ACORDAOS

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?
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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.
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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».

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 53, 290-306, jul./set. 2026

293

4

~

>
0
o
o
o
>
o
0




294

ACORDAOS

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.
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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.

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 53, 290-306, jul./set. 2026



Terceirizagao
LRF - Atividade-meio - Conceituacgao

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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