organizar uma camada cidada minima, mensuravel e conectada a fonte técnica. A
governanca poderia ser coordenada pela SEFA, com participacao da Contabilidade
Geral, Tesouro, Orcamento, Escola Fazendaria, comunicac¢ao institucional e unidades
responsaveis por transparéncia e acessibilidade.

O primeiro principio € a classificagcao de audiéncia. Antes da publicagcao, o
responsavel identifica se o produto é predominantemente normativo/técnico, gerencial
ou cidadao. Documentos técnicos mantém estrutura integral, mas temas de alta
materialidade - orcamento anual, resultado fiscal, divida, pessoal, renuncias, vinculacdes
e contas anuais - recebem uma versao de mediagcao ou um resumo padronizado.

O segundo principio € a ‘camada de trés perguntas’. o inicio do material cidadao
deve responder, sempre que aplicavel, o que aconteceu, por que isso importa e onde
conferir o detalhe. Essa regra reduz o risco de o cidadao encontrar nUmeros antes
de encontrar significado. O terceiro € o glossario vivo, integrado as paginas e painéis,
com definigdes comuns para termos como empenho, liquidacao, restos a pagar,
resultado primario, divida consolidada, RCL e superavit financeiro.

O quarto principio é a contextualizacdo numérica. Nenhum valor material deveria
aparecer isolado quando houver referéncia relevante disponivel: comparagao com
previsao, exercicioanterior,minimo constitucional, limite fiscal, composi¢cao percentual
ou valor por habitante. Contextualizagcao nao implica selecionar comparagao favoravel,
a regra deve ser padronizada para reduzir viés de enquadramento.

O quinto principio € uma porta de qualidade antes da publicacao. O IALS-PR,
ou versao institucional aprimorada, pode ser aplicado como checklist,acompanhado
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por indicadores simples de extensao de frases e densidade de siglas. A meta nao
deve ser uma nota mecanica. O objetivo é sinalizar pontos de revisao e documentar
gue a clareza foi considerada.

O sexto principio é teste com usudarios, conforme a prépria Lei n° 15.263/2025.
Peqguenos painéis de cidadaos podem executar tarefas objetivas: localizar o resultado
do periodo, identificar a maior funcao de gasto, explicar o significado de restos a
pagar ou encontrar o documento técnico de origem. O teste mede compreensao
funcional, superior a mera percepc¢ao de que o texto ‘parece simples’.

Osétimo principio éacessibilidade e multiformato. Versdesem HTML responsivo,
PDF acessivel, texto alternativo em graficos, contraste adequado, navegag¢ao por
teclado e estrutura de titulos ampliam o alcance da linguagem simples. O oitavo é
rastreabilidade: cada resumo deve indicar periodo, fonte, data de atualizacao e link
para dados ou demonstrativo de origem. Assim, simplificacao nao se converte em
opacidade metodoldgica.

Quadro 3 - Roteiro operacional do PPCFC-PR

1. Classificar audiéncia Registro: técnico, gerencial ou cidadao % de produtos classificados
2. Criar camada Resumo: o que ocorreu, por Cobertura dos temas

cidada que importa, onde conferir fiscais materiais

3. Revisar linguagem Checklist IALS-PR + glossario comum Pontuacgao e itens pendentes
4. Contextualizar Comparagdes, metas, limites % de nimeros-chave
ndmeros e série histodrica contextualizados

5. Garantir HTML/PDF acessivel e Conformidade de
acessibilidade descrigao de graficos acessibilidade

Taxa de acerto e

6. Testar com usuarios Tarefas de localizagao e compreensao
tempo de tarefa

7. Publicar com Fonte, periodo, atualizagcéo e

0 ) :
rastreabilidade link ao dado primario g Ll ele erige

Relatério anual de ddvidas,

e : Evolucado dos indicadores
métricas e melhorias

8. Aprender e revisar

Fonte: elaboragao prépria.

51 APLICACAO-PILOTO E PRIORIDADES

A implantacao pode comecgar pelos produtos de maior materialidade e
audiéncia. O Balanco Cidadao e o Contabilidade na Pratica ja funcionariam como
laboratoério, sem necessidade de criar novos relatorios. A primeira rodada poderia
padronizar glossario, links e testes de usuarios; a segunda incorporaria paginas de
LOA/LDO, resultado fiscal, divida, pessoal e gastos tributérios; a terceira integraria
painéis e dados abertos.
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Uma prioridade especifica é evitar que linguagem simples seja confundida com
promocao institucional. O protocolo deve exigir equilibrio: quando houver resultado
favoravel, mostrar também base de comparacao e riscos; quando houver déficit,
explicar natureza e contexto sem adjetivacao alarmista. A unidade de qualidade
deve verificar precisao e neutralidade, preservando confianca.

Outra prioridade € conectar comunicagao com educacgao fiscal. Materiais
testados e glossarios podem ser utilizados pela Escola Fazendaria em cursos,
escolas e capacitacdes de jornalistas e servidores. O mesmo vocabulario
compartilhado reduz custo de aprendizagem e cria referéncia publica comum
para debates sobre orcamento.

5.2 IMPLICACOESPARAOCONTROLEEXTERNOEPARAOSJURISDICIONADOS

Embora o corpus se concentre em instrumentos do Poder Executivo estadual,
os resultados oferecem implicagcdes para o controle externo. O PPCFC-PR pode
funcionar como referéncia ndo sancionatdria para examinar se portais, relatérios e
demonstrativos disponibilizados ao publico contam com uma camada cidada que
preserve rastreabilidade, neutralidade e precisdao. A utilidade nao esta em exigir
que pecas técnicas adotem linguagem coloquial, mas em verificar se informacdes
de maior materialidade possuem mediacao suficiente para permitir localizacao,
compreensao e conferéncia pelo usuario.

Para os jurisdicionados, critérios comuns podem reduzir a heterogeneidade
entre produtos de transparéncia e transformar clareza em rotina de governanga, e
nao apenas em soluc¢ao editorial ocasional. Para Tribunais de Contas, a mesma logica
pode orientar a comunicacao cidada de fiscalizacdes, alertas, pareceres, indicadores
e orientacdes, sem substituir o conteddo técnico dos processos. Essa aplicagcao
extrapola o teste empirico do artigo e deve ser compreendida como agenda pratica
derivada dos achados, a ser validada em estudos futuros.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo avaliou a inteligibilidade de instrumentos de comunicacao fiscal
do Estado do Parana a luz da Teoria da Comunicagao, da transparéncia efetiva e da
Politica Nacional de Linguagem Simples. A analise identificou contraste claro entre
a camada normativa, cujo IALS-PR foi de 35 pontos, € os instrumentos de mediacao,
gue alcancaram entre 75 e 90 pontos. A diferenca nao deve ser interpretada como
falha das leis: LDO e LOA possuem fung¢ao juridica e precisam preservar precisao. O
achado central € que a transparéncia funciona melhor quando o documento técnico
€ acompanhado por uma camada de decodificagcao para o cidadao.

O Parana ja apresenta boas praticas relevantes. O Balanco Cidadao utiliza
orientacao direta ao wusuario; o Contabilidade na Pratica explica conceitos,
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contextualiza limites e combina texto com graficos; e a pagina Orcamento Anual cria
uma porta de entrada para legislacao e documentos detalhados. Essas iniciativas
aproximam a realidade estadual das evidéncias de Langella et al. (2023), segundo as
guais esclarecimento de jargdes e apoio visual podem melhorar a compreensao da
informacao financeira publica.

A principal lacuna é institucional, e nao de auséncia de iniciativas. Os produtos
analisados nao evidenciam um protocolo Unico de linguagem simples, metas
de qualidade, glossario transversal ou teste sistematico com usuarios. A Lei n°
15.263/2025 cria oportunidade para transformar experiéncias ja existentes em politica
permanente. O PPCFC-PR propde exatamente essa passagem: classificar publico,
produzir camada cidada para temas materiais, revisar linguagem, contextualizar
numeros, garantir acessibilidade, testar compreensao, manter rastreabilidade e
aprender com métricas.

A contribuicao tedrica consiste em tratar clareza como componente do
processo contabil de comunicacao e como condicao de transparéncia efetiva. A
contribuicao metodoldgica é o IALS-PR, util como diagndstico exploratoério, mas
ainda nao validado. A contribui¢ao pratica € um protocolo que preserva documentos
completos e adiciona uma camada estruturada de compreensao, reduzindo a
falsa escolha entre rigor e simplicidade. Para o controle externo, o PPCFC-PR pode
ser explorado como referéncia de boa pratica para comunicacao cidada e para
discussdes sobre qualidade da transparéncia dos jurisdicionados, sempre com
carater proporcional e sem converter o indice exploratério em critério automatico
de conformidade.

Ha limitacdes. O corpus é intencional e pequeno; a codificagcao foi realizada
por um unico pesquisador; o indice usa pesos iguais; o comprimento de frases foi
calculadosobreamostrasde prosa;e ndo houve experimento com cidadaos. Portanto,
o estudo avalia caracteristicas de design comunicacional, ndo compreensao efetiva
nem efeito causal sobre participacao. Pesquisas futuras podem aplicar testes com
usuarios de diferentes niveis de escolaridade, validar pesos do indice, comparar
o Parana com outros estados e medir se versdes simplificadas melhoram acerto,
tempo de tarefa e confianga na interpretacao fiscal.

Aresposta a questao de pesquisa € que o Parana ja construiu instrumentos com
alta aderéncia a principios de linguagem simples, mas essa qualidade é concentrada
na camada de mediacao e ainda depende de iniciativas editoriais especificas. A
institucionalizagdao de um protocolo comum permitiria transformar boas praticas em
infraestrutura permanente de accountability. Em sintese, publicar torna a informacao
disponivel; explicar, contextualizar e testar tornam a informacao utilizavel.
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ANEXO A - MATRIZ DETALHADA DO IALS-PR

Tabela Al - Codificacdo dos dez critérios por instrumento (0 = ausente; 1 = parcial; 2 = forte)

] 5 0 2 1 1 0 1 1 35

LDO 2026 (0]

LOA 2025 (0] 1 0 (0] 2 1 1 0 1 1 35
g;%aaﬂi/”etg) 2 2 2 2 2 2 2 2 1 1 90
Balanc¢o Cidadao 2 2 2 2 1 2 2 2 2 1 90
Contabilidade ] 1 1 5 1 5 5 1 5 5 75

na Pratica

Fonte: elaboragao prépria. O indice é exploratério e ndo representa teste com usuarios.

Nota metodolégica: a pontuacao avalia presenca dos recursos na comunicagao
observada e ndo qualidade juridica, completude contabil ou veracidade do conteudo.
Documentos normativos nao sao esperados a reproduzir o desenho de pecas
cidadas; a comparagao serve para verificar a necessidade e a qualidade da camada
de mediacao.
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PREJULGADO N° 40
MULTA ADMINISTRATIVA - TRANSMISSIBILIDADE - OBITO

PROCESSO N° : 298530/25

ASSUNTO : PREJULGADO

ENTIDADE : TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
INTERESSADO : TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
RELATOR . CONSELHEIRO FABIO DE SOUZA CAMARGO

ACORDAO N° 1705/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Prejulgado. Multa administrativa. Obito do sancionado apds
o transito em julgado. Nao transcendéncia da sang¢ao, nos termos da
Constituicao da Republica, art. 5° inciso XLV. Extingao da exigibilidade da
multa. Natureza de pena da multa ndo passivel de alteragcdo por legislagao
infraconstitucional. Supremacia da Constituicdo. Extingao da exigibilidade
da multa com a morte do infrator, independente do transito em julgado.

1 DO RELATORIO (VOTO VENCEDOR - CONSELHEIRO FABIO DE
SOUZA CAMARGO)

Trata-se de Prejulgado instaurado em razao de aparente divergéncia entre a
decisdo proferida no Acérdao n.° 726/25, nos autos da Prestacdo de Contas Municipal
n.°131449/09, e o entendimento consolidado deste Tribunal. O objeto da controvérsia
consiste em verificar se, a luz do carater personalissimo da multa administrativa —
nos termos do art. 5° inciso XLV, da Constituicao Federal —, a sancao deve ser extinta
mesmo quando o falecimento do destinatario ocorre apds o transito em julgado da
decisao que a impobs.

O referido acérdao surgiu a partir de divergéncia acerca das consequéncias
processuais do falecimento do Sr. Angelo Celso Zampieri, em 2021. Naqueles autos
de Prestacao de Contas Municipal, a Coordenadoria de Medidas Executoérias sugeriu
a deliberacao sobre a baixa das multas aplicadas, tendo em vista a existéncia de
jurisprudéncia desta Corte acerca do carater personalissimo dessa espécie de
sancao. O Ministério Publico de Contas nao se opds a baixa das multas aplicadas,
destacando que o falecimento do sancionado leva a extingao da obrigacao do
pagamento, em razao de seu carater personalissimo.

Na Sessao Ordinaria (por videoconferéncia) n.° 10, o Excelentissimo Conselheiro
Substituto Claudio Augusto Kania, Relator daquela prestacao de contas, ao divergir
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das manifestacdes da unidade técnica e do Ministério Publico de Contas, amparou-
se na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unidao, do Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro e do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso, bem
como no art. 3° §1° da Resolucdo n.° 235/2010 - TCU. Com base nesses fundamentos,
entendeu que, Nnos casos em que o falecimento do responsavel ocorre apds o transito
em julgado da decisao condenatodria, a multa se converte em divida, alcangando os
bens da heranca ou, se ja realizada a partilha, os bens dos herdeiros, na propor¢cao
do quinhao recebido, nao se configurando, portanto, o falecimento do infrator como
causa de extingao da multa aplicada.

Por fim, propds voto determinando a remessa dos autos a entao Coordenadoria
de Monitoramento e Execucdes, a fim de que desse continuidade a execucao das
multas impostas ao Sr. Angelo Celso Zampieri e encaminhasse & Procuradoria-Geral
do Estado copia da decisao para que a execucao fiscal em face do espdlio ou dos
herdeiros do Sr. Angelo Celso Zampieri observe a jurisprudéncia colacionada no
Acoérdao - sendo acompanhado de forma unanime pelo Pleno.

Todavia, este Conselheiro, na Sessdo Ordinaria (por videoconferéncia) n.° 11 do
Tribunal Pleno, de 9 de abril de 2025, levantou a questao referente a existéncia de
divergéncia desta decisao com a jurisprudéncia deste Tribunal de Contas.

Ato seguinte, por iniciativa da Presidéncia do Tribunal, foi aprovada, na Sessao
Ordinaria n.° 11 do Tribunal Pleno, a instauragao deste processo de Prejulgado, sendo
designado como relator este Conselheiro. O Gabinete da Presidéncia, em sequéncia,
determinou a autuacao do Prejulgado e a distribuicao do feito a este Gabinete,
conforme Oficio n.° 49/2025 - GP (peca 2).

Distribuidos os autos nos moldes do art. 410 e 411 do Regimento Interno,
encaminheiosautos, porviado Despachon.°459/25-GCFSC (peca5),a Coordenadoria
de Gestao Municipal, a Coordenadoria de Gestao Estadual e, por fim, ao Ministério
Publico de Contas, para as respectivas manifestacoes.

Em face das mudancas organizacionais decorrentes da alteracao do Regimento
Interno feitas pela Resolucdo n.° 131/2025 deste Tribunal, os autos foram para a
Coordenadoria de Apoio e de Instrucao Suplementar, que, por for¢a do art. 252-C do
Regimento Interno, encaminhou o processo a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao
no Despacho n.°16/25 - CAIS (peca 6).

A Coordenadoria-Geral de Fiscalizacdo, no Despacho n.° 756/25 - CGF (peca 7),
informou que o tema abordado no presente procedimento impacta na atividade
de fiscalizacao e solicitou o retorno dos autos a esta unidade apds o julgamento do
meérito, considerando eventual necessidade de ciéncia ou atualizagao de orientacdes
as equipes de fiscalizagdao. Apds a referida manifestacao, os autos retornaram a
Coordenadoria de Apoio e de Instrucao Suplementar para instrucao.
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A unidade técnica, nos termos da Instrucdo n° 416/25 - CAIS (peca 8),
manifestou-se pela impossibilidade de exigéncia da multa administrativa em face
dos sucessores, concluindo pela extingao da sancgao.

Inicialmente, a Coordenadoria de Apoio e de Instrugcao Suplementar informou
qgue nao ha divergéncia acerca do cancelamento da multa quando o falecimento
ocorre antes do transito em julgado, citando a jurisprudéncia consolidada deste
Tribunal de Contas e do Tribunal de Contas da Uniao, pois a penalidade, de indole
personalissima, ndo chega a incorporar-se ao patrimoénio do responsavel como
obrigacao exigivel.

Ademais, consignou que, conforme exposto pelo Excelentissimo Conselheiro
Substituto Claudio Augusto Kania em seu voto no Acérddo n.°726/25, a jurisprudéncia
e os regulamentos do Tribunal de Contas da Uniao harmonizam-se com a solugao
adotada naquele julgado. Acrescentou que o Tribunal de Contas do Estado do Rio
de Janeiro positivou entendimento idéntico por meio da Sumula n.° 7. Ressaltou,
contudo, que tal orientacao diverge da jurisprudéncia deste Tribunal, colacionando
precedentes da 2° Camara.

Contudo, a unidade técnica opinou que tal entendimento vai de encontro
com o que é preconizado pelo art. 5° inciso XLV, da Constituicao Federal , que
prevé o principio da pessoalidade, ou da ndo transcendéncia da pena, com duas
consequéncias juridicas: primeiramente, a vedacao de que a sang¢ao seja transmitida
a parentes ou terceiros; e, em segundo lugar, como corolario dessa vedacao, a
extincao da pena e do proprio processo criminal com o falecimento do agente, ou
tal qual dita o adagio juridico, mors omnia solvit [“a morte tudo resolve”].

Em reforco a esse entendimento, citou a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, consubstanciada nas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n.° 3150/
DF e n.° 7.032/DF, no sentido de que a qualificacdo da multa, apds o transito em
julgado, como “divida de valor” — em decorréncia das alteragdes promovidas pelas
Leis n° 9.268/1996 e n.° 13.964/2019 no art. 51 do Cédigo Penal — ndo autoriza
sua equiparacao a débito civil comum, tratando-se apenas de disciplina quanto
ao seu modo de execucao. Desse modo, causas autdbnomas de extingao da
punibilidade, como a morte do agente, implicam também a inexigibilidade da
multa, entendimento que se encontra igualmente pacificado na jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica.

Diante disto, opinou que as

Multas, penais ou administrativas, sdo sangdes pessoais, expressao da
culpabilidade do agente, e, por isso, ndo se confundem com reparacéo/
ressarcimento (responsabilidade civil). Logo, a regra é a intransmissibilidade
da sancgdo, ainda que sobrevindo o dbito apds o transito em julgado (peca
8, fl. 8).
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Em seguida, o Ministério Publico de Contas apresentou manifestagao por meio
do Parecer n.° 285/25 - PGC (peca 9), divergindo do entendimento da Coordenadoria
de Apoio e de Instrucao Suplementar. O cerne da argumentacao do 6rgao ministerial
consiste na afirmacao de que a conversao da multa em divida patrimonial do
sancionado nao viola o principio da nao transcendéncia da pena, previsto no art.
5° inciso XLV, da Constituicdo, uma vez que nao ha transmissibilidade da sangao
aos herdeiros, mas apenas dos efeitos patrimoniais da condenacao imputada ao
de cujus, respeitado o limite das forcas da herang¢a, de modo que a obrigagao de
pagamento recai exclusivamente sobre o patrimdnio deixado pelo infrator.

Acresce o argumento de que a multa administrativa nao se limita a fungao
repressivo-pedagodgica voltada ao estado animico do infrator, apresentando também
relevante carater dissuasdério no ambito da reprimenda estatal. Com base nessa
premissa, o Ministério Publico de Contas opinou pela possibilidade de execucao da
cobranca da multa apds o transito em julgado, mesmo em caso de falecimento do
sancionado, desde que os efeitos patrimoniais da san¢ao se restrinjam ao patrimoénio
por ele deixado, nos termos dos arts. 1.792 e 1.997 do Cdodigo Civil.

E o relatério.

2 DA FUNDAMENTACAO E VOTO VENCEDOR (CONSELHEIRO
FABIO DE SOUZA CAMARGO)

Com a devida vénia ao Excelentissimo Conselheiro Substituto Claudio Augusto
Kania, no seu bem fundamentado voto no Acérdao n° 726/25, e ao Ministério
Publico de Contas, ouso divergir de ambos, concordando com a manifestagcao da
Coordenadoria de Apoio e de Instrucao Suplementar, com fundamento no que
Passo a expor.

Tratase de deliberar acerca da possibilidade de extingcao da multa administrativa
(nos termos do art. 87 da Lei Organica deste Tribunal) quando o falecimento do
destinatario da sangao se da apods o transito em julgado da decisao que a impds,
em face do carater personalissimo da multa, de acordo com o art. 5° inciso XLV, da
Constituicao Federal'.

O primeiro ponto a ser enfrentado consiste na delimitagdo do objeto do
Prejulgado. O que se pretende definir € a possibilidade de extingao da multa, de
natureza sancionatdria, e ndo do ressarcimento ao erario, que pPossui natureza
juridica distinta. Eventual discussao acerca da extingao do dever de ressarcir em

1 Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingdao de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a segurancga
e a propriedade, nos termos seguintes:
[.]
XLV - nenhuma pena passara da pessoa do condenado, podendo a obrigagao de reparar o dano e a
decretagao do perdimento de bens ser, nos termos da lei, estendidas aos sucessores e contra eles
executadas, até o limite do valor do patriménio transferido;
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razdo do falecimento do sancionado dever3, se necessaria, ser suscitada e apreciada
em processo proprio.

Ademais, como bem mencionado pela unidade técnica e pelo Ministério
Publico de Contas, ndo ha divergéncia acerca da possibilidade de extingcao da multa
antes do transito em julgado. O que esta sendo tratado no presente processo € a
extingao da multa apods o transito em julgado, o qual teria o efeito de transformala
em divida de valor, retirando o seu carater sancionatorio.

Delimitado o objeto, corroborando o entendimento da Coordenadoria de Apoio
e de Instrucao Suplementar, entendo que deve ser extinta a multa administrativa
como um todo apds o falecimento do sancionado, sem restar a possibilidade de
execucao do espdlio ou dos valores deixados a titulo de heranca aos herdeiros, ainda
gue no limite do valor transmitido.

A afirmacao de que o transito em julgado transformaria a natureza de pena da
multa para uma natureza de débito ao erario, modificando seu carater de sangao
para divida de valor a partir de uma interpretacao alargada do art. 51 do Cédigo
Penal? acaba por ignorar que a multa, antes de tudo, € uma pena.

E necessario destacar a natureza de sancao da multa, cuja dimensao punitiva
nao pode ser dissociada de seus efeitos retributivos e de prevencgao geral, voltados a
desestimular, tanto no préprio infrator guanto em potenciais infratores, a pratica da
conduta reprovada.

Nao se trata, portanto, de mera divida de valor, mas de instituto sancionatério
que deve ser aplicado a luz de um conjunto de garantias juridicas decorrentes da
aplicacao analdgica dos principios de protecao ao individuo proprios do Direito Penal,
positivados no art. 5° incisos XXXIX a LXVIII, da Constituicao Federal. Tal aplicagao,
embora sujeita a mitigacao em razao da natureza administrativa do processo, é
inerente ao regime do Direito Administrativo Sancionador.

A construcao teodrica (e jurisprudencial) da extensao das garantias penais
previstas no art. 5° da Constituicao as san¢des administrativas € reconhecida
inclusive pelo Ministério Publico de Contas ao entender que a extingcao da multa
administrativa antes do transito em julgado é possivel.

Essa corrente parte da ideia de que o poder de punir (ius puniendi) estatal é
uno, razao pela qual, para fins garantistas, nao faria sentido distinguir entre a punicao
criminal e a administrativa. Em ambos os casos, o exercicio do poder coercitivo pelo
Estado atrairia a observancia de um rol de garantias maximas, como a exigéncia da
legalidadeestrita paraacriagaoeaplicagaodeinfragcbesede punicdesadministrativas,
da afericdo da culpabilidade e da observancia da presuncao de inocéncia.

2 Art.51. Transitada em julgado a sentenga condenatéria, a multa sera executada perante o juiz da execugao
penal e sera considerada divida de valor, aplicaveis as normas relativas a divida ativa da Fazenda Publica,
inclusive no que concerne as causas interruptivas e suspensivas da prescricdao
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A interpretacao orientada por uma perspectiva tedrico-juridica pragmatista no
ambito do Direito Administrativo, tal como desenvolvida por Gustavo Binenbojm
— segundo a qual o gestor publico deve selecionar os meios mais adequados e
economicamente eficientes para a consecucao do interesse publico, compreendido
Nnao como Nogao abstrata e ex ante, mas de forma concreta —, ndao pode, No caso,
ser levada a ponto de afastar principios estruturantes da atuagao sancionatoéria
estatal. Ainda que a aplicagao da multa se justifique por suas funcdes repressiva,
pedagodgica e dissuasodria, tal racionalidade nao pode prevalecer sobre garantias
constitucionais fundamentais, sob pena de comprometer a prépria legitimidade do
Estado no exercicio do poder de sancionar.

A interpretacao a partir de uma visao tedrico-juridica pragmatista no campo
do Direito Administrativo, como aludida por Gustavo Binenbojm?, no qual o gestor
publico deve selecionar os meios mais adequados e econdmicos para atender ao
interesse publico - compreendido, ndo como um conceito abstrato e ex ante, mas
de forma concreta“ —, neste caso materializa-se como a aplicagao da multa devido as
funcodes repressiva-pedagodgica-dissuasoria, nao pode servir de tal maneira a afastar
principios corolarios da atuacao sancionatodria estatal, sob o risco de corroer a prépria
legitimidade estatal para a aplicagao da sancao.

Ademais, a tese de modificagao da natureza da multa, de san¢cao para mera
divida de valor, a partir da aplicacao do art. 51 do Codigo Penal, desconsidera
a exigéncia de interpretagcdao sempre orientada pela Constituicao. Admitir
entendimento diverso implicaria reconhecer que o legislador infraconstitucional, ao
redefinir a natureza juridica da multa, poderia se sobrepor ao texto constitucional,em
afronta a principios estruturantes do Direito Constitucional, notadamente aqueles
relacionados a natureza e aos limites da sancao estatal.

Cumpre destacar que a definicao da multa como san¢ao nao produz apenas
efeitos favoraveis ao sancionado. Na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 3150/
DF, por exemplo, discutiu-se a possibilidade de projecao dos efeitos da multa sobre
os direitos politicos previstos no art. 15 da Constituicao Federal, justamente em razao
de seu carater de pena. Desse modo, 0 que se preserva neste julgamento nao é uma
leitura garantista acritica, mas a coeréncia e a higidez da interpretacao constitucional
adotada por este Tribunal.

Desse modo, a existéncia de transito em julgado revela-se irrelevante para a
possibilidade de extingdo da multa administrativa na hipdtese de falecimento do
sancionado, pois ndao se admite que o legislador infraconstitucional modifique a
natureza juridica da multa, de sangao para instituto de outra espécie, sob pena de

3 BINENBOJIM, Gustavo. Poder de policia, ordenacgao, regulagao: transformacgdes politico-juridicas,
econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Editora Férum, 2016.
4 VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador: um olhar pragmatico a partir das contribuicdes da

analise econdmica do direito, Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 278, n. 1, p. 107-140, jan./abr. 2019, p. 115.
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violagcao direta ao art. 5° inciso XLV, da Constituicao Federal. O art. 51 do Cdédigo
Penal, ao tratar da execug¢ao da multa, limita-se a disciplinar o modo pelo qual ela
serd exigida, nao constituindo fundamento apto a alterar sua natureza sancionatoria,
interpretacao que se impode a luz da supremacia da Constituicao sobre toda a
legislacao infraconstitucional.

Diante da impossibilidade de alteracao de sua natureza juridica, a aplicagao da
multa administrativa deve observar o disposto no art. 5° inciso XLV, da Constituicao
Federal, que consagra o principio da nao transferéncia da pena, vedando a
transmissao da san¢ao a parentes ou a terceiros. Por consequéncia, quando ocorre
o falecimento do sancionado, nao é possivel a execugao da cobranca da multa
administrativa, ainda que apds o transito em julgado e mesmo que se pretenda
limitar seus efeitos patrimoniais ao acervo deixado pelo infrator (nos termos dos arts.
1.792 € 1.997 do Codigo Civil). Nessa hipdtese, a sancao deve ser extinta com a morte
do infrator, em consonancia com a consagrada maxima juridica mors omnia solvit
[“a morte tudo resolve”].

Anteoexposto, VOTO nosentidode que este Tribunal fixe o seguinteentendimento:

| - A luz do art. 5° inciso XLV, da Constituicdo da Republica, as multas
administrativas aplicadas no ambito deste Tribunal tém natureza personalissima e
Nao se transmitem aos sucessores.

Il - Sobrevindo o falecimento do sancionado apds o transito em julgado da
decisao, extingue-se a exigibilidade da multa, em razao da nao transcendéncia da
referida sancao, devendo ser definitivamente cessada a execugao.

Apos o transito em julgado, encaminhem-se os autos a Coordenadoria-Geral
de Fiscalizacao, para ciéncia.

Na sequéncia, a Escola de Gestdo PUblica para as devidas providéncias, ficando
autorizado, por fim, o encerramento do processo e o arquivamento dos autos pela
Diretoria de Protocolo.

3 DA FUNDAMENTACAO E VOTO VENCIDO (CONSELHEIRO
FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES)

Cuidam os autos de incidente de Prejulgado instaurado com vistas a fixagao
de entendimento relacionado a exigibilidade da multa administrativa aplicada por
esta Corte de Contas quando sobrevém o obito do responsavel apos o transito em
julgado da decisao condenataria.

Assimdelimitada,acontrovérsiajuridicaexaminadaconsisteemdefinirse,diante
do falecimento ocorrido apds a formagao da coisa julgada administrativa, subsiste
a obrigacao de pagamento da multa ou se, ao reveés, resta extinta a exigibilidade da
sanc¢ao, a luz do principio constitucional da intranscendéncia da pena.

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 53, 152-162, jul./set. 2026



Prejulgado n°® 40
Multa administrativa — Transmissibilidade - Obito

O Relator do feito, Conselheiro Fabio de Souza Camargo, nos termos de sua
fundamentacao,apresentou propostadevoto pelafixacdodoseguinteentendimento:

Ante o exposto, VOTO no sentido de que este Tribunal fixe o seguinte
entendimento:

I. A luz do art. 5° inciso XLV, da Constituicdo da Republica, as multas
administrativas aplicadas no ambito deste Tribunal tém natureza
personalissima e ndo se transmitem aos sucessores.

Il. Sobrevindo o falecimento do sancionado apds o transito em julgado
da decisao, extingue-se a exigibilidade da multa, em razdo da nao
transcendéncia da referida sangao, devendo ser definitivamente cessada a
execugao.

Com a devida vénia e pelas razdes que passo a expor, divirjo do r. Relator,
acompanhando o opinativo do Ministério Publico de Contas a pecga 9.

Da detida analise dos autos e da matéria discutida, como bem orientou
O parecer ministerial, sob o prisma normativo, o exame da presente demanda
exige a analise conjugada de trés ordens de premissas, quais sejam, (i) o regime
constitucional da responsabilidade sancionatéria, (i) a disciplina constitucional
e legal das decisdes condenatdrias proferidas pelos Tribunais de Contas e (iii) o
regime civil da sucessao patrimonial.

Nessa linha, cumpre destacar, de inicio, que o principio da pessoalidade ou
intranscendéncia da pena, consagrado no artigo 5° inciso XLV, da Constituicao
Federal, ao dispor que nenhuma pena passara da pessoa do condenado, podendo a
obrigacao de reparar o dano e a decretacao do perdimento de bens ser, nos termos
da lei, estendidas aos sucessores e contra eles executadas, até o limite do valor do
patriménio transferido, estabelece uma dupla diretriz, vedando, por um lado, a
transmissao de sangao enquanto expressao de reprovacao pessoal, e admitindo, por
outro, a transmissibilidade dos efeitos patrimoniais derivados da condenac¢ao, desde
que limitada as forcas da heranca.

Quanto a esse ponto, nao se desconhece que tal principio, embora concebido
originariamente no ambito penal, irradia-se para o direito administrativo sancionador,
como expressao do devido processo legal e da responsabilidade subjetiva.

Nao obstante, em razao da natureza hibrida das sancdes administrativas, de
carater simultaneamente repressivo e patrimonial, essa transposicao interpretativa
nao se opera de forma automatica, reclamando exame criterioso acerca de sua
inser¢cao no regime juridico das obrigagdes.

Isso porque, no ambito especifico dos Tribunais de Contas, o artigo 71, § 3°, da
Constituicao Federal® confere as decisdes condenatorias eficacia de titulo executivo,

5 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete:

(--)

§3° As decisbes do Tribunal de que resulte imputagao de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo.
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atribuindo-lhes inegavel natureza obrigacional patrimonial apds a estabilizacao
decorrente do transito em julgado, de modo que, a partir desse momento, a sangao
pecuniaria deixa de consistir em mero comando sancionatério abstrato e converte-
se em obrigacao exigivel, incorporando-se ao patriménio juridico do condenado
como divida.

Essa mutacao juridica — da dimensao sancionatéria para a dimensao
obrigacional —, em que pese nao desnaturar o carater personalissimo da imputag¢ao
originaria, produz efeitos relevantes quanto ao regime de sua exigibilidade.

Nessa perspectiva, para a adequada compreensao do regime juridico da multa
aplicada no ambito desta Corte, cumpre observar que o direito administrativo
sancionador nao reproduz integralmente a légica do direito penal quanto ao
exame da culpabilidade subjetiva, visto que, nos julgamentos dos Tribunais de
Contas, a imputacao sancionatoéria volta-se primordialmente a verificagdo técnica
do descumprimento de deveres juridicos funcionalmente definidos, sendo menos
voltada a investigacao da intengao subjetiva estrita do agente e mais orientada pela
afericdo da conduta antijuridica a luz de padrdes objetivos de legalidade, legitimidade
e economicidade.

Nao se trata, por certo, de admitir responsabilidade objetiva em matéria
sancionatdria, vedada pelo ordenamento, mas de reconhecer que a sanc¢ao incide
sobre a conduta juridicamente qualificada do responsavel no exercicio de suas
funcdes, e ndao sobre sua personalidade enquanto tal, conformacao que reforca a
distincao entre a natureza personalissima da imputacao sancionatdria e a natureza
patrimonial dos efeitos da condenacao, permitindo compreender por que, uma vez
definitivamente constituida a obrigacao pecuniaria, seus efeitos se submetem ao
regime sucessorio comum, sem afronta ao principio da intranscendéncia.

Com efeito, uma vez constituida a obrigacao patrimonial, incide o regime geral
da sucessao previsto no Codigo Civil?, segundo o qual o espdlio responde pelas
dividas do falecido até o limite das forcas da heranca.

Aluz dessas premissas, a posicdo defendida no voto do Relator,embora fundada
em preocupacao legitima com a preservacao de garantias fundamentais, nao se
mostra juridicamente adequada como solucao do presente expediente, visto que sua
objecao central se fundamenta na indevida equiparacao entre a transmissibilidade
da sancao e a transmissibilidade de seus efeitos patrimoniais.

Sobre esse ponto, reitera-se que o que o artigo 5° inciso XLV, da Constituicao
Federal veda é a extensao da reprovacao juridica ao sucessor, e nao a execucao de

6 Art. 1.792. O herdeiro nao responde por encargos superiores as forcas da heranga; incumbe-lhe, porém, a
prova do excesso, salvo se houver inventario que a escuse, demostrando o valor dos bens herdados.
Art.1.997. A herancga responde pelo pagamento das dividas do falecido; mas, feita a partilha, s6 respondem
os herdeiros, cada qual em proporgao da parte que na herancga Ihe coube.
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obrigacao pecuniaria ja constituida contra o patrimoénio do falecido, distinguindo-se,
assim, a sangao de seus efeitos patrimoniais.

Portanto, nao se trata de transferir aos herdeiros a condicdo de sancionados,
mas apenas de reconhecer que o crédito publico decorrente de decisao transitada
em julgadointegra o passivo patrimonial do de cujus, limitando-se os seus sucessores
a suportar, no plano patrimonial, os encargos inerentes a sucessao.

Nesse ponto, o argumento de que a exigibilidade da multa implicaria violagao
a pessoalidade da pena ndo se sustenta diante da proépria literalidade do texto
constitucional, que expressamente admite a execugao de efeitos patrimoniais da
condenacao contra os sucessores, até o limite do patriménio transferido.

De outro lado, admitir a extingao automatica da exigibilidade da multa apods
o transito em julgado implicaria criar indevida excecao ao regime sucessorio geral,
sem amparo constitucional ou legal expresso, além de fragilizar a efetividade da
jurisdicao de controle externo.

Assim, sob o prisma das consequéncias juridicas e praticas, tem-se que a
tese ora adotada pelo Ministério Publico de Contas revela-se mais adequada,
ao resguardar, de um lado, a autoridade das decisdes desta Corte e a efetividade
da tutela do erario e, de outro, manter integra a prote¢ao constitucional contra a
responsabilizacao pessoal de terceiros estranhos a infracao.

Alias,cumprereforgar,poroportuno,queoreconhecimentodatransmissibilidade
dos efeitos patrimoniais da multa administrativa pressupde a observancia rigorosa
dos limites do direito sucessoério, notadamente quanto a responsabilidade restrita as
forcas da heranca e a regular instauragao dos atos executivos em face do espdlio ou
dos sucessores, na forma da legislacao aplicavel.

A vista desse quadro, concluo que o falecimento do responsavel apds o
transito em julgado da decisao condenatdria nao extingue a exigibilidade da multa
administrativa aplicada por esta Corte, sendo juridicamente possivel a constituicao e
O prosseguimento dos atos executivos para cobranca da sangao pecuniaria, limitada
ao patrimbnio deixado pelo infrator.

Ante o exposto, voto no sentido de que este Tribunal fixe o seguinte
entendimento:

| - O falecimento do responsavel apds o transito em julgado da decisao
condenatdria nao constitui causa de extingcao da multa administrativa aplicada por
esta Corte, inexistindo dbice a constituicao e ao prosseguimento dos atos executivos
destinados a cobranca da sancao pecuniaria, em atencao ao artigo 71, § 3° da
Constituicao Federal de 1988;

Il - Os efeitos patrimoniais da multa administrativa sao transmissiveis aos
herdeiros e sucessores do falecido, limitados ao patrimdnio por ele deixado, nos
termos dos artigos 1.792 e 1.997 do Cdodigo Civil.
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4 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL
PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto
do Relator, Conselheiro FABIO DE SOUZA CAMARGO, por maioria absoluta, em | —
FIXAR o seguinte entendimento:

| - a luz do art. 5° inciso XLV, da Constituicao da Republica, as multas
administrativas aplicadas no ambito deste Tribunal tém natureza personalissima e
Nao se transmite aos sucessores;

Il - sobrevindo o falecimento do sancionado apds o transito em julgado da
decisao, extingue-se a exigibilidade da multa, em razao da nao transcendéncia da
referida sancao, devendo ser definitivamente cessada a execucgao;

[l = encaminhar, apds o transito em julgado, a Coordenadoria-Geral de
Fiscalizacao, para ciéncia, a Escola de Gestao Publica para as devidas providéncias,
bem como, determinar o encerramento do processo e o arquivamento dos autos
pela Diretoria de Protocolo.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros IVENS ZSCHOERPER
LINHARES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO
DE SOUZA CAMARGO (voto vencedor), MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA e
AUGUSTINHO ZUCCHI.

O Conselheiro FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES (vencido),
apresentou voto pela fixacdo de tese no sentido da transmissibilidade dos efeitos
patrimoniais aos sucessores do responsavel que falece apds o transito em julgado
de condenacgao, nos limites da heranca.

Presente o Procurador-Geral do Ministério PUblico de Contas, GABRIEL GUY LEGER.
Plenario Virtual, 9 de julho de 2026 — Sessao Ordinaria Virtual n°11.

FABIO DE SOUZA CAMARGO
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente
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ACUMULACAO DE CARGOS
CARGO EFETIVO - CARGO COMISSIONADO - NATUREZA POLITICA

PROCESSO N° : 468413/25

ASSUNTO . CONSULTA

ENTIDADE : MUNICIPIO DE SIQUEIRA CAMPOS

INTERESSADO : MUNICIPIO DE SIQUEIRA CAMPOS

RELATOR : CONSELHEIRO JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL

ACORDAO N° 1682/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Questionamento acerca da legalidade da acumulagao
de cargo efetivo com cargo comissionado de Secretario Municipal. Vinculo
de natureza politica. Impossibilidade. Manuteng¢ao no cargo de Secretario
caso o0 aprovado em concurso publico seja nomeado, tome posse, mas nao
entre no exercicio de suas fungdes. Desrespeito ao principio da Isonomia
e prejuizo a prestagdao do servigo publico a populagdao. Impossibilidade.
Resposta a consulta.

1 DO RELATORIO

Versa o processo sobre consulta formulada pelo senhor Prefeito do Municipio

4

de Siqueira Campos por meio da qual indaga acerca das seguintes questoes:

1- E legalmente admissivel que servidora publica aprovada em concurso
publico para o cargo de enfermeira tome posse no referido cargo efetivo e,
simultaneamente, continue exercendo o cargo comissionado de Secretaria
Municipal de Saude, sem prejuizo de sua nomeagao ou davalidade do concurso?
2- Seria legal ou regular a manutenc¢ao da pessoa no cargo de Secretaria de
Saude se ndo exercer a fungao em que foi aprovada em concurso publico?

~
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Justifica o gestor que diante da complexidade do tema e visando resguardar a

legalidade dos atos administrativos entende prudente submeter a questao a analise
desta Corte, a fim de obter orientacao segura e definitiva sobre o assunto.

O expediente veio acompanhado de parecer juridico emitido pela Procuradoria
Juridica do Municipio (peca n° 4), assinalando para a ilegalidade e incompatibilidade
entre a concomitancia dos cargos.

Apesar de revelar questdes especificas concernentes a rotina administrativa
da entidade interessada, diante da presenca de interesse publico relevante na
matéria conheci da presente consulta por meio do Despacho n° 980/25-GCDA,
encontrando-se presentes os requisitos de admissibilidade contidos no artigo 311 e §
1° do Regimento Interno da Casa'.

1 Art. 311. A consulta formulada ao Tribunal de Contas, conforme o disposto no Titulo I, Capitulo I, Se¢ao VII,
da Lei Complementar n°113/2005, devera atender aos seguintes requisitos: | - ser formulada por autoridade
legitima; Il - conter apresentagao objetiva dos quesitos, com indicagao precisa de duvida; Il - versar sobre
duvida na aplicagao 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
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Na sequéncia, a Supervisdo de Jurisprudéncia e Biblioteca anotou que foram
encontradas decisdes relacionadas ao tema especifico objeto da presente consulta
e outras que poderiam servir de subsidio a resposta a ser dada por esta Corte de
Contas (pega n° 9).

Observei, em complementag¢ao, que embora a jurisprudéncia sedimentada da
Casa rume no sentido de que tratando-se de cargo politico que demanda dedicagao
exclusiva é irregular a acumulacao das funcdes de titular de pasta junto ao ente
federativo com outros cargos publicos - a exemplo dos Acérddos n.os 1913/25-1C,
203/17-TP, 5677/15-TP e 3548/15-TP - ainda ndo ha manifestacdo em expediente
processual cujo resultado é apto a produzir efeito normativo, como no caso das
consultas (Despacho N° 1163/25-GCDA).

Desse modo, encaminhei os autos a Coordenadoria de Apoio e Instrucao
Suplementar para instrucao e ao Ministério Publico de Contas para emissao de parecet.

A unidade técnica pronunciou-se pela resposta as colocacdes nos termos
abaixo (peca n°16):

Retirando as caracteristicas do caso em concreto (cargos descritos e
legislagao local), entendemos que em nao havendo proibicao na lei local,
ndo ha obice para que o servidor efetivo aprovado em concurso publico
seja nomeado para cargo em comissdao na mesma esfera administrativa,
ou permaneca exercendo o cargo em tela, desde que este seja compativel
com as fungdes do cargo efetivo, ou seja, se na chefia ou diregdo estiverem
compreendidas nas fungdes do cargo, ou mesmo, se ela envolver a
supervisdo das atribuicdes proprias do cargo efetivo, ndo se refletindo tal
feito em acumulo de cargos, visto o servidor exercer tdo somente as fungdes
inerentes a chefia por ele exercida. E ainda, somente deve ser suspenso o
estagio probatdrio na hipdtese do exercicio da fungdo comissionada impedir
a avaliagdo do servidor no desempenho das atribuicdes do cargo efetivo.

O Ministério Publico, por sua vez (peca n° 20), em sentido diverso apontou que

a) Nao ha possibilidade de acumulacdo de cargo de Secretario Municipal
com cargo efetivo (em “exercicio simultaneo”, conforme questionado pelo
consulente), ainda que, em tese, seja possivel a compatibilizagao de horario;
b) Sendo o servidor detentor de cargo efetivo, este devera afastar-se do
cargo (por meio de licenga) para entao assumir cargo de natureza politica;
c) Caso ainda ndo tenha completado o periodo de estagio probatdrio no
cargo efetivo quando do seu afastamento, a contagem do prazo para estes
fins restara interrompida durante todo o periodo em que estiver no exercicio
do cargo politico.

E a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao, em atenc¢ao ao previsto no art. 252-
C do Regimento Interno, informou que o tema abordado na presente consulta

6rgao ou entidade consulente, opinando acerca da matéria objeto da consulta; V - ser formulada em tese.
§ 1°: Havendo relevante interesse publico, devidamente motivado, a consulta que versar sobre duvida
quanto a interpretacao e aplicagao da llegislagao, em caso concreto, podera ser conhecida, mas a resposta
oferecida pelo Tribunal serd sempre em tese.
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impacta na atividade de fiscalizacao, solicitando que apds o julgamento os autos lhe
sejam enviados considerando eventual necessidade de ciéncia ou atualizacao de
orientacdes as equipes de fiscalizagcao (pega n° 14).

2 DA FUNDAMENTAGCAO E VOTO

Inicialmente, cabe registrar a relevancia do assunto contemplado na consulta,
revestindo-se de relevante interesse publico, de forma a merecer o enfrentamento
pelo Tribunal de Contas e cujo posicionamento certamente servira de diretriz para
todos os jurisdicionados do Estado do Parana.

Verifico que o objeto da duvida foi suficientemente analisado na instrugao
processual e nos pareceres juridicos lancados pela procuradoria do ente interessado
e pelo Orgdo Ministerial atuante perante esta Corte, encontrando-se a questio
juridicamente bem resolvida e sinalizada.

O regramento juridico base para a demarcac¢ao do tema encontra-se colocado
Nnos termos abaixo:

Art. 37 da CRFB: A administragdo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[.]

V - as fungdes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores
ocupantes de cargo efetivo, e 0s cargos em comissao, a serem preenchidos
por servidores de carreira nos casos, condicdes e percentuais minimos
previstos em lei, destinam-se apenas as atribui¢cdes de diregcdo, chefia e
assessoramento;

[.]

XVI - é vedada a acumulagdao remunerada de cargos publicos, exceto,
guando houver compatibilidade de horérios, observado em qualquer caso
o disposto no inciso Xl:

a) a de dois cargos de professor;

b) a de um cargo de professor com outro técnico ou cientifico;

c) a de dois cargos ou empregos privativos de profissionais de saude, com
profissdes regulamentadas;

A situacao distintiva da consulta formulada e a preocupacao do gestor
interessado envolve os cargos de Secretarios Municipais.

Atento para a diferenciagao no tratamento quanto aos demais cargos em
comissdo, o representante do Orgdo Ministerial acertadamente lancou suas
ponderacdes, com destaque para os trechos a seguir:

Extrai-se do dispositivo constitucional, portanto, que os cargos em comissao
(situacao especifica tratada na consulta), devem ser destinados ao exercicio de
atribuicdes de direcao, chefia e assessoramento, conforme dispds o Acdrdao n°
1830/08- Tribunal Pleno:
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As fungdes de confianga devem ser preenchidas, em sua totalidade, por
ocupantes de cargo efetivo, ao passo que para os cargos comissionados,
destinados as atribuicdes de direcdo, chefia e assessoramento, pode a lei
fixar percentuais, casos e condi¢gdes em que serao nomeados servidores de
carreira, isto &, servidores titulares de cargos efetivos, quando acumularem a
titularidade dos dois cargos (efetivo e comissionado), pode a lei prever opgao
pela remuneragao de um dos cargos ou ainda da totalidade de um mais um
percentual do outro. Nesses casos, a acumulagao ¢ licita.

Para assegurar-se a assertiva da licitude da acumulagdo de cargo efetivo
com cargo em comissao, o art. 37, XVII, da Constituigao, determina que
a proibicdo de acumular estende-se a empregos e fungdes, mas nao
ha referéncia a cargos comissionados. Portanto, a vedag¢ao prevista no
art. 37, XVI, da Constituicao Federal, somente é aplicavel a cargos de
provimento efetivo.

Em que pese os cargos de Secretario de Municipio (ou o seu correspondente
nas demais esferas da administracao) sejam também cargos comissionados nos
termos do artigo constitucional citado, distinguem-se dos demais em razao de sua
natureza eminentemente politica, conforme observa o Ministro Gilmar Mendes em
seu Voto no Rlc. 22.339 AgR-SPZ%

Os cargos politicos, a exemplo da chefia de Secretarias Estaduais ou
Municipais, tém por paradigma federal os cargos de Ministro de Estado, cuja
natureza é eminentemente politica. Eles compdem a estrutura do Poder
Executivo e, portanto, sao de livre escolha pelo Chefe desse Poder, escolha
essa que integra o rol de suas competéncias privativas, conforme se extrai
da redacao do art. 84, |, da Constituicao.

Os requisitos para essa investidura sdo estabelecidos pelo préprio texto
constitucional, ao dispor, no art. 87, que “Os Ministros de Estado serao
escolhidos dentre brasileiros maiores de vinte e um anos e no exercicio dos
direitos politicos”. Sobre o conceito de agentes politicos, Marcal Justen Filho
ressalta que ‘os agentes politicos sdo individuos investidos em mandado
eletivo, no ambito do Poder Legislativo ou do Poder Executivo, e aqueles que,
por determinacdo constitucional, exercitam func¢ao de auxilio imediato do
Chefe do Poder Executivo, que sao os Ministros de Estado no ambito federal,
0s secretdrios estaduais e municipais’. (Curso de direito administrativo. 8.
ed. rev.ampl. atual. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 832) Sobre o conceito de
agentes politicos, Marcal Justen Filho ressalta que ‘os agentes politicos sao
individuos investidos em mandado eletivo, no ambito do Poder Legislativo
ou do Poder Executivo, e aqueles que, por determinacao constitucional,
exercitam funcao de auxilio imediato do Chefe do Poder Executivo, que
sdo os Ministros de Estado no ambito federal, os secretarios estaduais e
municipais. (Curso de direito administrativo. 8. ed. rev. ampl. atual. Belo
Horizonte: Férum, 2012. p. 832)

Conforme entendimento assentado pelo Supremo Tribunal Federal, os cargos
de livre nomeacgao e exoneracao inerentes a estruturacao do Poder Executivo dos
entes federativos, possuem natureza politica, ao contrario dos demais, os quais
possuem natureza administrativa. Em outro trecho do voto, segue o Ministro:

2 Disponivel em: https:/portal.stfjus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4875763. Consultado em:
03.10.2025.
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Conforme se infere dos trechos citados dos julgamentos mencionados, esta
Corte assentou a natureza politica dos cargos de estruturagao de governo
em todas as esferas da federagao, de livre nomeacgdo e exoneragdo pelo
Chefe do Poder Executivo, cujos requisitos estdo elencados na prdépria
Constituigao, diferenciando-os dos cargos em comissao e fungdes de
confianga de natureza administrativa.

Assim, tendo em vista que, no ambito do Poder Executivo, a fungdo dos
agentes politicos € sobretudo auxiliar o Chefe do Executivo na orientacgao,
supervisao e coordenagao dos orgaos e entidades da Administragao
Publica, as exigéncias necessdrias a ocupagdo do referido cargo tém
assento constitucional.

Dada a importancia destes agentes politicos, os quais atuam como verdadeiros
“bracos” do Chefe do Poder Executivo nas mais diversas pastas, as atribuicdes a eles
inerentes exigem dedicacao em tempo integral, ja que podem ser demandados
sempre que houver interesse da administracao.

Nao pairam dudvidas, portanto, acerca do necessario afastamento do servidor
em relagao ao cargo efetivo para que possa exercer cargo de natureza politica.

Destaca-se, nesse sentido, o Acdrdao n° 1913/25 - 1 Camara, de relatoria da
Conselheira-Substituta, Muryel Hey, em que analisa a regularidade para fins de
registro de servidor em situacao analoga a enfrentada neste expediente:

A respeito do tema, a jurisprudéncia é pacifica no sentido de que, tratando-
se de cargo politico que demanda dedicagao exclusiva, é irregular a
cumulagao das fungdes de titular de pasta junto ao ente federativo com
outros cargos publicos. No caso de prévia ocupagao de outra fungao, o
Secretario municipal deve ser licenciado sem remuneragao de seu vinculo
anterior para que possa assumir o cargo politico.
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De igual modo, o Acérdédo n° 5677/2015 - Tribunal Pleno, da lavra do Conselheiro

Durval Amaral também trata da matéria, nos seguintes termos?:

Representacdao do Ouvidor — Acumulagao remunerada indevida de cargos
publicos — Secretario Municipal e Professor da rede estadual de ensino —
Ofensa ao artigo 37, XVI, “b", da Constituicao Federal — Procedéncia parcial
— Aplicagao de multa administrativa — Artigo 87, inciso 1V, alinea “g”, da Lei
Complementar Estadual n°113/2005.

1. Ndo ha possibilidade de acumulag¢ao do cargo de Secretario Municipal de
Esportes com o de Professor, mesmo havendo, em tese, compatibilidade de
horario, porquanto referido cargo é de natureza politica, e ndo técnica;

2. Secretario Municipal que seja servidor da administragao direta, autarquica

3 Outras decisdes exaradas pelo TCE/PR em casos similares:
“Recurso de Revista. Denuncia. Fungibilidade recursal. Acumulagao ilegal de cargos publicos. Médico
veterinario e Secretario Municipal. Devolugao de valores recebidos em relagdo ao menor cargo. Declaragao
inveridica de nao acumulagao de cargos. Conhecimento e nao provimento do recurso.” (Acérdao n.°
203/2017 - Pleno; rel. Cons. lvens Z. Linhares; julgado em 02.02.2017)
“Representagao. Acumulacao ilicita de cargos perante duas Prefeituras Municipais: Operador de Raios-X e
Secretario Municipal. Dolo Evidente do Agente — Declaragao de Nao Acumulagao. Aplicagao de Multa nos
termos do Art. 87, IV, alinea “g” da LC 113/2005.” (Acérddo n.° 3548/2015 - Pleno; rel. Cons. José Durval M. do
Amaral; julgado em 30.07.2015)
“Representagao. Acumulo de Cargos. Secretario Municipal. Médico. Impossibilidade. Comprovagao de
prestacdo dos servicos. Pela procedéncia parcial com aplicagao de multa. Encaminhamento ao Ministério
Publico Estadual.” (Acérddo n.° 1985/2018 — Pleno; rel. Fabio de Souza Camargo; julgado em 26.07.2018)
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ou fundacional do Municipio, do Estado ou da Unido, devera licenciar-se de
seu cargo,emprego ou fungdo e optar pelos vencimentos do cargo de origem,
ou pelo subsidio do cargo politico, sempre de acordo com as leis regedoras da
matéria (Inteligéncia do artigo 8° da Instrucdo Normativa TCE/PR n° 72/2012);
3. Procedéncia parcial e multa administrativa.

Portanto, na mesma linha defendida neste parecer, esta Corte possui
posicionamento consolidado (ainda que sem forca normativa) no sentido da
impossibilidade de cumulagao de cargo efetivo com cargo comissionado de natureza
politica (ainda que houvesse, em tese, a possibilidade de compatibilizacao de horario),
motivo pelo qual a consulta deve ser respondida nesses termos. Deve-se destacar
gue embora vedado o exercicio simultaneo dos cargos, conforme questionado pelo
consulente, pode o servidor afastar-se do cargo efetivo (por meio de licencga) para
exercer o cargo de natureza politica.”

Nessas condi¢cdes, com justeza constitucional a resposta ao primeiro dos
guestionamentos formulados é negativa.

Prosseguindo, o prefeito consulente cogitou se seria entdo ao menos permitido
manter a Secretaria de Saude a frente da Pasta caso nao venha a entrar no exercicio
das fungdes do cargo para o qual fora aprovada em concurso publico, embora tenha
sido nomeada e comparecido para tomar posse.

De igual forma, é de rigor que a resposta seja negativa, pois a situacao
descrita configura desrespeito ao principio da Isonomia em relacdao aos demais
candidatos aprovados no certame e implica prejuizo a prestacao do servigco publico
a populacao local.

No parecer anexado ao presente processo os procuradores do Municipio de
Siqueira Campos com pertinéncia alertaram que, se existe a necessidade para a
convocagao, nao ha motivo legal para o cargo ficar vago. Confira-se:

Ora, se é imperativa a convocagao porque existe cargo vago e a necessidade
do trabalho pela demanda do setor, nao faria sentido deixar a funcgao
sem o respectivo servidor enquanto a pessoa empossada exerce funcdo
comissionada. Ou é imprescindivel alguém no cargo de enfermeira ou nao
faz sentido a convocacao dos aprovados.

Uma vez nomeado candidato aprovado em concurso publico, € porque a
administracao necessita do desempenho das atividades. Acaso imediatamente
afastado para ocupar cargo em Secretaria Municipal, havera prejuizo na prestagcao
do servico a populacao. Ou ainda, visando atender as exigéncias de trabalho,
a municipalidade teria de nomear um segundo candidato, o que resultaria no
pagamento do dobro de valores de remuneracdes - onerando indevidamente o
erario - quando o primeiro retornar as suas atividades ao deixar a Pasta.

Por derradeiro,cumpre recordar que o exercicio efetivo do cargo pelo periodo de
trésanos é imprescindivel para o éxito na avaliacao em estagio probatério e aquisicao
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de estabilidade. A assuncao de Pasta Secretarial imediatamente interrompera a
contagem do referido prazo em desfavor do interessado.

Nessa ordem de ideias, as indagagdes levantadas encontram-se esclarecidas.

21 VOTO

Ante o exposto, acompanho o parecer juridico da procuradoria municipal
e o opinativo do Ministério Publico e VOTO pelo conhecimento e resposta aos
questionamentos formulados na presente consulta nos seguintes termos:

E legalmente admissivel que servidora publica aprovada em concurso publico
para o cargo de enfermeira tome posse no referido cargo efetivo e, simultaneamente,
continue exercendo o cargo comissionado de Secretaria Municipal de Saude, sem
prejuizo de sua nomeacao ou da validade do concurso?

Resposta: Nao é admissivel, visto que os cargos de secretarios municipais,
secretarios estaduais e ministros de Estado, diversamente dos demais cargos
comissionados, detém natureza eminentemente politica e nao técnica ou
administrativa. Dada a importancia das atribuicdes desenvolvidas pelos titulares
das variadas secretarias e ministérios ao lado do Chefe do Poder Executivo que
0S homeou para auxiliar na conducao dos trabalhos a frente do ente federativo, €
exigido de tais agentes politicos dedicacao em tempo integral, ja que podem ser
demandados sempre que houver interesse da administragao.

Seria legal ou regular a manutencao da pessoa no cargo de Secretaria de Saude
se nao exercer a fungao em que foi aprovada em concurso publico?

Resposta: Nao, pois tal hipoétese configura desrespeito ao principio da Isonomia
em relacao aos demais candidatos aprovados no certame e implica prejuizo a regular
prestacao do servi¢o publico a populagao local.

Na situacao inversa, quando o indicado para assumir Secretaria Municipal ja é
ocupante de cargo publico decorrente de regular aprovagao em concurso, devera
o interessado previamente solicitar seu afastamento do cargo efetivo para exercer
o0 cargo de natureza politica, e, caso nao tenha completado o periodo de estagio
probatério antes do afastamento, a contagem do prazo para tal finalidade restara
interrompida durante todo o periodo em que estiver no exercicio do cargo politico.

Apos o transito em julgado,

a) a Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca para as anotacdes e registros
pertinentes;

b) na sequéncia, a Coordenadoria-Geral de Fiscalizacao para ciéncia e
providéncias necessarias;

c) por fim, a Diretoria de Protocolo para encerramento e arquivamento do
expediente, nos termos dos artigos 398, §1°, e 168, VII, do RI.
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3 VOTO DIVERGENTE (CONSELHEIRO MAURICIO REQUIAO DE
MELLO E SILVA)

Trata-se de consulta formulada em 30/07/2025, pelo PREFEITO DO MUNICIPIO
DE SIQUEIRA CAMPQOS, Luiz Henrigue Germano, na qual questiona:

i) E legalmente admissivel que servidora publica aprovada em concurso
puUblico para o cargo de enfermeira tome posse no referido cargo efetivo
e, simultaneamente, continue exercendo o cargo comissionado de
Secretaria Municipal de Saude, sem prejuizo de sua nomeag¢ao ou da
validade do concurso?

ii) Seria legal ou regular a manutencgao da pessoa no cargo de Secretaria de
Saude se ndo exercer a fungao em gque foi aprovada em concurso publico?

Em seu voto, o relator Conselheiro José Durval Mattos do Amaral propds que a
consulta seja respondida nos seguintes termos:

E legalmente admissivel que servidora publica aprovada em concurso
publico para o cargo de enfermeira tome posse no referido cargo efetivo e,
simultaneamente, continue exercendo o cargo comissionado de Secretaria
Municipal de Saude, sem prejuizo de sua nomeagao ou da validade do concurso?
Resposta: Nao é admissivel, visto que os cargos de secretarios municipais,
secretarios estaduais e ministros de Estado, diversamente dos demais cargos
comissionados, detém natureza eminentemente politica e nao técnica ou
administrativa. Dadaaimportancia dasatribuicdesdesenvolvidas pelostitulares
das variadas secretarias e ministérios ao lado do Chefe do Poder Executivo que
0S homeou para auxiliar na condugao dos trabalhos a frente do ente federativo,
€ exigido de tais agentes politicos dedicagao em tempo integral, ja que podem
ser demandados sempre que houver interesse da administragao.

Seria legal ou regular a manutengao da pessoa no cargo de Secretaria de
Saude se ndo exercer a fungao em gque foi aprovada em concurso publico?
Resposta: Nao, pois tal hipdtese configura desrespeito ao principio da
Isonomia em relagao aos demais candidatos aprovados no certame e
implica prejuizo a regular prestagcao do servigo publico a populagao local. Na
situagao inversa, quando o indicado para assumir Secretaria Municipal ja é
ocupante de cargo publico decorrente de regular aprovagao em concurso,
deverd o interessado previamente solicitar seu afastamento do cargo efetivo
para exercer o cargo de natureza politica, e, caso nao tenha completado o
periodo de estagio probatério antes do afastamento, a contagem do prazo
para tal finalidade restara interrompida durante todo o periodo em que
estiver no exercicio do cargo politico.
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Todavia, entendo necessaria a inclusao de alguns esclarecimentos na resposta
concedida ao Municipio, razao pela qual divirjo, em parte, do voto do relator.

Nos termos da doutrina de Hely Lopes Meirelles: “todo o agente publico
vincula-se ao Estado por meio de ato ou procedimento legal a que se denomina
investidura™, a qual compreende a posse e o exercicio.

Considerando que a declaracao de que o servidor ndo exerce outro cargo
publico caracteriza requisito para a posse, conforme o preceituado pelo art. 13, § 5°,

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1990. p. 82-84.
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da Lei Federal n°® 8.112/1990°, art. 35, Il, § 2° da Lei Estadual n°® 6174/1970° e art. 16, §
4° da Lei Municipal n° 01/987 do Municipio de Siqueira Campos, faz-se necesséria a
analise da legalidade da acumulacao de cargos pretendida.

Nos termos do art. 37, XVI, da Constituicao Federal é vedada a acumulagao
remunerada de cargos publicos, exceto, quando houver compatibilidade de
horarios nas seguintes hipdteses: a) a de dois cargos de professor; b) a de um cargo
de professor com outro de qualquer natureza e c) a de dois cargos ou empregos
privativos de profissionais de saude, com profissdes regulamentadas.

O Municipio questiona a possibilidade de acumular o cargo de enfermeira com
o cargo de Secretaria Municipal de Saude.

Embora o cargo de enfermeira seja cargo privativo de profissional da saude,
observo que este ndao pode ser acumulado com o de Secretaria Municipal, ainda que
responsavel pela area da Saude, uma vez que o cargo de Secretaria é de dedicagao
exclusiva, o que afasta a possibilidade de compatibilidade de horarios.

Assim, para a posse no cargo de enfermeira seria necessaria a exoneragao do
servidor do cargo de Secretaria Municipal.

Destaca-se, por fim, que, apds o ingresso do servidor em exercicio no cargo
de enfermeira, ndo ha obice para que solicite licenca para o exercicio do cargo de
Secretaria Municipal, podendo optar pela remuneracao de um dos cargos.

Por todo o exposto, VOTO no sentido de responder a consulta nos seguintes termos:

E legalmente admissivel que servidora publica aprovada em concurso publico
para o cargo de enfermeira tome posse no referido cargo efetivo e, simultaneamente,
continue exercendo o cargo comissionado de Secretdria Municipal de Saude, sem
prejuizo de sua nomeagao ou da validade do concurso?

5 Art. 13. A posse dar-se-a pela assinatura do respectivo termo, no qual deverao constar as atribuigdes, os
deveres, as responsabilidades e os direitos inerentes ao cargo ocupado, que nao poderao ser alterados
unilateralmente, por qualquer das partes, ressalvados os atos de oficio previstos em lei.
()
§5° No ato da posse, o servidor apresentara declaragao de bens e valores que constituem seu patrimdnio
e declaragao quanto ao exercicio ou nao de outro cargo, emprego ou fungao publica.

6 Art. 35 S3o requisitos para a posse, além dos exigidos pelo art. 22:
()
Il - cumprimento das condi¢des especiais previstas em lei ou regulamento para determinados cargos ou
séries de classes.
()
§ 2° Salvo mencgao expressa do regime de acumulagao no ato de posse, ninguém podera ser empossado
em cargo efetivo, sem declarar que ndo exerce outro cargo ou fungao publica da Uniao, dos Estados, dos
Municipios, de autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista ou fundagdes instituidas
pelo Poder Publico, ou sem provar que solicitou exoneragao ou dispensa do cargo ou fungao que ocupava
em qualquer dessas entidades.

7 Art. 16. Posse é a aceitagcao expressa das atribuigdes, deveres e responsabilidades inerentes ao cargo
publico, com compromisso de bem servir, formalizada com a assinatura do termo pela autoridade
competente e pelo empossado.

()

§ 4° No ato da posse, o funcionario apresentara obrigatoriamente declaragcao dos bens e valores que
constituem seu patrimoénio e declaragdao quanto ao exercicio ou ndao de outro cargo, emprego ou funcao
publica.

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 53, 163-173, jul./set. 2026

7

4

~

>
0
o
o
o
>
o
0




172

ACORDAOS

Resposta: Nao € possivel. Conforme o preceituado pelo art. 13, § 5° da Lei
Federal n° 8.112/1990, art. 35, I, § 2° da Lei Estadual n°® 6174/1970 e art. 16, § 4°, da Lei
Municipal n° 01/98, a declaracdo de que o servidor ndo exerce outro cargo ou funcao
publica é requisito para a posse.

Alias, o acumulo do cargo de enfermeira com o cargo de Secretaria Municipal
da Saude nao se enquadra nas excegdes a vedacao de acumulo de cargos publicos
previstas taxativamente no art. 37, XVI, da Constituicao Federal, uma vez que o
cargo de Secretaria Municipal da Saude é classificado como agente politico e exige
dedicacao exclusiva, o que afasta a possibilidade de compatibilidade de horarios.

Portanto, para que a servidora tome posse no cargo efetivo de enfermeira é
necessario que seja exonerada do cargo de Secretaria Municipal da Saude.

Seria legal ou regular a manutenc¢ao da pessoa no cargo de Secretaria de Saude
se nao exercer a funcao em que foi aprovada em concurso publico?

Resposta: Nao é possivel que a servidora tome posse no cargo efetivo engquanto
permanece no cargo de Secretaria Municipal da Saude. Contudo, é possivel que a
servidora seja exonerada do cargo de Secretaria Municipal da Saude e, apds tomar
posse e entrar em exercicio no cargo efetivo de enfermeira, solicite licenca para o
exercicio do cargo de Secretaria Municipal da Saude. Nessa hipdtese, a servidora
devera optar por uma das remuneracoes.

Apds o transito em julgado, encaminhem-se os autos a Supervisao de
Jurisprudéncia e Biblioteca para os registros pertinentes, no ambito de suas
competéncias regimentais e, em seguida, a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao
para ciéncia desta decisdao e providéncias pertinentes.

Posteriormente, a Diretoria de Protocolo para o encerramento do processo, nos
termos do art. 398, § 1° e art. 168, VII, do Regimento Interno.

4 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de CONSULTA ACORDAM OS
MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO
PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro JOSE DURVAL MATTOS DO
AMARAL, por maioria absoluta, em conhecer e responder aos questionamentos
formulados na presente consulta nos seguintes termos:

| - E legalmente admissivel que servidora publica aprovada em concurso publico
para o cargo de enfermeira tome posse no referido cargo efetivo g, simultaneamente,
continue exercendo o cargo comissionado de Secretaria Municipal de Saude, sem
prejuizo de sua nomeagao ou da validade do concurso?

Resposta: Nao é admissivel, visto que os cargos de secretarios municipais,
secretarios estaduais e ministros de Estado, diversamente dos demais cargos
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comissionados, detém natureza eminentemente politica e nao técnica ou
administrativa. Dada a importancia das atribuicdes desenvolvidas pelos titulares
das variadas secretarias e ministérios ao lado do Chefe do Poder Executivo que
0S nomeou para auxiliar na conducao dos trabalhos a frente do ente federativo, é
exigido de tais agentes politicos dedicacao em tempo integral, ja que podem ser
demandados sempre que houver interesse da administragao;

Il - Seria legal ou regular a manutencao da pessoa no cargo de Secretaria de

Saude se nao exercer a fungao em que foi aprovada em concurso publico?

Resposta: Nao, pois tal hipdtese configura desrespeito ao principio da Isonomia
em relagao aos demais candidatos aprovados no certame e implica prejuizo a regular
prestacao do servigo publico a populacao local,;

Na situacao inversa, quando o indicado para assumir Secretaria Municipal ja é
ocupante de cargo publico decorrente de regular aprovacao em concurso, devera
o interessado previamente solicitar seu afastamento do cargo efetivo para exercer
o cargo de natureza politica, e, caso ndao tenha completado o periodo de estagio
probatoério antes do afastamento, a contagem do prazo para tal finalidade restara
interrompida durante todo o periodo em que estiver no exercicio do cargo politico;

lIl - Apds o transito em julgado, encaminhar os autos:

a) a Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca para as anotacdes e
registros pertinentes;

b) na sequéncia, a Coordenadoria-Geral de Fiscalizacao para ciéncia e
providéncias necessarias;

c) por fim, a Diretoria de Protocolo para encerramento e arquivamento do
expediente, nos termos dos artigos 398, §1°, e 168, VII, do RI.

VVotaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE
SOUZA CAMARGO e AUGUSTINHO ZUCCHI. (voto vencedor)

O Conselheiro MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA divergiu parcialmente,
nos termos dos fundamentos da proposta de voto divergente. (voto vencido)

Presente o Procurador-Geral do Ministério PUblico de Contas, GABRIEL GUY LEGER.
Plenario Virtual, 9 de julho de 2026 — Sessao Virtual n° 11.

JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente
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ADICIONAL DE INSALUBRIDADE
RECONHECIMENTO - VIA ADMINISTRATIVA - TRABALHADOR TERCEIRIZADO

PROCESSO N° : 764632/25

ASSUNTO : CONSULTA

ENTIDADE : MUNICIPIO DE JACAREZINHO

INTERESSADO : MARCELO JOSE BERNARDELI PALHARES, MUNICIPIO DE
JACAREZINHO

RELATOR :  CONSELHEIRO MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA

ACORDAO N° 2190/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Adicional de insalubridade. Trabalhador terceirizado.
Sumula 448, Il, do TST. Impossibilidade de reconhecimento automatico
pela administragao diante de laudo técnico desfavoravel. Necessidade
de avaliagdo técnica concreta. Reequilibrio econémico-financeiro. Nao
cabimento automético. Alea ordindria do contrato. Necessidade de
demonstracao de fato superveniente e imprevisivel, nos termos da Lei
n°14.133/2021.

1 DO RELATORIO

Trata-se de consulta formulada pelo MUNICIPIO DE JACAREZINHO sobre
a possibilidade de a Administracao Publica reconhecer, pela via administrativa, o
direito ao adicional de insalubridade em grau maximo a trabalhador terceirizado
gue realiza limpeza de banheiros de uso coletivo, com fundamento na Sumula
448, I, do TST, mesmo diante de laudo pericial elaborado por médico do trabalho
ou engenheiro de seguranca que conclua pela inexisténcia de insalubridade. O
Municipio pretende assim proceder para a concessao de reequilibrio econémico-
financeiro de contrato administrativo.

A pergunta foi formulada nos seguintes termos:

Pode a Administragcao Publica reconhecer, pela via administrativa, o
direito ao percebimento de adicional de insalubridade em grau maximo a
trabalhador terceirizado que efetue limpeza de banheiro de uso coletivo,
em razao da Sumula 448, Il do TST, mesmo diante de negativa presente
em Laudo Pericial elaborado por Médico do Trabalho ou Engenheiro de
Seguranca do Trabalho, para fins de concessao de reequilibrio econémico-
financeiro de contrato administrativo?

O parecer da Procuradoria Juridica do Municipio (peca 4) concluiu pela
possibilidadedoreconhecimento, pelaviaadministrativa,doadicionaldeinsalubridade
a trabalhador terceirizado que efetue limpeza de banheiro coletivo, mesmo diante da
existéncia de laudo técnico negativo, com fundamento na Sumula 448, I, do TST,
para a concessao de reequilibrio econdmico-financeiro de contrato administrativo.
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A consulta foi por mim recebida nos termos do Despacho n. 2.226/25 (peca 6).

Posteriormente, por meio da Instrucdo n.104/26 (peca 13), a Coordenadoria de
Apoio e de Instrucao Suplementar (CAIS) apresentou resposta negativa a consulta,
com fundamento na necessidade de avaliacao pericial para o reconhecimento
da insalubridade, bem como a exigéncia de fato superveniente, imprevisivel e
extraordinario para a concessao de reequilibrio contratual.

Em manifestagao complementar (peca 15), 0 Municipio trouxe esclarecimentos
sustentando que, na Justica do Trabalho, a Sumula 448, Il, do Tribunal Superior
do Trabalho é reiteradamente aplicada para reconhecer a insalubridade em grau
maximo nas atividades de higienizacao de banheiros de uso publico ou coletivo
de grande circulacao, ainda que o laudo pericial seja contrario. Destaca que, em
diversos precedentes do TST e dos Tribunais Regionais do Trabalho, inclusive do TRT
da 9% Regiao, o Judiciario tem entendido que cabe ao Juizo aplicar o conceito juridico
consolidado na sumula, superando conclusdes técnicas restritas a NR-15.

O Municipio aponta que € recorrente a postura de peritos que, embora cientes
da existéncia da SUumula 448, Il, deixam de reconhecé-la em seus laudos, sob o
argumento de que a aplicacao de sumulas constitui matéria de direito, reservada ao
Judiciario. Ainda assim, a Justica do Trabalho tem reconhecido o direito ao adicional,
com fundamento na equiparacao da higienizacao de sanitarios de grande circulagao
a coleta de lixo urbano prevista no Anexo 14 da NR-15.

Sustentagueoreconhecimentoadministrativopoderiaevitarfuturacondenacao
judicial e a formacao de passivos trabalhistas, os quais acabam por impactar os
contratos administrativos celebrados com empresas terceirizadas, gerando custos
adicionais ao erario. Argumenta, ainda, que a definicdo da matéria repercute tanto
no eventual reequilibrio econémico-financeiro de contratos ja firmados quanto na
adequada composicao de custos nos termos de referéncia e nas fases internas das
futuras licitacoes.

Assim, a questao de fundo que se apresenta na pergunta submetida a consulta
Nno presente processo esta ligada a possibilidade da Administracao Publica, no exercicio
da gestao administrativa, aplicar diretamente o entendimento consolidado na Sumula
448, 1l, reconhecendo administrativamente a insalubridade, mesmo quando o perito
nao o tenha feito, sem que isso represente usurpagao de funcao jurisdicional.

PeloDespachon.267/26(pecal7),considerandoosesclarecimentosapresentados
pelo municipio de Jacarezinho (peca 15), determinei o reencaminhamento dos autos
a CAIS e, apds, ao Ministério PUblico de Contas.

Em nova manifestacdo, a CAIS, pela Instrucdo n. 228/26 (peca 19), ratificou as
conclusdes constantes da Instrucao anterior.

O Ministério Publico de Contas, pelo Parecer n. 112/26 (peca 15), em linha com
a unidade técnica, opina pela impossibilidade de reconhecimento administrativo
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diante de conclusao pericial negativa e pela impossibilidade de concessao de
reequilibrio ante a auséncia de fato extraordinario.

2 DA FUNDAMENTAGCAO E VOTO

Inicialmente, como bem destacado na instrucao, reconhece-se a legitima
preocupacao manifestada pelo municipio de Jacarezinho, que busca orientagao
institucional para a ado¢ao de solucdesjuridicamente seguras na gestao de contratos
terceirizados, especialmente diante da jurisprudéncia consolidada da Justica do
Trabalho sobre a aplicacao da Sumula 448, Il, do TST.

Todavia, essa preocupagcao nao autoriza, no plano administrativo, o
reconhecimento automatico do adicional de insalubridade em grau maximo
guando existente laudo técnico regular e negativo, sob pena de esvaziamento da
prova técnica exigida em lei e de indevida extrapolagao das competéncias proprias
da Administracao Publica.

A questdo submetida a Consulta ndo se limita a esfera trabalhista do
empregado terceirizado. Envolve, sobretudo, a legalidade do reconhecimento
administrativo de despesa publica e seus reflexos sobre o equilibrio econémico-
financeiro de contrato administrativo, matéria sujeita ao controle de legalidade,
legitimidade e economicidade pelos Tribunais de Contas, nos termos do art. 71 da
Constituicao Federal.

Conforme destacado pela unidade técnica, a eventual concessao administrativa
do adicional de insalubridade repercute diretamente no erario e na responsabilidade
do gestor, razao pela qual ndao pode decorrer de presuncao ou de aplicagao
automatica de precedente judicial abstrato.

E certo que a SUmula 448, I, do Tribunal Superior do Trabalho estabelece que:

A higienizagdo de instalagdes sanitarias de uso publico ou coletivo de grande
circulagdo, e a respectiva coleta de lixo, por nao se equiparar a limpeza em
residéncias e escritérios, enseja o pagamento de adicional de insalubridade
em grau maximo, incidindo o disposto no Anexo 14 da NR-15 da Portaria do
MTE n°® 3.214/78 quanto a coleta e industrializagio de lixo urbano.

Contudo, tal orientacao sumular atua no plano do enquadramento juridico da
atividade, nao dispensando a verificacdao técnica concreta das condi¢cdes laborais
faticas. A caracterizacao e a classificagao da insalubridade permanecem submetidas
ao art. 195 da CLT, segundo o qual:

A caracterizagdo e a classificagdo da insalubridade e da periculosidade,
segundo as normas do Ministério do Trabalho, far-se-ao através de pericia
a cargo de Médico do Trabalho ou Engenheiro do Trabalho, registrados no
Ministério do Trabalho.

Em juizo, a compatibilizacdao entre a SUmula 448, I, do TST e o artigo 195 da CLT

ocorre por meio do principio do livre convencimento motivado do juiz, consagrado
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no artigo 479 do Cdédigo de Processo Civil (CPC), que estabelece que o magistrado
nao esta adstrito ao laudo pericial.

Quando o médico ou engenheiro do trabalho emite um laudo negativo, o juiz
pode afastar a conclusao do perito se houver outros elementos de prova robustos
nos autos que demonstrem o preenchimento dos requisitos juridicos da sumula.

Ou seja, a sintese da dinamica processual trabalhista revela que, enquanto
o artigo 195 da CLT exige a realizacao formal da pericia técnica para garantir o
contraditério, o Laudo Pericial atua fornecendo o substrato fatico essencial, como
a frequéncia das atividades, as condi¢cdes do local e o fornecimento de EPIs. Esse
cenario técnico é confrontado pela diretriz juridica de enquadramento ditada pela
Sdmula 448, Il,do TST, culminando na decisdo judicial, gue vincula os fatos apurados
Nna pericia a essa tese juridica consolidada, conferindo ao magistrado o poder de
deferir o adicional de insalubridade em grau maximo (40%) mesmo se houver
conclusao em contrario no parecer do perito.

De outro lado, é possivel que o magistrado conclua de forma diversa da
orientacao contida na Sumula n°® 448, Il,do TST, desde que o caso concreto apresente
peculiaridades faticas suficientes para justificar a sua inaplicabilidade, mediante
técnica de distingao (distinguishing).

Embora a sumula possua carater persuasivo e orientador, funcionando como
importante diretriz jurisprudencial, ela nao impede que o juiz de primeira instancia
deixe de aplica-la quando demonstrar, de forma fundamentada, que os fatos
analisados sao distintos daqueles que deram origem ao entendimento sumulado.
Nessa hipotese, contudo, a decisao permanece sujeita a revisao em grau recursal,
especialmente se os tribunais entenderem inexistente a distingao fatica apontada.

Assim, a existéncia de jurisprudéncia trabalhista favoravel ao reconhecimento
do adicional em determinadas hipdteses ndao autoriza a sua aplicagao automatica
a todo e qualquer caso, sendo indispensavel a analise das condi¢cdes concretas
de trabalho, da prova pericial produzida e das peculiaridades faticas que possam
justificar, ou afastar, a incidéncia da Sumula n° 448, I, do TST.

Ao contrario, o laudo elaborado por médico do trabalho ou engenheiro de
segurancga do trabalho constitui instrumento essencial para aferir, a luz da NR-15 e
das condi¢cdes concretas do ambiente laboral, a efetiva exposicao do trabalhador a
agentes insalubres.

Inclusive, o préprio Tema 231 do TST, julgado em 22/08/2025, firmado sob o rito
dos recursos repetitivos e, portanto, com carater vinculante, assim firmou:

ADICIONAL DE INSALUBRIDADE. NECESSIDADE DE PERICIA. A realizagao
de pericia é obrigatdria para a verificagao de insalubridade. Quando nao for
possivel sua realizagao, como em caso de fechamento da empresa, podera
o julgador utilizar-se de outros meios de prova.
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A orientacao do Superior Tribunal de Justica também confirma a
indispensabilidade do laudo técnico. No PEDIDO DE UNIFORMIZACAO DE
INTERPRETACAO DE LEI (PUIL) n. 413/RS, assentou-se que:

[..] em situacao que se assemelha ao caso dos autos, o Superior Tribunal
de Justica tem reiteradamente decidido no sentido de que o pagamento
de insalubridade estad condicionado ao laudo que prova efetivamente as
condi¢cdes insalubres a que estao submetidos os Servidores.

Na mesma decisao, o STJ afastou a possibilidade de presumir insalubridade em
periodo anterior a pericia, fixando que o termo inicial do adicional deve corresponder
a data do laudo pericial.

Nesse sentido, a instrucao foi precisa ao consignar que a Administragao
Publica nao pode aplicar diretamente a Sumula 448, Il, do TST para reconhecer
a insalubridade “ainda quando os peritos ndao tenham o feito”, pois tal conduta
importaria indevida substituicdo da conclusao técnica por juizo administrativo de
natureza jurisdicional. A unidade técnica ressaltou, ainda, que, admitir essa solugao
fragilizaria a seguranca juridica e esvaziaria a funcao da pericia, transformando-a em
formalidade prescindivel.

Veja-se que as sumulas, quando Consolidacao de Julgados Reiterados dos
Tribunais do Trabalho, servem para pacificar a interpretacao da lei no ambito judicial,
mas nao possuem forca de lei para alterar planilhas de custos de licitacdes, posto
qgue estas nao possuem forca vinculante administrativa, diferentemente do que
ocorre em relacao ao Julgamento de Recursos Repetitivos, cujo grau de vinculagao
€ obrigatorio, vinculante.

Portanto, ainda que a Sumula 448, Il, do TST constitua orientagao relevante,
ela nao autoriza, por si s6, a superagao administrativa de laudo técnico negativo
regularmente produzido.

A Administracao Publica pode, sim, reavaliar administrativamente o
enquadramento da atividade, mas somente mediante nova analise técnica idénea,
apta a demonstrar eventual inadequagdao metodoldgica, insuficiéncia do laudo
anterior ou superveniéncia de elementos capazes de alterar a conclusao inicialmente
adotada. O que ndo se admite é o reconhecimento automatico do adicional com
base exclusiva em precedente jurisprudencial sem efeito vinculante.

Também nao procede a pretensao de vincular eventual reconhecimento do

adicionalaoreequilibrioecondmico-financeiroautomaticodocontratoadministrativo.

O art. 124, I, d, da Lei n. 14133/2021 admite o restabelecimento da equacao
econdmico-financeira apenas em hipodteses de forca maior, caso fortuito, fato do
principe ou fatos imprevisiveis, ou previsiveis de consequéncias incalculaveis, que
inviabilizem a execucao do contrato tal como pactuado.
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A propria unidade técnica destacou que eventual reconhecimento
administrativo do adicional de insalubridade ndo gera, por si s, direito ao reequilibrio,
pois este depende de prova objetiva do impacto financeiro, da imprevisibilidade do
evento e da auséncia de transferéncia contratual do risco, sendo vedado o repasse
automatico de custos trabalhistas tipicos ao Poder Publico.

Nesse ponto, o Acdrddo n. 1.827/2008 do TCU, citado pela instrucéo, distingue
adeguadamente os institutos:

Reequilibrio econdmico é o reestabelecimento da relagdao contratual
inicialmente ajustada pelas partes, por conta da ocorréncia de alea
extraordinaria, superveniente ao originalmente contratado. O reajuste de
precos é a reposi¢cao da perda do poder aquisitivo da moeda por meio do
emprego de indices de precos prefixados no contrato administrativo. A
repactuacao, referente a contratos de servigos continuos, ocorre a partir da
variagadodoscomponentesdoscustosdo contrato,devendoserdemonstrada
analiticamente, de acordo com a Planilha de Custos e Formacgao de Precos.

A jurisprudéncia do TJ-PR segue a mesma orientagao. Em caso envolvendo
pedido de reequilibrio econbmico-financeiro decorrente da necessidade de
pagamento de adicional de insalubridade, decidiu-se que:

[.] a necessidade de pagamento de adicional de insalubridade ndo
configurar situagdo apta a possibilitar o reequilibrio econémico do contrato,
é responsabilidade exclusiva do contratado o pagamento de eventuais
verbas trabalhistas resultantes da execugdo do contrato administrativo (TJ-
PR, 4® Turma Recursal, 0000332- 83.2022.8.16.0192, Nova Aurora, Rel. JUIZ
DE DIREITO DA TURMA RECURSAL DOS JUIZADOS ESPECIAIS MARCO
VINICIUS SCHIEBEL, j. 27.05.2024).

Em outro precedente, também citado pela instrucao, o TIJPR assentou que:

[..] ndo se pode reconhecer a existéncia de fato imprevisivel ou incalculavel
pela empresa autora, no tocante a insalubridade a que se submeteram os
funcionarios contratados para exercer servicos gerais (TJ-PR, 5 Camara
Civel, 0000073- 69.2019.8.16.0103, Lapa, Rel. DESEMBARGADOR NILSON
MIZUTA, j. 08.02.2021).

Dessa forma, os encargos trabalhistas decorrentes da execug¢ao contratual
integram, em regra, a alea ordinaria da atividade empresarial e devem ser
considerados pela contratada na formulacao de sua proposta. A eventual incidéncia
daSumula 448, 1l,doTST,editadaem 2014,em regra, ndao configura fatosuperveniente
imprevisivel, tampouco autoriza a transferéncia automatica ao Poder Publico de
custos inerentes ao objeto contratado.

Por essas razbes, a Consulta deve ser respondida negativamente, pois a
Administracao Publica nao pode reconhecer administrativamente, de forma
automatica, o adicional de insalubridade em grau maximo apenas com fundamento
Nna Sumula 448, Il, do TST, quando existente laudo técnico negativo regularmente
elaborado, pois a caracterizacao da insalubridade exige avaliacao pericial concreta,
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gue descreva a rotina exata do trabalhador; identifique os banheiros que serdo
limpos; verifique o fluxo estimado de pessoas e o recolhimento de lixo; constate o
fornecimento, a eficacia e a fiscalizagao de EPIs, nos termos do art. 195 da CLT.

Para equilibrar a necessidade de observar a legalidade administrativa com a
preocupagao pratica de evitar futuras condenacdes trabalhistas, especialmente
em hipdteses em que o Ente possa responder de forma subsidiaria, a
Administracdao deve adotar cautelas diferentes para os contratos ja firmados e
para as futuras licitacoes.

Noscontratosjaem curso,eventual pedidodereequilibrioeconémico-financeiro
formulado pela empresa contratada ndo deve ser acolhido de forma automatica.

Se o proprio laudo técnico apresentado pela contratada nao reconhece a
existénciadeinsalubridade,a Administracao deve indeferir o pedido,fundamentando
a decisao na auséncia de comprovacao técnica e na impossibilidade de aplicar
diretamente, na via administrativa, entendimentos jurisprudenciais trabalhistas
sem respaldo nos fatos concretos do contrato. Ainda assim, a Administracao pode
notificar a empresa contratada para que, caso entenda que as condi¢cdes reais de
trabalho se enquadram na Sumula n° 448, Il, do TST, especialmente em razao da
limpeza de banheiros de grande circulacao, providencie a revisao do seu proprio
laudo técnico, por profissional habilitado na area de seguranca e medicina do
trabalho. Caso novo laudo reconheca a insalubridade e haja comprovacao do efetivo
pagamento do adicional acs empregados, podera surgir fundamento para eventual
revisao da planilha de custos do contrato.

Se, por outro lado, a empresa mantiver o laudo negativo e posteriormente vier a
ser condenada pela Justica do Trabalho ao pagamento do adicional de insalubridade,
a decisao judicial podera constituir fato novo relevante para justificar o pedido de
reequilibrio. Nessa situacao, a contratada podera apresentar a sentenca, decisao
liminar ou tutela de urgéncia a Administracao, demonstrando que houve alteragao
superveniente dos custos trabalhistas originalmente considerados na proposta.

Contudo, ainda que que se venha a reconhecer a insalubridade, tal circunstancia
nao autoriza, em regra, o reequilibrio econémico-financeiro do contrato de forma
automatica, por se tratar de encargo trabalhista inserido na alea ordinaria da atividade
empresarial,somente admitida a recomposi¢caoem hipdtesesexcepcionais, mediante
demonstracao robusta de fato superveniente, imprevisivel e extraordinario.

Paraasfuturaslicitacdes, a cautela deve comecar ainda na fase de planejamento
da contratacdo. No Estudo Técnico Preliminar e no Termo de Referéncia, a
Administragao deve avaliar a natureza dos banheiros e dos ambientes que serao
objeto de limpeza. Caso se trate de locais com grande circulacao de pessoas, como
foruns, tribunais, reparticdes publicas de atendimento ao publico ou outros espacos
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de transito intenso e indeterminado, a Administragao deve considerar previamente
a possibilidade de incidéncia do adicional de insalubridade em grau maximo.

Nessas hipodteses, a inclusao preventiva desse custo na planilha de referéncia
do edital contribui para a apresentacao de propostas mais realistas, reduz o risco
de pedidos posteriores de reequilibrio, evita a formagao de passivo trabalhista e
protege a Administracao contra eventual responsabilizacao subsidiaria. Além disso,
permite que o orcamento da contratacao reflita com maior fidelidade os custos
efetivos necessarios a adequada execug¢ao do servigo.

Sem prejuizo da resposta negativa a consulta, é indispensavel registrar
gue a conclusdo ora adotada ndo autoriza qualquer forma de tolerédncia com a
prestacao de servicos em condi¢cdes efetivamente insalubres sem a correspondente
contraprestacao legal.

A dignidade da pessoa humana e o valor social do trabalho, fundamentos da
Republica previstosnoart.1° lll e IV,da Constituicao Federal,impdem a Administragao
Publica o dever de atuar de forma preventiva, diligente e responsavel sempre que
houver indicios de que trabalhadores, terceirizados ou ndo, estejam submetidos a
condicdes insalubres sem o pagamento do adicional devido.

A discussao sobre a impossibilidade de reconhecimento automatico, diante
de laudo técnico negativo, nao pode ser confundida com autorizacao para inércia
administrativa. Ao contrario, havendo elementos concretos que indiguem possivel
exposicao habitualaagentesinsalubres,cabe aogestoradotar providénciasimediatas
para apuracao da realidade laboral, mediante revisao do laudo existente, realizagcao
de nova pericia, notificagao da empresa contratada, fiscalizagao do cumprimento
das obrigagdes trabalhistas e, se necessario, readequacao da execugao contratual.

Nao € admissivel que falhas procedimentais, omissdes na fase de planejamento
da contratagao, insuficiéncia da planilha de custos ou deficiéncia de fiscalizacao
resultem na manutengao de trabalhador em ambiente insalubre sem aremuneragao
compensatoria legalmente devida. A protecao da pessoa que executa o servico deve
prevalecer como diretriz interpretativa e pratica da atuagao administrativa.

Assim, constatada tecnicamente a existéncia de insalubridade, a Administragcao
deve exigir da contratada a imediata regularizacao do pagamento do adicional
aos empregados alcangados, sem prejuizo da apuracao de responsabilidades e da
adocao das medidas contratuais cabiveis.

Caso a estrutura contratual vigente se revele incompativel com a adequada
remuneragao da atividade ou com a protecao a saude do trabalhador, caberd ao
gestor avaliar a adoc¢ao das providéncias necessarias, inclusive alteragao regular da
execucgao, instauragcao de novo procedimento licitatdrio ou, em ultimo caso, rescisao
contratual, sempre observados o contraditdrio, a motivagao e o interesse publico.
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Portanto, a resposta negativa a consulta deve ser compreendida em seus
exatos limites: a Administracao nao pode substituir laudo técnico negativo por
reconhecimento automatico fundado apenas na Sumula n° 448, I, do TST, porém,
diante de situacao que indique trabalho em condicdes insalubres, tem o dever
juridico e ético de agir para apurar, corrigir e impedir que a pessoa trabalhadora
permaneca desprotegida ou sem a contraprestacao legal correspondente.

21 VOTO

Diante do exposto, VOTO para que a presente Consulta seja conhecida e, no
meérito, respondida negativamente, nos seguintes termos:

PERGUNTA: Pode a Administracao Publica reconhecer, pela via
administrativa, o direito ao percebimento de adicional de insalubridade em
grau maximo a trabalhador terceirizado que efetue limpeza de banheiro de
uso coletivo, em razao da Sumula 448, Il do TST, mesmo diante de negativa
presente em Laudo Pericial elaborado por Médico do Trabalho ou Engenheiro
de Seguranca do Trabalho, para fins de concessao de reequilibrio econémico-
financeiro de contrato administrativo?.

RESPOSTA: A Administracao Publica nao pode reconhecer automaticamente
o adicional de insalubridade em grau maximo para trabalhador terceirizado que faz
limpeza de banheiro coletivo apenas com base na Sumula 448, Il, do TST, quando
houver laudo técnico valido e desfavoravel elaborado por profissional competente.
O reconhecimento da insalubridade depende de avaliagcao técnica concreta do
ambiente de trabalho, conforme o art. 195 da CLT. Ainda assim, a Administragcao
pode determinar nova pericia caso existam indicios de falha no laudo anterior ou
mudanca nas condicdes do local.

Ainda que reconhecida a insalubridade mediante nova instrucao técnica,
tal circunstancia nao autoriza, em regra, o reequilibrio econémico-financeiro
automatico do contrato administrativo, por se tratar de encargo trabalhista inserido
na alea ordinaria da atividade empresarial, somente sendo admitida recomposi¢cao
em hipdteses excepcionais, mediante demonstragao objetiva de fato superveniente,
imprevisivel ou de consequéncias incalculdveis, nos termos da Lei n.14.133/2021.

Apods o transito em julgado, encaminhem-se os autos a Escola de Gestao
Publica para registro e divulgacao e, na sequéncia, a Diretoria de Protocolo para
encerramento e arquivamento.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL
PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto
do Relator, Conselheiro MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA, por unanimidade,

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 53, 174-183, jul./set. 2026



Adicional de insalubridade
Reconhecimento - Via Administrativa - Trabalhador Terceirizado

em CONHECER a presente Consulta, uma vez presentes os pressupostos de
admissibilidade e, no mérito, RESPONDE-LA nos seguintes termos:

|- PERGUNTA: Pode a Administracao Publica reconhecer, pelaviaadministrativa,
o direito ao percebimento de adicional de insalubridade em grau maximo a
trabalhador terceirizado que efetue limpeza de banheiro de uso coletivo, em razao
da Sumula 448, Il do TST, mesmo diante de negativa presente em Laudo Pericial
elaborado por Médico do Trabalho ou Engenheiro de Seguranca do Trabalho, para
fins de concessao de reequilibrio econdmico-financeiro de contrato administrativo?.

RESPOSTA: A Administracao Publica nao pode reconhecer automaticamente
o adicional de insalubridade em grau maximo para trabalhador terceirizado que faz
limpeza de banheiro coletivo apenas com base na Sumula 448, Il, do TST, quando
houver laudo técnico valido e desfavoravel elaborado por profissional competente.
O reconhecimento da insalubridade depende de avaliacao técnica concreta do
ambiente de trabalho, conforme o art. 195 da CLT. Ainda assim, a Administracao
pode determinar nova pericia caso existam indicios de falha no laudo anterior ou
mudanca nas condi¢des do local;

Ainda que reconhecida a insalubridade mediante nova instrucao técnica,
tal circunstancia nao autoriza, em regra, o reequilibrio econémico-financeiro
automatico do contrato administrativo, por se tratar de encargo trabalhista inserido
na alea ordinaria da atividade empresarial, somente sendo admitida recomposi¢cao
em hipodteses excepcionais, mediante demonstracao objetiva de fato superveniente,
imprevisivel ou de consequéncias incalculdveis, nos termos da Lei n.14.133/2021;

Il — encaminhar, apds o transito em julgado, a Escola de Gestao Publica para
registro e divulgacao, bem como, a Diretoria de Protocolo para encerramento e
arquivamento.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, MAURICIO
REQUIAO DE MELLO E SILVA e AUGUSTINHO ZUCCHI e o Conselheiro Substituto
TIAGO ALVAREZ PEDROSO.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas, GABRIEL GUY
LEGER.

Plenario Virtual, 20 de agosto de 2026 — Sessao Ordinaria Virtual n° 14.

MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente
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ATA DE REGISTRO DE PRECOS
ADESAO - TARIFA - CONSORCIO PUBLICO

PROCESSO N° : 500643/25

ASSUNTO : CONSULTA

ENTIDADE : MUNICIPIO DE PINHALAO
INTERESSADO : MUNICIPIO DE PINHALAO

RELATOR : CONSELHEIRO IVAN LELIS BONILHA

ACORDAO N° 1586/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Conhecimento e resposta. Consdrcio Publico. Sistema
de Registro de Precos. Cobranca de tarifa publica para adesdo a ata de
registro de precos. Impossibilidade.

1 DO RELATORIO

Trata-se de Consulta formulada pelo Sr. Luiz Eduardo de Castro Vanzeli, prefeito

do Municipio de Pinhalao, por meio da qual questiona:
a) E possivel um Consdrcio Publico, através de Resolucao, instituir e cobrar
tarifa publica, a ser paga aos entes nao consorciados, para adesdo de suas
Atas de Registro de Pregos?
b) Em sendo positiva a resposta anterior, demonstrando o Municipio que
a adesdo a Ata de Registro de Precos é vantajosa para a municipalidade,

poderia realizar o pagamento de tarifa publica para aderir a ata de registro
de um Consoércio Publico?

O parecer juridico que instrui o expediente assim concluiu:

(..) ndo restam duvidas acerca da irregularidade desta exigéncia, motivo
pelo qual entende esta advogada que o Municipio de Pinhaldo ndo deve
realizar o pagamento desta tarifa publica para a adesao a ata de registro de
pregos de consorcios publicos que exijam este tipo de pagamento.

Pelo Despacho 1238/25 (peca 06), em observancia aos pressupostos de
admissibilidade estabelecidos no artigo 311 do Regimento Interno', o processamento
do feito foi admitido, encaminhando-se o feito a Supervisao de Jurisprudéncia e
Biblioteca (SJIB).

A SIB emitiu a Informac&o 50/26 (peca 08), informando a existéncia de decisdes

relacionadas ao caso, que possuem forca normativa, quais sejam: (a) Consulta
145072/23; (b) Consulta 731105/22; (c) Consulta 407614/21; e (d) Consulta 821513/16.

1 “Art. 311. A consulta formulada ao Tribunal de Contas, conforme o disposto no Titulo Il, Capitulo Il, Segao VII,
da Lei Complementar n° 113/2005, devera atender aos seguintes requisitos:
| - ser formulada por autoridade legitima;
Il - conter apresentacgao objetiva dos quesitos, com indicagao precisa de duvida;
Il - versar sobre duvida na aplicagao 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 érgao ou
entidade consulente, opinando acerca da matéria objeto da consulta;
V - ser formulada em tese.”
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Reconhecida a auséncia da hipdtese do §4°2do artigo 313 do Regimento Interno,
0s autos seguiram para instrucao (Despacho 29/26, peca 09).

Na sequéncia, a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagcao (CGF) informou que “o
tema abordado na presente Consulta impacta na atividade de fiscalizagao”, nos
termos do Despacho 85/26 (peca ).

A Coordenadoria de Apoio e Instrucao Suplementar (CAIS) emitiu a Instrugcao
123/26 (peca 13), sugerindo que a consulta seja assim respondida:

a) Ndo, ndo é possivel a instituicdo de tal cobranca, pois a Lei n° 14.133/2021
ndo prevé tal possibilidade, a principiologia do Direito Administrativo e do
préprio SRP nao possibilitam tal exigéncia e a jurisprudéncia das Cortes de
Contas aponta em sentido contrario.

b) Em razao da resposta anterior ser em sentido negativo, o Municipio nao
poderia realizar o pagamento.

O Ministério PuUblico de Contas, por fim, opinou pela “pela impossibilidade
de instituicao e cobranca de tarifa publica por consorcio publico como condicao
para adesao as suas Atas de Registro de Precos, bem como pela impossibilidade
de realizacao do respectivo pagamento pelo Municipio consulente”, consoante o
Parecer 69/26 (peca 14).

E o relatério.

2 DA FUNDAMENTACAO E VOTO

Observados os pressupostos legais, ratifico o conhecimento da consulta
proposta, para respondé-la em tese, afastando da presente andlise eventual
situaldimento licitatério nas modalidades concorréncia ou pregao, formaliza-se a ata
de registro de precos, “documento vinculativo e obrigacional, com caracteristica de
compromisso para futura contratacao, no qual sao registrados o objeto, os precos,
os fornecedores, os 6rgaos participantes e as condi¢cdes a serem praticadas” (artigo
6°, inciso XLVI, da Lei 14.133/21), permitindo, durante sua vigéncia, a contratacdo
posterior sem a necessidade de novos certames para o mesmo objeto.

Sobre a adesio por 6érgdos ou entidades ndo participantes, a Lei 14.133/21 admite
tal possibilidade em seu artigo 86°, observando-se requisitos especificos, os quais

2 § 4° Tratando-se de tema sobre o qual o Tribunal ja tenha se pronunciado com efeito normativo, o relator
dard ciéncia ao interessado extinguindo o processo.
3 Art. 86. O 6rgao ou entidade gerenciadora deverd, na fase preparatdria do processo licitatdrio, para fins

de registro de precos, realizar procedimento publico de intengao de registro de precos para, nos termos
de regulamento, possibilitar, pelo prazo minimo de 8 (oito) dias Uteis, a participagao de outros érgaos ou
entidades na respectiva ata e determinar a estimativa total de quantidades da contratagao.

§ 1° O procedimento previsto no caput deste artigo sera dispensavel quando o érgao ou entidade
gerenciadora for o Unico contratante.

§ 2° Se nao participarem do procedimento previsto no caput deste artigo, os 6rgaos e entidades poderao
aderir a ata de registro de precos na condi¢gao de nao participantes, observados os seguintes requisitos:

| - apresentagao de justificativa da vantagem da adesdo, inclusive em situagdes de provavel
desabastecimento ou descontinuidade de servico publico;

I - demonstragao de que os valores registrados estdao compativeis com os valores praticados pelo mercado
na forma do art. 23 desta Lei;
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sdo regulamentados pelo Decreto 11.462/23%, artigo 31. Confira-se:

Art.31. Durante a vigéncia da ata, os 6rgaos e as entidades da Administragao
Publica federal, estadual, distrital e municipal que nao participaram do
procedimento de IRP poderao aderir a ata de registro de precos na condigcao
de ndo participantes, observados os seguintes requisitos:

| -apresentacao dejustificativa davantagem da adesao, inclusive em situagcdes
de provavel desabastecimento ou de descontinuidade de servigo publico;

Il - demonstragao da compatibilidade dos valores registrados com os
valores praticados pelo mercado, na forma prevista no art. 23 da Lei n°
14133, de 2021; e

Il - consulta e aceitagao prévias do 6rgao ou da entidade gerenciadora e
do fornecedor.

Verifica-se, portanto, que o Decreto 11.462/23, ao regulamentar os dispositivos
legais referentes ao SRP, detalha essas exigéncias e as restringe a justificativa da
vantagem da adesao, a demonstragcao da compatibilidade dos precos registrados
com os praticados no mercado e a anuéncia prévia do 6rgao gerenciador e do
fornecedor registrado.

Logo, ndo ha previsdo normativa que contemple a exigéncia de qualquer
contrapartida financeira como condi¢ao para adesao.

Como bem destacou o 6rgao ministerial, “ndo estamos falando de lacuna
normativa passivel de integracao, muito pelo contrario, o legislador delimitou
claramente o regime juridico da adesao, inexistindo, portanto, qualquer espaco
para a criagao, por ato infralegal ou resolucao de consorcio publico, e condicionante
financeira nao prevista em lei” (peca 14).

Portanto, a pretensao de instituir “tarifa publica” como condicao para adesao a
ata de registro de precos constitui inovagcao no regime juridico estabelecido, o que
nao se admite, diante do principio da legalidade.

Ademais, a situacdo em tela ndo se enquadra na previsdo da Lei 11107/05, que
permite aos consorcios publicos “exercer atividades de arrecadacao de tarifas e
outros precos publicos pela prestacao de servigcos ou pelo uso ou outorga de uso de
bens publicos por eles administrados” (artigo 1°, §2°), haja vista que a hipdtese nao
configura prestacao de servico especifico nem utilizacao de bem publico.

Poroportuno,transcrevotrechosdainstrucao (pecal3) contendojurisprudéncias
de outros Tribunais de Contas acerca da matéria:

Por fim, é possivel observar na jurisprudéncia de outros Tribunais de Contas
outros precedentes no sentido da impossibilidade. Por exemplo o Processo
TCE-PE 24100943-1:

a) E inadmissivel a cobranca de preco publico pela ades3o a ata de registro

IIl - prévias consulta e aceitagao do érgao ou entidade gerenciadora e do fornecedor.
()

4 “Regulamenta os art. 82 a art. 86 da Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, para dispor sobre o sistema de
registro de precos para a contratagdao de bens e servigos, inclusive obras e servicos de engenharia, no
ambito da Administragao Publica federal direta, autarquica e fundacional.”.
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de precgos gerenciada por consdrcio publico, pois o art. 31 do Decreto n°
11.462/2023 ndo condiciona a ades&o de ente participante ou ndo participante
(“carona”) a realizagdo de qualquer pagamento.

b) Aimpossibilidade de cobranga, decorrente da auséncia de respaldo legal,
alcancga tanto os entes consorciados, os quais ja transferem recursos para
o custeio das despesas da entidade por meio do contrato de rateio, quanto
os ndo consorciados, por sua incompatibilidade com o principio federativo
da cooperagao.

No mesmo sentido € o Processo TCE-MG 1192213:

A vista de todo o exposto, considerando a irregularidade da cobranca de
valor sobre as contratagdes decorrentes de adesdo de “caronas” a atas de
registro de precos celebradas por consodrcio intermunicipal, em especial por
nao encontrar respaldo principiolégico, legal ou jurisprudencial, entendo,
em sede de juizo sumario e ndo-exauriente, que se faz necessario, neste
momento, o exercicio do poder constitucional fiscalizatério deste Tribunal,
insculpido no art. 71 da Constituicao da Republica, com vistas a proferir
decisao cautelar para a cessagao de potenciais consequéncias danosas
decorrentes do certame sob exame.

Desse modo, em sede de juizo perfunctério, entendo presentes os requisitos
do fumus boni juris e periculum in mora, razao pela qual determino, com
fulcro no art. 121 do Regimento Interno deste Tribunal, a suspensido das
clausulas que estabelecem cobranca percentual sobre novas adesbes
“caronas” nas Atas de Registro de Precos 25/2024,19/2024, 20/2024, 26/2024,
21/2024, 23/2024 e 24/2024, bem como em outras que porventura estiverem
vigentes e prevejam a referida cobranca, até que seja resolvido o mérito
da presente representacao, sob pena de anulagdo e aplicagao de sangao
pecuniaria, nos termos do art. 85, Ill, da Lei Complementar 102/2008.

Nesse contexto, a resposta ao questionamento do consulente deve sera seguinte:

a) E possivel um Consércio Publico, através de Resolucao, instituir e cobrar
tarifa publica, a ser paga aos entes nao consorciados, para adesao de suas Atas de
Registro de Precos?

Nao € possivel a instituicdo e cobranca de tarifa publica aos entes nao
consorciados para adesdo de suas atas de registro de precos, pois a Lei 14133/21e o
Decreto 11.462/23 ndo preveem tal exigéncia;

b) Em sendo positiva a resposta anterior, demonstrando o Municipio que a
adesdo a Ata de Registro de Precos € vantajosa para a municipalidade, poderia realizar
0 pagamento de tarifa publica para aderir a ata de registro de um Consdrcio Publico?

Em razdo da resposta anterior ser em sentido negativo, o municipio nao poderia
realizar o pagamento.

21 VOTO

Diante do exposto, com base nas razdes supra, VOTO pelo conhecimento da
Consulta para, no mérito, respondé-la nestes termos:

a) E possivel um Consércio Publico, através de Resolucao, instituir e cobrar
tarifa publica, a ser paga aos entes nao consorciados, para adesao de suas Atas de
Registro de Precos?
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Nao é possivel a instituicdo e cobranca de tarifa publica aos entes nao
consorciados para adesdo de suas atas de registro de precos, pois a Lei 14133/21e o
Decreto 11.462/23 ndo preveem tal exigéncia.

b) Em sendo positiva a resposta anterior, demonstrando o Municipio que a
adesao a Ata de Registro de Precos € vantajosa para a municipalidade, poderia realizar
0 pagamento de tarifa publica para aderir a ata de registro de um Consaércio Publico?

Em razao da resposta anterior ser em sentido negativo, o municipio nao poderia
realizar o pagamento.

Aposotransitoem julgado,remetam-se osautosaSupervisaodeJurisprudéncia
e Biblioteca para as devidas anotacdes e a Coordenadoria-Geral de Fiscalizacao
para ciéncia.

Na sequéncia, fica autorizado o encerramento do feito, em conformidade
com o artigo 398, § 1°, do Regimento Interno®, e seu arquivamento junto a Diretoria
de Protocolo.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO
do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator,
Conselheiro IVAN LELIS BONILHA, por unanimidade, em CONHECER, uma vez
presentes os pressupostos de admissibilidade e, no mérito, ante as fundamentacdes
apresentadas, responder a Consulta nestes termos:

| - E possivel um Consércio Publico, através de Resolucdo, instituir e cobrar
tarifa publica, a ser paga aos entes nao consorciados, para adesao de suas Atas de
Registro de Precos?

Nao é possivel a instituicdo e cobranca de tarifa publica aos entes nao
consorciados para adesdo de suas atas de registro de precos, pois a Lei 14133/21e o
Decreto 11.462/23 ndo preveem tal exigéncia;

Il - Em sendo positiva a resposta anterior, demonstrando o Municipio que a
adesao a Ata de Registro de Precos € vantajosa para a municipalidade, poderia realizar
0 pagamento de tarifa publica para aderir a ata de registro de um Consaércio Publico?

Em razao da resposta anterior ser em sentido negativo, o municipio nao poderia
realizar o pagamento;

[l — encaminhar, apds o transito em julgado, a Supervisao de Jurisprudéncia
e Biblioteca para as devidas anotacdes e a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao
para ciéncia;

5 “Art. 398. (..
§ 1° Proferida a decisao monocratica ou do érgao colegiado, com o respectivo transito em julgado e
certificado seu integral cumprimento, o processo sera encerrado, mediante despacho do relator.”
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IV — determinar o encerramento do feito, em conformidade com o artigo 398, §
1°, do Regimento Interno®, e seu arquivamento na Diretoria de Protocolo.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros IVAN LELIS BONILHA, JOSE
DURVAL MATTOS DO AMARAL, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA e
AUGUSTINHO ZUCCHI e os Conselheiros Substitutos CLAUDIO AUGUSTO KANIA e
THIAGO BARBOSA CORDEIRO.

Presente o Procurador-Geral do Ministério PUblico de Contas, GABRIEL GUY LEGER.

Tribunal Pleno, 1de julho de 2026 — Sessao Ordinaria (por Videoconferéncia) n° 21.

IVAN LELIS BONILHA
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente

6 “Art. 398. (...)
§ 1° Proferida a decisdao monocratica ou do érgao colegiado, com o respectivo transito em julgado e
certificado seu integral cumprimento, o processo sera encerrado, mediante despacho do relator.”
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ATA DE REGISTRO DE PRECOS
PRORROGAGAO - REGIME JURIDICO - LEI N° 14.133/21

PROCESSO N° : 579134/25

ASSUNTO : CONSULTA

ENTIDADE : MUNICIPIO DE MARINGA
INTERESSADO : MUNICIPIO DE MARINGA

RELATOR : CONSELHEIRO IVAN LELIS BONILHA

ACORDAO N° 1587/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Licitagdes e contratos administrativos. Atas de Registro
de Precos constituidas sob a égide da Lei n° 8.666/93. Prorrogacio das
Atas ap0s a entrada em vigor da Lei n° 14.133/21. Vedagéo a combinacg&o de
regimes juridicos. Impossibilidade de adesao. Conhecimento e resposta.

1 DO RELATORIO

Trata-se de Consulta apresentada pelo Procurador-Geral do Municipio de
Maringa, Sr. Douglas Galvao Vilardo, com os seguintes quesitos:

a) E juridicamente possivel a adesdo a Atas de Registro de Precos
originariamente constituidas sob a égide da Lei n° 8.666/93, mas prorrogadas
durante a vigéncia da Lei n° 14.133/2021, considerando que a legislacdo
revogada nao previa a possibilidade de prorrogagao de atas, tampouco a
sistematica de adesao a essas atas?

b) Na hipdtese de se admitir a adesdo nos termos indicados no quesito “a”,
indaga-se: qual legislagao regera o ato?

A Procuradoria do Municipio emitiu parecer (peca 4), concluindo que nao é
juridicamente possivel a adesdao a Atas de Registro de Precos originariamente
constituidas sob a Lei n° 8.666/93, prorrogadas durante a vigéncia da Lei n°14.133/21.

Mediante o Despacho n°1505/25 (peca 7), admiti o processamento da Consulta.

A Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca relacionou alguns julgados que
eventualmente poderiam auxiliar no deslinde das questées (Informac&o n° 121/25-
SJIB, peca 9).

A Coordenadoria-Geral de Fiscalizacdo, por meio do Despacho n° 1/26-CGF
(peca 12), informou que o tema abordado na presente Consulta podera impactar
na atividade de fiscalizagao, solicitando, entao, que, apds o julgamento, os autos
retornem para ciéncia e atualizagcao de orientacdes as equipes.

A Coordenadoria de Apoio e Instrucao Suplementar, mediante a Instrucao n°
58/26-CAIS (peca 14), manifestou-se pelo oferecimento das seguintes respostas:

a) E juridicamente possivel a adesdo a Atas de Registro de Precos
originariamente constituidas sob a égide da Lei n° 8.666/93, mas prorrogadas
durante a vigéncia da Lei n°14.133/2021?
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Nao. Nao é juridicamente possivel a adesao a Atas de Registro de Precgos
constituidas sob a égide da Lei n° 8.666/93, diante da auséncia de autorizacdo
legal para prorrogagdo da ata no regime juridico de origem (art. 15,8 3°, inciso
I1). Ainda que se reconheca a ultratividade normativa da Lei n° 8.666/93
para os atos validamente formados sob sua vigéncia, tal ultratividade nao
convalida prorrogagdes nao previstas em lei e tampouco autoriza a projegao
dos efeitos da ata para periodo em gue ja nao subsiste base legal para sua
validade. Ademais, admitir a adesao em ata prorrogada com fundamento
na Lei n°® 14.133/2021 representaria uso indevido e conjugado de regimes
juridicos distintos, com aplicacao seletiva de institutos de ambos os
diplomas, pratica vedada pelo ordenamento por afrontar os principios da
legalidade, da seguranca juridica e do tempus regit actum.

b) Na hipdtese de se admitir a adesao, qual egislagao regeria o ato?
Oquesitoresta prejudicado, umavez que aadesdo ndo € juridicamente admissivel.

O Ministério Publico de Contas opinou pela resposta a segulir:

E o relatério.

a) E juridicamente possivel a adesdo a Atas de Registro de Precos
originariamente constituidas sob a égide da Lei n° 8.666/93, mas prorrogadas
durante a vigéncia da Lei n° 14.133/2021, considerando que a legislacdo
revogada nado previa a possibilidade de prorrogagao de atas, tampouco a
sistematica de adesao a essas atas?

Nao. As Atas de Registro de Precos constituidas sob a égide da Lei n° 8.666/93
devem observar as regras previstas naquela legislacdo durante todo o
seu periodo de vigéncia, limitado a 12 meses, revelando-se ilegal eventual
prorrogacdo do procedimento com fundamento na Lei n° 14.133/2021, em
razao da expressa proibicdao de aplicagdo combinada de leis fixada no art.
191 da NLLC.

b) Na hipdtese de se admitir a adesdo nos termos indicados no quesito “a”,
indaga-se: qual legislacdo regerd o ato?

Resposta prejudicada.

2 DA FUNDAMENTAGCAO E VOTO

O consulente visa a obter esclarecimentos acerca da possibilidade de se aderir
a Atas de Registro de Precos firmadas sob o regime da Lei n° 8.666/93, que, porém,
foram prorrogadas no decorrer da vigéncia da Lei n° 14.133/21, a qual estabeleceu
novas normas gerais de licitacao e contratacao para a Administragcao Publica.

Ratifico o recebimento da Consulta, para respondé-la em tese, pois cumpridos

0s pressupostos de admissibilidade'.

De inicio, cumpre transcrever o que estabelecia o artigo 15 da Lei n° 8.666/93,

ja revogada:

1 Regimento Interno do TCE/PR:
Art. 311. A consulta formulada ao Tribunal de Contas, conforme o disposto no Titulo I, Capitulo I, Se¢ao VII,
da Lei Complementar n°113/2005, devera atender aos seguintes requisitos:
| - ser formulada por autoridade legitima;
Il - conter apresentagao objetiva dos quesitos, com indicagao precisa de duvida;
Il - versar sobre duvida na aplicagao 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 érgao ou
entidade consulente, opinando acerca da matéria objeto da consulta;
V - ser formulada em tese.

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 53,190-195, jul./set. 2026

191

~

>
0
o
o
o
>
o
0




ACORDAOS

Art.15. As compras, sempre que possivel, deverao:

()

§ 30 O sistema de registro de pregos sera regulamentado por decreto,
atendidas as peculiaridades regionais, observadas as seguintes condigdes:

()

Il - validade do registro nao superior a um ano.

Sobreveio, entdo, a nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos - Lei n°
14133/21 - que dispde de modo diverso:
Art. 84. O prazo de vigéncia da ata de registro de precgos sera de 1 (um)
ano e podera ser prorrogado, por igual periodo, desde que comprovado o
preco vantajoso.

Paragrafo unico. O contrato decorrente da ata de registro de precos tera sua
vigéncia estabelecida em conformidade com as disposi¢cdes nela contidas.

Ocorre que, em observancia ao principio da legalidade e privilegiando a
seguranca juridica e a estabilidade das relagdes, nao se deve aplicar de forma
retroativa dispositivos da Lei n°14.133/21, de maneira a conjuga-los aos instrumentos
firmados sob a égide da Lei n° 8.666/93.

Nesse sentido, a nova Lei de Licitacdes prevé:

Art.191. Até o decurso do prazo de que trata o inciso Il do caput do art. 193, a
Administragao podera optar por licitar ou contratar diretamente de acordo
com esta Lei ou de acordo com as leis citadas no referido inciso, e a opgao
escolhida deverd ser indicada expressamente no edital ou no aviso ou
instrumento de contratagao direta, vedada a aplicagao combinada desta Lei
com as citadas no referido inciso.

Paragrafo unico. Na hipodtese do caput deste artigo, se a Administragcao
optar por licitar de acordo com as leis citadas no inciso Il do caput do art.
193 desta Lei, o contrato respectivo sera regido pelas regras nelas previstas
durante toda a sua vigéncia.

P

v
o
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x
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A respeito desse dispositivo legal, Marcal Justen Filho? leciona:

A vedacgao a solugdes conjugadas

Nao é admitido conjugar os regimes das leis anteriores e da Lei 14.133/21.
Isso significa inclusive a vedagao a que haja licitagdo com base na legislagao
anterior e contratacio baseada na Lei 14.133/21.

Tal proibicao de conjugacao de regimes aplica-se ao instrumento das Atas de
Registro de Precos, conforme se extrai de sua definicao, disposta expressamente na
Lei n°14.133/21:

Art. 6°. Para os fins desta Lei, consideram-se:

XLVI - ata de registro de pregos: documento vinculativo e obrigacional,
com caracteristica de compromisso para futura contratagao, no qual sao
registrados o objeto, os pregos, os fornecedores, os 6rgaos participantes
e as condi¢cdes a serem praticadas, conforme as disposicdes contidas no

2 Justen Filho, Margal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratagcdes Administrativas. 2. ed. Thomson
Reuters Brasil, 2023. P. 1820.
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edital da licitagao, no aviso ou instrumento de contratagao direta e nas
propostas apresentadas;

Pertinente transcrever,ainda, o artigo 190 da nova Leide Licitagcdes, o qual disciplina:

Art. 190. O contrato cujo instrumento tenha sido assinado antes da entrada
em vigor desta Lei continuard a ser regido de acordo com as regras previstas
na legislagao revogada.

De acordo com esse dispositivo, as relagdes juridicas entabuladas devem ser
regidas pela legislacao vigente no momento em que foram celebradas, de modo a
se privilegiar o atendimento ao principio do tempus regit actum.

Sobreotema, bem pontuouaCoordenadoriade Apoioe Instrucao Suplementars:

No campo das contratacdes publicas, aplicacao direta de referido principio
conduz ao entendimento de que a lei aplicavel as atas de registro de precos
e aos contratos delas decorrentes sera aquela vigente a época de sua
formacgao. Em outras palavras, as atas devem permanecer integralmente
submetidas ao regime juridico originario, inclusive quanto aos seus limites,
possibilidades e vedacdes.

Por consectério légico, permitir que atas formadas sob a Lei n° 8.666/93
passem a admitir mecanismos introduzidos pela Lei n° 14.133/2021, como
sua prorrogacao, implicaria, no entender dessa Unidade Técnica, indevida
combinacdo de regimes juridicos, em afronta ao mencionado principio
tempus regit actum e ao proprio desenho do regime de transicao
estabelecido pelos arts. 190, 191 e 193 da nova lei.

Ademais, nos termos do artigo 6° do Decreto-Lei n° 4.657/424, “A Lei em vigor
tera efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido e
a coisa julgada”.

Logo, para a hipdtese em apreco, as regras estabelecidas inicialmente pelo
regime juridico originario das Atas de Registro de Precos - Lei n° 8.666/93 - devem ser
mantidas, com o reconhecimento de sua ultratividade normativa, mas nao podem
ser aplicadas de forma combinada com os ditames da Lei n° 14.133/21.

Portanto, acompanhando as manifestacdes uniformes, concluo pelo
oferecimento da seguinte resposta:

a) Nao é juridicamente possivel a adesao a Atas de Registro de Precos
originariamente constituidas sob a égide da Lei n° 8.666/93, prorrogadas
durante a vigéncia da Lei n°® 14.133/2021, em razdo da necessaria observancia
do principio da legalidade e da vedacdo expressa a indevida combinacéo/
conjugac¢ao de normas.

A resposta ao segundo quesito restou prejudicada, haja vista que a adesao nao
é juridicamente admissivel.

3 Instrucdo n°® 58/26-CAIS, peca 14.
4 Lei de Introducgao as normas do Direito Brasileiro.
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21 DO VOTO

Ante o exposto, VOTO pelo conhecimento da Consulta apresentada pelo
Procurador-Geral do Municipio de Maringa para, no mérito, respondé-la nos
seguintes termos:

a) Ejuridicamente possivel aadesdoaAtasde Registrode Precosoriginariamente
constituidas sob a égide da Lei n° 8.666/93, mas prorrogadas durante a vigéncia da
Lei n°14.133/2021, considerando que a legislacdo revogada ndo previa a possibilidade
de prorrogacao de atas, tampouco a sistematica de adesao a essas atas?

Nao é juridicamente possivel a adesao a Atas de Registro de Precos
originariamente constituidas sob a égide da Lei n° 8.666/93, prorrogadas durante a
vigéncia da Lei n° 14.133/2021, em razdo da necessaria observancia do principio da
legalidade e da vedacdo expressa a indevida combinacao/conjugacéo de normas;

b) Na hipodtese de se admitir a adesdao nos termos indicados no quesito “a”,
indaga-se: qual legislacao regera o ato?
Resposta prejudicada, pois a adesao nao é juridicamente admissivel.

Apds o transito em julgado, encaminhe-se a Coordenadoria-Geral de
Fiscalizacdo para ciéncia e a Escola de Gestao Publica para as devidas anotacoes,
ficando desde logo autorizado o posterior encerramento do feito e arquivamento
dos autos junto a Diretoria de Protocolo.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO
do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator,
Conselheiro IVAN LELIS BONILHA, por unanimidade, emm CONHECER da Consulta
apresentada pelo Procurador-Geral do Municipio de Maringa, uma vez presentes os
pressupostos de admissibilidade e, no mérito, respondé-la nos seguintes termos:

|- Ejuridicamente possivel aadesdo a Atasde Registrode Precos originariamente
constituidas sob a égide da Lei n° 8.666/93, mas prorrogadas durante a vigéncia da
Lei n°14.133/2021, considerando que a legislacdo revogada ndo previa a possibilidade
de prorrogacgao de atas, tampouco a sistematica de adesao a essas atas?

Nao é juridicamente possivel a adesao a Atas de Registro de Precos
originariamente constituidas sob a égide da Lei n° 8.666/93, prorrogadas durante a
vigéncia da Lei n° 14.133/2021, em razdo da necessaria observancia do principio da
legalidade e da vedacdo expressa a indevida combinacao/conjugacéo de normas;

[l - Na hipdtese de se admitir a adesao nos termos indicados no quesito “a”,
indaga-se: qual legislacao regera o ato?
Resposta prejudicada, pois a adesao nao é juridicamente admissivel;

Il - encaminhar, apdés o transito em julgado, a Coordenadoria-Geral de
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Fiscalizacao para ciéncia e a Escola de Gestao Publica para as devidas anotagdes,
ficando desde logo autorizado o posterior encerramento do feito e arquivamento
dos autos na Diretoria de Protocolo.

VVotaram, nos termos acima, os Conselheiros IVAN LELIS BONILHA, JOSE
DURVAL MATTOS DO AMARAL, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA e
AUGUSTINHO ZUCCHI e os Conselheiros Substitutos CLAUDIO AUGUSTO KANIA e
THIAGO BARBOSA CORDEIRO.

Presente o Procurador-Geral do Ministério PUblico de Contas, GABRIEL GUY LEGER.

Tribunal Pleno, 1de julho de 2026 — Sessao Ordinaria (por Videoconferéncia) n° 21.

IVAN LELIS BONILHA
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente
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AUXILIO-DOENCA
VEREADOR - COMPLEMENTAC;Z\O - RETROATIVIDADE

PROCESSO N° : 718711/25

ASSUNTO : CONSULTA

ENTIDADE . CAMARA MUNICIPAL DE UBIRATA
INTERESSADO : CAMARA MUNICIPAL DE UBIRATA

RELATOR : CONSELHEIRO FABIO DE SOUZA CAMARGO

ACORDAO N° 2030/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Camara Municipal de Ubirata. Vereador licenciado por

motivo de doenca. Regime Geral de Previdéncia Social. Auxilio-doenca

inferior ao subsidio do mandato. Possibilidade de complementagao da
diferenca entre o beneficio previdenciario e o subsidio. Necessidade de
previsao em lei local. Licenga superior a cento e vinte dias. Convocagao de
suplente. Manutenc¢ao do vinculo juridico com o mandato. Auséncia de
impedimento a complementagao enquanto persistirem 0s pressupostos
legais. Possibilidade, em tese, de pagamento retroativo, condicionada
a autorizagao legal, disponibilidade orcamentaria e observancia da
legislacao financeira. Necessidade de procedimento administrativo formal e
manifestacdes dos 6rgaos competentes. Limitagao temporal ao periodo de
vigéncia do mandato eletivo. Conhecimento e resposta.

P

1 DO RELATORIO

Tratam os autos de Consulta formulada pela Camara Municipal de Ubirata, na

v
o
<
o
x
]
)
<

pessoa de sua Presidente, Sra. Luciane Munhos D'Alécio, a respeito da hipdtese de
pagamento de complementacdao remuneratoria a vereador licenciado por motivo

de doenca, quando o beneficio previdenciario percebido no Regime Geral de
Previdéncia Social for inferior ao subsidio do cargo eletivo.

A Consulente apresentou os seguintes quesitos (pecga 3, fl. 2):

1 Considerando que o vereador recebe auxilio-doenca do RGPS em valor
inferior ao subsidio, e que o Regimento Interno da Camara autoriza a
complementagao do subsidio de vereador licenciado, o titular tem direito
a receber essa complementagao quando a licenga por motivo de doencga
ultrapassa 120 dias e ha convocagao de suplente para exercer o mandato?

2 Caso a resposta ao quesito anterior seja afirmativa, € possivel que a
Camara Municipal efetue o pagamento retroativo da complementacao
do subsidio referente aos valores que nao foram recebidos pelo vereador
durante a licenga?

3 Quais procedimentos e requisitos devem ser observados para que
a restituicdo ou pagamento da complementacdo seja efetuado em
conformidade com a legislagdo vigente e com seguranga juridica?

A Procuradoria da Camara, em parecer juridico local, concluiu, em sintese, que,
havendo previsao na Lei Organica Municipal e no Regimento Interno da Camara, é
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possivel a complementac¢ao da diferenca entre o auxilio-doenga e o subsidio, mesmo
nos afastamentos superiores a 120 dias, desde que preservado o vinculo juridico do
vereador titular com o mandato. Quanto ao pagamento retroativo, condicionou-o
a instauracao de procedimento administrativo, comprovacao documental,
disponibilidade orcamentaria e observancia da Lei de Responsabilidade Fiscal
(pecas 4 e 5).

A Supervisdo de Jurisprudéncia e Biblioteca (Informacdo n.° 5/26 - SIB, peca
9) informou a existéncia de precedentes relacionados ao tema, com destaque
para o Acérdado n.° 2372/19, do Tribunal Pleno, que tratou do afastamento de
agente politico por motivo de saude e da necessidade de encaminhamento
ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) apo6s 15 dias, cabendo ao 6rgao
publico apenas a suplementacao da diferenca, quando houver previsao local de
licenca remunerada.

A Coordenadoria de Apoio e de Instrucdo Suplementar (Despacho n.° 26/26 -
CAIS, peca 11) encaminhou os autos a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao.

A Coordenadoria-Geral de Fiscalizacdo (Despacho n.° 101/26 - CGF, peca 12)
informou que o tema impacta na atividade de fiscalizacao, e solicitou que, apds o
julgamento, o feito retorne a unidade.

A Coordenadoria de Apoio e de Instrucdo Suplementar (Instrucédo n.° 196/26
- CAIS, peca 14) opinou, preliminarmente, pela reconsideracao do recebimento da
Consulta, por entender que os quesitos demandariam analise concreta da legislacao
local. No mérito, caso superada a preliminar, sugeriu resposta no sentido de que,
apos quinze dias de afastamento, o agente politico deve ser encaminhado ao INSS,
cabendo ao 6rgao publico apenas suplementar a diferenca entre o beneficio e o
subsidio, nostermosdosarts.60,§3° e 63, paragrafo Unico,da Lei Federal n.°8.213/1991,
sem limitacdao temporal expressa na lei federal. Para as outras duas questoes, a
unidade técnica entendeu tratar-se de quesitos concretos, ndao comportando,
portanto, resposta em tese.

O Ministério Publico de Contas (Parecer n.° 89/26 - PGC, peca 16), por sua
vez, opinou pelo conhecimento parcial da Consulta, apenas quanto ao primeiro
quesito, por considera-lo passivel de resposta em tese. No mérito, manifestou-
se pela possibilidade de manutencao da complementacdo mesmo apds o
afastamento superior a 120 dias, desde que haja previsao normativa em lei local,
manuteng¢ao do vinculo juridico com o mandato, percep¢ao do auxilio-doenca
e observancia de pericia médica adequada, bem como do limite temporal da
prépria legislatura.

E o relatério.
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2 DA FUNDAMENTAGCAO E VOTO

Inicialmente, cumpre examinar o cabimento da presente Consulta a luz do
art. 311 do Regimento Interno', que exige, entre outros requisitos, legitimidade da
autoridade consulente, formulacdo objetiva dos quesitos, pertinéncia com matéria
de competéncia do Tribunal, instrucdo com parecer juridico ou técnico e formulagao
em tese.

No caso, a autoridade consulente é Presidente de Camara Municipal, legitimada
a formulacao de Consulta perante este Tribunal, nos termos do art. 312, inciso Il, do
Regimento Interno?. Além disso, o feito veio instruido com parecer juridico local, no
gual foram examinadas as normas municipais e federais pertinentes ao tema.

Quanto as questdes, entendo que todas podem ser enfrentadas, limitando-
se a segunda e a terceira respostas a aspectos gerais e abstratos da tematica, sem
analise de situacdes especificas e concretas do contexto local.

| - Considerando que overeador recebe auxilio-doenca do RGPS em valor inferior
ao subsidio, e que o Regimento Interno da Camara autoriza a complementacao do
subsidio de vereador licenciado, o titular tem direito a receber essa complementacao
quando a licenga por motivo de doenca ultrapassa 120 dias e ha convocag¢ao de
suplente para exercer o mandato?

O ponto central da controvérsia é definir se o vereador titular, afastado por
motivo de doenga por periodo superior a 120 dias, com convocagao de suplente,
continua fazendo jus a complementagao entre o auxilio-doenca e o subsidio.

Primeiramente, cumpre-se confirmar que, conforme o art. 11, inciso |, alinea “h”",
da Lei Federal n.°8.213/1997, o0 exercente de mandato eletivo municipal é considerado
segurado obrigatério da Previdéncia Social como empregado, e conforme o art. 144
do mesmo diploma, a Camara Municipal é “equiparada” a empresa.

Feita essa observacao, passo a analise do questionamento.

1 Art. 311. A consulta formulada ao Tribunal de Contas, conforme o disposto no Titulo I, Capitulo I, Segao VII,
da Lei Complementar n° 113/2005, devera atender aos seguintes requisitos:
| - ser formulada por autoridade legitima;
Il - conter apresentacao objetiva dos quesitos, com indicagao precisa de duvida;
Il - versar sobre duvida na aplicagao de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de
competéncia do Tribunal; 496
IV - ser instruida por parecer juridico ou técnico emitido pela assessoria técnica ou juridica do érgao ou
entidade consulente, opinando acerca da matéria objeto da consulta;
V - ser formulada em tese.

2 Art. 312. Estao legitimados para formular consulta:
[..]
Il - no ambito municipal, Prefeito, Presidente de Camara Municipal, Procurador Geral do Municipio,
dirigentes de autarquias, sociedades de economia mista, empresas publicas, fundagdes instituidas e
mantidas pelo municipio, consdrcios intermunicipais e 497 conselhos constitucionais e legais;

3 Art. 11. Sao segurados obrigatérios da Previdéncia Social as seguintes pessoas fisicas:
h) o exercente de mandato eletivo federal, estadual ou municipal, desde que nao vinculado a regime
préprio de previdéncia social ;

4 Art.14. Consideram-se:
| - empresa - a firma individual ou sociedade que assume o risco de atividade econdmica urbana ou rural,
com fins lucrativos ou nao, bem como os 6rgaos e entidades da administragao publica direta, indireta ou
fundacional;
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No mesmo diploma legal supracitado, o art. 63 estabelece que o segurado
empregado em gozo de auxilio-doenca sera considerado licenciado, e seu paragrafo
unico® dispde que a empresa que garantir licenca remunerada ficara obrigada a
pagar, durante o periodo de auxilio-doenca, a eventual diferenca entre o valor do
beneficio e a importancia garantida pela licenca.

Nos autos de Consulta n.° 199739/18, este Tribunal analisou questionamento
semelhante ao do presente feito, no qual foi decidido o seguinte, pelo Acérddo n’°
2372/19 - STP:

[.] Com excegao dos servidores publicos submetidos ao Regime Préprio
de Previdéncia, apds quinze dias de afastamento por motivos de salde,
deve o agente politico ser encaminhado ao INSS para o percebimento do
respectivo beneficio, ainda que a legislagao local garanta a integralidade
da remuneragao em caso de licenga, cabendo ao correlato 6rgao apenas
suplementar a diferenca dos valores, nos termos dos artigos 60, §3° e 63,
paragrafo Unico, da Lei Federal n.° 8.213/91.

Desse modo, a legislacao municipal pode prever a licenca remunerada, mas nao
pode afastar a incidéncia da legislacao previdenciaria federal. Em outras palavras,
apos o prazo inicial de afastamento, o beneficio principal deve ser suportado pelo
Regime Geral de Previdéncia Social, cabendo a Camara Municipal, se houver
autorizacao normativa local, apenas a complementac¢ao da diferenca entre o auxilio-
doenca e o subsidio.

Destaco que, pelo principio da legalidade na Administracao Publica —conforme
sustentado pelo Ministério Publico de Contas (“a garantia de suplementacao
pressupde a existéncia de lei local instituindo tal direito”, peca 16, fl. 11) — a previsao de
licenca remunerada — e “a autorizagao da complementacao do subsidio de vereador
licenciado — deve constar em lei em sentido formal, ndo sendo suficiente, portanto,
a simples previsao no Regimento Interno do érgao.

Além disso, a Constituicao Federal, em seu art. 56, inciso Il, prevé que Deputado
ou Senador nao perdera o mandato quando licenciado pela respectiva Casa por motivo
de doencga. O § 1°° do mesmo artigo estabelece que o suplente sera convocado nos
casos de vaga, de investidura nas funcdes ali previstas ou de licenca superior a 120 dias.

Em decisao recente, o Supremo Tribunal Federal (STF), ao analisar as Acdes
Diretas de Inconstitucionalidade n.° 7251 e n.° 7257, invalidou normas estaduais que

5 Art. 63. O segurado empregado, inclusive o doméstico, em gozo de auxilio-doenca sera considerado pela
empresa e pelo empregador doméstico como licenciado.
Paragrafo Unico. A empresa que garantir ao segurado licengca remunerada ficara obrigada a pagar-lhe
durante o periodo de auxilio-doenca a eventual diferenca entre o valor deste e a importancia garantida
pela licencga.
6 Art. 56. Ndo perdera o mandato o Deputado ou Senador:
[]
Il - licenciado pela respectiva Casa por motivo de doenga, ou para tratar, sem remuneracgao, de interesse
particular, desde que, neste caso, o afastamento ndo ultrapasse cento e vinte dias por sessao legislativa.
§1° O suplente sera convocado nos casos de vaga, de investidura em funcgdes previstas neste artigo ou de
licenga superior a cento e vinte dias.
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previam prazos inferiores a 120 dias para convocagao de suplentes, assentando que
a Constituicao Federal estabelece o prazo de 120 dias e que os Estados nao podem
alterar esse periodo.

Segundo noticia oficial do STF’, o relator, Ministro André Mendonga, destacou
que a Constituicao € expressa ao definir que as regras de licengca de deputados
estaduais devem seguir as regras aplicaveis aos deputados federais, isto é, o
parametro de 120 dias. Também ressaltou que nao € possivel dissociar o prazo da
licenca da convocacao do suplente, pois qualquer alteragao nesse prazo impacta a
dinamica de formacao da Casa Legislativa.

No presente questionamento, adotando-se a simetria federativa, a convocagao
de suplente apods licenca superior a 120 dias nao significa, por si s6, a perda do
mandato pelo titular. O fundamento constitucional do afastamento por motivo de
doenca indica que o parlamentar licenciado permanece vinculado ao mandato,
embora temporariamente afastado do exercicio de suas fungdes.

Assim, o suplente passa a exercer temporariamente o mandato e, por isso, faz
jus a remuneracao correspondente ao exercicio parlamentar. O titular, por sua vez,
nao recebe novo subsidio pelo exercicio simultdneo do cargo, mas apenas eventual
complementacao entre o beneficio previdenciario e o valor garantido pela licenga,
se houver previsdo em lei local.

Desse modo, nao se trata de pagamento duplicado de subsidio pelo mesmo
exercicio funcional, mas de regimes juridicos distintos: ao suplente, remuneragao
pelo efetivo exercicio temporario do mandato; ao titular licenciado, percep¢ao do
auxilio-doenca e, quando autorizada em lei local, complementacao da diferenca
assegurada pela licenca remunerada.

A Lein’8.213/1991 ndo estabelece, no art. 63, limitacdo temporal especifica para
a complementacao da diferenca entre o auxilio-doenca e a importancia garantida
pela licenca remunerada. A norma condiciona a obrigacao a existéncia de licenca
remunerada garantida e ao periodo de percepgao do auxilio-doenca.

Por isso, a mera superacao do prazo de 120 dias, que tem relevancia para a
convocacgao do suplente, ndo constitui fundamento suficiente para afastar o direito
a complementacao, desde que preservado o vinculo juridico do vereador titular com
o0 mandato e mantida a situagao previdenciaria que justifica o pagamento.

Todavia, a possibilidade de complementagao nao € irrestrita. O Ministério
Publico de Contas assinalou dois limites importantes: a necessidade de avaliagao
médica adequada e periddica, a fim de verificar se se torna caso de conversao do
auxilio-doenca em aposentadoria por invalidez; e a impossibilidade de pagamento

7 Disponivel em: https:/noticias.stf.jus.br/postsnoticias/stf-invalida-normas-estaduais-sobre-convocacao-
de-suplentes-de-deputados-afastados-por-interesse-particular/. Acesso em: 23 de junho de 2026.
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para além do término da legislatura, pois a complementacao decorre do vinculo
juridico com o mandato eletivo.

Se o fundamento da complementacao € a manutencao da licengca remunerada
vinculada ao mandato eletivo, encerrada a legislatura, exaure-se a obrigagao da
Camara Municipal quanto a suplementagao, ainda que o beneficio previdenciario
eventualmente prossiga perante o RGPS.

De igual modo, a realizacao de pericia médica periodica € medida necessaria
a boa gestdao administrativa, pois permite aferir se subsistem os pressupostos do
auxilio-doenca ou se houve alteracao da situacao previdenciaria do agente politico.

Il - Caso a resposta ao quesito anterior seja afirmativa, é possivel que a Camara
Municipal efetue o pagamento retroativo da complementacao do subsidio referente
aos valores que nao foram recebidos pelo vereador durante a licenga?

Conforme bem apontado pelo Parecer Juridico do Municipio, existe, em tese, a
possibilidade de pagamento retroativo da complementacao do subsidio.

Entretanto, a eventual retroatividade sujeita-se a condicionantes, dentre as
quais a existéncia de lei municipal prévia que autorize expressamente o pagamento
retroativo, ndo se reputando suficiente, para tal finalidade, a mera previsdo em
regimento interno, dada a sua natureza e o seu limitado alcance normativo e o
necessario respeito ao principio da legalidade.

Impde-se,ademais,aocbservanciadosprincipiosorcamentariosdoplanejamento
e da legalidade, nos termos dos arts. 15 e 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal®,
dispositivos que condicionam a realizacao da despesa a existéncia de prévia dotacao
orcamentaria e a demonstracao de sua compatibilidade com o plano plurianual, a
lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria anual.

8 Art. 15. Serao consideradas nao autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimdénio publico a geragao de
despesa ou assungao de obrigagao que nao atendam o disposto nos arts. 16 e 17.
Art.16. A criagao, expansao ou aperfeicoamento de agao governamental que acarrete aumento da despesa
serd acompanhado de:(Vide ADI 6357)
| - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois
subsequentes;
Il - declaragao do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagao orgamentaria e financeira com
a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias.
§1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:
| - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotagao especifica e suficiente, ou que
esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie,
realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos
para o exercicio;
Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias, a despesa que se conforme com
as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e nao infrinja qualquer de suas
disposicoes.
§ 2° A estimativa de que trata o inciso | do caput sera acompanhada das premissas e metodologia de
calculo utilizadas.
§ 3° Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante, nos termos em que dispuser
a lei de diretrizes orcamentarias.
§ 4° As normas do caput constituem condigao prévia para:
| - empenho e licitagao de servigos, fornecimento de bens ou execugao de obras;
Il - desapropriagao de imdveis urbanos a que se refere o § 3o do art. 182 da Constituigcao.
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Por fim, faz-se necessaria a prévia manifestacao das areas juridica, contabil
e de controle interno competentes, a fim de que, no caso concreto, seja aferida a
legalidade do pagamento, resguardando-se a seguranca juridica e a regularidade
do dispéndio publico.

Il - Quais procedimentos e requisitos devem ser observados para que a
restituicdo ou pagamento da complementacao seja efetuado em conformidade
com a legislacao vigente e seguranca juridica?

Nesse quesito, entendo que assiste razao ao exarado no Parecer Juridico da
Camara Municipal, no qual o douto Procurador Legislativo consignou o seguinte:

Nesse contexto, eventual pagamento retroativo dependera da instauragao
de procedimento administrativo formal, que deve contemplar: requerimento
do vereador interessado; apresentacdao de documentos comprobatdérios
da licenca médica e dos valores percebidos junto ao INSS; verificagcao da
previsao normativa que assegura a remuneracao durante a licenga; emissao
de parecer juridico; manifestacao dos setores contabil e de controle interno;
calculo individualizado da diferenca devida; comprovacdao de dotagao
orcamentaria suficiente e respectiva autorizagcao de empenho; e, por fim,
expedicao de ato formal pela Mesa Diretora ou autoridade competente
autorizando o pagamento na forma de indenizagdo. (Peca 5, fl. 5.)

Além disso, verifico que se faz necessaria a adocao e a verificacao das eventuais
normas locais vigentes capazes de reger a matéria, de modo que, no caso concreto,
a Administracao afira a plena compatibilidade do pagamento com o ordenamento
municipal aplicavel, especialmente financeiro-orcamentario.

21 VOTO

Diante do exposto, VOTO pelo CONHECIMENTO da presente Consulta, e, no
meérito, pela resposta nos seguintes termos:

| - Quesito 1: Considerando que o vereador recebe auxilio-doenca do RGPS
em valor inferior ao seu subsidio, e que o Regimento Interno da Camara autoriza a
complementacao do subsidio de vereador licenciado, o titular tem direito a receber
essa complementacao quando a licenca por motivo de doenca ultrapassa 120 dias e
ha convocacao de suplente para exercer o mandato?

Resposta: Com exceg¢ao dos agentes politicos vinculados a regime préprio de
previdéncia, apds quinze dias de afastamento por motivo de saude, o vereador deve
ser encaminhado ao INSS para percepc¢ao do auxilio-doenca, cabendo a Camara
Municipal, qguando houver previsao na legislacao local, apenas complementar a
diferenca entre o beneficio previdenciario e o subsidio assegurado pela licenca
remunerada, nos termos dos arts. 60, § 3°, e 63, paragrafo Unico, da Lei Federal n.°
8.213/19971°. A superveniéncia de licenca superior a 120 dias, com convocacgdo de

9 Art.60. O auxilio-doenga sera devido ao segurado empregado a contar do décimo sexto dia do afastamento
da atividade, e, no caso dos demais segurados, a contar da data do inicio da incapacidade e enquanto ele
permanecer incapaz.
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suplente, nao afasta, por si s6, o direito a referida complementacao, uma vez que
a substituicao temporaria nao implica perda do mandato do titular, mas apenas
seu afastamento do exercicio das funcdes, preservado o vinculo juridico com o
cargo eletivo.

A concessao da complementacao, contudo, depende da observancia de
requisitos juridicos essenciais, quais sejam: existéncia de previsao em lei local;
manutencao do vinculo com o mandato; efetiva percepg¢ao do auxilio-doenca;
limitacao da complementacao ao valor da diferenca entre o beneficio e o subsidio;
e, quando cabivel, realizacao de avaliagdo médica peridodica para verificacao
da persisténcia da incapacidade temporaria. Ademais, o pagamento nao pode
ultrapassar o término da legislatura, por se tratar de vantagem vinculada ao exercicio
do mandato eletivo.

Il - Quesito 2: Caso a resposta ao quesito anterior seja afirmativa, € possivel que
a Camara Municipal efetue o pagamento retroativo da complementacao do subsidio
referente aos valores que nao foram recebidos pelo vereador durante a licenga?

Resposta: Existe, em tese, a possibilidade juridica de pagamento retroativo
da complementacao do subsidio. Entretanto, a eventual retroatividade sujeita-se
a condicionantes, dentre as quais a existéncia de lei municipal prévia que autorize
expressamente o pagamento retroativo, ndao se reputando suficiente, para tal
finalidade, a mera previsao em regimento interno, dada a sua natureza e o seu
limitado alcance normativo. Impode-se, ademais, a observancia do principio da
legalidade orcamentaria, nos termos dos arts. 15 e 16 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, dispositivos que condicionam a realizagao da despesa a existéncia de prévia
dotacao orcamentaria e a demonstracao de sua compatibilidade com o plano
plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria anual. Por fim, faz-se
necessaria a prévia manifestacao das areas juridica, contabil e de controle interno
competentes, a fim de que, no caso concreto, seja aferida a legalidade do pagamento,
resguardando-se a seguranca juridica e a regularidade do dispéndio publico.

Il - Quesito 3: Quais procedimentos e requisitos devem ser observados para que
a restituicao ou pagamento da complementacao seja efetuado em conformidade
com a legislagao vigente e com seguranca juridica?

Resposta: Devem ser observados: a existéncia de previsao em lei municipal;
a instauracao de procedimento administrativo formal, instruido com requerimento
do vereador interessado e com a documentacao comprobatéria da licenca médica
e dos valores percebidos no INSS; a verificacao da norma legal que assegura a
remuneracao durante a licenca; a emissao de parecer juridico e a manifestacao dos

[]
§ 3° Durante os primeiros quinze dias consecutivos ao do afastamento da atividade por motivo de doenga,
incumbird a empresa pagar ao segurado empregado o seu salario integral.
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setores contabil e de controle interno; o calculo individualizado da diferenga devida;
a comprovagao de dotacao orcamentaria suficiente, com a respectiva autorizagao
de empenho, nos termos dos arts. 15 e 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal; e a
expedicao de ato formal pela Mesa Diretora ou autoridade competente. Impde-se,
por fim, a observancia das demais normas locais vigentes sobre a matéria, cabendo
a Administragao, no caso concreto, aferir a legalidade do pagamento.

Apods o transito em julgado, encaminhem-se os autos a Supervisao de
Jurisprudéncia e Biblioteca para os registros pertinentes;, na sequéncia, a
Coordenadoria-Geral de Fiscalizacao, conforme solicitado a peca 12; e, por fim, a
Diretoria de Protocolo para encerramento do processo e arquivamento, Nos termaos
dos artigos 398, § 1°, € 168, inciso VII, do Regimento Interno™.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO
do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator,
Conselheiro FABIO DE SOUZA CAMARGO, por unanimidade, em CONHECER da
presente Consulta, uma vez presentes os pressupostos de admissibilidade e, no
meérito, respondé-la nos seguintes termos:

| - Quesito 1. Considerando que o vereador recebe auxilio-doenca do RGPS
em valor inferior ao seu subsidio, e que o Regimento Interno da Camara autoriza a
complementacao do subsidio de vereador licenciado, o titular tem direito a receber
essa complementacao quando a licenca por motivo de doencga ultrapassa 120 dias e
ha convocacao de suplente para exercer o mandato?

Resposta: Com excecao dos agentes politicos vinculados a regime proprio de
previdéncia, apos quinze dias de afastamento por motivo de salde, o vereador deve ser
encaminhadoao INSS para percepc¢ao do auxilio-doencga, cabendo a Camara Municipal,
quando houver previsao na legislagao local, apenas complementar a diferenca entre o
beneficio previdenciario e o subsidio assegurado pela licenga remunerada, nos termos
dos arts. 60, § 3° e 63, paragrafo Unico, da Lei Federal n° 8.213/1991". A superveniéncia
de licenca superior a 120 dias, com convocacao de suplente, ndo afasta, por si so, o

10 Art. 398. Todos os processos autuados no Tribunal permanecerao no sistema, segundo as regras de gestao
documental para a sua guarda e disponibilizacdo. (Redacdo dada pela Resolucdo n° 24/2010)

§ 1° Proferida a decisao monocratica ou do érgao colegiado, com o respectivo transito em julgado e
certificado seu integral cumprimento, o processo sera encerrado, mediante despacho do relator. (Redagao
dada pela Resolucdo n° 24/2010)

Art.168. Compete a Diretoria de Protocolo: (Redacdo dada pela Resolucao n° 24/2010) (...)

VIl - arquivar e fazer o controle da temporalidade dos documentos e processos, procedendo a eliminagao
dos mesmos, na forma da lei e segundo ato normativo proprio;

n Art.60. O auxilio-doenga sera devido ao segurado empregado a contar do décimo sexto dia do afastamento
da atividade, e, no caso dos demais segurados, a contar da data do inicio da incapacidade e enquanto ele
permanecer incapaz.

[.]
§ 3° Durante os primeiros quinze dias consecutivos ao do afastamento da atividade por motivo de doenga,
incumbira a empresa pagar ao segurado empregado o seu salario integral.
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direito a referida complementac¢ao, uma vez que a substituicao temporaria nao implica
perda do mandato do titular, mas apenas seu afastamento do exercicio das funcoes,
preservado o vinculo juridico com o cargo eletivo.

A concessao da complementacao, contudo, depende da observancia de
requisitos juridicos essenciais, quais sejam: existéncia de previsao em lei local;
manutencao do vinculo com o mandato; efetiva percepcao do auxilio-doencga;
limitacao da complementacao ao valor da diferenca entre o beneficio e o subsidio;
e, quando cabivel, realizacao de avaliagdo médica periddica para verificacao
da persisténcia da incapacidade temporaria. Ademais, o pagamento nao pode
ultrapassar o término da legislatura, por se tratar de vantagem vinculada ao exercicio
do mandato eletivo.

Il - Quesito 2: Caso a resposta ao quesito anterior seja afirmativa, € possivel que
a Camara Municipal efetue o pagamento retroativo da complementacao do subsidio
referente aos valores que nao foram recebidos pelo vereador durante a licenca?

Resposta: Existe, em tese, a possibilidade juridica de pagamento retroativo
da complementacao do subsidio. Entretanto, a eventual retroatividade sujeita-se
a condicionantes, dentre as quais a existéncia de lei municipal prévia que autorize
expressamente o pagamento retroativo, ndao se reputando suficiente, para tal
finalidade, a mera previsao em regimento interno, dada a sua natureza e o seu
limitado alcance normativo. Impode-se, ademais, a observancia do principio da
legalidade orcamentaria, nos termos dos arts. 15 e 16 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, dispositivos que condicionam a realizagao da despesa a existéncia de prévia
dotacao orcamentaria € a demonstracao de sua compatibilidade com o plano
plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria anual. Por fim, faz-se
necessaria a prévia manifestacao das areas juridica, contabil e de controle interno
competentes, a fim de que, no caso concreto, seja aferida a legalidade do pagamento,
resguardando-se a seguranca juridica e a regularidade do dispéndio publico.

[l - Quesito 3: Quais procedimentos e requisitos devem ser observados para que
a restituicao ou pagamento da complementagao seja efetuado em conformidade
com a legislagao vigente e com seguranca juridica?

Resposta: Devem ser observados: a existéncia de previsao em lei municipal;
a instauracao de procedimento administrativo formal, instruido com requerimento
do vereador interessado e com a documentacao comprobatoéria da licenca médica
e dos valores percebidos no INSS; a verificagao da norma legal que assegura a
remuneracao durante a licenca; a emissao de parecer juridico e a manifestacao dos
setores contabil e de controle interno; o calculo individualizado da diferenca devida;
a comprovacao de dotagao orcamentaria suficiente, com a respectiva autorizacao
de empenho, nos termos dos arts. 15 e 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal; e a
expedicao de ato formal pela Mesa Diretora ou autoridade competente. Impde-se,
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por fim, a observancia das demais normas locais vigentes sobre a matéria, cabendo
a Administragao, no caso concreto, aferir a legalidade do pagamento.

IV — encaminhar, apos o transito em julgado, a Supervisao de Jurisprudéncia
e Biblioteca para os registros pertinentes; na sequéncia, a Coordenadoria-Geral de
Fiscalizacao, conforme solicitado a pecga 12; e, por fim, a Diretoria de Protocolo para
encerramento do processo e arquivamento, nos termos dos artigos 398, § 1°, e 168,
inciso VII, do Regimento Interno'.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE
SOUZA CAMARGO, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA e AUGUSTINHO ZUCCHI.

Presente o Procurador-Geral do Ministério PUblico de Contas, GABRIEL GUY LEGER.
Plenario Virtual, 6 de agosto de 2026 — Sessao Ordinaria Virtual n°13.

FABIO DE SOUZA CAMARGO
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente

12 Art. 398. Todos os processos autuados no Tribunal permanecerao no sistema, segundo as regras de gestao
documental para a sua guarda e disponibilizacdo. (Redacdo dada pela Resolucdo n° 24/2010)
§ 1° Proferida a decisao monocratica ou do érgao colegiado, com o respectivo transito em julgado e
certificado seu integral cumprimento, o processo sera encerrado, mediante despacho do relator. (Redagao
dada pela Resolucao n° 24/2010)
Art.168. Compete a Diretoria de Protocolo: (Redacdo dada pela Resolucao n° 24/2010) (...)
VIl - arquivar e fazer o controle da temporalidade dos documentos e processos, procedendo a eliminagao
dos mesmos, na forma da lei e segundo ato normativo préprio;
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CARGO EM COMISSAO
NOMEACAO - PROGRESSAO FUNCIONAL - PARENTESCO

PROCESSO N° : 502960/24

ASSUNTO . CONSULTA

ENTIDADE . TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO PARANA
INTERESSADO : TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO PARANA
RELATOR . CONSELHEIRO IVAN LELIS BONILHA

ACORDAO N° 1585/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Tribunal de Justica do Estado do Parand. Prejulgado
9. Nepotismo superveniente. Nova nomeacao decorrente da progressao
funcional do superior hierarquico. Necessidade de se avaliar a possivel
influéncia por parte da autoridade com quem o servidor possui parentesco,
aplicando-se os critérios estabelecidos pelo Supremo Tribunal Federal para
avaliagao da incompatibilidade.

1 DO RELATORIO

Trata-se de Consulta formulada pelo Tribunal de Justica do Estado do Parang,
por meio de seu entdo Presidente, Desembargador Luiz Fernando Tomasi Keppen,
relacionada a aplicacao do item 14 do Prejulgado 9 deste Tribunal de Contas, nos
seguintes termos:

E possivel a nomeacdo de servidores para cargos em comissdo nesta Corte
de Justica quando tais nomeacgdes resultarem meramente da progressao
na carreira do magistrado, superior hierarquico de servidor cuja relagao
profissional e nomeacao neste Tribunal tenham ocorrido antes do ingresso
da autoridade que gerou a incompatibilidade?

Esclareceu o consulente que a duvida relativa a aplicabilidade das normas
sobre nepotismo transcende o caso concreto, tendo em vista ser comum, no ambito
do Tribunal de Justica, a realocacao de servidores em cargos correspondentes no
gabinete do superior hierarquico em razao da progressao na carreira da magistratura.

O expediente foi instruido com parecer juridico e manifestagcdes que relatam a
situagao de servidora exclusivamente comissionada que, a época da posse de seu
conjuge no cargo de Juiz de Direito de 1° Grau, ja ocupava cargo em gabinete de Juiz
Substituto de 2° Grau. Posteriormente, a referida servidora teria sido impedida de
assumir novo cargo comissionado no gabinete da autoridade a qual ja se encontrava
subordinada, que havia sido promovida ao cargo de Desembargador (pecas 3-7).

Por meio do Despacho n° 1051/24 (peca 9), foi autorizado o processamento do
feito, destacando-se que, embora tenha sido mencionada uma situagao concreta,
sua formulagcao se deu em carater abstrato.
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A Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca apontou a existéncia do Prejulgado
n° 9, bem como de outras decisbes pertinentes a matéria (Informacao n° 86/24, peca 1).

A Coordenadoria-Geral de Fiscalizacdo — CGF, por meio do Despacho n° 814/24
(pecals), consignou que a matéria debatida nosautos possuirepercussao na atividade
fiscalizatdria, requerendo o retorno do processo a unidade apds o julgamento.

A Coordenadoria de Gestdo Estadual — CGE, na Instrucdo n° 847/24 (peca 16),
sugeriu que a Consulta fosse respondida nos seguintes termos:

NAO é possivel a homeacéo de servidores para cargos em comissdo, No
Tribunal de Justi¢ca, quando tais nomeagdes resultarem meramente da
progressdo na carreira do magistrado, superior hierdrquico de servidor, cuja
relagdo profissional e nomeacgao, neste Tribunal, tenham ocorrido antes do
ingresso da autoridade que gerou a incompatibilidade, pois, em tese, esta
“nova’ nomeacgao configuraria o nepotismo, nos termos da parte final doitem
15 do Prejulgado n® 09 do TCE-PR, uma vez que o nepotismo superveniente
nao se aplicaria para as novas designagdes ou fung¢des gratificadas que
implicassem modificagao da situagao anterior em beneficio do admitido.

O Ministério Publico de Contas, por sua vez, manifestou-se nos seguintes
termos (Parecer n° 271/24-PGC, peca 17):

1. Pelo nao conhecimento da presente Consulta, conforme delineado
na Preliminar de Mérito, considerando (a) a reconhecida competéncia
constitucional do Conselho Nacional de Justica para decidir quanto ao
controle administrativo e financeiro do Poder Judiciario, (b) evitando-se,
portanto, indevida ofensa ao principio da separagdo dos poderes por esta
Corte de Contas, e eventual cassacao de decisdo que adentre o mérito,
conforme ocorrido com Acdérdao exarado pelo TCU, além de (c) dar-se
efetividade aos principios da eficiéncia e da utilidade pratica dos atos
processuais, uma vez que o expediente foi igualmente remetido a analise
do 6rgdo competente;

2. Caso o Colegiado entenda superada as questdes delineadas em sede de
preliminar de mérito, pela resposta desta Consulta com fulcro na recente
jurisprudéncia exarada pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Conselho
Nacional de Justiga, assim como em relagao ao disposto no Prejulgado n° 09,
desta Corte de Contas, especialmente em seu Item n°14, nos seguintes termos:
b.]) Para as nomeagdes anteriores a existéncia da formagao do vinculo
conjugal entre magistrado e servidor comissionado, aplica-se o chamado
“nepotismo superveniente”, ndao havendo ilegalidade na permanéncia do
comissionado no cargo ou da percepgao de gratificagao de chefia, no caso
de servidor efetivo;

b.2) Havendo “modificagdes ou melhorias” apds a instauragdo do vinculo
de parentesco (em linha reta ou colateral), ainda que tais nomeagdes
sejam decorrentes da mera progressdo na carreira do magistrado, devera
ser procedida a averiguacdo, conforme delineado pelo Supremo Tribunal
Federal, da ocorréncia de qualquer das seguintes circunstancias: “i)
ajuste mediante designagdes reciprocas, quando inexistente a relagao
de parentesco entre a autoridade nomeante e o ocupante do cargo de
provimento em comissao ou fungdo comissionada; ii) relagdo de parentesco
entre a pessoa nomeada e a autoridade nomeante; iii) relagdo de parentesco
entre a pessoa nomeada e o ocupante de cargo de diregdo, chefia ou
assessoramento a quem estiver subordinada e iv) relagdo de parentesco
entre a pessoa nomeada e a autoridade que exerce ascendéncia hierarquica
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ou funcional sobre a autoridade nomeante”, destacando-se que influéncia
na escolha do ocupante do cargo pelo magistrado nao pode ser presumida.

Em atendimento ao § 1° do art. 313 do Regimento Interno, os autos foram
encaminhados a 3° Inspetoria de Controle Externo, que, em consonancia com o
entendimento ministerial, opinou pelo nao conhecimento da Consulta e, quanto ao
meérito, propds a seguinte resposta:

i. pela possibilidade de nomeacgao de servidor para exercicio de cargo em
comissao, nos termos da orientagao recente, tanto do Supremo Tribunal
Federal quanto do Conselho Nacional de Justica, desde que e somente se
observadas as seguintes condigdes: - se a nomeagao ocorreu anteriormente
a existéncia de vinculo conjugal de forma a caracterizar nepotismo
superveniente alcangado pela regra excepcional contemplada pela lei e pelo
Pré-Julgado emitido por esta Corte; - inexisténcia de vinculo parental entre
a autoridade nomeante e o servidor nomeado para o exercicio de cargo
em comissao; - inexisténcia de vinculo parental entre o servidor nomeado
e o0 ocupante de cargo de direcao, chefia ou assessoramento a quem
aquela pessoa estiver subordinada; inexisténcia de vinculo parental entre
o servidor nomeado e a autoridade que exerce ascendéncia hierdrquica ou
funcional sobre a autoridade nomeante; - inexisténcia de ajustes mediante
designagodes reciprocas, quando nao houver relagao de parentesco entre a
autoridade nomeante e o ocupante do cargo de provimento em comissao
ou fungao comissionada.

Na sequéncia, o consulente protocolou peticao informando que a matéria objeto
da presente Consulta havia sido judicializada por meio do Mandado de Seguranca
n° 0000938-07.2025.8.16.0000-0OE, no qual foi expedido ato de nomeagao em
cumprimento a ordem liminar proferida naquele feito (pecas 24 e 25).

Em manifestacao conclusiva, a Procuradoria-Geral do Ministério Publico de
Contas, por meio do Parecer n° 87/25 (peca 26), reiterou os termos do parecer anterior,
ressalvando entendimento pessoal no sentido de que, em tese, a constituicao
superveniente de vinculo marital ndo configuraria nepotismo, tampouco impediria
ex-ocupante de cargo comissionado de retornar ao gabinete de magistrado
promovido, quando o vinculo de confianca entre a autoridade nomeante e a pessoa
indicada ao cargo for notoriamente anterior ao vinculo marital.

Alternativamente, sugeriu o nao conhecimento da Consulta em razao da
judicializagao do caso, com fundamento no § 1° do art. 313 do Regimento Interno.

Em novo peticionamento, o consulente juntou cépia do acérdao proferido no
Mandado de Segurang¢a n° 0000983-07.2025.8.16.0000-0E (12580367), pelo qual foi
parcialmente concedida aseguranca para afastar oimpedimento relativoa nomeacao
para o cargo em comissao de Chefe de Gabinete de Desembargador (pecas 28 e 29).

2 DA FUNDAMENTACAO E VOTO

Inicialmente, deixo de acolher a preliminar de ndo conhecimento da Consulta,
uma vez que a independéncia entre as instancias autoriza esta Corte de Contas a se
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manifestar,em tese, sobre matéria que também tenha sido submetida a apreciacaode
outros 6érgaos ou conselhos, sem prejuizo das respectivas competéncias institucionais.

Destaco, ainda, que a existéncia de processo judicial relacionado ao caso
concreto mencionado pelo consulente ndao obsta o conhecimento da Consulta,
pois 0 exame a ser realizado por este Tribunal se limita a fixagao de orientagcdo em
abstrato sobre a matéria submetida a sua apreciagao.

Em relacao ao mérito, verifica-se que a Consulta parte de situacgao inicialmente
enquadravel como hipotese de nepotismo superveniente, na qual se admite a
permanéncia do servidor comissionado no cargo que ja ocupava antes do ingresso
da autoridade ou do servidor com guem possui parentesco. A questao central
consiste em avaliar a possibilidade de posterior nomeacao para cargo equivalente
ao anteriormente exercido, decorrente da promogcao do superior hierarquico a quem
o servidor ja se encontrava subordinado, considerando o disposto no Prejulgado 9
desta Corte.

O enunciado 14 do referido Prejulgado, mantido pelo Acérddo n° 2486/23,
estabelece que “as vedacdes pela pratica de nepotismo nao se aplicam quando a
designacao ou nomeacao tiverem sido anteriores ao ingresso da autoridade ou do
servidor gerador da incompatibilidade — o denominado ‘nepotismo superveniente’
—, ressalvado o caso de subordinacao hierarquica direta; ndo se inserem na excegao
novas designacdes ou funcgdes gratificadas que impliguem em modificacao da
situacao anterior, em beneficio do admitido ou do servidor” — destacado.

Com fundamento na parte final do referido enunciado, a Coordenadoria de
Gestao Estadual concluiu pela impossibilidade da nova nomeagao, por entender
que a alteracgao funcional posterior configuraria hipoétese de nepotismo.

O Ministério Publico de Contas, por outro lado, destacou que a analise nao
deve se limitar a existéncia do vinculo de parentesco, sendo necessario verificar se a
autoridade com quemoservidor mantémtalrelacao possui potencial de interferéncia
no processo de escolha para o cargo em comissao, conforme orientacao firmada
pelo Supremo Tribunal Federal e reiterada em deliberacdes recentes do Conselho
Nacional de Justica:

Da leitura do disposto na Sumula Vinculante n° 13-STF e da Resolugdo n°
07/2005-CNJ (que trata especificamente acerca do exercicio de cargos,
empregos e fungdes por parentes, conjuges e companheiros de magistrados
e servidores), percebe-se que houve, desde a edi¢do de tais normativas, o
incremento no entendimento acerca de potenciais situagdes que podem vir
a configurar o nepotismo. Por tal motivo, o Supremo Tribunal Federal tem,
por meio de suas decisdes, estabelecido critérios objetivos para a afericao
de eventual incompatibilidade, conforme é possivel se observar no julgado
abaixo transcrito:

AGRAVO REGIMENTAL NA RECLAMAQAO. SUMULA VINCULANTE N° 13.
AUSENCIA DE CONFIGURAQAO OBJETIVA DE NEPOTISMO. AGRAVO
REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO. 1. Ao editar a Sumula
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Vinculante n° 13, embora ndo se tenha pretendido esgotar todas as
possibilidades de configuracao de nepotismo na Administragdo Publica,
foram erigidos critérios objetivos de conformacgao, a saber: i) ajuste mediante
desighagdes reciprocas, quando inexistente a relagdo de parentesco
entre a autoridade nomeante e o ocupante do cargo de provimento em
comissao ou fungao comissionada; ii) relagdo de parentesco entre a pessoa
nomeada e a autoridade nomeante; iii) relagao de parentesco entre a pessoa
nomeada e o ocupante de cargo de diregdo, chefia ou assessoramento a
quem estiver subordinada e iv) relagao de parentesco entre a pessoa
nomeada e a autoridade que exerce ascendéncia hierarquica ou funcional
sobre a autoridade nomeante. 2. A incompatibilidade da pratica enunciada
na Sumula Vinculante n° 13 com o art. 37, caput, da CF/88 ndo decorre
diretamente da existéncia de relagao de parentesco entre pessoa designada
e agente politico ou servidor publico ocupante de cargo em comissao ou
fungdo comissionada, mas da presung¢do de que a escolha para ocupar
cargo de diregao, chefia ou assessoramento tenha sido direcionada a pessoa
com relagdo de parentesco com alguém que tenha potencial de interferir
no processo de selecao. 3. Agravo regimental nao provido. (Rcl 19529
AgR, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Segunda Turma, julgado em 15-03- 2016,
PROCESSO ELETRONICO DJe-072 DIVULG 15-04-2016 PUBLIC 18-04- 2016)
Vale conferir também decisdao proferida pelo Ministro Gilmar Mendes
acerca do assunto: Agravo regimental nos embargos de declaragao em
mandado de segurancga. 2. Direito Constitucional e Administrativo. 3.
Nepotismo. Auséncia de subordinagao hierarquica ou projegcdo funcional
entre os servidores publicos nomeados para exercer cargo comissionado
Nno mesmo 6rgao, ou entre as autoridades nomeantes. 4. Discricionariedade
do membro da magistratura para compor sua assessoria, observados os
limites da lei e da Constitui¢cdo. Impossibilidade de presungdo de influéncia
do exercente do cargo de direcao, chefia e assessoramento vinculado
a um Desembargador na escolha e contratagao de outro. 5. Auséncia de
argumentos capazes de infirmar a decisdo agravada. 6. Agravo regimental
a que se nega provimento. (MS 34179 ED-AgR, Rel. Min°® Gilmar Mendes,
Segunda Turma, DJe de 20/4/2018).

Igualmente importantes, devem ser destacadas as recentes deliberagdes
exaradas pelo Conselho Nacional de Justi¢ca sobre este objeto, dentre as
quais a primeira, inclusive, consta de parecer acostado pelo consulente:
CONSULTA. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. NEPOTISMO. CARGO
EM COMISSAO. AUSENCIA DE SUBORDINAGCAO HIERARQUICA OU
INTERFERENCIA DA RELACAO DE PARENTESCO NA NOMEACAO.
RESOLUCAO N° 7 DO CNJ. PRECEDENTES DO COLENDO STF. ENUNCIADO
ADMINISTRATIVO N°1, ALINEA“I", DO CNJ.RESTABELECIMENTO, COM NOVA
REDACAO. 1. O colendo Supremo Tribunal Federal tem reiteradamente
decidido no sentido de que “A incompatibilidade da pratica enunciada
na Sumula Vinculante n°® 13 com o art. 37, caput, da CF/88 ndo decorre
diretamente da existéncia de relagao de parentesco entre pessoa designada
e agente politico ou servidor publico ocupante de cargo em comissao ou
fungdo comissionada, mas da presung¢do de que a escolha para ocupar
cargo de diregao, chefia ou assessoramento tenha sido direcionada a pessoa
com relagdo de parentesco com alguém que tenha potencial de interferir
no processo de selecdo” (STF -SEGUNDA TURMA - RE 807383 AgR - Rel.
Min® DIAS TOFFOLI —J. 30/06/2017 — DJe.09/08/2017). 2. Inocorre hipdtese de
nepotismo a nomeagao para cargo em comissao de servidor sem vinculo
com a Administragao, quando seu conjuge, companheiro ou parente em
linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, ocupante de cargo
de provimento efetivo das carreiras judicidrias, tenha sido anteriormente
nomeado para o exercicio de cargo em comissao no Tribunal, desde que
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cada um deles esteja subordinado a autoridades diversas do mesmo érgao
e a relagao de parentesco nao interfira na nomeacao. 3. Consulta conhecida
em parte e, na parte conhecida, respondida negativamente. 4. Proposta de
restabelecimentodaalinea“l”,do Enunciado Administrativon®1,do Conselho
Nacional de Justica, com nova redacao, nos seguintes termos: “Para os fins
do disposto no inciso Ill do art. 2° da Resolugao n° 07, considera-se como
situacao geradora de incompatibilidade aquela em que haja relagao de
parentesco, com potencialidade de interferir no processo de nomeagao”.
(CNJ - CONS - Consulta - 0002267-71.2020.2.00.0000 - Rel. LUIZ FERNANDO
TOMASI KEPPEN - 66° Sess&o Virtual - julgado em 05/06/2020) (grifou-se)
Ainda, em recentissima decisdo, o CNJ manifestou-se sobre a auséncia de
subordinacgdo hierarquica e de interferéncia no processo de nomeacdo de
ocupante de cargo em comissao:

PEDIDO DE PROVIDENCIAS. NOMEACAO. CARGO EM COMISSAO DE
PESSOA SEM VINCULO COM A ADMINISTRAGAO PUBLICA. RELACAO DE
PARENTESCO. CONJUGE DE SERVIDOR COMISSIONADO. EXERCICIO EM
DIFERENTES COMARCAS. SUMULA VINCULANTE 13 DO STF. RESOLUCAO
7 E ENUNCIADO 1 DO CNJ. AUSENCIA DE SUBORDINACAO HIERARQUICA
E DE INTERFERENCIA NO PROCESSO DE NOMEACAO. NEPOTISMO NAO
CARACTERIZADO.1. ASumula Vinculante n°13 do Supremo Tribunal Federal
estabelece: “A nomeacao de cobnjuge, companheiro ou parente em linha
reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade
nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de
direcao, chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em comissao
ou de confianga ou, ainda, de fungdo gratificada na administragao publica
direta e indireta em qualquer dos poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste mediante designac¢des
reciprocas, viola a Constituicao Federal”. 2. Conforme preconizado pela
SupremaCorte,foramerigidoscritériosobjetivosdeconformacgdo,conquanto
nao se tenha buscado esgotar todas as possibilidades de configuragao de
nepotismo, que decorre da presungao de que a escolha para ocupar o cargo
tenha sido direcionada a parente de alguém com potencial de interferir
no processo de selecdo. E o que se extrai da seguinte ementa: “AGRAVO
REGIMENTAL NA RECLAMACAO. SUMULA VINCULANTE N° 13. AUSENCIA
DE CONFIGURACAO OBJETIVA DE NEPOTISMO. AGRAVO REGIMENTAL AO
QUALSE NEGA PROVIMENTO.1. Ao editar a SiUmula Vinculante n®°13,embora
nao se tenha pretendido esgotar todas as possibilidades de configuracgao
de nepotismo na Administragcao Publica, foram erigidos critérios objetivos
de conformacgdo, a saber: i) ajuste mediante designagdes reciprocas,
quando inexistente a relagao de parentesco entre a autoridade nomeante e
o0 ocupante do cargo de provimento em comissao ou fungao comissionada;
ii) relagao de parentesco entre a pessoa nomeada e a autoridade nomeante;
iii) relagcao de parentesco entre a pessoa nomeada e o ocupante de cargo
de diregado, chefia ou assessoramento a quem estiver subordinada e iv)
relagao de parentesco entre a pessoa nomeada e a autoridade que exerce
ascendéncia hierdrquica ou funcional sobre a autoridade nomeante.
2. A incompatibilidade da pratica enunciada na Sumula Vinculante n°
13 com o art. 37, caput, da CF/88 nao decorre diretamente da existéncia
de relagdao de parentesco entre pessoa designada e agente politico ou
servidor publico ocupante de cargo em comissao ou fungdo comissionada,
mas da presung¢ao de que a escolha para ocupar cargo de diregdo, chefia
ou assessoramento tenha sido direcionada a pessoa com relagao de
parentesco com alguém gue tenha potencial de interferir no processo de
selecao. 3. Agravo regimental nao provido. (Rcl 19529 AgR, Relator DIAS
TOFFOLI, Segunda Turma, julgado em 15-03-2016, DJe-072 18-04-2016)".
3. No presente caso, ndo houve interferéncia no processo de nomeacao/
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posse, pois o conjuge da postulante exerce cargo em comissao em outra
comarca, localizada a mais de 100km de distancia, cada um assessorando
magistrado diferente, sem qualquer relacdo, inclusive, entre a matéria e
funcdo a ser exercida, ndo havendo que se falar em subordinacao direta
ou indireta entre os cargos para os quais foram nomeados. 4. Recurso
administrativo provido. (CNJ - Recurso Administrativo no Pedido de
Providéncias 0002473-80.2023.2.00.0000, 1° Sessdo Extraordinaria de 2024,
Rel. Luis Felipe Salomao, 12.03.2024). (grifou-se)

Devera, portanto, ser analisado para além do vinculo de parentesco entre o
servidoreomagistrado,setalautoridade possui,ainda que presumidamente,
o potencial de interferir no processo de selecao para a ocupagao do cargo
em comissao (ou percepgao da fungao gratificada), entendendo o CNJ que a
interferéncia no processo de selegdo e nomeacgao é condi¢cao essencial para
a caracterizagao do nepotismo.

A 3° Inspetoria de Controle Externo, apoiada na jurisprudéncia indicada no
parecer ministerial, assinalou que a vedacao absoluta ao exercicio de cargo em
comissao fundada exclusivamente na existéncia de vinculo de parentesco com outro
servidor publico deve ser interpretada de forma sistematica, em harmonia com os
demais principios constitucionais incidentes sobre a matéria:

36. Isso porque, para configurar violagdo a norma geral da proibigdo
de contratar parente de servidor, de modo a ferir os principios de
impessoalidade e moralidade nao basta apenas a existéncia, por si s,
do vinculo de parentesco. Faz-se necessaria a demonstragao de que a
escolha para ocupar cargo tenha sido direcionada a pessoa com relagao
de parentesco com alguém com potencial de interferir no processo de
selecdo com o fito de propiciar o favorecimento espurio que a lei proscreve.
37. Na esteira dos julgados, é correto concluir que nao havendo relagao de
parentesco entre a pessoa nomeada e a autoridade que exerce ascendéncia
hierarquica ou funcional, ou com poder de mando para determinar a
contratacdo, nao ha falar-se em favorecimento indevido em prejuizo de
critérios de mérito e qualificagdo técnica a justificar aplicagdo da regra de
proibicao da nomeacgdo. 38. Ainda, de igual forma, se nao houver relagao de
parentesco entre a pessoa nomeada e a autoridade que exerce ascendéncia
hierarquica ou funcional sobre a autoridade nomeante, também nao estara
caracterizada a ocorréncia de nepotismo.

Quanto aos critérios de conformacao indicados pelo Ministério Publico de
Contas e pela 3? Inspetoria de Controle Externo, que adoto como razdées de decidir,
acrescenta-se que o Prejulgado n® 9 ndo exauriu todas as hipdteses possiveis de
configuracao de nepotismo.

Por ocasido da revisdo do Prejulgado, pelo Acérddo 2486/23-STP, o Relator,
Conselheiro Fabio de Souza Camargo, ressaltou que o Supremo Tribunal Federal, ao
editar a SUmula Vinculante n° 13, ndo pretendeu esgotar todas as possibilidades de
configuracao de nepotismo na Administracao Publica, diante da impossibilidade de
prever, no enunciado, todas as molduras fatico-juridicas decorrentes da diversidade
de estruturas administrativas dos entes federativos. Por essa razao, concluiu ser
indispensavel a analise do caso concreto, consideradas as suas peculiaridades.
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Dessa forma, consideradas as peculiaridades de cada situagao, o elemento
central a ser examinado nas nomeacdes para cargos em comissao — inclusive
naquelas decorrentes da progressao funcional do superior hierdrquico — é a
existéncia de potencial influéncia da autoridade com quem o servidor pPossui
vinculo de parentesco no respectivo processo de escolha. Para essa afericao, devem
ser observados os critérios objetivos fixados pelo Supremo Tribunal Federal para a
identificacao de incompatibilidade, em consonancia com as manifestacdes da 3°
Inspetoria de Controle Externo e do Ministério PUblico de Contas.

21 DO VOTO

Ante o exposto, VOTO pelo conhecimento da presente Consulta para, no mérito,
respondé-la nos termos propostos pelo Ministério Publico de Contas:

| - Para as nomeacdes anteriores a existéncia da formacao do vinculo conjugal
entre magistrado e servidor comissionado, aplica-se o chamado “nepotismo
superveniente”, nao havendo ilegalidade na permanéncia do comissionado no cargo
ou da percepc¢ao de gratificacao de chefia, no caso de servidor efetivo.

Il - Havendo “modificagdes ou melhorias” apods a instauracao do vinculo de
parentesco (em linha reta ou colateral), ainda que tais nomeacdes sejam decorrentes
da mera progressao na carreira do magistrado, devera ser procedida a averiguacao,
conforme delineado pelo Supremo Tribunal Federal, da ocorréncia de qualquer
das seguintes circunstancias: “i) ajuste mediante designacdes reciprocas, quando
inexistente a relacao de parentesco entre a autoridade nomeante e o ocupante do
cargo de provimento em comissao ou fungao comissionada; ii) relagcao de parentesco
entre a pessoa nomeada e a autoridade nomeante; iii) relacao de parentesco entre
a pessoa nomeada e o0 ocupante de cargo de direcao, chefia ou assessoramento a
qguem estiver subordinada e iv) relacao de parentesco entre a pessoa homeada e
a autoridade que exerce ascendéncia hierarquica ou funcional sobre a autoridade
nomeante”, destacando-se que a influéncia na escolha do ocupante do cargo pelo
magistrado ndo pode ser presumida.

Apds o transito em julgado, encaminhe-se a Coordenadoria-Geral de
Fiscalizacao-CGF para ciéncia e, na sequéncia, a Escola de Gestao Publica para as
devidas anotacgoes, ficando desde logo autorizado o posterior encerramento do feito
e arquivamento dos autos junto a Diretoria de Protocolo.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL
PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do
Relator, Conselheiro IVAN LELIS BONILHA, por unanimidade, em CONHECER, uma
vez presentes os pressupostos de admissibilidade e, no mérito, responder a Consulta
Nnos termos propostos pelo Ministério Publico de Contas:
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| - Para as nomeacdes anteriores a existéncia da formacgao do vinculo conjugal
entre magistrado e servidor comissionado, aplica-se o chamado “nepotismo
superveniente”, nao havendo ilegalidade na permanéncia do comissionado no cargo
ou da percepcao de gratificacao de chefia, no caso de servidor efetivo;

Il - Havendo “modificacdes ou melhorias” apds a instauracao do vinculo de
parentesco (em linha reta ou colateral), ainda que tais nomeacgdes sejam decorrentes
da mera progressao na carreira do magistrado, devera ser procedida a averiguacao,
conforme delineado pelo Supremo Tribunal Federal, da ocorréncia de qualquer
das seguintes circunstancias: i) ajuste mediante designacdes reciprocas, quando
inexistente a relacao de parentesco entre a autoridade nomeante e o ocupante do
cargo de provimento em comissao ou fungao comissionada; ii) relagao de parentesco
entre a pessoa nomeada e a autoridade nomeante; iii) relagao de parentesco entre
a pessoa nomeada e o ocupante de cargo de direcao, chefia ou assessoramento a
quem estiver subordinada e iv) relacao de parentesco entre a pessoa nomeada e
a autoridade que exerce ascendéncia hierarquica ou funcional sobre a autoridade
nomeante”, destacando-se que a influéncia na escolha do ocupante do cargo pelo
magistrado nao pode ser presumida;

Il - encaminhar, apds o transito em julgado, a Coordenadoria-Geral de
Fiscalizacao-CGF para ciéncia e, na sequéncia, a Escola de Gestao Publica para as
devidas anotacdes, ficando desde logo autorizado o posterior encerramento do feito
e arquivamento dos autos na Diretoria de Protocolo.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, MAURICIO
REQUIAO DE MELLO E SILVA e AUGUSTINHO ZUCCHI e o Conselheiro Substituto
THIAGO BARBOSA CORDEIRO.

Presente o Procurador-Geral do Ministério PUblico de Contas, GABRIEL GUY LEGER.

Tribunal Pleno, 1de julho de 2026 — Sessao Ordinaria (por Videoconferéncia) n° 21.

IVAN LELIS BONILHA
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente
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CONCURSO PUBLICO
REMUNERAGCAO - MEDICO - TETO CONSTITUCIONAL

PROCESSO N° : 146878/26

ASSUNTO : CONSULTA

ENTIDADE : MUNICIPIO DE QUATIGUA

INTERESSADO : IZILDA GLEICIANY RODRIGUES CARRO

RELATOR : CONSELHEIRO JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL

ACORDAO N° 1831/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Teto remuneratério municipal. Art. 37, XI, da Constituigao
Federal. Remuneracgao prevista em edital de concurso superior ao subsidio
do prefeito. Aplicagaoimediata do teto constitucional e dorespectivo redutor,
independentemente de previsdo editalicia. Auséncia de violagdo ao principio
da vinculagdo ao instrumento convocatdrio. Fixagao ou recomposi¢ao do
subsidio do Prefeito. Competéncia da Camara Municipal.

1 DO RELATORIO

Trata-se de Consulta formulada pela Sra. lIzilda Gleiciany Rodrigues Carro,
Prefeita Municipal de Quatigud/PR, por meio da qual se busca o posicionamento
desta Corte de Contas acerca da correta interpretacao e aplicacao do art. 37, XI,
da Constituicao Federal, diante de situacao envolvendo remuneragao prevista em
edital de concurso publico municipal e o teto remuneratério local.

O Municipio de Quatigua publicou o Edital de Concurso Publico n°® 001/2025,
ofertando, dentre outros, o cargo de Médico, 40 horas semanais, com remuneragao
fixa de R$ 21.525,63 (vinte e um mil, quinhentos e vinte e cinco reais e sessenta e trés
centavos), sem qualquer ressalva expressa quanto a incidéncia do teto constitucional.
O certame foi regularmente processado e homologado.

Posteriormente, constatou-se que o subsidio do Prefeito Municipal se
encontrava fixado em valor inferior a remuneracao prevista para o cargo de médico
no edital, configurando potencial conflito com o art. 37, Xl, da Constituicao Federal,
gue estabelece como teto remuneratdrio municipal o subsidio do Prefeito.

Diante desse cenario, a consulente formulou os seguintes quesitos:

1 E obrigatéria a aplicacdo imediata do teto constitucional municipal (art.
37, Xl, CF), ainda que o edital de concurso publico ndo tenha previsto
expressamente a incidéncia de redutor remuneratério?

2 A Administragcao pode aplicar redutor constitucional a remuneragao
prevista em edital apds a homologagao do certame, sem que isso configure
violagdo ao principio da vinculagado ao instrumento convocatério?

3 E juridicamente possivel encaminhar projeto de lei & CaAmara Municipal
visando a fixagdo ou recomposicao do subsidio do Prefeito em valor
compativel com a remuneragao prevista no edital do concurso, como forma
de harmonizar o teto constitucional e evitar judicializagao?
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4 Tal medida legislativa pode ser adotada na legislatura vigente, observadas
as normas constitucionais aplicaveis a fixagdo de subsidios do Chefe do
Poder Executivo?

5 Qual a orientagao dessa Corte de Contas quanto a solugao juridicamente
mais segura para: evitar nulidade do certame; prevenir responsabilizagao
do gestor; resguardar a continuidade do servi¢o publico essencial de saude;
evitar passivo judicial futuro?

A Coordenadoria de Apoio e de Instrucao Suplementar (CAIS) manifestou-se,
em preliminar, pelo ndo conhecimento do feito, por entender se tratar de consulta
sobre caso concreto, €, no mérito, subsidiariamente, ofereceu respostas aos quesitos
apresentados (Instrucdo n° 279/26, peca 13).

No mesmo sentido, o Ministério Publico de Contas, por meio do Parecer n°
111/26 (peca 14), opinou pelo ndo conhecimento da consulta ou, subsidiariamente,
pela extingao do feito sem resolucao de mérito, com fundamento no art. 313, § 4°, do
Regimento Interno, por entender que os temas ja foram objeto de pronunciamento
com efeito normativo por esta Corte e pelo Supremo Tribunal Federal.

E o relatério.

2 DA FUNDAMENTAGCAO E VOTO

Antes de adentrar ao mérito dos quesitos formulados, impde-se enfrentar a
qguestao preliminar suscitada tanto pela unidade técnica quanto pelo Ministério
Publico de Contas, que opinaram pelo nao conhecimento da presente consulta, por
supostamente tratar-se de questionamento voltado a analise de caso concreto, em
desconformidade com o art. 311, V, do Regimento Interno.

Ocorre que o préprio art. 311, § 1°, do Regimento Interno desta Corte prevé, de
modo expresso, que a consulta que versar sobre duvida na interpretacao e aplicagao
da legislacao em caso concreto podera ser conhecida quando restar demonstrado
relevante interesse publico devidamente motivado, sendo a resposta do Tribunal
proferida sempre em tese.

Nao se trata, portanto, de regra absoluta de inadmissibilidade das consultas
que tenham origem em situacao fatica concreta. Ao contrario: o préoprio regramento
regimental dispde expressamente sobre essa possibilidade, caso demonstrado o
relevante interesse publico. E é exatamente isso que se verifica na espécie.

No mesmo sentido, a SUmula n° 03-TCE/PR, invocada pelo Ministério Publico
de Contas, longe de impedir o conhecimento da consulta, reforca a excecao
aqui aplicavel: ela prépria ressalva que consultas sobre caso concreto poderdo
ser conhecidas quando versarem sobre assunto de relevante interesse publico,
devidamente motivado, sendo a resposta proferida sempre em tese.

A relevancia publica da matéria decorre nao das circunstancias particulares do
Municipio consulente, mas da recorréncia da questao na administracao municipal.
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A compatibilizagao entre o teto remuneratério municipal previsto no art. 37, XI,
da Constituicao Federal e a necessidade de provimento de cargos estratégicos,
especialmente na area da salde, constitui tema que potencialmente alcanca
inUmeros municipios jurisdicionados desta Corte.

Portanto, a controvérsia ultrapassa os interesses especificos do ente consulente
e revela aptidao para orientar a atuacao administrativa de diversos gestores publicos
submetidos ao controle desta Corte de Contas.

Nesse contexto, a atuagao orientadora desta Corte de Contas nao representa
desvio de finalidade institucional, mas exercicio legitimo de sua funcao preventiva
e pedagodgica. A atividade consultiva prevista no Regimento Interno se destina
justamente a promover a correta interpretacao do ordenamento juridico antes da
praticadosatosadministrativos,contribuindoparaauniformizacaodeentendimentos,
para a seguranca juridica e para a prevencao de futuras irregularidades.

O Ministério Publico de Contas pugnou, subsidiariamente, pela extingao do
feito sem resolugao de meérito, com fundamento no art. 313, § 4°, do Regimento
Interno, por entender que os temas ja foram objeto de pronunciamento com efeito
normativo por esta Corte. Também esse argumento ndo merece acolhimento.

E certo que ha precedentes desta Corte que tratam, em termos gerais, da
aplicabilidade do teto constitucional remuneratério. Destaca-se, nesse sentido,
o Acdérdao n° 334/09, que respondeu consulta da Camara Municipal de Curitiba
firmando a tese da autoaplicabilidade do inciso XI do art. 37 da Constituicao Federal
e da possibilidade de desconsiderar valores excedentes ao limite do teto desde a
edicdo da Emenda Constitucional n® 41/2003.

Ha ainda precedente desta Corte que, ao tratar da dificuldade de contratagao
de médicos por municipios diante do teto remuneratério, apontou, de forma
sucinta, trés possiveis caminhos: aceitar remuneracao igual ou inferior ao subsidio
do Prefeito, aumentar o subsidio do Prefeito ao patamar de mercado, ou adequar as
condig¢des do trabalho médico.

Ocorre gue esses precedentes, embora relevantes, sdo insuficientes para
abrangeraintegralidade e a especificidade das questdes oraformuladas. Ha aspectos
relevantes da controvérsia que ainda demandam pronunciamento expresso desta
Corte, especialmente no que se refere aos efeitos da incidéncia do teto constitucional
sobre concursos publicos ja homologados e as medidas administrativas passiveis de
adogao pelos gestores municipais diante dessa situacao.

A resposta que esta Corte proferira nao se dirigira exclusivamente ao Municipio
de Quatigua. Ao contrario, contribuira para a uniformizacao da interpretacao da
matéria no ambito deste Tribunal de Contas, fornecendo orientacao institucional aos
jurisdicionados que venham a se deparar com situacao semelhante e promovendo
mMaior seguranca juridica na atuacao administrativa municipal.
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Assim, considerando o relevante interesse publico da matéria, a recorréncia da
controvérsia naadministracao municipal e a necessidade de orientagao uniforme aos
jurisdicionados desta Corte, entendo presentes os requisitos para o conhecimento
da presente consulta, nos termos do art. 311, § 1°, do Regimento Interno.

21 QUESTAO1

E obrigatéria a aplicacdo imediata do teto constitucional municipal (art. 37, X,
CF), ainda que o edital de concurso publico ndo tenha previsto expressamente a
incidéncia de redutor remuneratorio?

O art. 37, Xl, da Constituicao Federal, com a redacao dada pela Emenda
Constitucional 41/03, estabelece que a remuneracdo dos ocupantes de cargos,
fungdes e empregos publicos da administracao direta, autarquica e fundacional
nao podera exceder o subsidio mensal dos Ministros do Supremo Tribunal Federal,
aplicando-se como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito. Trata-se de norma
constitucional de eficacia plena e aplicabilidade imediata, conforme sedimentado
pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do RE 609.381/GO (Tema 480 de
Repercussao Geral).

E importante destacar que a garantia constitucional da irredutibilidade de
vencimentos, prevista no art. 37, XV, da Constituicao Federal, cede expressamente
diante do teto remuneratorio, pois o proprio texto constitucional ressalva, na redacao
do mesmo dispositivo, a aplicagcao dos incisos XI e XIV do art. 37.

Nesse ponto, € essencial compreender o tratamento conferido pelo Supremo
Tribunal Federal ao direito adquirido diante do teto constitucional. O STF firmou
entendimentode que a introdug¢ao do teto remuneratdrio poremenda constitucional
nao viola o direito adquirido, pois ndao ha direito adquirido a regime juridico,
tampouco a determinada forma de remuneracao incompativel com nova ordem
constitucional.

Assim, com a edicdo da Emenda Constitucional n° 41/2003, o teto passou a
incidir imediatamente sobre todas as remuneragdes, ainda que superiores e ja
consolidadas antes de sua vigéncia, sem gue isso configurasse ofensa ao art. 5°
XXXVI, da Constituicao Federal. Esse entendimento foi confirmado e sistematizado
no julgamento do RE 609.381/CGO (Tema 480), em que o STF reafirmou que
o teto possui eficacia imediata e alcanga todas as verbas remuneratodrias,
independentemente de sua natureza ou do momento em que foram incorporadas
ao patrimoénio do servidor.

Se nem mesmo o direito adquirido é oponivel ao teto remuneratdrio, com
Muito maior razao ndo o € uma previsao constante de edital de concurso publico, ato
administrativo infralegal submetido a Constituicao Federal. A hierarquia normativa €
inequivoca: o edital subordina-se a lei, que por sua vez subordina-se a Constituicao.
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Cumpre observar, contudo, que a remuneracao legalmente fixada para
determinado cargo e a remuneracao efetivamente percebida pelo servidor nao se
confundem. Ainda que a legislacao local preveja vencimento ou remuneracao em
valor superior ao subsidio do Prefeito, a percepcao efetiva dos valores permanece
sujeita a incidéncia do teto constitucional previsto no art. 37, Xl, da Constituicao
Federal, mediante a aplicacao do correspondente redutor constitucional.

2.2 QUESTAO?2

A Administracao pode aplicar redutor constitucional a remuneragao prevista
em edital apds a homologacao do certame, sem que isso configure violagcao ao
principio da vinculagao ao instrumento convocatorio?

O principio da vinculagao ao instrumento convocatério impde que tanto a
Administragao quanto os candidatos observem estritamente as regras estabelecidas
no edital, que constitui a lei interna do certame. Sua razao de ser é a protegao da
seguranca juridica e da legitima expectativa dos candidatos, que plangjam sua
participacao no concurso com base nas condicdes previamente divulgadas.

No entanto, por mais relevante que seja a tutela da boa-fé dos candidatos
aprovados e de suas legitimas expectativas, ela nao pode prevalecer sobre norma
constitucional de eficacia plena e aplicabilidade imediata.

Eventual previsao editalicia incompativel com o teto constitucional nao produz
efeitos na parcela excedente ao limite estabelecido pelo art. 37, XI, da Constituicao
Federal, cabendo a Administracao promover a incidéncia do correspondente redutor
constitucional no momento do pagamento da remuneragao.

Importa destacar que tal circunstancia naocompromete a validade do concurso
publico, de sua homologacao ou da lista de aprovados. A eventual incompatibilidade
limita-se a impossibilidade de percepcao de valores acima do teto constitucional,
sem contaminar os demais atos do certame.

Ademais, a aprovagao em concurso publico nao gera direito adquirido a
percepg¢ao de remuneragcao em desacordo com a Constituicao Federal.

Dessa forma, a Administragao pode aplicar o redutor constitucional apods a
homologacaodoconcurso,sem queissoconfigureviolagcaoao principiodavinculagao
ao instrumento convocatorio, uma vez que a supremacia da Constituicao impde a
adequacao da remuneracao efetivamente percebida aos limites constitucionais

2.3 QUESTAO 3

E juridicamente possivel encaminhar projeto de lei & Camara Municipal
visando a fixacao ou recomposi¢cao do subsidio do Prefeito em valor compativel com
a remuneragao prevista no edital do concurso, como forma de harmonizar o teto
constitucional e evitar judicializacao?
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Aresposta a esse quesito exige uma correcao de premissa fundamental contida
na propria formulagao do questionamento: o Prefeito Municipal ndo detém iniciativa
legislativa para encaminhar projeto de lei a Camara Municipal visando a fixagao ou
recomposicao do seu proprio subsidio.

Isso porque o art. 29, V, da Constituicao Federal é expresso ao determinar que
os subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Secretarios Municipais sdo fixados
por lei de iniciativa da Camara Municipal. A |légica subjacente a essa escolha do
constituinte visa evitar que o proprio beneficiario da remuneragao seja o autor do
ato que a fixa, o que comprometeria os principios da moralidade, da impessoalidade
e da transparéncia.

Feita essa correcao, passa-se a analise da viabilidade juridica da medida em
si, isto é, da possibilidade de a Camara Municipal fixar ou recompor o subsidio do
Prefeito em valor que compatibilize o teto remuneratério com as necessidades do
servi¢co publico municipal.

A Constituicao Federal nao proibe que a Camara Municipal, no exercicio regular
de sua competéncia, proceda a fixacao ou revisao do subsidio do Prefeito, desde que
observados os limites constitucionais e legais aplicaveis.

Dentre esses limites, destacam-se: (i) o teto absoluto do subsidio dos Ministros
do Supremo Tribunal Federal, previsto no art. 37, XI, da CF; (ii) a obrigatoriedade de
o subsidio ser fixado em parcela Unica, vedados adicionais, gratificacdes e qualquer
outra espécie remuneratoria, nos termos do art. 39, § 4°, da CF, (iii) a realizacao de
estudo de impacto orcamentario-financeiro, nos termos do art. 113 do ADCT e dos
arts. 16, 17 e 21 da Lei de Responsabilidade Fiscal; e (iv) os limites de despesa de
pessoal previstos no art. 20, 11, “b", da Lei Complementar n° 101/2000.

Registra-se, ainda, que a adocao de medida legislativa com o propodsito
especifico de adequar o teto remuneratério as necessidades de determinado
concurso publico podera ser objeto de controle quanto a observancia dos principios
da moralidade, impessoalidade e interesse publico, devendo sua motivacao estar
adeguadamente demonstrada.

2.4 QUESTAO 4

Tal medida legislativa pode ser adotada na legislatura vigente, observadas as
normas constitucionais aplicaveis a fixagao de subsidios do Chefe do Poder Executivo?

O art. 29, VI, da Constituicao Federal exige expressamente que os subsidios dos
Vereadores sejam fixados de uma legislatura para outra. Ja o art. 29, V, ao disciplinar
os subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Secretarios Municipais, nao reproduz
essa exigéncia.

Com base nessa diferenca de tratamento, poderia concluir-se que o constituinte
reservouaregradaanterioridade aosVereadores, permitindo, porinterpretacaoliteral,
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que a fixagao ou alteracao dos subsidios dos agentes politicos do Poder Executivo
produza efeitos no préprio mandato em que aprovada a lei correspondente.

De outro lado, sustenta-se a inconstitucionalidade da medida com fundamento
eminterpretacaosistematicadaConstituicaoFederal,especialmentealuzdosprincipios
da moralidade e da impessoalidade, entendendo-se que a alteracao remuneratoria
durante o mandato seria incompativel com tais postulados constitucionais.

Essa discussao esta afetada pelo Recurso Extraordinario n®1.344.400 (Tema 1192
de Repercussao Geral), por meio do qual o Supremo Tribunal Federal reconheceu a
repercussao geral da controvérsia e determinou a suspensao nacional de todos os
processos judiciais relacionados ao tema.

Em razdo da repercussao geral reconhecida e da auséncia de definicao pelo
STF, este Tribunal deixa de emitir posicionamento conclusivo sobre a matéria,
aguardando a orientagao a ser fixada pelo STF.

2.5 QUESTAOS5

Qual a orientacao dessa Corte de Contas quanto a solugao juridicamente mais
segura para: evitar nulidade do certame; prevenir responsabilizacdao do gestor;
resguardar a continuidade do servigco publico essencial de saude; evitar passivo
judicial futuro?

A resposta a este quesito decorre, em grande medida, do que ja foi respondido
Nos quesitos anteriores. A solucao juridicamente mais segura consiste na imediata
observancia do teto constitucional remuneratdrio nas nomeacgdes decorrentes do
certame, mediante a aplicagao do redutor constitucional quando necessario.

Ante o exposto, VOTO pelo conhecimento da presente Consulta e, no mérito,
por responder a suas indagacdes nos seguintes termos:

Quesito 1: E obrigatdéria a aplicacdo imediata do teto constitucional municipal
previsto no art. 37, Xl, da Constituicao Federal, independentemente de previsao
expressa no edital de concurso publico. O teto possui eficacia plena e aplicabilidade
imediata, alcancando todas as verbas remuneratdrias, nos termos do Tema 480 do STF.

Quesito 2: A Administracao deve aplicar o redutor constitucional a remuneragao
prevista em edital, ainda que apds a homologacao do certame. Tal aplicagao nao
configura violagao ao principio da vinculagao ao instrumento convocatodrio, pois a
remuneracao efetivamente percebida pelos servidores permanece sujeita ao teto
constitucional previsto no art. 37, X|, da Constituicao Federal. A incidéncia do redutor
constitucional ndo compromete a validade do concurso publico, da homologagao
do certame ou da lista de aprovados.

Quesito 3: E juridicamente possivel que a Camara Municipal delibere sobre
a fixacdo ou recomposicao do subsidio do Prefeito, nos termos do art. 29, V, da
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Constituicao Federal. A iniciativa legislativa para tanto pertence a propria Camara
Municipal, e nao ao Chefe do Poder Executivo. A eficacia concreta de eventual
alteracao do subsidio do Prefeito Municipal devera observar os limites constitucionais
e legais aplicaveis.

Quesito 4: A possibilidade de fixacdo ou alteracao do subsidio do Prefeito
Municipal no mesmo mandato constitui matéria submetida a apreciacao do
Supremo Tribunal Federal no RE n° 1.344.400 (Tema 1192 da Repercussao Geral).
Em razao da repercussao geral reconhecida e da auséncia de definicao pela Corte
Suprema, este Tribunal deixa de emitir posicionamento conclusivo sobre a questao,
aguardando a orientagao a ser fixada pelo STF.

Quesito 5 A solucao juridicamente mais segura consiste na imediata
observancia do teto constitucional remuneratdrio nas nomeagdes decorrentes do
certame, mediante a aplicagcao do redutor constitucional quando necessario.

Transitada em julgado a decisao e procedidas as devidas anotacodes,
encaminheme-se os autos a Coordenadoria-Geral De Fiscalizagcdao e ap6s a Diretoria
de Protocolo para encerramento e arquivamento do expediente.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de CONSULTA ACORDAM OS
MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO
PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro JOSE DURVAL MATTOS DO
AMARAL, por unanimidade, em conhecer da presente Consulta e, no mérito, por
responder a suas indagacdes nos seguintes termos:

| - Quesito 1: E obrigatdria a aplicacdo imediata do teto constitucional municipal
previsto no art. 37, Xl, da Constituicao Federal, independentemente de previsao
expressa no edital de concurso publico. O teto possui eficacia plena e aplicabilidade
imediata, alcancando todas as verbas remuneratdrias, nos termos do Tema 480 do STF;

I - Quesito 2: A Administracao deve aplicar o redutor constitucional a
remuneragao prevista em edital, ainda que apds a homologagao do certame.
Tal aplicagcao nao configura violagao ao principio da vinculagao ao instrumento
convocatorio, pois a remuneracao efetivamente percebida pelos servidores
permanece sujeita ao teto constitucional previsto no art. 37, Xl, da Constituicao
Federal. A incidéncia do redutor constitucional nao compromete a validade do
concurso publico, da homologacao do certame ou da lista de aprovados;

Il - Quesito 3: E juridicamente possivel que a CAmara Municipal delibere sobre
a fixacao ou recomposicao do subsidio do Prefeito, nos termos do art. 29, V, da
Constituicao Federal. A iniciativa legislativa para tanto pertence a propria Camara
Municipal, e ndao ao Chefe do Poder Executivo. A eficacia concreta de eventual
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alteracao do subsidio do Prefeito Municipal devera observar os limites constitucionais
e legais aplicaveis;

IV - Quesito 4: A possibilidade de fixagao ou alteracao do subsidio do Prefeito
Municipal no mesmo mandato constitui matéria submetida a apreciacaodo Supremo
Tribunal Federal no RE n°1.344.400 (Tema 1192 da Repercussado Geral). Em razdo da
repercussao geral reconhecida e da auséncia de definicao pela Corte Suprema, este
Tribunal deixa de emitir posicionamento conclusivo sobre a questao, aguardando a
orientacao a ser fixada pelo STF;

V - Quesito 5: A solucgao juridicamente mais segura consiste na imediata
observancia do teto constitucional remuneratério nas nomeacgdes decorrentes do
certame, mediante a aplicagao do redutor constitucional quando necessario;

VI - Apds a publicacao da decisao no Diario Eletrénico do Tribunal de Contas,
determinar as seguintes medidas:

a) encaminhar os autos a Coordenadoria Geral de Fiscalizacao - CGF;
b)aSupervisaode Jurisprudéncia, Biblioteca e Arquivo pararegistros pertinentes;

c) posteriormente, a Diretoria de Protocolo para o encerramento do processo,
nos termos do art. 398, § 1° e art. 168, VII, do Regimento Interno.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE
SOUZA CAMARGO, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA e AUGUSTINHO ZUCCHI.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas, GABRIEL GUY LEGER.
Plenario Virtual, 23 de julho de 2026 — Sessao Virtual n° 12,

JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente
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CONTRATAGCAO DE SERVICOS
DESPESAS - PAGAMENTO - CLASSIFICACAO CONTABIL

PROCESSO N° : 185687/26

ASSUNTO . CONSULTA

ENTIDADE : MUNICIPIO DE SAO JOAO DO CAIUA
INTERESSADO : STEFAN TOME PAUKA

RELATOR : CONSELHEIRO FABIO DE SOUZA CAMARGO

ACORDAO N° 2180/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Municipio de Sao Jodo do Caiua. Classificagao contabil
e orcamentaria de despesas decorrentes da contratagao de servicos de
manutencaoerecargadegasemaparelhosdear-condicionado.Conhecimento.
Resposta em tese. A classificagdo da despesa deve observar a natureza
econdmica predominante do objeto contratado. Quando o fornecimento de
gas refrigerante constitui insumo acessorio a execugao de servigos técnicos
de manutencao, instalagao ou recarga, a despesa deve ser classificada no
elemento 3.3.90.39 —— Outros Servicos de Terceiros — Pessoa Juridica. Na
aquisicao autdbnoma de gas refrigerante, sem vinculagdo a prestagao de
servigos, aplica-se o elemento 3.3.90.30 — Material de Consumo. Observancia
das diretrizes do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP).

1 DO RELATORIO

Tratam os autos de Consulta formulada pelo Municipio de Sao Jodo do Caiu3,
por meio de seu Prefeito Municipal, Sr. Stefan Tomé Pauka, acerca da forma correta
de empenho, liquidagao e pagamento de despesas relativas a prestacao de servicos
de limpeza, manutencao e recarga de gas.

A duvida apresentada tem origem no Pregdo n.° 62/2025, cujo objeto consiste na:

contratagao de empresa para prestacao de servicos de desinstalagao,
instalagdao, montagem, carga de gas, bem como manutengao preventiva e
corretiva de aparelhos de ar-condicionado, incluindo a substituicdo de pecas,
componentes e demais materiais necessarios ao pleno funcionamento
dos equipamentos pertencentes aos diversos setores da Administragao
Municipal (peca 3, fl. 1).

No momento da execugao contratual, especificamente na fase de pagamento
da despesa, o setor contdbil do Municipio suscitou guestionamento quanto a
possibilidade de contabilizar a despesa exclusivamente como prestacao de servicos
de terceiros — pessoa juridica (elemento de despesa 3.3.90.39), tendo em vista que
a recarga de gas, no entendimento do setor contabil, deveria ser classificada como
Material de consumo (elemento de despesa 3.3.90.30.04).

Por sua vez, o Procurador Juridico do Municipio manifestou-se em sentido
contrario ao entendimento do setor contabil, conforme documentacao anexa a
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Consulta (peca 4), na qual concluiu que:

tendo em vista que a administracgao licitou o servico de recarga de gas e nao
a aquisicdo do produto, entendo, que as notas emitidas devem ser pagas na
forma em que foram apresentadas a administracao e que a despesa deve
ser contabilizada como servigos de terceiro pessoa juridica. (pega 4, fl. 3).

Por fim, o Consulente elencou os seguintes questionamentos (pega 3, fl. 2):

Sendo assim e diante da dlvida questiona-se:

1) E possivel o pagamento da despesa de prestacdo de servico de recarga de
gas nos aparelhos de ar-condicionado dos prédios publicos como servico de
terceiro pessoa juridica?

2) O servico de recarga de gas de aparelhos de ar-condicionado, é
enquadrado no plano de contas desse TCE/PR, como prestacio de servico
ou material de consumo? E qual seria o elemento de despesa correto para o
empenhamento da despesa?

3) Do ponto de vista contdbil, existe diferenca entre a contratacdo de
prestacao de servico de recarga de gas para aparelho de ar-condicionado e
a aquisicdo de gas para a recarga dos aparelhos? Se sim, qual a diferenca do
tratamento contabil da matéria?

Presentes os requisitos de admissibilidade constantes do art. 311 do Regimento
Interno!, pelo Despacho n.° 365/26 — GCFSC (peca 7) recebi o presente expediente e
encaminhei-o a Escola de Gestdo Publica para fins de cumprimento do disposto no
art. 313, § 2°, do Regimento Interno?.

Instada, por meio da Informac&o n.° 90/26 - SIB (peca 8), a Supervisdo de
Jurisprudéncia e Biblioteca informou inexistirem julgados especificos que tratem
do tema destes autos.

Diante das informacdes prestadas por referida unidade técnica, por meio do
Despacho n.° 511/26 - GCFSC (peca 10) remeti os autos a Coordenadoria-Geral de
Fiscalizacao, a Coordenadoria de Apoio e Instrugao Suplementar e, em seguida, ao
Ministério Publico de Contas, para suas respectivas manifestacoes.

A Coordenadoria-Geral de Fiscalizacao, Despacho n.° 472/26 (peca 11), informou

gue o tema objeto da presente Consulta nao impacta as atividades de fiscalizagao.

Na sequéncia, a Coordenadoria de Apoio e Instru¢cao Suplementar, Instrucao n.°

1 Art. 311. A consulta formulada ao Tribunal de Contas, conforme o disposto no Titulo I, Capitulo I, Segao VII,
da Lei Complementar n° 113/2005, devera atender aos seguintes requisitos:
| - ser formulada por autoridade legitima;
Il - conter apresentacao objetiva dos quesitos, com indicagao precisa de duvida;
Il - versar sobre duvida na aplicagao 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 érgao ou
entidade consulente, opinando acerca da matéria objeto da consulta;
V - ser formulada em tese.

2 Art.313. Uma vez protocolada, autuada e distribuida, sera a consulta encaminhada ao Relator para proceder
a0 juizo de admissibilidade.

§2° Admitida a consulta, serdo os autos remetidos a Escola de Gestao Publica, para juntada de informacgao

sobre a existéncia de prejulgado ou decisdes reiteradas sobre o tema, no prazo de 2 (dois) dias, com a
subsequente devolugao dos autos ao Relator.
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577/26 (peca 13), consignou, em sede preliminar, que a manifestacdo do Municipio
Consulente nao demanda a apreciacao individualizada da legalidade de atos
administrativos especificos, tampouco o exame exauriente de situacdes concretas
relacionadas a execucao contratual.

Ademais, quanto aos quesitos formulados pelo Consulente, manifestou-se nos
seguintes termos (peca 13, fls. 13 e 14):

1 E possivel o pagamento da despesa de prestacao de servico de recarga de
gas nos aparelhos de ar-condicionado dos prédios publicos como servico de
terceira pessoa juridica?

Sim, é juridicamente possivel o empenho, liquidacao e pagamento da
despesa relativa a prestagcdo de servicos de manutencdo e recarga de gas
em aparelhos de ar-condicionado no elemento de despesa 39 — Outros
Servigcos de Terceiros — Pessoa Juridica, desde que o objeto contratado
possua natureza predominantemente de prestagcao de servicos técnicos
especializados, com o fornecimento acessoério de materiais ou insumos.

2 O servico de recarga de gas de aparelhos de ar-condicionado, é
enquadrado no plano de contas desse TCE/PR, como prestacdo de servico
ou material de consumo? E qual seria o elemento de despesa correto para o
empenhamento da despesa?

O fornecimento de gas refrigerante, quando realizado como insumo
necessario a execugao dos servigos técnicos de manutengao, instalagdo
Oou recarga, sem a segregacao econdmica autdbnoma em relagao ao
servico contratado, ndo descaracteriza a natureza principal da contratagdo
administrativa. Nesses casos, o elemento de despesa correto para o
empenho é o 39 — Outros Servicos de Terceiros — Pessoa Juridica, pelo valor
total do contrato. Diversamente, nas hipdteses em gque a Administragdo
Publica adquira o gas refrigerante de forma autbnoma e individualizada,
sem vinculagdo a contrato de servigos técnicos, o enquadramento correto
serd no elemento de despesa 30 — Material de Consumo -, considerando
que o gas engarrafado e outros fluidos de refrigeragdo enquadram-se na
categoria desse elemento, nos termos do Manual de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico (MCASP).

3 Do ponto de vista contabil, existe diferenca entre a contratagao de
prestacao de servico de recarga de gas para aparelho de ar-condicionado e
a aquisicdo de gas para a recarga dos aparelhos? Se sim, qual a diferenca do
tratamento contabil da matéria?”

Sim, conforme resposta do item 2, existe distingdo contabil relevante entre:
(i) a contratacao integrada de servigos técnicos com fornecimento acessorio
de insumos, hipdtese em que prevalece o enquadramento no elemento de
despesa 39 - Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Juridica; e (ii) a aquisi¢ao
autbnoma e individualizada de gas refrigerante como material consumivel,
hipdtese em que é aplicavel o elemento de despesa 30 — Material de
Consumo. Ressaltando-se que a classificagdo econdmica da despesa
publica deve observar a esséncia da contratacao administrativa, nos termos
das diretrizes estabelecidas pelo MCASP.

Ato continuo, o Ministério Publico de Contas, pelo Parecer n.°188/26 - PGC (peca
14), manifestou-se, preliminarmente, pelo ndo conhecimento da presente Consulta,
por entender que os questionamentos formulados decorrem de situacao concreta
e individualizada ja instaurada no ambito da Administracao Municipal, relacionada
a execucao de contrato especifico para prestacao de servicos de manutencao e
recarga de gas em aparelhos de ar-condicionado.
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Subsidiariamente, caso superada a preliminar de admissibilidade, manifestou-
se pela resposta dos aos quesitos nos exatos termos propostos pela Coordenadoria
de Apoio e Instrucdo Suplementar na Instrucdo n° 577/26 — CAIS (peca 13),
acompanhando integralmente o entendimento daquela unidade técnica.

E o relatério.

2 DA FUNDAMENTACAO E VOTO

De inicio, cumpre observar que o questionamento formulado pelo Prefeito
Municipal de Sao Joao do Caiua versa acerca da forma correta de empenho, liquidagao
e pagamento de despesas relativas a prestacao de servicos de limpeza, manutengao
e recarga de gas, especialmente quanto ao enquadramento contabil da despesa nos
elementos “Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Juridica” ou “Material de Consumo”.

Conforme exposto na peticao inicial, a duvida surgiu durante a execucao do
Pregdo n.° 62/2025, cujo objeto consistia na contratacdo de empresa para prestacao
de servicos de desinstalacao, instalacao, montagem, carga de gas.

Segundo o Consulente, na fase de liuidacao e pagamento da despesa, o setor
contabil do Municipio questionou a possibilidade de contabilizar integralmente a
contratacao no elemento de despesa 3.3.90.39 —— Qutros Servicos de Terceiros
— Pessoa Juridica, sustentando que a recarga do gas refrigerante deveria ser
classificada no elemento 3.3.90.30.04 —— Material de Consumo. Em sentido diverso,
a Procuradoria Juridica Municipal concluiu que, tendo sido licitado um servico de
mManutencao e recarga, e Nao a aquisicao isolada do insumo, a despesa deveria
permanecer classificada como prestagao de servicos.

Embora o Ministério Publico de Contas tenha opinado pelo ndo conhecimento
da Consulta, por entender que os questionamentos decorrem de situagao concreta
relacionada a execucao de contrato administrativo especifico, verifico que a matéria
submetida a apreciacao deste Tribunal extrapola o interesse subjetivo concreto do
Municipio consulente e tem potencial de orientagao geral aos jurisdicionados.

Com efeito, a controvérsia apresentada diz respeito a interpretagcao das normas
de direito financeiro e de contabilidade publica aplicaveis a classificacao da despesa
publica, tema recorrente na Administracao Publica e apto a repercutir sobre a
atuacao de diversos jurisdicionados deste Tribunal.

Assim, embora a duvida tenha surgido no contexto da execug¢ao de contrato
especifico, entendo que os questionamentos formulados comportam resposta em
tese, nos termos do §1° do art. 311 do Regimento Interno?, uma vez que a orientacao a

3 Art. 311. A consulta formulada ao Tribunal de Contas, conforme o disposto no Titulo I, Capitulo I, Segao VII,
da Lei Complementar n° 113/2005, devera atender aos seguintes requisitos:
§ 1° Havendo relevante interesse publico, devidamente motivado, a consulta que versar sobre duvida
quanto a interpretagao e aplicacao da legislagdao, em caso concreto, podera ser conhecida, mas a resposta
oferecida pelo Tribunal serd sempre em tese.

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 53, 225-236, jul./set. 2026



Contratagdo de servigos
Despesas - Pagamento - Classificagcdo contabil

serfixadanaoimplicara exameda legalidade do procedimento licitatdrio,da execugao
contratual ou dos atos administrativos praticados pelo Municipio consulente,
restringindo-se a fixagao de orientacao geral e abstrata acerca da interpretacao da
legislacao aplicavel.

Nesse sentido, assim como decidido por este Tribunal em situacdes analogas,
entendo que a resposta aos quesitos podera servir como instrumento orientativo aos
demais Municipios que eventualmente se deparem com controvérsia semelhante,
conferindo maior seguranca juridica a atuagao administrativa e uniformidade na
aplicacao das normas de contabilidade publica.

Superada a questao preliminar, passo a analise individualizada dos
guesitos formulados.

Cumpre destacar, inicialmente, que a classificacdo da despesa publica
deve observar as diretrizes estabelecidas pela Lei n° 4.320/1964, pela Portaria
Interministerial n° 163/2001 — Secretaria do Tesouro Nacional e Secretaria de
Orcamento Federal (STN/SOF), que disciplina a classificacdo da despesa por natureza,
e pelo Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP)%.

Nos termos do art. 13 da Lei n° 4.320/1964° a despesa discrimina-se em
elementos, dentre os quais figuram, entre outros, Material de Consumo e Servicos
de Terceiros, ao passo que o art. 15, § 1°, do mesmo diploma® estabelece que os
elementos representam o desdobramento da despesa com os meios de que se
utiliza a Administragao PuUblica para a consecucgao de seus fins.

Em complemento, a Portaria Interministerial STN/SOF n.° 163/2001 dispde, em
seu art. 3°7, que a classificacao da despesa por natureza é composta pela categoria

4 Disponivel em: <https://thot-arquivos.tesouro.gov.br/publicacdo/51045>; Acesso em 6 de julho de 2026.

5 Art. 13. Observadas as categorias econdmicas do art. 12, a discriminagao ou especificagao da despesa por
elementos, em cada unidade administrativa ou érgao de governo, obedecera ao seguinte esquema:
DESPESAS CORRENTES
Despesas de Custeio
Pessoa Civil
Pessoal Militar
Material de Consumo
Servigos de Terceiros
Encargos Diversos

6 Art.15. Na Lei de Orgamento a discriminagao da despesa far-se-a no minimo por elementos.

§ 1° Entende-se por elementos o desdobramento da despesa com pessoal, material, servigos, obras e
outros meios de que se serve a administragao publica para consecugao dos seus fins.

7 Art. 3° A classificagdao da despesa, segundo a sua natureza, compode-se de:
| - categoria econémica;

Il - grupo de natureza da despesa;

Il - elemento de despesa;

§ 1° A natureza da despesa sera complementada pela informacao gerencial denominada «modalidade
de aplicagao», a qual tem por finalidade indicar se os recursos sao aplicados diretamente por érgaos
ou entidades mesma esfera de Governo ou por outro ente da Federagao e suas respectivas entidades,
e objetiva, precipuamente, possibilitar a eliminagdo da dupla contagem dos recursos transferidos ou
descentralizados.

§2° Entende-se por grupos de natureza de despesa a agregagao de elementos de despesa que apresentam
as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto.

§ 3° O elemento de despesa tem por finalidade identificar os objetos de gasto, tais como vencimentos e
vantagens fixas, juros, diarias, material de consumo, servicos de terceiros prestados sob qualquer forma,
sob obras e instalagdes, equipamentos e material permanente, auxilios, amortizagao e outros de que a
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econdmica, grupo de natureza da despesa e elemento de despesa, esclarecendo
que 0s grupos de natureza agregam elementos que apresentam as mesmas
caracteristicas quanto ao objeto do gasto, ao passo que o elemento de despesa
tem por finalidade identificar os objetos de gasto, tais como material de consumo,
servicos de terceiros, obras e equipamentos, dentre outros.

O MCASP, por sua vez, ao tratar da Classificacao da Despesa Orcamentaria por
Natureza®, ressalta que a natureza da despesa constitui instrumento destinado a
identificacao do objeto do gasto, disciplinando, além disso, orientacdes especificas
para sua correta classificacao. Posteriormente, ao abordar as duvidas comuns
referentes a classificagdo orcamentaria®, o Manual apresenta critérios objetivos
para o enquadramento da despesa por natureza, especialmente quanto a distingao
entre material de consumo e material permanente, evidenciando que a defini¢cao
do elemento de despesa deve observar as caracteristicas do objeto do gasto e os

critérios técnicos previstos no Manual.

Nesse sentido, o MCASP, ao tratar das hipoteses de “Servigos de Terceiros x
Equipamentos/Bens Permanentes/Material de Consumo” (item 4.6.1.2)'°, esclarece
que a classificacao da despesa orcamentaria independe do tipo de documento
fiscal emitido pela contratada, devendo o enquadramento ocorrer COmo Servigcos
de terceiros ou material conforme a verificagao do fornecimento ou nao da matéria-
prima, privilegiando-se a esséncia econdmica da operagao em detrimento da
forma documental. Como exemplo, menciona a contratacao para confeccao de
placas de sinalizagao, hipdtese em que, embora seja emitida nota fiscal de servicos,
a despesa deve ser classificada no elemento 30 — Material de Consumo, porque
nao houve fornecimento de matéria-prima pela Administracao, evidenciando que
a classificacao decorre da natureza econémica do gasto e do objeto efetivamente
contratado, e nao da forma adotada para sua execucao.

Dessa sistematica normativa extrai-se que a classificacao contabil deve
refletir a natureza econdmica da obrigacao assumida pela Administragao, de modo
gue 0s materiais empregados COmMoO iNSUMOS hecessarios a execugao do servico
acompanham, para fins orcamentarios, a classificagdo da obrigacao principal,
somente sendo cabivel o enquadramento como Material de Consumo quando o
proprio material constituir objeto autdbnomo da contratacgao.

A luz dessas diretrizes normativas, verifica-se que a definicdo do elemento de

administracdo publica se serve para a consecugao de seus fins.

§ 4° As classificacdes da despesa por categoria econdmica, por grupo de natureza, por modalidade de
aplicacdo e por elemento de despesa, e respectivos conceitos e/ou especificacdes, constam do Anexo |l
desta Porta

§ 5° E facultado o desdobramento suplementar dos elementos de despesa para atendimento das
necessidades de escrituragao contabil e controle da execugao orcamentaria.

8 Pag. 76 do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - MCASP, 11° Edigao.
9 Pags. 112 a 117 do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - MCASP, 11° Edigao.
10 Pags. 115 e 116 do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - MCASP, 11° Edigao.
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despesa aplicavel ndao depende da simples identificacao de insumos empregados,
mas da analise do objeto efetivamente contratado, a partir do qual se define a
natureza juridica da obrigacao assumida pela Administracao.

No que diz respeito ao primeiro questionamento, qual seja, “E possivel o
pagamento da despesa de prestacao de servico de recarga de gas nos aparelhos
de ar-condicionado dos prédios publicos como servico de terceiro pessoa juridica?”,
acompanho o entendimento da Coordenadoria de Apoio e Instrugcao Suplementar
no sentido de que a resposta é positiva.

Quando a Administracao Publica contrata empresa especializada para executar
servicos de manutencao, instalacao ou recarga de aparelhos de ar-condicionado,
sendo o fornecimento do gas refrigerante mero iNsuUMO nNecessario a execugao
da obrigacao principal, ndo ha alteracao da natureza juridica da despesa. Nessa
hipotese, o fornecimento do gas nao tem autonomia econdmica em relagao ao
objeto contratado, constituindo etapa indispensavel a adequada execugao dos
servicos técnicos.

Consequentemente, mostra-se juridicamente adequado que o empenho, a
liquidacao e o pagamento da despesa sejam realizados no elemento 3.3.90.39 ——
Outros Servicos de Terceiros — Pessoa Juridica, abrangendo o valor integral do contrato.

Tal entendimento encontra respaldo no art.13 da Lei n.° 4.320/1964 e harmoniza-
se com as diretrizes do MCASP, que estabelece a classificacao da despesa por
natureza e orienta que o enguadramento no elemento de despesa observe as
caracteristicas do objeto do gasto, independentemente da forma documental
adotada pela contratacao

Assim, a eventual utilizacao de insumos durante a execucao contratual naoimplica,
por si s, a alteracao da natureza juridica da despesa, devendo prevalecer, para fins de
classificacao orcamentaria e contabil, a finalidade principal do contrato administrativo.

Quanto ao segundo questionamento, sobre se o “servico de recarga de gas de
aparelhos de ar-condicionado € enquadrado como prestacao de servico ou material
de consumo? Qual o elemento de despesa correto?”, a resposta depende da natureza
da contratacao realizada.

Quando a Administracao contrata empresa especializada para execugao
dos servicos de manutencao, instalacao ou recarga dos equipamentos, sendo o
fornecimento do gas apenas acessdrio ao objeto principal, prevalece a natureza de
prestacao de servicos.

O critério determinante para essa distingao reside no objeto predominante
da contratacao, e nao na simples existéncia de materiais empregados durante
sua execucao. Assim, quando o fornecimento do gas refrigerante ocorre de forma
instrumental e indissociavel da prestacao dos servicos técnicos, sem autonomia
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econdmica propria, nao se admite o fracionamento artificial da classificagao contabil
apenas em razao do fornecimento do insumo.

Nessa hipdtese, o enquadramento adequado ocorrera no elemento 3.3.90.39
— Outros Servicos de Terceiros — Pessoa Juridica, desde que o fornecimento do gas
permaneca acessorio ao objeto principal contratado.

Diversamente, caso a Administragao adquira apenas o gas refrigerante, de
forma autbnoma, desvinculado da contratagcao de servicos técnicos especializados,
estara diante da aquisicao de bem de consumo, hipdtese em que a despesa
devera ser classificada no elemento 3.3.90.30.04 — Material de Consumo, conforme
consignado pela unidade técnica e segundo orientagao constante do Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico.

Portanto, o critério determinante ndo é a existéncia do insumo utilizado
durante a execucao contratual, mas sim a natureza predominante do objeto
efetivamente contratado.

Por fim, no que se refere ao terceiro questionamento — em que o Municipio
indaga se “Do ponto de vista contabil, existe diferenca entre a contratacao
de prestacao de servico de recarga de gas para aparelho de ar-condicionado
e a aquisicao de gas para a recarga dos aparelhos?” —, também acompanho
a conclusao da unidade técnica no sentido de que existe distincao contabil
relevante entre essas duas hipodteses, ou seja, entre a contratagao integrada
de servicos técnicos com fornecimento acessorio de insumos e a aquisicao
autdbnoma de gas refrigerante.

Na primeira hipotese, o fornecimento do gas constitui etapa necessaria a
execucao da obrigacao principal assumida pelo contratado, razao pela qual referida
despesa permanece classificada como prestacao de servicos.

Na segunda hipdtese, entretanto, a Administracao adquire diretamente bem
destinado ao consumo, situacao em que a classificagao deve observar o elemento
préprio destinado a material de consumo.

A distingao decorre da propria natureza do objeto contratado, e nao da
identidade do insumo utilizado.

Essasolucao prestigiaoprincipiodarepresentacaofidedignadadespesapublica,
permitindo que a classificacao orcamentaria e contabil reflita adequadamente a
esséncia econdmica da contratacao.

Por isso, para fins de classificagdao orcamentaria, em sintese: (i) quando o
fornecimento de gas refrigerante constitui insumo acessorio a execucao de servigos
técnicos de manutencao, instalacao ou recarga, a despesa deve ser classificada
no elemento “Outros Servicos de Terceiros — Pessoa Juridica”; e (ii) quando houver
aquisicao autdbnoma e desvinculada de tais servicos, o gasto devera ser classificado
como “Material de Consumo”.
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O critério distintivo reside, reitere-se, na natureza do objeto contratado, e nao
na simples existéncia de material empregado durante a execug¢ao contratual.

Verifico, portanto, que as conclusdes apresentadas pela Coordenadoria de
Apoio e Instrucao Suplementar encontram respaldo nas normas gerais de direito
financeiro, na sistematica de classificacdo da despesa publica prevista na Lei n.°
4.320/1964, na Portaria Interministerial STN/SOF n.° 163/2001 e nas orientacdes do
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, razdo pela qual acompanho
integralmente o entendimento técnico.

Assim, ressalvando que a presente decisdo ndo importa pronunciamento acerca
da regularidade do contrato administrativo mencionado pelo Consulente nem da
classificacao contabil adotada naquele caso concreto, porquanto a resposta limita-se
afixacao de orientacao geral e abstrata, entendo que os quesitos devem ter respostas
nos termos propostos pela Coordenadoria de Apoio e Instru¢cao Suplementar.

21 VOTO

Diante do exposto, VOTO pelo CONHECIMENTO da presente Consulta €, no
meérito, pela RESPOSTA aos questionamentos, nos seguintes termos:

Pergunta: E possivel o pagamento da despesa de prestacdo de servico de
recarga de gas nos aparelhos de ar-condicionado dos prédios publicos como servigco
de terceira pessoa juridica?

Resposta: Sim, sao juridicamente possiveis o empenho, a liquidacao e o
pagamento da despesa relativos a prestacao de servicos de manutengao e recarga
de gas em aparelhos de ar-condicionado no elemento de despesa 39 —— Outros
Servicos de Terceiros — Pessoa Juridica, desde que o objeto contratado tenha
natureza predominantemente de prestacao de servicos técnicos especializados,
com o fornecimento acessorio de materiais ou insumos.

Pergunta: O servi¢co de recarga de gas de aparelhos de ar-condicionado é
enquadrado no planode contasdesse TCE/PR como prestacdo de servico ou material
de consumo? E qual seria o elemento de despesa correto para o empenhamento
da despesa?

Resposta: O fornecimento de gas refrigerante, quando realizado como
iNSUMO necessario a execugcao dos servigos técnicos de manutencao, instalagcao
OU recarga, sem a segregacao econdmica autdbnoma em relagcao ao servico
contratado, nao descaracteriza a natureza principal da contratacao administrativa.
Nesses casos, 0 elemento de despesa correto para o empenho é o 39 —— Outros
Servicos de Terceiros — Pessoa Juridica, pelo valor total do contrato. Diversamente,
nas hipdteses em que a Administracao Publica adquira o gas refrigerante de forma
autébnoma e individualizada, sem vinculagao a contrato de servicos técnicos, o
enguadramento correto sera no elemento de despesa 30 — Material de Consumo,
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considerando que o gas engarrafado e outros fluidos de refrigeracao enquadram-
se na categoria desse elemento, nos termos do Manual de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico (MCASP).

Pergunta: Do ponto de vista contabil, existe diferenca entre a contratacao
de prestacao de servigco de recarga de gas para aparelho de ar-condicionado e a
aquisicaode gas para a recarga dos aparelhos? Se sim, qual a diferenca do tratamento
contabil da matéria?

Resposta: Sim, conforme resposta do item 2, existe distincao contabil
relevante entre:

(i) @ contratacao integrada de servicos técnicos com fornecimento acessorio
de insumos, hipotese em que prevalece o enquadramento no elemento de despesa
39 — Outros Servicos de Terceiros — Pessoa Juridica; e

(ii) @ aquisicao autdbnoma e individualizada de gas refrigerante como material
consumivel, hipdétese em que é aplicavel o elemento de despesa 30 — Material de
Consumo. Ressalte-se que a classificacao contabil da despesa publica deve observar
a esséncia da contratacao administrativa, nos termos das diretrizes estabelecidas
pelo MCASP.

Na sequéncia, remetam-se 0s autos ao Ministério Publico de Contas para ciéncia.

Decorrido o transito em julgado, encaminhem os autos a Supervisao de
Jurisprudéncia e Biblioteca, para os registros pertinentes, no ambito de sua atribuicao
definida no art. 175-D, § 2°, do Regimento Interno”.

Cumpridas as formalidades legais, encaminhem-se os autos a Diretoria

de Protocolo para encerramento do processo e arquivamento dos autos, com
fundamento no art. 398, § 1°, e art. 168, inciso VII, do Regimento Interno®.

n Art.175-D.
§ 2° Compete a Area de Jurisprudéncia:
| - compilagdo, montagem, classificagdo, redagao, edicao, publicagcdao e divulgagao de periddicos
informativos;
Il -organizarajurisprudéncia noambito do Tribunal, procedendo a indexagao, inclusive dos atos normativos;
I1l - manter atualizados os atos normativos e jurisprudéncia na intranet e no sitio do Tribunal;
IV - constituir acervo mediante politica de selecdo, aquisicao e destinagdao de documento, em qualquer
suporte informacional, promovendo o seu registro e controle;
V - prestar informacgdes nos processos de consultas, no prazo de 2 (dois) dias, e demais processos, dentro
de sua area de competéncia;
VI - pesquisar e sistematizar a legislagao dos entes jurisdicionados e decisdes dos Tribunais Judiciarios ou
de Contas que interessem ao Tribunal, disponibilizando em meio eletrénico;
VII - subsidiar os trabalhos das diversas areas do Tribunal, fornecendo suporte informacional mediante o
atendimento as pesquisas solicitadas, de natureza doutrinaria, jurisprudencial, legislativa e documental,
em base de dados internas ou externas, utilizando os diversos recursos disponiveis para a recuperagao da
informacgao, bem como do servico de disseminagao seletiva da informacao;
VIl - acompanhar publicagdes no Diario Oficial da Unido e do Estado nos atos de interesse do Tribunal.

12 Art. 398. Todos os processos autuados no Tribunal permanecerao no sistema, segundo as regras de gestao
documental para a sua guarda e disponibilizagao.
§ 1° Proferida a decisao monocratica ou do érgao colegiado, com o respectivo transito em julgado e
certificado seu integral cumprimento, o processo sera encerrado, mediante despacho do relator.
Art.168. Compete a Diretoria de Protocolo:
VIl - arquivar e fazer o controle da temporalidade dos documentos e processos, procedendo a eliminagao
dos mesmos, na forma da lei e segundo ato normativo préprio.
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3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO
do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator,
Conselheiro FABIO DE SOUZA CAMARGO, por unanimidade, em CONHECER, uma
vez presentes os pressupostos de admissibilidade e, no mérito, RESPONDER a
Consulta, nos seguintes termos:

| - Pergunta: E possivel o pagamento da despesa de prestacao de servico de
recarga de gas nos aparelhos de ar-condicionado dos prédios publicos como servico
de terceira pessoa juridica?

Resposta: Sim, sao juridicamente possiveis o empenho, a liquidacao e o
pagamento da despesa relativos a prestacao de servicos de manutengao e recarga
de gas em aparelhos de ar-condicionado no elemento de despesa 39 — Outros
Servicos de Terceiros — Pessoa Juridica, desde que o objeto contratado tenha
natureza predominantemente de prestacao de servigcos técnicos especializados,
com o fornecimento acessoério de materiais ou insumos;

Il - Pergunta: O servi¢o de recarga de gas de aparelhos de ar-condicionado &
enquadradono planode contasdesse TCE/PR como prestacdo de servico ou material
de consumo? E qual seria o elemento de despesa correto para o empenhamento
da despesa?

Resposta: O fornecimento de gas refrigerante, quando realizado como
iNSUMO necessario a execugcao dos servigos técnicos de manutencao, instalacao
OU recarga, sem a segregacao econdmica autdbnoma em relacao ao servico
contratado, nao descaracteriza a natureza principal da contratagao administrativa.
Nesses casos, o elemento de despesa correto para o empenho é o 39 —— Outros
Servicos de Terceiros — Pessoa Juridica, pelo valor total do contrato. Diversamente,
nas hipdteses em que a Administragao Publica adquira o gas refrigerante de forma
autbnoma e individualizada, sem vinculagao a contrato de servigos técnicos, o
enquadramento correto sera no elemento de despesa 30 — Material de Consumo,
considerando que o gas engarrafado e outros fluidos de refrigeracao enquadram-
se na categoria desse elemento, nos termos do Manual de Contabilidade Aplicada
ao Setor PuUblico (MCASP);

lIl - Pergunta: Do ponto de vista contabil, existe diferenca entre a contratagao
de prestacao de servico de recarga de gas para aparelho de ar-condicionado e a
aquisicao de gas paraarecarga dos aparelhos? Se sim, qual a diferenca do tratamento
contabil da matéria?

Resposta: Sim, conforme resposta do item 2, existe distingao contabil
relevante entre:
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a) a contratagao integrada de servicos técnicos com fornecimento acessorio
de insumos, hipdtese em que prevalece o enquadramento no elemento de despesa
39 — Qutros Servicos de Terceiros — Pessoa Juridica; e

b) a aquisicao autbnoma e individualizada de gas refrigerante como material
consumivel, hipétese em que ¢é aplicavel o elemento de despesa 30 — Material de
Consumo. Ressalte-se que a classificacao contabil da despesa publica deve observar
a esséncia da contratacao administrativa, nos termos das diretrizes estabelecidas
pelo MCASP;

IV —encaminhar ao Ministério Publico de Contas para ciéncig;

V — encaminhar, apo6s o transito em julgado, a Supervisao de Jurisprudéncia e
Biblioteca, para os registros pertinentes, no ambito de sua atribuicao definida no art.
175-D, § 2°, do Regimento Interno®,

VI — encaminhar, cumpridas as formalidades legais, a Diretoria de Protocolo
para encerramento do processo e arquivamento dos autos, com fundamento no art.
398, §1° e art. 168, inciso VII, do Regimento Interno'.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE
SOUZA CAMARGO, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA e AUGUSTINHO ZUCCHI.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas, GABRIEL GUY LEGER.

Plenario Virtual, 20 de agosto de 2026 — Sessao Ordinaria Virtual n° 14.

FABIO DE SOUZA CAMARGO
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente

13 Art.175-D.
§ 2° Compete a Area de Jurisprudéncia:
| - compilagdo, montagem, classificagdo, redagao, edicao, publicagdao e divulgagao de periédicos
informativos;
Il -organizarajurisprudéncia noambito do Tribunal, procedendo a indexagao, inclusive dos atos normativos;
Il - manter atualizados os atos normativos e jurisprudéncia na intranet e no sitio do Tribunal;
IV - constituir acervo mediante politica de selecdo, aquisicao e destinagdao de documento, em qualquer
suporte informacional, promovendo o seu registro e controle;
V - prestar informacgdes nos processos de consultas, no prazo de 2 (dois) dias, e demais processos, dentro
de sua area de competéncia;
VI - pesquisar e sistematizar a legislagao dos entes jurisdicionados e decisdes dos Tribunais Judiciarios ou
de Contas que interessem ao Tribunal, disponibilizando em meio eletrénico;
VII - subsidiar os trabalhos das diversas areas do Tribunal, fornecendo suporte informacional mediante o
atendimento as pesquisas solicitadas, de natureza doutrinaria, jurisprudencial, legislativa e documental,
em base de dados internas ou externas, utilizando os diversos recursos disponiveis para a recuperagao da
informacgao, bem como do servico de disseminagao seletiva da informacao;
VIl - acompanhar publicagdes no Diario Oficial da Unido e do Estado nos atos de interesse do Tribunal.

14 Art. 398. Todos os processos autuados no Tribunal permanecerao no sistema, segundo as regras de gestao
documental para a sua guarda e disponibilizagao.
§ 1° Proferida a decisao monocratica ou do érgao colegiado, com o respectivo transito em julgado e
certificado seu integral cumprimento, o processo sera encerrado, mediante despacho do relator.
Art.168. Compete a Diretoria de Protocolo:
VIl - arquivar e fazer o controle da temporalidade dos documentos e processos, procedendo a eliminagao
dos mesmos, na forma da lei e segundo ato normativo préprio.
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CONTRATO DE PUBLICIDADE
LICITAGAO - PRORROGAGAO CONTRATUAL - REGIME PROCEDIMENTAL

PROCESSO N° : 746685/25

ASSUNTO . CONSULTA

ENTIDADE . CAMARA MUNICIPAL DE MARINGA

INTERESSADO : CAMARA MUNICIPAL DE MARINGA, MAJORIE CATHERINE
CAPDEBOSCQ

RELATOR . CONSELHEIRO JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL

ACORDAO N° 2015/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Licitagdes e contratos. Servicos de publicidade. Lei n°
12.232/2010 e Lei n°® 14.133/2021. Possibilidade de prorrogacdo contratual
por até 10 anos, desde que caracterizada a natureza continua do servigo e
demonstrada a vantajosidade da manutengao do ajuste. Aplicabilidade da
fase recursal Unica prevista no art. 165, § 1°, inciso I, da Lei n° 14.133/2021 as
licitagdes de publicidade, nos termos do art. 189 da nova Lei de Licitagdes.

1 DO RELATORIO

Trata-se de Consulta formulada pela Camara Municipal de Maringa, por meio
de sua representante legal, Sra. Majorie Catharine Capdeboscq, na qual constam os
seguintes questionamentos:

1 E possivel a prorrogacdo dos contratos de servicos de publicidade pelo
periodo de até 10 (dez) anos, firmados no ambito do Poder Legislativo,
mediante aaplicacdodoart.107 da Lei n°14.133/2021, por se tratar de prestacéo
de servigos continuados, desde que prevista no edital e no contrato?

2 Deve-se adotar fase recursal Unica nas licitacdes de publicidade sujeitas
a Lei n° 12.232/2010, em razdo da revogacao do art. 109 da Lei n° 8.666/93
e da nova disposicao recursal trazida pelo art. 165, § 1.°, inciso I, da Lei n°
14.133/2021?

A presente Consulta foi recebida pelo Despacho 1587/25 (peca 7), por estarem
presentes todos os requisitos de admissibilidade exigidos pelo Regimento Interno
desta Corte de Contas. Em seguida foram os autos remetidos a Escola de Gestao
Publica para juntada de informacao sobre a existéncia, no ambito desta Corte, de
jurisprudéncia sobre o tema.

Nos termos da Informacéo 2/26 (peca 9), foram encontradas duas decisées com
forca normativa que podem ter relacao com tema tratado na presente Consulta
(Consulta n° 225358/2022 e Consulta n° 114386/2011).

Apods, os autos foram remetidos a Coordenadoria Geral de Fiscalizagcao - CGF
(pecal),que se manifestou no sentido de que o tema abordado na presente Consulta
impacta na atividade de fiscalizacdo (Despacho 134/26, peca 13).

R. dig. Trib. Contas Est. Paranad, Curitiba, n. 53, 237-248, jul./set. 2026

237

4

~

>
0
o
o
o
>
o
0




238

ACORDAOS

Por meio da Instrucdo 190/26 (peca 14), a Coordenadoria de Apoio e de
Instrucao Suplementar (CAIS) se manifestou acerca da possibilidade de prorrogagao
de contratos de servicos de publicidade por até 10 anos e da adoc¢ao de fase recursal
Unica nas licitacdes regidas pela Lei n°12.232/2010.

Quanto ao primeiro ponto, concluiu que a possibilidade de prorrogagao
por até 10 (dez) anos, com fundamento no art. 107 da Lei n° 14.133/2021, depende
da caracterizacao do servico como continuo, nos termos do art. 6° inciso XV, do
mesmo diploma legal. Destacou que a definicao de servico continuo nao decorre
da natureza genérica da atividade publicitaria, mas da verificacao, em cada caso
concreto, de que a contratagcao atende necessidade administrativa permanente
ou prolongada, distinguindo-se dos contratos por escopo, voltados a execucao de
demandas especificas e temporarias.

Quanto ao segundo quesito, entendeu pela incidéncia da fase recursal Unica
prevista no art. 165, §1°, inciso I, da Lei n° 14.133/2021. Assentou que, embora a
legislacdo especial faca remissdo ao art. 109 da antiga Lei n° 8.666/1993, o art.
189 da nova Lei de Licitacdes determina que todas as referéncias a legislagcao
revogada devem ser interpretadas a luz do novo regime juridico. Assim, entendeu
aplicavel as licitagées de publicidade o sistema recursal concentrado instituido
pela Lei n° 14.133/2021, em observancia aos principios da celeridade, eficiéncia e
racionalizacao procedimental.

Por fim, o Ministério Publico de Contas, no Parecer n° 98/26 (peca 15),
acompanhou integralmente o entendimento da CAIS quanto a possibilidade de
prorrogacao dos contratos de publicidade por até 10 anos, desde que caracterizados
como servigcos continuos. Como ressalva, acrescentou que a prorrogacao deve estar
condicionada nao apenas a previsao no edital, mas também a demonstracao da
vantajosidade da extensao contratual para a Administracao.

No mais, o MPCigualmente aderiu ao entendimento da CAIS quanto a aplicagao
da fase recursal Unica prevista na Lei n° 14.133/2021 as licitacdes de publicidade
regidas pela Lei n°12.232/2010.

E o relatério

2 DA FUNDAMENTAGCAO E VOTO

Inicialmente, cumpre destacar que a presente consulta demanda a
interpretacdo sistematica da Lei n°12.232/2010 e da Lei n°14.133/2021, especialmente
no que se refere a disciplina aplicavel aos contratos administrativos de publicidade e
ao regime procedimental das respectivas licitacoes.

A analise dos questionamentos formulados exige a compatibilizacao entre o
regime juridico especial aplicavel as agéncias de propaganda e as normas gerais
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instituidas pela nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, observando-se os
principios da legalidade, eficiéncia, planejamento, seguranca juridica e continuidade
da atividade administrativa.

21 QUESTAOT

E possivel a prorrogacao dos contratos de servicos de publicidade pelo periodo
de até 10 (dez) anos, firmados no ambito do Poder Legislativo, mediante a aplicacao
do art. 107 da Lei n° 14.133/2021, por se tratar de prestacdo de servicos continuados,
desde que prevista no edital e no contrato?

Inicialmente, cabe destacar que a contratacao de servicos de publicidade pela
Administracdo Publica pode se submeter tanto ao regime geral da Lei n°14.133/2021
guanto ao regime especial previsto na Lei n°12.232/2010.

Submetem-se ao regime especial da Lei n° 12.232/2010 os servicos prestados
por intermédio de agéncias de propaganda, compreendendo o conjunto integrado
de atividades de estudo, planegjamento, conceituagao, concepgao, criagao, execucao
interna, intermediagao, supervisao da execucao externa e distribuicao de publicidade
aos veiculos e demais meios de divulgacao. Tais servigos se destinam a promogao da
venda de bens ou servicos, a difusao de ideias ou a informacgao do publico em geral,
nos termos dos arts. 1° e 2° da referida lei.

Por outro lado, quando ausentes os elementos caracterizadores da atividade
tipica de agéncia de propaganda, como nas hipdteses de assessoria de imprensa,
comunicagao institucional, relagcdes publicas ou producao isolada de conteudo,
incidem as disposicdes gerais da Lei n° 14.133/2021.

Asolucaoda presente consulta exige, portanto,aanalise acerca da possibilidade de
enquadramento dos servicos de publicidade no conceito de servigo continuo previsto
no art. 6° inciso XV, da Lei n°14.133/2021. Nos termos do referido dispositivo, consideram-
se continuos os servigcos contratados para a manutencao da atividade administrativa,
decorrentes de necessidades permanentes ou prolongadas da Administragao.

Nesse contexto, a caracterizagcao da continuidade nao decorre da natureza
abstrata da atividade contratada, mas da necessidade administrativa a ser atendida no
caso concreto. Em outras palavras, o elemento determinante consiste na permanéncia
da demanda publica, e ndo apenas nas caracteristicas intrinsecas da prestacao.

E certo que os servicos publicitarios desenvolvidos por agéncias de propaganda
possuem, frequentemente, componente criativo, estratégico e variavel, materializado
em campanhas especificas, com objetivos delimitados, prazo determinado e
entregas individualizadas, circunstancia que pode aproxima-los dos contratos por
escopo definidos no art. 6°, inciso XVII, da Lei n° 14.133/2021.

Todavia, apesar do carater episddico de campanhas individualmente
consideradas, a contratacao podera assumir natureza continua quando destinada
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ao atendimento permanente das necessidades institucionais, mediante a execugao
sucessiva e continua de acdes de publicidade institucional ao longo do tempo.

Desse modo, o enquadramento dos servicos de publicidade como continuos
demanda motivacao expressa e individualizada da Administracao, baseada nas
caracteristicas concretas da contrata¢ao, nao sendo admissivel a adog¢ao automatica
dessa natureza apenas em razao da denominacao genérica da atividade contratada.

No que se refere a duracdo contratual, a Lei n° 12.232/2010 n&o estabelece
disciplina especifica acerca da vigéncia dos contratos administrativos dela
decorrentes. Assim, aplicam-se subsidiariamente as disposi¢cdes gerais da Lei n°
14.133/2021, nos termos do art. 1°, § 2°, da Lei n° 12.232/2010.

A Lei n° 14133/2021 estabelece, em seu art. 105, que a duracao dos contratos
devera observar a disponibilidade dos créditos orcamentarios. Embora os créditos
orcamentarios estejam vinculados a periodicidade anual do exercicio financeiro, a
legislacao admite a celebragcao de contratos com vigéncia superior a um exercicio,
desde que observadas as condi¢cdes legalmente previstas, especialmente a
compatibilidade com o plano plurianual quando exigivel.

No tocante aos contratos de prestacao de servigos continuos, o art. 106 da
Lei n°14.133/2021 autoriza a celebracdo de contratos com prazo inicial de até cinco
anos, desde que demonstrada, mediante motivagao expressa, a maior vantagem
para a Administracao.

Além disso, da interpretacdo conjugada dos arts. 106 e 107 da Lei n°14.133/2021,
conclui-se ser juridicamente possivel a prorrogacao sucessiva desses contratos
até o limite de 10 anos, desde que mantidas as condicdes que justificaram a
contratacao continuada.

Entretanto, a possibilidade de prorrogagao nao afasta o dever de a
Administragcao demonstrar, em cada renovacao contratual, a permanéncia da
vantajosidade econdmica da manutenc¢ao do ajuste. Exige-se, portanto, analise
formal e documentada acerca da compatibilidade dos precos contratados com os
valores praticados no mercado, bem como da adequac¢ao da continuidade contratual
ao interesse publico.

A prorrogacao contratual por periodos extensos demanda motivacao
gualificada, compativel com os principios do planejamento, da eficiéncia e da
governanca das contratagdes publicas, de modo a evitar a perpetuagao de ajustes
sem reavaliacao efetiva das condicdes de mercado.

Nesse contexto, recomenda-se que o instrumento contratual preveja
mecanismos peridodicos de reavaliacao da vantajosidade da manutencao do ajuste,
especialmente por ocasidao das prorrogacoes.

Portanto, € juridicamente possivel a prorrogacao dos contratos de servigcos de
publicidade pelo prazo de até 10 (dez) anos, desde que: (i) os servicos contratados
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sejam caracterizados, no caso concreto, como servicos continuos, mediante
motivacao expressa e fundamentada; e (ii) haja demonstragcao da vantajosidade
econdmica da prorrogagcao em relacao a realizacao de novo procedimento licitatorio.

2.2 QUESTAO?2

Deve-se adotar fase recursal Unica nas licitagdes de publicidade sujeitas a
Lei n° 12.232/2010, em raz&o da revogacao do art. 109 da Lei n° 8.666/93 e da nova
disposicao recursal trazida pelo art. 165, § 1°, inciso II, da Lei n° 14.133/2021?

A Lei n° 14.133/2021 instituiu, em seu art. 165, § 1°, inciso I, sistematica de fase
recursal Unica, concentrando a interposicao dos recursos administrativos ao final do
procedimento licitatorio, por ocasiao da declaracao do vencedor.

O questionamento formulado decorre do fato de a Lei n° 12.232/2010 fazer
referéncia expressa asalineas“a” e “b” doinciso | do art. 109 da antiga Lei n° 8.666/1993,
atualmente revogada.

A solucdo da controvérsia encontra-se no art. 189 da Lei n° 14.133/2021, segundo
o qual as referéncias feitas, em outros diplomas legais, a Lei n° 8.666/1993 devem ser
compreendidas como remissdes ao hovo regime juridico das contratacdes publicas.

Trata-se de norma de integracao legislativa destinada a preservar a coeréncia
e a continuidade do sistema juridico, evitando a necessidade de alteracao formal de
todos os diplomas legais que contenham remissdes as legislacdes revogadas.

Assim, a superveniéncia da Lei n°® 14.133/2021 ndo afastou o procedimento
especial previsto na Lei n°® 12.232/2010, mas substituiu, nos pontos de remissdo
expressa a legislacao anteriormente revogada, o regime juridico aplicavel.

Desse modo, a referéncia ao art. 109 da Lei n° 8.666/1993, constante da Lei n°
12.232/2010, deve ser interpretada como remissdo ao art. 165 da Lei n° 14.133/2021,
impondo-se, consequentemente, a adocao da fase recursal Unica nas licitagcdes
de publicidade.

Cumpre ressalvar, contudo, que a Lei n° 12.232/2010 prevé procedimento
licitatorio especial, dotado de peculiaridades proprias, especialmente no que se
refere a andlise das propostas técnicas, dos portfdlios e das campanhas publicitarias
apresentadas pelos licitantes.

Nesse cenario, a concentracao recursal em fase Unica nao implica restricao
ao direito de defesa dos licitantes, mas apenas reorganizagao procedimental do
momento de interposicao dos recursos administrativos.

Por essa razao, compete a Administracao estruturar adequadamente o edital
e conduzir o procedimento licitatério de modo a assegurar que todos os atos
relevantes praticados ao longo da licitagcao possam ser plenamente questionados
Nno momento recursal oportuno.
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Diante do exposto, VOTO por responder a consulta formulada pela Camara
Municipal de Maringa nos seguintes termos:

| - E juridicamente possivel a prorrogacdo dos contratos de servicos de
publicidade pelo prazo de até 10 (dez) anos, com fundamento no art. 107 da Lei n°
14.133/2021, desde que:

a) os servicos contratados sejam caracterizados, no caso concreto, como
servicos continuos, nos termos do art. 6°, inciso XV, da Lei n° 14.133/2021, mediante
motivacao expressa e fundamentada, ndao sendo admissivel o enquadramento
automatico em razao da natureza genérica da atividade; e

b) seja demonstrada, em cada prorrogacao, a vantajosidade econdmica da
mManutencao contratual em relagcao a realizacao de nova licitagao.

Il - Deve ser adotada, nas licitacdes de publicidade submetidas a Lei n°
12.232/2010, a sistematica de fase recursal Unica prevista no art. 165, § 1°, inciso I,
da Lei n° 14.133/2021, em razao da incidéncia do art. 189 do mesmo diploma legal,
segundo o qual as remissdes feitas a Lei n° 8.666/1993 devem ser compreendidas
a luz do novo regime juridico das contratacdes publicas. A concentracao da
fase recursal nao implica restricao ao direito de defesa dos licitantes, cabendo
a Administracao estruturar o procedimento licitatério de modo a assegurar a
possibilidade de impugnacao de todos os atos relevantes do certame no momento
recursal legalmente previsto.

Transitada em julgado a decisao e procedidas as devidas anotacdes,
encaminhem-se os autos a Coordenadoria-Geral De Fiscalizagao e ap6s a Diretoria
de Protocolo para encerramento e arquivamento do expediente.

3 VOTO DIVERGENTE (CONSELHEIRO MAURICIO REQUIAO DE
MELLO E SILVA)

Trata-se de Consulta formulada pela CAMARA MUNICIPAL DE MARINGA, na
pessoa de sua representante legal, Sra. MAJORIE CATHARINE CAPDEBOSCQ,em que
guestiona a possibilidade de prorrogacao dos contratos de servicos de publicidade
pelo periodo de 10 anos e sobre a possibilidade de fase recursal Unica.

O Conselheiro Relator Jose Durval Mattos do Amaral conclui, guanto a primeira
questao, ser juridicamente possivel a prorrogacao dos contratos de servicos de
publicidade pelo prazo de até dez anos, desde que 0s servicos sejam concretamente
caracterizados como continuos e demonstrada, em cada renovacgao, a vantajosidade
econdmica da manutencao do ajuste.

Em relagcao a segunda questao, entende que deve ser adotada fase recursal
Unica nas licitacdes de publicidade submetidas a Lei n° 12.232/2010, mediante
aplicacdodoart.165,§1° inciso I, da Lei n°14.133/2021, por forca da regra de integracéo
estabelecida no art. 189 do mesmo diploma legal.
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Todavia, acompanho parcialmente a resposta apresentada ao primeiro
guestionamento, propondo apenas o seu aprimoramento, a fim de explicitar os
pressupostos e os limites da prorrogacao contratual.

Quanto a segunda questao, divirjo da solugcao proposta, por entender
que a aplicacdo subsidiaria da Lei n° 14.133/2021 n&o autoriza a supressdo das
oportunidades recursais expressamente previstas no procedimento especial da
Lei n°12.232/2010.

31 QUESTAO1

E possivel a prorrogacao dos contratos de servicos de publicidade pelo periodo
de até dez anos, firmados no ambito do Poder Legislativo, mediante a aplicacao
do art. 107 da Lei n° 14.133/2021, por se tratar de prestacdo de servicos continuados,
desde que prevista no edital e no contrato?

A Lei n° 12.232/2010 estabelece disciplina especial para a licitacdo e a
contratacao de servicos de publicidade prestados por intermédio de agéncias de
propaganda, mas nao contém regulamentacao especifica e exaustiva acerca da
duracao desses contratos.

Incidem, portanto, subsidiariamente, as disposicdes da Lei n° 14.133/2027,
conforme determinacao expressa de seu art. 186. Essa aplicacao deve ocorrer de
maneira compativel com as particularidades do regime especial da contratagcao de
servicos de publicidade.

A possibilidade de prorrogacao depende, inicialmente, da caracterizagao
concreta do objeto como servi¢co continuo. Nos termos do art. 6° inciso XV, da
Lei n° 14.133/2021, sdo continuos os servicos contratados para a manutencao
da atividade administrativa, decorrentes de necessidades permanentes ou
prolongadas da Administragao.

A continuidade nao decorre, portanto, da simples denominacao do objeto como
servico de publicidade. O elemento determinante € a permanéncia da necessidade
administrativa a ser atendida.

Campanhas publicitarias especificas, destinadas a determinado evento,
programa ou finalidade delimitada, com prazo e entregas previamente
individualizados, poderao apresentar natureza de contrato por escopo. Diversamente,
acontratagcaodestinadaaoatendimento permanente dasnecessidadesinstitucionais
de publicidade e comunicag¢ao publica, mediante a execugao sucessiva de agdes ao
longo do tempo, podera ser caracterizada como servico continuo.

Esse enquadramento deve ser expressamente motivado nos documentos
de planejamento da contratacdao, com base na realidade administrativa e nas
caracteristicas do objeto, nao sendo admissivel presumir a continuidade apenas em
razao da natureza genérica da atividade publicitaria.
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Caracterizado o servico como continuo, aplicam-se os arts. 105 a 107 da Lei n
14.133/2021. O art. 105 determina que a duracdo contratual seja prevista no edital,
observadas a disponibilidade de créditos orcamentarios e, quando o contrato
ultrapassar um exercicio financeiro, a previsao no plano plurianual, guando exigivel.

O art. 106 admite a celebracao inicial de contratos de servicos continuos com
prazo de até cincoanos. Por suavez, o art. 107 permite prorrogagdes sucessivas, desde
gue haja previsao no edital e que a autoridade competente ateste a permanéncia da
vantajosidade das condi¢cdes e dos precos, respeitada a vigéncia maxima decenal.

A prorrogagao, contudo, nao constitui consequéncia automatica da
caracterizacao inicial do servico como continuo. Em cada renovagao, a Administragao
devera demonstrar, mediante motivacao atual e documentada: (a) a permanéncia da
necessidade administrativa que justificou a contratacao continuada; (b) a adequagao
da continuidade do ajuste ao interesse publico; (c) a manutencao da vantajosidade
das condi¢des e dos precos contratados; (d) a compatibilidade dos valores com os
precos praticados no mercado; (e) a existéncia de disponibilidade orcamentaria; e (f)
o cumprimento das demais condicdes legais e contratuais exigiveis.

Também deve ser esclarecido que o limite de dez anos corresponde a vigéncia
maxima total do contrato, abrangendo o prazo inicial e todas as prorrogacoes
sucessivas. Nao se trata, portanto, de autorizacao para prorrogar o contrato,
isoladamente, por mais dez anos.

Assim, acompanho a conclusao da proposta de voto quanto a possibilidade
juridica da prorrogacao, propondo, contudo, que a resposta seja aperfeicoada nos
seguintes termos:

E juridicamente possivel a prorrogacéo sucessiva dos contratos de servicos de
publicidade celebrados no ambito do Poder Legislativo, inclusive dagqueles regidos
pela Lei n° 12.232/2010, mediante aplicacdo subsidiaria dos arts. 105 a 107 da Lei
n° 14133/2021, desde que os servicos sejam concretamente caracterizados como
continuos, haja previsao no edital e sejam demonstradas, em cada prorrogagao, a
permanéncia da necessidade administrativa e a vantajosidade das condicdes e dos
precos, respeitada a vigéncia maxima total de dez anos.

3.2 QUESTAO?2

Deve-se adotar fase recursal Unica nas licitacdes de publicidade sujeitas a Lei
n° 12.232/2010, em razdo da revogacao do art. 109 da Lei n° 8.666/1993 e da nova
disposicéo recursal trazida pelo art. 165, § 1°, inciso Il, da Lei n°14.133/2021?

A proposta de voto sustenta que a referéncia ao art. 109 da Lei n° 8.666/1993,
constante da Lei n°12.232/2010, deve ser compreendida como remissdo ao art. 165
da Lei n° 14.133/2021, por forca de seu art. 189, impondo-se, consequentemente, a
adogao de fase recursal Unica.
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Com a devida vénia, o art. 189 da Lei n° 14.133/2021 ndo conduz a supressdo das
fases recursais expressamente estabelecidas pela legislacao especial.

O art. 11, § 4°, da Lei n° 12.232/2010 disciplina de forma detalhada a sequéncia
do processamento e do julgamento das licitacdes de publicidade. Em seus incisos
VIII, X e Xlll, a lei determina expressamente a abertura de prazo para recurso em trés
momentos distintos: (a) apds a publicagao do resultado do julgamento das propostas
técnicas; (b) apods a publicacao do resultado do julgamento final das propostas; e (c)
apos a decisao quanto a habilitacao ou inabilitacao dos licitantes.

A propria Lei n° 12.232/2010, portanto, instituiu trés oportunidades recursais
sucessivas e vinculadas a atos especificos do procedimento licitatorio.

As remissdes feitas ao art. 109 da Lei n° 8.666/1993 ndo sdo responsaveis pela
criacao desses momentos recursais. As fases decorrem diretamente dos incisos VIII,
XeXlll do§4°doart.11da Lei n°12.232/2010. A referéncia ao art. 109 complementava a
disciplina quanto ao regime juridico, a modalidade e ao processamento dos recursos
cabiveis em cada etapa.

A revogacdo do art. 109 da Lei n° 8.666/1993 nio eliminou as determinacdes
autdbnomas contidas na Lei n° 12.232/2010, que permanece vigente e ndo teve os
referidos dispositivos expressamente revogados.

O art. 186 da Lei n° 14.133/2021 determina que suas disposicdes sejam aplicadas
subsidiariamente a Lei n° 12.232/2010. A subsidiariedade pressupde a preservacao
da disciplina especial, permitindo a incidéncia da norma geral somente para suprir
lacunas ou regulamentar aspectos nao tratados de maneira especifica.

Da mesma forma, o art. 189 estabelece que a Lei n° 14.133/2021 se aplica as
hipdteses em que a legislacdo faca referéncia expressa a Lei n° 8.666/1993. Essa
norma de integragcao permite substituir as regras revogadas pelas disposicdes
correspondentesdonovoregime,masnaoautorizaafastarcomandosprocedimentais
autdbnomos contidos na legislacao especial.

ALein°14.133/2021instituiu,em seu art.165,§1°inciso I, a apreciacdo dos recursos
em fase Unica no ambito do procedimento licitatério geral por ela disciplinado. Essa
sistematica concentra as insurgéncias relativas ao julgamento das propostas e a
habilitacao ou inabilitacao dos licitantes.

Todavia, a Lei n® 12.232/2010 estrutura procedimento especial, no qual o
julgamento técnico, o julgamento final das propostas e a habilitacdo constituem
etapas sucessivas, separadas por comandos expressos de abertura de prazo recursal.

Aplicar a fase recursal Unica de forma global implicaria tornar sem eficacia os
incisosVllle Xdo§4°doart.11da Lein°12.232/2010, postergando para o encerramento
do certame recursos que a lei especial determina sejam apreciados antes da abertura
das propostas de precos e antes da convocacao dos licitantes para a habilitagao.
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Tal interpretagao nao apenas afastaria a literalidade da lei especial, mas
modificaria substancialmente a arquitetura procedimental por ela instituida.

Asuperveniéncia de norma geral ndo revoga nem modifica a legislagcao especial
anterior, guando ambas possam ser interpretadas de forma harmonica, conforme
dispde o art. 2° § 2°, da Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro.

Nesse contexto,osarts.165,186e189da Lein®14.133/2021devem ser interpretados
conjuntamente com o art. 11, § 4°, da Lei n°12.232/2010.

A Lei n°14.133/2021 podera disciplinar subsidiariamente aspectos como o prazo
para apresentacao das razdes e contrarrazdes, o acesso aos elementos necessarios
a defesa, o juizo de reconsideragao e o encaminhamento do recurso a autoridade
superior. Nao podera, contudo, eliminar os momentos recursais expressamente
previstos na lei especial.

Alinvocacaodos principios da celeridade e da eficiéncia também nao é suficiente
para afastar regra legal expressa. A racionalizacao procedimental deve ocorrer
dentro dos limites fixados pelo legislador, especialmente quando as oportunidades
recursais integram a estrutura de controle de um procedimento técnico complexo.

Além disso, a apreciacao dos recursos em cada etapa evita que o certame
avance com eventual vicio no julgamento técnico ou no julgamento final das
propostas, reduzindo o risco de anulagao de atos subsequentes e preservando a
propria eficiéncia administrativa.

Reforca essa compreensao o Acorddo n® 452/25'do Tribunal Pleno deste Tribunal
de Contas, proferido na Representacao da Lei de Licitacdes n° 380245/24, no qual
se determinou a Municipio que, nos futuros certames destinados a contratacao de
servicos de publicidade e propaganda, promovesse o integral cumprimento do art.
1, § 4°, da Lei n°12.232/2010. Embora naquele caso a controvérsia tenha envolvido
especificamente a motivacao das notas atribuidas pela subcomissao técnica e a
indevidacombinacdodosregimesdas Leisn°8.666/1993 e n°14.133/2021,0 precedente
evidencia o reconhecimento, por esta Corte, da for¢a vinculante e da autonomia das
regras procedimentais previstas na legislacao especial de publicidade.

A mesma premissa deve orientar a disciplina recursal, de modo que a aplicagao
subsidiaria da Lei n° 14133/2021 ndo resulte na supressdo das oportunidades
expressamente estabelecidas no art. 11, § 4°, incisos VIII, X e XllI, da Lei n°12.232/2010.

Desse modo, divirjo da proposta de voto quanto ao segundo questionamento
e proponho que a resposta seja formulada nos seguintes termos:

Nao deve ser adotada fase recursal Unica global nas licitacdes de publicidade
regidas pela Lei n°12.232/2010, devendo ser preservadas as oportunidades recursais

1 Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES, IVAN LELIS
BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE SOUZA CAMARGO, MAURICIO REQUIAO DE
MELLO E SILVA e AUGUSTINHO ZUCCHI.
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expressamente previstas no art. 11, § 4°, incisos VIII, X e XIll, apds o julgamento das
propostas técnicas, o julgamento final das propostas e a decisdao de habilitagdo ou
inabilitacdo. As disposicées da Lei n°14.133/2021 aplicam-se apenas subsidiariamente,
naquilo que forem compativeis com o procedimento especial.

3.3 DISPOSITIVO

Diante do exposto, VOTO pelo conhecimento da presente Consulta e, no mérito,
para que seja respondida nos seguintes termos:

1 E juridicamente possivel a prorrogacao sucessiva dos contratos de servicos de
publicidade celebrados no ambito do Poder Legislativo, inclusive daqueles regidos
pela Lei n° 12.232/2010, mediante aplicacdo subsidiaria dos arts. 105 a 107 da Lei
n° 14133/2021, desde que os servicos sejam concretamente caracterizados como
continuos, haja previsao no edital e sejam demonstradas, em cada prorrogacao, a
permanéncia da necessidade administrativa e a vantajosidade das condi¢cdes e dos
precos, respeitada a vigéncia maxima total de dez anos.

2 Nao deve ser adotada fase recursal Unica global nas licitacdes de publicidade
regidas pela Lei n°12.232/2010, devendo ser preservadas as oportunidades recursais
expressamente previstas no art. 11, § 4°, incisos VIII, X e XIll, apds o julgamento das
propostas técnicas, o julgamento final das propostas e a decisao de habilitagdo ou
inabilitacdo. As disposicées da Lei n°14.133/2021 aplicam-se apenas subsidiariamente,
naquilo que forem compativeis com o procedimento especial.

Apos o transito em julgado da decisao e realizadas as anotagdes pertinentes,
encaminhem-se os autos a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao e, posteriormente,
a Diretoria de Protocolo, para encerramento e arquivamento.

4 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de CONSULTA ACORDAM OS
MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO
PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro JOSE DURVAL MATTOS DO
AMARAL, por maioria absoluta, em conhecer e responder a consulta formulada pela
Camara Municipal de Maringa nos seguintes termos:

| - E juridicamente possivel a prorrogacdo dos contratos de servicos de
publicidade pelo prazo de até 10 (dez) anos, com fundamento no art. 107 da Lei n°
14.133/2021, desde que:

a) os servicos contratados sejam caracterizados, no caso concreto, como
servicos continuos, nos termos do art. 6° inciso XV, da Lei n° 14.133/2021, mediante
motivagcao expressa e fundamentada, ndao sendo admissivel o enquadramento
automatico em razao da natureza genérica da atividade; e

b) seja demonstrada, em cada prorrogagao, a vantajosidade econdmica da
manutencao contratual em relagao a realizacao de nova licitagao;

R. dig. Trib. Contas Est. Paranad, Curitiba, n. 53, 237-248, jul./set. 2026

247

4

>
0
o
o
o
>
o
0




248

ACORDAOS

Il - Deve ser adotada, nas licitacbes de publicidade submetidas a Lei n°
12.232/2010, a sistematica de fase recursal Unica prevista no art. 165, § 1°, inciso |l,
da Lei n° 14.133/2021, em razao da incidéncia do art. 189 do mesmo diploma legal,
segundo o qual as remissdes feitas a Lei n° 8.666/1993 devem ser compreendidas
a luz do novo regime juridico das contratacdes publicas. A concentracao da
fase recursal ndo implica restricdo ao direito de defesa dos licitantes, cabendo
a Administragao estruturar o procedimento licitatério de modo a assegurar a
possibilidade de impugnacao de todos os atos relevantes do certame no momento
recursal legalmente previsto;

Il - apods a publicagcao da decisao no Diario Eletrénico do Tribunal de Contas,
determinar as seguintes medidas:

a) encaminhar os autos a Coordenadoria-Geral De Fiscalizacao para ciéncia;

b) em seguida, remeter os autos a Supervisao de Jurisprudéncia, Biblioteca e
Arquivo para registros pertinentes;

C) posteriormente, a Diretoria de Protocolo para o encerramento do processo,
nos termos do art. 398, § 1° e art. 168, VII, do Regimento Interno.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL e
AUGUSTINHO ZUCCHI. (voto vencedor)

O Conselheiro MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA divergiu parcialmente
do relator, respondendo a consulta nos termos da fundamentacao do voto
divergente, sendo acompanhado pelo Conselheiro Substituto TIAGO ALVAREZ
PEDROSO. (voto vencido)

Presente o Procurador-Geral do Ministério PUblico de Contas, GABRIEL GUY LEGER.
Plenario Virtual, 6 de agosto de 2026 — Sessao Virtual n° 13.

JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente
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CREDENCIAMENTO
VEREADOR - PARENTESCO - PARTICIPAGAO

PROCESSO N° : 701924/25

ASSUNTO . CONSULTA

ENTIDADE : MUNICIPIO DE PALMEIRA
INTERESSADO : ALTAMIR SANSON

RELATOR : CONSELHEIRO IVAN LELIS BONILHA

ACORDAO N° 1815/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Credenciamento. Participagdao de empresa com vinculo
familiar a vereador. Inexisténcia de vedacao legal automatica.

1 DO RELATORIO

Trata-se de Consulta formulada pelo municipio de Palmeira, questionando
0 seguinte:

a) E legalmente permitida a participacdo, em processo de credenciamento,
de empresa cujo titular ou sécio seja conjuge, companheiro ou familiar
(ascendente, descendente ou colateral até o terceiro grau) de vereador em
exercicio no Municipio, a luz dos principios da moralidade, impessoalidade e
isonomia previstos na Lei n°14.133/2021?

b) Em caso afirmativo, quais seriam os limites, cautelas e salvaguardas que o
Municipio deve observar para prevenir conflito de interesses, favorecimento
indevido ou comprometimento da imparcialidade, especialmente quando o
agente politico ndo integra a estrutura administrativa do érgao promotor do
credenciamento?

~

>
0
o
o
o
>
o
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Pelo Despacho 1901/25-GCILB (peca 6) determinei a intimacao do consulente
para que apresentasse parecer juridico opinando sobre a matéria objeto da consulta,

conforme exigéncia contida no inciso IV do artigo 311" do Regimento Interno deste
Tribunal de Contas, sob pena de nao conhecimento da Consulta.

O parecer juridico foi juntado na peca processual 11.
Em seguida, pelo Despacho 2049/25 (peca 12), admiti o processamento do feito.

A Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca emitiu a Informac&o 3/26 (peca
14), indicando a existéncia de diversas decisdes da Corte sobre a matéria consultada.

1 Art. 311. A consulta formulada ao Tribunal de Contas, conforme o disposto no Titulo I, Capitulo I, Se¢ao VII,
da Lei Complementar n°113/2005, devera atender aos seguintes requisitos:
| - ser formulada por autoridade legitima;
Il - conter apresentagao objetiva dos quesitos, com indicagao precisa de duvida;
Il - versar sobre duvida na aplicagao 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 érgao ou
entidade consulente, opinando acerca da matéria objeto da consulta;
V - ser formulada em tese.
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Os autos foram remetidos a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao - CGF, em
cumprimento ao art. 252-C do Regimento Interno?. Pelo Despacho 62/26-CGF (peca
17), a CGF informou que o tema abordado impacta a atividade de fiscalizagcao deste
Tribunal, pelo que, solicitou o retorno dos autos a unidade apds o julgamento.

A Coordenadoria de Apoio e de Instrucao Suplementar - CAIS, na Instrugao
78/26 (peca 19), sugeriu a seguinte resposta para a consulta:

a) E legalmente permitida a participacdo, em processo de credenciamento, de
empresa cujo titular ou sécio seja conjuge, companheiro ou familiar (ascendente,
descendente ou colateral até o terceiro grau) de vereador em exercicio no Municipio,
a luz dos principios da moralidade, impessoalidade e isonomia previstos na Lei n°
14133/2021?

Sim. E legalmente permitida a participacdo,em processo de credenciamento, de
empresa cujo titular ou sécio seja conjuge, companheiro ou familiar de vereador em
exercicio no Municipio. A Lei n°14.133/2021, ao disciplinar impedimentos e vedacdes,
delimita de forma objetiva o campo de incidéncia das restri¢des, direcionando-as a
vinculos com dirigentes do 6rgao contratante ou com agentes publicos diretamente
envolvidos na condug¢ao do procedimento, nao estendendo, por si so, a proibicao a
agentes politicos do Poder Legislativo municipal.

b) Em caso afirmativo, quais seriam os limites, cautelas e salvaguardas que o
Municipio deve observar para prevenir conflito de interesses, favorecimento indevido
ou comprometimento da imparcialidade, especialmente quando o agente politico
Nnao integra a estrutura administrativa do 6rgao promotor do credenciamento?

Nesse contexto, impde-se, cumulativamente: (i) a observancia de critérios
objetivos, impessoais e previamente definidos no edital de credenciamento,
especialmente dos critérios de habilitacdo e remuneracao, aplicaveis de forma
uniforme a todos os interessados que atendam as exigéncias do chamamento
publico; (ii) a segregacao de funcdes entre os responsaveis pela instru¢ao, decisao e
fiscalizacdo do procedimento: (iii) o registro formal e transparente de todos os atos
praticados; e (iv) a abstencao expressa de qualquer atuagao, direta ou indireta, do
vereador em questdes relacionadas ao credenciamento.

Ministério Publico de Contas (Parecer 49/26, peca 20) corroborou integralmente
a instrucao da unidade técnica.

E o relatério.

2 Art. 252-C. Os processos de consulta, prejulgado, incidente de inconstitucionalidade e uniformizacao de
jurisprudéncia deverao ser encaminhados a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao pelas unidades técnicas,
previamente a elaboragao da instrugao, para informar eventuais impactos decorrentes da decisao na area
de fiscalizagao
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2 DA FUNDAMENTAQAO E VOTO
Presentes os pressupostos legais, ratifico o conhecimento da consulta.

Conforme relatado, a presente Consulta versa sobre a possibilidade juridica de
participacao, em procedimento de credenciamento instaurado pelo Poder Executivo
Municipal, de empresa cujo titular ou sécio mantenha vinculo conjugal ou de
parentesco com vereador em exercicio, bem como acerca das cautelas e salvaguardas
necessarias para prevenir conflito de interesses. A matéria foi detidamente analisada
pela unidade técnica, por meio da Instrucdo n° 78/26 — CAIS, e pelo Ministério
Publico de Contas, no Parecer n° 49/26 — PGC, cujas conclusdes sdo convergentes e
se mostram juridicamente consistentes, merecendo integral acolhimento.

No mérito, a resposta demanda interpretacdo do art. 14, IV, da Lei n®14.133/2021,
que veda a disputa ou execug¢ao contratual quando houver vinculo do licitante com
dirigente do 6érgao ou entidade contratante ou com agente publico que desempenhe
funcao na licitacao ou atue na fiscalizagao ou na gestao do contrato. Veja-se o texto
da lei

Art.14. Nao poderdo disputar licitagdo ou participar da execugdo de contrato,
direta ou indiretamente:

| - autor do anteprojeto, do projeto basico ou do projeto executivo,
pessoa fisica ou juridica, quando a licitagao versar sobre obra, servicos ou
fornecimento de bens a ele relacionados;

Il - empresa, isoladamente ou em consodrcio, responsavel pela elaboragao
do projeto basico ou do projeto executivo, ou empresa da qual o autor do
projeto seja dirigente, gerente, controlador, acionista ou detentor de mais
de 5% (cinco por cento) do capital com direito a voto, responsavel técnico
ou subcontratado, quando a licitagao versar sobre obra, servicos ou
fornecimento de bens a ela necessarios;

Il - pessoa fisica ou juridica que se encontre, ao tempo da licitagao,
impossibilitada de participar da licitagdo em decorréncia de sangao que Ihe
foi imposta;

IV - aquele que mantenha vinculo de natureza técnica, comercial,
econdmica, financeira, trabalhista ou civil com dirigente do érgao ou
entidade contratante ou com agente publico que desempenhe fungao
na licitagcdo ou atue na fiscalizagdo ou na gestdo do contrato, ou que
deles seja conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral
ou por afinidade, até o terceiro grau, devendo essa proibicdo constar
expressamente do edital de licitagao;

V - empresas controladoras, controladas ou coligadas, nos termos da Lei n°
6.404, de 15 de dezembro de 1976, concorrendo entre si;

VI - pessoa fisica ou juridica que, nos 5 (cinco) anos anteriores a divulgagao
do edital, tenha sido condenada judicialmente, com transito em julgado, por
exploragcao de trabalho infantil, por submissao de trabalhadores a condicdes
analogas as de escravo ou por contratacdo de adolescentes nos casos
vedados pela legislagao trabalhista.

(original sem destaque)

A leitura sistematica do dispositivo evidencia que o legislador delimitou
objetivamente o alcance do impedimento a situagdes em que haja potencial
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influéncia funcional sobre o procedimento ou sobre a execucao. Nao ha, contudo,
impedimento automatico baseado exclusivamente em parentesco com agente
politico do Legislativo municipal, que ndo integra a estrutura administrativa do
o6rgao promotor.

Nesse sentido, corroboro o entendimento adotado recentemente pelo
Conselheiro Fernando Augusto Mello Guimaraes no Acérdao 6/26-Tribunal Pleno?,
que se debrucou especificamente sobre o tema na Representacdo n° 23811/26:

A Lei 14133/2021, ao tratar das vedacbes objetivas a participacdo em
licitagdes e execugbes contratuais, estabelece no artigo 14, IV, que nao
poderao disputar licitagdo aqueles que mantenham vinculo de natureza
técnica, comercial, econébmica, financeira, trabalhista ou civil com
dirigente do 6rgao contratante ou com agente publico que desempenhe
funcdo na licitagdo, fiscalizagdo ou gestao do contrato, incluindo-se os
respectivos conjuges e parentes até o terceiro grau. A norma é objetiva
e expressa ao delimitar o campo de incidéncia: o impedimento recai
apenas sobre vinculos com dirigentes do 6rgao contratante ou com
agentes diretamente envolvidos com o processo licitatério. O texto legal
nao estende a vedagao a qualquer agente politico do Municipio, nem
a vereadores, cujas funcdes tipicas sao legislativas, fiscalizatdrias em
perspectiva politica e totalmente desvinculadas do desempenho das
fun¢cdes administrativas do Poder Executivo.

Vereadores nao sao dirigentes do 6rgao contratante, nao integram
comissdes de contratagao, nao gerem processos licitatdrios, nao fiscalizam
contratos administrativos no plano operacional e ndo exercem fungdes
administrativas ou hierarquicas no ambito do Executivo. Assim, sob a
literalidade da lei, ndo ha base normativa para concluir que o fato de o sécio
de empresa ser conjuge de vereador configure impedimento automatico
a participagao em credenciamento, licitagdo ou contratagao direta. Essa
mesma conclusao é reforcada pelo entendimento consolidado de que,
para que a vedacgao incida, é indispensavel a verificacdo de risco concreto
de comprometimento da isonomia e da moralidade, e ndo uma presungao
abstrata fundada unicamente no parentesco.

Embora inexista vedacao legal expressa, impde-se a realizagcdo de analise
sistematica e contextualizada, que o ente promotor da licitacao devera realizar
a luz das circunstancias do caso concreto. Nesse sentido, deve-se prevenir
qualquer situacao capaz de configurar influéncia indevida do parlamentar sobre o
procedimento, a qual pode ser evidenciada, exemplificativamente, pela participagao
direta na conducgao da licitacao ou pela existéncia de vinculo funcional, hierarquico
ou decisoério com o 6rgao ou entidade contratante.

Registro, ainda, a relevancia da ponderac¢ao apresentada pela unidade técnica
no tocante a natureza do credenciamento, hipdtese em que o risco de favorecimento
ou de influéncia indevida se encontra, em regra, mitigado. Isso porque a légica
procedimental propria desse instituto afasta a competicao entre os interessados,

3 Unanimidade: Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES,
JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE SOUZA CAMARGO, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E
SILVA e AUGUSTINHO ZUCCHI e o Conselheiro Substituto SERGIO RICARDO VALADARES FONSECA.
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circunstancia que reduz sensivelmente a possibilidade de direcionamento ou de
interferéncia indevida no resultado do procedimento. Conforme expds a CAIS*:

Nessa modalidade, ndo ha julgamento comparativo de propostas nem
discricionariedade na escolha do contratado, de modo que o vinculo
subjetivo entre agentes publicos e particulares perde relativa relevancia
decisdria, reduzindo sensivelmente a probabilidade de direcionamento ou
favorecimento individualizado.

Conquanto se reconheg¢a que os riscos envolvidos sejam reduzidos e que
inexista vedacao legal expressa para a participagao em credenciamento de empresa
cujo titular ou sécio mantenha vinculo conjugal ou de parentesco com vereador em
exercicio, & recomendavel que o 6rgao licitante adote cautelas adicionais aptas a
reforcar a observancia dos principios que regem a Administragcao Publica.

Nesse contexto, adentrando na tematica da segunda indagacao formulada
pelo consulente, € necessaria a estrita observancia e implementacao de medidas
como a segregacao de funcdes entre as areas responsaveis pela conducao do
credenciamento, a formalizacao e ampla publicidade dos critérios de habilitacao
e de remuneragao, bem como o adequado registro documental de todos os atos
praticados e a abstenc¢ao de qualquer atuagao do vereador em questdes relacionadas
ao credenciamento.

21 VOTO

Em face do exposto, com base nas razdes supra, VOTO pelo conhecimento da
Consulta para, no mérito, respondé-la nestes termos:

a) E legalmente permitida a participacdo, em processo de credenciamento, de
empresa cujo titular ou soécio seja cdnjuge, companheiro ou familiar (ascendente,
descendente ou colateral até o terceiro grau) de vereador em exercicio no Municipio,
a luz dos principios da moralidade, impessoalidade e isonomia previstos na Lei n°
14.133/2021?

Sim. E legalmente permitida a participacdo,em processo de credenciamento,de
empresa cujo titular ou sécio seja conjuge, companheiro ou familiar de vereador em
exercicio no Municipio. A Lei n°14.133/2021, ao disciplinar impedimentos e vedacdes,
delimita de forma objetiva o campo de incidéncia das restricdes, direcionando-as a
vinculos com dirigentes do 6érgao contratante ou com agentes publicos diretamente
envolvidos na condugao do procedimento, nao estendendo, por si s, a proibicao a
agentes politicos do Poder Legislativo municipal.

b) Em caso afirmativo, quais seriam os limites, cautelas e salvaguardas que o
Municipio deve observar para prevenir conflito de interesses, favorecimento indevido
ou comprometimento da imparcialidade, especialmente quando o agente politico

4 Peca 19, pagina 6.
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nao integra a estrutura administrativa do érgao promotor do credenciamento?

Nesse contexto, impde-se, cumulativamente: (i) a observancia de critérios
objetivos, impessoais e previamente definidos no edital de credenciamento,
especialmente dos critérios de habilitacdo e remuneracao, aplicaveis de forma
uniforme a todos os interessados que atendam as exigéncias do chamamento
publico; (ii) a segregacao de fungdes entre os responsaveis pela instrucao, decisao
e fiscalizacao do procedimento: (iii) o registro formal e transparente de todos os
atos praticados; e (iv) a abstencao de qualquer atuacao do vereador em questoes
relacionadas ao credenciamento.

Apodsotransitoemjulgado,remetam-se osautosa Supervisaode Jurisprudéncia
e Biblioteca® para as devidas anotacdes e para a CGF para ciéncia e adogao das
medidas que entender cabiveis. Em seguida, autorizo o encerramento do feito, em
conformidade com o art. 398, § 1°, do Regimento Interno®, e seu arquivamento junto
a Diretoria de Protocolo.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL
PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto
do Relator, Conselheiro IVAN LELIS BONILHA, por unanimidade, emn CONHECER,
uma vez presentes 0s pressupostos de admissibilidade e, no mérito, RESPONDER a
Consulta nestes termos:

| - E legalmente permitida a participacdo, em processo de credenciamento, de
empresa cujo titular ou sécio seja cbnjuge, companheiro ou familiar (ascendente,
descendente ou colateral até o terceiro grau) de vereador em exercicio no Municipio,
a luz dos principios da moralidade, impessoalidade e isonomia previstos na Lei n°
14.133/20217?

Sim. E legalmente permitida a participacdo,em processo de credenciamento, de
empresa cujo titular ou socio seja conjuge, companheiro ou familiar de vereador em
exercicio no Municipio. A Lei n°14.133/2021, ao disciplinar impedimentos e vedacdes,
delimita de forma objetiva o campo de incidéncia das restri¢des, direcionando-as a
vinculos com dirigentes do 6rgao contratante ou com agentes publicos diretamente
envolvidos na condug¢ao do procedimento, nao estendendo, por si s6, a proibicao a
agentes politicos do Poder Legislativo municipal;

Il - Em caso afirmativo, quais seriam os limites, cautelas e salvaguardas que o

5 Regimento Interno: “Art. 175-D. A Escola de Gestdo Publica compde-se das Areas de Capacitacdo e de
Jurisprudéncia. (...)
§ 2° Compete & Area de Jurisprudéncia: (...)

Il - manter atualizados os atos normativos e jurisprudéncia na intranet e no sitio do Tribunal;”
6 “Art. 398. (...)
§ 1° Proferida a decisao monocratica ou do érgao colegiado, com o respectivo transito em julgado e
certificado seu integral cumprimento, o processo sera encerrado, mediante despacho do relator.”
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Municipio deve observar para prevenir conflito de interesses, favorecimento indevido
ou comprometimento da imparcialidade, especialmente quando o agente politico
nao integra a estrutura administrativa do érgao promotor do credenciamento?

Nesse contexto, impde-se, cumulativamente: (i) a observancia de critérios
objetivos, impessoais e previamente definidos no edital de credenciamento,
especialmente dos critérios de habilitacdao e remuneracao, aplicaveis de forma
uniforme a todos os interessados que atendam as exigéncias do chamamento
publico; (ii) a segregacao de funcdes entre os responsaveis pela instrucao, decisao
e fiscalizagao do procedimento: (iii) o registro formal e transparente de todos os
atos praticados; e (iv) a abstencao de qualquer atuagao do vereador em questdes
relacionadas ao credenciamento;

[l — encaminhar, apoés o transito em julgado, a Supervisao de Jurisprudéncia
e Biblioteca’ para as devidas anotac¢des e para a CGF para ciéncia e adoc¢ao das
medidas que entender cabiveis, ficando determinado o encerramento do feito, em
conformidade com o art. 398, § 1°, do Regimento Interno®, e seu arquivamento na
Diretoria de Protocolo.

VVotaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE
SOUZA CAMARGO, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA e AUGUSTINHO ZUCCHI.

Presente o Procurador-Geral do Ministério PUblico de Contas, GABRIEL GUY LEGER.

Plenario Virtual, 23 de julho de 2026 — Sessao Ordinaria Virtual n°12.

IVAN LELIS BONILHA
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente

7 Regimento Interno: “Art. 175-D. A Escola de Gestdo Publica compée-se das Areas de Capacitacdo e de
Jurisprudéncia. (...
§ 2° Compete a Area de Jurisprudéncia: (...)
Il - manter atualizados os atos normativos e jurisprudéncia na intranet e no sitio do Tribunal;”

8 “Art. 398. (...)
§ 1° Proferida a decisdao monocratica ou do érgao colegiado, com o respectivo transito em julgado e
certificado seu integral cumprimento, o processo sera encerrado, mediante despacho do relator.”
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EMENDAS PARLAMENTARES IMPOSITIVAS
AGRUPAMENTO - OSCIP - PARAMETROS

PROCESSO N° : 42433/26

ASSUNTO : CONSULTA

ENTIDADE : MUNICIPIO DE PATO BRANCO

INTERESSADO : GERI NATALINO DUTRA, MUNICIPIO DE PATO BRANCO
RELATOR : CONSELHEIRO JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL

ACORDAO N° 2159/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Emendas parlamentares impositivas. Organizagdes
da Sociedade Civil. Agrupamento de emendas. Plano de trabalho e conta
bancaria. Transparéncia e rastreabilidade. Aplicagcao de recursos publicos.
Lei n° 13.019/2014. Instrucdo Normativa TCE-PR n° 200/2025. Diretrizes
fixadas pelo Supremo Tribunal Federal na ADPF n°® 854. Possibilidade de
adogdo de mecanismos unificados de execugao, desde que preservados
a identificagcao dos parlamentares autores, a individualizagdao dos valores,
a transparéncia e a rastreabilidade dos recursos. Consulta conhecida.
Resposta nos termos da instrugao da unidade técnica, com acréscimos em
relagcao aos quesitos 1e 3.

1 DO RELATORIO

Trata-se de consulta formulada pelo Prefeito do Municipio de Pato Branco, Geri

P

v
o
<
o
x
]
)
<

Natalino Dutra, em que apresenta a este Tribunal os seguintes questionamentos:

1 E juridicamente admissivel o agrupamento de emendas parlamentares
impositivas, de autoria de diferentes vereadores, para atendimento de um
Unico objeto executado por uma Organizagao da Sociedade Civil?

2 Sendo possivel o agrupamento de emendas, pode ser adotado um unico
plano de trabalho, desde que haja identidade de objeto, finalidade e publico-
alvo? Caso nao seja admissivel o agrupamento, é permitido apresentar o
mesmo objeto e plano de trabalho para emendas distintas?

3 Considerando o paragrafo Unico do art. 4° da Instrugdo Normativa TCEPR
n° 200/2025, que exige conta bancaria especifica para cada emenda
parlamentar, € possivel a utilizagdo de conta Unica quando houver
agrupamento de emendas, ou é obrigatdria a abertura de uma conta
bancaria para cada emenda individualmente?

4 E admissivel que o Municipio limite nos planos de aplicacdo, despesas
diretas com servigos contabeis, assessorias técnicas e servigos correlatos, a
luz da legislagao vigente e das normas deste Tribunal?

5 A luz do art. 9°, inciso VIII, da Resolucdo TCE-PR n° 28/2019, é permitida
ou deve ser vedada a destinagao de recursos de emendas impositivas para
despesas de publicidade nos planos de trabalho apresentados pelas OSCs?
6 O objeto do termo de repasse deve corresponder exatamente a
descricao constante da emenda impositiva, especialmente quando
redigida de forma genérica (ex.: “formento a modalidade esportiva”), ou
é possivel detalhamento técnico posterior no plano de trabalho, sem
descaracterizagao da emenda?
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Por ocasido do juizo de admissibilidade, observei que, embora o expediente
estivesse instruido com “parecer técnico”, do aludido documento nao teria constado
opinativo acerca da matéria, limitando-se a apresentar os questionamentos, o que
me levou a intimar a municipalidade para regularizar tal omissao (Despacho n°
112/26-GCDA, peca 6).

Neste interim, o Municipio formulou quesitos complementares (pecas 9 e 10),
abaixo transcritos:

7. E juridicamente admissivel que uma mesma Organizacdo da Sociedade
Civil capte recursos publicos simultaneamente por meio de chamamento
publico, nos termos da Lei Federal n° 13.019/2014, e por emendas
parlamentares impositivas, para execugao de objeto idéntico ou correlato?
8. E reconhecida, no ambito da legislacdo municipal e do ordenamento
juridico vigente, a figura das chamadas “emendas de bancada”, entendidas
como aquelas apresentadas de forma coletiva por vereadores, para
destinagao de recursos orcamentarios a determinado objeto ou entidade?
9. Caso seja admitida a existéncia de emendas de bancada no ambito
municipal, quais sdo os requisitos formais e materiais que devem
ser observados para sua validade, especialmente quanto a autoria,
individualizagdo de valores, execugao or¢camentaria, controle, transparéncia
e responsabilizagao dos agentes publicos envolvidos?

Nasequéncia,acostouaosautosparecerjuridicosobretodososquestionamentos
formulados (peca 15).

A Consulta foi recebida (Despacho n° 234/26-GCDA, peca 16).

Os autos foram, entdo, remetidos a Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca,
que apresentou a Informacdo n° 61/26-SIB (peca 17), elencando decisbes que
tangenciam o tema.

Antes da analise técnica, a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao consignou que
a matéria em tela podera impactar na atividade de fiscalizacao, devendo os autos
serem recambiados a aludida unidade apo6s o julgamento do feito (Despacho n°
328/26-CGF, peca 21).

A Coordenadoria de Apoio e Instrucao Suplementar - CAIS esclareceu, de
antemao, que a ADPF n° 854, de relatoria do Ministro Flavio Dino, aborda o tema em
comento e possui impacto, portanto, no presente expediente.

Nesse contexto, a unidade informou que, em decisdo monocratica, o
Excelentissimo Ministro estendeu a todos os entes federados o modelo federal
de transparéncia e rastreabilidade das emendas parlamentares, e condicionou a
execucao das emendas de 2026 a comprovagao do cumprimento do artigo 163-A da
Constituicao Federal perante os Tribunais de Contas competentes.

Além disso, a CAIS consignou que, em nova decisao monocratica, o Ministro
determinou a edi¢cao de ato normativo pelos Tribunais de Contas locais sobre
transparéncia e rastreabilidade das emendas parlamentares no ambito dos Poderes
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Legislativos Estaduais e Municipais, o que culminou na elaboragcao da Instrucao
Normativa n°® 200/2025 por esta Corte de Contas.

Quanto aos quesitos propriamente ditos, propds que fossem respondidos nos

seguintes termos:

1 E juridicamente admissivel o agrupamento de emendas parlamentares
impositivas, de autoria de diferentes vereadores, para atendimento de um
Unico objeto executado por uma Organizagdo da Sociedade Civil?

R.: Com o objetivo de ndo inviabilizar a indicagao e execucao, considerando
os principios da racionalidade e da eficiéncia administrativa, esta Unidade
Técnica entende que é possivel o agrupamento das emendas individuais
impositivas, com cada parlamentar fazendo sua indicacao, para a realizacao
de um Unico objeto.

Caso a emenda individual impositiva tenha por objetivo a transferéncia de
recursos as entidades do terceiro setor, deverd ser observada para cada um
dos parlamentares a proibicdo contina na decisdo de 16 de janeiro de 2026
do Ministro Flavio Dino, referente a ADPF n.° 854.

2 Sendo possivel o agrupamento de emendas, pode ser adotado um uUnico
plano de trabalho, desde que haja identidade de objeto, finalidade e publico-
alvo? Caso ndo seja admissivel o agrupamento, é permitido apresentar o
mesmo objeto e plano de trabalho para emendas distintas?
R.:Considerando a resposta da questao, pela possibilidade doagrupamento
das emendas individuais impositivas, sendo necessario cada parlamentar
fazer a sua indicacdo, para a realizagdo de um Unico objeto, é possivel a
apresentacdo de um unico plano de trabalho, que devera conter, além das
exigéncias para cadastro no Sistema Integrado de Transferéncias — SIT, o
ndmero, o valor e o nome de cada do parlamentar que estd indicando os
recursos para a execucgao do objeto.

3 Considerando o paragrafo unico do art. 4° da Instrugao Normativa TCE-
PR n.° 200/2025, que exige conta bancaria especifica para cada emenda
parlamentar, é possivel a utilizagdo de conta Unica quando houver
agrupamento de emendas, ou € obrigatéria a abertura de uma conta
bancaria para cada emenda individualmente?

R.. Quando da transferéncia dos recursos ao terceiro setor, mostra-se
necessario o cadastro e a prestacdo de contas dos repasses no Sistema
Integrado de Transferéncias — SIT, além de um Unico registro e, por
conseguinte, uma mesma conta corrente para movimentagao dos recursos,
conforme art. 13, caput, da Resolucéo n.° 28/2011 deste Tribunal de Contas.
4 E admissivel que o Municipio limite nos planos de aplicacdo, despesas
diretas com servigos contabeis, assessorias técnicas e servicos correlatos, a
luz da legislacao vigente e das normas deste Tribunal?

R.. Os recursos das emendas parlamentares devem ser aplicados
exclusivamente no objeto especifico aprovado, sendo vedado o custeio de
despesas administrativas gerais das entidades.

5 A luz do art. 9°, inciso VIII, da Resolucdo TCE-PR n.° 28/2019, é permitida
ou deve ser vedada a destinagdo de recursos de emendas impositivas para
despesas de publicidade nos planos de trabalho apresentados pelas OSCs?
R.: Os recursos das emendas parlamentares sé podem ser utilizados para
despesas com publicidade estritamente necessaria a execucao do objeto
da emenda, como ac¢do de carater educativo, informativo ou de orientagcao
social. Exemplos disso ocorremm em campanhas educativas vinculadas
diretamente a programas de saude, assisténcia social ou educagao.

6 O objeto do termo de repasse deve corresponder exatamente a descricao
constante da emenda impositiva, especialmente quando redigida de forma
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genérica (ex.: “fomento a modalidade esportiva”), ou € possivel detalhamento
técnico posterior no plano de trabalho, sem descaracterizagcdo da emenda?
R.. Nos termos do art. 2° da Instrugdo Normativa n.° 200/2025, quando
da indicagdo da emenda, no entendimento desta Unidade Técnica, o
parlamentar deverd apresentar, no minimo: o objeto da despesa, o valor
alocado, o érgao ou entidade executora e a localidade beneficiada.

7 E juridicamente admissivel que uma mesma Organizacdo da Sociedade
Civil capte recursos publicos simultaneamente por meio de chamamento
publico, nos termos da Lei Federal n° 13.019/2014, e por emendas
parlamentares impositivas, para execucao de objeto idéntico ou correlato?
R.: Ndo é admissivel gue uma mesma Organizagao da Sociedade Civil capte
recursos publicos simultaneamente por meio de chamamento publico,
nos termos da Lei Federal n° 13.019/2014, e por emendas parlamentares
impositivas, para execugdo de objeto idéntico, ou seja, que em nada difere
de outro.

A captagao simultanea para objetos correlatos mostra-se viavel somente
quando ha a segregacao clara dos planos de trabalho, principalmente
quanto as metas e as despesas, sem sobreposi¢cdo de financiamento e com
a plena rastreabilidade dos recursos publicos.

8 E reconhecida, no &mbito da legislacdo municipal e do ordenamento
juridico vigente, a figura das chamadas “emendas de bancada”, entendidas
como aquelas apresentadas de forma coletiva por vereadores, para
destinagao de recursos orcamentarios a determinado objeto ou entidade?
R.. Em razdo da decisdo liminar, datada de 03/11/2025, na Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade - ADI n°® 7807, o Ministro Dias Toffoli, do Supremo
Tribunal Federal (STF), que suspendeu norma do Estado de Mato Grosso
que previa a execugao orgamentaria obrigatdria de emendas apresentadas
por bancadas e blocos parlamentares da Assembleia Legislativa do estado,
esta unidade técnica entende que o quesito resta prejudicado até decisao
definitiva, em que a Suprema Corte emitird entendimento conclusivo sobre
a matéria, devendo, até decisdo definitiva ou alteragao do cenario atual, com
base especialmente no principio da segurancga juridica, deixar de impor a
execugao orcamentaria obrigatdria de emendas apresentadas por bancadas
e blocos parlamentares.

9 Caso seja admitida a existéncia de emendas de bancada no ambito
municipal, quais sdo os requisitos formais e materiais que devem
ser observados para sua validade, especialmente quanto a autoria,
individualizagao de valores, execugao or¢camentaria, controle, transparéncia
e responsabilizagao dos agentes publicos envolvidos?

R.: Item resta prejudicado pelos mesmos fundamentos do item 8.

4

>
0
o
o
o
>
o
0

O Ministério Publico de Contas acompanhou o opinativo técnico, acrescentando
apenas uma ressalva na resposta ao item 3, considerando que a adogao de conta
unica pode implicar na responsabilizacdao solidaria dos parlamentares se, diante
de irregularidades verificadas, nao for possivel individualizar condutas (Parecer n°
202/26-PGC, peca 24).

Os autos vieram conclusos, ocasiao em que entendi pertinente devolver os
autos a unidade técnica para que complementasse a resposta ofertada ao quesito
6, por meio do qual o Consulente indagou se “o objeto do termo de repasse
deve corresponder exatamente a descricao constante da emenda impositiva,
especialmente quando redigida de forma genérica (ex.. ‘fomento a modalidade
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esportiva’), ou é possivel detalhamento técnico posterior no plano de trabalho, sem
descaracterizagao da emenda’, ja que na resposta sugerida pela unidade, menciona-
se 0 que deve constar quando da indicacao da emenda, enquanto a pergunta se
refere ao que deve constar do termo de repasse. Além disso, solicitei a manifestagcao
quanto a ressalva apresentada pelo parquet de Contas em relagdao ao quesito 3
(Despacho n° 938/26-GCDA, peca 25).

Em resposta (Instrucdo n° 870/26-CAIS, peca 27), a unidade aderiu a ressalva
ministerial, propondo entao que o quesito 3 fosse assim respondido:

R.: E possivel a utilizacdo de conta bancaria Unica quando o agrupamento de
emendas individuais impositivas resultar em um Unico registro no Sistema
Integrado de Transferéncias — SIT, nos termos do art. 13, caput, da Resolugao
n° 28/2011 deste Tribunal de Contas. Ressalva-se, contudo, que eventual
irregularidade na aplicagao dos recursos podera ensejar a responsabilizagdo
solidaria de todos os parlamentares que realizaram as respectivas indicagdes,
caso nado seja possivel individualizar as condutas e a responsabilidade de
cada um.

Passando ao reexame do quesito 6, sugeriu a seguinte resposta:

R.: O objeto do termo de repasse deve guardar correspondéncia com o
objeto da despesa aprovado na emenda parlamentar, nao sendo admitida
sua alteragao ou ampliagao no plano de trabalho. Nos termos do art. 2°, lll,
da Instrucdo Normativa n° 200/2025, o objeto da despesa deve consistir na
descricao detalhada do propdsito do gasto aprovado na emenda, incluindo
a agao governamental, o projeto ou a atividade a ser executada e sua
finalidade especifica.

Assim, a indicacao de objeto genérico, como “fomento a modalidade
esportiva”, ndo atende, por si sé, a exigéncia de descricdo detalhada da
finalidade da despesa. O plano de trabalho podera promover o detalhamento
técnico necessario a execugao do objeto, desde que permanecga adstrito a
finalidade, a acdo, ao projeto ou a atividade originalmente aprovados na
emenda parlamentar, sem descaracteriza-los, altera-los ou amplia-los.

Era o que cabia relatar.

2 DA FUNDAMENTAGCAO E VOTO

Preliminarmente, ratifico a admissibilidade da presente Consulta, eis que
preenchidos os requisitos normativos.

Quantoao meérito,convém apresentar algumas reflexdes de carater introdutorio.

O tema alvo de questionamento - execucao de emendas parlamentares
impositivas destinadas a Organizac¢des da Sociedade Civil - possui grande relevancia
e impacto, isso porque, na mesma medida em que a transferéncia de recursos
a entidades do terceiro setor constitui uma forma legitima de o Estado alcancgar,
juntamente com a esfera privada, avancos em areas dotadas de relevancia publica e
social, é certo que também podem ter a sua finalidade completamente desvirtuada,
considerando que se trata de uma forma de acesso a numerarios publicos.
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Ndo € sem motivo, portanto, que tais transferéncias devem se submeter
as mais variadas espécies de controle e nao escapam da necessaria
observancia aos principios constitucionais da publicidade e da transparéncia
na Administracao Publica.

Corroborando o panorama acima, o Supremo Tribunal Federal, na ADPF n°
854, por seu Excelentissimo Ministro Flavio Dino, em decisdo monocratica proferida
em 23 de outubro de 2025, estendeu de forma mandatodria a todos os Estados,
Distrito Federal e Municipios o modelo federal de transparéncia e rastreabilidade das
emendas parlamentares, em observancia ao principio da simetria e ao artigo 163-
A da Constituicao Federal, que estabelece que os entes federados disponibilizarao
suas informacdes e dados contabeis, orcamentarios e fiscais em sistema integrado,
de forma a garantir a rastreabilidade, comparabilidade e publicidade desses dados,
0s quais deverao ser divulgados em meio eletrénico de amplo acesso publico.

Como conseguéncia, este Tribunal de Contas do Estado do Parana — enquanto
orgao constitucionalmente responsavel pela realizagdo do controle externo,
incluindo-se ai a fiscalizacdo da aplicacdao de recursos publicos repassados a
entidades privadas de carater assistencial que exercam atividades de relevante
interesse publico, sem fins lucrativos, tais como as Organizag¢des da Sociedade Civil -
editou a Instrucdo Normativa n° 200/2025, que estabelece normas e procedimentos
para a fiscalizagao e o acompanhamento das emendas parlamentares estaduais e
municipais, inclusive das transferéncias voluntarias delas decorrentes, as quais visam
assegurar a transparéncia e a rastreabilidade na execuc¢ao orcamentaria e financeira;
e a observancia dos principios constitucionais da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia (artigo 1°).

Especificamente sobre os questionamentos aqui analisados, destaco que na
mesma ADPF foram proferidas diversas decisdes reforcando a obrigatoriedade de
abertura de contas especificas para cada emenda parlamentar, tudo com o objetivo
de salvaguardar os principios da transparéncia e rastreabilidade.

Ocorre, porém, que tal entendimento acabou sendo mitigado em decisao
de 24 de agosto de 2025, em que o Ministro Flavio Dino possibilitou a criagcao das
denominadas contas especificas “por objeto” em detrimento da exigéncia de criacao
de conta especifica “por emenda”, nos casos em que diferentes emendas coletivas
sejam destinadas a um mesmo objeto, devendo o registro de titularidade da conta
ser realizado no nome do executor.

Alids, quanto a esta decisdo,emboratenhase referidoaemendas parlamentares
coletivas, nao houve qualquer vedagao a sua aplicagcao as demais modalidades.

Feita a contextualizacao acima, mostra-se possivel adentrar aos quesitos
propriamente ditos, cujas respostas, adianto desde logo, praticamente coincidem
com aquelas sugeridas pela Coordenadoria de Apoio e Instrugao Suplementar, eis
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que observaram a legislacao aplicavel, bem como a jurisprudéncia dominante sobre
o tema, cabendo apenas breves acréscimos as respostas ofertadas aos quesitos 1 e
3. Confira-se:

1 E juridicamente admissivel o agrupamento de emendas parlamentares
impositivas, de autoria de diferentes vereadores, para atendimento de um dnico
objeto executado por uma Organizagao da Sociedade Civil?

Em sua Instrucao, a Coordenadoria de Apoio e Instrugcao Suplementar
respondeu ao quesito de forma afirmativa, tendo por fundamento o objetivo de
nao inviabilizar a indicacao e a execugao das emendas, considerando que, No Mais
das vezes, os respectivos valores das emendas isoladamente consideradas ndo sdo
suficientes para a completa execugao do objeto.

Para além do fundamento acima, acrescento que, conforme mencionado
Nno introito desta decisdao, o Supremo Tribunal Federal acabou por reconhecer
a possibilidade de tal agrupamento em conta uUnica, desde que se refiram a um
mesmo objeto, que sejam observados os deveres da transparéncia e rastreabilidade
na aplicacao dos recursos, e que o registro de titularidade da conta seja realizado no
nome do executor.

Deste modo, proponho que o questionamento seja respondido nos seguintes
termos:

R.: Com o objetivo de nao inviabilizar a indicacdo e a execucao das emendas
individuais impositivas, considerando os principios da racionalidade e da eficiéncia
administrativa, € possivel o seu agrupamento, com cada parlamentar fazendo sua
indicacao, desde que se refiram a um mesmo objeto, que sejam observados os
deveres da transparéncia e rastreabilidade na aplicagcao dos recursos, e que o registro
de titularidade da conta seja realizado no nome do executor, em conformidade com
a decisao proferida pelo Ministro Flavio Dino na ADPF n° 854, datada de 24 de agosto
de 2025.

Além disso, devera ser observada para cada um dos parlamentares a
determinag¢ao contida na decisao de 16 de janeiro de 2026 do Ministro Flavio Dino,
da mesma ADPF n° 854, que proibe a destinacao e execucao de recursos oriundos
de emendas parlamentares em favor de entidades do terceiro setor que:

a) tenham, em seus quadros diretivos e administrativos, cdnjuge,
companheiro ou parente, em linha reta, colateral ou por afinidade, até o
terceiro grau, de parlamentar responsavel pela indicagdo da emenda ou
de assessor parlamentar a ele vinculado, a vista da proibicao de nepotismo
(Sumula Vinculante n°. 13 do STF) e da configuracao de ato de improbidade
administrativa (art. 11, XI, da Lei n°. 8.429/1992);

b) ainda que formalmente autdbnomas, realizem contratagao, subcontratagcao
ou intermediacao de pessoas fisicas ou juridicas das quais participem, como
socios ou dirigentes, prestadores de servico ou fornecedores de bens que
se enquadrem na condi¢gao descrita na alinea anterior, na qualidade de
beneficiario final do recurso publico;
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Passo ao terceiro quesito, por meio do qual o Consulente questiona:

3 Considerando o paragrafo unico do art. 4° da Instrucao Normativa TCE-PR
n° 200/2025, que exige conta bancéria especifica para cada emenda parlamentar, é
possivel a utilizagcao de conta Unica quando houver agrupamento de emendas, ou é
obrigatodria a abertura de uma conta bancaria para cada emenda individualmente?

Ao considerar que a unidade técnica respondeu ao questionamento tendo
por base a Resolucdo n° 28/2011 deste Tribunal, e que, em verdade, a possibilidade
de utilizagao de conta uUnica na hipdtese de agrupamento de emendas decorre de
recente decisao proferida pelo Supremo Tribunal Federal, entendo pertinente que
tal fato seja acrescido a aludida resposta.

Proponho, entdo, o seguinte:

R.: Sim, é possivel a utilizacao de conta Unica quando houver agrupamento
de emendas parlamentares que se refiram a um mesmo objeto, desde que sejam
observados os deveres da transparéncia e rastreabilidade na aplicagao dos recursos,
e que o registro de titularidade da conta seja realizado no nome do executor, em
conformidade com a decisao proferida pelo Ministro Flavio Dino na ADPF n° 854,
datada de 24 de agosto de 2025.

Além disso, nos termos do artigo 13, caput, da Resolucdo n° 28/2011, deste
Tribunal de Contas, é possivel a utilizacao de conta bancaria Unica quando o
agrupamento de emendas individuais impositivas resultar em um uUnico registro no
Sistema Integrado de Transferéncias — SIT.

Ressalva-se, contudo, que eventual irregularidade na aplicacao dos recursos
podera ensejar a responsabilizacdao solidaria de todos os parlamentares que
realizaram asrespectivas indicag¢des, caso nao seja possivel individualizar as condutas
e a responsabilidade de cada um.

Superadas as observacdes acima quanto aos quesitos 1 e 3, observo que em
relacdao aos demais acompanho integralmente as respostas sugeridas pela unidade,
constantes do relatério desta decisao.

21 VOTO

Diante do exposto, acompanhando o opinativo técnico, sem prejuizo dos
acréscimos constantes da fundamentacao, VOTO pelo conhecimento da consulta
formulada pelo Prefeito do Municipio de Pato Branco para, no mérito, respondé-la
Nnos seguintes termos:

1 E juridicamente admissivel o agrupamento de emendas parlamentares
impositivas, de autoria de diferentes vereadores, para atendimento de um unico
objeto executado por uma Organizagao da Sociedade Civil?

R.: Com o objetivo de nao inviabilizar a indicacao e a execugao das emendas
individuais impositivas, considerando os principios da racionalidade e da eficiéncia
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administrativa, € possivel o seu agrupamento, com cada parlamentar fazendo sua
indicacao, desde que se refiram a um mesmo objeto, que sejam observados os
deveres da transparéncia e rastreabilidade na aplicagcao dos recursos, e que o registro
de titularidade da conta seja realizado no nome do executor, em conformidade com
a decisao proferida pelo Ministro Flavio Dino na ADPF n° 854, datada de 24 de agosto
de 2025.

Além disso, devera ser observada, para cada um dos parlamentares, a
determinac¢ao contida na decisao de 16 de janeiro de 2026 do Ministro Flavio Dino,
da mesma ADPF n° 854, que proibe a destinagcao e execucao de recursos oriundos
de emendas parlamentares em favor de entidades do terceiro setor que:

a) tenham, em seus quadros diretivos e administrativos, conjuge, companheiro
ou parente,emlinhareta, colateral ou porafinidade,até oterceirograu,de parlamentar
responsavel pela indicacao da emenda ou de assessor parlamentar a ele vinculado, a
vista da proibicdo de nepotismo (Sumula Vinculante n° 13 do STF) e da configuragao
de ato de improbidade administrativa (art. 11, XI, da Lei n°® 8.429/1992);

b) ainda que formalmente auténomas, realizem contratagao, subcontratagcao
ou intermediacdo de pessoas fisicas ou juridicas das quais participem, como socios
ou dirigentes, prestadores de servico ou fornecedores de bens que se enquadrem na
condi¢ao descrita na alinea anterior, na qualidade de beneficiario final do recurso publico;

2 Sendo possivel o agrupamento de emendas, pode ser adotado um Unico plano
de trabalho, desde que haja identidade de objeto, finalidade e publico-alvo? Caso nao
seja admissivel o agrupamento, é permitido apresentar o mesmo objeto e plano de
trabalho para emendas distintas?

R.: Considerando a resposta da questao 1, pela possibilidade do agrupamento
das emendas individuais impositivas, sendo necessario cada parlamentar fazer a
sua indicagao, para a realizagao de um unico objeto, € possivel a apresentacao de
um unico plano de trabalho, que devera conter, além das exigéncias para cadastro
no Sistema Integrado de Transferéncias — SIT, o ndmero, o valor e o nome de cada do
parlamentar que esta indicando os recursos para a execug¢ao do objeto.

3 Considerando o paragrafo unico do artigo 4° da Instrucao Normativa TCE-PR
n° 200/2025, que exige conta bancéria especifica para cada emenda parlamentar, €
possivel a utilizagao de conta Unica quando houver agrupamento de emendas, ou é
obrigatdria a abertura de uma conta bancaria para cada emenda individualmente?

R.: Sim, é possivel a utilizacdao de conta uUnica quando houver agrupamento
de emendas parlamentares que se refiram a um mesmo objeto, desde que sejam
observados os deveres da transparéncia e rastreabilidade na aplicacao dos recursos,
e que o registro de titularidade da conta seja realizado no nome do executor, em
conformidade com a decisao proferida pelo Ministro Flavio Dino na ADPF n° 854,
datada de 24 de agosto de 2025.
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Além disso, nos termos do artigo 13, caput, da Resolucdo n° 28/20711, deste
Tribunal de Contas, é possivel a utilizacdo de conta bancaria Unica quando o
agrupamento de emendas individuais impositivas resultar em um uUnico registro no
Sistema Integrado de Transferéncias — SIT.

Ressalva-se, contudo, que eventual irregularidade na aplicacao dos recursos
podera ensejar a responsabilizacao solidaria de todos os parlamentares que
realizaram asrespectivas indicagdes, caso nao seja possivel individualizar as condutas
e a responsabilidade de cada um.

4 E admissivel que o Municipio limite nos planos de aplicacdo, despesas diretas
com servigcos contabeis, assessorias técnicas e servicos correlatos, a luz da legislacao
vigente e das normas deste Tribunal?

R.:Osrecursosdasemendas parlamentaresdevemseraplicadosexclusivamente
no objeto especifico aprovado, sendo vedado o custeio de despesas administrativas
gerais das entidades.

5 A luz do artigo 9°, inciso VIII, da Resolucdo TCE-PR n° 28/2019, é permitida ou
deve ser vedada a destinacao de recursos de emendas impositivas para despesas
de publicidade nos planos de trabalho apresentados pelas OSCs?

R.. Os recursos das emendas parlamentares s6 podem ser utilizados para
despesas com publicidade estritamente necessaria a execucao do objeto daemenda,
como acgao de carater educativo, informativo ou de orientagao social. Exemplos disso
ocorrem em campanhas educativas vinculadas diretamente a programas de saude,
assisténcia social ou educacao.

6 O objeto do termo de repasse deve corresponder exatamente a descricao
constante da emenda impositiva, especialmente quando redigida de forma genérica
(ex.:“fomento a modalidade esportiva”), ou é possivel detalhamento técnico posterior
no plano de trabalho, sem descaracterizacao da emenda?

R.: O objeto do termo de repasse deve guardar correspondéncia com o objeto
da despesa aprovado na emenda parlamentar, nao sendo admitida sua alteragcao ou
ampliagao no plano de trabalho. Nos termos do artigo 2°, Ill, da Instrucao Normativa
n°200/2025, o objeto da despesa deve consistir na descricdo detalhada do propdsito
do gasto aprovado na emenda, incluindo a acao governamental, o projeto ou a
atividade a ser executada e sua finalidade especifica.

Assim, a indicacao de objeto genérico, como “fomento a modalidade esportiva”,
nao atende, por si s, a exigéncia de descricao detalhada da finalidade da despesa. O
plano de trabalho podera promover o detalhamento técnico necessario a execugao
do objeto, desde que permaneca adstrito a finalidade, a acao, ao projeto ou a
atividade originalmente aprovados na emenda parlamentar, sem descaracteriza-los,
altera-los ou amplia-los.
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7 E juridicamente admissivel que uma mesma Organizacido da Sociedade Civil
capte recursos publicos simultaneamente por meio de chamamento publico, nos
termos da Lei Federal n°13.019/2014, e por emendas parlamentares impositivas, para
execucao de objeto idéntico ou correlato?

R.: Nao é admissivel que uma mesma Organizacao da Sociedade Civil capte
recursos publicos simultaneamente por meio de chamamento publico, nos termos
da Lei Federal n° 13.019/2014, e por emendas parlamentares impositivas, para
execucao de objeto idéntico, ou seja, que em nada difere de outro.

Acaptacaosimultanea paraobjetoscorrelatos mostra-seviavelsomente quando
ha a segregacao clara dos planos de trabalho, principalmente quanto as metas e as
despesas, sem sobreposicao de financiamento e com a plena rastreabilidade dos
recursos publicos.

8 E reconhecida, no &mbito da legislacdo municipal e do ordenamento juridico
vigente, a figura das chamadas “emendas de bancada”, entendidas como aquelas
apresentadas de forma coletiva por vereadores, para destinacao de recursos
or¢gamentarios a determinado objeto ou entidade?

R.. Em razdo da decisdo liminar, datada de 03/11/2025, na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade - ADI n° 7807, o Ministro Dias Toffoli, do Supremo Tribunal
Federal (STF), que suspendeu norma do Estado de Mato Grosso que previa a
execucao orcamentaria obrigatoria de emendas apresentadas por bancadas e blocos
parlamentares da Assembleia Legislativa do estado, entende-se que o quesito resta
prejudicado até decisao definitiva, em que a Suprema Corte emitira entendimento
conclusivo sobre a matéria, devendo, até decisao definitiva ou alteracao do cenario
atual, com base especialmente no principio da seguranca juridica, deixar de impor
a execugao orcamentaria obrigatéria de emendas apresentadas por bancadas e
blocos parlamentares.

9 Caso seja admitida a existéncia de emendas de bancada no ambito municipal,
quaissaoosrequisitosformaise materiaisque devem ser observados parasuavalidade,
especialmente quanto a autoria, individualizagcao de valores, execucao orcamentaria,
controle, transparéncia e responsabilizacdo dos agentes publicos envolvidos?

R.: Item prejudicado pelos mesmos fundamentos do item 8.

ApoOs a publicagao da decisao no Diario Eletrénico do Tribunal de Contas e
dos registros pertinentes, encaminhem-se os autos a Coordenadoria-Geral de
Fiscalizacdo, conforme solicitado no Despacho n° 328/26-CGF (peca 21) e, por fim, a
Diretoria de Protocolo para arquivamento.

E o voto.

3 DA DECISAO

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 53, 256-270, jul./set. 2026



Emendas parlamentares impositivas
Agrupamento - OSCIP - Parametros

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de CONSULTA, ACORDAM OS
MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO
PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro JOSE DURVAL MATTOS DO
AMARAL, por unanimidade, em conhecer da consulta formulada pelo Prefeito do
Municipio de Pato Branco para, no mérito, respondé-la nos seguintes termos:

| - E juridicamente admissivel o agrupamento de emendas parlamentares
impositivas, de autoria de diferentes vereadores, para atendimento de um unico
objeto executado por uma Organizagao da Sociedade Civil?

R.: Com o objetivo de nao inviabilizar a indicagao e a execugao das emendas
individuais impositivas, considerando os principios da racionalidade e da eficiéncia
administrativa, € possivel o seu agrupamento, com cada parlamentar fazendo sua
indicacao, desde que se refiram a um mesmo objeto, que sejam observados os
deveres da transparéncia e rastreabilidade na aplicagao dos recursos, e que o registro
de titularidade da conta seja realizado no nome do executor, em conformidade com
a decisao proferida pelo Ministro Flavio Dino na ADPF n° 854, datada de 24 de agosto
de 2025;

Além disso, deverd ser observada, para cada um dos parlamentares, a
determinag¢ao contida na decisao de 16 de janeiro de 2026 do Ministro Flavio Dino,
da mesma ADPF n° 854, que proibe a destinagcao e execucao de recursos oriundos
de emendas parlamentares em favor de entidades do terceiro setor que:

a) tenham, em seus quadros diretivos e administrativos, conjuge, companheiro
ou parente,emlinhareta, colateral ou porafinidade,até oterceirograu,de parlamentar
responsavel pela indicagcao da emenda ou de assessor parlamentar a ele vinculado, a
vista da proibicao de nepotismo (Sumula Vinculante n°13 do STF) e da configuragao
de ato de improbidade administrativa (art. 11, XI, da Lei n® 8.429/1992);

b) ainda que formalmente autbnomas, realizem contratagao, subcontratagao
ou intermediacao de pessoas fisicas ou juridicas das quais participem, como socios
ou dirigentes, prestadores de servico ou fornecedores de bens que se enquadrem
na condicao descrita na alinea anterior, na qualidade de beneficiario final do
recurso publico;

Il - Sendo possivel o agrupamento de emendas, pode ser adotado um unico
plano de trabalho, desde que haja identidade de objeto, finalidade e publico-alvo?
Caso nao seja admissivel o agrupamento, € permitido apresentar o mesmo objeto e
plano de trabalho para emendas distintas?

R.: Considerando a resposta da questao 1, pela possibilidade do agrupamento
das emendas individuais impositivas, sendo necessario cada parlamentar fazer a
sua indicacgao, para a realizagcdo de um unico objeto, € possivel a apresentacao de
um unico plano de trabalho, que devera conter, além das exigéncias para cadastro
no Sistema Integrado de Transferéncias — SIT, 0o ndmero, o valor e o nome de cada do
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parlamentar que esta indicando os recursos para a execugao do objeto;

[Il - Considerando o paragrafo Unico do artigo 4° da Instru¢cao Normativa TCE-PR
n°® 200/2025, que exige conta bancéria especifica para cada emenda parlamentar, é
possivel a utilizacao de conta Unica quando houver agrupamento de emendas, ou é
obrigatdria a abertura de uma conta bancaria para cada emenda individualmente?

R.: Sim, é possivel a utilizagao de conta Unica quando houver agrupamento
de emendas parlamentares que se refiram a um mesmo objeto, desde que sejam
observados os deveres da transparéncia e rastreabilidade na aplicagao dos recursos,
e que o registro de titularidade da conta seja realizado no nome do executor, em
conformidade com a decisao proferida pelo Ministro Flavio Dino na ADPF n° 854,
datada de 24 de agosto de 2025;

Além disso, nos termos do artigo 13, caput, da Resolucdo n° 28/2011, deste
Tribunal de Contas, € possivel a utilizagao de conta bancaria Unica quando o
agrupamento de emendas individuais impositivas resultar em um Unico registro no
Sistema Integrado de Transferéncias — SIT;

Ressalva-se, contudo, que eventual irregularidade na aplicagao dos recursos
podera ensejar a responsabilizacao solidaria de todos os parlamentares que
realizaram asrespectivas indicacdes, caso nao seja possivel individualizar as condutas
e a responsabilidade de cada um;

IV - E admissivel que o Municipio limite nos planos de aplicacdo, despesas
diretas com servigcos contabeis, assessorias técnicas e servicos correlatos, a luz da
legislacao vigente e das normas deste Tribunal?

R.:Osrecursosdasemendasparlamentaresdevem seraplicadosexclusivamente
no objeto especifico aprovado, sendo vedado o custeio de despesas administrativas
gerais das entidades;

V - Alluz do artigo 9°, inciso VIII, da Resolucdo TCE-PR n° 28/2019, é permitida ou
deve ser vedada a destinacao de recursos de emendas impositivas para despesas
de publicidade nos planos de trabalho apresentados pelas OSCs?

R.. Os recursos das emendas parlamentares so6 podem ser utilizados para
despesas com publicidade estritamente necessaria a execucao do objeto daemenda,
como agao de carater educativo, informativo ou de orientagao social. Exemplos disso
ocorrem em campanhas educativas vinculadas diretamente a programas de salde,
assisténcia social ou educacao;

VI - O objeto do termo de repasse deve corresponder exatamente a descrigcao
constante da emenda impositiva, especialmente quando redigida de forma genérica
(ex.:“fomento a modalidade esportiva”), ou é possivel detalhnamento técnico posterior
no plano de trabalho, sem descaracterizacao da emenda?

R.: O objeto do termo de repasse deve guardar correspondéncia com o objeto
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da despesa aprovado na emenda parlamentar, ndo sendo admitida sua alteragao ou
ampliacao no plano de trabalho. Nos termos do artigo 2°, IlI, da Instru¢ao Normativa
n°®200/2025, o objeto da despesa deve consistir na descricdo detalhada do propdsito
do gasto aprovado na emenda, incluindo a acdao governamental, o projeto ou a
atividade a ser executada e sua finalidade especifica;

Assim, a indicagcao de objeto genérico, como “fomento a modalidade esportiva”,
nao atende, por si so, a exigéncia de descricao detalhada da finalidade da despesa. O
plano de trabalho podera promover o detalhamento técnico necessario a execugao
do objeto, desde que permaneca adstrito a finalidade, a acao, ao projeto ou a
atividade originalmente aprovados na emenda parlamentar, sem descaracteriza-los,
altera-los ou amplia-los;

VIl - E juridicamente admissivel que uma mesma Organizacdo da Sociedade
Civil capte recursos publicos simultaneamente por meio de chamamento publico,
nos termos da Lei Federal n°13.019/2014, e por emendas parlamentares impositivas,
para execugao de objeto idéntico ou correlato?

R.: Nao € admissivel que uma mesma Organizacao da Sociedade Civil capte
recursos publicos simultaneamente por meio de chamamento publico, nos termos
da Lei Federal n° 13.019/2014, e por emendas parlamentares impositivas, para
execucao de objeto idéntico, ou seja, que em nada difere de outro;

Acaptacaosimultanea paraobjetoscorrelatos mostra-seviavel somente quando
ha a segregacao clara dos planos de trabalho, principalmente quanto as metas e as
despesas, sem sobreposi¢cao de financiamento e com a plena rastreabilidade dos
recursos publicos;

VIII - E reconhecida, no ambito da legislacdo municipal e do ordenamento
juridico vigente, a figura das chamadas “emendas de bancada’, entendidas como
aquelas apresentadas de forma coletiva por vereadores, para destinacao de recursos
orcamentarios a determinado objeto ou entidade?

R.. Em razdo da decisdo liminar, datada de 03/11/2025, na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade - ADI n° 7807, o Ministro Dias Toffoli, do Supremo Tribunal
Federal (STF), que suspendeu norma do Estado de Mato Grosso que previa a
execucao orcamentaria obrigatdria de emendas apresentadas por bancadas e blocos
parlamentares da Assembleia Legislativa do estado, entende-se que o quesito resta
prejudicado até decisao definitiva, em que a Suprema Corte emitira entendimento
conclusivo sobre a matéria, devendo, até decisao definitiva ou alteragao do cenario
atual, com base especialmente no principio da seguranca juridica, deixar de impor
a execucao orcamentaria obrigatéria de emendas apresentadas por bancadas e
blocos parlamentares;

IX - Caso seja admitida a existéncia de emendas de bancada no ambito
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municipal, quais sao os requisitos formais e materiais que devem ser observados
para sua validade, especialmente quanto a autoria, individualizagao de valores,
execucao orgcamentaria, controle, transparéncia e responsabilizacdao dos agentes
publicos envolvidos?

R.: ltem prejudicado pelos mesmos fundamentos do item 8;

X - apos a publicacao da decisao no Diario Eletronico do Tribunal de Contas,
determinar as seguintes medidas:

a) encaminhar os autos a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao, conforme
solicitado no Despacho n° 328/26-CGF (peca 21);

b) remeter os autos a Supervisao de Jurisprudéncia, Biblioteca e Arquivo para
registros pertinentes;

c) posteriormente, a Diretoria de Protocolo para o encerramento do processo,
nos termos do art. 398, § 1° e art. 168, VI, do Regimento Interno.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE
SOUZA CAMARGO, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA e AUGUSTINHO ZUCCHI.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas, GABRIEL GUY LEGER.
Plenario Virtual, 20 de agosto de 2026 — Sessao Virtual n° 14.

JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 53, 256-270, jul./set. 2026



Instrucdo normativa n° 89/13-TCEPR
Artigo 4° - Artigo 9° - Aplicabilidade

INSTRUCAO NORMATIVA N° 89/13-TCEPR
ARTIGO 4° - ARTIGO 9° - APLICABILIDADE

PROCESSO N° : 417231/25

ASSUNTO . CONSULTA

ENTIDADE . CAMARA MUNICIPAL DE FOZ DO IGUACU
INTERESSADO : CAMARA MUNICIPAL DE FOZ DO IGUACU

RELATOR : CONSELHEIRO JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL

ACORDAO N° 1830/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Questionamentos acerca da aplicabilidade dos arts.
4° e 9° da Instrugcdo Normativa n° 89/2013 deste Tribunal. Assinatura de
documentos contdbeis pelo responsavel pelo controle interno. Necessaria
distingao entre Sistema de Controle Interno e Unidade Central de
Controle Interno. Auséncia de ato normativo primario que imponha
ao controlador interno o dever de subscrever livros e demonstracdes
contabeis. Responsabilidade técnica contabil atribuida ao profissional
habilitado. Funcgao fiscalizatdria, avaliativa e orientativa da Unidade Central
de Controle Interno. Segregacdo de fungdes. Independéncia funcional.
Comunicagao ao controle interno de pagamentos realizados por cheque.
Revogacédo da Lei n° 8.666/93. Manutengéo do parametro de materialidade
até atualizagao normativa.

4

1 DO RELATORIO

Trata-se de Consulta formulada pela Camara Municipal de Foz do Iguacu,

~

>
0
o
o
o
>
o
0

representada por seu Presidente, com o objetivo de obter esclarecimentos acerca
da aplicabilidade dos artigos 4° e 9°, §2° da Instrucdo Normativa n° 89/2013 deste
Tribunal de Contas do Estado do Parana, nos seguintes termos:

[) Art. 4°, da Instrucdo Normativa n° 89/2013 do TCE-PR:

1) O responsavel pela Unidade de Controle Interno deve assinar as
demonstracdes contdbeis, livro didrio e livro razao, na auséncia de legislacao
local que assim estabeleca?

2) A assinatura das demonstracdes contabeis, livro didrio e livro razdo
pelo responsavel pela Unidade de Controle Interno, prevista na Instrucao
Normativa n° 89/2013, conflita com o principio da segregacao de funcbes?
3) Ao assinar as demonstracdes contabeis, livro diario e livro razdo, o
responsavel pela Unidade de Controle Interno comprometeria sua
independéncia e imparcialidade?

4) O fato do responsdvel pela Unidade de Controle Interno assinar as
demonstracdes contabeis, livro diario e livro razao prejudicaria sua atuagao
em uma possivel auditoria financeira?

Ressalta-se, que os questionamentos acima nao englobam a assinatura
do Relatdrio de Gestao Fiscal (RGF), obrigatéria conforme art. 54 da Lei
Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), mas somente
as demonstracdes contabeis, livro diario e livro razdo.

) Art. 9°,§ 2°, da Instrucdo Normativa n° 89/2013 do TCE-PR:

1) Tendo em vista a revogacao da Lei n° 8.666/1993 e, por conseguinte, a
previsao da modalidade licitatéria denominada “convite”, a Unidade de
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Controle Interno deve ser comunicada acerca dos pagamentos realizados
por meio de cheque?
2) Caso a resposta anterior seja afirmativa, qual o parametro a ser utilizado?

A Consulta foi instruida com parecer juridico da entidade consulente (pecga 4).

Por meio do Despacho n°® 776/25-GCDA (peca 6), a Consulta foi recebida e
encaminhada a Escola de Gestao Publica para verificacao da existéncia de prejulgado
ou decisbes reiteradas sobre o tema, nos termos regimentais.

A unidade, por meio do setor de Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca
(SJB), indicou as decisdes encontradas nesta Corte sobre o tema (Informagao n°
22/26, peca 8).

Na sequéncia, a Coordenadoria-Geral de Fiscalizacao informou que o tema
abordado na presente Consulta impacta na atividade de fiscalizagao, razao pela qual
solicitou que, apds o julgamento, os autos retornem a unidade considerando eventual
necessidade de ciéncia ou atualizacao de orientacdes as equipes de fiscalizacao.

Em manifestacdo conclusiva (Instrucdo n° 110/26, peca 13), a Coordenadoria de
Apoioelnstrucao Suplementar opinou,emsintese, pela obrigatoriedade daassinatura
do responsavel pelo Controle Interno nos documentos contabeis indicados, por
entender que tal assinatura nao se confunde com responsabilidade técnica contabil,
mas constitui ato institucional de verificacdo e integragao ao ciclo de controle.

O Ministério Publico de Contas, por sua vez, divergiu parcialmente da unidade
técnica quanto ao entendimento sobre o art. 4°, da Instrucdo Normativa n° 89/2013
do TCE-PR, entendendo que, na auséncia de ato normativo primario que imponha
tal obrigacao, ndao se mostra adequada a exigéncia de assinatura do controlador
interno nos documentos de escrituracao contabil, devendo o acompanhamento
ser assegurado mediante ciéncia formal, disponibilizacdo dos documentos e
manifestacdo prépria da unidade de controle interno (Parecer n° 70/26; peca 14).

Quanto ao art. 9°, §2°, da Instrucdo Normativa n° 89/2013, houve convergéncia
entre a unidade técnica e o Ministério Publico de Contas no sentido de que a
revogacao da Lei n° 8.666/93 ndo eliminou a obrigacdo de comunicacdo ao Controle
Interno acerca dos pagamentos por cheque.

E o relatério.

2 DA FUNDAMENTAGAO E VOTO

Inicialmente, cumpre registrar a relevancia da matéria submetida a apreciagao
desta Corte de Contas, por envolver a adequada delimitacao das atribuicdes do
controle interno, a responsabilidade técnica pela escrituracao contabil, a segregacao
de funcdes e a preservacao da seguranca juridica dos jurisdicionados diante de
norma regulamentar vigente desde 2013.
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A Consulta em exame questiona a aplicabilidade de obrigagdes impostas ao
controle interno previstas nos art. 4° e 9°, §2° da Instrucdo Normativa n° 89/2013',
cuja redacao estabelece:

Art. 4°. O Livro Diario e o Livro Razado elaborados em forma digital deverdo
ser assinados digitalmente pelo gestor da entidade, pelo responsavel
técnico pela contabilidade, regularmente habilitado, e pelo responsavel pelo
controle interno.

()
Art.9° Arealizagdo dareceita e da despesa publica das Entidades submetidas
a esta Instrugdo Normativa serd efetivada exclusivamente por via bancaria.

()

§ 2° Os pagamentos realizados por cheque, obrigatoriamente nominal ao
credor e cruzado, deverao conter no verso do cheque o nUmero do empenho
da despesa respectiva, devendo o Controle Interno ser comunicado sempre
que o valor do cheque ultrapassar a importancia de 10% (dez por cento) do
valor estabelecido na alinea «a» do inciso Il do art. 23 da Lei n°® 8.666, de 21
de junho de 1993.

A controvérsia exige, antes de tudo, a adequada distingao entre Sistema de
Controle Interno e Unidade Central de Controle Interno.

Cumpre registrar, nesse ponto, que essa distingao nao decorre apenas de
construcao doutrinaria, mas encontra respaldo nas proprias diretrizes registradas por
este Tribunal no documento “Diretrizes e Orientac¢des de Controle Interno”?, de 2024,
documento orientativo que busca uniformizar a compreensao dos jurisdicionados
acerca da estrutura, das funcdes e dos limites de atuacao do controle interno na
Administracao Publica.

De acordo com essas diretrizes, o Sistema de Controle Interno® deve ser
compreendido,em sintese,como o conjunto coordenado de mecanismosde controle,
avaliagao e acompanhamento da gestao publica, exercido de forma integrada por
toda a estrutura administrativa, destinado a assegurar a legalidade, a eficiéncia, o
controle de riscos, a protecao do patriménio publico, a regularidade da gestao.

Por sua vez, a Unidade Central de Controle Interno corresponde a estrutura
especializada responsavel por coordenar, orientar, avaliar, auditar e monitorar o
funcionamento desse sistema de controle interno, devendo preservar autonomia
técnica, independéncia funcional e segregacao de funcdes, de modo a nao se
confundir com as areas executoras da Administragdo nem assumir atribuicdes
proprias dos setores responsaveis pela pratica dos atos de gestao.

Essa distincao é essencial para a adequada solucao da presente Consulta, pois

1 Dispde sobre definicdes e procedimentos técnicos basicos com vistas a padronizagao de critérios para o
adequado e uniforme exercicio dos controles interno, externo e social.

2 https://www.tce.pr.gov.br/para-o-fiscalizado/biblioteca/publicacoes/manuais/diretrizes-e-orientacoes-de-
controle-interno.htm

3 Odocumento “Diretrizese Orientagdes de Controle Interno” traza seguinte definicao: O Sistema de Controle

Interno - SCI € um processo conduzido pela estrutura de governanga e executado pela administragao e
por todo o corpo funcional da entidade, integrado ao processo de gestao em todas as areas e em todos os
niveis de drgaos da entidade.
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evidencia que o dever constitucional de acompanhamento, fiscalizacao e avaliagao
atribuido ao controle interno nao autoriza, por si s6, a transferéncia a Unidade Central
de Controle Interno de fungdes executivas ou técnico-contabeis proprias do gestor e
do profissional da contabilidade regularmente habilitado.

A Constituicao Federal, nos arts. 31, 70 e 74, atribui ao controle interno relevante
funcao de fiscalizacao, acompanhamento e avaliacao da gestao contabil, financeira,
or¢gamentaria, operacional e patrimonial. Confira-se:

Art. 31. A fiscalizagao 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, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Uniao e das entidades da administracdo direta e indireta,
quantoalegalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo dassubvengdes
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, sistema de controle interno com a finalidade de:

| -avaliar ocumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucao
dos programas de governo e dos orcamentos da Uniao;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e
entidades da administracao federal, bemn como da aplicagdao 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 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.

Essa funcao, contudo, deve ser compreendida no ambito do sistema de
controle interno, e ndo como autorizacao para que a Unidade Central de Controle
Interno execute atividades proprias das unidades gestoras, da contabilidade ou da
administracao financeira. Ou seja, o dever constitucional de acompanhar e fiscalizar
nao se confunde com a execugao da contabilidade, nem com a elaboracao técnica
dos documentos de escrituracao.

A responsabilidade técnica pela escrituragcao contabil e pela elaboracao das
demonstracdes contabeis permanece atribuida ao profissional da contabilidade
regularmente habilitado. Ao gestor compete a responsabilidade administrativa
pela conducao da entidade, pela prestacao de contas e pela fidedignidade das
informacdes submetidas ao controle. Ja a Unidade Central de Controle Interno
compete acompanhar, fiscalizar, avaliar, orientar, emitir manifestac¢des, registrar
ressalvas e comunicar irregularidades, quando identificadas.

Sob esse prisma merece acolhimento a ponderacao do Ministério Publico
de Contas no sentido de que inexiste ato normativo que imponha ao responsavel
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pela Unidade Central de Controle Interno o dever de subscrever documentos de
escrituracao contabil. Assim, a exigéncia de assinatura direta do controlador interno
nos livros e demonstracdes contabeis, “desbordou do poder regulamentar conferido
pelo art. 2° inc. | da Lei Orgdnica desta Corte*".

Ainda nesse ponto, cumpre mencionar que a auséncia de vedacao expressa,
em normas do Conselho Federal de Contabilidade (CFC), a aposicao de assinatura
pelo controlador nao € suficiente, por si so, para legitimar a imposi¢cao da obrigagao
por ato regulamentar. A questao nao se resume a saber se o CFC proibe ou nao
a assinatura, mas, sim, em verificar se hd base legal adequada para impor ao
controlador interno o dever de subscrever documentos contabeis cuja elaboracao
nao Ihe compete.

Tecidas tais consideracdes, observa-se que a finalidade do art. 4° da Instrucao
Normativa n° 89/2013 é compreensivel, uma vez que busca assegurar o controle
institucional, padronizar procedimentos e permitir que informagdes contabeis
passem pelo fluxo de controle antes de sua utilizagao para fins de prestacao de
contas e controle externo.

Todavia, a forma prevista na norma - assinatura direta do responsavel pelo
controle interno nos proprios livros e demonstracdes contabeis - pode gerar duvidas
relevantes quanto ao alcance da responsabilidade assumida, especialmente porque
taisdocumentos sao elaborados pela area contabil da entidade, sob responsabilidade
técnica do profissional da contabilidade regularmente habilitado, e nao pela Unidade
Central de Controle Interno.

Ainda que se reconhega que a assinatura do controlador interno nao transfere,
em tese, responsabilidade técnica contabil, sua aposicao nos proprios documentos de
escrituracao pode ser interpretada como aprovacao, validagcao ou chancelainstitucional
do conteudo contabil, o que nao se harmoniza integralmente com a natureza
fiscalizatéria, avaliativa e independente da Unidade Central de Controle Interno.

A funcao do controle interno pressupde acompanhamento continuo da gestao,
mas nao exige que o controlador interno figure como subscritor dos documentos
contabeis cuja elaboracdo nao lhe compete. Assim, o acompanhamento deve
ser realizado por instrumentos préprios, tais como ciéncia formal, termo de
disponibilizacdao, manifestacao de conformidade, nota técnica, registro de ressalvas
ou comunicagao de inconsisténcias ao gestor €, quando cabivel, ao Tribunal de Contas.

Tal solugao preserva a finalidade da Instrucao Normativa sem transformar o
controlador interno em signatario de documentos cuja responsabilidade técnica
pertence ao contador habilitado. Também evita duvida quanto a segregacao de
funcdes e assegura maior clareza quanto a independéncia e imparcialidade da
Unidade de Controle Interno em auditorias futuras.

4 Art. 2° Ao Tribunal de Contas é assegurada autonomia funcional, administrativa e financeira, competindo-
Ihe, especialmente: | — elaborar e aprovar o Regimento Interno e normas de procedimento administrativo;
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E importante destacar que a segregacio de funcdes ndo se limita a vedacao
de que o mesmo agente pratique materialmente todas as etapas de determinado
ato administrativo. Ela também exige adequada separacao entre as funcdes de
execucao, registro, aprovacgao, fiscalizacao e avaliagcao. Assim, a Unidade Central de
Controle Interno nao deve ser posicionada como agente executor, subscritor técnico
ou responsavel por validar documentos que posteriormente podera examinar,
guestionar ou auditar.

Também nao se pode confundir o dever de apoio ao controle externo, previsto
no art. 74, IV, da Constituicao Federal, com a obrigacao de subscrever documentos
de escrituragcao contabil, uma vez que aquele se concretiza por meio da atuagao
fiscalizatdria, da emissao de relatérios, da comunicagao de irregularidades, do
fornecimento de informacdes, do acompanhamento da gestao e da avaliagao dos
controles internos, e nao necessariamente pela assinatura de documentos técnicos
produzidos por outros setores da Administracao.

Cumpre destacar, ainda, que o afastamento da obrigatoriedade de
assinatura direta nos livros e demonstracdes contabeis nao significa dispensa do
acompanhamento pelo Controle Interno. Ao contrario, permanece integro o dever
constitucional e legal de fiscalizar, avaliar, acompanhar a gestao contabil, financeira
e patrimonial, bem como comunicar irregularidades quando identificadas. A
diferenca reside apenas na forma de materializagdo dessa atuacao, ja que, em vez de
assinatura nos proprios documentos contabeis, mostra-se mais adequada a adoc¢ao
de documento proprio de ciéncia, analise, com possibilidade expressa de ressalvas.

Essa solugao melhor compatibiliza a finalidade da Instru¢ao Normativa
n° 89/2013 com as diretrizes e orientacdes de controle interno deste Tribunal,
preservando a independéncia funcional da Unidade Central de Controle Interno.

Cumpre observar, ainda, que a Instrucdo Normativa n° 89/2013 estd em vigor
ha mais de uma década, motivo pelo qual eventual revisao interpretativa nao
deve invalidar atos anteriormente praticados em conformidade com a redacgao
entdao vigente da norma. Assim, a presente orientacdo quanto ao art. 4°, por
razdes de seguranca juridica, deve ter carater prospectivo, preservando-se os atos
anteriormente praticados.

Recomenda-se, ainda, que este Tribunal, caso entenda necessario, promova
atualizacao do art. 4° da Instrucao, a fim de substituir a exigéncia de assinatura
do responsavel pelo controle interno nos documentos contabeis por mecanismo
proprio de ciéncia, acompanhamento e manifestacao formal da Unidade Central de
Controle Interno.

Em relacdo ao art. 9°, §2° da Instrucdo Normativa n° 89/2013, a revogacao da
Lei n° 8.666/93 pela Lei n°14.133/21 ndo tem o efeito de eliminar automaticamente a
obrigacao de comunicacao ao Controle Interno acerca de pagamentos por cheque.
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O referido dispositivo utiliza o antigo limite previsto no art. 23°, 11, a, da revogada
Lei n° 8.666/1993 como pardmetro monetario de relevancia econémica, € ndo como
vinculagao a modalidade licitatdria convite.

A finalidade da norma permanece atual, consistente em reforcar o controle
institucional sobre pagamentos realizados por cheque, meio excepcional em relagao
a movimentacao bancaria eletrénica e que, justamente por isso, demanda cautelas
adicionais de acompanhamento e controle.

Logo, a superveniéncia da Lei n° 14.133/2021 nao eliminou a finalidade da
comunicagao ao Controle Interno. Com isso, enquanto nao houver atualizagao
formal da Instrucdo Normativa n° 89/2013, deve ser mantido o valor de referéncia
nela incorporado como parametro de materialidade financeira, sem prejuizo de
futura revisdo normativa pelo Tribunal, caso se entenda necessario, para substituir a
remissdo a Lei n° 8.666/93 por critério atual e expresso.

21 VOTO

Diante do exposto, VOTO pelo conhecimento da Consulta formulada pela
Camara Municipal de Foz do Iguacu, por meio de seu representante legal, uma
vez presentes os pressupostos de admissibilidade, e, no mérito, pela resposta dos
questionamentos Nos seguintes termos:

) Art. 4° da Instrucdo Normativa n°® 89/2013 do TCE-PR:

1) O responsavel pela Unidade de Controle Interno deve assinar as
demonstracdes contabeis, livro diario e livro razdo, na auséncia de legislacao local
que assim estabeleca?

Nao. Inexistindo ato normativo primario que imponha ao responsavel pela
Unidade Central de Controle Interno o dever de assinar as demonstracdes contabeis,
Livro Diario e Livro Razao, a exigéncia prevista no art. 4° da Instrugcao Normativa n°
89/2013 extrapola o poder regulamentar deste Tribunal, conferido pelo art. 2°, inc. |,
da Lei Organica desta Corte.

2) A assinatura das demonstracdes contabeis, livro diario e livro razao pelo
responsavel pela Unidade de Controle Interno, prevista na Instru¢cao Normativa n°
89/2013, conflita com o principio da segregacao de funces?

3) Ao assinar as demonstracdes contabeis, livro diario e livro razdo, o
responsavel pela Unidade de Controle Interno comprometeria sua independéncia
e imparcialidade?

4) O fato do responsavel pela Unidade de Controle Interno assinar as
demonstracdes contabeis, livro diario e livro razao prejudicaria sua atuacao em

5 Art. 23. As modalidades de licitagao a que se referem os incisos | a |ll do artigo anterior serdo determinadas
em fungao dos seguintes limites, tendo em vista o valor estimado da contratagao:

(-]

Il - para compras e servicos nao referidos no inciso anterior: a) convite - até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais);
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uma possivel auditoria financeira? Ressalta-se, que os questionamentos acima nao
englobam a assinatura do Relatdrio de Gestao Fiscal (RGF), obrigatdria conforme art.
54 da Lei Complementar n°101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), mas somente
as demonstracdes contabeis, livro diario e livro razao.

Sim. O dever de assinatura das demonstrag¢des contabeis, Livro Diario e Livro
Razao pelo responsavel pela Unidade Central de Controle Interno pode caracterizar
incompatibilidade com o principio da segregacao de fungdes, comprometer a
independéncia e imparcialidade e prejudicar o exercicio de suas funcdes legais, por
ndo se harmonizar com as atribuicdes constitucionais (arts. 31, 70 e 74 da CF/88) de
acompanhamento, fiscalizacao e avaliacao proprias dos sistemas de controle interno.

) Art. 9°, § 2°, da Instrucdo Normativa n° 89/2013 do TCE-PR:

1) Tendo em vista a revogacdo da Lei n° 8.666/1993 e, por conseguinte, a previsao
da modalidade licitatdria denominada “convite”, a Unidade de Controle Interno deve
ser comunicada acerca dos pagamentos realizados por meio de cheque?

Sim. A revogacao da Lei n° 8.666/1993 ndo esvaziou o comando inserto no art.
9°, §2° da Instrucdo Normativa n° 89/2013 deste TCEPR, pois referido dispositivo
nao depende da modalidade “convite” em si, mas, sim, utiliza seu limite como
parametro monetario para definir critério de materialidade. Nesse contexto, com
a superveniéncia da Lei n° 14.133/2021, a norma deve ser interpretada de forma
sistematica, preservando-se sua finalidade de controle, consistente na comunicagao
ao Controle Interno acerca da ocorréncia de pagamentos por cheque acima de
determinado patamar considerado materialmente relevante.

2) Caso a resposta anterior seja afirmativa, qual o parametro a ser utilizado?

Deve ser mantido o valor de referéncia originalmente previsto na Instrugao
Normativa n° 89/2013 deste TCE-PR, haja vista que a revogacao da Lei n° 8.666/1993
nao eliminou o critério numérico incorporado a norma, que subsiste como parametro
de materialidade financeira aplicavel aos pagamentos excepcionalmente efetuados
por meio de cheques.

Apods o transito em julgado, encaminhem-se os autos a Supervisao de
Jurisprudéncia e Biblioteca para as anotacgdes e registros pertinentes.

Na sequéncia, a Coordenadoria-Geral de Fiscalizacao, conforme solicitado no
Despacho n° 60/26 (peca 12) e, em seguida, ao Gabinete da Presidéncia para ciéncia
e medidas que entender cabiveis quanto a eventual atualizacao normativa.

Por fim, a Diretoria de Protocolo para arquivamento.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de CONSULTA ACORDAM OS
MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO
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PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro JOSE DURVAL MATTOS DO
AMARAL, por unanimidade, em conhecer da Consulta formulada pela Camara
Municipal de Foz do Iguacu, por meio de seu representante legal, uma vez presentes
0s pressupostos de admissibilidade, e, no mérito, responder os questionamentos
Nos seguintes termos:

ART. 4°, DA INSTRUCAO NORMATIVA N° 89/2013 DO TCE-PR:

| - O responsavel pela Unidade de Controle Interno deve assinar as
demonstracdes contabeis, livro diario e livro razdo, na auséncia de legislacao local
que assim estabeleca?

Nao. Inexistindo ato normativo primario que imponha ao responsavel pela
Unidade Central de Controle Interno o dever de assinar as demonstrac¢des contabeis,
Livro Diario e Livro Razao, a exigéncia prevista no art. 4° da Instrucao Normativa n°
89/2013 extrapola o poder regulamentar deste Tribunal, conferido pelo art. 2°, inc. |,
da Lei Organica desta Corte;

Il - A assinatura das demonstragdes contabeis, livro diario e livro razao pelo
responsavel pela Unidade de Controle Interno, prevista na Instrucao Normativa n°
89/2013, conflita com o principio da segregacao de funcdes?

Il - Ao assinar as demonstracdes contabeis, livro diario e livro razdo, o
responsavel pela Unidade de Controle Interno comprometeria sua independéncia
e imparcialidade?

IV - O fato do responsavel pela Unidade de Controle Interno assinar as
demonstracdes contabeis, livro diario e livro razao prejudicaria sua atuacao em
uma possivel auditoria financeira? Ressalta-se, que 0s questionamentos acima nao
englobam a assinatura do Relatério de Gestao Fiscal (RGF), obrigatdria conforme art.
54 da Lei Complementar n°101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), mas somente
as demonstragdes contabeis, livro diario e livro razao.

Sim. O dever de assinatura das demonstracdes contabeis, Livro Diario e Livro
Razao pelo responsavel pela Unidade Central de Controle Interno pode caracterizar
incompatibilidade com o principio da segregacao de fungdes, comprometer a
independéncia e imparcialidade e prejudicar o exercicio de suas funcdes legais, por
ndo se harmonizar com as atribuicées constitucionais (arts. 31, 70 e 74 da CF/88) de
acompanhamento, fiscalizagcao e avaliagao proprias dos sistemas de controle interno.

ART. 9, § 2°, DA INSTRUCAO NORMATIVA N° 89/2013 DO TCE-PR:

| - Tendo em vista a revogacao da Lei n° 8.666/1993 e, por conseguinte, a previsdo
da modalidade licitatdria denominada “convite”, a Unidade de Controle Interno deve
ser comunicada acerca dos pagamentos realizados por meio de cheque?

Sim. A revogacdo da Lei n° 8.666/1993 n&do esvaziou o comando inserto no art.
9°, §2° da Instrucdo Normativa n° 89/2013 deste TCEPR, pois referido dispositivo
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ndo depende da modalidade “convite” em si, mas, sim, utiliza seu limite como
parametro monetario para definir critério de materialidade. Nesse contexto, com
a superveniéncia da Lei n° 14.133/2021, a norma deve ser interpretada de forma
sistematica, preservando-se sua finalidade de controle, consistente na comunicagao
ao Controle Interno acerca da ocorréncia de pagamentos por cheque acima de
determinado patamar considerado materialmente relevante;

Il - Caso a resposta anterior seja afirmativa, qual o parametro a ser utilizado?

Deve ser mantido o valor de referéncia originalmente previsto na Instrucao
Normativa n° 89/2013 deste TCE-PR, haja vista que a revogacao da Lei n° 8.666/1993
nao eliminou o critério numérico incorporado a norma, gue subsiste como parametro
de materialidade financeira aplicavel aos pagamentos excepcionalmente efetuados
por meio de cheques;

Il - Apds o transito em julgado, encaminhar os autos a Supervisao de
Jurisprudéncia e Biblioteca para as anotagdes e registros pertinentes;

IV - Na sequéncia, a Coordenadoria-Geral de Fiscalizacao, conforme solicitado
no Despacho n° 60/26 (peca 12) e, em seguida, ao Gabinete da Presidéncia para
ciéncia e medidas que entender cabiveis quanto a eventual atualizagao normativa;

V - Por fim, a Diretoria de Protocolo para o encerramento do processo, nos
termos do art. 398, § 1° e art. 168, VII, do Regimento Interno.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE
SOUZA CAMARGO, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA e AUGUSTINHO ZUCCHI.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas, GABRIEL GUY LEGER.
Plenario Virtual, 23 de julho de 2026 — Sessao Virtual n° 12,

JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente
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PREMIO DE PRODUTIVIDADE FISCAL
PAGAMENTO - TETO CONSTITUCIONAL - INCIDENCIA

PROCESSO N° : 124234/25

ASSUNTO . CONSULTA

ENTIDADE : MUNICIPIO DE FOZ DO IGUACU

INTERESSADO : JOAQUIM SILVA E LUNA

RELATOR : CONSELHEIRO JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL

ACORDAO N° 1681/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Municipio de Foz do Iguagu. Questionamentos
relacionados ao pagamento de Prémio de Produtividade Fiscal. Consulta
fundada em situagao fatica concreta. Pelo conhecimento parcial da consulta,
apenas quanto as questdes passiveis de apreciagao em tese. Quanto as
guestdes abstratamente apreciaveis, resposta em tese acerca da incidéncia
do teto constitucional remuneratoério, da restituicao de valores recebidos de
boa-fé por servidores e da necessidade de lei especifica para instituicao de
vantagens remuneratorias.

1 DO RELATORIO

Trata-se de Consulta formulada pelo Municipio de Foz do Iguacu, por seu

4

Prefeito, senhor Joaquim Silva e Luna, em que apresenta a este Tribunal os seguintes

~

guestionamentos envolvendo pagamento de prémio de produtividade fiscal a
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o
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servidores da administragcao tributaria:

Regularidade dos Pagamentos Retroativos: Os pagamentos realizados
a titulo de Prémio de Produtividade Fiscal nos exercicios de 2018 a
2024 estdo em conformidade com a legislacdo vigente? Caso haja
irreqularidades, quais medidas devem ser adotadas para mitigar
eventuais danos ao erario?

Efeitos da Revogacao do Decreto Regulamentador: Com a revogacgao
do Decreto n° 32.415/2024 pelo Decreto n® 33.403/2025, a administracao
publica tem a obrigatoriedade de efetuar os pagamentos do prémio
referentes as competéncias de janeiro e fevereiro de 2025?

Impacto no Teto Constitucional: O pagamento do Prémio de Produtividade
deve ser considerado para fins de célculo do teto remuneratdrio
constitucional dos servidores municipais? Em caso afirmativo, quais
providéncias devem ser adotadas em relacdo aos valores pagos que
tenham excedido esse limite?

Obrigacaode Restituicaoao Erario: Ha necessidade derestituicdo de valores
pagos indevidamente a titulo de Prémio de Produtividade, considerando o
principio da boa-fé dos servidores que os receberam? Caso afirmativo, qual
o procedimento adequado para a realizagcdo dessa restituicdo?

Forma Adequada de Implementagao: Para a eventual continuidade do
pagamento do Prémio de Produtividade Fiscal, € necessaria a edicao de
uma Lei Especifica pelo Legislativo Municipal, em conformidade com o
Estatuto dos Servidores do Municipio?

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 53, 281-286, jul./set. 2026 281



282

ACORDAOS

Por ocasidao do juizo de admissibilidade, observei que, embora o expediente
estivesse instruido com parecer juridico, o aludido documento nao teria abordado
todos os questionamentos de modo individualizado e em sua completude, o que me
levou a intimar a municipalidade para apresentar parecer complementar (Despacho
n° 207/25-GCDA, peca 10).

Atendida a diligéncia acima (pecas 14 e 15), a Consulta foi recebida (Despacho
n° 254/25-GCDA, peca 16).

Os autos foram, entao, remetidos a Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca,
gue apresentou a Informacdo n° 42/26-SJB (peca 18), elencando as decisées que
abordam parcialmente o tema.

Antes da analise técnica, a Coordenadoria-Geral de Fiscalizacao consignou
que a matéria em analise podera impactar na atividade de fiscalizacao, devendo os
autos serem recambiados a aludida unidade apods o julgamento do feito (Despacho
n° 98/26-CGF, peca 22).

A Coordenadoria de Apoio e Instrucao Suplementar manifestou-se pelo nao
conhecimento da consulta, considerando que os questionamentos Nnao apenas
envolvem caso concreto, mas também ndo podem ser respondidos em tese, sendo
inaplicavel a excecao prevista no artigo 311, V, §1° do Regimento Interno, que prevé
gue “havendo relevante interesse publico, devidamente motivado, a consulta que
versar sobre duvida quanto a interpretacao e aplicacao da legislacao, em caso
concreto, podera ser conhecida, mas a resposta oferecida pelo Tribunal sera sempre
em tese” (Instrucdo n°151/26-CAIS, peca 23).

O Ministério Publico de Contas (Parecer n° 99/26-PGC, peca 24), por sua vez,
embora tenha endossado o entendimento de que os questionamentos estdo
vinculados a caso concreto, defendeu que, ao menos parte deles, “envolve matérias
de indole constitucional e legal com potencial repercussao geral, sendo, portanto,
passiveis de apreciacao em tese por esta Corte de Contas”.

Deste modo, propde que sejam respondidos, em tese, os trés ultimos
questionamentos, Nnos seguintes termos:

a) parcelas remuneratdrias vinculadas ao desempenho funcional, tais
como prémios de produtividade ou incentivos por cumprimento de metas,
possuem natureza remuneratdria e submetem-se ao teto constitucional
previsto no art. 37, Xl, da Constituicdo Federal, devendo ser consideradas
para fins de calculo do limite remuneratdrio aplicavel ao servidor publico,
observando-se, obrigatoriamente, os desdobramentos da Reclamagao
88319 — STF, que em sede liminar suspendeu o pagamento das verbas que
atualmente nao possuem expressa previsao legal;

b) Conforme tese firmada pelo Superior Tribunal de Justica no Tema 531,
valores recebidos indevidamente por servidores puUblicos, ndo estdo sujeitos
a restituigao quando percebidos de boa-fé em decorréncia de interpretagao
administrativa da legislagdo, conforme, ressalvadas as hipdteses de
comprovada ma-fé do beneficidrio ou de erro material evidente;
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c) A instituicdo ou manutengao de vantagens remuneratérias no ambito
da Administragdo Publica exige previsdo em lei especifica, nos termos do
art. 37, X, da Constituicao Federal, sendo vedada sua criagdo ou ampliagao
exclusivamente por meio de atos infralegais.

Era o que cabia relatar.

2 DA FUNDAMENTAGCAO E VOTO

Preliminarmente, revejo a admissibilidade da presente Consulta, devendo
ser recebida apenas parcialmente, conforme defendido pelo Ministério Publico
de Contas.

Emboraesterelatortenhadefendido,emcaraterinicial,queosquestionamentos
poderiam ser respondidos em tese, € forcoso concluir que, ao menos parte deles,
nao possui condicdes de ser dissociado da situacao fatica apresentada, e o seu
enfrentamento culminarg, inevitavelmente, na analise do caso concreto, o que nao
pode ser admitido.

Conforme se extrai das normas legais e regimentais sobre esta espécie
processual, as consultas devem ser formuladas em tese, sendo esta a regra geral.
Excepcionalmente, na hipdtese de versarem sobre caso concreto, so serao admitidas
se possuirem relevante interesse publico e se puderem ser respondidas em tese.

Nesse contexto, deixo de receber a presente consulta quanto aos dois primeiros
guestionamentos, por meio dos quais o Municipio pretende que este Tribunal (i)
analise a regularidade dos pagamentos realizados nos exercicios de 2018 a 2024 e
(ii) defina os efeitos da revogacdo do Decreto n° 32.415/2024, considerando ndo se
enguadrarem na excecao regimental que admite o processamento de Consulta que
verse sobre caso concreto.

Como bem destacou a Coordenadoria instrutiva, o consulente esta a buscar
uma “orientacao especifica quanto a regularidade de atos administrativos ja
praticados sob a égide de decretos determinados e em periodos claramente
definidos”, sendo que tais duvidas praticas deveriam ser tratadas em ambito interno
do proprio Municipio, ou até mesmo perante a Procuradoria-Geral do Estado, por
forca do artigo 124, V da Constituicao Estadual', ndao cabendo a este Tribunal de
Contas prestar tal espécie de assessoria aos seus jurisdicionados.

De outro giro, quanto aos demais quesitos apresentados, acompanho o
opinativo exarado pelo parquet de Contas de que podem ser respondidos em tese.
Além disso, me coaduno com as respostas por ele propostas.

Conforme destacou o 6rgao ministerial, no que se refere a incidéncia do
teto constitucional, o artigo 37, Xl, da Constituicdo Federal estabelece que a

1 Art.124. Compete a Procuradoria-Geral do Estado, além de outras atribui¢ées que Ihe forem conferidas por
lei: [...] V- a orientagao juridica aos Municipios, em carater complementar ou supletivo.
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remuneracao dos agentes publicos nao podera exceder o limite constitucional
aplicavel. Tal dispositivo possui eficacia plena e alcanga todas as parcelas de natureza
remuneratoria, independentemente da denominacao adotada.

Dito isto e considerando que, segundo a jurisprudéncia consolidada do
Supremo Tribunal Federal, as gratificacdes e prémios por produtividade possuem
natureza remuneratoria por estarem vinculados ao desempenho do cargo, devem
se submeter ao teto constitucional.

Quanto a restituicao de valores, assiste razao ao Ministério Publico quando
defende a aplicagao da orientacao firmada pelo Superior Tribunal de Justica
no Tema 531, segundo o qual nao € exigivel a devolugao de valores recebidos
indevidamente por servidores publicos quando decorrentes de erro de interpretacao
da Administracao e percebidos de boa-fé. Tal entendimento fundamenta-se nos
principios da seguranca juridica, da boa-fé e da protecao da confianca legitima. A
restituicao, pelo servidor beneficiado, somente se mostra cabivel nas hipdteses de
comprovada ma-fé ou de erro material evidente.

Por fim, no tocante a instituicao ou alteracao de vantagens remuneratorias,
também me coaduno com a conclusdao ministerial de que o artigo 37, X, da
Constituicao Federal estabelece que devera ser realizada mediante lei especifica,
vedada a criagcao ou majoracao de vantagens por meio de atos infralegais. Trata-se
de expressao do principio da legalidade estrita em matéria remuneratoria.

Diante do exposto, concluo pela possibilidade de conhecimento parcial da
consulta, com resposta em tese apenas quanto as questdes de natureza abstrata,
Nnos termos propostos pelo Ministério Publico de Contas.

21 VOTO

Diantedoexposto,acompanhandooparecer ministerial, VOTO peloconhecimento
parcial da consulta formulada pelo Prefeito do Municipio de Foz do Iguagu para, no
meérito, respondé-la, na parte em que conhecida, nos seguintes termos:

a) Parcelas remuneratdrias vinculadas ao desempenho funcional, tais como
prémios de produtividade ou incentivos por cumprimento de metas, possuem
natureza remuneratéria e submetem-se ao teto constitucional previsto no
art. 37, Xl, da Constituicao Federal, devendo ser consideradas para fins de
calculo do limite remuneratorio aplicavel ao servidor publico, observando-se,
obrigatoriamente, os desdobramentos da Reclamacao 88319 - STF, que em
sede liminar suspendeu o pagamento das verbas que atualmente ndao possuem
expressa previsao legal,

b) Conforme tese firmada pelo Superior Tribunal de Justica no Tema 531, valores
recebidos indevidamente por servidores publicos, nao estao sujeitos a restituicao
quando percebidos de boa-fé em decorréncia de interpretacao administrativa da
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legislacao, conforme, ressalvadas as hipdteses de comprovada ma-fé do beneficiario
ou de erro material evidente;

c) A instituicdo ou manutencao de vantagens remuneratdrias no ambito da
Administracao Publica exige previsao em lei especifica, nos termos do art. 37, X, da
Constituicao Federal, sendo vedada sua criacao ou ampliacao exclusivamente por
meio de atos infralegais.

Apos a publicagao da decisao no Diario Eletrénico do Tribunal de Contas e
dos registros pertinentes, encaminhem-se os autos a Coordenadoria-Geral de
Fiscalizacdo, conforme solicitado no Despacho n° 98/26-CGF (peca 22) e, por fim, a
Diretoria de Protocolo para arguivamento.

E o voto.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de CONSULTA ACORDAM OS
MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO
PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro JOSE DURVAL MATTOS DO
AMARAL, por unanimidade, em conhecer parcialmente da consulta formulada pelo
Prefeito do Municipio de Foz do Iguacu para, no mérito, respondé-la, na parte em
gue conhecida, nos seguintes termos:

| - Parcelas remuneratorias vinculadas ao desempenho funcional, tais como
prémios de produtividade ou incentivos por cumprimento de metas, possuem
natureza remuneratdria e submetem-se ao teto constitucional previsto no
art. 37, Xl, da Constituicao Federal, devendo ser consideradas para fins de
calculo do limite remuneratorio aplicavel ao servidor publico, observando-se,
obrigatoriamente, os desdobramentos da Reclamacgao 88319 — STF, que em
sede liminar suspendeu o pagamento das verbas que atualmente ndo possuem
expressa previsao legal,

Il - Conforme tese firmada pelo Superior Tribunal de Justica no Tema 531, valores
recebidos indevidamente por servidores publicos, nao estao sujeitos a restituicao
quando percebidos de boa-fé em decorréncia de interpretacao administrativa da
legislacao, conforme, ressalvadas as hipoteses de comprovada ma-fé do beneficiario
ou de erro material evidente;

lIl - A instituicdo ou manutencao de vantagens remuneratorias no ambito da
Administracao Publica exige previsao em lei especifica, nos termos do art. 37, X, da
Constituicao Federal, sendo vedada sua criagao ou ampliagao exclusivamente por
meio de atos infralegais;

IV - Apos a publicacao da decisao no Diario Eletrénico do Tribunal de Contas,
determinar as seguintes medidas:
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a) encaminhar os autos a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao, conforme
solicitado no Despacho n° 98/26-CGF (peca 22);

b) remeter os autos a Supervisao de Jurisprudéncia, Biblioteca e Arquivo para
registros pertinentes;

c) posteriormente, a Diretoria de Protocolo para o encerramento do processo,
nos termos do art. 398, § 1° e art. 168, VI, do Regimento Interno.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, MAURICIO
REQUIAO DE MELLO E SILVA, AUGUSTINHO ZUCCH, e o Conselheiro Substituto
TIAGO ALVAREZ PEDROSO.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas, GABRIEL GUY LEGER.
Plenario Virtual, 9 de julho de 2026 — Sessao Virtual n° 11.

JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente
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REPASSE FUNDO A FUNDO
SIT - REGISTRO - DESOBRIGATORIEDADE

PROCESSO N° : 182580/26

ASSUNTO . CONSULTA

ENTIDADE . SECRETARIA DE ESTADO DA CULTURA
INTERESSADO : LUCIANA CASAGRANDE PEREIRA
RELATOR : CONSELHEIRO AUGUSTINHO ZUCCHI

ACORDAO N° 1727/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Secretaria de Estado da Cultura. Transferéncia de fundo
a fundo. Desnecessidade de cadastro no SIT. Conhecimento e resposta.

1 DO RELATORIO

Tratam os autos de Consulta (pecas 3) formulada pela Secretaria da Cultura
do Estado do Parana (SEEC), que recebi por meio do Despacho 348/26 (pecas 7) e
determinei a sua regular tramitagao.

Manifestaram-se a Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca (SJB) por meio da
Informacao 75/26 (pecas 8), a Coordenadoria de Apoio e de Instrucdo Suplementar
(CAIS), por meio da Instrucao 370/26 (pecas 14), a 2° Inspetoria de Controle Externo
(22 ICE), por meio da Instrucdo 46/26 (pecas 16) e o Ministério Publico de Contas
(MPC), por meio do Parecer 153/26 (pecas 17).

E o breve relatdrio.

2 DA FUNDAMENTAQAO E VOTO
No meérito, o consulente indaga:

guestiona-se se estd correto o entendimento de que a modalidade
de repasse fundo a fundo, por prescindir de convénio ou instrumento
congénere, desobriga o registro no SIT por nao se enquadrar no escopo do
Art. 1° da Resolugdo n° 28/2011.

A Coordenadoria de Apoio e de Instrucao Suplementar (CAIS) por meio da
Instrucdo 370/26 (pecas 14) respondeu afirmativamente a consulta:

Sim.As transferénciasrealizadas na modalidade fundo a fundo caracterizam-
se como forma especifica de descentralizagcao financeira prevista em
legislagcao proépria, prescindindo da celebracdo de convénio, termo de
parceria, contrato de gestao ou instrumento congénere, razao pela qual ndo
se enquadram no escopo delimitado pelo art. 1° da Resolucdo n°® 28/201],
circunstancia que, em tese, afasta a obrigatoriedade de registro no Sistema
Integrado de Transferéncias — SIT.

A 2% ICE e o Ministério PUblico de Contas endossaram o opinativo da CAIS no
sentido de que esta correto o entendimento de que as transferéncias realizadas
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na modalidade fundo a fundo, por prescindirem de convénio ou instrumento
congénere, ndo se enquadram no art. 1° da Resolucdo n° 28/2011, afastando, em tese,
a obrigatoriedade de registro no Sistema Integrado de Transferéncias (SIT).

Com efeito, acolho integralmente o posicionamento técnico da CAIS levando
em conta que ha inUmeros exemplos de fundos que podem operar nessa
modalidade de transferéncia, quais sejam: o Fundo Nacional da Assisténcia Social
(FNAS), o Fundo Nacional da Cultura (FNC) e o Fundo Nacional de Saude (FNS),
vinculados a politicas publicas especificas e previamente estruturadas, tendo como
pressuposto: 1) a adesao do ente federado ao respectivo sistema; 2) a existéncia do
fundo constituido por lei; 3) o cumprimento de requisitos cadastrais €, 4) a execugao
descentralizada das acdes, prescindindo, como regra, da celebracao de convénio ou
instrumento congénere e de analise discricionaria caso a caso.

21 VOTO

Diante do exposto, VOTO pelo CONHECIMENTO da presente Consulta € no
meérito pela RESPOSTA nos seguintes termos:

Questiona-se se esta correto o entendimento de que a modalidade de repasse
fundo a fundo, por prescindir de convénio ou instrumento congénere, desobriga o
registro no SIT por ndo se enquadrar no escopo do Art. 1° da Resolucao n° 28/20T11.

Resposta: Sim, as transferéncias realizadas na modalidade fundo a fundo
caracterizam-se como forma especifica de descentralizagao financeira prevista
em legislacao propria, prescindindo da celebragao de convénio, termo de parceria,
contrato de gestdo ou instrumento congénere, razao pela qual ndo se enquadram
no escopo delimitado pelo art. 1° da Resolucdo 28/2071, circunstancia que, em tese,
afasta a obrigatoriedade de registro no Sistema Integrado de Transferéncias (SIT).

Nestes termos, apds o transito em julgado da presente decisao, determino a
remessa destes autos a Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca para os registros
pertinentes e, na sequéncia, a Diretoria de Protocolo, para o encerramento do
processo, nos termos do art. 398, § 1° e art. 168, VII, do Regimento Interno.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL
PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do
Relator, Conselheiro AUGUSTINHO ZUCCHI, por unanimidade, em CONHECER, uma
vez presentes os pressupostos de admissibilidade e, no mérito, pela RESPOSTA nos
seguintes termos:

| - Questiona-se se esta correto o entendimento de que a modalidade de repasse
fundo a fundo, por prescindir de convénio ou instrumento congénere, desobriga o
registro no SIT por ndo se engquadrar no escopo do Art. 1° da Resolucdo n° 28/2011.
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Resposta: Sim, as transferéncias realizadas na modalidade fundo a fundo
caracterizam-se como forma especifica de descentralizagao financeira prevista
em legislacao propria, prescindindo da celebracao de convénio, termo de parceria,
contrato de gestdo ou instrumento congénere, razao pela qual ndao se enquadram
no escopo delimitado pelo art. 1° da Resolucdo 28/20711, circunstancia que, em tese,
afasta a obrigatoriedade de registro no Sistema Integrado de Transferéncias (SIT);

Il - determinar, apos o transito em julgado, a remessa destes autos a Supervisao
de Jurisprudéncia e Biblioteca para os registros pertinentes e, na sequéncia, a
Diretoria de Protocolo, para o encerramento do processo, nos termos do art. 398, §1°
e art. 168, VII, do Regimento Interno.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE
SOUZA CAMARGO, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA e AUGUSTINHO ZUCCHL.

Presente o Procurador-Geral do Ministério PUblico de Contas, GABRIEL
GUY LEGER.

Plenario Virtual, 9 de julho de 2026 — Sessao Ordinaria Virtual n° 11.

AUGUSTINHO ZUCCHI
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente
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TERCEIRIZACAO
LRF - ATIVIDADE-MEIO - CONCEITUAC}IT\O

PROCESSO N° : 635522/25

ASSUNTO : CONSULTA

ENTIDADE : MUNICIPIO DE CAMPINA GRANDE DO SUL
INTERESSADO : MUNICIPIO DE CAMPINA GRANDE DO SUL
RELATOR : CONSELHEIRO FABIO DE SOUZA CAMARGO

ACORDAO N° 1844/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Lei de Responsabilidade Fiscal. Terceirizagao de servicos.

Conceito de atividade-meio. Cargos efetivos extintos. Possibilidade de

execugao indireta. Despesa com pessoal. Art. 18, § 1°, da Lei Complementar
n° 101/2000. N&o incidéncia. Terceirizagdo ndo substitutiva. Classificagao
or¢gamentaria. Outros servicos de terceiros. Pessoa fisica e pessoa juridica.
Precedentes. Acordaosn®1476/19 e n°1885/22. Prejulgado n®6.Conhecimento
e resposta.

1 DO RELATORIO

Trata-se de Consulta formulada pelo Municipio de Campina Grande do Sul, por

meio do Prefeito Municipal, nos seguintes termos (peca 3, fl. 5):

1 Quais atividades sao reconhecidas como “atividade-meio” para fins de
aplicagcao da Lei de Responsabilidade Fiscal e das normas especificas deste
Tribunal?

2 Considerando a extingdo dos cargos efetivos de auxiliar de servigos gerais,
guardido e operario pelo Municipio, tais fungdes engquadram-se como
atividades-meio, passiveis de terceirizagao sem integragao no limite de
despesa com pessoal?

3 Confirmando que tais atividades se enquadram como atividades-meio
e inexistindo cargos correlatos, as despesas decorrentes da contratagao
indireta devem ser excluidas do limite de despesa com pessoal previsto nos
artigos 18 e 19 da LRF?

4 Qual a classificagao orcamentaria mais adequada (elemento de despesa
e grupo de natureza da despesa) para o registro dessas despesas, em
observancia as orientagdes do Tesouro Nacional e do TCE-PR?

P
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A Consulta foi admitida, nos termos do art. 313 do Regimento Interno, tendo
sido encaminhada a Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca para verificagao da
existéncia de precedentes sobre a matéria, bem como submetida a instrucao da
Coordenadoria de Apoio e de Instrucao Suplementar e a manifestacao do Ministério
Publico de Contas.

Assim, apds a Informacdo n° 36/26 — SIB, elaborada pela Supervisdo de
Jurisprudéncia e Biblioteca, a Coordenadoria de Apoio e de Instru¢cao Suplementar,
por meio da Instrucdo n° 198/26 - CAIS (peca 17), concluiu pela possibilidade
de execucgao indireta das referidas atividades, desde que caracterizadas como
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atividades-meio e ndo substitutivas, afastando-se, nesse caso, a repercussao no limite
de despesa com pessoal, além de indicar a adequada classificagcdao orcamentaria
das despesas — apresentando resposta, em carater geral e abstrato, nos seguintes
termos (peca 17, fls. 25 a 27):

1Quaisatividades sdo reconhecidas como “atividade-meio” parafinsde aplicagao
da Lei de Responsabilidade Fiscal e das normas especificas deste Tribunal?
Reposta: Consideram-se atividades-meio aquelas i) de natureza acessoria,
instrumental ou complementar aos assuntos que constituem area de
competéncia legal do 6rgao ou entidade, na forma de regulamento, tais
como: conservagao, limpeza, seguranga, vigilancia, transportes, informatica
- gquando esta ndo for atividade-fim do érgao ou entidade — copeiragem,
recepgdo, reprografia, telecomunicacdes e manutengdo de prédios,
equipamentos e instalagdes; ii) ndo sejam inerentes a categorias funcionais
abrangidas por plano de cargos do quadro de pessoal do érgao ou entidade,
salvo expressa disposi¢cao legal em contrario, ou seja, relativas a cargo ou
categoria extintos, total Coordenadoria de Apoio e de Instrugao Suplementar
26 ou parcialmente; e iii) ndo caracterizem relagdo direta de emprego como,
por exemplo, estagiarios.

2 Considerando a extingdo dos cargos efetivos de auxiliar de servigos gerais,
guardido e operario pelo Municipio, tais fungdes engquadram-se como
atividades-meio, passiveis de terceirizagdo sem integragao no limite de
despesa com pessoal?

Resposta: Sim. Considerando que os cargos extintos ndo integram mais
as categorias funcionais abrangidas por plano de cargos do quadro de
pessoal do 6érgao ou entidade, a despesa correspondente a terceirizagdo ndo
integrara a despesa total com pessoal.

3 Confirmando que tais atividades se enquadram como atividades-meio
e inexistindo cargos correlatos, as despesas decorrentes da contratagdo
indireta devem ser excluidas do limite de despesa com pessoal previsto nos
artigos 18 e 19 da LRF?".

Resposta: Sim. Considerando que os cargos extintos ndo integram mais as
categorias funcionais abrangidas por plano de cargos do quadro de pessoal
do 6rgao ou entidade, as despesas decorrentes da contratagao indireta
devem ser excluidas do limite da despesa total com pessoal.

4 Qual a classificagdo orgamentaria mais adequada (elemento de despesa
e grupo de natureza da despesa) para o registro dessas despesas, em
observancia as orientagdes do Tesouro Nacional e do TCE-PR?".

Resposta: A classificagao orgamentdaria mais adequada da despesa com a
terceirizagdo dos cargos extintos de auxiliar de servigos gerais, 27 guardido e
operario pelo Municipio, (contendo, pela ordem: categoria econémica, grupo
de natureza, modalidade de aplicagao e elemento) € 3.3.90.36.00.00, quando
o contrato for com pessoa fisica, e 3.3.90.39.00.00, quando o contrato for
com pessoa juridica.

4

>
0
o
o
o
>
o
0

O Ministério Publico de Contas, por meio do Parecer n° 105/26 - PGC,
manifestou-se pela integral concordancia com a instrugcao técnica, sugerindo
apenas ajuste redacional consistente na resposta conjunta aos quesitos 2 e 3 e no
reforco da aderéncia das conclusdes aos precedentes deste Tribunal, nos seguintes
termos (peca 18, fl. 8):

2. Considerando a extingao dos cargos efetivos de auxiliar de servigos gerais,
guardido e operario pelo Municipio, tais fun¢gdes enquadram-se como
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atividades-meio, passiveis de terceirizagao sem integragao no limite de
despesa com pessoal?

3. Confirmando que tais atividades se enquadram como atividades meio
e inexistindo cargos correlatos, as despesas decorrentes da contratagao
indireta devem ser excluidas do limite de despesa com pessoal previsto nos
artigos 18 e 19 da LRF?".

Resposta conjunta: Considerando que os cargos de auxiliar de servigos
gerais, guardiao e operario foram formalmente extintos e ndo mais integram
as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do Municipio, e
estando as respectivas atribui¢cdes, em tese, enquadradas como atividades-
meio, a sua execugdo indireta configura terceirizagdo de natureza nao
substitutiva.

Nesse caso, a luz do entendimento consolidado por esta Corte nos Acérdaos
n°1476/2019 e n.°1885/2022, os dispéndios decorrentes da execucio indireta
de atividades-meio, desde que nao guardem similaridade com carreiras
do quadro funcional, ndo se incorporam ao cémputo da despesa com
pessoal, por ndo se enquadrarem na hipdtese prevista no art. 18, §1°, da Lei
Complementar n°101/2000.

E o relatério.

2 DA FUNDAMENTAGCAO E VOTO

Presentes os pressupostosde admissibilidade previstos noart. 313do Regimento
Interno!, conheco da Consulta.

Cumpre, de inicio, registrar que as consultas dirigidas a este Tribunal sao
apreciadas em tese, em carater geral e abstrato, ndo comportando o exame de
situacdes faticas especificas nem a analise individualizada de legislagcao local,
limitando-se a interpretacao das normas constitucionais, legais e regulamentares
aplicaveis a matéria, conforme reiteradamente assentado por esta Corte.

Assim, a resposta ora apresentada devera ser compreendida como diretriz
interpretativa, cuja aplicacao concreta permanece condicionada a observancia, pelo
gestor, dos pressupostos juridicos e faticos delineados no ordenamento vigente.

Com isso, passo ao exame do mérito.

A terceirizagao de atividades na Administracao Publica deve ser analisada,
primordialmente, a luz do regime constitucional que disciplina o provimento de

1 Art.313. Uma vez protocolada, autuada e distribuida, sera a consulta encaminhada ao Relator para proceder
a0 juizo de admissibilidade.
§1° O Relator nao conhecera a consulta que ndo atenda aos requisitos previstos neste Regimento, devendo
o processo ser devolvido a origem.
§2° Admitida a consulta, serdo os autos remetidos a Escola de Gestdo Publica, para juntada de informacao
sobre a existéncia de prejulgado ou decisdes reiteradas sobre o tema, no prazo de 2 (dois) dias, com a
subsequente devolucdo dos autos ao Relator. (Redacao dada pela Resolucao n° 58/2016)
§ 3° Na hipdtese de consulta concernente a matéria sujeita ao controle externo das Inspetorias, apos a
informacao prestada pela Escola de Gestdo Publica, os autos seguirdo a Inspetoria de Controle Externo
competente para instrucdo. (Redacéo dada pela Resolucéo n° 58/2016)
§ 4° Tratando-se de tema sobre o qual o Tribunal ja tenha se pronunciado com efeito normativo, o relator
dara ciéncia ao interessado extinguindo o processo. (Incluido pela Resolucdo n.° 24/2010)
§ 5° Apds o exame de admissibilidade, é facultado ao relator, nos casos em que entender conveniente a
instrucao do processo, solicitar manifestacao prévia da Procuradoria-Geral do Estado acerca do objeto da
consulta. (Incluido pela Resolucdo n° 64/2018)
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cargos e empregos publicos, cujo fundamento central se encontra no art. 37, inciso
Il, da Constituicao Federal?, que consagra o concurso publico como regra para o
ingresso Nno servico publico.

Tal comando constitucional nao veda, de forma absoluta, a execucao indireta
de atividades pela Administracao, mas impede que a terceirizagao seja utilizada
como mecanismo de evasao do regime juridico préprio da investidura estatal,
especialmente no que se refere a funcgdes tipicas, permanentes ou estratégicas do
Poder Publico.

Nesse contexto, a terceirizacao configura técnica de organizagao administrativa
admissivel apenas quando restrita a atividades de natureza acessoria, instrumental
ou complementar, desde que nao implique a delegacao de atribuicdes indelegaveis,
nem comprometa o modelo constitucional de provimento e estruturacao das
funcdes estatais.

Com base no contexto geral, passo a analise de cada indagacao.

O primeiro quesito da Consulta versa sobre a delimitagdao do conceito de
atividade-meio para fins de aplicacao da Lei de Responsabilidade Fiscal e das
normas especificas deste Tribunal de Contas, matéria que se revela central para o
adeqguado controle da despesa publica.

Com efeito, a correta qualificagcdo da atividade desenvolvida, se finalistica ou
meramente instrumental, condiciona nao apenas a possibilidade juridica de sua
execucao indireta, mas também a repercussao fiscal da contratacao, especialmente
Nno que se refere a apuracao dos limites de despesa com pessoal.

Cumpre reconhecer, de inicio, que nem a Lei Complementar n° 101/2000,
nem a Constituicao Federal apresentam definicdo expressa e exaustiva do termo
“atividade-meio”. A legislacao fiscal limita-se a estabelecer, em seu art. 18, § 1°%, que
apenas os contratos de terceirizagcao de mao de obra relativos a substituicao de
servidores ou empregados publicos devem ser considerados para fins de despesa de
pessoal, sem delimitar, contudo, as caracteristicas materiais das atividades passiveis
de execucao indireta.

2 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[]

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagao prévia em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma
prevista em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissao declarado em lei de livreOO
nomeagao e exoneragao;

3 Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: o
somatoério dos gastos do ente da Federagao com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a
mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da
aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais
de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢gdes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia.

§1° Os valores dos contratos de terceirizagao de mao-de-obra que se referem a substituicdo de servidores
e empregados publicos serdo contabilizados como «Qutras Despesas de Pessoal».
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Diante dessa lacuna normativa, a definicao do conceito deve ser construida por
meio de interpretacao sistematica do ordenamento juridico, conjugando normas
constitucionais, infraconstitucionais, parametros regulamentares e a jurisprudéncia
consolidada deste Tribunal.

No plano constitucional, a analise da atividade-meio encontra fundamento
no art. 37, inciso Il, da Constituicao Federal, que consagra o concurso publico
como regra para o provimento de cargos e empregos publicos. Nesse contexto, a
terceirizacao nao configura modelo alternativo irrestrito de gestdao de pessoal, mas
técnica organizacional excepcional, admissivel apenas quando nao comprometer o
nucleo do regime constitucional de investidura nem importar delegacao indevida
de funcgdes tipicas de Estado.

Por essa razao, consolidou-se, sob a perspectiva do Direito Administrativo,
o entendimento de que atividades-meio sdao aquelas de natureza acessoria,
instrumental ou complementar asatribuicdes que constituem a area de competéncia
legal do 6rgao, do ente ou da entidade, ndao se confundindo com suas fung¢des
finalisticas, tipicas ou estratégicas.

A legislacao infraconstitucional reforca essa compreensao. O art. 48 da Lei
n° 14.133/2021% autoriza a execucdo indireta de atividades materiais acessorias,
instrumentais ou complementares, ao mesmo tempo em que estabelece vedagdes
destinadas a impedir o desvirtuamento da contratagao, tais como a proibicao de
indicacaonominadade pessoas,avedacaodesubordinacaodiretaeaimpossibilidade
de interferéncia na gestao interna do contratado. Essas limitacdes evidenciam que
a caracterizacao da atividade-meio nao depende apenas do conteudo material do
servico, mas também da forma como a contratagao é estruturada.

No mesmo sentido,embora nao aplicavel diretamente aos Municipios, o Decreto
Federal n° 9.507/2018 constitui importante parametro interpretativo, ao explicitar
limites objetivos a execucao indireta, vedando a terceirizacdao de atividades que
envolvam tomada de decisao ou posicionamento institucional, funcdes estratégicas,
exercicio de poder de policia, regulagao, outorga ou aplicagcao de sangdes, bem
como aquelas inerentes a categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos,

4 Art. 48. Poderao ser objeto de execugao por terceiros as atividades materiais acessorias, instrumentais
ou complementares aos assuntos que constituam area de competéncia legal do 6érgdo ou da entidade,
vedado a Administragao ou a seus agentes, na contratagao do servico terceirizado:
| - indicar pessoas expressamente nominadas para executar direta ou indiretamente o objeto contratado;
Il - fixar salario inferior ao definido em lei ou em ato normativo a ser pago pelo contratado;

Il - estabelecer vinculo de subordinagdao com funcionario de empresa prestadora de servigo terceirizado;
IV - definir forma de pagamento mediante exclusivo reembolso dos salarios pagos;

V - demandar a funcionario de empresa prestadora de servigo terceirizado a execugao de tarefas fora do
escopo do objeto da contratagao;

VI - prever em edital exigéncias que constituam intervengao indevida da Administragao na gestao interna
do contratado.

Paragrafo Unico. Durante a vigéncia do contrato, é vedado ao contratado contratar cdnjuge, companheiro
ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, de dirigente do érgao ou entidade
contratante ou de agente publico que desempenhe funcao na licitagao ou atue na fiscalizagao ou na
gestdo do contrato, devendo essa proibigao constar expressamente do edital de licitagao.
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ressalvada disposicao legal em contrario ou a hipdtese de cargos extintos. Trata-se de
regramento que reforga a necessidade de delimitagcao da atividade-meio a partir de
critérios materiais e funcionais, e nao da simples nomenclatura atribuida a atividade.

No ambito deste Tribunal, a matéria encontra-se consolidada em sua
jurisprudéncia. No julgamento dos autos de Consulta n° 562019/2018 (Acérdao
n° 1476/2019), o Tribunal Pleno reconheceu que servicos de natureza operacional,
como limpeza e conservagao, enquadram-se como atividades-meio, admitindo-
se sua execucao indireta, desde que nao haja afronta ao regime constitucional do
concurso publico. De forma convergente, nos autos de Consulta n°® 517371/2021
(Acérddo n° 1885/2022), firmou-se entendimento no sentido de que atividades-
meio correspondem a servicos auxiliares, de apoio, instrumentais ou acessorios
as atividades finalisticas da Administracao, cuja terceirizacdao, desde que nao
caracterize substituicao de servidores ou empregados publicos nem guarde
similaridade com carreiras do quadro funcional, ndo implica repercussao no limite
de despesa com pessoal.

A partir dessas premissas, € possivel extrair critérios objetivos para a
caracterizacao das atividades-meio, considerando-se como tais aquelas que,
cumulativamente: (i) tenham natureza acessoria, instrumental ou complementar as
competéncias legais do érgao ou entidade; (ii) nao constituam atribuicdes tipicas,
finalisticas, estratégicas ou indelegaveis do Poder Publico; (iii) nao sejam inerentes a
categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos vigente, ressalvada a hipotese
de cargos extintos; (iv) nao envolvam exercicio de poder de decisao institucional; e
(V) ndo se desenvolvam sob regime de pessoalidade e subordinacao direta.

Em sentido oposto, nao se qualificam como atividades-meio aquelas que
integram o nucleo essencial da atuagao estatal, impliquem exercicio de poder de
policia ou regulacao, estejam estruturalmente vinculadas a identidade institucional
do 6rgao ou cuja terceirizacao conduza, ainda que formalmente, a substituicao de
servidores ou empregados publicos.

Conclui-se, portanto, que, para fins de aplicacao da Constituicao da Republica,
da Lei de Responsabilidade Fiscal e das normas deste Tribunal, consideram-se
atividades-meio aquelas de natureza acessoria, instrumental ou complementar as
atribuicoes legais do 6rgao ou entidade, desde que nao se confundam com funcdes
tipicas, estratégicas ou indelegaveis do Poder Publico, nem se mostrem inerentes
a categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos vigente, salvo quando se
tratar de cargo extinto, total ou parcialmente.

A identificacdao dessas atividades nao pressupde rol exaustivo, devendo
ser realizada a luz da esséncia das atribuicdes exercidas e do regime juridico-
administrativo aplicavel, em consonancia com o entendimento jurisprudencial
consolidado deste Tribunal.
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A adequada delimitagao do conceito de atividade-meio, portanto, constitui
pressuposto indispensavel para a analise dos quesitos subsequentes, notadamente
no que se refere a possibilidade de terceirizacao de funcdes vinculadas a cargos
extintos e a verificacao de sua repercussao no limite de despesa com pessoal.

Superada a primeira gquestdo. Passo ao enfrentamento dos quesitos 2 e 3
conjuntamente, porquanto versam, sob perspectivas complementares, sobre (i)
a possibilidade de terceirizacao de fungdes anteriormente desempenhadas por
servidores ocupantes de cargos efetivos posteriormente extintos e (ii) os efeitos
dessa contratacao no coémputo do limite de despesa total com pessoal previsto na
Lei Complementar n°101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

Conforme ja delineado, a terceirizagao na Administracao Publica nao pode ser
compreendida como solucao livre de condicionantes, porque o regime constitucional
brasileiro consagra o concurso publico como regra de acesso a cargos € empregos
publicos, vedando mecanismos indiretos de provimento que, na pratica, esvaziem
o modelo constitucional de profissionalizacao e impessoalidade administrativa.
Assim, qualgquer modelagem de execucao indireta deve preservar: (i) a vedagao
de transferéncia de atos administrativos e tomada de decisao ao particular e (ii) a
impossibilidade de terceirizagao de funcdes tipicas, estratégicas ou indelegaveis.

Conforme ja indicado, o art. 48 da Lei n° 14.133/2021 explicita que poderao ser
objeto de execugao por terceiros atividades materiais acessorias, instrumentais
ou complementares, e, de modo especialmente relevante para o caso, estabelece
vedacdes aptas a impedir a “captura” do trabalhador pela Administracao, taiscomo a
proibicao de indicagcdo nominada de pessoas, a vedag¢ao de vinculo de subordinagao
e a vedacao de intervengdes indevidas na gestao interna do contratado. Trata-se de
moldura normativa que, para além de autorizar a execucgao indireta de atividades-
meio, busca impedir o desvirtuamento da terceirizacao em mera disponibilizacao
continuada de mao de obra com fei¢gao de vinculo direto.

Em igual direcao, embora voltado a Administracao Publica Federal, o art.
3° do Decreto n°® 9.507/2018° pode ser adotado como pardmetro interpretativo,
por explicitar vedacdes objetivas a execucgao indireta, afastando do campo

5 Art. 3° Nao serdao objeto de execugao indireta na administragao publica federal direta, autarquica e
fundacional, os servicos:
| - que envolvam a tomada de decisdao ou posicionamento institucional nas areas de planejamento,
coordenacao, supervisao e controle;
Il - que sejam considerados estratégicos para o 6érgao ou a entidade, cuja terceirizagao possa colocar em
risco o controle de processos e de conhecimentos e tecnologias;
Il - que estejam relacionados ao poder de policia, de regulagado, de outorga de servigcos publicos e de
aplicagao de sangao; e
IV - que sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6érgao ou da entidade,
exceto disposicdo legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito
do quadro geral de pessoal.
§ 1° Os servigos auxiliares, instrumentais ou acessoérios de que tratam os incisos do caput poderao ser
executados de forma indireta, vedada a transferéncia de responsabilidade para a realizagao de atos
administrativos ou a tomada de decisdo para o contratado.
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de terceirizacdo os servicos que envolvam tomada de decisao institucional,
atividades estratégicas, exercicio de poder de policia, regula¢ao, outorga, sangao
e, especialmente, as atividades inerentes a categorias funcionais abrangidas por
plano de cargos, ressalvada a hipodtese de cargo extinto total ou parcialmente.
Ainda que nao vinculante aos Municipios, esse parametro € util para evidenciar
0 nucleo do controle: o que nao pode ser terceirizado nao é definido apenas
pelo nome do cargo, mas pelo conteddo da funcao e por seu grau de tipicidade,
estratégia e indelegabilidade.

Superado o marco administrativo-constitucional, impde-se enfrentar a
dimensao fiscal. A Lei de Responsabilidade Fiscal, ao disciplinar a despesa total com
pessoal, nao pretendeu vedar a contratacao de terceiros em sentido amplo; seu
objetivo foi impedir que a Administracao deslocasse gastos com forga de trabalho
para rubricas contratuais, artificialmente reduzindo o percentual de despesa com
pessoal em relagao a receita corrente liquida e frustrando os limites do art. 19.6 Por
isso, o art. 18, § 1°7, foi redigido de forma seletiva: somente os valores de contratos de

6 Art.19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicao, a despesa total com pessoal, em cada
periodo de apuragdo e em cada ente da Federagao, ndo podera exceder os percentuais da receita corrente
liguida, a seguir discriminados:
| - Unido: 50% (cinquenta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

Il - Municipios: 60% (sessenta por cento).

§1° Na verificagao do atendimento dos limites definidos neste artigo, ndo serdo computadas as despesas:
| - de indenizagao por demissao de servidores ou empregados;

Il - relativas a incentivos a demissao voluntaria;

Il - derivadas da aplicagao do disposto no inciso Il do § 60 do art. 57 da Constituicao;

IV - decorrentes de decisao judicial e da competéncia de periodo anterior ao da apurag¢ao a que se refere o
§2o0do art.18;

V - com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapa e Roraima, custeadas com recursos
transferidos pela Unido na forma dos incisos XlIl e XIV do art. 21 da Constituicdo e do art. 31 da Emenda
Constitucional no 19;

VI-com inativos e pensionistas, ainda que pagas porintermédio de unidade gestora Unica ou fundo previsto
no art. 249 da Constituicdo Federal, quanto a parcela custeada por recursos provenientes: (Redacao
dada pela Lei Complementar n.°178, de 2021)

a) da arrecadagao de contribui¢cbes dos segurados;

b) da compensacao financeira de que trata o § 9o do art. 201 da Constituicao;

c) de transferéncias destinadas a promover o equilibrio atuarial do regime de previdéncia, na forma
definida pelo 6rgao do Poder Executivo federal responsavel pela orientagao, pela supervisao e pelo
acompanhamento dos regimes proprios de previdéncia social dos servidores publicos.  (Redacao dada
pela Lei Complementar n.° 178, de 2021)

§2° Observado o disposto no inciso IV do § 1o, as despesas com pessoal decorrentes de sentencgas judiciais
serao incluidas no limite do respectivo Poder ou érgao referido no art. 20.

§ 3° Na verificagdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, € vedada a deducdo da parcela
custeada com recursos aportados para a cobertura do déficit financeiro dos regimes de previdéncia.

7 Art.18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: 0 somatério
dos gastos do ente da Federagao com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos
eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratodrias, taiscomo vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, subsidios, proventos da aposentadoria,
reformas e pensoes, inclusive adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer
natureza, bem como encargos sociais e contribui¢gdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.
§1° Os valores dos contratos de terceirizagao de mao-de-obra que se referem a substituicdo de servidores
e empregados publicos serdo contabilizados como «Outras Despesas de Pessoal». § 2° A despesa total com
pessoal sera apurada somando-se a realizada no més em referéncia com as dos 11 (onze) imediatamente
anteriores, adotando-se o regime de competéncia, independentemente de empenho. (Redagao dada pela
Lei Complementar n.° 178, de 2021) § 3° Para a apuracgao da despesa total com pessoal, sera observada
a remuneragao bruta do servidor, sem qualquer dedugao ou retencgao, ressalvada a reducdo para
atendimento ao disposto no art. 37, inciso Xl, da Constituicao Federal. (Incluido pela Lei Complementar n.°
178, de 2021)
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terceirizacao de mao de obra referentes a substituicao de servidores e empregados
publicos devem ser contabilizados como “Outras Despesas de Pessoal”.

Esse desenho normativo € reiterado nas orientacdes técnicas da Secretaria
do Tesouro Nacional®, ao afirmar que a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo trata de
“toda terceirizacao”, mas apenas daquela relacionada a substituicao de servidor
ou empregado; e que, por conseguinte, nao se incluem no bojo das despesas com
pessoal as terceirizacdes destinadas a execucao indireta de atividades-meio, desde
que simultaneamente: (1) sejam acessorias, instrumentais/complementares; (2) ndo
sejam inerentes a categorias funcionais do plano de cargos, salvo cargo ou categoria
extinto total ou parcialmente; e (3) nao caracterizem relagcao direta de emprego.

No ambito deste Tribunal,a metodologia de apuracao reforca o critério material.
A Instrucdo Normativa n°174/2022 dispde que a caracterizacdo da despesa para fins
de apuracao do limite privilegiara a esséncia sobre a forma, com primazia do art.
169 da Constituicao® e da Lei de Responsabilidade Fiscal — art. 3°, paragrafo unico' —,
prevendo, além disso, que deve ser somada a despesa com pessoal a mao de obra
terceirizada (ou equiparada) empregada em atividade-fim ou inerente a categorias
abrangidas pelo plano de cargos, bem como outras hipdteses destinadas a evitar
“fuga” do limite por arranjos formais. Assim, o foco deixa de ser o rétulo do ajuste e
passa a ser o que esta sendo contratado e com que grau de substituicao da forca de
trabalho tipica do 6rgao ou ente.

A extincao formal de cargos efetivos, por si s6, nao funciona como “salvo-
conduto” fiscal. Ela é elemento relevante porque afasta a ideia de manutencao
deliberada de carreira ou estrutura tipica e, em tese, reduz o risco de substituicao
de servidores em exercicio; entretanto, o controle permanece exigindo a verificacao
de requisitos materiais: (i) se as atribuicdes contratadas sao realmente de apoio
(atividade-meio); (ii) se nao ha correspondéncia com carreiras remanescentes no
quadro funcional; (iii) se o modelo contratual nao configura mera locacao de mao
de obra subordinada; e (iv) se nao se estd, de modo indireto, reconstituindo uma
estrutura permanente de pessoal fora do regime do concurso. Esses elementos se

8 Indicadas na sequéncia desta fundamentacgao.

9 Art.169. A despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios ndo pode exceder os limites estabelecidos em lei complementar.

[..]

10 Art. 3° A caracterizagdo da despesa para fins de apuragéo do limite da despesa de pessoal privilegiard a esséncia
sobre a forma e tem por primazia o caput do art. 169 da Constituigdo Federal e a Lei de Responsabilidade Fiscal.
Paragrafo unico. Na afericao do limite disposto neste artigo sera somada a despesa com mao de obra
terceirizada ou a esta equiparada, que se refira a contratagao de forma indireta empregada em atividade-
fim da instituicdo ou inerente a categorias funcionais abrangidas pelo respectivo plano de cargos e salarios
do quadro de pessoal, a serem contabilizadas no grupo de natureza “Outras Despesas de Pessoal” e, ainda:
| - as contratacdes de mao de obra/servicos de pessoa fisica, juridica ou por meio de interposta pessoa que,
embora se enquadrem nas caracteristicas definidas no §1°do art. 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo
tenham sido contabilizadas como “Outras Despesas de Pessoal”;

Il — as contratagdes por prazo determinado, fundadas na excepcional necessidade publica em urgéncias, emergéncias,
situagdes calamitosas ou outras previstas na legislacéo prépria da localidade.”
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alinham tanto a moldura do art. 48 da Lei 14.133/2021" (vedacdes de pessoalidade
e subordinacdo) quanto aos parametros do Decreto n° 9.507/2018 (vedacdo de
terceirizacao de funcdes estratégicas e tipicas e de categorias do plano, salvo
cargo extinto).

A luz dessas premissas, a jurisprudéncia deste Tribunal Pleno consolidou
orientacao segundo a qual a terceirizagao de atividades-meio € admissivel e, quando
nao substitutiva, nao integra o limite de despesa com pessoal. Em linha com essa
compreensao, os precedentes referidos nos autos firmaram que dispéndios com
execucao indireta de atividades-meio, sem similaridade com carreiras do quadro
funcional e sem caracterizar substituicdo de servidores ou empregados, nao se
enguadram na hipdtese do art.18,§1° da Lei de Responsabilidade Fiscal — razdo pela
qual ndao compdem o calculo da despesa total com pessoal. Destaco, em primeiro
lugar, o Acérddo n° 1476/19 — Tribunal Pleno, julgado em 29/05/2019, proferido em
sede de Consulta com forca normativa:

1 - Conhecer a presente Consulta, uma vez presentes os pressupostos de
admissibilidade, para, no mérito, responder as questdes nos seguintes
termos:

i) Tendoemvistaaregraderealizagdode concurso publicoinsculpidanoinciso
Il do artigo 37 da Constituicdo Federal e considerando que os Municipios
necessitam ver satisfeitas, além das atividades-fim, desempenhaveis por
servidores efetivos e que sdo implementadas no interesse da coletividade,
a realizagao de atividades-meio, como por exemplo servigos de limpeza e
conservagao, poderiam ser objeto de terceirizagdo através da realizagdo de
procedimento licitatério respectivo?

Sim. Tratando-se de atividade meio, tal como € a prestagdo de servigos de
limpeza e manutengdo, admite-se a terceirizagao.
ii)Emsendoafirmativaarespostaanterior,seria possivelque essaterceirizagdo
fosse implementada simultaneamente a adequacao e/ou reformulacdo da
Lei de Plano de Cargos e Carreiras do ente municipal tendente a supressao
de tais fungdes (limpeza e conservagao) das atribuicdes de cargos publicos
eventualmente ja existentes ou a declaragdo de extingdo dos mesmos?
Sim, pois ndo existe dbice para que a terceirizagdo ocorra simultaneamente
com a reformulagdo das carreiras municipais, desde que a supressao se dé
em cargos referentes a atividade meio.

iiij Em sendo afirmativas as respostas anteriores, os gastos relativos a
terceirizagdo dos servigcos de limpeza e conservagao deverdo ser incluidos

n Art. 48. Poderao ser objeto de execugao por terceiros as atividades materiais acessodrias, instrumentais
ou complementares aos assuntos que constituam area de competéncia legal do 6érgao ou da entidade,
vedado a Administragao ou a seus agentes, na contratagao do servigo terceirizado:
| - Indicar pessoas expressamente nominadas para executar direta ou indiretamente o objeto contratado;
Il - Fixar salario inferior ao definido em lei ou em ato normativo a ser pago pelo contratado;

Il - estabelecer vinculo de subordinagao com funcionario de empresa prestadora de servigo terceirizado;
IV - Definir forma de pagamento mediante exclusivo reembolso dos salarios pagos;

V - Demandar a funcionario de empresa prestadora de servigo terceirizado a execugao de tarefas fora do
escopo do objeto da contratacgao;

VI - Prever em edital exigéncias que constituam intervengao indevida da Administragao na gestao interna
do contratado.

Paragrafo Unico. Durante a vigéncia do contrato, é vedado ao contratado contratar conjuge, companheiro
ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, de dirigente do 6érgao ou entidade
contratante ou de agente publico que desempenhe funcdo na licitagdo ou atue na fiscalizagao ou na
gestdo do contrato, devendo essa proibigcao constar expressamente do edital de licitagao.
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como despesas de pessoal previstas no caput do artigo 169 da Constituigao
Federal e artigo 19 da Lei Complementar n° 101/20007?

Nao. Se os cargos ou empregos publicos forem extintos e as atividades
até entdo desempenhadas por profissionais efetivos forem passiveis de
terceirizagdo (ndo incidéncia do regime constitucional de cargos/empregos
publicos), os contratos administrativos correspondentes ndo integrarao o
conceito de substituicdo de servidores/empregados e, por conseguinte,
ndo compordo o calculo da despesa total com pessoal. O art. 18 § 1° da
Lei de Responsabilidade Fiscal determina que apenas os valores dos
contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se referem a substituicdo
de servidores e empregados publicos serdo contabilizados como “Outras
Despesas de Pessoal”.

Tal entendimento foi ratificado por este Tribunal no Acdrddo n° 1885/2022
— Tribunal Pleno, Rel. Ivens Zschoerper Linhares, julgado em 21/09/2022, o qual

reafirmou a orientacao, destacando que

os dispéndios realizados com a execugao indireta de atividades pela
via terceirizada, quando desempenhadas como atividades meio (estas
entendidas como servigos auxiliares, de apoio, instrumentais ou acessorios
em relagdo as atividades finalisticas da Administragdo), desde que nao
encontrem similaridade com as de qualquer carreira do quadro funcional e
que, portanto,ndocaracterizemsubstituicdodeservidoresoudeempregados
publicos, ndo sao considerados no limite de ‘despesas com pessoal’, em
consonancia com o disposto no art. 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Deigualmodo,oPrejulgadon®6?deste Tribunalde Contasadmite aterceirizagao
quando, devidamente motivado, o cargo estiver em extingcao ou inexistir no quadro
do respectivo ente, reforcando a necessidade de compatibilidade entre a estrutura
administrativa formal e o modelo de execucao indireta adotado. No mesmo sentido,
dispde o Manual de Demonstrativos Fiscais, 157 edi¢cao, da Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda®, que estipula:

A LRF ndo faz referéncia a toda terceirizagcdo, mas apenas aquela que se
relaciona a substituicdo de servidor ou de empregado publico. Assim, ndao
sao consideradas no bojo das despesas com pessoal as terceirizagdes que se
destinem a execucgado indireta de atividades que, simultaneamente: a) sejam
acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que constituem
area de competéncia legal do 6rgao ou entidade (atividades-meio), na
forma de regulamento, tais como: conservagao, limpeza, seguranga,
vigilancia, transportes, informatica — quando esta nao for atividade-fim do
6rgao ou entidade — copeiragem, recepgao, reprografia, telecomunicagdes e
manutencao de prédios, equipamentos e instalagdes; b) nao sejam inerentes
a categorias funcionais abrangidas por plano de cargos do quadro de
pessoal do 6rgao ou entidade, salvo expressa disposi¢cao legal em contrario,
ou seja, relativas a cargo ou categoria extintos, total ou parcialmente; c)nao
caracterizem relagao direta de emprego como, por exemplo, estagiarios.

Assim, acompanho a unidade técnica, no sentido de que,

12 Disponivel em: https://www.tce.pr.gov.br/conteudo/prejulgado-n-6/82361/area/242/.
13 Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/cosis/manuais/mdf (fl. 492).
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a luz dos parametros normativos e jurisprudenciais delineados, a verificagao
da possibilidade de execugao indireta dessas fungdes deve observar critérios
objetivos: a inexisténcia de cargos correlatos no plano de cargos vigente,
a auséncia de vinculagdo das atribuicbes a funcgdes tipicas, finalisticas
ou indelegaveis do Municipio e a nao caracterizagao de substituicao de
servidores ativos em exercicio (pega 17, fl. 11).

Presentes tais pressupostos, admite-se a execucao indireta, hipdtese em que
0S custos correspondentes Nnao se enquadram no conceito de despesa total com
pessoal previsto nos arts. 18 e 19 da Lei Complementar n° 101/2000.

Consideradas as balizas expostas e respeitado o carater abstrato da consulta, as
funcdes indicadas (auxiliar de servicos gerais, guardido/vigia e operario) apresentam,
em regra, feicao operacional e de apoio, usualmente enquadrada como atividade-
meio, especialmente quando nao se vinculem a poder de policia, regulacao, outorga
ou aplicagao de sancao, nem envolvam tomada de decisdo institucional. Nesse
cenario, e na hipodtese de inexisténcia de cargos correlatos no plano vigente, a
execucao indireta tende a configurar terceirizacao nao substitutiva, de modo que os
gastos correspondentes ndo se incorporam ao limite de despesa com pessoal, por
auséncia de aderéncia a hipdtese do art. 18, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Por fim, é indispensavel registrar que a conclusdo acima pressupde a
conformacao correta da contratagcao. Caso o ajuste venha a revelar, na pratica,
fornecimento de mao de obra com pessoalidade e subordinacao, ou a recompor
estrutura permanente equivalente a de carreira existente (mesmo sob outra
nomenclatura), incidira o postulado da esséncia sobre a forma, com potencial
repercussao no coOmputo fiscal, nos termos da Instrucdo Normativa n°174/2022 e do
art. 18, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O quarto quesito da Consulta versa sobre a classificacdo orcamentaria mais
adequada, grupo de natureza da despesa e elemento de despesa, para o registro
das despesas decorrentes da execucao indireta das atividades em analise, em
observancia as orientac¢des do Tesouro Nacional e as regras deste Tribunal.

A adequada resposta a indagagao exige, inicialmente, a distingdo entre dois
planos normativos que, embora inter-relacionados, tém finalidades proéprias: (i) o
plano contabil-orcamentario, voltado a correta classificacao da despesa segundo
sua natureza; e (ii) o plano fiscal, destinado a apuracao do limite de despesa com
pessoal, nos termos dos arts. 18 e 19 da Lei Complementar n° 101/2000.

No plano fiscal, a disciplina é estabelecida pelo art. 18, § 1°, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, segundo o qual somente serdo computados como “Outras
Despesas de Pessoal” os valores relativos a contratos de terceirizacao de mao de
obra que se destinem a substituicao de servidores ou empregados publicos. Tal
disposicao evidencia que a legislacao fiscal ndao alcanca indiscriminadamente toda
e qualquer forma de terceirizacdo, mas apenas aquela que, na pratica, represente
substituicao de forca de trabalho tipica da Administracao.

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 53, 290-306, jul./set. 2026

301

>
0
o
o
o
>
o
0

4




302

ACORDAOS

Essa diretriz é reiterada pelas orientacdes da Secretaria do Tesouro Nacional,
notadamente no Manual de Demonstrativos Fiscais,ao estabelecer que naointegram
0 cOmputo da despesa com pessoal os gastos com terceirizacao de atividades que,
cumulativamente, sejam de natureza acessoéria, instrumental ou complementar,
Nao sejam inerentes a categorias funcionais do plano de cargos e ndo caracterizem
relacao direta de emprego.

No ambito deste Tribunal, a matéria é igualmente disciplinada sob a 6ptica
da primazia da esséncia sobre a forma, sendo expressamente determinado que a
caracterizacao da despesa deve considerar o conteudo material da contratacao,
especialmente para fins de apuracao do limite de pessoal, evitando-se a utilizagao
de classificagcdes formais que ocultem a natureza efetiva do dispéndio.

A luz dessas premissas, a classificacdo orcamentaria da despesa decorrente
da terceirizacao deve refletir a natureza material da contratagao. Assim, impde-se
distinguir duas hipdteses:

(i) Terceirizacao substitutiva: quando a contratacao se destinar a substituicao
de servidores ou empregados publicos, hipétese em que incide o art. 18, § 1°, da
Lei de Responsabilidade Fiscal, devendo a despesa ser classificada no elemento
34 — “Outras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizagcao”, com
repercussao direta no limite de despesa com pessoal.

(i) Terceirizacao nao substitutiva (caso em analise): quando a contratagao tenha
porobjetoaexecucaoindiretadeatividades-meio,sem correspondénciacom carreiras
do plano de cargos e sem caracterizacao de vinculo direto de emprego, hipdtese
em que nao ha enquadramento na regra do art. 18, § 1°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal, afastando-se sua inclusao no cOémputo da despesa com pessoal.

Na situacao examinada nesta Consulta, parte-se da premissa — formulada
em tese — de que as atividades anteriormente desempenhadas pelos cargos
extintos tenham natureza operacional e de apoio, ndo se inserem no nucleo de
atribuicdes tipicas do respectivo ente e nao encontram correspondéncia no plano
de cargos vigente.

Nesse contexto, a execugao indireta dessas atividades configura terceirizacao
ndo substitutiva, razdo pela qual os dispéndios dela decorrentes devem ser
classificados no grupo “Outras Despesas Correntes”, adotando-se os elementos
proprios de contratacao de servicos de terceiros, conforme o tipo de credor.

Tal enquadramento encontra respaldo no modelo de classificagao previsto no
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, segundo o qual despesas com
prestacao de servicos por terceiros, sem vinculo empregaticio, devem ser registradas
nos elementos correspondentes a natureza do contratado, distinguindo-se entre
pessoa fisica e pessoa juridica.
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Dessa forma, a classificagao orcamentaria adequada das despesas em analise
pode ser sintetizada da seguinte maneira, segundo o manual e conforme indicado
pela unidade técnica (peca 17, fl. 18):

Quadro1
CLASSIFICAGAO ORGAMENTARIA CODIGO / DESCRIGAO
Categoria Econémica 3 — Despesas Correntes
Grupo de Natureza da Despesa 3 — Outras Despesas Correntes
Modalidade de Aplicagao 90 - Aplicagdes Diretas

3.3.90.36.00.00 — Outros Servigos de

SlEnnEmS ((MEsees) [HEies) Terceiros — Pessoa Fisica

3.3.90.39.00.00 — Outros Servigos de

SlemEnts (Pesses Jueles) Terceiros — Pessoa Juridica

Fonte: elaborado pelo autor.

Por fim, cumpre enfatizar que a adequacao da classificacao orcamentaria
esta necessariamente condicionada a correta conformacao da contratacao.
Caso, na hipodtese concreta, se verifique que o ajuste traduz, em realidade,
mera disponibilizacdo de mao de obra com pessoalidade e subordinacao, ou
reproduz estrutura funcional tipica sob outra denominacao, devera prevalecer
a analise substancial da despesa, com eventual reenquadramento no elemento
correspondente a “Outras Despesas de Pessoal”’, nos termos da Lei de
Responsabilidade Fiscal e das orientagcdes deste Tribunal.

Dessa forma, reitero que a classificacao orcamentaria das despesas decorrentes
da execucao indireta das atividades em questao somente sera adequada se houver
estrita correspondéncia entre o enquadramento contabil adotado e a realidade
material da contratacao, nao sendo suficiente a mera indicagcao formal do elemento
de despesa.

Em outras palavras, a correta utilizacao dos elementos 3.3.90.36 ou 3.3.90.39
pressupde, necessariamente, que a contratacao se caracterize como prestacao de
servicos autdbnoma, sem vinculo de subordinagao, pessoalidade ou habitualidade
tipicas da relagao de trabalho, bem como que nao haja equivaléncia funcional com
cargos ou empregos publicos integrantes do quadro do 6érgao ou ente.

Por conseguinte, sempre que a execucgao contratual revelar, ainda que
de forma indireta, a substituicdo de servidores publicos ou a recomposi¢cao de
estrutura permanente de pessoal sob regime diverso do estatutario ou celetista,
devera ser afastada a classificacdao como “Outros Servicos de Terceiros”, impondo-
se o enquadramento como “Outras Despesas de Pessoal”’, com a correspondente
repercussao no limite de despesa com pessoal.
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Assim, a resposta ao quesito deve ser compreendida ndo apenas sob o aspecto
formal da codificagcao orcamentaria, mas sobretudo sob o prisma da aderéncia entre
a natureza da despesa e a modelagem concreta da contratacao, em observancia
as diretrizes da Lei de Responsabilidade Fiscal, a jurisprudéncia deste Tribunal e, no
gue couber, as orientacdes do Tesouro Nacional.

21 VOTO

Ante o exposto, acompanhando as conclusdes da Coordenadoria de Apoio e
Instrucao Suplementar e do Ministério Publico de Contas, VOTO pelo conhecimento
da presente Consulta, e, no mérito, para que seja apresentada resposta, em carater
geral e abstrato, nos seguintes termos:

1 Quais atividades sao reconhecidas como “atividade-meio” para fins de
aplicacao da Lei de Responsabilidade Fiscal e das normas especificas deste Tribunal?

Reposta: Consideram-se atividades-meio aquelas i) de natureza acessoria,
instrumental ou complementar aos assuntos que constituem area de competéncia
legal do 6rgao ou entidade, na forma do regramento local, tais como conservagao,
limpeza, segurancga, vigilancia, transportes, informatica - quando esta nao
for atividade-fim do o6rgao ou entidade — copeiragem, recepcao, reprografia,
telecomunicacdes e manutencao de prédios, equipamentos e instalagcdes, entre
outros; ii) nao sejam inerentes a categorias funcionais abrangidas por plano de
cargos do quadro de pessoal do 6rgao ou entidade, salvo expressa disposi¢cao legal
em contrario, ou seja, relativas a cargo ou categoria extintos, total ou parcialmente; e
i) Ndo caracterizem relagcao direta de emprego.

2 Considerando a extingao dos cargos efetivos de auxiliar de servicos gerais,
guardiao e operario pelo Municipio, tais funcdes enquadram-se como atividades-
meio, passiveis de terceirizagcdo sem integrag¢ao no limite de despesa com pessoal?

3 Confirmando que tais atividades se enquadram como atividades-meio e
inexistindo cargos correlatos, as despesas decorrentes da contratagcao indireta
devem ser excluidas do limite de despesa com pessoal previsto nos artigos 18 e 19
da LRF?

Resposta conjunta: Considerando que os cargos de auxiliar de servigos
gerais, guardiao e operario foram formalmente extintos e nao mais integram as
categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do Municipio, e estando
as respectivas atribuicdes, em tese, enquadradas como atividades-meio, a sua
execucao indireta configura terceirizacao de natureza nao substitutiva. Nesse caso,
a luz do entendimento consolidado por este Tribunal nos Acordaos n°® 1476/2019 e
n° 1885/2022, os dispéndios decorrentes da execucdo indireta de atividades-meio,
desde que nao guardem similaridade com carreiras do quadro funcional, nao se
incorporam ao cOémputo da despesa com pessoal, por ndo se enquadrarem na
hipotese prevista no art. 18, § 1°, da Lei Complementar n° 101/2000.
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4 Qual a classificagao orcamentaria mais adequada (elemento de despesa e
grupo de natureza da despesa) para o registro dessas despesas, em observancia as
orientacdes do Tesouro Nacional e do TCE-PR?”

Reposta: A classificacao orcamentaria mais adequada da despesa com a
terceirizagcao dos cargos extintos de auxiliar de servicos gerais, guardidao e operario
pelo Municipio, (contendo, pela ordem: categoria econémica, grupo de natureza,
modalidade de aplicagao e elemento) € 3.3.90.36.00.00, quando o contrato for com
pessoa fisica, e 3.3.90.39.00.00, quando o contrato for com pessoa juridica.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL
PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do
Relator, Conselheiro FABIO DE SOUZA CAMARGO, por unanimidade,em CONHECER
a Consulta, uma vez presentes os pressupostos de admissibilidade e, no mérito,
acompanhando as conclusdes da Coordenadoria de Apoio e Instrucao Suplementar
e do Ministério Publico de Contas, RESPONDE-LA em carater geral e abstrato, nos
seguintes termos:

| - Quais atividades sdo reconhecidas como “atividade-meio” para fins de
aplicacao da Lei de Responsabilidade Fiscal e das normas especificas deste Tribunal?

Reposta: Consideram-se atividades-meio aquelas i) de natureza acessoria,
instrumental ou complementar aos assuntos que constituem area de competéncia
legal do 6rgao ou entidade, na forma do regramento local, tais como conservacao,
limpeza, seguranga, vigilancia, transportes, informatica - quando esta nao
for atividade-fim do d6rgao ou entidade - copeiragem, recepcgao, reprografia,
telecomunicacdes e manutencao de prédios, equipamentos e instalacdes, entre
outros; ii) nao sejam inerentes a categorias funcionais abrangidas por plano de
cargos do quadro de pessoal do 6rgao ou entidade, salvo expressa disposi¢cao legal
em contrario, ou seja, relativas a cargo ou categoria extintos, total ou parcialmente; e
iii) ndo caracterizem relagao direta de emprego;

Il - Considerando a extingao dos cargos efetivos de auxiliar de servicos gerais,
guardiao e operario pelo Municipio, tais fun¢cdes enquadram-se como atividades-
meio, passiveis de terceirizacao sem integracao no limite de despesa com pessoal?

[Il - Confirmando que tais atividades se enquadram como atividades-meio
e inexistindo cargos correlatos, as despesas decorrentes da contratacao indireta
devem ser excluidas do limite de despesa com pessoal previsto nos artigos 18 e 19
da LRF?

Resposta conjunta: Considerando que os cargos de auxiliar de servicos
gerais, guardiao e operario foram formalmente extintos e nao mais integram as
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categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do Municipio, e estando
as respectivas atribuicdes, em tese, enquadradas como atividades-meio, a sua
execucao indireta configura terceirizacao de natureza nao substitutiva. Nesse caso,
a luz do entendimento consolidado por este Tribunal nos Acorddos n°® 1476/2019 e
n° 1885/2022, os dispéndios decorrentes da execucdo indireta de atividades-meio,
desde que nao guardem similaridade com carreiras do quadro funcional, nao se
incorporam ao computo da despesa com pessoal, por nao se enquadrarem na
hipdtese prevista no art. 18, § 1°, da Lei Complementar n° 101/2000;

IV - Qual a classificacao orcamentaria mais adequada (elemento de despesa e
grupo de natureza da despesa) para o registro dessas despesas, em observancia as
orientagdes do Tesouro Nacional e do TCE-PR?

Reposta: A classificacao orcamentadria mais adequada da despesa com a
terceirizacao dos cargos extintos de auxiliar de servicos gerais, guardiao e operario
pelo Municipio, (contendo, pela ordem: categoria econémica, grupo de natureza,
modalidade de aplicagao e elemento) € 3.3.90.36.00.00, quando o contrato for com
pessoa fisica, e 3.3.90.39.00.00, quando o contrato for com pessoa juridica.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE
SOUZA CAMARGO, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA e AUGUSTINHO ZUCCHI.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas, GABRIEL
GUY LEGER.

Plenario Virtual, 23 de julho de 2026 — Sessao Ordinaria Virtual n° 12.

FABIO DE SOUZA CAMARGO
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente
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TiTULO DE UTILIDADE PUBLICA
TRANSFERENCIA DE RECURSOS - OSCIP - EXIGIBILIDADE

PROCESSO N° : 551140/25

ASSUNTO : CONSULTA

ENTIDADE : SECRETARIA DE ESTADO DA AGRICULTURA E DO
ABASTECIMENTO

INTERESSADO : MARCIO FERNANDO NUNES

RELATOR :  CONSELHEIRO MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA

ACORDAO N° 1714/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Organizagdes da Sociedade Civil. Repasses de recursos
publicos estaduais. Termos de fomento e de colaboragao. Titulo de Utilidade
Publica. Lei Estadual n°16.244/2009 (redac&o dada pela Lei n°19.134/2017) e
Decreto Estadual n° 4.189/2016. Alteracdo legislativa. Supressdo da exigéncia.
Adequacao ao Marco Regulatdrio das Organizagdes da Sociedade Civil (Lei
Federal n° 13.019/2014). Incompatibilidade de exigéncia ndo prevista na
legislagao vigente. Consulta respondida.

1 DO RELATORIO

Trata-se de Consulta formulada pelo secretario de Estado da Agricultura e do
Abastecimento, Marcio Fernando Nunes, por meio do Oficio n°® 505/2025 - GS, na
qual indaga se, diante das alteracdes promovidas na Lei Estadual n°® 16.244/2009,
especialmente pela Lei n°19.134/2017, bem como das modificacdes introduzidas em
2024 no Decreto Estadual n° 4.189/2016, permanece exigivel o Titulo de Utilidade
Publica como requisito para a transferéncia de recursos a Organizagdes da Sociedade
Civil no ambito do estado do Parana.

A consulente informa que a Secretaria realiza repasses a Organizagdes da
Sociedade Civil, em especial entidades da agricultura familiar, por meio de Termos
de Fomento, com fundamento na Lei Federal n° 13.019/2014 e na legislacdo
estadual correlata, sustentando que a exigéncia do Titulo de Utilidade Publica teria
sido suprimida do ordenamento juridico estadual, tanto na lei quanto no decreto
regulamentar. Registra, contudo, que a Instrucdo Normativa n° 61/2011 e a Resolucdo
n° 28/2011 deste Tribunal de Contas ainda mantém a referida exigéncia, o que, em sua
Gtica, geraria divergéncia normativa e inseguranca juridica na execucao das parcerias.

Consta dos autos o Parecer Juridico (peca 03), no qual a Assessoria Juridica da
Secretaria de Estado da Agricultura e do Abastecimento conclui pela inexisténcia de
obrigatoriedade de apresentac¢ao do Titulo de Utilidade Publica como condicao para
a celebracao de parcerias entre a Administracao Publica estadual e as Organizacdes
da Sociedade Civil.
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Admiti a Consulta por meio do Despacho n° 1.597/25 (peca 5). A Superviséo
de Jurisprudéncia e Biblioteca, por meio da Informacdo n°® 40/26 — SIB (peca 7),
apontou precedentes desta Corte de Contas relacionados ao tema, com e sem
forca normativa.

Por meio do Despacho n° 27/26 (peca 8), determinei o encaminhamento
dos autos para instrucao. A Coordenadoria-Geral de Fiscalizacdao, no Despacho n°
338/26-CGF (peca 11), destacou que a matéria possui impacto direto na atividade
fiscalizatdria, requerendo o retorno dos autos apds o julgamento para ciéncia e
eventual atualizacao de orientagoes.

AT? Inspetoria de Controle Externo, por meio da Instrucao n°15/26-1ICE (peca 12),
procedeu a analise cronoldgica e sistematica da evolugao normativa, concluindo que
a alteracao legislativa teve por finalidade a reducao de exigéncias para a celebracao
de parcerias com Organizagdes da Sociedade Civil, emn consonancia com o regime
estabelecido pela Lei Federal n°13.019/2014.

Assentou, ainda, que a supressao da exigéncia na legislacdo estadual deve
produzir reflexos também nos atos normativos deste Tribunal, especialmente quanto
a0s requisitos de prestacao de contas.

Ao final, propds resposta negativa ao questionamento, no sentido de que, a
partir da vigéncia da Lei Estadual n°® 19.134/2017, ndo é exigivel o Titulo de Utilidade
Publica para repasses e transferéncias no ambito do Poder Executivo estadual nem
para a prestacao de contas perante esta Corte.

O Ministério Publico de Contas, por meio do Parecer n°149/26 (peca 13), da lavra
do Procurador-Geral Gabriel Guy Léger, manifestou-se no sentido de acompanhar
integralmente a Instrucdo n° 15/26-1ICE.

E o breve relatério.

2 DA FUNDAMENTACAO E VOTO

A consulta submetida a apreciacao consiste em definir se, a luz das alteragdes
promovidas na Lei Estadual n° 16.244/2009 pela Lei Estadual n° 19.134/2017, bem
como das modificagdes introduzidas, em 2024, no Decreto Estadual n° 4.189/20716,
permanece exigivel a apresentacao do Titulo de Utilidade Publica como requisito
para a celebracdao de parcerias e para a transferéncia de recursos publicos a
Organizagdes da Sociedade Civil no ambito do estado do Parana.

A matéria deve serexaminada a luz do regime juridico inaugurado pela Lei Federal
n°13.019/2014, conhecida como Marco Regulatodrio das Organizacdes da Sociedade Civil,
que estabeleceu disciplina propria para as parcerias celebradas entre a Administracao
Publica e entidades privadas sem fins lucrativos, estruturada em critérios objetivos de
selecao, habilitacao, execucao, monitoramento, avaliagcao e prestacao de contas.
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No plano estadual, verifica-se que a Lei n° 16.244/2009, em sua redacéo
originaria, condicionava a realizacao de repasses a entidades sem fins lucrativos a
prévia declaracao de utilidade publica.

Contudo, a Lei Estadual n° 19.134/2017 promoveu alteracdo substancial nesse
regime, suprimindo a exigéncia de reconhecimento de utilidade publicaeadequando
a legislacao estadual ao modelo instituido pela Lei Federal n°13.019/2014, mediante a
previsao de parcerias formalizadas por termos de colaboracao e termos de fomento.

No mesmo sentido, o Decreto Estadual n° 4.189/2016, apds as alteracbes
promovidas pelo Decreto Estadual n° 7.578/2024, deixou de exigir a comprovacao de
utilidade publica nos pedidos de concessao de auxilios, contribuicdes e subvencdes
perante as Secretarias de Estado, sem prejuizo da observancia dos requisitos proprios
previstos na Lei Federal n°13.019/2014 e em seu regulamento estadual.

A analise sistematica do arcabouc¢o normativo evidencia, portanto, a superagao
do modelo baseado na qualificagcao formal de utilidade publica como condigao
obrigatdria para acesso as parcerias, substituindo-o por regime juridico fundado
Nna avaliacao da capacidade técnica e operacional da entidade, da regularidade
institucional, da compatibilidade de suas finalidades estatutarias e da aderéncia do
plano de trabalho ao interesse publico.

Nesse contexto, nao subsiste fundamento juridico para a exigéncia do Titulo
de Utilidade Publica como condicao para a celebracao de termos de colaboracao
ou de fomento, tampouco para a liberacdao de recursos publicos nho ambito do
Poder Executivo estadual, uma vez que tal requisito foi afastado pela legislagao
superveniente, ndo podendo norma infralegal, ato administrativo pretérito ou pratica
administrativa restabelecer exigéncia nao mais prevista no regime legal aplicavel.

Ressalte-se, ainda, que a manutencao de exigéncia incompativel com o atual
regime juridico das parcerias poderia implicar indevida restricao a participacao das
Organizac¢des da Sociedade Civil nos chamamentos publicos, com potencial redugao
da competitividade e afronta aos principios da isonomia, da impessoalidade, da
eficiéncia e da supremacia do interesse publico.

No gue concerne as normas internas deste Tribunal de Contas, especialmente
a Instrucdo Normativa n° 61/2011 e a Resolucdo n°® 28/201], verifica-se que foram
editadas sob contexto normativo anterior a plena vigéncia do Marco Regulatério das
Organizacdes da Sociedade Civil e a alteragao legislativa estadual promovida pela
Lei n°19.134/2017.

Por essa razao, eventual previsao de apresentacao de Titulo de Utilidade Publica
deve ser interpretada de forma sistematica e conforme a legislagcao superveniente,
nao podendo prevalecer, nesse ponto especifico, guando em conflito com o regime
legal atualmente vigente.
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Diante desse cenario, impbde-se reconhecer a necessidade de harmonizagao
dos atos normativos desta Corte com o atual regime juridico das parcerias, de
modo a assegurar coeréncia normativa, seguranca juridica e observancia ao
principio da legalidade.

Assim, a vista da convergéncia entre a legislagao estadual vigente, o regime
juridico federal aplicavel e as manifestacdes constantes dos autos, conclui-se que
nao é exigivel a apresentacao do Titulo de Utilidade Publica pelas Organizacdes
da Sociedade Civil como requisito para a celebracao de termos de fomento ou de
colaboragao no ambito do Estado do Parana nem como condi¢cao autébnoma para a
prestacao de contas perante este Tribunal de Contas.

21 VOTO

Diante do exposto, acompanhando a Instrucdo n° 15/26 — 1ICE e o Parecer
n° 149/26 do Ministério Publico de Contas, VOTO no sentido de que esta Corte de
Contas conheca da presente Consulta e, no mérito, apresente a seguinte resposta:

PERCUNTA: Considerando as alteracdes legislativas promovidas pela Lei
Estadual n®16.244/2009 (com a redacao dada pela Lei n°19.134/2017) e pelo Decreto
Estadual n°® 4.189/2016 (com alteracdes de 2024), permanece exigivel a apresentacao
do Titulo de Utilidade Publica pelas Organizag¢des da Sociedade Civil como requisito
para o repasse de recursos publicos no ambito do Estado do Parana, ou devera
prevalecer a dispensa desse requisito, conforme a legislacao estadual atualizada?

RESPOSTA: Nao ¢ exigivel a apresentacao de Titulo de Utilidade Publica pelas
Organizacdes da Sociedade Civil como requisito para a celebracao de termos de
colaboragao, termos de fomento ou para a realizacdo de repasses de recursos
publicos noambito doestado do Parana, umavez que tal exigéncia foi expressamente
afastada pela Lei Estadual n°19.134/2017 e pelas alteracdes promovidas pelo Decreto
Estadual n° 7.578/2024 no Decreto Estadual n° 4.189/2016, em conformidade com o
regime juridico estabelecido pela Lei Federal n°13.019/2014.

Determino, ainda, a comunicacao da presente decisao a Coordenadoria de
Acompanhamento de Atos de Gestao e a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao, para
ciéncia e adogao das providéncias cabiveis.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL
PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do
Relator, Conselheiro MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA, por unanimidade, em
CONHECER, uma vez presentes os pressupostos de admissibilidade e, no mérito,
acompanhando a Instrucdo n°15/26 - 1ICE e o Parecer n°149/26 do Ministério Publico
de Contas, responder a presente Consulta nos termos a seguir:
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| - PERGUNTA: Considerando as alteracgdes legislativas promovidas pela Lei
Estadual n°16.244/2009 (com a redacao dada pela Lei n°19.134/2017) e pelo Decreto
Estadual n° 4.189/2016 (com alteracdes de 2024), permanece exigivel a apresentacao
do Titulo de Utilidade Publica pelas Organizacdes da Sociedade Civil como requisito
para o repasse de recursos publicos no ambito do Estado do Parana, ou devera
prevalecer a dispensa desse requisito, conforme a legislacao estadual atualizada?

RESPOSTA: Nao é exigivel a apresentacao de Titulo de Utilidade Publica pelas
Organizacdes da Sociedade Civil como requisito para a celebracao de termos de
colaboracao, termos de fomento ou para a realizagcdo de repasses de recursos
publicos noambito do estado do Parana, uma vez que tal exigéncia foi expressamente
afastada pela Lei Estadual n°®19.134/2017 e pelas alteracdes promovidas pelo Decreto
Estadual n° 7.578/2024 no Decreto Estadual n° 4189/2016, em conformidade com o
regime juridico estabelecido pela Lei Federal n°13.019/2014;

I — determinar a comunicacao da presente decisao a Coordenadoria de
Acompanhamento de Atos de Gestao e a Coordenadoria-Geral de Fiscalizacao, para
ciéncia e adoc¢ao das providéncias cabiveis.

VVotaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO
DE SOUZA CAMARGO, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA e AUGUSTINHO
ZUCCHLI.

Presente o Procurador-Geral do Ministério PUblico de Contas, GABRIEL GUY
LEGER.

Plenario Virtual, 9 de julho de 2026 — Sessao Ordinaria Virtual n°11.

MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente
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VALE-ALIMENTAGCAO
PAGAMENTO - PECUNIA - RGPS

PROCESSO N° : 578871/25

ASSUNTO : CONSULTA

ENTIDADE . CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANTONIO DO PARAISO
INTERESSADO : LUIZ MOURA

RELATOR : CONSELHEIRO FABIO DE SOUZA CAMARGO

ACORDAO N° 1843/26 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Servidores e empregados publicos municipais
vinculados ao Regime Geral de Previdéncia Social. Auxilio-alimentagao.
Pagamento em pecunia. Possibilidade. Autonomia municipal. Previsdo em
lei local. Observancia dos requisitos legais e orcamentarios. Contribuicao
previdenciaria. Incidéncia patronal sobre empregados publicos submetidos
ao regime celetista. Natureza remuneratdria. Tema 1.164 do Superior Tribunal
de Justica. Art. 457, § 2°, da Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT). Nao
incidéncia de contribuicdo previdenciaria sobre os servidores publicos nao
submetidos ao regime celetista. Rubrica prépria. Principios da transparéncia
e da publicidade. Conhecimento e resposta.

1 DO RELATORIO

Tratam os autos de Consulta formulada pela Camara Municipal de Santo
Antdnio do Paraiso, na pessoa de seu representante legal, buscando esclarecimentos
acerca da possibilidade de pagamento do auxilio-alimentacao em pecunia aos seus
servidores, nos seguintes termos (pega 3, fl. 3):

1) Considerando que o Acérdéo n. 2.797/19 foi realizado por municipio que
detinha Regime Prdéprio de Previdéncia Social (RPPS). Municipios com
servidores vinculados ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) podem
realizar o pagamento do valor do vale alimentacdo em pecunia, ou seja,
diretamente na conta do servidor?

2) Caso positivo a pergunta anterior, em face desse pagamento incidirad
alguma contribuig¢ao previdenciaria do empregado ou do empregador?

3) Caso positivo a primeira pergunta, o vale alimentacgdo sera incluido na
folha de pagamento sendo discriminado como “vale alimentagao”?

Presentes os requisitos de admissibilidade, pelo Despacho n°®1203/25 - GCFSC
(peca 7) recebi o presente expediente.

Seguindo o tramite regimental, a Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca,
na Informacé&o n°® 28/26 — SIB (peca 9), indicou a existéncia de acérddos com forca
normativa que abordam o tema destes autos.

o

A Coordenadoria de Apoio e Instrucao Suplementar, pela Instrucao n
171/26 — CAIS (peca 13), recomendou o apensamento dos autos a Consulta n
300695/25, formulada pela Camara Municipal de Jardim Alegre, a qual apresentava
guestionamentos semelhantes.

[e]
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Contudo, nos termos do Despacho n°339/26 - GCFSC (peca 14), deixei de acolher
a sugestdo da unidade técnica, por observar que, embora a Consulta n° 300695/25

trate do mesmo instituto legal, os destinatarios do beneficio sao vereadores, agentes

politicos pagos por via de subsidio, diferentemente do caso aqui discutido, que sao

agentes publicos pagos via vencimento.

Com o retorno do processo a Coordenadoria de Apoio e Instrugcao Suplementar,

esta, pela Instrucdo n° 325/26 — CAIS (peca 15), apresentou sugestdo de resposta nos

seguintes termos (fls. 6 e 7):

a) Considerando que o acord3o n. 2.797/19 foi realizado por municipio que
detinha Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS). Municipios com
servidores vinculados ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) podem
realizar o pagamento do valor do vale alimentacdo em pecunia, ou seja,
diretamente na conta do servidor?

Sim. O Acérdio n° 2.797/19 — Tribunal Pleno n3o restringiu a possibilidade
de pagamento do vale-alimentagcao em pecunia apenas a Municipios com
servidores vinculados a Regime Préprio de Previdéncia Social. Inexiste,
portanto, vedagao para que Municipios cujos servidores estejam vinculados
ao Regime Ceral de Previdéncia Social - RGPS realizem o pagamento do
beneficio diretamente na conta do servidor, desde que haja autorizagao
expressa em lei local e que seja preservado o carater indenizatdrio da verba,
nos termos da jurisprudéncia desta Corte.

b) Caso positivo a pergunta anterior, em face desse pagamento incidird
alguma contribui¢ao previdenciaria do empregado ou do empregador?
Nao.Nostermosda legislagaoaplicavel edajurisprudéncia consolidada desta
Corte, o pagamento do vale-alimentagdo em pecunia ndo atrai a incidéncia
de contribuicdo previdenciaria, haja vista a sua natureza indenizatoria,
voltada ao ressarcimento de despesas efetivamente suportadas pelo
servidor ou empregado no exercicio da sua fungao.

c) Caso positivo a primeira pergunta, o vale alimentagao sera incluido na
folha de pagamento sendo discriminado como “vale alimentag¢ao”?

Sim. O vale-alimentagado pago em pecunia, desde que expressamente previsto
em lei local, deve constar na folha de pagamento, devidamente discriminado
em rubrica prépria como “vale-alimentagdo”,de modo a atender aos principios
da transparéncia e da publicidade, além da adequada evidenciagdo contabil.

Por sua vez, o Ministério Publico de Contas, no Parecer n°137/26 - PGC (peca 16,
fl. 13), manifestou-se pelas seguintes respostas:

E o relatério.

1. E possivel o pagamento do auxilio-alimentacdo em pecunia aos servidores
publicos municipais vinculados ao Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), desde que haja previsao em lei local e seja preservada a finalidade
indenizatéria da verba, ndo constituindo o regime previdenciario fator
impeditivo para a adogao dessa forma de concessao.

2. O pagamento do auxilio-alimentacdo em pecuUnia pode ensejar a
incidéncia de contribuicdo previdenciaria patronal, notadamente em razdo
da habitualidade e da livre disponibilidade dos valores, nos termos do
entendimento firmado pelo Superior Tribunal de Justica no Tema n° 1.164.
3. O auxilio-alimentagao, quando pago em pecunia, deve ser registrado
em folha de pagamento, em rubrica prépria e devidamente identificada,
de modo a assegurar a transparéncia, o controle administrativo e a correta
qualificagao juridica da verba.
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2 DA FUNDAMENTAGCAO E VOTO

Inicialmente, reitero o conhecimento da presente Consulta, na medida em que
restaram satisfeitos os requisitos de admissibilidade constantes nos artigos 311 e 312,
inciso I, do Regimento Interno.

Em relacao ao primeiro questionamento, que versa sobre a possibilidade de
pagamento do auxilio-alimentagao em pecunia aos servidores publicos municipais
vinculados ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), entendo que nao ha
impedimento juridico.

Isso porque, como bem destacado na Instrucdo n° 325/26 da Coordenadoria de
Apoio e Instrucdo Suplementar e no Parecer do Ministério Publico de Contas n°137/26
- PGC, a regulacao do auxilio-alimentacao para os servidores da Camara Municipal
integra a competéncia normativa do Poder Legislativo, que detém autonomia
para instituir o beneficio e, no ambito da sua organizagao administrativa, definir as
condi¢cdes para sua concessao e forma de pagamento — independentemente do
regime previdenciario dos seus servidores —, desde que haja previsdao em lei local e
observancia dos requisitos legais e orcamentarios aplicaveis.

No tocante ao segundo questionamento, relativo a incidéncia da contribui¢cao
previdencidria sobre o pagamento em pecunia feito a agentes publicos vinculados ao
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), cumpre distinguir as situacoes juridicas
abrangidas por esse regime previdenciario.

Exclusivamente em relagdao aos empregados publicos submetidos ao regime
da Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT), o Superior Tribunal de Justica, ao julgar
o Tema 1.164, no Recurso Especial n°® 1.995.437 — CE, fixou entendimento vinculante
de que “Incide a contribuicao previdenciaria a cargo do empregador sobre o auxilio-
alimentacao pago em pecunia”.

Na fundamentacao de tal entendimento? o Superior Tribunal de Justica
destacou que o auxilio-alimentacao pago em dinheiro, no ambito das relacdes
regidas pela Consolidagao das Leis do Trabalho, tem carater suficiente de

1 Art. 311. A consulta formulada ao Tribunal de Contas, conforme o disposto no Titulo I, Capitulo I, Segao VII,
da Lei Complementar n° 113/2005, devera atender aos seguintes requisitos:
| - ser formulada por autoridade legitima;
Il - conter apresentacao objetiva dos quesitos, com indicagao precisa de duvida;
Il - versar sobre duvida na aplicagao 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 érgao ou
entidade consulente, opinando acerca da matéria objeto da consulta;
V - ser formulada em tese.
Art. 312. Estao legitimados para formular consulta: (...):
Il - no ambito municipal, Prefeito, Presidente de Camara Municipal, Procurador Geral do Municipio, dirigentes
de autarquias, sociedades de economia mista, empresas publicas, fundacdes instituidas e mantidas pelo
municipio, consorcios intermunicipais e conselhos constitucionais e legais; (Redagao dada pela Resolugao n°
58/2016)

2 Disponivelem:<https://processo.stj.jus.br/processo/julgamento/eletronico/documento/mediado/?documento_
tipo=integra&documento_segquencial=188149754&registro_numero=202200969743&peticao_
numero=&publicacao_data=20230512&formato=PDF>. Acesso em 19/05/2026.
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contraprestacao para justificar sua inclusao na base de calculo da contribuicao
previdenciaria patronal, especialmente em razao da habitualidade do pagamento e
da livre disponibilidade dos valores pelo empregado.

Ademais, da leituradoartigo 457,§2° da Consolidagaodas Leisdo Trabalho (CLT)?
fica claro, neste regime, que o auxilio-alimentacao nao tem natureza remuneratoria,
a menos se for concedido em dinheiro, o que reforca a necessidade de incidéncia da
contribuicao previdenciaria quando pago em pecunia.

Portanto, aos empregados vinculados ao Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS) que estejam submetidos ao regime da Consolidagao das Leis do
Trabalho (CLT), o auxilio-alimentacao pago em pecunia integra a base de calculo da
contribuicao previdenciaria, incidindo sobre ele a contribuicao patronal.

Contudo, nao se pode equiparar, de forma automatica, a vinculagdao ao Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS) a submissao ao regime celetista, pois, embora
todo empregado celetista esteja vinculado ao RGPS, nem todos os segurados desse
regime ostentam vinculo regido pela Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT).

Com efeito, a Constituicao Federal, em seu artigo 37, incisos | e |14 distingue
expressamente cargo publico, emprego publico e fungao publica. Essa distingao
repercute diretamente na diferenciacao entre empregado publico e servidor publico.

O empregado publico é aquele investido em emprego publico e submetido
ao regime celetista, razao pela qual sua relagao funcional é regida, em regra, pela
Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT). Ja o servidor publico, em sentido estrito,
€ a pessoa legalmente investida em cargo publico, submetida a regime juridico de
direito publico, estatutario ou administrativo, e ndo a disciplina celetista.

Além disso, a Constituicao Federal,em seu artigo 40, §13°, deixa claroque o RGPS
ndo abrange apenas os empregados publicos celetistas, ao estabelecer que se aplica

3 Art. 457 - Compreendem-se na remuneracao do empregado, para todos os efeitos legais, além do salario

devido e pago diretamente pelo empregador, como contraprestacao do servigo, as gorjetas que receber.
()
§2° As importancias, ainda que habituais, pagas a titulo de ajuda de custo, auxilio-alimentagao, vedado
seu pagamento em dinheiro, didrias para viagem, prémios e abonos nao integram a remuneragao do
empregado, nao se incorporam ao contrato de trabalho e nao constituem base de incidéncia de qualquer
encargo trabalhista e previdenciario.

4 Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal

e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:
| - os cargos, empregos e fungdes publicas séo acessiveis aos brasileiros que preencham os requisitos estabelecidos
em lei, assim como aos estrangeiros, na forma da leij;
Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagao prévia em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma
prevista em lei, ressalvadas as nomeacgdes para cargo em comissao declarado em lei de livre nomeacgao e
exoneragao;

5 Art. 40. O regime préprio de previdéncia social dos servidores titulares de cargos efetivos tera carater
contributivo e solidario, mediante contribuicdo do respectivo ente federativo, de servidores ativos, de
aposentados e de pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial.

§ 13. Aplica-se ao agente publico ocupante, exclusivamente, de cargo em comissao declarado em lei
de livre nomeacgao e exoneragao, de outro cargo temporario, inclusive mandato eletivo, ou de emprego
publico, o Regime Geral de Previdéncia Social.
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o Regime Geral de Previdéncia Social ao agente publico ocupante, exclusivamente,
de cargo em comissao, de outro cargo temporario, inclusive mandato eletivo, ou de
emprego publico. Portanto, o fato de determinado agente publico estar vinculado
ao RGPS nao significa, por si so, que ele seja empregado publico ou que sua relagao
juridica seja regida pela CLT.

Neste contexto, em se tratando de empregado publico submetido ao regime
celetista, incide contribuicao previdenciariado empregador,conforme entendimento
vinculante do Tema 1.164 do Superior Tribunal de Justica, bem como nos termos do
artigo 457, § 2°, da Consolidacao das Leis do Trabalho.

Diversamente, tratando-se de servidor publico nao submetido ao regime
celetista, o auxilio-alimentacao pago em pecunia, quando expressamente previsto
em lei local como verba indenizatdria, nao integra a base de calculo da contribuicao
previdenciaria do servidor nem da contribuicao previdenciaria devida pelo ente
publico, por nao ter natureza remuneratoria.

Por isso, embora tenha razao o Ministério Publico de Contas ao destacar que
“a incidéncia tributaria demanda a analise concreta da finalidade da parcela, a
fim de verificar se esta se destina ao ressarcimento de despesas suportadas pelo
servidor” (pecga 16, fl. 9), € preciso observar os fundamentos aplicados pelo Superior
Tribunal de Justica na matéria, ao enfrentar o Tema Repetitivo n° 1164, registrado
especificamente no item “4" da Ementa de referido julgado: “4. A interpretacao
sistematica dos arts. 22, |, 28, |, da Lei n. 8.212/1991 e 458, § 2° da CLT revela que o
auxilio-alimentacao pago em dinheiro ao empregado possui natureza salarial.”: Se a
conclusao pela necessidade de “contribui¢cao previdenciaria a cargo do empregador
sobre o auxilio-alimentacdao pago em pecunia” decorre de interpretacao da
Consolidacao das Leis do Trabalho, fica claro que tal obrigacao, na hipdtese, incide
somente sobre as relagdes celetistas — uma vez que a CLT, por coeréncia ldgica, nao
se aplica a situacdes reguladas expressamente por outros regimes.

Isto é, como o fundamento do Tema 1.164/STJ extrai a natureza salarial do
auxilio-alimentacao pago em pecunia de dispositivos da Consolidacao das Leis
do Trabalho (arts. 457, § 2°, e 458, § 2°¢), seu alcance limita-se as relagdes juridicas

6 Art. 458 - Além do pagamento em dinheiro, compreende-se no saldrio, para todos os efeitos legais, a
alimentacao, habitacao, vestuario ou outras prestagdes “in natura” que a empresa, por for¢ga do contrato
ou do costume, fornecer habitualmente ao empregado. Em caso algum serd permitido o pagamento com
bebidas alcodlicas ou drogas nocivas.

[.]

§ 2° Para os efeitos previstos neste artigo, nao serao consideradas como saldrio as seguintes utilidades
concedidas pelo empregador: (Redacao dada pela Lei n®10.243, de 19.6.2001)

| — vestuarios, equipamentos e outros acessoérios fornecidos aos empregados e utilizados no local de
trabalho, para a prestacao do servico; (Incluido pela Lei n°10.243, de 19.6.2001)

Il —educagao, em estabelecimento de ensino préprio ou de terceiros, compreendendo os valores relativos
a matricula, mensalidade, anuidade, livros e material didatico; (Incluido pela Lei n°®10.243, de 19.6.2001)

Il — transporte destinado ao deslocamento para o trabalho e retorno, em percurso servido ou nao por
transporte publico; (Incluido pela Lei n°®10.243, de 19.6.2001)

IV — assisténcia médica, hospitalar e odontoldgica, prestada diretamente ou mediante seguro-saude;
(Incluido pela Lei n°10.243, de 19.6.2001)
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regidas pela préopria CLT. Nao ha, portanto, como estender automaticamente esse
precedente a servidores submetidos a outros regimes, alheios ao critério celetista
gue fundamentou o precedente repetitivo.

Em relagcdao ao terceiro questionamento, relativo a inclusdo do auxilio-
alimentacao na folha de pagamento dos servidores, com rubrica propria, a resposta
é positiva.

O auxilio-alimentacao pago em pecunia deve ser incluido na folha de
pagamento do empregado/servidor, com rubrica propria e expressamente
identificada como “auxilio-alimentacao” ou “vale-alimentac¢ao”, em respeito aos
principios da transparéncia e da publicidade, permitindo, assim, o controle da
Administracao Publica.

Isso permite a adequada identificagdo da natureza juridica da verba recebida
pelo empregado e servidor publico, assim como a correta escrituragcao contabil e
financeira da despesa publica.

Assim, a resposta ao questionamento formulado deve ter resposta positiva.

21 VOTO

Diante do exposto, VOTO pelo conhecimento da presente Consulta €, no mérito,
pela resposta aos quesitos formulados nos seguintes termos:

1) Considerando que o Acorddo n°2.797/19foirealizado por municipio que detinha
Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS). Municipios com servidores vinculados
ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) podem realizar o pagamento do valor
do vale alimentagao em pecunia, ou seja, diretamente na conta do servidor?

Resposta: Sim. Municipios cujos servidores e empregados publicos estejam
vinculadosao Regime Geralde Previdéncia Social (RGPS) podem efetuaro pagamento
do auxilio-alimentagao em pecunia, diretamente na conta do servidor, desde que
haja previsao em lei local e observancia dos requisitos legais, orcamentarios e
financeiros, sendo irrelevante, para esse fim, o regime previdenciario adotado.

2) Caso positivo a pergunta anterior, em face desse pagamento incidira alguma
contribuicao previdenciaria do empregado ou do empregador?

Resposta: Sobre o auxilio-alimentacdao pago em pecunia aos empregados
publicos submetidos ao regime celetista incide contribuicao previdenciaria patronal,
conforme entendimento vinculante do Tema 1164 do Superior Tribunal de Justica,
bem como nos termos do artigo 457, § 2°, da Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT).

Tratando-se de servidor publico nao submetido ao regime celetista, o auxilio-
alimentacao pago em pecunia, quando expressamente previsto em lei local como

V - seguros de vida e de acidentes pessoais; (Incluido pela Lei n°10.243, de 19.6.2001)
VI - previdéncia privada;
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ACORDAOS

verba indenizatoria, nao integra a base de calculo da contribuicao previdenciaria do
servidor nem da contribuicao previdenciaria devida pelo ente publico, por nao ter
natureza remuneratoria.

3) Caso positivo a primeira pergunta, o vale alimentacao sera incluido na folha
de pagamento sendo discriminado como “vale alimentagao”?

Resposta: Sim. O auxilio-alimentacdao pago em pecunia deve ser incluido na
folha de pagamento, com rubrica propria, expressamente identificada como “auxilio-
alimentacao” ou “vale-alimentag¢ao”, em observancia aos principios da transparéncia
e da publicidade, bem como para possibilitar o adequado controle administrativo,
contabil, fiscal e previdenciario.

Decorrido o transito em julgado, encaminhem-se os autos a Escola de Gestao
Publica, para os registros pertinentes, no ambito de sua atribuicao definida no art.
175-D, § 2°, do Regimento Interno.

Apods, encaminhem-se os autos a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao,
conforme solicitado a peca 12.

Na sequéncia, com fundamento no art. 398, § 1° do Regimento Interno’,
determino o encerramento do processo e o encaminhamento dos autos a Diretoria
de Protocolo para arquivo.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO
do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator,
Conselheiro FABIO DE SOUZA CAMARGO, por unanimidade, em CONHECER da
Consulta, uma vez presentes os pressupostos de admissibilidade e, no mérito, pela
RESPOSTA aos quesitos formulados nos seguintes termos:

|-ConsiderandoqueoAcorddon®2.797/19foirealizado por municipioguedetinha
Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS). Municipios com servidores vinculados
ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) podem realizar o pagamento do valor
do vale alimentagao em pecunia, ou seja, diretamente na conta do servidor?

Resposta: Sim. Municipios cujos servidores e empregados publicos estejam
vinculadosao Regime Geralde Previdéncia Social (RGPS) podem efetuar o pagamento
do auxilio-alimentagdao em pecunia, diretamente na conta do servidor, desde que
haja previsao em lei local e observancia dos requisitos legais, orcamentarios e
financeiros, sendo irrelevante, para esse fim, o regime previdenciario adotado;

Il - Caso positivo a pergunta anterior,em face desse pagamento incidira alguma
contribuicao previdenciaria do empregado ou do empregador?

7 Art.398. Todos os processos autuados no Tribunal permanecerdo no sistema, segundo as regras de gestao
documental para a sua guarda e disponibilizacdo. (Redacdo dada pela Resolucdo n° 24/2010)
§ 1° Proferida a decisao monocratica ou do érgao colegiado, com o respectivo transito em julgado e
certificado seu integral cumprimento, o processo sera encerrado, mediante despacho do relator.
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Resposta: Sobre o auxilio-alimentacao pago em pecunia aos empregados
publicos submetidos ao regime celetista incide contribuicao previdenciaria patronal,
conforme entendimento vinculante do Tema 1164 do Superior Tribunal de Justica,
bem como nos termos do artigo 457, § 2°, da Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT);

Tratando-se de servidor publico nao submetido ao regime celetista, o auxilio-
alimentacao pago em pecunia, quando expressamente previsto em lei local como
verba indenizatdria, nao integra a base de calculo da contribuicao previdenciaria do
servidor nem da contribuicao previdenciaria devida pelo ente publico, por nao ter
natureza remuneratoria;

[Il - Caso positivo a primeira pergunta, o vale alimentacao sera incluido na folha
de pagamento sendo discriminado como “vale alimentacao”?

Resposta: Sim. O auxilio-alimentagcao pago em pecunia deve ser incluido na
folha de pagamento, com rubrica prépria, expressamente identificada como “auxilio-
alimentacao” ou “vale-alimentag¢ao”, em observancia aos principios da transparéncia
e da publicidade, bem como para possibilitar o adequado controle administrativo,
contabil, fiscal e previdenciario;

IV — encaminhar, apos o transito em julgado, a Escola de Gestao Publica, para
0s registros pertinentes, no ambito de sua atribuicao definida no art. 175-D, § 2°, do
Regimento Interno;

4

V — encaminhar a Coordenadoria-Geral de Fiscalizacao, conforme solicitado a

peca 12;

>
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VI — determinar com fundamento no art. 398, § 1° do Regimento Interno?g, o
encerramento do processo e o encaminhamento dos autos a Diretoria de Protocolo
para arquivo.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO
MELLO GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO
AMARAL, FABIO DE SOUZA CAMARGO, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E L
SILVA e AUGUSTINHO ZUCCHI.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas, GABRIEL
GUY LEGER.

Plenario Virtual, 23 de julho de 2026 — Sessao Ordinaria Virtual n°12.

FABIO DE SOUZA CAMARGO
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente

8 Art.398. Todos os processos autuados no Tribunal permanecerdo no sistema, segundo as regras de gestao
documental para a sua guarda e disponibilizacdo. (Redacao dada pela Resolugao n° 24/2010)
§ 1° Proferida a decisdao monocratica ou do érgao colegiado, com o respectivo transito em julgado e
certificado seu integral cumprimento, o processo sera encerrado, mediante despacho do relator.
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LEGISLAGCAO EM DESTAQUE

1 LEGISLACAO FEDERAL

11 LEIS ORDINARIAS

Lei n®15.455, de 1de julho de 2026.
Publicada no DOU de 2 jul. 2026

Estabelece medidas de protecdo e acolhimento de
trabalhadoras e trabalhadores resgatados de condi¢cao analoga
a de escravo; vincula o poder publico e os empregadores a
obrigacao de efetivar a protecdo de trabalhadores no ambiente
doméstico; e altera o Decreto-Lei n. 2.848, de 7 de dezembro
de 1940 (Codigo Penal), as Leis n. 7.998, de 11 de janeiro de 1990,
10.593, de 6 de dezembro de 2002, e 11.340, de 7 de agosto de
2006 (Lei Maria da Penha), e a Lei Complementar n. 150, de 1de
junho de 2015, para incluir disposicdes referentes ao combate
ao trabalho em condi¢cao andloga a de escravo.

Lei n°15.459, de 7 de julho de 2026
Publicada no DOU de 8 jul. 2026

Alteraalein.7.405,de12de novembrode 1985, para estabelecer
a utilizagao do Simbolo Internacional de Acessibilidade.

Lei n®15.462, de 8 de julho de 2026.

Publicada no DOU de 9 jul. 2026

Alteraalein.9.394,de 20 de dezembro de 1996 (Lei de Diretrizes
e Bases da Educagao Nacional), para especificar as atividades
a serem consideradas no aperfeicoamento profissional
continuado dos profissionais da educacgao basica publica.

Lei n®°15.465, de 9 de julho de 2026.

Publicada no DOU de 10 jul. 2026

Altera a Lei n. 12136, de 18 de dezembro de 2009, para instituir
o Més Nacional de Conscientizagao e Divulgagdo da Fibrose
Cistica — Setembro Roxo.

Lei n®15.466, de 9 de julho de 2026.

Publicada no DOU de 10 jul. 2026

Cria o Banco Nacional de Boas Praticas na Prevencdo e no
Combate a Violéncia contra a Mulher.

Lein®15.468, de 13 de julho de 2026.

Publicada no DOU de 14 jul. 2026

Altera o art. 26 da Lei n. 9.394, de 20 de dezembro de 1996
(Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional), para incluir
educacgao politica e direitos da cidadania como componente
curricular obrigatério da educagao basica.

Lein®15.471, de 20 de julho de 2026.

Publicada no DOU de 21 jul. 2026

Institui a Estratégia Nacional de Saude do Complexo
Econdmico-Industrial da Sadde (Ensceis); e altera a Lei n. 6.360,
de 23 de setembro de 1976, a Lei n. 14133, de 1° de abril de 2021
(Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos), e a Lei n. 8.080,
de 19 de setembro de 1990 (Lei Organica da Saude).

Lein®15.473,de 22 de julho de 2026.

Publicada no DOU de 22 jul. 2026

Altera as Leis n. 9.818, de 23 de agosto de 1999, e 12.712, de
30 de agosto de 2012, para fortalecer e modernizar o sistema
brasileiro de apoio oficial ao crédito a exportagao.

Lein®15.474,de 23 de julho de 2026.

Publicada no DOU de 24 jul. 2026

Dispde sobre a comercializagdo, a aquisicdo e a posse de
aerossol de extratos vegetais para fins de defesa pessoal da
mulher; estabelece penalidades pelo uso indevido do aerossol
de extratos vegetais; e altera a Lei n.10.826, de 22 de dezembro
de 2003 (Estatuto do Desarmamento).

Lein®15.475,de 23 de julho de 2026.

Publicada no DOU de 24 jul. 2026

Proibe a produgao e a comercializagao de qualquer produto
alimenticio obtido por meio de método de alimentagao forcada
de animais.

Lein®15.476,de 23 de julho de 2026.

Publicada no DOU de 24 jul. 2026

Fica criado o titulo Cidade Amiga do Idoso, a ser conferido as
cidades que se destacarem na adoc¢ao de politicas e iniciativas
gue visem a assegurar tratamento mais digno as pessoas
idosas.
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Legislagdo em Destaque

Lein®15.478,de 29 de julho de 2026.

Publicada no DOU de 30 jul. 2026

Acrescenta dispositivo a Lei n. 10.714, de 13 de agosto de
2003, para dispor sobre a divulgacao do servigo telefénico de
denuncias relacionadas a violéncia contra a mulher.

Lein®15.479,de 29 de julho de 2026.

Publicada no DOU de 30 jul. 2026

Altera a Lei n. 13105, de 16 de marco de 2015 (Cédigo de
Processo Civil), para dispor sobre a transferéncia automatica
do montante da prestagao alimenticia.

Lei n° 15.480, de 30 de julho de

2026.
Publicada no DOU de 31 jul. 2026

Altera a Lei Complementar n. 89, de 18 de fevereiro de 1997, para
dispor sobre as receitas e a destinagao de recursos do Fundo
para Aparelhamento e Operacionalizagdo das Atividades-fim da
Policia Federal (Funapol) e sobre o auxilio-salde dos servidores
das policias federais; e a Lei n. 13.756, de 12 de dezembro de
2018, para ajustar a destinacao do produto da arrecadacdo das
apostas de quota fixa.

Lei n°15.481, de 31 de julho de 2026.

Publicada no DOU de 1 ago. 2026

Altera o § 4 do art. 4 da Lei n.13.018, de 22 de julho de 2014, que
institui a Politica Nacional de Cultura Viva, a fim de estabelecer
requisitos para parceria e intercambio dos pontos e pontdes
de cultura com os estabelecimentos de ensino da educagao
basica.

Lei n° 15.484, de 4 de agosto de

2026
Publicada no DOU de 4 ago. 2026

Regulamenta o regime de relevancia das questdes de direito
federal infraconstitucional para admissao dos recursos
especiais no Superior Tribunal de Justiga e altera a Lei n°13.105,
de 16 de margo de 2015 (Cédigo de Processo Civil).

Lei n° 15.485, de 5 de agosto de

2026.
Publicada no DOU de 6 ago. 2026

Altera a Lein®13.703, de 8 de agosto de 2018, para dispor sobre a
obrigatoriedade de cadastramento da operacado de transporte
e ageracao do Cédigo Identificador da Operacdo de Transporte
(CIOT) e sobre medidas administrativas para o cumprimento da
Politica Nacional de Pisos Minimos do Transporte Rodoviario
de Cargas, a Lei n°10.666, de 8 de maio de 2003, a Lei n°11.442,
de 5 de janeiro de 2007, a Lei n°13.103, de 2 de margo de 2015,
e a Lei n®9.503, de 23 de setembro de 1997 (Cédigo de Transito
Brasileiro); e da outras providéncias.

Lei n° 15.486, de 6 de agosto de

2026.
Publicada no DOU de 7 ago. 2026

Altera a Lei n°® 8.036, de 11 de maio de 1990, para prorrogar o
prazo de aplicagdo de recursos do Fundo de Garantia do Tempo
de Servico em operagdes de crédito destinadas as entidades
hospitalares filantrépicas e as instituicdes sem fins lucrativos; e
disp&e sobre a aplicagdo do §2°do art. 38 da Lei Complementar
n° 187, de 16 de dezembro de 2021.

Lei n° 15.487, de 6 de agosto de

2026.
Publicada no DOU de 7 ago. 2026

Institui medidas de enfrentamento e repressao ao crime de
violéncia sexual contra crianga ou adolescente, inclusive no
ambiente digital e com uso de inteligéncia artificial; e altera
o Decreto-Lei n°® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cdédigo
Penal), o Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941 (Cédigo
de Processo Penal), a Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990
(Estatuto da Crianga e do Adolescente), a Lei n° 8.072, de 25 de
julho de 1990 (Lei dos Crimes Hediondos), e a Lei n°12.850, de 2
de agosto de 2013 (Lei de Combate ao Crime Organizado), para
recrudescer o tratamento penal aos criminosos sexuais.

Lei n® 15.490, de 17 de agosto de

2026.
Publicada no DOU de 18 ago. 2026

Altera a Lei n°14.293, de 4 de janeiro de 2022, que dispde sobre
o Programa de Venda em Balcao (ProVB); e a Lei n® 8171, de
17 de janeiro de 1991, para dispor sobre a realizacao de leildes
publicos destinados a formacao de estoques.

Lei n® 15.491, de 24 de agosto de
2026.

Publicada no DOU de 25 ago. 2026

Institui @ campanha de saude publica Junho Vermelho, para
estimular o desenvolvimento pelo poder publico de ag¢des de
incentivo a doagao de sangue.

Lei n®15.492, de 2 de setembro de
2026.

Publicada no DOU de 3 set. 2026

Institui a Politica Nacional de Protecao dos Direitos da Pessoa
com Sindrome de Tourette.
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Legislagdo em Destaque

Lei n°® 15.493, de 2 de setembro de
2026.

Publicada no DOU de 3 set. 2026

Dispbde sobre acdes para avaliagdo médica completa e
periddica da salde da mulher no ambito do Sistema Unico de
Saude (SUS) e sobre a conscientizagao acerca da importancia
da prevengao de doengas e de agravos a saude.

Lei n°15.494, de 2 de setembro de
2026.

Publicada no DOU de 3 set. 2026

Altera a Lei n° 14.747, de 5 de dezembro de 2023, para prever
a criagao de protocolos de atendimento para urgéncias
cardiovasculares no ambito do Sistemma Unico de Saude
(SUS), incluidas medidas tromboliticas em Unidade de Pronto
Atendimento (UPA).

Lei n° 15.496, de 3 de setembro de
2026.

Publicada no DOU de 3 set. 2026

Institui o Programa de Desenvolvimento da Inddstria de
Fertilizantes (Profert); e da outras providéncias.

Lei Nn°®15.497, de 4 de setembro de
2026.

Publicada no DOU de 8 set. 2026

Altera a Lei n®15.201, de 9 de setembro de 2025, para reduzir o
prazo de analise dos processos e dos servicos administrativos
no ambito do Programa de Gerenciamento de Beneficios
(PGB).

Lei n°15.498, de 4 de setembro de
2026.

Publicada no DOU de 4 set. 2026

Altera as Leis n°s 9.289, de 4 de julho de 1996, e 11.636, de 28 de
dezembro de 2007, para dispor sobre a atualizacado dos valores
das custas judiciais no ambito da Justica Federal e do Superior
Tribunal de Justica, cria o Fundo Especial da Justica Federal
(Fejufe) e o Fundo Especial do Superior Tribunal de Justica
(FESTJ) e destina receitas para o Fundo de Modernizacao do
Conselho Nacional de Justica, o Fundo de Fortalecimento da
Cidadania e Aperfeicoamento do Ministério Publico da Unido e
o Fundo de Fortalecimento do Acesso a Justica, Promocgao dos
Direitos Fundamentais e Estruturacao da Defensoria Publica
da Unido.

Lei n®15.499, de 4 de setembro de
2026.

Publicada no DOU de 4 set. 2026

Cria e estrutura o Fundo de Fortalecimento da Cidadania e
Aperfeicoamento do Ministério Publico da Unido (FMPU).

Lei n°15.500, de 4 de setembro de
2026.

Publicada no DOU de 4 set. 2026

Cria e estrutura o Fundo de Fortalecimento do Acesso a
Justica, Promogao dos Direitos Fundamentais e Estruturagao
da Defensoria Publica da Uniao.

Lei n®15.501, de 9 de setembro de
2026.

Publicada no DOU de 10 set. 2026

Autoriza a criagcdo do Fundo de Crédito a Exportacao (FCE),
e altera a Lei n° 5.662, de 21 de junho de 1971, para autorizar
a constituicdo de subsidiarias e controladas pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), e
a Lei n®12.712, de 30 de agosto de 2012, para adequar normas
operacionais de garantia para operac¢des de Seguro de Crédito
a Exportacao.

Lei n°15.502, de 10 de setembro de
2026.

Publicada no DOU de 10 set. 2026

Altera o Decreto-Lei n° 1.804, de 3 de setembro de 1980, que
dispde sobre tributagao simplificada das remessas postais
internacionais.

Lei n®15.503, de 14 de setembro de

2026.
Publicada no DOU de 14 set. 2026

Destina recursos para disponibilizar linhas de financiamento
reembolsavel a profissionais de transporte escolar, profissionais
de transporte remunerado privado individual de passageiros,
taxistas e cooperativas de taxistas, para aquisicdo de veiculos
automotores novos que atendam a critérios de sustentabilidade
ambiental, social ou econébmica; e altera a Lei n°® 9.503, de 23 de
setembro de 1997 (Cédigo de Transito Brasileiro), a Lei n® 9.998,
de 17 de agosto de 2000 (Lei do Fundo de Universalizacdo dos
Servicosde Telecomunicagdes),a Lein®10.150, de 21de dezembro
de 2000, a Lei n°11.484, de 31 de maio de 2007 (Lei de Incentivo
a Industria de TV Digital), a Lei n®12.087, de 11 de novembro de
2009, a Lei n°13.999, de 18 de maio de 2020, a Lei n°® 14.042, de
19 de agosto de 2020, e a Lei n°14.947, de 2 de agosto de 2024.
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Legislagdo em Destaque

Lei n°15.504, de 15 de setembro de

2026.
Publicada no DOU de 15 set. 2026

Altera a Lei n° 11196, de 21 de novembro de 2005, para instituir
o Regime Especial de Tributagao para Servigos de Datacenter
(Redata), e a Lei n°15.211, de 17 de setembro de 2025 (Estatuto
Digital da Crianga e do Adolescente).

Lei n°®15.505, de 15 de setembro de

2026.
Publicada no DOU de 15 set. 2026

Institui a Politica Nacional de Conscientizagcao e Orientagao
sobre a Linfangioleiomiomatose.

Lei n°15.506, de 16 de setembro de

2026.
Publicada no DOU de 16 set. 2026

Institui a Politica Nacional de Minerais Criticos e Estratégicos
(PNMCE) e o Conselho Nacional para Industrializagao de
Minerais Criticos e Estratégicos (CIMCE); altera a Lei n° 11.488,
de 15 de junho de 2007, a Lei n° 13.334, de 13 de setembro de
2016, a Lei n°13.575, de 26 de dezembro de 2017, e a Lei n°14.801,
de 9 de janeiro de 2024; e da outras providéncias.

Lei n°®15.509, de 21 de setembro de

2026.
Publicada no DOU de 22 set. 2026

Altera a Lei n°® 8.935, de 18 de novembro de 1994, para dispor
sobre o prazo prescricional da agcdo para aplicacao de sancdes
administrativas aos notarios e registradores.

Lei n°®15.512, de 22 de setembro de

2026.
Publicada no DOU de 23 set. 2026

Dispbe sobre principios e diretrizes para a formulagdo e a
implementagao de politicas publicas para a efetivagao, com
absoluta prioridade, do direito da crianga e do adolescente
a natureza; e altera a Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, a
Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990 (Estatuto da Crianca e do
Adolescente), e a Lei n°12.187, de 29 de dezembro de 2009.

Lei n®15.513, de 22 de setembro de

2026.
Publicada no DOU de 23 set. 2026

Altera a Lei n°12.715, de 17 de setembro de 2012, para prorrogar
a faculdade de deducgao do imposto sobre a renda dos valores
correspondentes a doagdes e patrocinios destinados ao
Programa Nacional de Apoio a Atengcao Oncoldgica (Pronon) e
ao Programa Nacional de Apoio a Atencdo da Saude da Pessoa
com Deficiéncia (Pronas/PCD).

Lei n°15.516, de 22 de setembro de

2026.
Publicada no DOU de 23 set. 2026

Institui o Protocolo Intersetorial de Atendimento e Resposta
Integrada em Situagdes de Violéncia, destinado a orientar a
atuagao das autoridades competentes nos casos de estupro
e de outras formas de violéncia fisica contra mulher, crianga,
adolescente e pessoas em situagao de vulnerabilidade; e altera
a Lei n°12.845, de 1° de agosto de 2013.

Lei n°15.517, de 22 de setembro de

2026.
Publicada no DOU de 23 set. 2026

Altera o Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940
(Codigo Penal) e a Lei n° 8176, de 8 de fevereiro de 1991,
para dispor sobre os crimes de furto e roubo de petrdleo e
derivados, gas natural e suas fragdes recuperaveis, alcool
etilico hidratado carburante e demais combustiveis fluidos
carburantes, inclusive biocombustiveis, e 6leos lubrificantes,
bem como para tipificar novos crimes contra a ordem
econdbmica.

Lei n®15.518, de 22 de setembro de

2026.
Publicada no DOU de 23 set. 2026

Institui o Programa Institucional de Bolsa de Iniciagdo a Docéncia
(Pibid).

Lei n°15.519, de 22 de setembro de

2026.
Publicada no DOU de 23 set. 2026

Dispde sobre o exercicio da atividade de psicopedagogia.

Lei n®15.522, de 28 de setembro de

2026.
Publicada no DOU de 29 set. 2026

Dispbe sobre as diretrizes para o desenvolvimento do futebol
feminino no Pafs; e altera as Leis n°s 14.193, de 6 de agosto de
2021, 14.597, de 14 de junho de 2023 (Lei Geral do Esporte), e
15.421, de 1° de junho de 2026.

Lei n®15.523, de 28 de setembro de

2026.
Publicada no DOU de 29 set. 2026

Altera a Lei n°® 13756, de 12 de dezembro de 2018, para
definir percentual de arrecadacao da loteria de progndsticos
numeéricos a ser destinado ao Comité Brasileiro de Clubes (CBC)
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Legislagdo em Destaque

Lei n°15.524, de 28 de setembro de
2026.

Publicada no DOU de 29 set. 2026

Dispbe sobre a Estratégia Nacional de Controle e Avaliagao
da Qualidade da Assisténcia a Saude prestada pela Iniciativa
Privada; e altera a Lei n°9.782, de 26 de janeiro de 1999.

Lei n®15.525, de 28 de setembro de
2026.

Publicada no DOU de 29 set. 2026

Altera a Lei n°® 7.689, de 15 de dezembro de 1988, a Lei n°
9.249, de 26 de dezembro de 1995, e a Lei n° 9.430, de 27 de
dezembro de 1996, para fixar a aliquota da Contribuigdo Social
sobre o Lucro Liquido (CSLL) das sociedades resseguradoras
locais e para afastar a incidéncia do adicional do Imposto sobre
a Renda da Pessoa Juridica (IRPJ) sobre essas sociedades, e
dispde sobre a compensagdo de prejuizos fiscais e de bases de
cdlculo negativas da CSLL por elas apurados.

Lei n®15.526, de 29 de setembro de
2026.

Publicada no DOU de 30 set. 2026

Altera a Lei n° 8.171, de 17 de janeiro de 1991, a Lei n®10.823, de
19 de dezembro de 2003, e a Lei Complementar n° 137, de 26 de
agosto de 2010, para aperfeicoar o marco legal do seguro rural.

1.2 LEIS COMPLEMENTARES

Lei Complementar n® 233, de 1 de
julho de 2026.
Publicado no DOU de 2 jul. 2026

Altera a Lei Complementar n. 79, de 7 de janeiro de 1994, para
destinar recursos do Fundo Penitenciario Nacional (Funpen) a
formacgao, aoaperfeicoamento, a especializagao e a capacitagdo
continuada dos servidores do sistema penitenciario nacional e
dos policiais penais.

Lei Complementar n® 235, de 27 de
agosto de 2026.
Publicado no DOU de 28 ago. 2026

Dispde sobre regras para rendncias de receita com o
objetivo de mitigar os impactos econémicos causados pelo
choque no mercado internacional de energia decorrente
do conflito no Oriente Médio e excepcionaliza os beneficios
tributarios destinados a Politica Nacional de Minerais Criticos
e Estratégicos, ao Programa de Desenvolvimento da IndUstria
de Fertilizantes e a realizagao da Copa do Mundo Feminina, e
dd outras providéncias.

Lei Complementar n°® 236, de 4 de
setembro de 2026.

Publicado no DOU de 4 set. 2026

Altera a Lein®5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cédigo Tributario
Nacional), para dispor sobre normas gerais para solugcao de
controvérsias, consensualidade e processo administrativo em
matéria tributaria e aduaneira, e revoga dispositivo da Lei n°
9.430, de 27 de dezembro de 1996.

Lei Complementar n°® 237, de 15 de
setembro de 2026.

Publicado no DOU de 4 set. 2026

Altera a Lei Complementar n° 229, de 30 de margo de 2026,
para incluir o regime especial de tributagdo para servigos de
datacenter, os programas federais de financiamento de a¢des
de apoio as pessoas com cancer e as pessoas com deficiéncia,
bem como a desoneragdo do Imposto sobre a Renda das
Pessoas Juridicas (IRPJ) e da Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liguido (CSLL) das sociedades resseguradoras locais, entre
as excegdes as regras aplicaveis a concessao de beneficios
tributarios; e altera a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio
de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), para desobrigar os
Municipios com até 65.000 (sessenta e cinco mil) habitantes de
comprovar, para fins de realizagdo de transferéncias voluntarias,
o0 pagamento de tributos, empréstimos e financiamentos
devidos ao ente transferidor e a prestagao de contas de
recursos anteriormente dele recebidos.

1.3 DECRETOS

de 2026
Publicado no DOU de 3 jul. 2026

Decreto n° 13.048. de 3 de julho Estabelece Os critérios e os procedlment9s para a concessao
do Reconhecimento de Saberes e Competéncias aos servidores
ocupantes dos cargos do Plano de Carreira dos Cargos Técnico-
Administrativos em Educacao.
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Legislagdo em Destaque

Decreto n°13.049, de 3 de julho de
2026.

Publicado no DOU de 3 jul. 2026

Regulamenta a Lei n. 12.855, de 2 de setembro de 2013, que
institui a indenizagdo devida a ocupante de cargo efetivo das
Carreiras e Planos Especiais de Cargos que especifica, em
exercicio nas unidades situadas em localidades estratégicas
vinculadas a prevencao, controle, fiscalizagdo e repressdo dos
delitos transfronteiricos, quanto as Carreiras e aos Planos de
Cargos que especifica.

Decreto n°13.050, de 3de julho de
2026.

Publicado no DOU de 3 jul. 2026

Altera o Decreto n. 9.226, de 6 de dezembro de 2017, que
regulamenta a Lei n. 12.855, de 2 de setembro de 2013, que
institui a indenizagdo devida a ocupante de cargo efetivo das
Carreiras e Planos Especiais de Cargos que especifica, em
exercicio nas unidades situadas em localidades estratégicas
vinculadas a prevencao, controle, fiscalizagcdo e repressao dos
delitos transfronteiricos.

Decreto n°13.051, de 3 de julho de
2026.

Publicado no DOU de 3 jul. 2026

Dispde sobre a distribuicdo do quantitativo de Gratificagdo
Temporaria de Execugao e Apoio a Atividades Técnicas e
Administrativas — GTATA.

Decreto n°13.054, de 3de julho de
2026.

Publicado no DOU de 3 jul. 2026

Altera o Regulamento da Previdéncia Social, aprovado pelo
Decreto n. 3.048, de 6 de maio de 1999, para dispor sobre a
condicdo de segurado especial dos associados em cooperativas.

Decreto n°13.055, de 3 de julho de

2026.
Publicado no DOU de 6 jul. 2026

Altera o Decreto n.11.712,de 20 de setembro de 2023, que qualifica
organizacdes militares da Marinha como Organizag¢des Militares
Prestadoras de Servicos, com autonomia de gestdo.

Decreto n°13.056, de 6 de julho de

2026.
Publicado no DOU de 6 jul. 2026

Altera o Decreto n. 12.301, de 9 de dezembro de 2024, que
dispde sobre a aprovagao de diretrizes e de estratégias relativas
a governanga corporativa nas empresas estatais federais e a
administragao das participagdes societarias da Uniao.

Decreto n°13.057, de 7 de julho de

2026.
Publicado no DOU de 8 jul. 2026

Altera o Decreto n. 2.338, de 7 de outubro de 1997, que aprova
o Regulamento da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes,
e remaneja e transforma cargos em comissdao e fungdes de
confianca.

Decreto n°® 13.075, de 21 de julho

de 2026.
Publicado no DOU de 22 jul. 2026

Altera o Decreton.12.955,de 29 de abril de 2026, que regulamenta
a Contribuicao Social sobre Bens e Servicos — CBS.

Decreto n° 13.081, de 27 de julho

de 2026.
Publicado no DOU de 28 jul. 2026

Promulga o Acordo de Livre Comércio entre o Mercado Comum
do Sul - Mercosul e a Republica de Singapura, firmado pela
Republica Federativa do Brasil, no Rio de Janeiro, em 7 de
dezembro de 2023.

Decreto n° 13.082, de 27 de julho

de 2026.
Publicado no DOU de 28 jul. 2026

Promulga o Tratado entre a Republica Federativa do Brasil e a
Australia sobre Auxilio Juridico MUtuo em Matéria Penal, firmado
em Brisbane, em 15 de novembro de 2014.

Decreto n° 13.083, de 29 de julho

de 2026.
Publicado no DOU de 30 jul. 2026

Institui o Sistema Integrado Mulher Segura e o seu Painel Publico
de Monitoramento da Integragao de Dados.

Decreto n° 13.084, de 29 de julho

de 2026.
Publicado no DOU de 30 jul. 2026

Institui o Programa Alerta Mulher Segura e regulamenta o art.
22, caput, inciso VI, da Lei n.11.340, de 7 de agosto de 2006, para
dispor sobre a monitoragdo eletrénica como medida protetiva
de urgéncia.

Decreto n. 13.086, de 30 de julho

de 2026.
Publicado no DOU de 31 jul. 2026

Altera o Decreto n. 12.066, de 18 de junho de 2024, que
regulamenta a Lei n.14.802, de 10 de janeiro de 2024, que institui
o Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2024 a 2027.

Decreto n° 13.088, de 30 de julho

de 2026.
Publicado no DOU de 31 jul. 2026

Promulga o texto do Ato Constitutivo do Instituto Pan-Americano
de Geografia e Histéria — IPGH, aprovado na VI Conferéncia
Internacional Americana, concluida em Havana, em 20 de
fevereiro de 1928.
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Legislagdo em Destaque

Decreto Nn°13.092, de 10 de agosto
de 2026.

Publicado no DOU de 11 ago. 2026

Regulamenta os art. 1° a art. 3° da Medida Provisdria n°® 1.374, de
30 de junho de 2026, que autorizam a concessao de subvengao
econdmica aos produtores independentes de cana-de-agUcar da
Regido Nordeste que sofreram prejuizos econdmicos decorrentes
da tributagao adicional sobre exportagdes brasileiras impostas
pelos Estados Unidos da América ou de eventos climaticos
extremos na safra 2025/2026.

Decreto n°13.093, de 11 de agosto
de 2026.

Publicado no DOU de 12 ago. 2026

Revoga o Decreto n°59.417, de 26 de outubro de 1966, que dispde
sobre a realizagao dos seguros de 6rgaos do Poder Publico.

Decreto n°13.094, de 12 de agosto
de 2026.

Publicado no DOU de 13 ago. 2026

Regulamenta o Programa Nacional de Combustivel Sustentavel
de Aviagao, de que trata a Lei n°14.993, de 8 de outubro de 2024.

Decreto n°13.095, de 12 de agosto
de 2026.

Publicado no DOU de 13 ago. 2026

Regulamenta os art. 26 a art. 29 da Lei n°14.993, de 8 de outubro
de 2024, quanto as condi¢cdes para o exercicio das atividades
de captura, de transporte por meio de dutos e de estocagem
geoldgica de diéxido de carbono.

Decreto n°13.096, de 12 de agosto
de 2026.

Publicado no DOU de 13 ago. 2026

Regulamenta a Lei n°14.948, de 2 de agosto de 2024, que institui
o0 marco legal do hidrogénio de baixa emissao de carbono,
dispde sobre a Politica Nacional do Hidrogénio de Baixa Emissao
de Carbono, institui incentivos para a industria do hidrogénio
de baixa emissdo de carbono, e institui o Regime Especial de
Incentivos para a Produgao de Hidrogénio de Baixa Emissao de
Carbono — Rehidro, e a Lei n°®14.990, de 27 de setembro de 2024,
gue institui o Programa de Desenvolvimento do Hidrogénio de
Baixa Emissdo de Carbono - PHBC.

Decreto n°13.097, de 12 de agosto
de 2026.

Publicado no DOU de 13 ago. 2026

Regulamenta a abertura do mercado de energia elétrica para
0s consumidores atendidos em tensdo inferior a 2,3 kV e o
suprimento de Ultima instancia, de que tratam o art. 4°, o art. 15,
oart.15-C e o art. 15-D da Lei n° 9.074, de 7 de julho de 1995, e da
outras providéncias.

Decreto n°13.099, de 12 de agosto
de 2026.

Publicado no DOU de 17 ago. 2026

Altera o Decreto n° 11.802, de 28 de novembro de 2023, que
regulamenta o Programa de Aquisicao de Alimentos — PAA,
instituido pela Lei n°14.628, de 20 de julho de 2023.

Decreto n° 13.103, de 21 de agosto
de 2026.

Publicado no DOU de 24 ago.
2026

Promulga a Emenda ao Protocolo de Montevidéu sobre o
Comércio de Servicos do Mercosul, firmada pela Republica
Federativa do Brasil, em Bento Gongalves, em 5 de dezembro de
2019.

Decreto n°13.104, de 21 de agosto
de 2026.

Publicado no DOU de 24 ago.
2026

Promulga o Acordo sobre Comércio Eletrénico do Mercosul,
firmado pela Republica Federativa do Brasil, em Montevidéu, em
29 de abril de 2021.

Decreto n°13.106, de 24 de agosto
de 2026.

Publicado no DOU de 25 ago.
2026

Regulamenta o art. 79, caput, inciso |V, da Lei n° 14.133, de 1° de
abril de 2021, para dispor sobre o Sistema de Compras Expressas.

Decreto n°13.108, de 31 de agosto
de 2026.

Publicado no DOU de 1set. 2026

Regulamenta a Lei n°® 8.078, de 11 de setembro de 1990 — Cédigo
de Defesa do Consumidor, quanto a medidas de prote¢do do
consumidor na comercializagdo de ingressos para eventos no
territério nacional.

Decreto n°13.109, de 31 de agosto
de 2026.

Publicado no DOU de 1set. 2026

Estabelece medidas destinadas a garantir o acesso a agua
potavel e a protecdo da saude dos consumidores em eventos
abertos ao publico.
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Legislagdo em Destaque

Decreton®13.116,de 9 de setembro
de 2026.

Publicado no DOU de 10 set. 2026

Reduz as aliquotas da Contribuicdo para o Programa de
Integragao Social e para o Programa de Formagao do Patrimdnio
do Servidor Publico - PIS/Pasep e da Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social — Cofins incidentes sobre a
importagao e a comercializagao no mercado internode gasolinae
suas correntes, exceto gasolina de aviagao, e de etanol hidratado
combustivel.

Decreto n° 13119, de 16 de

setembro de 2026.
Publicado no DOU de 16 set. 2026

Dispbe sobre a concessao de subvencao econdmica aos
produtores e as cooperativas de produtores de biocombustiveis
destinados ao consumo final, nos termos do disposto no art. 2°,
§5°e §6° da Lei Complementar n° 235, de 27 de agosto de 2026.

Decreto n° 13120, de 17 de

setembro de 2026.
Publicado no DOU de 17 set. 2026

Dispde sobre a correcdo do valor dos beneficios financeiros do
Programa Bolsa Familia pela variacdo acumulada do [ndice
Nacional de Pregcos ao Consumidor — INPC entre marco de 2023
e agosto de 2026.

Decreto n® 13121, de 21 de

setembro de 2026.
Publicado no DOU de 22 set. 2026

Regulamenta a Medida Provisdria n° 1.391, de 11 de setembro
de 2026, que autoriza a concessdo de subvencao econdmica
aos produtores e importadores de dleo diesel e suas correntes,
com a finalidade de garantir o fornecimento de déleo diesel e
suas correntes em todo o territdério nacional, enquanto houver
instabilidade na oferta de combustiveis decorrentes de conflitos
geopoliticos.

Decreto n° 13122, de 21 de
setembro de 2026.

Publicado no DOU de 22 set. 2026

Promulga o Acordo Constituinte do Centro para os Servigcos
de Informacdo e Assessoramento sobre a Comercializagao dos
Produtos Pesqueiros na Ameérica Latina e no Caribe, firmado pela
Republica Federativa do Brasil, em Roma, em 28 de outubro de
1994.

Decreto n° 13126, de 23 de
setembro de 2026.

Publicado no DOU de 23 set. 2026

Promulga o Acordo de Livre Comércio entre o Mercosul e os
Estados da EFTA, firmado pela Republica Federativa do Brasil,
no Rio de Janeiro, em 16 de setembro de 2025.

Decreto n° 13127, de 23 de
setembro de 2026.

Publicado no DOU de 23 set. 2026

Altera o Decreto n° 13.119, de 16 de setembro de 2026, e institui
subvencdo econdmica extraordinaria, nos termos do disposto no

art. 2°,87° da Lei Complementar n® 235, de 27 de agosto de 2026.

2 LEGISLACAO ESTADUAL

21 LEIS ORDINARIAS

Lei n° 23.321, de 13 de julho de
2026

Publicada no D.O.E. de 13 jul. 2026

Institui a Campanha Estadual de Prevencao, Diagndstico
Precoce, Tratamento e Reabilitagdo das Pessoas com Linfedema.

Lei n° 23.329, de 14 de julho de
2026.

Publicada no D.O.E. de 14 jul. 2026

Institui a Rota do Antigomobilismo no Estado do Parana.

Lei n° 23.330, de 14 de julho de
2026.

Publicada no D.O.E. de 14 jul. 2026

Institui, no ambito do Estado do Parana, a campanha Doacgao de
Sangue Animal.

Lei n° 23.339, de 14 de julho de
2026.

Publicada no D.O.E. de 23 jul. 2026

Acresce a Secao XV ao Capitulo VI da Lein.21.926,de 11 de abril de
2024, que consolida a legislagdo paranaense relativa aos Direitos
da Mulher, criando o Cédigo Estadual da Mulher Paranaense.

Lei n°® 23.334, de 23 de julho de
2026.

Publicada no D.O.E.de 23 jul. 2026

Altera a Lei n. 21.926 de 11 de abril de 2024, que consolida a
legislagao paranaense relativa aos Direitos da Mulher, criando o
Codigo Estadual da Mulher Paranaense.
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Legislagdo em Destaque

Lei n° 23.351, de 23 de julho de
2026.

Publicada no D.O.E. de 13 jul. 2026

Institui o Dia Estadual do Instrutor do PROERD Programa
Educacional de Resisténcia as Drogas e a Violéncia, a ser
comemorado anualmente em 28 de julho.

Lei n°® 23.363, de 27 de julho de
2026.

Publicada no D.O.E. de 27 jul. 2026

Altera a Lei n. 18.381, de 15 de dezembro de 2014, que dispde
sobre a instituicido do servico social autbnomo PALCOPARANA.

Lei n° 23.364, de 27 de julho de
2026.

Publicada no D.O.E. de 13 jul. 2026

Dispde sobre a Campanha Permanente de Aconselhamento
Genético no Estado do Parana.

Lei n°® 23.391, de 10 de agosto de
2026.

Publicada no D.O.E. de 10 ago.
2026

Concede, para revisdo geral anual do ano de 2026, o indice geral
de 4,39% (quatro virgula trinta e nove por cento) nas tabelas
de vencimento bdasico das carreiras de servidores (efetivos e
comissionados) da Defensoria Publica do Estado do Parana.

Lei n® 23.392, de 11 de agosto de
2026.

Publicada no D.O.E. de 11 ago.
2026

Institui a Semana Estadual de Conscientizagao sobre a Sindrome
de Walkwer-Warburg, denominada Lei Geovana Cristina
Malaquias, e da outras providéncias.

Lei n° 23.393, de 11 de agosto de
2026.

Publicada no D.O.E. de 11 ago.
2026

Institui o Dia Estadual de Conscientizagdo sobre a Osteogénese
Imperfeita a ser realizado anualmente em 6 de maio.

Lei n® 23.395, de 11 de agosto de
2026.

Publicada no D.O.E. de 11 ago.
2026

Dispde sobre a instrugao publica para a prevengao e o combate
a0 engasgo.

Lei n® 23.397, de 11 de agosto de
2026.

Publicada no D.O.E. de 11 ago.
2026

Altera a Lei n°®18.975, de 3 de abril de 2017, que institui o Alerta
para Resgate de Pessoas no Parand estabelecendo a politica
de Estado de contingéncia nas hipdteses de desaparecimento,
rapto ou sequestro de criangas e adolescentes.

Lei n°® 23.409, de 18 de agosto de
2026.

Publicada no D.O.E. de 18 ago.
2026

Dispde sobre o apoio a preservacao da fertilidade de pacientes
oncoldgicos e a promogao da saude reprodutiva - oncofertilidade
no Estado do Parana.

Lei n° 23.411, de 18 de agosto de
2026.

Publicada no D.O.E. de 18 ago.
2026

Estabelece diretrizes para a valorizagdo das atividades
econdmicas e sociais relacionadas a reutilizacdo e a circulagao
de bens no Estado do Parana3, tais como brechds, bazares, lojas
de revenda e similares.

Lei n° 23.412, de 18 de agosto de
2026.

Publicada no D.O.E. de 18 ago.
2026

Altera a Lei n° 9.275, de 28 de maio de 1990, que dispde sobre
a execugado dos Hinos Nacionais e do Parana nas festividades
civicas ou esportivas e nos estabelecimentos de ensino.

Lei n° 23.414, de 20 de agosto de
2026.

Publicada no D.O.E. de 20 ago.
2026

Dispde sobre os valores dos vencimentos basicos dos servidores
ativos e inativos do quadro efetivo, da remuneragdo dos cargos
em comissao e das gratificagdes no ambito do Tribunal de Contas
do Estado do Parana, em observancia ao inciso X do art. 37 da
Constituigao Federal.

Lei n® 23.415, de 21 de agosto de
2026.

Publicada no D.O.E. de 21 ago.
2026

Autoriza o Poder Executivo a contratar operagao de crédito
externo junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento,
com garantia da Unido, para financiamento do Projeto de
Modernizagao da Gestao Fiscal do Estado do Parana.

Lein®23.439, de1de setembro de

2026.
Publicada no D.O.E. de 1set. 2026

Dispde sobre as diretrizes para a elaboracdo e execucado da Lei
Orgcamentaria do exercicio financeiro de 2027.
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Legislagdo em Destaque

Lein®23.440,de1de setembro de
2026.

Publicada no D.O.E. de 1set. 2026

Autoriza a realizagao de atividades pedagodgicas supervisionadas
com maquinas, implementos, equipamentos e veiculos
automotores a estudantes regularmente matriculados em cursos
técnicos de nivel médio da rede publica estadual.

Lei n° 23.443, de 2 de setembro
de 2026.

Publicada no D.O.E. de 2 set. 2026

Dispde sobre a garantia de acesso e permanéncia de ambos os
pais ou responsavel no acompanhamento de pacientes menores
de idade em consultas nas unidades de salde das redes publica
e privada do Estado do Parana.

Lei n° 23.444 de 2 de setembro
de 2026.

Publicada no D.O.E. de 2 set. 2026

Dispde sobre a juventude e a sucessao rural no Estado do Paran3,
em consonancia com a Lei Federal n° 15178, de 23 de julho de
2025, e da outras providéncias.

Lei n°® 23.445, de 2 de setembro
de 2026.

Publicada no D.O.E. de 2 set. 2026

Institui @ campanha permanente denominada “Minha Escola,
Nossa Escola: aprendendo a preservar” nas instituicdes de ensino
do Estado do Parana.

Lei n°® 23.448, de 9 de setembro
de 2026.

Publicada no D.O.E. de 9 set. 2026

Dispbe sobre a distribuicao de quaisquer animais vivos, a titulo
de brinde, promogao ou sorteio, em eventos publicos, privados
e congéneres.

2.2 LEIS COMPLEMENTARES

Lei Complementar n® 296, de 1de
setembro de 2026.

Publicada no D.O.E. de 1set. 2026

Altera a Lei Complementar n°® 250, de 1° de janeiro de 2023, que
autoriza o Poder Executivo a instituir a Fundagao de Apoio a
Atividade de Seguranga Publica do Parana.

2.3 DECRETOS

Decreto n°14.303, de 6 de julho de
2026.

Publicado no D.O.E. de 6 jul. 2026

Altera o Regulamento do ICMS, aprovado pelo Decreto n.
7.871, de 29 de setembro de 2017, para internalizar o Convénio
ICMS n. 28/2026, que autoriza, até 31 de dezembro de 2026, o
reconhecimento do cumprimento de condicionantes de frui¢cao
de beneficios fiscais relativas a desoneragdo ou a redugao da
carga de tributos federais previstas em convénios ICMS.

Decreto n°14.304, de 6 de julho de
2026.

Publicado no D.O.E. de 6 jul. 2026

Altera o Regulamento do ICMS, aprovado pelo Decreto n.
7.871, de 29 de setembro de 2017 para internalizar o Convénio
ICMS 176/25, que trata da isengdo em operagdes destinadas ao
Programa de Seguranca Alimentar e Nutricional.

Decreto n°14.305, de 6 de julho de
2026.

Publicado no D.O.E. de 6 jul. 2026

Altera o Regulamento do ICMS, aprovado pelo Decreto n. 7.871,
de 29 de setembro de 2017, para internalizar os Convénios
ICMS 129/2025, 135/2025, 143/2025 e 170/2025, que atualizam
disposi¢cdes sobre a isencao e a reducao da base de calculo
do imposto nas operagdes com Onibus, micro-6nibus e
embarcagdes do Programa Caminho da Escola, na construgdo
e ampliagdo de Terminais Portuarios maritimos no Estado, nas
operacdes com farmacos e medicamentos destinados a 6érgaos
da Administracao Publica Direta Federal, Estadual e Municipal,
e nas saidas de veiculos e equipamentos de uso militar.

Decreto n° 14.315, de 9 de julho de
2026.

Publicado no D.O.E. de 9 jul. 2026

Regulamenta as condigbdes para a celebragdo de transagao
individual resolutiva de litigio por empresas instaladas no
territorio paranaense que realizem operagdes de exportagao e
gue tenham sido impactadas pelo aumento tarifario promovido
pelo Governo dos Estados Unidos da América, com fundamento
no art.1da Lei n. 23.230, de 27 de maio de 2026.

Decreto n° 14.316, de 9 de julho de
2026.

Publicado no D.O.E. de 9 jul. 2026

Prorroga, por mais 150 dias, o prazo previsto no art. 3°do Decreto
n°® 2.893, de 25 de julho de 2023, que Decreta Emergéncia
Zoosanitaria em razao da Influenza Aviaria H5N1 de alta
patogenicidade em aves silvestres migratdrias no Estado do
Parana.
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Legislagdo em Destaque

Decreto n°14.362, de 9 de julho de
2026.

Publicado no D.O.E. de 6 jul. 2026

Regulamenta a Lei n. 23.259, de 12 de junho de 2026, que
transforma em prego publico a remuneragao dos servigcos de
exame de aptidao fisica e mental, de avaliagdo psicoldgica e de
exame médico especial, para fins de habilitagao, e regulamenta
os critérios de distribuicdo dos atendimentos entre clinicas
credenciadas, os retornos, as remarcagdes, os subsidios
aplicaveis a Junta Médica Especial e a garantia de acessibilidade
comunicacional por meio de intérprete de Libras.

Decreto n° 14.476, de 22 de julho
de 2026.

Publicado no D.O.E. de 22 jul. 2026

Aprova o Plano de Investimentos da Reserva de Investimento
Estratégico do Fundo Estratégico do Parand para o triénio
2026-2029.

Decreto n®°14.477,de 22 de julho de
2026.

Publicado no D.O.E. de 22 jul. 2026

Altera o Decreto n. 6.040, de 5 de junho de 2024, que reconhece
as espécies da fauna ameacgada de extingao no Estado do
Parana.

Decreto n° 14.479, de 22 de julho
de 2026.

Publicado no D.O.E. de 22 jul. 2026

Retifica o Decreto n.14.454, de 17 de julho de 2026.

Decreto n° 14.556, de 28 de julho
de 2026.

Publicado no D.O.E. de 28 jul. 2026

Cumprimento de ordem judicial para suspender os efeitos
do Decreto n. 950, de 15 de marco de 2023, restabelecendo a
eficicia do Decreto n°® 7.492, de 28 de abril de 2021, em razdo de
decisao judicial revogatoéria de liminar.

Decreto n° 14.617, de 3 de agosto
de 2026.

Publicado no D.O.E. de 3 ago. 2026

Regulamenta a Lein®22.277,de 17 de dezembro de 2024, institui
a Area de Interesse Especial Regional da Colénia Santa Gabriela
— AIERC, no Municipio de Almirante Tamandaré, estabelece
diretrizes para ocupagao e da outras providéncias.

Decreto n° 14.669, de 7 de agosto
de 2026.

Publicado no D.O.E. de 7 ago. 2026

Altera o Decreto n° 7.855, de 6 de novembro de 2024, que
regulamenta a Lei n° 21.860, de 15 de dezembro de 2023, para
ajustar a base de incidéncia dos descontos para o valor total
consolidado dos créditos e da outras providéncias.

Decreto n°® 14.706, de 11 de agosto
de 2026.

Publicado no D.O.E. de 11 ago. 2026

Dispde sobre a Operacéo Verdo Parana 2026/2027,a ser realizada
no periodo de 19 de dezembro de 2026 a 12 de fevereiro 2027,
sob Coordenagao-Geral do Secretdario de Estado do Esporte.

Decreto n°® 14.714, de 12 de agosto
de 2026.

Publicado no D.O.E. de 12 ago. 2026

Altera o Anexo Unico do Decreto n° 3.001, de 3 de agosto de
2023.

Decreto n® 14.715, de 12 de agosto
de 2026.

Publicadono D.O.E.de 12 ago. 2026

Altera o Decreto n°® 10.086, de 17 de janeiro de 2022, que
regulamenta a Lei Federal n° 14.133, de 1° de abril de 2021, que
estabelece normas gerais de licitagdo e contratagao para as
Administragdes Publicas diretas, autarquicas e fundacionais
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
a aquisicao e incorporagdao de bens ao patrimoénio publico
estadual, os procedimentos para intervencdao estatal na
propriedade privada e da outras providéncias.

Decreto n® 14.761, de 17 de agosto
de 2026.

Publicado no D.O.E.de 17 ago. 2026

Altera o Regulamento do ICMS, aprovado pelo Decreto n°
7.871, de 29 de setembro de 2017, para internalizar os Ajustes
SINIEF 21/2019, 36/2022, 24/2025, 27/2025, 32/2025, 33/2025,
34/2025, 36/2025, 40/2025, 41/2025, 47/2025, 49/2025, 50/2025,
4/2026, 5/2026, 10/2026, 11/2026, 12/2026, 13/2026 e 15/2026,
gue atualizam normas sobre documentos fiscais eletrénicos e
escrituracgao digital, e da outras providéncias.

Decreto n° 14.762, de 17 de agosto

de 2026.
Publicado no D.O.E. de 17 ago. 2026

Altera o Decreto n®1.933,de 17 de julho de 2015, que regulamenta
a Lei n° 18.466, de 24 de abril de 2015, a qual dispde sobre o
Cadastro Informativo Estadual — Cadin Estadual.
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Legislagdo em Destaque

Decreto n° 14.763, de 17 de agosto
de 2026.

Publicado no D.O.E.de 17 ago. 2026

Altera o §1° do art. 639 do Decreto n°10.086, de 17 de janeiro de
2022, que regulamenta a Lei Federal n°®14.133, de 1° de abril de
2021, no ambito da Administragcao Publica Estadual.

Decreto n° 14.764, de 17 de agosto
de 2026.

Publicado no D.O.E.de 17 ago. 2026

Institui a Unidade Técnica de Estudos sobre Transporte Publico
Coletivo Intermunicipal de Passageiros — UTET, na Secretaria de
Estado do Planejamento, e altera o Anexo ao Decreto n°® 11.241,
de 16 de setembro de 2025, que aprovou o Regulamento da
Pasta.

Decreto n° 14.765, de 17 de agosto
de 2026.

Publicado no D.O.E.de 17 ago. 2026

Altera dispositivo do Decreto n°12.455, de 23 de outubro de 2014,
que trata da Rede Estadual de Pesquisa, Ensino, Extensao e
Inovagao Tecnoldgica, voltada a redugao de riscos de desastres
no Estado do Parand - REDESASTRE e o Anexo |l do Regimento
Interno anexo ao Decreto n°® 12.801, de 26 de fevereiro de 2026,
que dispde sobre a organizagao territorial dos Nucleos de
Atuacgao Regional da Coordenadoria Estadual da Defesa Civil.

Decreto n° 14.766, de 17 de agosto
de 2026.

Publicado no D.O.E.de 17 ago. 2026

o

Altera o Regulamento do ICMS, aprovado pelo Decreto n
7.871, de 29 de setembro de 2017, para ajustar procedimentos
relacionados ao parcelamento de crédito tributario.

Decreto n®14.846, de 24 de agosto
de 2026.

Publicado no D.O.E. de 24 ago.
2026

Reajusta o auxilio-alimentacdo instituido pela Lei n° 11.034, de
30 de dezembro de 1994.

Decreto n° 14.847, de 24 de agosto
de 2026.

Publicado no D.O.E. de 24 ago.
2026

Reajusta o auxilio-alimentacao instituido pela Lei n° 11.034, de
30 de dezembro de 1994.

Decreto n°14.867, de 26 de agosto
de 2026.

Publicado no D.O.E. de 26 ago.
2026

Altera o Decreto n° 10.086, de 17 de janeiro de 2022, quanto as
hipdteses de cancelamento do registro de precos do fornecedor.

Decreto n° 14.923, de 31 de agosto
de 2026.

Publicado no D.O.E.de 31ago. 2026

Altera o Regulamento do ICMS, aprovado pelo Decreto n°® 7.871,
de 29 de setembro de 2017, para internalizar o Ajuste SINIEF
25/2026, o qual atualiza disposicdes relativas & Nota Fiscal
Eletrénica — NF-e e da outras providéncias.

Decreto n° 14.930, de 31 de agosto
de 2026.

Publicado no D.O.E. de 31ago. 2026

Reproduz na legislagdo paranaense disposicdo constante
no Regulamento do Imposto sobre Operagdes Relativas a
Circulagao de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéao,
aprovado pelo Decreto n° 2.870, de 27 de agosto de 2007,
publicado pelo Estado de Santa Catarina — RICMS/SC, que
estabelece o diferimento do ICMS relativo ao diferencial de
aliguotas nas entradas interestaduais de bens destinados
a integrar o ativo permanente de concessionaria de servico
publico de transmissdo de energia elétrica.

Decreto n®14.977 de1de setembro
de 2026.

Publicado no D.O.E. de 1 set. 2026

Regulamenta a Lei n°® 22.231, de 6 de dezembro de 2024, que
institui a campanha permanente de monitoramento digital
continuo de glicemia no Estado do Parana.

Decreton®15.010,de 9 de setembro
de 2026.

Publicado no D.O.E. de 9 set. 2026

Altera o Decreto n°10.163, de 3 de fevereiro de 2022, para reabrir,
em carater excepcional, o prazo para contratagao de operagdes
de crédito com subveng¢ao econémica de que trata o art. 40-A,
e adota outras providéncias.

Decreto n®15.011, de 9 de setembro
de 2026.

Publicado no D.O.E. de 9 set. 2026

Regulamenta a Lei n° 22130, de 9 de setembro de 2024, que
dispbe sobre a Consolidagao das Leis de Defesa do Consumidor
do Estado do Parana e da outras providéncias.
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https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=403997&indice=1&totalRegistros=1&dt=23.8.2026.8.57.13.873
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=403997&indice=1&totalRegistros=1&dt=23.8.2026.8.57.13.873
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=404477&indice=1&totalRegistros=1&dt=23.8.2026.9.3.14.530
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=404477&indice=1&totalRegistros=1&dt=23.8.2026.9.3.14.530
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=404501&indice=1&totalRegistros=1&dt=23.8.2026.9.13.10.187
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=404501&indice=1&totalRegistros=1&dt=23.8.2026.9.13.10.187
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=404829&indice=1&totalRegistros=1&dt=28.8.2026.10.33.35.775
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=404829&indice=1&totalRegistros=1&dt=28.8.2026.10.33.35.775
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=405082&indice=1&totalRegistros=1&dt=28.8.2026.10.38.8.139
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=405082&indice=1&totalRegistros=1&dt=28.8.2026.10.38.8.139
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=405119&indice=1&totalRegistros=1&dt=28.8.2026.10.42.30.299
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=405119&indice=1&totalRegistros=1&dt=28.8.2026.10.42.30.299
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Legislagdo em Destaque

Decreto n°® 15104, de 15 de

setembro de 2026.
Publicado no D.O.E. de 15 set. 2026

Regulamenta oinciso Il do Paragrafo Unico do art.1°, o paragrafo
Unico do art. 3°, 0 §2° do art. 9° e o art. 12 da Lei n°® 21.720, de
31 de outubro de 2023, para dispor sobre a concessao de apoio
financeiro as familias atingidas por desastres.

Decreto n° 15108, de 15 de

setembro de 2026.
Publicado no D.O.E. de 15 set. 2026

Regulamenta a Lei n° 22130, de 9 de setembro de 2024, que
dispbe sobre a Consolidagao das Leis de Defesa do Consumidor
do Estado do Parana e da outras providéncias.

Decreto n°® 15144, de 23 de
setembro de 2026.

Publicado no D.O.E. de 23 set. 2026

Altera o Decreto n° 13.429, de 23 de abril de 2026, que
regulamenta a Lei n° 22764, de 4 de novembro de 2025 -
Programa Regulariza Paranag, para adequa-lo as disposi¢cdes da
Lei n°©23.318, de 9 de julho de 2026.

Decreto n° 15145, de 23 de
setembro de 2026.

Publicado no D.O.E. de 23 set. 2026

Regulamenta o procedimento auxiliar de credenciamento para
contratacao de bens e servicos comuns padronizados por meio
de comércio eletrébnico no ambito da Administracao Publica
Estadual direta, autarquica e fundacional do Estado do Parana.

3 NORMAS DO TRIBUNAL DE CONTAS DO PARANA

31 RESOLUCOES

Resolucdo n® 140, de 18 de agosto
de 2026.

Publicada no D.ET.C. de 21 ago.
2026

Dispde sobre a fiscalizagdo exercida pelo Tribunal de Contas
do Estado do Parana quanto as transferéncias voluntarias
de recursos publicos no ambito estadual e municipal, a
prestagao de informacgdes por meio do Sistema Integrado de
Transferéncias SIT, e da outras providéncias.

3.2 INSTRUCOES NORMATIVAS

Instrucdo Normativa n® 209, de 13
de julho de 2026.

Publicada no D.ET.C. de 20 jul
2026

Institui procedimento para o compartilhamento orientativo de
decisdes e resultados de fiscalizagdo do Tribunal de Contas do
Estado do Parand com conselhos municipais cadastrados no
Canal de Comunicagao e com os respectivos 6rgaos de controle
interno municipal.

3.3 INSTRUCOES DE SERVICO

Instrucdo de Servico n° 198, de 23
de julho de 2026.

Publicada no D.ET.C.de 27 jul. 2026

Dispode sobre os procedimentos e fluxos de trabalho relativos a
pré-selecao e encaminhamento as unidades de estagidrios de
ensino médio, graduacao e pds-graduagado, pela Diretoria de
Gestao de Pessoas - DGP.

Instrucdo de Servico n° 199, de 24
de julho de 2026.

Publicada no D.ET.C. de 28 jul.
2026

Institui, no ambito deste Tribunal, o VALORIZA - Programa de
Valorizagao dos Servidores do Tribunal de Contas do Estado do
Parana.
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https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=405776&indice=1&totalRegistros=1&dt=28.8.2026.10.46.57.557
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=405776&indice=1&totalRegistros=1&dt=28.8.2026.10.46.57.557
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=405775&indice=1&totalRegistros=1&dt=28.8.2026.10.56.21.99
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=405775&indice=1&totalRegistros=1&dt=28.8.2026.10.56.21.99
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=406311&indice=1&totalRegistros=1&dt=28.8.2026.11.8.2.810
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=406311&indice=1&totalRegistros=1&dt=28.8.2026.11.8.2.810
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=406310&indice=1&totalRegistros=1&dt=28.8.2026.11.10.58.766
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=406310&indice=1&totalRegistros=1&dt=28.8.2026.11.10.58.766
https://www.tce.pr.gov.br/conteudo/resolucao-n-140-de-18-de-agosto-de-2026.htm
https://www.tce.pr.gov.br/conteudo/resolucao-n-140-de-18-de-agosto-de-2026.htm
https://www.tce.pr.gov.br/conteudo/instrucao-normativa-n-209-de-13-de-julho-de-2026.htm
https://www.tce.pr.gov.br/conteudo/instrucao-normativa-n-209-de-13-de-julho-de-2026.htm
https://www.tce.pr.gov.br/contenthyperlink.jsp?lumItemId=4936B6209EF19146019FA4D829DF26BB.
https://www.tce.pr.gov.br/contenthyperlink.jsp?lumItemId=4936B6209EF19146019FA4D829DF26BB.
https://www.tce.pr.gov.br/contenthyperlink.jsp?lumItemId=4936B6209FAA10B3019FAAF6A4A955C9
https://www.tce.pr.gov.br/contenthyperlink.jsp?lumItemId=4936B6209FAA10B3019FAAF6A4A955C9




LINKS DE INTERESSE

= Sistema de Jurisprudéncia do TCEPR “VIAJuris™: VIAJuris

= Boletim Informativo de Jurisprudéncia - BJ: Boletim de Jurisprudéncia

= Pesquisas Prontas — PP: Pesquisas Prontas

= Repercussao Geral no STF e os Tribunais de Contas — RGSTF. Repercussao
Geral no STF e os Tribunais de Contas

» Boletim de Doutrina e Legislacdo: http://wwwl.tce.prgov.br/conteudo/boletim-
de-doutrina-e-legislacao/314071/area/249
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NORMAS EDITORIAIS

Por meio do seu Conselho Editorial, o Tribunal de Contas do Estado do Parana
(TCEPR) convida servidores, pesquisadores, consultores, docentes e estudantes de

pos-graduacao, mestrado e doutorado, a apresentarem artigos para publicagao na
Revista Digital do TCEPR.
Os documentos deverao ser enviados em formato eletrénico (formato do

programa Microsoft Word) para a Secretaria do Conselho Editorial do TCEPR:
conselho.editorial@tce.pr.gov.br (Telefones: 41-3350-1665/3054-7555).

1 LINHA EDITORIAL

A Revista Digital do TCEPR € uma publicacao trimestral, composta por
acordaos exarados pela Corte e por artigos relacionados ao direito, contabilidade,
administracao e economia - no ambito das atribuicdes do Tribunal de Contas do
Estado do Parana. A premissa basica de sua linha editorial € a busca pelo texto
critico, apartidario e pluralista.

Os artigos apresentados para publicagao devem contribuir para incrementar
a experiéncia dos leitores e dos jurisdicionados do TCEPR, bem como aumentar
o0 conhecimento sobre o funcionamento da administragcao publica e melhorar o
entendimento face aos crescentes desafios que ela apresenta.

Para isso, podem atender a esses objetivos de quatro maneiras distintas:

a) oferecendo novas ideias e abordagens de administragcao publica;

b) relatando as melhores praticas utilizadas em diferentes entidades;

c) analisando situacdes inovadoras de casos praticos da administragcao publica;
d) comunicando pesquisas recentes de vanguarda em administracao publica.
Abrangéncia e profundidade devem ser buscadas simultaneamente.

O artigo nao deverd ser um produto perecivel, sem valor futuro. Suas ideias e
seus conceitos devem ser soélidos o suficiente para resistirem durante longo periodo.

2 APRECIACAO DO CONSELHO EDITORIAL DO TCEPR

Os artigos serao submetidos a analise do Conselho Editorial do TCEPR, a quem
compete:

a) proceder a revisao dos artigos encaminhados quanto a relevancia do tema,
propriedade em face da linha editorial, estilo e conteddo cientifico;

b) a avaliacdo das matérias submetidas a sua apreciacao, de conformidade
com as normas e o programa editorial;
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Normas Editoriais

c) o controle de qualidade do material editado;

d) a compilagao, editoracao e edicao de publicacdes.

Nenhum trabalho sera publicado sem que seja previamente aprovado pelo
Conselho Editorial.

Os trabalhos com indicacao a reformulacao serao encaminhados ao autor ou
organizador, acompanhados da orientacao circunstanciada quanto aos pontos a
serem revistos. Satisfeitas as exigéncias, os trabalhos com indicacao a reformulagao
serao novamente submetidos ao Conselho.

3 NORMAS PARA PUBLICAC;AO
Os originais serao submetidos a aprovacao de especialistas nos temas tratados.

Os originais serao encaminhados aos avaliadores no menor tempo possivel. O
processo de selecao de artigos envolve avaliagcao do Conselho Editorial, que devera
selecionar os titulos a serem publicados. No sumario, a sequéncia de titulos de
artigos obedecera a ordem alfabética de sobrenomes de autores.

Autor(es): Pessoal(s) fisica(s) responsavel(eis) pela criagdo do conteddo intelectual
ou artistico de um documento. Nao confundir com colaboradores.

Para artigos com autoria mudltipla, € necessario informar a ordem de
apresentacao dos autores e declaragao de cada um autorizando a publicagao.

A revista se reserva o direito de efetuar alteracdes de ordem normativa,
ortografica e gramatical nos trabalhos, com vistas a manter o padrao culto da lingua,
respeitando, porém, o estilo dos autores.

As opinides emitidas pelos autores dos artigos sao de sua exclusiva
responsabilidade.

Nos artigos, observar as seguintes normas:
Tamanho: a extensao maxima do material enviado sera a seguinte: artigos, 20
laudas; recensoes, 5 laudas; relatos de experiéncias, 10 laudas. As laudas deverao ser

apresentadas em tamanho A-4, fonte Arial (tamanho 12) e espacamento entre linhas
simples, sem pontos.

Titulo do trabalho: o titulo deve ser breve e suficientemente especifico e descritivo.

Resumo em portugués: deve ser elaborado um resumo indicativo com os principais
pontos do documento com, no maximo, 250 palavras.

Agradecimentos: agradecimentos a auxilios recebidos para a elaboracdo do
trabalho deverao ser mencionados no final do artigo.

Notas: notascontidasnoartigodevemserindicadascom um ndmeroimediatamente
depois da frase a que dizem respeito. As notas deverao vir no rodapé da pagina
correspondente, em fonte Arial (tamanho 10).
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Normas Editoriais

Referéncias: NBR 6023/2018. A exatiddo e adequacao das referéncias a trabalhos
gue tenham sido consultados e mencionados no texto sdo da responsabilidade do
autor. Informacao oriunda de comunicacao pessoal, trabalhos em andamento e os
nao publicados ndo devem ser incluidos na lista de referéncias, mas indicados em
nota de rodapé da pagina onde forem citados.

Recomendagdes: recomenda-se que se observem as normas da ABNT referentes
a apresentacao de artigos em publicacdes periddicas: artigos cientificos (NBR
6022/2018), elaboracdo de referéncias (NBR 6023/2018), apresentacdo de citacdes
em documentos (NBR 10.520/2002), horma para datar (NBR 5892/2019) resumo (NBR
6028/2021) e numeracao progressiva das secdes de um documento (6024/2012).
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