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RESUMO

Visando fazer uma abordagem critica acerca da gestdo fiscal responsavel, é dever dos gestores
em administrar o bem publico, correlacionada com as despesas oriundas de contratos de
terceirizagdo e Contratos de Gestdo com o Terceiro Setor. Sendo assim, no primeiro capitulo
analisa-se os desdobramentos da Lei de Responsabilidade Fiscal diante do ordenamento
juridico brasileiro, demonstrando sua relagdo com os principios constitucionais e financeiros,
além de explicitar sua base tripartida de existéncia, responsavel por regular as financas
publicas. Em um segundo momento, busca-se compreender a extensdo e significado do
instituto da Terceirizacdo, partindo inclusive da analise histdrica e normativa deste, até se
chegar a Administracdo Publica, considerando, ainda, o funcionamento do Terceiro Setor e
como este tem sido influente na execucdo dos servigos publicos. No capitulo final é feito uma
reflexdo sobre como 0s gastos com terceirizadas e com a contratacdo do Terceiro Setor se
comportam frente aos limites e determinacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, verificando
se seriam eles somados aos tetos de Despesas com Pessoal, ou de Outras Despesas com
Pessoal. Além de analisar os riscos e abusos que, consequentemente, podem vir a ocorrer

diante da classificacdo destas despesas de maneira distintas as normas da LRF.

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal. Terceirizagdo. Terceiro Setor. Despesas

com pessoal



ABSTRACT

The present work searches to make a critical approach about responsible fiscal management,
duty of the managers on administrate the public good, correlated with the expenses arising of
outsourcing’s contracts and mangers’ contracts with the Third Sector. Therefore, on the first
chapter, it is analyzed the ramifications of Law of Fiscal Responsibility standing before the
Brazilian legal order, demonstrating its relation with the constitutional and financial
principles, beyond explain it tripartite base of existence, responsible for regulate the public
finances. On a second moment, it searches to comprehend the extension and meaning of the
institute of the Outsourcing, including the historical and normative analysis of it, until it gets
to the Public Administration, considering so, the functioning of the Third Sector and how it
has been influence on the execution of public services. On the final chapter it is made a
reflection on how the expenditures with outsourced and the hiring of the Third Sector behave
in front of the limits and determination of Law of Fiscal Responsibility, checking if they
would be added to the roofs of expenditures with personal, or other expenditures with the
personal. Beyond analyzing the risks and abuses that, consequently, may come to occur in

front of the classification of its expenditures on a different way as the norms of the LRF.

Key-words: Law of Fiscal Responsibility. Outsourcing. Third Sector. Expenditure with

Personal.
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1 INTRODUCAO

A presente pesquisa tem como tematica central a Administracdo Publica e as
sujeicOes legais ao limite com despesas de pessoal. Irradiada por um dos pilares
constitucionais da atividade administrativa, qual seja, o principio da indisponibilidade do
interesse publico.

Para ser mais especifico, a Lei de Responsabilidade Fiscal determina uma série de
obrigacdes e condutas a serem adotadas pelos gestores em sua atividade administrativa. Entre
tais regras, encontram-se os limites de gastos com pessoal que tém como finalidade
determinar com maior seguranca quais 6rgaos e poderes do Estado irdo conduzir, de maneira
mais responsavel, os gastos com seus servidores e empregados.

Contudo, demasiadamente se discute sobre a possibilidade de que os gastos com
contratacdo de terceirizadas fossem contabilizados nos limites expostos pela Lei
Complementar. Pois, nesse caso, estaria a empresa contratada fornecendo pessoal a fim de
realizar atividades para o ente contratante, qual seja o Estado.

Outro ponto é em relacdo as entidades paraestatais, especificadamente, as OS’s e
Oscip’s que estdo no Terceiro Setor. Uma vez que estas tém realizados atividades publicas,
sobretudo, de gestdo em 6rgdos e instituicGes estatais. E, desse modo, por fornecerem e
contratarem funcionarios para executar tal gestdo, discute-se, portanto, se deveriam ter seus
dispéndios somados aos limites com pessoal na LRF.

Assim, 0 risco se encontra, justamente, na existéncia de quadro paralelo de
funcionarios que sdo contratados por meio de terceirizadas. Na medida em que, por conta
disso, acabam por burlar as determinacGes constitucionais e legais. Ensejando, dessa forma,
contratacbes de terceirizagbes ilicitas, dispostas pelo governo com o intuito de se
desvincularem das normas constitucionais de servi¢os publicos e limites de gastos com
pessoal.

Nesta senda, com relacdo ao Terceiro Setor a tematica ndo é tdo diferente. A
criacdo de inumeras entidades paraestatais tem crescido e, em virtude de serem menos
burocraticas e despolitizadas, podem ser usadas de maneira ilegal, bem como com desrespeito
a moralidade administrativo.

Por isso a importancia de compreender tais limites e dispositivos da LRF. Visto
gue este consiste em um manual elaborado com o intuito, Unico, de guiar o gestor a realizar
uma administracdo adequada. Sendo toda e qualquer possibilidade de desrespeito as normas

estabelecidas, afronta ndo s6 ao erario, mas, também, ao Estado como um todo.
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Assim sendo, é importante discutir e entender os riscos oriundos de uma politica
de maquiamento das despesas publicas com pessoal. Que dispbe, para tanto, dos institutos da
Terceirizacdo ou do Terceiro Setor a fim de ludibriar as determinacdes e limitagdes legais.

Dessa forma, diante do objetivo principal, indaga-se: quais as consequéncias
oriundas da Terceirizagdo de servicos publicos em face das determinacdes e limitacGes da Lei
de Responsabilidade Fiscal?

Por conseguinte, para melhor compreender o contexto critico deste trabalho, é
crucial que haja um minucioso desdobramento no que se refere aos temas basilares
correlatados com a problemética principal.

Deste modo, a priori, é necessario que se compreenda a devida relacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal com o ordenamento juridico-orcamentario vigente. Relatando ndo so6
0 contexto e motivos da existéncia de tal Lei Complementar, mas, ainda, correlacionando-a
com os artigos e diretrizes constantes na Constituicdo, sobretudo, ao artigo 37, caput, da
mesma. Além, claro, de expor as bases e fundamentos de existéncia da referida lei.

Assim, logo ap0s, é pertinente se ater aos fatos e caracteristicas da Terceirizacéo,
dissecando seu conceito para que se compreenda seu funcionamento e sua correlacdo com o
Estado. Deste modo, faz-se um aporte historico do instituto da Terceirizagdo, passando pelo
Setor Privado até que se chegue na contratacdo de empresas terceirizadas pelo Setor Publico.
Ressaltando, ainda, suas normas permissionarias e seus limites impostos por estas, sobretudo,
na dicotomia entre atividades-fim e atividades-meio.

Ademais, destaca-se as normas provenientes da Lei de Reponsabilidade Fiscal.
Demonstrando seus limites e cabimentos, discorrendo sobre o teto de gastos que cada ente da
Federacdo possui, assim como, a divisdo destes limites entre poderes e 6rgdos do Poder
Pablico. Do mesmo modo, sdo demonstrados os limites prudenciais e as medidas que a
Administracdo é obrigada a tomar em casos de excedentes de despesas com pessoal.

Por fim, ante o exposto, a esséncia da pesquisa consiste em relacionar os institutos
da Terceirizagdo e do Terceiro Setor com os limites provenientes da LRF para gastos com
pessoal. Alertando para um iminente colapso financeiro, bem como para o risco orgamentario
proveniente de politicas de privatizacdo de servigos publicos e contratacdo abusiva de
servigos terceirizados.

Fica claro, portanto, a contemporaneidades do assunto, dotado de importancia que
se relaciona relacionada com a adequada administracdo do bem publico. No ambito juridico,
por exemplo, a analise minuciosa da Lei de Responsabilidade Fiscal torna-se de extrema

relevancia justamente por pontos ainda em aberto, cercados de davidas e contradicGes.
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Principalmente com relacdo aos limites impostos a gastos com pessoal ou as defini¢cbes do
que seriam “Despesas com Pessoal”, “Outras Despesas com Pessoal” ou, até mesmo, como
deveria se proceder com as licitacdes de terceirizados sem que a Administracdo Pablica seja
onerada de maneira irregular. Fatos estes, que ainda se encontram em discussao atualmente e
que, por vezes, merecem esta especial atencéo.

Do ponto de vista social, frisa-se que a Lei de Responsabilidade Fiscal trata-se de
uma legislacdo cujo propdsito € adequar os gastos publicos a uma forma de gestdo mais
correta e adequada, evitando irregularidades e falcatruas. Além de garantir que 0S recursos
financeiros do Estado sejam geridos da melhor forma possivel, conforme as determinagdes e
garantias constitucionais e do préoprio cidaddo, usuario direto e contribuinte destes recursos.

Ademais, a escolha do tema abordado se dad em razdo do interesse pelas
disciplinas de Direito Administrativo e Direito Financeiro, bem como ao fato de ser uma
temética bastante conectada com o ambiente ao qual trabalho, sobretudo, em relacdo as
despesas publicas e sua gestdo. Tendo em vista que o responsavel, direto, pela execugdo de
despesas, principalmente, pela folha de pessoal dos servidores do local onde trabalhava, o que
contribui bastante pelo com o afeto pela tematica.

Portanto, tendo em vista 0s objetivos principais desta pesquisa, foi utilizado o
procedimento, bibliografico e exploratorio. Por meio do qual se analisa as despesas com
pessoal e 0 impacto que uma gestdo irresponsavel pode causar na Administracao, sob 0 viés
da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Destacando, principalmente, a politica de “maquiamento” de tais despesas. Desse
modo, a partir de pesquisas bibliograficas, analises jurisprudenciais e doutrinas especializadas
busca-se fazer um exame critico de tais politicas alertando para as ofensas as financas

publicas e a probidade administrativa, assim como ao Direito Administrativo e Financeiro.
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2 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E O ORDENAMENTO JURIDICO -
ORCAMENTARIO

2.1 Introducdo a Lei de Responsabilidade Fiscal e sua influéncia no Ordenamento

Juridico

Desde o comecgo das civilizacbes os homens tém se reunido diante de uma
entidade coletiva maior, de cujas dimensfes transcendem a propria individualidade dos seus
cidaddos, materializando-se em algo bem mais complexo e heterébnomo. Uma instituicdo que
veio a permitir que todos possam viver em um mesmo ambiente social. Instituicéo, esta,
denominada Estado.

Contudo, para garantir que o Estado possua tamanha eficiéncia e que sua
influéncia seja tdo firme, a ponto de deixar todo aquele aglomerado de individuos contiguos
transformando-se em um ente coletivo social Unico, é necessario que haja um mecanismo
forte e coeso. Engrenagens que sdo responsaveis pelo funcionamento do aparato estatal e
garantem que os direitos e deveres de seus cidaddos estejam sendo devidamente respeitados.

Desse modo, como todo e qualquer equipamento e maquinario é necessario que
ocorram manutencdes. Ou melhor, que seja constantemente monitorado e cuidado de forma
devida para que ndo apresente defeitos e inconsisténcias, caso contrario podera comprometer
o funcionamento efetivo de todo o sistema. Sendo assim, no que tange, ndo € tao diferente
com a Administracdo Publica.

Uma vez que o aparato estatal também necessita de manutencbes e cuidados
especiais para que venha a funcionar em perfeitas condi¢Ges, sem que comprometa toda a
sociedade a qual se vincula. Diante disso, é de responsabilidade de todo o cidaddo, na figura
do administrado, beneficiario direto das atividades estatais, vir a resguardar o ideal e correto
funcionamento do Estado.

Porém, existe o outro polo da relacdo, os administradores, denominados gestores
que sdo diretamente responsaveis por realizar as atividades estatais. Sendo assim, sao
principalmente eles que devem agir com inteira probidade e justica com a finalidade de
melhor atender os anseios e garantias sociais. Haja vista ser a Administracdo Publica a
esséncia das atividades do Estado.

Em sentido lato, administrar € gerir interesses, segundo a lei, a moral e a finalidade
dos bens entregues a guarda e conservacdo alheia. Se 0s bens e interesses geridos

sdo individuais realiza-se a administragdo particular; se sdo da coletividade, realizar-
se administracdo publica. Administragdo Puablica por tanto, é a gestdo de bens e
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interesses qualificados da comunidade no &mbito federal, estadual ou municipal,
segundo os preceitos do direito e da Moral, visando ao bem comum (MEIRELLES,
2011, p. 85)

Nesta senda, Hely Lopes Meirelles ao estabelecer o conceito de Administracao
Publica ja deixa bem claro que se trata de algo de extrema complexidade e, por isso, de dificil
conceituacao. Todavia, ainda assim, algo é facilmente constatado em seu conceito que € o fato
da Administracdo Publica gerir bens e interesses de toda a comunidade. Sendo, portanto,
crucial que proceda segundo as determinacfes legais, a moral e o cuidado com a coisa
publica.

Sendo, justamente, a termologia “administrar” que consubstancia a ideia daquele
sujeito que mesmo ndo sendo, efetivamente, o dono ou proprietario dos bens e interesses
resguardados, haja vista serem ambos da coletividade (res publica), € o principal responsavel
pelo seu zelo e conservacdo. Ndo podendo agir como se proprietario fosse deixando suas
ambicdes e anseios sobressairem aos da sociedade, pois, sua atribuicdo € administrar e cuidar
de um bem que n&o é seu, mas de toda uma sociedade (MEIRELLES, 2011, p. 85).

Logo, crucial que o administrador tenha o condao de gerir toda a complexidade da
res publica, dirigindo tanto os bens publicos, propriamente ditos, como os servidores,
atividades sociais, bem-estar individual dos cidadaos, progresso social, direitos e garantias,
orcamento publico e o interesse do Estado (MEIRELLES, 2011, p. 85).

Entre todas estas responsabilidades do administrador, uma é dotada de especial
importancia, o Orcamento Publico. Pois, é o orcamento que determinara a materializacdo e
concretizacdo das atividades e vontades do proprio Estado. Deste modo, é importante que haja
certa organizagdo orcamentaria para que o Estado possa agraciar a todos em iguais proporcdes
e, mais importante que isso, que possua sempre meios financeiros para transformar seus
projetos em realidade.

Assim, deve-se levar em consideracdo o modo de gestdo, a administracdo que sera
realizada na prética. Vista que é de suma importancia 0 modo de administrar as despesas e
receitas publicas, j& que sdo estes os determinantes para a efetiva realizacdo da atividade
estatal.

Logo, o ordenamento juridico veio com o intuito de criar mecanismos
garantidores de uma boa gestdo. Institutos que resguardam o uso e o controle do Orgamento
Publico, garantindo que este estard em conformidade com a boa-fé, os principios da

Administracdo Publica e a gestdo responsavel dos administradores.



14

Estas normas garantidoras, que impedem o uso desnorteado e irresponsavel do
Orgcamento, estdo localizadas principalmente na Carta Maior de 1988. Em um primeiro
momento o seu Art. 37, caput, assegura que a “administragdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia” (BRASIL,
1988).

Porém, o ordenamento juridico vai além, criando mecanismos diretos de controle
das financas publicas entre eles, e foco principal do presente trabalho, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Tendo como finalidade coibir gastos desmensurados no
ambito dos trés Poderes e nas trés esferas politicas, bem como ensejar maior controle e
transparéncia do orcamento. Estabelecendo, para tanto, normas mais severas para uma melhor
gestdo das Despesas Publicas (HARADA, 2016, p. 40).

Assim, para entender, minunciosamente, a importancia da LRF no nosso
ordenamento é importante que antes atentemos para seus pilares de construcdo, sua base
principioldgica, que por sua vez ndo se afasta dos cincos principais principios norteadores da

Administracdo Publica.

2.2 Principios e Diretrizes da Administracdo Publica e sua obediéncia a luz da Lei de
Responsabilidade Fiscal

Garantidos pela propria Constituicdo Federal de 1988, que em seu Art. 37, caput,
aduz os principios, expressos, da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia. Estes sdo considerados postulados fundamentais que norteiam e direcionam o
modo de agir da Administracdo Publica, pois além de influenciarem em seu funcionamento

sdo cruciais na aplicacao de suas normas (CARVALHO, 2011, p.18).

2.2.1 Principio da Legalidade

O primeiro deles é o da Legalidade que pde a lei como fonte principal de comando
dos atos da Administracdo. Segundo o qual se deve, necessariamente, seguir 0s mandamentos
contidos em lei, como sabiamente aduz Hely Lopes Meirelles:

Na Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na

Administracdo Privada é licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracéo
Puablica sé é permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular significa
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‘pode fazer assim’; para o administrador significa ‘deve fazer assim’.
(MEIRELLES, 2011, p. 89).

Com base na LRF o principio possui extrema importancia, pois assegura que o
gestor ou administrador publico venha seguir rigorosamente os ditames da lei, se atendo aos
prazos, limites e condutas que levam a uma melhor gestéo.

Outro ponto relevante é quanto aos limites com gastos com pessoal pela LRF,
tematica principal do trabalho que serd explorado minunciosamente mais afrente. Consistindo
em observar obrigatoriamente 0 mandamento do Art. 169 da Constituicdo que diz que “a
despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios ndo poderd exceder os limites estabelecidos em lei complementar” (BRASIL,
1988). Ora a referida lei complementar trata-se justamente da 101/2000, Lei de
Responsabilidade Fiscal, estando o legislador apenas cumprindo o que foi determinado
constitucionalmente.

No campo do Direito Financeiro, o principio da Legalidade constitui uma certa
base para o ordenamento juridico-orcamentario, determinando a existéncia obrigatoria de
planos, diretrizes orcamentarias, orcamentos e quaisquer outras alteraces a estes que possam
vir a ocorrer. Dessa forma tanto as receitas necessitam ser estimadas, como, também, as
despesas necessitam ser autorizadas por lei, como aduz o artigo 165, caput, da CFRB, ao
determinar que as leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias e os orcamentos anuais (FURTADO, 2012, p. 76).

Evidente, que a depender de casos excecionais, como o retratado no artigo 167,
83° da CRFB, em que surgem a necessidade de custear despesas de carater imprevisivel e
urgente, como as decorrentes de guerra, comoc¢do interna ou calamidade publica, os
denominados créditos adicionais extraordinarios podem ser instituidos por meio de medida
provisoria (BRASIL, 1988).

Em contexto doutrinéario, acrescenta-se, vem ganhado destaque a figura do
principio da Juridicidade. Mais amplo e moderno, o referido principio traduz as novas
diretrizes do Direito Administrativo frente ao conceito Neoconstitucionalista, constituindo-se
em uma nova concepgéo do principio da Legalidade (ARAGAO, 2013, p. 58).

Essa nova concepcao principioldgica ndo vem superar a Legalidade, em que 0s
atos da Administracdo Publica deveriam estar em conformidade com a lei, em clara
submissdo a norma. Mas, sim, ampliar o rol desta analise, haja vista que todos os atos devem
estar em conformidade, ndo s6 com a lei estrita, mas também aos principios gerais do Direito,

a real finalidade puablica e valores e diretrizes constitucionais. Determinando que a acgdo
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administrativa seja regulada e limitada pelas normas de caréater geral, tanto sejam regras como
principios (ARAGAO, 2013, p. 58).

2.2.2 Principio da Impessoalidade

Com relacdo a Impessoalidade, segundo principio expresso na Constitui¢do, José

dos Santos Carvalho Filho, assegura:

O principio objetiva a igualdade de tratamento que a Administracdo deve dispensar
aos administrados que se encontrem em idéntica situacdo juridica. Nesse ponto,
representa uma faceta do principio da isonomia. Por outro lado, para que haja
verdadeira impessoalidade deve a Administracdo voltar-se exclusivamente para o
interesse publico, e ndo para o privado, vedando-se, em consequéncia, sejam
favorecidos alguns individuos em detrimento de outros e prejudicados alguns para
favorecimento de outros. Aqui reflete a aplicagdo do conhecido principio da
finalidade, sempre estampado na obra dos tratadistas da matéria, segundo o qual o
alvo a ser alcangado pela Administracdo é somente o interesse publico, e ndo se
alcanca o interesse publico se for perseguido o interesse particular, portanto havera
nesse caso sempre uma atuagdo discriminatoria. (CARVALHO, 2011, p.20)

Fica claro, assim, que a LRF consiste em uma legislacdo que compete ao gestor
instrucdes para que ministre 0 orcamento publico de maneira correta, levando em
consideracdo sua natureza res publica. Sem que se deixe levar por devaneios e ganancias
particulares, por isso em seu bojo possuir normas limitadoras da acdo do administrador, que

se vé obrigado a cumpri-las, diminuindo a incidéncia de atitudes corrosivas e inadequadas.

2.2.3 Principio da Moralidade

O seguinte principio é o da Moralidade, que nos dizeres de Gilmar Ferreira

Mendes, aduz:

Administracdo Publica deve pautar-se pela obediéncia aos principios constitucionais
a ela dirigidos expressamente, mas também aos demais principios fundamentais,
tem-se que, em sua atuacdo, deve ser capaz de distinguir o justo do injusto, o
conveniente do inconveniente, o oportuno do inoportuno, além do legal do ilegal.
[.-]

A Administracdo Publica, no entanto, acresce a tal critério outros decorrentes da
vivencia empirica que ocorre em seu proprio ambiente, bem como experimentados
em sua relagdo com os administrados, que a leva a construgdo de pautas para a
utilizacdo de suas proprias competéncias, ainda que ligadas ao seu poder
discricionério.

[.-]

O reconhecimento da moralidade como principio juridico apenas significa a
atribuicdo a determinado ato formalmente juridico de uma dimensdo ética
(MENDES, 2014, p.847)
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O principio da Moralidade representa 0 mais importante principio ao qual a
Administracdo esta vinculada, assim como o de mais dificil conceituagdo. Consiste em algo
bem abstrato cuja a analise perpassa por preceitos éticos e pelo exame do caso concreto em si.
Além do mais, a moralidade ainda esta interligada intimamente, aos demais, de modo que o

simples fato de desobedecer aos outros principios j& constitui uma afronta a este.

2.2.4 Principio da Publicidade

O proximo principio € o da Publicidade que consiste no dever de prestacdo de

contas e transparéncia da Administracdo Pubica e dos seus atos, para com os administrados, e

que é perfeitamente definido por José dos Santos Carvalho Filho que de maneira clara
comenta:

Indica que os atos da Administragdo devem merecer a mais ampla divulgacéo

possivel entre os administrados, e isso porque constitui fundamento do principio

propiciar-lhes a possibilidade de controlar a legitimidade da conduta dos agentes

administrativos, s6 com a transparéncia dessa conduta é que poderdo os individuos

aquilatar a legalidade ou ndo dos atos e o grau de eficiéncia que se revestem
(CARVALHO, 2011, p. 26)

Pois bem, se a Administracdo Publica se faz pelos agentes administrativos para 0s
administrados € por 6bvio que a estes devem ser delegados poderes suficientes para controlar
e fiscalizar a atividade daqueles, que por sua vez possuem o dever de prestar contas e
informar sobre todos 0s seus atos.

Isso se torna bastante claro ao observarmos o artigo 1°, § Gnico da Constituicdo
que assegura a titularidade do poder ao povo, cabendo ao administrador apenas o seu
exercicio. De modo que por estar, justamente, dispondo de algo que ndo Ihe pertence devera a
todo o momento prestar informacdes acerca do funcionamento do Estado a aqueles que
realmente o possuem.

Ademais, € pertinente ressaltar o artigo 15, da Declarac¢éo dos Direitos do Homem
e do Cidaddo, assevera que “a sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente publico
pela sua administragao”. Deste modo, comenta-se que a LRF, por sua vez, também fortalece o

principio da publicidade, possuindo, inclusive, um capitulo préprio para a matéria.
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2.2.5 Principio da Eficiéncia

O dltimo dos principios expressos constitucionalmente, porém o mais novo, € o
principio da eficiéncia que foi acrescentado no artigo 37, caput da Constituicdo pela Emenda
Constitucional n°® 19/98. Segundo este, a Administragdo deve produzir resultados e agir da
maneira mais efetiva possivel, rapida e precisa. Seu objetivo principal é combater a lentiddo
excessiva, o descaso, a negligencia e a omissdo do Poder Publico (MEDAUAR, 2007, p.127).

Logo, é evidente a ligacdo do principio da eficiéncia a LRF. Pois, juntos vao
manter o equilibrio na gestdo orgamentaria, na medida em que se de um lado sdo necessarias
acOes mais pontuais e participativas do Estado, por outro os meios financeiros aplicados

deverdo obedecer as determinacOes legais para que ndo haja abusos e irregularidades.

2.2.6 Principio do Equilibrio Orgamentario

Importante principio do ordenamento juridico-orgcamentario brasileiro, e crucial
para a compreensdo da importancia trazida pela LRF, em seu art. 1° § 1° a nossa
Administracdo Publica. Por isso, mesmo ndo estando expresso na Constituicdo, o principio do
equilibrio orgamentario muito se coaduna com 0s previstos no artigo 37, caput, da CRFB.

Art. 128 1° A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange a
rendincia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipacdo de

receita, concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar (BRASIL, 2000, grifo
N0sso).

Nessa seara, o equilibrio orcamentario, ou a busca por ele pelos gestores, se
configura no grande proposito da LRF, qual seja a realizacdo de uma execucdo fiscal
responsavel. Que por sua vez, apresenta-se por meio de duas vertentes: o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas; e a obediéncia a limites e condi¢gdes no que
tange a rendncia de receita, geragdo de despesas e endividamento publico (FURTADO, 2012,
p. 102). De maneira simples, o principio visa a obrigatoriedade de o orcamento publico

apresentar receitas e despesas equivalentes.
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2.2.7 Principio da Especializacdo

Também denominado de Principio da Especificacdo ou da Discriminacdo, tem
como missdo preconizar o detalhamento de receitas e despesas do orcamento publico,
demonstrando a politica econémico-financeira e os programas de trabalho do governo e
especificando a origem e a aplicagdo dos recursos publicos (FURTADO, 2012, p. 105).

Ou seja, o0 principio garante a transparéncia e controle, tanto interno quanto
externo, de que os recursos publicos estdo sendo aplicados onde foram, especificadamente,
determinados, contribuindo, assim com o acompanhamento dos gastos publicos e melhor
administracdo destes.

Dessa forma, passada a analise dos principios expressos na Constituicdo Federal,
e que muito influenciam na aplicacdo da LRF, atentar-se-a, agora, aos pilares que sustentam a

Lei de Responsabilidade Fiscal.

2.3 Pilares de aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal

De maneira inovadora, em maio do ano 2000, a Administracdo Publica veio a
sofrer mudancas no campo financeiro e gestdo orcamentaria. Surge um novo momento, uma
nova perspectiva cultural, em que a impunidade e ma administracdo dos gestores comeca a
ceder espaco para condutas e regras disciplinadas em lei. Que, por sua vez, vem a
responsabilizar gestdes desorganizadas e irregulares, em todas as esferas de governo.
(FORTES, 2006, p. 173).

Consiste, até mesmo, em algo controverso, pois a funcdo do gestor é agir com
planejamento, transparéncia e administracdo do orcamento publico, como asseguram a propria
Constituicdo antes visto. Desta forma, é um tanto surpreendente que seja necessario mais uma
legislacdo especial com o0 conddo de assegurar tais condutas dos administradores
(FURTADO, 2006, p.335). Triste pensar, que somente gracas a LRF o0s gestores passaram a
agir de maneira mais proba e responsavel, caracteristicas estas que de fato ja sdo da natureza
de suas funcdes.

Desta forma, por mais que diversas vezes a LRF pareca redundante e 6bvia, na
realidade ela estd sendo muito util para o Estado. Além disso, sua determinada conveniéncia
pode ser bem vista em seus trés pilares: o planejamento, a transparéncia e o controle das
contas publicas (FURTADO, 2006, p.335).
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2.3.1 Planejamento

O primeiro pilar ¢ o Planejamento, tendo em conta que tanto na administracéo
publica como na privada é crucial que o administrador saiba gerir 0s recursos que estdo a sua
disposicao e a necessidade de melhorias durante um respectivo espago de tempo, balanceando
as receitas que possui e os despesas com as finalidades que almeja.

Este planejamento se da por meio de trés instrumentos, contidos na LRF. Quais
sejam, o Plano Plurianual, que tera a funcdo de organizar as metas, diretrizes e objetivos do
Estado durante um periodo de 4 anos. A Lei de Diretrizes Orcamentérias, que norteia a
elaboracdo do or¢camento anual, respeitados as determinagdes do Plano Plurianual, gerindo as
metas e prioridades da Administracdo Publica. E, por altimo, a Lei Or¢camentaria Anual que
consiste na mais pratica das leis orcamentarias, pois tem o objetivo de maneira estruturada
concretizar, dentro de um periodo de um ano, as situacdes antes planejadas pelo Plano
Plurianual, respeitando a Lei de Diretrizes Orcamentérias, transformando-as em realidade
(KOHAMA, 2003, p. 60).

Assente, hoje, a premissa da compatibilidade do planejamento com as garantias
liberais e a democracia, passou a ser adotado o planejamento estatal, com sentido
impositivo apenas para o setor publico, e dispositivo, para o setor privado, de modo

que as ac¢des publicas, a cargo do Estado, necessitam de transfundi-lo numa norma
legal, para que Ihe seja imposta a desejada racionalidade.

[-]

A aplicacdo desse principio aos orcamentos, exigiu, mais, que se abandonasse a
visdo tradicional do or¢camento desempenho, que servia apenas para acompanhar as
despesas prevista, para desenvolver o or¢camento programa, destinado a planejar
coercitivamente as agdes do Estado com expressdo financeira (MOREIRA, 2000,
p.87).

A citagdo feita pelo Procurador do Estado do Rio de Janeiro, em seu artigo “A Lei
de Responsabilidade Fiscal e seus Principios Juridicos” e publicado na Revista de Direito
Administrativo, traz a ideia crucial de planejamento como sendo “a expressdo racional de
meios para atingir objetivos” (MOREIRA, 2000, p.87).

De forma que aplicado a um contexto neoliberal o planejamento estatal passou a
ser mais dispositivo para a iniciativa privada, em que seria apenas a organizacdo e melhor
administracao dos recursos, gozando o setor privado de livre iniciativa e liberdade.

Porém, para o setor publico o planejamento seria mais impositivo, ou seja,
vinculado, obrigatoriamente, as determinacGes legais e ficando a mercé de uma eventual

responsabilidade em casos de desacordos com a lei.
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2.3.2 Transparéncia

O segundo pilar é a Transparéncia, corolario do principio da Publicidade antes
exposto, na qual todos os atos, orcamentos e condutas adotadas pela Administracdo devem ser
compartilhadas pelo Estado para com a sociedade.

O direito de acesso a informagéo é um direito humano fundamental e esta vinculado
a nogdo de democracia. Em um sentido amplo, o direito a informacdo esta mais
comumente associado ao direito que toda pessoa tem de pedir e receber informagdes
que estdo sob a guarda de 6rgdos e entidades publicas. Dessa forma, para que o livre
fluxo de ideias e informagdes sejam garantidos, é extremamente importante que 0s
orgdos publicos facilitem aos cidaddos o acesso a informacdes de interesse publico.

A informacdo sob a guarda do Estado é, via de regra, publica, devendo o acesso a ela
ser restringido apenas em casos especificos. Isto significa que a informacéao
produzida, guardada, organizada e gerenciada pelo Estado em nome da sociedade é
um bem publico. O acesso a essas informagdes — que compdem documentos,
arquivos, estatisticas — constitui-se em um dos fundamentos para o aprofundamento
e consolidacdo da democracia, ao fortalecer a capacidade dos cidaddos de participar

mais efetivamente do processo de tomada de decisfes que os afetam (CGU,2013, p.
06).

Fica claro, que a obediéncia a transparéncia publica é crucial para um Estado
Democrético. Visto que, ter os administrados total conhecimento do funcionamento estatal é
algo que ndo pode ser menosprezado. Pois, propicia condigdes suficientes ndo sé para evitar e
resguardar que o bem publico venha a ser dilapidado ou prejudicado por alguma atitude
irregular, mas também cria condicdes aptas a cobrancas para eventuais condutas injustas ou
omissdes descabidas.

Por isso a LRF, enxergando tamanha importéancia, traz um conjunto de artigos que
asseguram a transparéncia. Possuindo, inclusive, um Capitulo proprio, em que determina
instrumentos de transparéncia de gestdo fiscal, como planos, orcamento participativo, leis
orcamentarias, prestacdo de contas, relatério resumido da execugdo orcamentaria e relatério

da gestéo fiscal.

2.3.3 Controle

Este dever de transparéncia, ainda, vincula-se com o proximo e ultimo pilar da
LRF, qual seja o do Controle Social. Visto ser caracteristica de extrema importancia da lei,
pois trata-se de um direito natural que o administrado tem em relacdo & Administracdo, afinal,
além de destinatario direto de todos os atos do Estado é, ainda, o detentor de todo o Poder
sobre este, como preconiza o Artigo 1° da Constituicdo (FURTADO, 2010, p. 336).
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Assim, refere-se a uma relagdo dindmica, em que é admitido contestar a atuacao
do Estado, para que se sustente a ordem publica e o efetivo cumprimento das garantias e
deveres expressos em lei, tanto de maneira preventiva como coercitiva. (MOREIRA, 2000, p.
88). Logo, sdo limitacGes impostas ao Estado e que vinculam suas atividades para que nao
venha a ocorrer desvios ou inadequacdes.

Sendo que tal controle compete, ndo sé ao cidaddo, que de maneira externa o
exerce por meio de projetos de leis, direito a peti¢cdo e de informacdo quando requerido, a
cobrancas das autoridades competentes para que hajam em conformidade com suas funcdes
sociais, entre outros, que fazem valer a soberania popular. Como, também, pode ser efetuado
de maneira interna ao proprio Estado por meio de Tribunais de Contas, Ministério Publico e
orgaos do Judiciario.

Inclusive, compete ao Tribunal de Contas, com base no Artigo 59, § 1° da LRF,
resguardar o devido cumprimento das metas e limites impostos aos gastos com pessoal
expressos nos artigos 19 e 20 da referida lei. Alertando para os casos de excedentes dos
limites impostos, bem como a fiscalizacéo e verificacdo dos calculos com estas despesas, para

que estejam em conformidade com o que foi legalmente determinado.
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3 A PRESTACAO DE SERVICOS TERCEIRIZADOS E TERCEIRO SETOR COMO
FORMAS DE EXECUCAO DE SERVICOS PUBLICOS

3.1 Introducéo ao conceito de Terceirizacdo e a sua construcdo no ambito juridico

A Administragdo Publica conta com um vasto lapso de tarefas a serem realizadas
para fins de atender a sua finalidade. Qual seja proporcionar uma sociedade onde os direitos e
garantias dos cidaddos sejam estritamente efetivados e respeitados.

Contudo, gerir uma sociedade é algo tdo complexo quanto a prépria sociedade em
si. S8o inUmeras circunstancias e necessidades que transformam a atuacdo estatal em algo
incrivelmente complicado e, até mesmo, impossivel diante dos limites faticos aos quais o
Estado se encontra.

Por conta disso, é comum que em determinados casos 0 Estado venha a necessitar
da iniciativa privada. Realizando licitagbes para, outrora, contratar servicos, adquirir bens,
conceder autorizacdo a particulares para que administrem determinados servigos publicos,
entre outros. O ponto é que muitas das vezes os servigos que a Administracdo Publica realiza
e/ou necessita ndo sdo realizados diretamente por ela ou por seus servidores, mas sim por
empresas privadas e seus funcionarios.

Desse modo, nos dizeres de Hely Lopes Meirelles, servigo publico seria “aquele
prestado pela Administracdo ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para
satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncia do
Estado” (MEIRELLES, 2011, p. 329).

Ou seja, em virtude do crescimento da complexidade social e das exigéncias dessa
sociedade para com o Estado, foi necessario que houvesse uma evolucdo dentro da
Administracdo Publica. Pois, s6 assim atender-se-ia 0s anseios da populacdo pelos servicos
estatais. Evolucdo, esta, que vem a resultar em um duplo esfor¢co, de um lado estando o
Estado e de outro a iniciativa privada.

Como nos casos de servigos descentralizados em que o Estado transfere a
titularidade, ou somente a execucdo, de determinados servigos a autarquias, fundacdes,
empresas estatais, empresas privadas, particulares ou consorcios publicos, para que estes
possam ficar incumbidos, por meio de outorga ou delegacdo, de determinados servigos
publicos (MEIRELLES, 2011, p. 340).

Todavia, caso especial pode ser visto nas hipoteses em que a Administragdo

Publica necessita licitar determinados servicos, considerados de segundo plano dentro de suas
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reais fungbes e competéncias, para que volte todas as atencOes para as atividades realmente
relevantes e determinantes.

Sdo servicos de cunho administrativo que complementam e propiciam estruturas
para que o Estado possa vir a por em pratica seus servigos publicos. Sendo aquelas tarefas
necessarias ao funcionamento interno do Estado ou, ainda, para propiciar um meio adequado a
fim de realizar as tarefas inerentes a populagdo (MEIRELLES, 2011, p. 331). Por conta disso,
sdo contratadas, por meio de processo licitatorio, empresas terceirizadas que ficam
responsaveis por realizar tais atribuicdes e que serdo alvo de discussdo neste momento.

Nesta senda, para melhor entender o que seria o instituto da Terceirizagdo e como
ocorrem suas relacdes juridicas, deve-se migrar, momentaneamente, do Direito
Administrativo para o Direito do Trabalho e para as RelacGes Privadas, sendo vejamos.

A expressdo Terceirizacdo resulta de um neologismo da palavra terceiro, um
terceiro envolvido, intermediério na relacdo que faz o intercdmbio entre o individuo que
prestara 0 servico e a pessoa juridica tomadora deste servico. Na verdade, trata-se de um
estranho na relacdo existente entre as duas partes do vinculo empregaticio, divergindo um
pouco dos conceitos trazidos pelo Direito do Trabalho, visto que seu conceito foi
primeiramente explorado pela area de administracdo de empresas (DELGADO, 2018, p.534).

Para o Direito do Trabalho terceirizagdo é o fendmeno pelo qual se dissocia a
relacdo econdmica de trabalho da relacdo justrabalhista que lhe seria correspondente.
Por tal fendmeno insere-se o trabalhador no processo produtivo do tomador de

servicos sem que se estendam a este os lagos justrabalhistas, que se preservam
fixados com uma entidade interveniente (DELGADO, 2018, p.534).

Assim, fica claro que a Terceirizacdo constitui um modelo atipico, se
desvinculando da relacdo trabalhista tradicional. Visto que esta conceitua a relacdo
empregaticia como uma simples relacdo bilateral entre empregado e empregador em que
esteja presente os requisitos do Art. 3° da CLT, tais como a ndo eventualidade, onerosidade,
pessoalidade e subordinacdo, além da alteridade (CAIRO JR., 2016, p.151). Contudo, a
Terceirizagdo se mostra um tanto quanto diferente, pois, em que pese a existéncia de tais
requisitos o trabalhador ndo possui, via de regra, ligacao trabalhista direta com aquele para o
qual esta prestando servicos, mas sim com a empresa intermediaria.

Desta forma, também chamada de desverticalizacdo, exteriorizagdo,
subcontratagédo, filiagdo, ou, ainda, contratacdo de trabalhador por interposta pessoa. A
Terceirizagdo constitui uma relacdo trilateral em que em um polo encontra-se o trabalhador,
no outro o intermediario de mao de obra e no outro o tomador de servigos. Constituindo um

meio na qual o sujeito de direito poderd tomar servigos sem que responda, pelo menos
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diretamente, pela relacdo empregaticia que possa existir para com o trabalhador, ficando o
liame empregaticio a cargo da colocadora de servigos (CASSAR, 2018, p. 475).

O fato é que desde o inicio do século 20 o estado vem crescendo e se estruturando
em uma organizacdo cada vez maior e complexa, desenvolvendo-se sobre uma discussdo
bilateral entre modelos de Estado. Se de um lado o Estado moderno surge a partir de uma
indole mais liberal, o Estado contemporaneo se inicia com pretensGes mais sociais e
intervencionistas.

A discussdo se passa com o crescimento do Estado e, consequentemente, das
necessidades dos servicos publicos, que tem gerado um embate ideoldgico. Haja vista que de
um lado o crescimento e complexidade dos servicos publicos requer um Estado mais social-
intervencionista que arque com as necessidades sociais e tenha como prioridade politicas
assistenciais.

Mas, de maneira oposta encontra-se ideologias mais liberais, que contrapdem o
Estado e 0 veem como um limitador abusivo de suas liberdades. Geralmente tais ideologias
estdo ligadas aos detentores de capital e representantes do Mercado, que possuem como
direcionamentos a livre iniciativa e liberdade de mercado (FERNANDES, 2006, p. 116).

A consequéncia é que o choque de ideologias acaba atraindo conceitos e métodos
do Direito Privado e da Iniciativa Privada para a Administragdo Publica, criando institutos
novos e que devem ser, minunciosamente, interpretados como a Terceirizacdo, sob pena de
resultarem em cerceamento de direitos e prevaléncia de interesses dos particulares
(FERNANDES, 2006, p. 116).

A globalizacdo e a crise econdmica mundial tornaram o mercado interno mais fragil,
exigindo maior produtividade por menores custos para melhor competir com o
mercado externo. O primeiro atingido com essa urgente necessidade de reducdo de
custos foi o trabalhador, que teve varios direitos flexibilizados e outros revogados. A
terceirizagdo € apenas uma das formas que 0s empresarios tém buscado para
amenizar seus gastos, reinvestindo no negécio ou aumentando seus lucros. Dai por
que dos anos 90 para ca a locagdo de servicos terceirizados tem sido moda
(CASSAR, 2018, p. 475).

A citacdo de Volia Bomfim Cassar, no que concerne, deixa claro que a
terceirizacdo teve inicio na iniciativa privada e que se ndo for devidamente aplicada podera
resultar em abusividade de direitos da classe patronal sobre as classes trabalhadoras. Tanto
que, nem sempre, a terceirizacdo foi um instituto amplamente aceito, visto que em meados de
1848 a Franca j& havia abolido o marchandage que consistia no ato de intermediacdo de mao
de obra bastante semelhante a terceirizacdo, sob 0 argumento de que o trabalho por ndo ser
uma mercadoria ndo deveria ser intermediado (FERNANDES, 2006, p. 116).
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Contudo, a Terceirizagdo voltou a ganhar forca em meados da Segunda Grande
Guerra quando, para aumentar os lucros, e a efetividade e eficiéncias dos meios de producao
bélicos empresas de armamentos terceirizavam seus trabalhadores. De modo que garantiam
maior producdo de armas e municGes, fendbmeno este chamado de Desverticalizacdo. Néo
demorando muito até que o setor privado enxergasse a vantagem desse meio de capitacdo de
trabalhadores e o desenvolvesse cada vez mais (FERNANDES, 2006, p. 117).

No Brasil o fenbmeno da Terceirizacdo s6 veio em meados de 1929, ndo com
tanta forca e nem de maneira oficial, ainda sem legislacdo, nas lavouras de café. Pois, por
conta da crise de 1929 cafeicultores contratavam terceiros para que realizassem tarefas
secundarias e, consequentemente, aumentar as parcelas de lucro, economizando com a mao de
obra. Apos este periodo, a Terceirizacdo veio a ser mais frequente entre os periodos de 1950 e
1960, anos pds Segunda Guerra Mundial e de melhor estabilidade econémica, onde era
aplicada nas industrias automobilisticas (REIS, 2006, p. 49).

Ademais, a Consolidagdo das Leis do Trabalho foi a primeira a trazer uma
possibilidade de subcontratacdo de trabalho. Contudo apenas para uma unica hipotese qual
seja de subempreitadas, como aduz o Art. 455, CLT: “Nos contratos de subempreitada
respondera o subempreiteiro pelas obrigagdes derivadas do contrato de trabalho que celebrar,
cabendo, todavia, aos empregados, o direito de reclamagéo contra o empreiteiro principal pelo
inadimplemento daquelas obrigacdes por parte do primeiro” (BRASIL, 1943). Ficando claro a
possibilidade de o empreiteiro principal contar com a mao de obra, mas ndo responder
diretamente por quaisquer relacdes trabalhista, sendo isto de competéncia do subempreiteiro.

Todavia, a Terceirizacdo, mesmo amparada pela CLT, ainda ndo constituia uma
pratica comum em nosso pais, tanto que fica restrita sua tipificacdo apenas na Consolidacao,
ndo sendo lembrada por nenhum outro manual juridico ou norma. Como aduz Mauricio
Godinho Delgado:

Isso se explica pelas circunstancias de o fato social da terceirizagdo ndo ter tido,
efetivamente, grande significacdo socioecondmica nos impulsos de industrializacéo
experimentados pelo Pais nas distintas décadas que se seguiram a acentuacdo
industrializante iniciada nos anos de 1930/1940. Mesmo no redirecionamento
internacionalizante despontado na economia nos anos 1950, o modelo basico de
organizacdo das relagcbes de producdo manteve-se fundado no vinculo bilateral
empregado-empregador, sem noticia de surgimento significativo no mercado

privado da tendéncia a formacdo do modelo trilateral terceirizante (DELGADO,
2018, p. 535).

Tempos depois, em 1967, a Administracdo Publica passa a regular a Terceirizacao
por meio do Decreto n® 200/67, que dispde sobre a organizacdo da Administracdo Federal.

Trata-se de um exemplo claro da absolvigdo pela Administracdo Publica de conceitos
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inerentes ao Setor Privado. A terminologia usada era da Descentralizacdo que, inclusive, trata-

se de um principio fundamental ao qual a Administracdo Federal deveria obedecer,

determinado pelo Art. 6°, 111, do referido Decreto.

O Dec. 200/67, ainda, assim determinava:

Art. 10. A execugdo das atividades da Administragdo Federal devera ser amplamente
descentralizada.
§ 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenacéo,
supervisdo e controle e com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da
maquina administrativa, a Administracdo procurara desobrigar-se da realizacdo
material de tarefas executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execucdo indireta,

mediante contrato, desde que exista, na &rea, iniciativa privada suficientemente
desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos de execucdo (BRASIL, 1967).

O objetivo da norma era permitir que a execucdo de tarefas secundarias, de cunho
executivas, administrativas e instrumentais, pudessem ser delegadas para empresas privadas
por meio de contrato. Entretanto, com o crescimento da maquina administrativa, diversas
hipdteses de descentralizacdo de servigos vieram a surgir e com elas surgiu a divida quanto
aos servicos que poderiam ser realizados por terceirizadas (DELGADO, 2018, p. 538).

Tanto que em 1970, foi elaborada a Lei n° 5.645, que em seu Art. 3°, § Unico,
atualmente revogado, lista as atividades de transporte, conservacdo, custddia, operacdo de
elevadores, limpeza e outras assemelhadas, que serdo preferencialmente exercidas por meio
de empresas terceirizadas mediante contrato (BRASIL, 1970).

No Setor Privado os efeitos da Descentralizagdo s6 vieram aparecer de forma mais
incisiva em 1970 e 1990, por meio das legislacdes Lei n° 6.019/1974 (Lei do Trabalho
Temporario) e Lei n°®7.102/83 (Lei de Vigilantes).

Enquanto a primeira permitia a terceirizagdo para contratos de curta duragéo
(cento e oitenta dias, prorrogaveis por mais noventa dias), a fim de atender necessidades
transitdrias de substituicdo de seu pessoal regular e permanente ou em casos de demandas
complementares de servi¢os. A segunda ja se limitava aos trabalhadores de seguranca
bancaria, sendo posteriormente ampliado seu alcance para toda a area de vigilancia

patrimonial, publica ou privada e, ainda, pessoa fisica (CASSAR, 2018, p. 480).
3.2 Responsabilizacado da Administracdo Pablica frente ao instituto da Terceirizacao
Percebe-se, mais uma vez, que a terceirizacdo constitui uma exce¢do em meio as

relacOes trabalhistas. Parte por conta do desconhecimento, até entdo, de seu funcionamento e

de suas vantagens econbmicas e parte porque assim entendia a legislacdo vigente que
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enxergava a descentralizacdo como algo nocivo aos direitos dos trabalhadores e, por isso,
deveria se ater apenas aos casos permitidos em lei, sendo proibidos de maneira geral. Como

deixa claro a Sumula 256 do TST, que por sua vez encontra-se cancelada:

CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE (cancelada) -
Res. 121/2003, DJ 19, 20 e 21.11.2003.

Salvo os casos de trabalho temporario e de servico de vigilancia, previstos nas Leis
n° 6.019, de 03.01.1974, e 7.102, de 20.06.1983, é ilegal a contratacdo de
trabalhadores por empresa interposta, formando-se o vinculo empregaticio
diretamente com o tomador dos servicos (BRASIL, grifo nosso)

O entendimento era de que a mdo de obra brasileira ja era de um todo barata e
fragilizada legalmente. De modo que permitir o “aviltamento” da médo-de-obra so iria agravar
ainda mais as injusticas e o abismo de forcas existentes entre patrées e empregados. Assim,
foi mais prudente que o judiciario viesse a coibir tal conduta, resguardando a plenitude dos
direitos trabalhistas (FERNANDES, 2006, p.116).

O entendimento sé veio a mudar com o cancelamento da simula 256, TST e a

edicdo da sumula 331, TST, que aduz:

CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS.

| - A contratacdo de trabalhadores por empresa interposta é ilegal, formando-se o
vinculo diretamente com o tomador dos servigos, salvo no caso de trabalho
temporario (Lei n° 6.019, de 03.01.1974).

Il - A contratacdo irregular de trabalhador, mediante empresa interposta, ndo gera
vinculo de emprego com os 6rgdos da Administracdo Publica direta, indireta ou
fundacional (art. 37, I, da CF/1988).

Il - N&o forma vinculo de emprego com o tomador a contratacdo de servigos de
vigilancia (Lei n® 7.102, de 20.06.1983) e de conservacao e limpeza, bem como a de
servigos especializados ligados a atividade-meio do tomador, desde que inexistente a
pessoalidade e a subordinag&o direta.

IV - O inadimplemento das obrigacGes trabalhistas, por parte do empregador,
implica a responsabilidade subsidiaria do tomador dos servicos quanto aquelas
obrigacdes, desde que haja participado da relagdo processual e conste também do
titulo executivo judicial.

V - Os entes integrantes da Administracdo Publica direta e indireta respondem
subsidiariamente, nas mesmas condi¢des do item 1V, caso evidenciada a sua conduta
culposa no cumprimento das obrigagdes da Lei n. °© 8.666, de 21.06.1993,
especialmente na fiscalizagcdo do cumprimento das obrigacfes contratuais e legais da
prestadora de servico como empregadora. A aludida responsabilidade ndo decorre de
mero inadimplemento das obrigacGes trabalhistas assumidas pela empresa
regularmente contratada.

VI — A responsabilidade subsidiaria do tomador de servicos abrange todas as verbas
decorrentes da condenacdo referentes ao periodo da prestagdo laboral (BRASIL)

Compreensivel o teor da nova simula do TST, bem como do cancelamento da
anterior, pois em tempos de retratacdo do mercado interno e vivendo em meio a um processo
de globalizagdo novas tecnicas e meios empresariais chegaram ao conhecimento da classe
patronal brasileira que viram na Terceirizacdo vantagens e probabilidades claras no

barateamento de méo de obra e aumento consideravel dos lucros (CASSAR, 2018, p. 481).
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De maneira contréria, a simula 331 do TST néo veda toda atividade terceirizada,
na verdade, acaba por conceder a Terceirizagdo um status de relagdo trabalhista excepcional.
Haja vista, ter em um primeiro momento proibido tal pratica e referindo-se a contratacdo por
empresa interposta como pratica ilegal. Todavia, vem mais adiante determinar um conjunto de
servicos aos quais seriam sim cabiveis a contratacdo de terceirizados. Ou seja, até entdo, a
descentralizacdo ficaria restrita, apenas, as atividades permitidas pela sumula sob pena de ser
considerada ilicita.

A sumula ainda esclarece sobre as responsabilidades concernentes aos trés
sujeitos da relagdo terceirizada. Determinando, assim, a responsabilidade subsidiaria do
tomador de servigos que ndo responde diretamente por qualquer lide advinda da relagéo
trabalhista.

De maneira andloga é a Administracdo Publica, direta e indireta, que apenas
responde em casos de culpa in vigilando e in elegendo, ou seja, deve a Administragdo, como
tomadora do servico, fiscalizar o cumprimento das obrigacOes trabalhistas e contratuais da
empresa contratada, sob pena de ser responsabilizada subsidiariamente.

Contudo, nem sempre foi assim, a Sumula 331 do TST assim que elaborada
entrou em choque com o Art. 71, § 1° da Lei 8.666/93. Segundo este “a inadimpléncia do
contratado, com referéncia aos encargos trabalhistas, fiscais e comerciais ndo transfere a
Administragdo Publica a responsabilidade por seu pagamento”, posicionamento oposto ao
sumulado.

Foi somente por meio da ADC n° 16 que ficou entendido que o Art. 71, § 1° da
Lei de Licitacbes deveria ser interpretado sistematicamente com as demais normas da
legislagdo de licitagbes. Ficando decidido o dever do Estado em fiscalizar o devido
cumprimento pela contratada de suas obrigacfes contratuais e legais. O resultado de tal
decisdo culminou na elaboracdo dos incisos V e VI da Sumula 331 do TST (REIS, 2006, p.
55).

Logo, fica vedada a aplicacdo, de imediato, da responsabilidade subsidiaria pelo
simples inadimplemento do trabalhador. Sendo antes necessario comprovar a existéncia de
culpa in vigilando e in elegendo do tomar de servico, no caso a Administracdo Publica, que
por sua vez ndo podera ser uma culpa presumida, ante os principios da legalidade e o da
impessoalidade (REIS, 2006, p. 55).
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3.3 As mudancas incrementadas pela Reforma Trabalhista

Os anos que se seguiram foram de legislacdes modestas quanto ao tema. Em 1994
a Lei 8.949/94 acrescentou o § unico no Art. 442 da CLT, que dispde sobre a Terceirizagdo
nas cooperativas; a Lei 8.987/95 por sua vez possibilitava a Terceirardo em concessionarias
de servicos publicos; ja a Lei 9.472/97 disponha sobre a possibilidade em servi¢os de
telecomunicacdes.

Mudangas mais drasticas vieram em 2017, com a muito contestada Reforma
Trabalhista. Primeiro com a Lei 13.429/17 que modificou a Lei 6.019/74 (Lei do Trabalho
Temporario) e regulamentou a Terceirizacdo de modo geral. E logo em seguida pela Lei
13.467/2017, esta mais drastica, que ndo s6 modificou a Lei 6.019/74 como concedeu uma
nova interpretacdo ao instituto da Terceirizacdo no pais (CASSAR, 2018, p. 482).

Nesse sentido, a Lei 13.429/17 inovou bastante dentro da antiga Lei de Trabalho
Temporario. Trazendo ndo s6 novos conceitos e possibilidades, mas também regulamentando,
por extenso as empresas prestadoras de servigos terceirizados e seus trabalhadores, como é o
caso da subordinacao direta dessas com seus empregados, como aduz o Art. 4°-A, § 1° ou a
possibilidade de quarteirizacdo, entre outros. Além disso, inovando nos limites da
Terceirizagdo, situacdo, esta, que continua sendo bastante debatida em meio doutrinario.

O problema é que as atividades que poderiam ser exercidas de maneira
descentralizada consistiam apenas em atividades-meio, sendo vedada qualquer Terceirizacdo
de atividades-fim. Porém, com o advento da atual legislacdo o cendrio se inverte e atividades
finalisticas de empresas passam a poder ser exercidas por meio de terceirizadas.

O que coloca em risco ndo s6 a qualidade dos servicos oferecidos, pois 0
trabalhador ndo se subordina diretamente ao tomador, mas sim a empresa prestadora de
servico, mas, também, os direitos destes empregados que ficam ameacados frente a uma
relacdo tripartida tecnicamente mais favoravel aos empregadores (CASSAR, 2018, p. 482).

Atualmente, a possibilidade de terceirizar atividades-fim fica restrita apenas ao
Setor Privado, ndo se aplicando a Administracdo Publica que continua limitada somente as
atividades-meio ou em excepcionais casos de necessidade, segundo o ainda vigente Decreto
200/1967 (CASSAR, 2018, p. 496). Contudo, dificil dizer até quando a Administracao ficara
imune da influéncia da Reforma Trabalhista.
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3.4 Os limites para a Terceirizacdo na Administracao Publica

Na atividade estatal a terceirizacdo de atividades para o setor privado trata-se de
medida excepcional e em virtude disso devera obediéncia aos vinculos e determinaces legais.
Caso contrério a terceirizacdo podera ser constituida de uma prética ilicita e, por conseguinte,
vir apresentar prejuizos ao erario, bem como ao empregado, parte mais fragil da relacéo.

O fato € que devemos nos ater a quais atividades serdo descentralizadas para
empresas privadas, tendo em vista que é vedada a Terceirizacdo de atividades-fim, ficando tal
pratica restrita apenas as atividades-meio do Estado, em suma, apenas para atos de gestao.

Entretanto, nem sempre atividades-meio poderdo ser objeto de Terceirizacéo,
deve-se observa previamente a existéncia de cargo ou funcdo apta a desenvolver essa
atividade dentro do quadro de servidores, caso contrario estaria sendo burlado o Art. 37, 1l da
Carta Maior, que versa sobre concurso publicos.

O concurso publico devera ser o meio de acesso a cargos, empregos e funcdes
publicas aos quais 0s Orgaos e entidades da administracdo direta, autarquicas e fundacionais.
Assim como empresas publicas e sociedades de economia mista, estardo vinculados, como
determina os artigos 37, 1l e 173, § 1° da Constituicdo (CAVALCANTE, 2015, p. 09).

Claro que, como toda norma estas também possuem excecBGes, em casos de
contratacdo de servidores temporarios, para atender necessidades temporarias de excepcional
interesse publico, em que a propria Constituicdo faculta a realizacdo de concursos publicos,
podendo haver apenas procedimento seletivo simplificado, como aduz o artigo 37, IX da
CFRB.

Ou nos casos de cargos em comissdo, em que mesmo estando restritos apenas as
funcBes de chefia, direcdo e assessoramento, sdo cargos de livre nomeacao e exoneracao, ndo
sendo necessario prévia realizacdo de concursos publicos, como aduz o artigo 37, Il e V da
CFRB (CAVALCANTE, 2015, p. 10).

Ademais, fora os casos acima descritos todos os cargos, funcGes e empregos
publicos devem ser realizados por meio de concursos publicos, de outro modo serdo
contratagdes ilegais sujeitas a san¢Bes. Contudo, ha, ainda, uma hipotese exclusiva que é a
contragcdo de empresa do setor privado, por meio de procedimento licitatério devido, com o
intuito de fornecerem trabalhadores para realizar atividades administrativas (CAVALCANTE,
2015, p. 10). Porém, a contratagdo pela Administracdo Publica devera ser para atender apenas

atividades-meio, sendo vedado a realizacdo de atividades-fim.
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Antes deve-se entender o que seria atividades-fim e atividades-meio, pois ambas

representam o principal limitador da Terceirizag&o.

Atividades-fim podem ser conceituadas como as funcGes e tarefas empresariais e
laborais que se ajustam ao nicleo da dindmica empresarial do tomador dos servicos,
compondo a esséncia dessa dindmica e contribuindo inclusive para a defini¢do de
seu posicionamento e classificacdo no contexto empresarial e econémico.

Por outro lado, atividades-meio s&o aquelas funcdes e tarefas empresariais e laborais
que ndo se ajustam ao nucleo da dindmica empresarial do tomador dos servicos, nem
compdem a esséncia dessa dindmica ou contribuem para a definicdo de seu
posicionamento no contexto empresarial e econdmico mais amplo (DELGADO,
2018, p. 556).

Os conceitos ministrados por Mauricio Godinho Delgado, em seu livro Curso de
Direito do Trabalho, sdo oriundos da seara trabalhista. Mas assim como o instituto da
Terceirizagdo acaba por surgir no setor privado e migra para o setor publico, os conceitos de
atividades-fim e meio também podem ser migrados e adaptados ao Direito Administrativo,
para que possa ser compreendida sua influéncia dentro da Administracdo Publica.

Desta forma, tem-se que em se tratando de atividades que compreendem
finalidades nucleares e essenciais dos 6rgdos ou entidades, ndo podem vir a ser objeto de
Terceirizacdo, devendo ser realizadas apenas por servidores publicos. De contrario, sendo
atividades de mera gestdo, de cunho administrativo, ndo finalisticas, secundarias, podem vir a
ser executados por meio de terceirizadas, desde que em conformidade com os procedimentos
licitatérios e devida fiscalizagdo estatal.

Em face da permissdo legal a terceirizagcdo no servico publico, faz-se necessario
analisar seus limites. A terceirizagdo sem freios configuraria fraude & disciplina

constitucional para o provimento de cargos na administracdo publica mediante
selegdo por concurso publico.

()

Parece-nos bastante claro que o atual ordenamento legal exclui a possibilidade de
terceirizacdo da propria atividade-fim do 6rgdo da administracdo. Os drgéos
plblicos ndo podem delegar a terceiros a execucdo integral de atividades que
constituem sua prépria razdo de ser, sob pena de burla a exigéncia constitucional do
concurso publico para 0 acesso ao cargo, e, ainda, a propria lei trabalhista.

2.12 Em resumo, quanto a viabilidade legal de terceirizacdo de servigos pela
administracdo publica, pode-se concluir que tal préatica é licita apenas no que diz
respeito as atividades-meio dos entes publicos, ndo sendo cabivel adota-la para o
exercicio de atividades pertinentes a atribui¢fes de cargos efetivos proprios de seus
quadros (BRASIL, 2006).

A Terceirizacdo de atividades-fim, além de vedada pelo poder publico é um
agravo ao principio constitucional do concurso publico, pois resultaria na reducdo de vagas
em concursos ou, até mesmo, a ndo realizacdo destes. Alids, a Terceirizacdo de atividades-
meio constitui uma restricdo ao principio do concurso publico, mas de maneira pontual e
justificada, para atender atividades de indole ndo essencial (CAVALCANTE, 2015, p. 12).
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O ato de improbidade sub examine se amolda a conduta prevista no art. 11, da Lei
8429/92, revelando auténtica lesdo aos principios da impessoalidade e da moralidade
administrativa, tendo em vista a contratacdo de funcionarios, sem a realizacdo de
concurso publico, mediante a manutencdo de varios contratos de fornecimento de
mao de obra, via terceirizacdo de servicos, para trabalharem em instituicdo bancéaria
estadual, com inobservancia do art. 37, 11, da Constituicdo Federal (BRASIL, 2009)

Porém a contratacdo para atividades-meio ndo é o unico fator limitador de
contratacdo de terceirizada pelo Poder Publico. Além disso, € também necessario que o 6rgédo
ou entidade publica ndo possua em seu quadro de funcBes, cargos ou empregos publicos
servidores aptos a realizarem a referida atividade-meio, sob pena de usurpar o principio do
concurso publico (CAVALCANTE, 2015, p. 13). A regra acerca da terceirizacao de atividade
meio ndo é valida para casos de cargos vagos, porém plenamente possivel em casos de cargos
extintos.

Agravo regimental no recurso extraordinario com agravo. Administrativo. Concurso
publico. Nomeacdo de servidores temporarios. Pretericdo de candidata aprovada em
concurso vigente. Direito a nomeacdo. Precedentes. 1. A jurisprudéncia da Corte é
no sentido de que, havendo aprovados em concurso publico ainda vigente, configura
pretericdo na ordem de nomeacdo a contratacdo tempordria de pessoal para o

exercicio das atribuicdes destinadas aos aprovados no certame. 2. Agravo regimental
nédo provido (BRASIL, 2017).

O referido julgado, deixa bem claro que as atividades e atribui¢des inerentes aos
Orgdos e entidades publicas devem ser exercidos por aqueles detentores de cargos, funcdes e
empregos publicos. Sempre prevalecendo o principio do concurso pablico, sendo preterido o

chamamento de aprovado em concurso do que a contratacéo de terceirizada.

3.5 Decreto n° 9.507/2018 e os novos regulamentos para a Terceirizacéo

O instituto da Terceirizacédo foi, ainda, regulado em 2018 por meio do Decreto n°
9.507, de 21 de setembro que dispdem “sobre a execuc¢do indireta, mediante contratacéo, de
servicos da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional e das empresas
publicas e das sociedades de economia mista controladas pela Unido” (BRASIL, 2018).

A importancia do referido Decreto foi determinar de antemao as possibilidades de
Terceirizagcdo pelo servico publico, como determina a contrario sensu em seu artigo 3° e
incisos:

Art. 3° Ndo serdo objeto de execucdo indireta na administragdo publica federal
direta, autarquica e fundacional, os servicos:

I - que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas de
planejamento, coordenacdo, supervisdo e controle;
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Il - que sejam considerados estratégicos para 0 0rgdo ou a entidade, cuja
terceirizacdo possa colocar em risco o controle de processos e de conhecimentos e
tecnologias;

Il - que estejam relacionados ao poder de policia, de regulacdo, de outorga de
servicos publicos e de aplicacdo de sancéo; e

IV - que sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do
6rgdo ou da entidade, exceto disposicdo legal em contréario ou quando se tratar de
cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal.

§ 1° Os servigos auxiliares, instrumentais ou acessorios de que tratam 0s incisos
do caput poderdo ser executados de forma indireta, vedada a transferéncia de
responsabilidade para a realizagdo de atos administrativos ou a tomada de decisdo
para o contratado.

§ 2° Os servicos auxiliares, instrumentais ou acessoérios de fiscalizacdo e
consentimento relacionados ao exercicio do poder de policia ndo serdo objeto de
execucdo indireta (BRASIL, 2018).

Deixa claro a impossibilidade da contratacdo de tais servigcos para a realizacédo de
atividades inerentes apenas a servidores, em virtude de seu grau de importancia e seriedade.
Como é o caso das atividades de planejamento, tomada de decisdo, relacionada a setores
estratégicos ou ao poder de policia. Vedando, ainda, como antes dito, a Terceirizagdo de
atividades-meio que séo inerentes ao plano de cargos e salarios do 6rgdo ou entidade, salvo se
extinto.

Art. 4° Nas empresas publicas e nas sociedades de economia mista controladas pela
Unido, ndo serdo objeto de execucdo indireta os servicos que demandem a
utilizacdo, pela contratada, de profissionais com atribuic@es inerentes as dos cargos
integrantes de seus Planos de Cargos e Salarios, exceto se contrariar 0s principios
administrativos da eficiéncia, da economicidade e da razoabilidade, tais como na
ocorréncia de, a0 menos, uma das seguintes hipoteses:

| - carater temporario do servico;

Il - incremento temporario do volume de servicos;

111 - atualizacdo de tecnologia ou especializacdo de servigo, quando for mais atual e
segura, que reduzem o custo ou for menos prejudicial ao meio ambiente; ou

IV - impossibilidade de competir no mercado concorrencial em que se insere
(BRASIL, 2018).

O decreto, traz, também, o artigo 4° que determina as possibilidades de
Terceirizacdo em casos de Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista. Nestes casos
as regras sao bem parecidas com as aplicadas aos 6rgao e entidades publicas, salvo o fato de
gue seus limites sdo bem maiores, pois precisam adaptar-se as instabilidades e demandas do
mercado. Sendo assim, é possivel em determinados casos a contratacdo de terceirizados para
realizar atividades-fim e atividades cujas atribuicdes estdo presentes no plano de cargos da
empresa.

Como a propria norma diz, se acaso forem necessarias tais contratacdes podem ser
realizadas em prol dos principios da eficiéncia, economicidade e da razoabilidade.
Ressaltando que em casos temporarios, a possibilidade de contar com empregados

terceirizados para realizar atividades finalisticas € uma préatica permitida no Setor Privado,
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difundida pela Reforma Trabalhista por meio da Lei 13.429/17, e que agora é disposta pela
Administracdo Publica.

Além destas inovacdes o Decreto trouxe um conjunto de normas de observancia
obrigatdria pelo gestor, que regulam, ndo so a execucao dos servigos em si, mas também todo
0 processo de contratagdo. Determinando os procedimentos necessarios e documentacao
obrigatdria, bem como clausulas necessérias e dispositivos contratuais vedados, como aduz 0s
artigos 6° ao 9°.

Art. 10. A gestdo e a fiscalizacdo da execucdo dos contratos compreendem o
conjunto de ac6es que objetivam:

I - aferir o cumprimento dos resultados estabelecidos pela contratada;

Il - verificar a regularidade das obrigac@es previdenciérias, fiscais e trabalhistas; e

Il - prestar apoio & instrugdo processual e ao encaminhamento da documentacao
pertinente para a formalizacdo dos procedimentos relativos a repactuacéo, reajuste,
alteracdo, reequilibrio, prorrogacéo, pagamento, aplicacdo de sancdes, extin¢do dos
contratos, entre outras, com vistas a assegurar o cumprimento das clausulas do
contrato a solucdo de problemas relacionados ao objeto.

Art. 11. A gestdo e a fiscalizagcdo de que trata o art. 10 competem ao gestor da
execucdo dos contratos, auxiliado pela fiscalizacdo técnica, administrativa, setorial e
pelo publico usuario e, se necessario, podera ter o auxilio de terceiro ou de empresa

especializada, desde que justificada a necessidade de assisténcia especializada
(BRASIL, 2018).

Destaque ao artigo 10° que veio a expor de maneira precisa 0s deveres dos
gestores para com o contrato de Terceirizacdo, sob pena de responsabilidade por meio de
culpa in vigilando e in elegendo. Trata-se de uma antiga discussdo envolvendo a
responsabilidade do tomador quando 6rgdo ou entidade publica e do empregador, empresa
privada, no qual por meio da simula 331 do TST e da ADC n° 16, a responsabilidade existiria
apenas em casos de culpa in vigilando e in elegendo.

Pois bem, o Decreto agora traz de maneira expressa os deveres do Estado,
tomador de servico, em fiscalizar e controlar o devido cumprimento das obrigactes da
empresa contratada. Resguardando o direito dos trabalhadores desta e o0 saneamento de

eventual divida e irregularidade existente.

3.6 O Terceiro Setor e a Administracéao Publica

Por vezes, o Estado Moderno encontra-se em necessidade, atarefado, com as
prestacOes de seus deveres e fungdes, haja vista a complexidade social presente e as
constantes obrigacfes com a populacdo. As dificuldades em atender todas as demandas de

cunho social sdo tdo relevantes que o Estado se socorre em instituicdes, ou melhor, pessoas
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juridicas de direito privado para que estas possam ajudar nas tarefas necessérias. Deste modo,
surgem figuras atipicas denominadas de entidades paraestatais.

A analise da origem da palavra ja remete a uma atipicidade dentro da
Administracdo Publica, originando-se da palavra grega para, que significa “ao lado de”, “lado
a lado”, e status, que do latim significa Estado. Sendo algo diferente do proprio Estado em si,
mas que € paralelo a este (CRETELLA, Jr. apud DI PIETRO, 2013, p. 562).

A definicdo do que seria entidade paraestatal € controversa e discutida no
ordenamento brasileiro, havendo, ainda, quem entenda serem as Entidades incluidas no rol da
Administracdo Indireta. Contudo, h& diferencas cruciais entre ambas, como antes dito, tais
entidades ndo sdo pertencentes ao Estado, estando alheias a este, ndo sendo inclusas tanto na
Administracdo Direta como na Indireta.

A primeira grande diferenca € com relacdo as normas as quais a Administracdo
Indireta estd sujeita. Pois, mesmo possuindo personalidade de direito privado, como as
sociedades de economia mista ou as empresas publicas, estas deverdo obediéncias as normas
de direito pablico em derrogacéo as de direito privado, ficando sujeitas as ordens e limitacédo
constitucionais imposta a Administracdo de modo geral.

De maneira diversa, a entidades paraestatais ndo se sujeitam a estas normas
constitucionais devendo, somente, obediéncia as legislacdes especificas e as normas de direito
privado, havendo a derrogacgédo apenas quando a lei infraconstitucional determinar. Percebe-
se, desde logo, que os regimes juridicos séo diversos o que denota tal distingdo (DI PIETRO,
2013, p. 562).

A segunda diferenca entre Administragdo Indireta e Entidades Paraestatais,
encontra-se no fato de que estas ndo funcionam por delegacdo de atividades administrativas,
mas sim por simples fomento para o desempenho de atividades privadas de interesse publico
(DI PIETRO, 2013, p. 562).

Ressalta-se, que nem sempre a Administracdo Indireta, com personalidade de
direito privado, ira realizar atividade administrativa delegada pelo Estado, em alguns casos
desempenhara atividade econémica quando o Estado, excepcionalmente, intervém no dominio
econbmico, fato que ndo convém com a realidade das entidades paraestatais (DI PIETRO,
2013, p. 562).

A Ultima grande diferenga entre ambas, esta no fato das entidades de
Administracéo Indireta, mesmo aquelas que com personalidade de direito privado, integrarem
a Administracdo Publica, o que ndo ocorre com as entidades paraestatais. Visto que, exercem

suas funcdes paralelamente a este, apenas colaborando com o Estado na realizagcdo de
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atividades de interesse publico. Em outras palavras, ndo séo servigos publicos propriamente
ditos, mas sim atividades de interesse publico fomentadas pelo Estado para serem realizadas
por particulares (DI PIETRO, 2013, p. 562).
Sob a denominacdo de entes de cooperacdo, Hely Lopes Meirelles conceitua as
entidades parestatais quando explicita:
Os Entes de Cooperacdo sdo pessoas de Direito Privado, criados ou autorizados por
lei, geridos em conformidade com seus estatutos, geralmente aprovados por decreto,
podendo ser subvencionados pela Unido ou arrecadar em seu favor contribuicGes
parafiscais para prestar servicos de interesse social ou de utilidade publica, sem,
entretanto, figurarem entre os 6rgdos da Administracdo direta ou entre as entidades
da indireta. Realmente os Entes de Cooperacdo, na sistematica da lei da Reforma,
ndo se enquadram entre os érgdos integrados na Administracdo indireta (autarquias,
empresas publicas e sociedades de economia mista, exclusivamente). Todavia,
existem, e em grande namero, na Administracdo Federal, cooperando com o
Governo na realizacdo de atividades técnicas, cientificas, educacionais, assistenciais

e outras que refogem dos misteres burocréticos das repartices estatais centralizadas
(MEIRELLES, 2011, p. 844).

Desse modo, alheias ao Estado, mas cruciais na realizacdo de atividades que
interessam a toda coletividade, as Entidades Paraestatais podem ser constituidas como sendo
servigos sociais autbnomos, entidades de apoio, organizacdes sociais e as organizacGes da
sociedade civil de interesse publico.

Os servigos sociais autbnomos sdo, portanto, entidades de direito privado,
instituidas por lei, sem finalidade lucrativa. Objetivando conceder apoio assistencial a
determinado grupo social ou categoria profissional, financiados por dotacdo orcamentaria
publica ou capitacdo de contribuicdo parafiscal da referida categoria profissional. Sdo 0s
denominados “Sistema S”, tais como SESC, SESI, SEBRAE, entre outros. (ARAGAO, 2013,
p. 144).

As entidades de apoio, por sua vez, sdo pessoas juridicas de direito privado sem
fins lucrativos, instituidas por servidores publicos, em nome préprio, para prestar, de maneira
privada, servicos administrativos ndo exclusivos do Estado, geralmente, em hospitais publicos
e universidades (DI PIETRO, 2013, p. 574).

Entretanto, caso mais complexo e interessante para o presente trabalho sdo as
entidades paraestatais oriundas da “Reforma Administrativa” quais sejam as Organizagdes
Sociais e as OrganizagOes da Sociedade Civil de Interesse Publico.

Ambas oriundas do que se denomina Terceiro Setor, em contrapartida ao Primeiro
Setor que é o Estado e 0 Segundo Setor que € o Mercado. Demonstrando que sdo entidades
alheias e ndo pertencentes nem & Administracdo Publica nem ao Setor Privado, sendo,

portanto, uma mescla de caracteristicas que 0s colocam em designagéo propria.
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As Organizagdes Sociais, disciplinada por meio da Lei n° 9.637/98, constitui em
pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, instituida por iniciativa de particulares,
recebendo delegacdo do Poder Publico por meio de Contrato de Gestdo, com a finalidade de
realizar servico publico de natureza social. Evidencia-se, ainda, que nenhuma entidade nasce
ja sendo organizagdo social, mas tornam-se uma por meio de outorga do Poder Publico, por
meio de ato administrativo discricionério.

Podem atuar nas &reas de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento
tecnoldgico, protecdo e preservacao do meio ambiente, cultura e saude, como estabelece o
artigo 1° da Lei 9.637/98. E, além do mais, recebem ajuda do Poder Publico para realizarem
suas atividades com aptiddo, tais como a “destinagdo de recursos or¢amentarios ¢ bens
necessarios ao cumprimento do contrato de gestdo, mediante permissdo de uso, com dispensa
de licitacdo; cessdo especial de servidores publicos; dispensa de licitacdo nos contratos de
prestacdo de servicos celebrados entre a Administragdo Publica e a organizagdo social” (DI
PIETRO, 2013, p. 580-581).

Contudo, assim como o Poder Publico pode conceder a outorga para determinar
uma organizacdo social, pode, também, retirar este titulo caso a entidade venha a desrespeitar
as determinagdes legais ou as diretrizes e mandamentos do Contrato de Gestdo. Ademais, as
OS’s devem estar a todo o momento sob forte controle estatal tanto por meio de sua prépria
diretoria, que devera conter representantes do Estado, como por controle externo por parte dos
Tribunais de Contas e 6rgdos supervisionais.

Os contratos prevéem um conjunto de mecanismos de avaliacdo, sobretudo de
avaliag8o de desempenho. Estipulam-se metas com prazos de execucdo, indicadores
de qualidade, critérios de avaliagdo e desempenho.

O fato de ser uma OS ndo quer dizer que ndo aja um controle. Continua
prevalecendo um conjunto de mecanismos de controle, desde Conselho de
Administraco, em que mais de 50% dos membros tém que ser representantes

externos, e ao governo cabem 40% desses assentos; até controles externos e 6rgdos
supervisores (PACHECO, 2005, p. 93).

Nesse sentido, o Contrato de Gestdo, ao qual a OS esté vinculada, consiste em um
simples contrato administrativo entre o Poder Publico e um sujeito do Setor Privado. A
controvérsia fica por parte da ndo necessidade de tal contrato ser precedido por prévia
licitacdo e sem demonstracdo prévia de habilitacdo técnica e econdmico-financeira.

Tanto que muito se tem criticado quanto a inconstitucionalidade do procedimento
dos contratos de gestdo, por afrontarem o principio constitucional da licitagdo (artigo 37, XX,
CFRB), da busca pelo melhor negécio. Além disso, a auséncia de procedimento licitatorio

pode resultar em ofensas aos principios da Impessoalidade, Moralidade e Publicidade
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contidos no artigo 37, I, caput da CRFB, e do principio da Razoabilidade (MELLO, 2006, p.
229 - 230).
Num certo sentido, portanto, organizacfes sociais tém um futuro promissor e seria,
uma forma extremamente importante de acdo do Estado em areas em que é possivel
delegar fungbes a um ente contratado por ele e regido por regime juridico privado,
de modo que essas instituicdes pudessem executar seus objetos finalisticos de

melhor maneira que instituigdes da administragdo direta e indireta o fazem. Mas sera
preciso tempo e garantias mais sélidas (PACHECO, 2005, p. 96).

Muito parecido com as OS’s sdo as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico, introduzidas em nosso ordenamento por meio da Lei n°® 9.790/99. S&o, também,
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, instituida por iniciativa de
particulares, por meio de Termo de Parceria, para desenvolverem servigos sociais nao
exclusivos do Estado, constantes no artigo 3° da referida lei, a partir de incentivos e
fiscalizacOes deste (DI PIETRO, 2013, p. 584).

A diferenga entre as OS’s e as Oscip’s, reside no fato de que a primeira recebe
por delegacdo do Poder Publico para gerir servi¢o publico, efetuar a transferéncia de um
servico publico de competéncia do Estado a uma entidade privada. J& a Oscip consiste em
uma atividade de natureza privada que, por ser de utilidade publica e interesse da
coletividade, recebe a ajuda e o fomento do Estado; nesse caso ha uma parceria entre a
Administracdo e entidades privadas (DI PIETRO, 2013, p. 586).

A participacdo do Terceiro Setor nos ditames da Administracdo Publica ja é
considerada de suma importancia, pois ante a gama de atividades incumbidas ao Estado, a
delegacéo ou parceria com o Setor privado parece ser em alguns casos, a maneira mais efetiva
e vidvel para atender as necessidades e direitos da coletividade.

Contudo, existem controvérsias a respeito dos servidores e funcionarios
empregados nas OS’s ¢ Oscip. Na medida em que Sd0 pessoas trabalhando para que as
entidades paraestatais possam funcionar de maneira devida. No entanto, importante a
discusséo se seriam ou ndo, estes trabalhadores, inclusos nos limites estabelecidos pela LRF,

ou, ainda, se tais atividades devem ser consideradas como terceirizadas.
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4 TERCEIRO SETOR E A POLITICA DE TERCEIRIZACAO DE SERVICOS
PUBLICOS FRENTE AOS LIMITES DE DESPESAS COM PESSOAL PELA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

4.1 Limites de “Gastos com Pessoal” e “Outras Despesas de Pessoal” determinados pela

LRF

A folha de pessoal da Administracdo Publica deve ser foco de especial atencéo em
virtude de possuir uma forte probabilidade de ser onerada de maneira indevida, muita das
vezes, resultado de uma péssima ou improba administracéo.

Tanto que ja é rotineiro que as despesas com pessoal em nosso Estado venham a
ficar cada vez maiores e serem fontes indesejadas de desvios e desequilibrios, em alguns
casos comprometendo a receita publica como um todo.

E ao contrario do que se possa imaginar, mesmo possuindo uma folha
inexplicavelmente onerosa, € comum nos depararmos com situacdes em que servidores sao,
de modo geral, despreparados e, por vezes, sem vocagdo para seus cargos (ZAGO, 2001, p.
124).

Por outro lado, quase tradigdo em nosso pais, os chamados “trens da alegria”,
constituidos de locomotivas possante, & qual 0 maquinista sem peias engatava
vag0es e vagdes de servidores, de correligionarios, fraternalmente condominados no
compartilhamento de vantagens, promogdes e benesses que sempre comprometiam o
orcamento do iminente sucessor o qual, por sua vez, para tender as necessidades e
tentar concretizar o plano de governo, lancava mdo de novos e vultuosos
empréstimos, sem contar com as despesas de seus préprio, esperado e tradicional

trem da alegria, verdadeiro “certus na certus quanto” da Administragdo Publica
(ZAGO, 2001, p. 124).

Nessa seara, fica claro que, comumente, a causa primordial da excessiva despesa
com pessoal é oriunda de apadrinhamento e acordos politicos, em que mais e mais vezes
empregos e cargos publicos sdo trocados por favores e jogadas politicas. Situacbes em que 0s
interesses e resguardos com a Coisa Publica sdo deixados de lado e cedem espago para
interesses particulares e ambicfes de governantes e gestores mal-intencionados.

Dessa forma, a priori, € pertinente ressaltar o que estaria compreendido como
sendo Despesas de Pessoal pela LRF. Segundo a lei, Despesas com Pessoal se subdividem em
dois grupos quais sejam as Despesas com Pessoal, propriamente ditas, e Outras Despesas com
Pessoal:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com
pessoal: 0 somatdrio dos gastos do ente da Federacdo com os ativos, 0s inativos e
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0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, funcBes 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 pensfes, inclusive adicionais,
gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem
como encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia.

§ 12 Os valores dos contratos de terceirizacdo de méo-de-obra que se referem a
substituicdo de servidores e empregados publicos serdo contabilizados como
""Outras Despesas de Pessoal".

§ 22 A despesa total com pessoal serd apurada somando-se a realizada no més em
referéncia com as dos onze imediatamente anteriores, adotando-se o regime de
competéncia. (BRASIL, 2000, grifo nosso)

As despesas, deste modo, compreendem tanto os servidores em atividade como 0s
ja aposentados, bem como vincula os Trés Poderes e todos os entes da Federacdo. O artigo,
ainda, deixa claro que as despesas com servicos terceirizados, em substituicdo de servidores e
empregados publicos, serdo classificadas como Outras Despesas com Pessoal e serdo
computadas nos calculos dos limites determinados pelo artigo 19 da LRF.

De fato, despesa com pessoal para o Direito Financeiro seria uma despesa publica
obrigatdria, pois proveniente de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo. Que
gerem uma obrigacdo legal de sua execucdo por um periodo superior a dois anos, segundo
determina o artigo 17 da LRF.

O legislador, também, foi bastante perspicaz ao classificar, como se despesas de
pessoal fosse, aqueles dispéndios oriundos de contratos firmados com pessoas juridicas no
intuito de conceder a terceirizacdo de mao-de-obra para a realizacdo de servicos publicos.
Nestes casos, para evitar fugas e burlas aos limites da LRF com pessoal, incluiu tais contratos

com a classificag¢@o de “outras despesas com pessoal” (ZAGO, 2000, p. 126).

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constitui¢do, a despesa total
com pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federacdo, ndo podera
exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados:

I - Unido: 50% (cinquenta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

111 - Municipios: 60% (sessenta por cento) (BRASIL, 2000)

Estes tetos devem ser rigorosamente cumpridos, pois € o que se determina como
prudente a ponto de ndo comprometer todo o orcamento publico e, para isso, leva em
consideracdo a Receitas Correntes Liquidas de cada ente. Assim, o que o Estado adquirir em
seu regime orcamentario devera estar proporcional as medidas instituidas pela lei, a tudo que
o0 Estado gasta, ndo podendo os gastos serem maiores que 0s ganhos, contribuindo assim com

o0 equilibrio orgamentério preconizado pela LRF.
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A Receita Corrente Liquida seria, segundo o artigo 2°, IV o “somatdrio das
receitas tributérias de contribuicdes patrimoniais, industriais, agropecudrias, de servigos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes” (BRASIL, 2000).

Importante destacar que o préprio artigo 19 ja traz excecles, em seu 8 1° de

despesas que ndo serdo computadas aos limites de gastos expostos no caput, sendo vejamos:

8 1° Na verificagdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, ndo serdo
computadas as despesas:

| - de indenizacg8o por demissdo de servidores ou empregados;

Il - relativas a incentivos a demissao voluntaria;

Il - derivadas da aplicacdo do disposto noinciso Il do § 6°do art. 57 da
Constituicdo;

IV - decorrentes de decisdo judicial e da competéncia de periodo anterior ao da
apuracéo a que se refere o § 2° do 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 XIlI e X1V do art. 21 da
Constituicéo e do art. 31 da Emenda Constitucional n° 19;

VI - com inativos, ainda que por intermédio de fundo especifico, custeadas por
recursos provenientes:

a) da arrecadacdo de contribuicdes dos segurados;

b) da compensacéo financeira de que trata o § 9° do art. 201 da Constituigéo;

c) das demais receitas diretamente arrecadadas por fundo vinculado a tal finalidade,
inclusive o produto da alienagdo de bens, direitos e ativos, bem como seu superavit
financeiro (BRASIL, 200).

Estes limites inscritos no caput do artigo 19 sdo mais bem detalhados no Artigo
20, que os divide conforme os entes da Federacdo e, a partir destes, conforme os Poderes e

Orgéos que 0s compdem:

Art. 20. A reparticdo dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder 0s seguintes
percentuais:

| - Na esfera federal:

a) 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cento) para o Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas da Unido;

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

c) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos por cento) para o Executivo, destacando-
se 3% (trés por cento) para as despesas com pessoal decorrentes do que dispdem
osincisos Xllle XIV do art. 21 da Constituicioe o art. 31 da Emenda
Constitucional n°19, repartidos de forma proporcional & média das despesas
relativas a cada um destes dispositivos, em percentual da receita corrente liquida,
verificadas nos trés exercicios financeiros imediatamente anteriores ao da publicacdo
desta Lei Complementar; (Vide Decreto n® 3.917, de 2001)

d) 0,6% (seis décimos por cento) para o Ministério Publico da Unido; (BRASIL,
2000)

Entre estes limites na esfera federal, especial atencdo devera ser dada ao inciso I,
alinea “c”, cujo o qual determina que dos 40,9% destinados ao Poder Executivo da Esfera
Federal, 3% devem ser partilhados para as despesas com pessoal para as hipoteses do Artigo
21, Xl e XIV da Constituicdo e do artigo 31 da Emenda Constitucional n° 19.
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No primeiro caso, o artigo 21 da Constituicdo Federal estabelece a competéncia da
Unido em organizar e manter o Poder Judiciario, Ministério Publico, Defensoria Publica,
policia civil, policia militar e corpo de bombeiros, do Distrito Federal e dos Territorios.

O segundo caso trata-se da Emenda 19, de 1998, que se refere aos servidores dos
Estados do Amapa e de Roraima, antes Territorios Federais que vieram a ganhar o posto de
Estado membro da Federagdo com a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988.

Deste modo, ficou estabelecido que os servidores publicos deste estado, que
exerciam tais funcdes até a data de transformacdo em Estado, serdo para todos os efeitos
integrados ao quadro em extin¢do da administracdo publica federal. Além disso, atualmente,
este rol foi aumentado para abranger também os servidores publicos destes territérios que
exerciam suas func6es durante o periodo de transicdo, que durou entre 1988 e 1993.

Art. 20. A reparti¢do dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder os seguintes
percentuais:

[.]

Il - Na esfera estadual:

a) 3% (trés por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Estado;
b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

c) 49% (quarenta e nove por cento) para o Executivo;

d) 2% (dois por cento) para o Ministério Publico dos Estados; (BRASIL, 2000)

(P2

Outro ponto de destaque ¢ para o inciso II, alinea “a” e “c” do artigo 20, que
regula os casos em que Estados possuem Tribunais de Contas Municipais (TCM). Nesses
casos, serdo decrescidos 0,4% do teto do Poder Executivo - alinea “c” - que passara a ser de
apenas 48,6%; e acrescido no Poder Legislativo - alinea “a” - que tera um limite de 3,4%,
conforme determina o Artigo 20 § 4° (ZAGO, 2000, p. 127).

Claro que em Estados que ndo possuem um TCM sera de competéncia do
Tribunal de Contas do Estado fiscalizar e resguardar pela adequada administracéo
orcamentaria. Contudo, mesmo que o TCE monopolize todas as funcdes e a ele seja acrescido
maiores atribuicbes pela LRF, ndo ha previsdo acerca da possibilidade do aumento de
despesas com pessoal e aplicacdo da regra acima citada (ZAGO, 2000, p. 127).

E uma situacio excepcional, tendo em vista que o Artigo 31, § 4° da Constituicio
vedou a criacdo de Tribunais de Contas Municipais, s6 mantendo os ja existentes a época da
Constituicdo de 1988, quais sejam os dos municipios do Rio de Janeiro e Sao Paulo.

Art. 20. A reparticdo dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder os seguintes
percentuais:

[.-]

111 - Na esfera municipal:

a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do
Municipio, quando houver;
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b) 54% (cinquenta e quatro por cento) para o Executivo. (BRASIL, 2000)

Como anteriormente dito, no primeiro capitulo do presente trabalho, a LRF possui
trés pilares béasicos, quais sejam o do Planejamento, da Transparéncia e o do Controle. Este
ultimo, por sua vez pode ser observado nos artigos 22 e 23 da referida lei. O proprio caput do
artigo 22 determina a responsabilidade do Poder Publico a fiscalizar o devido cumprimento
dos limites estabelecidos por meio de prestacdes de contas quadrimestrais.

Inclusive, o artigo 22, paragrafo Unico, estabelece um limite prudencial, de alerta,
quando aduz que se a despesa total com pessoal exceder a 95% (noventa e cinco por cento) do
limite (BRASIL, 2000) estabelecido pelo artigo 19, obrigatoriamente ser-lhe-do impostos

medidas reparadoras, vedando o aumento da referida despesa.

4.2 Medidas sancionatdrias e eliminacéo de excedentes de dispéndios com pessoal

Caso venha o Poder ou 6rgdo ultrapassar os limites prudenciais, ficara proibido de
conceder vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de remuneracgdo a qualquer titulo. Salvo
os derivados de sentenca judicial ou de determinacéo legal ou contratual, ressalvada a revisao
prevista noinciso X do art. 37 da Constituicdo; criar cargo, emprego ou funcdo; alterar
estrutura de carreira que implique aumento de despesa.

E, ainda, realizar provimento a cargo publico, admissdo ou contratacdo de pessoal
a qualquer titulo, ressalvada a reposicdo decorrente de aposentadoria ou falecimento de
servidores das areas de educacdo, salde e seguranca; a contratacdo por hora extra, a nao ser
no caso do disposto no inciso Il do § 6° do art. 57 da Constituicdo e as situacdes previstas na
lei de diretrizes orcamentarias (BRASIL, 2000).

Contudo, se mesmo com tais vedaces o Poder ou 6rgdo vier a ultrapassar 0s
limites impostos pelo artigo 19 e 20, a eles serdo impostas as san¢des cabiveis por meio do
artigo 23. Sem prejuizo das medidas do artigo 22, § Unico, 0 que por sua vez resultaria em
eliminacdo dos valores excedentes podendo, inclusive, extinguir cargos e fungdes ou, ainda, a
reducdo de salarios.

Entre as medidas impostas esté a obrigatoriedade da reducédo de tais despesas nos
dois quadrimestres seguintes, sendo que esta reducdo j& deverd ser de no minio um ter¢o no
primeiro quadrimestre. Para isso, adotara as medidas determinadas pelo artigo 169, § 3° e § 4°
da Constituicdo.

Essas medidas impostas pela Constituicdo compreendem a reducdo de pelo menos

20% das despesas com cargos em comisséo e fung¢des de confianca, ou a simples reducgéo de
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seus vencimentos e salarios; exoneracdo de servidores ndo estaveis e, ainda, em Ultima
hipotese a perda do cargo de servidor estavel, desde que por decisdo motivada (BRASIL,
1988).

Alem disso, pode haver, segundo o § 2° do artigo 23 da LRF, a redugdo
temporaria da jornada de trabalho com a consequente diminuicdo proporcional de
vencimentos da carga horaria reduzida. Os paréagrafos terceiro e quarto, do referido artigo,
aduzem, além disso, sobre as consequéncias de o ente ultrapassar o teto previsto.

Determinando, no que tange, a proibicdo enquanto durarem 0s excessos, de
receber “transferéncias voluntarias; obter garantia, direta ou indireta, de outro ente; contratar
operacOes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da divida mobiliaria e as
que visem a reducdo das despesas com pessoal”. (BRASIL, 2000).

Por fim, chega-se a conclusdo de que a Lei de Responsabilidade Fiscal nada mais
é do que uma espécie de manual pratico de gestdo, em que sdo estabelecidos normas, metas e
limites daquilo que se entende como necessario para uma devida Administragdo Publica.
Sendo que o descumprimento das determinacGes na lei tende a gerar sangbes cabiveis e

proporcionais ao inoportuno.

4.3 Terceirizacdo na Administracao Publica: atividades-meio e atividades-fim

Mesmo com tamanha seguranca juridica ha, ainda, individuos que tendem a burlar
as imposicdes da lei, sobretudo, no que se refere a despesas com pessoal, extrapolando os
limites e endividando, excessivamente, o Estado.

Assim sendo, existem hipGteses nas quais os procedimentos licitatorios de
servicos tendem a ser priorizados pelos gestores. A fim de que os empregados das empresas
terceirizadas facam as vezes de servidores publicos, onerando menos as folhas de pagamento
que se distanciam dos limites impostos e aumentando os gastos com processos licitatorios e
contratacdes de terceirizadas.

Nesta senda, como antes visualizado neste trabalho, a contratacdo de pessoa
juridica com o intuito de terceirizar a prestacdo de servicos publicos deve ser feita com
cautela, caso contrario se mostraria abusiva e ilicita, alem de ser um risco ao equilibrio fiscal.

Por conta disso, fica restrita, apenas, a atividades-meio de Orgdos, entidades,
empresas publicas e sociedades de economia mista. Como demonstrado no capitulo anterior,
seriam as atividades-meio tdo somente aquelas de cunho assistencial que ndo se confundem

com atividades essenciais e nucleares.
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De certo o embate entre atividades-fim e atividades-meio deve ser prescindido de
uma andlise do caso concreto. Mas em suma, as atividades-fim sdo atividades principais,
estando relacionadas a esséncia e ao escopo em si das atribuicbes determinadas
normativamente a Administracdo Pablica. Por outro lado, as atividades-meio sdo aquelas
responsaveis por propiciar o devido funcionamento dos 6rgéos e entidades da Administracéo,
de cunho meramente auxiliar e instrumental (REIS, 2006, p. 52).

Trata-se de agravo contra decisdo que negou seguimento ao recurso extraordinario
interposto em face de acorddo assim ementado: RECURSO DE REVISTA. ACAO
CIVIL PUBLICA. MANUTENCAO E REPAROS DE REDE DE
SANEAMENTO/ESGOTO. ATIVIDADE-FIM X ATIVIDADE-MEIO. LICITUDE
DA TERCEIRIZACAO NAO VERIFICADA. PROVIMENTO A atividade-fim se
revela, apds o exame da complexidade do servico publico em que opera a
empresa. 1sso porque a prestagio de servicos com natureza continuada apenas e tdo-
somente pode ser terceirizada quando relacionada a atividade temporaria ou obra de
construgdo civil certa, ndo sendo licita a terceirizagdo de atividade-fim. Revelado
gue o contrato de prestacdo de servigcos para manutencdo e reparacdo de linhas
de esgoto e saneamento era supervisionado pelos empregados da empresa
publica, se tratando de atividade finalistica para atendimento do servico
publico bésico, a terceirizacdo operou-se na esfera da atividade fim da Sanepar,
qual seja, manuten¢do e ampliacdo de redes de 4gua e esgoto. A contratacdo de
empresa interposta para tal atividade, inerente & finalidade da empresa publica,
denota terceirizacdo ilicita que ndo pode ser reconhecida, sob pena de
menosprezo aos principios que norteiam a administracio publica, nos termos
do art. 37 da Constituicdo Federal. Recurso de Revista conhecido e provido [...]
(BRASIL, 2018, grifo nosso)

O fato é que para resguardar o devido cumprimento das determinacdes
constitucionais, assim com evitar eventuais condutas que podem prejudicar a Administracao
Publica, o ordenamento determina que a terceirizacdo deva ser pensada como forma de
contratacdo de servicos Uteis ao Poder Pablico. E, portanto, ndo como forma de contratagdo
direta de méo de obra. Por isso o carater assessorio das atividades meio em respeito, inclusive,

ao antigo Decreto Federal n° 2.271/1997 que determinava:

Art.1° No &mbito da Administracdo Publica Federal direta, autérquica e fundacional
poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades materiais acessorias,
instrumentais ou complementares aos assuntos que constituem area de competéncia
legal do 6rgdo ou entidade.

§ 1° As atividades de conservacdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes,
informatica, copeiragem, recepcao, reprografia, telecomunicacdes e manutencéo de
prédios, equipamentos e instalacdes serdo, de preferéncia, objeto de execucdo
indireta.

§ 2° N&o poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades inerentes as
categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou entidade, salvo
expressa disposicdo legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou
parcialmente, no @mbito do quadro geral de pessoal (BRASIL, 1997).

O referido decreto acima citado, inclusive, veio a ser modificado com o Decreto

n°® 9.507/2018, que, mesmo ndo citando as atividades que pudessem ser objeto de
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terceirizacdo, manteve a postura de que esta poderia ser realizada apenas para atividades de
cunho assessorio, auxiliares e instrumentais. Vedando em seu artigo 1° a terceirizacdo de
atividades essenciais, tais como tomada de decisdo, planejamento em setores estratégicos e
atividades detentoras de poder de policia.

Outro ponto importante, é que a limitacdo de tais contratagdes pela Administragdo
Publica ndo é apenas para atividades-meio, visto que estas podem ser executadas, também,
por servidores publicos. Mas o fato de que, além de serem classificadas como atividades-
meio, 0s Orgaos e entidades publicas ndo devem possuir em seu quadro de servidores pessoal
apto a realizar tais atividades.

Ou seja, ndo pode haver a pretensdo em contratar servicos de terceiros se ja
existem funcionarios dentro da propria administracdo que poderiam realizar estas
incumbéncias, mesmo que de atividades de cunho acessério e secundario, ndo essenciais.
Desta forma, seria necessario que o cargo estivesse extinto ou simplesmente nao existisse,
visto que até mesmo o0 cargo vago ndo ensejaria justificativa para a contratacdo. Assim
determinado pelo artigo 3°, 1V, do Decreto n° 9.507/2018.

Como novidade, o atual Decreto n°® 9.507/2018 veio a permitir a terceirizacdo de
atividades cuja as atribuicdes sdo inerentes a cargos constantes no Planos de Cargos e Salarios
de empresas publicas e sociedades e economia mista, porém tais contratacdes teriam um
carater excepcional. Tanto prova que, segundo o artigo 4° do mesmo, estas contratacdes s
ocorreriam para resguardar os principios administrativos da eficiéncia, da economicidade e da
razoabilidade e apenas nas hipoteses listadas.

A mudanca com relagdo as empresas publicas e sociedades de economia mista é
algo natural, se for considerado que no Setor Privado o instituto da Terceirizagdo veio sofre
fortes mudancas com a reforma trabalhista, sobretudo com o advindo das leis 13.429/2017 e
13.467/2017. A partir delas, atividades-fim da empresa podem ser objeto de terceirizacao,
para realizar atribuicdes principais e nucleares da mesma sem, contudo, configurar ilicitude.

Desta forma, empresas publicas e sociedades de economia mista, estariam
ampliando seus limites, para tentar equiparar-se com a iniciativa privada. Fato este que ja
acontece com as empresas privadas concessionarias de servicos publicos, por exemplo.

O tema ainda é bastante debatido, em raz&o do fato de os conceitos de atividade-
fim e meio serem bastante frageis, devendo o julgador atentar a todo o momento ao fato
concreto e a esséncia do 6rgao ou entidade publica.

Ademais, se por um lado a legislacdo atual veda a Terceirizagdo como forma de

contratacdo de mao-de-obra, permitindo-a apenas com o viés de contratacdo de servico, para a
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realizacdo de atividades-meio e quando ndo constantes no quadro de cargos e salérios,
priorizando as normas constitucionais do artigo 37, aos principios da Administracdo Publica,
ao concurso publico com forma de acesso a cargo, funcdes e empregos publicos, além, claro
do equilibrio fiscal.

Por outro lado, argumenta-se que a contratacdo de mao de obra, na maioria das
vezes, € vista com bons olhos pelo gestor, pois tende a aumentar a eficiéncia do Estado
contratando pessoal, capacitando de maneira célere, além do maior investimento tecnoldgico e
inovador oferecido pela iniciativa privada (PEREIRA, 2015). Ficando o Estado, todavia, com
a incumbéncia apenas de fiscalizar e resguardar o devido cumprimento das determinacGes

contratuais e das atividades realizadas pela contratada, obrigacéo, esta, ja existente.

4.4 Dispéndios com o Terceiro Setor e o limite com pessoal na Lei de Responsabilidades

Fiscais

De maneira mais complexa se situam as Organizacdes Sociais e Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico. Denominadas como Terceiro Setor sdo entidades
Paraestatais, que ndo pertencem de fato a estrutura deste, mas atuam em prol da sociedade e
de um bem coletivo.

Sao pessoas juridicas de direito privado, sem finalidades lucrativas, que por meio
de fomento do Estado, através de outorga do Poder Publico por ato administrativo
discricionario, recebem essa titulacdo de OS e Oscip. Estando vinculadas a contrato de gestao
e termo de parceria, respectivamente.

Como ja visto em capitulo proprio, o Terceiro Setor € um instituto bastante usado
por gestores de todo o Pais e em todas as esferas da federacdo, muito em virtude da eficiéncia
gue exercem suas atividades e executam suas atribuicoes.

O Estado ao fomentar a atividade do Terceiro Setor concede bens materiais,
imoéveis, “recursos orcamentarios”, servidores publicos. Em troca, as OS’s ¢ Oscip’s
executam servigos publicos sem, todavia, ficarem estagnadas e enrijecidas por toda a
burocracia estatal a qual os 6rgdos e entidades publicas estdo sujeitas, haja vista estarem
vinculadas ao regime juridico de direito privado.

Porém, demasiadamente se discute se tais entidades publicas, por meio de
contrato de gestdo, estariam configuradas como terceirizada. E como ficariam os gastos com a
contratacdo de tais entidades de direito privado ou o gasto com o pessoal que nela trabalha,

frente a Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Foi s6 com a ADI 1.923/DF, sob a Relatoria do Min. Ayres Britto, em
16/04/2015, que as OrganizagBes Sociais passaram a gozar de plena seguranca juridica. Por
meio dela se distinguiu 0s conceitos de contrato de gestdo, sendo este um convénio que o
Poder Pablico firmaria com o Setor Privado; de um contrato de servi¢cos comuns, objeto de
Terceirizagdo, deixando claro que se tratava de institutos completamente diferentes.

Inclusive, a referida ADI legitimou a desnecessidade da realizacdo de licitacdo
para contratacdo de OS’s, bem como o vinculo menor desta com as prerrogativas e
obrigatoriedades que o Poder Publico possui.

Sendo assim, por mais que as OS’s devessem seguir os principios basilares da
Administracdo Publica, contidos no artigo 37 da Constituicdo Federal, elas estariam livres da
obrigacdo de realizar concursos publicos ao contratar funcionarios, ou realizar licitacbes para
contratar servicos ou adquirir bens.

Apos estes fatos, o Terceiro Setor ganhou mais legitimidade, sendo suas
definicBes e garantias mais explicitas no direito. Tanto que com a crescente privatizagdo de
servigos publicos, sobretudo, na satde e educacéo, diversos Tribunais de Contas comecaram a
se ver diante de outra problematica: seriam tais despesas ingressas nos limites do artigo 19 da
LRF?

Segundo o TCE de Mato Grosso e do DF as despesas provenientes de contratos
com gestdes deveriam sim ser analisadas a luz do artigo 18, § 1° da LRF. Diferente do TCE
de S&o Paulo que veio a entender de modo diverso.

Assim sendo, com o intuito de uniformizar a interpretacéo e tentar esclarecer os
fatos o TCU, por meio do Processo n® 023.410/2016-7, de relatoria do Ministro Bruno Dantas,
veio expor Acordao cuja Ementa aduz:

GRUPO Il — CLASSE 11 - Plenario

TC 023.410/2016-7

Natureza: Solicitacdo do Congresso Nacional

Interessada: Comisséo de Assuntos Sociais do Senado Federal.

Representagdo legal: ndo ha _
SUMARIO: SOLICITACAO DO CONGRESSO NACIONAL. COMISSAO DE
ASSUNTOS SOCIAIS DO SENADO. INFORMAGCOES A RESPEITO DA
POSSIBILIDADE DE CELEBRAGAO DE CONTRATOS DE GESTAO COM
ORGANIZACOES SOCIAIS POR ENTES PUBLICOS NA AREA DE SAUDE
E DA FORMA DE CONTABILIZAGAO DOS PAGAMENTOS A TIiTULO
DE FOMENTO NOS LIMITES DE GASTOS DE PESSOAL PREVISTOS NA
LEI COMPLEMENTAR 101/2000 (LRF). ATENDIMENTO PARCIAL POR
MEIO DO ACORDAO 2057/2016 - TCU-PLENARIO. AUSENCIA DE
DELIBERACOES DO TCU QUE RECONHEGCAM COMO OBRIGATORIA
A INCLUSAO DE DESPESAS COM ORGANIZACOES SOCIAIS PARA
FINS DE VERIFICACAO DO ATENDIMENTO AOS LIMITES COM

GASTOS DE PESSOAL. ENTENDIMENTO DO STF (ADI 1.923)
CONFIRMANDO NAO CONSISTIREM OS CONTRATOS DE GESTAO
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CELEBRADOS COM ORGANIZACOES SOCIAIS EM TERCEIRIZACAO
DE MAO DE OBRA. LEGISLACAO QUE INCLUI NOS GASTOS COM
PESSOAL APENAS DESPESAS COM CONTRATOS DE TERCEIRIZACAO DE
MAO DE OBRA QUE SE REFIRAM A SUBSTITUICAO DE SERVIDORES E
EMPREGADOS PUBLICOS E A CONTRATACAO DE PESSOAL POR TEMPO
DETERMINADO. CONCLUSAO DE QUE AS DESPESAS COM
CONTRATOS DE GESTAO NAO DEVEM SER COMPUTADAS PARA
FINALIDADE DO ART. 19 DA LRF. CONSIDERACOES SOBRE OS RISCOS
DA UTILIZACAO ABUSIVA DO INSTRUMENTO. DISCRICIONARIEDADE
DO CONGRESSO NACIONAL PARA LEGISLAR SOBRE A MATERIA.
SOLICITACAO ATENDIDA TOTALMENTE.

1. Nao hé4, na jurisprudéncia do TCU, deliberagdes que reconhecam como
obrigatéria a inclusdo de despesas pagas a organizacdes sociais que celebram
contrato de gestdo com a Unido para fins de verificacdo do atendimento aos
limites com gastos de pessoal estabelecidos pela LRF.

2. Os fundamentos adotados pelo STF na ADI 1.923 confirmam que 0s contratos de
gestdo celebrados com organizagbes sociais ndo consistem em contratagdo de
terceirizados.

3. O art. 18, § 1° da LRF e o art. 105 da LDO 2016 exigem apenas a
contabilizacdo dos gastos com contratos de terceirizacdo de mé&o de obra que se
referem a substituicdo de servidores e empregados publicos e a contratacéo de
pessoal por tempo determinado; assim, nem todo gasto com terceirizacdo de
mao de obra o legislador elegeu para fazer parte do calculo do limite de despesa
com pessoal. Se a norma restringe os casos de contabilizacdo dos gastos com
terceirizagdo, com maior razdo conclui-se que as despesas com contratacdo de
organizacfes sociais ndo devem ser computadas para finalidade do art. 19 da
LRF.

4. A utilizacdo abusiva da contratagdo de organizagdes sociais pode acarretar riscos
ao equilibrio fiscal do ente federativo, cumprindo ao Congresso Nacional sopesa-los
com a realidade da assisténcia a salde e a necessidade de prestagdo desses servicos a
sociedade, bem como avaliar a oportunidade e a conveniéncia de legislar sobre a
mateéria, de forma a inserir ou ndo no computo de apuracdo dos limites previstos no
art. 19 da Lei Complementar 101/2000, as despesas com pessoal dessas
organizagfes (BRASIL, 2016, grifo nosso).

O presente acorddo deixa claro a inexisténcia de terceiriza¢do, pois possuem 0s
contratos de gestdo a natureza de convénio, na qual firmam-se entre o Estado e a entidade
conveniada objetivos muatuos (BRASIL, 2016).

Além disso, esclarece que a terceirizacdo consiste na contratacdo de servigos
diretamente com a iniciativa priva, que os fornecem em nome proprio, com finalidade
lucrativa, logo ap6s a feitura de procedimento licitatério e com remuneracdo prevista em
contrato. Ja no contrato de gestdo a unidade continua publica, bem como os patrimdnios
cedidos as OS’s, os servidores e recursos or¢gamentarios, apenas a gestdo que ¢ realizada pela
iniciativa privada (BRASIL, 2016).

E é justamente essa caracteristica de entidade particular, essa personalidade
privada, que torna o Terceiro Setor opcao tdo vantajosa e atrativa para a Administragdo. Caso
contrério, a burocracia e normatizagdo tornariam as OS’s meras autarquias, confrontando a

prépria esséncia e ldgica do instituto.
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Com relacdo a LRF, o acordao relata situagOes interessantes de incompatibilidade
das normas e conceitos impostos pela referida lei com as caracteristicas das OS’s. Como das
despesas corrente obrigatdrias de carater continuado, cuja obrigacdo seja superior a dois anos,
e em que se classifica as despesas de pessoal, expresso no artigo 17 da referida lei, que por
sua vez se vincula ao artigo 169, 81° da Constitui¢cdo Federal que diz:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Uni&o, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei
complementar. (Redag&o dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

§ 1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracéo, a criacdo de
cargos, empregos e funcdes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a
admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgéos e entidades da
administracdo direta ou indireta, inclusive fundac®es instituidas e mantidas pelo
poder publico, sé poderdo ser feitas: (Renumerado do paragrafo Unico, pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

| - se houver prévia dotagdo orcamentéria suficiente para atender as projecGes
de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

Il - se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias,

ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia mista. (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998) (BRASIL, 1988, grifo nosso)

Logo, ¢ por 6bvio, a existéncia de incompatibilidade das despesas com OS’s com
as determinagdes constitucionais. Pois, por simples exercicio légico, ndo teria nenhuma
possibilidade de uma Organizacdo alterar, aumentar remuneracéo, conceder vantagens, criar
cargos, empregos e funcdes.

E, ainda, alterar estruturas de carreira e contratar pessoal apenas por meio de
devida dotacdo orcamentaria ou de Lei de Diretrizes Orcamentarias, justamente por se tratar
de personalidade privada, sendo inimaginavel tal exigéncia.

Outra incompatibilidade dos dispositivos da LRF com as OS’s, trata-se das
medidas para evitar e combater os gastos e excedentes com pessoal acima dos limites
prudenciais e maximos trazidos pela LRF. Sendo que tais medidas sdo impossiveis de serem
praticadas por entidades privadas, ficando restrita a possibilidade, apenas, a Administracdo
Direta e Indireta, como, inclusive, descreve os artigos 22 e 23 (BRASIL, 2016)

Ademais, ndo ha entre os empregados da Organizagdo e a propria Administracdo
Publica nenhum vinculo empregaticio, 0 que retira todas as possibilidade e responsabilidades
desta com o controle imposto pela LRF, o que se mostra perigoso ao orcamento publico
(BRASIL, 2016)

92. Se os estados e municipios comprometem 60% das respectivas RCL com
despesa de pessoal para prestacéo de servicos publicos - ndo importa se diretamente,
mediante contratacdo de terceirizados ou organizagdes do Terceiro Setor -, fato é
que o ente tem sua capacidade financeira reduzida para alocar mais recursos em tais
despesas.
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93. Nesse ambiente, permitir a expansdo de gastos de pessoal do ente da Federacéo
pela via indireta, sem qualquer controle, é conduzir as contas publicas para o
colapso financeiro (no caixa),pois as contratacdes acima do limite-percentual
fixado pela LRF passardo a concorrer com aparcela restante da RCL (40%), que
deve se destinar a honrar compromissos com investimentos, amortizacdo da divida
e, sobretudo, pagamento de despesa de custeio, cuja inadimpléncia ou a falta de
investimentos também compromete a prestacdo dos servicos publicos.

94. O debate tem solugdo, portanto, ndo exatamente na ‘autarquizag¢do’ das
organizag0es sociais para sujeita-las a todos os filtros constitucionais e da LRF para
geracdo de suas despesas com pessoal, mas na ado¢do de medidas que tenham o
efeito pratico de reduzir da margem de expansao da despesa com pessoal do ente
da Federacdo, evitando, assim, um descompasso entre os indicadores fiscais
(limite-percentual) e financeiro (caixa) (BRASIL, 2016, grifo nosso).

O acordéo faz alusdo as ilusdes provenientes com o Terceiro Setor, pois, por ndo
se enquadrarem nas despesas como “Outras Despesas de Pessoal”, ndo ficando presas aos
limites e normas da LRF, muitas das vezes o Gestor observa nas organizacfes sociais uma
oportunidade ilimitada de promover servicos publicos, sem a burocracia e o entrave da lei.

Porém, deve-se ater que tais medidas podem gerar um colapso financeiro, haja
vista que se de um lado ndo € usada a RCL destinada ao pessoal (50% para Unido, 60% para o
Estado e 60% para 0 Municipio), entdo, por conseguinte é usada a outra parcela da RCL que é
destinada a despesas correntes e de capital (50% para Unido, 40% para o Estado e 40% para o
Municipio), tais como investimento, despesas de custeio entre outros (BRASIL, 2016).

Em outras palavras, a retirada dos gastos com Terceiro Setor dos limites de RCL
destinados a despesas com pessoal, pode ser bastante tentador ao Poder Publico. Todavia, de
maneira contraria estariam sendo oneradas, compulsivamente, as parcelas da RCL que seriam,
em tese, destinadas ao pagamento de despesas de custeio, divida publica, investimentos,
podendo gerar uma cilada financeira no orgamento publico (BRASIL, 2016).

E o problema maior, é que despesas de pessoal sdo mais bem controladas
possuindo dispositivos especificos de controle e prevencdo, limites prudenciais e, acima de
tudo, medidas de combate a excedentes e compatibilizacdo das despesas aos limites da lei.

Fato mais complexo para as demais despesas correntes e de capital, que, se por
ventura, se mostrarem acima do permitido, dificilmente o Poder Publico tera algum meio
efetivo e célere de harmonizar novamente suas finangas com o teto estabelecido por lei, sem
que venha a romper com a prestacdo de servicos publicos.

127. Aliés, a incapacidade de o Poder Pudblico honrar, no plano financeiro, os
compromissos assumidos com as organiza¢fes sociais pode inviabilizar a
continuidade da prestagdo do servigo a populagdo, cujos efeitos provavelmente
sejam muito mais graves do que a rescisdo de contrato de terceirizacdo de méo de
obra com empresa particular prestadora de servigo ao Estado.

128. Ao lancar mdo dessas modelagens institucionais, com o intuito de ampliar a

margem de expansdo da despesa com pessoal, 0 ente da Federacdo tem
potencializado o risco de amargar déficits financeiros imoderados que, se
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confirmados, tém o potencial elevado de comprometer o equilibrio intertemporal das
financas publicas.

129. Dai a necessidade de rigidos controles, que permitam avaliar, sistematicamente,
a real capacidade de o ente da Federacdo expandir a prestacdo de servicos publicos
(ainda que por meio de organizacdo social), sem correr o risco de colapso financeiro
que o impeca de honrar os compromissos assumidos, realidade de triste cena na
atualidade (BRASIL, 2016).

Deste modo, deve haver por parte do gestor um estudo financeiro e um
planejamento adequado para que o Poder Publico ndo se veja preso ao proprio orcamento.
Pois, por se tratar de servicos publicos, servigos esses essenciais ao cidadao, ndo podem ser
interrompidos, de modo que n&o pode o Estado simplesmente romper com o contrato de
gestdo. Caso contrario isso resultaria em efeitos muito mais severos ao proprio administrado
(BRASIL, 2016).

De maneira contraria, encontra-se a Terceirizacdo, que por ser proveniente de
contrato de servigo pode, simplesmente, ter o contrato rompido com empresa particular
prestadora de servico ao Estado, sem que seja necessario romper com a prestacdo do servigo
(BRASIL, 2016).

Ante o exposto, € crucial que se entenda que a simples analogia entre a
Terceirizacdo de mdo de obra e a contratagdo de organizacdo social parece ser um tanto
quanto equivocada. E que a simples interpretacdo extensiva do artigo 18, §1° da LRF, para
que abranja as despesas com OS’s e as classifiquem como de Pessoal ou Outras Despesas de
Pessoal, se mostram errdneas e inadequadas, como antes visto (TCU Processo n°
023.410/2016-7).

Pois enquanto a Terceirizacdo visa contratacdo de méo de obra, a Organizagéo
visa gestdo, administracdo e o atingimento de metas pelo Terceiro Setor em parceria com a
Administracdo (TCU Processo n° 023.410/2016-7).

Sendo assim, enquanto o Contrato de Gestdo for realizado entre ente publico e
privado, com o Unico interesse de gerir determinado hospital ou determinada escola, ou
servico publico de maneira geral, ndo ha porque contabilizar tais despesas com as do artigo 18
da LRF.

Claro, porém, que se o Contrato de Gestéo for firmado com a Organizacéo e esta
se comprometer apenas ao fornecimento de mao de obra, entdo ndo haveria Obice em
contabiliz&-la como Despesas de Pessoal.

Decisdo semelhante pode ser vista no Parecer da Procuradoria Geral da Republica,
na ADI 5.598/DF. Que julgou a inconstitucionalidade de lei distrital em legislar sobre normas

financeiras de competéncia da Uniéo.
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CONSTITUCIONAL E FINANCEIRO. LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL. REVOGACAO DE DISPOSITIVO IMPUGNADO. PERDA
PARCIAL DE OBJETO. EXCLUSAO DE GASTOS COM
TERCEIRIZACAO. CONTRARIEDADE A NORMAS GERAIS DA UNIAO.
LEI 5.695/2016, DO DISTRITO FEDERAL. AFRONTA AO PRINCIPIO DO
EQUILIBRIO FISCAL.

1. Ofende o principio do equilibrio fiscal a retirada de contratos de gestao de
pessoal na area de saude do computo de gastos com pessoal e realocacdo do
registro fiscal desses gastos em outra despesa, a fim de descaracterizar a
terceirizacdo de servicos de salide como gasto de pessoal.

2. Invade a competéncia da Unido o ente que legisla sobre regras gerais de Direito
Financeiro e orcamento, de modo a usurpar a reparticdo constitucional de
competéncia legislativa concorrente (art.24, 8§ 1o a 4o, da Constituicdo da
Republica).

3. E inconstitucional a previsdo por lei ordinaria de matéria prevista na CR para ser
regulamentada por lei complementar, de modo a violar seu art. 169.

4. Revogacéo de dispositivo impugnado prejudica o conhecimento de acgéo direta de
inconstitucionalidade. N&o deve ser conhecida a acdo quanto ao art. 51, § 20, da Lei
5.695/2016, do Distrito Federal.

5. Parecer por conhecimento parcial da acdo e, nesta parte, por procedéncia do

pedido (BRASIL, 2017).

Neste, é deixado bem claro a ofensa ao principio do equilibrio fiscal. O fato de
que contratos de gestdo de pessoal ndo estavam sendo somados aos gastos com pessoal,
descaracterizando-0s, 0 que seria uma espécie de terceirizacdo, para que computassem como
se outras despesas fosse e ndo influirem nos limites da LRF.

Ora, ndo é de se estranhar a opcdo do gestor pelos Contratos de Gestdo, pois
possuem esses a vantagem de conceder uma opcdo mais vantajosa a Administracdo, sem
precisar passar por todo o entrave burocratico e formal que o Estado fica vinculado. A
vantagem reside justamente no fato que o servi¢co publico passa a ser executado de maneira
mais célere, eficiente e especializada.

Contudo, as garantias e normas, a que o Poder Publico esta sujeito, ndo devem, de
modo geral, ser ignoradas. A falta de formalismo e burocracia podem ser benéficas além da
eficiéncia e o carater técnico do servico, mas também podem dar ensejo a posturas
inadequadas ao bem publico.

O que se observa é que deve haver um sopesamento com relagdao “a oposigdo
entre os tecnocratas e os burocratas, entre o principio da eficiéncia, pregado pela Ciéncia da
Administracéo, e o principio da legalidade imposto pela Constituicdo e inerente ao Estado de
Direito” (DI PIETRO, 1996, p. 129). Em outras palavras, mesmo necessitando de maior
liberdade, o Terceiro Setor podera vir a ser regulado pela legislacdo vigente, evitando que
venha mostrar-se prejudicial ao patriménio publico.

Sendo assim, conclui-se que o simples fato de haver um contrato de Gestéo entre

a Organizagdo Social e o Estado nédo significa que o dispéndio destinado a organizacdo deva
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ser contabilizado nos limites de gastos com pessoal da LRF. Haja vista, que este ndo pode ser
comparado com a Terceirizagdo e que teria um viés e mentalidade diferente desta.

A OS tem o objetivo de assumir toda a gestdo e administracao do servico publico,
ndo so o pessoal. Mas, propiciando o meio e a base estrutural para que determinado servico
possa ser realizado, indo desde a aquisicéo de bens e contratagdo de funcionarios até a simples
administracdo destes.

Todavia, se 0 Contrato de Gestdo for um Contrato de Gestdo de Pessoal entéo a
analise sera oposta. Neste caso, devera sim ser somado 0s gastos com o contrato a partir dos
limites expostos pela LRF, pois nesta hipétese estaria o gestor contratando mao de obra.

Evitando, assim, que despesas como estas fossem descaracterizadas de
terceirizadas somente como o intuito de ndo comprometerem mais os limites impostos por lei.
Numa espécie de maquiamento dos servicos publicos.

Caso excepcional vem a ser apreciado pelo Tribunal de Contas do Estado do
Parand, em 2015. Situacdo em que uma fundacdo publica municipal, no municipio de
Bandeirantes, por meio de Lei especifica, deixou de incorporar ao quadro administrativo do
municipio e foi incorporada pela Universidade Estadual do Parand, autarquia estadual. Sendo
assim, todos os servidores estatutarios e celetistas, que antes prestavam servicos a uma
entidade administrativa do ente municipal, foram cedidos para o ente Estadual (BRASIL,
2015).

A cessdo de servidores entre 6rgdo ou entre entes ndo causa estranheza, vez que se
trata de uma espécie de afastamento temporario de servidor publico, titular do cargo ou
emprego no 6rgdo ou ente de origem, para que ocupe outro cargo ou emprego em 6rgdo ou
ente diverso (BRASIL, 2015).

Dessa forma, fica o individuo ainda vinculado juridicamente ao local de origem,
onde veio a prestar concurso publico, apenas executando funcbes em local diverso, tratando-
se de cooperacdo entre as Administracdo Publicas (BRASIL, 2015).

Porém, reside problematica acerca da remuneragdo deste servidor, se seria feita
pelo 6rgdo ou ente cedente ou pelo cessionario e como ficariam essas despesas nos calculos
impostos pela LRF.

Pois bem, segundo o acérddo do TCE/PR, a remuneragdo podera ser feita tanto
pela cedente como pela cessionaria. Assim sendo, se o interesse pelos servidores foi dos
cessionarios a eles ficam incumbido de realizar o pagamento, de maneira contraria se 0

interesse for do cedente entdo este fica com o 6nus do pagamento (BRASIL, 2015).
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ACORDAO N. © 2316/16 - Tribunal Pleno

Consulta. Cesséo de servidores entre entes federativos diversos com 6nus para o
cessionario mediante reembolso. indice com despesas de pessoal. Sistema SIM-AM.
Declaracdo e recolhimento de obrigacGes trabalhistas, fiscais e acessorias. Registros
contabeis. Conhecimento e resposta nos seguintes termos:

a) os dispéndios com servidores cedidos somente devem integrar os calculos do
indice de despesa com pessoal do érgdo ou ente sobre o qual recai o 6nus pelo
pagamento;

b) caso adotados os procedimentos contabeis descritos na fundamentacdo da
resposta ao item “a”, 0s valores reembolsados pelo 6rgao ou ente cessionario néo
impactardo as despesas de pessoal e nao serdo incluidos nos calculos do limite
de gastos com pessoal do cedente, mesmo em relacdo ao Sistema de Informacéo
Mensal — Atos de Pessoal deste Tribunal de Contas;

¢) o vinculo estatutario ou trabalhista do servidor cedido com o 6rgéo ou ente
cedente permanece inalterado, de modo que as obrigacdes trabalhistas, fiscais e
acessOrias devem ser recolhidas e declaradas em nome do cedente, e ndo do
Cessionario;

d) caso adotados os procedimentos contdbeis descritos nas fundamentagBes das
respostas aos itens “a” e “d”, os valores dos reembolsos ndo transitardo por contas
de receitas, pois servirdo para anular as despesas e 0s empenhos das despesas
dos servidores cedidos, ou serdo tratados como consignacdo(BRASIL, 2015,
grifo nosso).

Em casos em que o0 dnus do pagamento recai sobre o cedente, ndo havera misteério.
Pois, este fard todos os procedimentos contébeis, bem como o pagamento de obrigagdes
trabalhista, fiscais e acessorios. Todavia, seria 0 6rgdo de origem do servidor, no qual o
mesmo possui vinculo estatutario ou trabalhista. E, ainda, serd computado nos limites com
gastos com pessoal do ente cedente pela LRF

Porém, caso o 6nus da remuneracdo recaia sobre o cessionario a discussdo passa a
ser mais complexa. Pois, este tera seu orcamento, ao final, comprometido com o pagamento
dos vencimentos dos servidores, ja que ira ressarcir os gastos com pessoal ao cedente.

Segundo o referido acorddo, o 6rgdo cedente devera efetuar o empenho e
execucao normalmente das despesas de pessoal. Apds o recebimento do ressarcimento, pelo
cessionario, o cedente ira anular as despesas e 0s empenhos respectivos. Dessa forma, as
despesas com pessoal cedido ndo irdo fazer parte dos calculos de limite de pessoal da LRF.

Caso, contudo, o reembolso venha a ocorrer antes do efetivo pagamento, pelo
cedente, entdo sera os valores reembolsados considerados uma consignagdo. Como se fossem
recursos extraorgcamentarios que nao pertencem, efetivamente, ao cedente, que age como se
fosse mero depositario destes recursos. Entdo, assim que forem pagos os servidores cedidos,
os valores reembolsados adentram ao or¢gamento do ente cedente (BRASIL, 2015).

Importante destacar, que em nenhum momento os gastos com servidores cedidos
irdo servir de embasamento no limite de gastos com pessoal da LRF do ente cedente, nunca

transitando por contas de despesas de pessoal. Porém, de maneira contraria, os dispéndios irdo
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influir no limite de gastos com pessoal do ente cessionario, detentor do 6nus de pagamento
destes servidores.

Ademais, os valores reembolsados ndo devem ser tratados como receita, para que
ndo influam em célculos de Receita Corrente Liquida e ndo venham a inflacionar nos limites
impostos pela LRF.

Por ultimo, frisa-se que em casos de dnus de pagamento do ente cessionario, 0s
gastos com obrigacdes trabalhistas, fiscais e acessorias permanecem com 0 ente cedente, pois
é este que possui 0s vinculos trabalhistas e estatutarios com o servidor cedido.

De maneira analoga, aduz o Tribunal de Conta do Espirito Santo

1) GASTOS COM SERVIDOR CEDIDO — O REGISTRO PATRIMONIAL DA
OPERACAO REQUER A CONTABILIZACAO PELO ORGAO CEDENTE
ATRAVES DA ATIVACAO DE DIREITO DECORRENTE DO PAGAMENTO
REALIZADO AO SERVIDOR CEDIDO. POSTERIORMENTE, NO ATO DO
RESSARCIMENTO DA DESPESA PELO ORGAO CESSIONARIO, O ATIVO
DEVERA SER BAIXADO - 2) A DESPESA ORCAMENTARIA REALIZADA
PELO ORGAO CEDENT,E NO MOMENTO DO PAGAMENTO DO SERVIDOR
CEDIDO, DEVERA, POSTERIORMENTE, SER ANULADA NO ATO DO
RESSARCIMENTO PELO ORGAO CESSIONARIO — 3) COMPUTO DAS
DESPESAS COM SERVIDOR CEDIDO — NO CASO DE SERVIDORES
CEDIDOS COM ONUS PARA O CESSIONARIO, MEDIANTE POSTERIOR
REEMBOLSO, O ENTE CEDENTE DEVE EMPENHAR E EXECUTAR AS
DESPESAS DE PESSOAL NORMALMENTE. APOS O RECEBIMENTO DO
RESSARCIMENTO REALIZADO PELO ENTE CESSIONARIO, O CEDENTE
DEVERA ANULAR AS DESPESAS E OS EMPENHOS CORRESPONDENTES
EM SEUS REGISTROS. COM ISSO, AS DESPESAS COM PESSOAL CEDIDO
NAO FARAO PARTE DOS CALCULOS DO LIMITE DE DESPESAS COM
PESSOAL DO ORGAO CEDENTE E SIM DO ENTE CESSIONARIO (TCE/ES
Processo n° 3971/2016) (BRASIL, 2016).

Tais jurisprudéncias geram uma certa analise quanto a cessao de servidores para
OrganizacGes Sociais, pois como bem-dito o ente pode conceder servidores de seu quadro de
carreira para que exercam suas atividades no Terceiro Setor, como aduz o artigo 14 da Lei de
9.637/98:

Art. 14. E facultado ao Poder Executivo a cessdo especial de servidor para as
organizacges sociais, com 6nus para a origem.

§ 1° N&o serd incorporada aos vencimentos ou a remuneracao de origem do servidor
cedido qualquer vantagem pecunidria que vier a ser paga pela organizacéo social.

§ 29 Ndo sera permitido o pagamento de vantagem pecunidria permanente por
organizacdo social a servidor cedido com recursos provenientes do contrato de
gestdo, ressalvada a hipotese de adicional relativo ao exercicio de funcéo temporaria
de diregdo e assessoria.

§ 3° O servidor cedido que ndo atua diretamente na unidade que exerce a atividade
publicizada percebera as vantagens do cargo a que fizer jus no 6rgdo de origem
quando for ocupante de primeiro ou segundo escaldo na organizagdo social
(BRASIL, 1998).
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Claro que nestes casos ainda é determinado que o 6rgdo cedente venha a arcar
com o 6nus dos vencimentos dos servidores cedidos as OS’s.

Contudo, como bem aduziu os acorddos dos Tribunais de Contas antes expostos,
caberia uma analise mais minuciosa. Levando em consideracdo peculiaridades de cada caso,
se seriam, portanto, o 6nus de pagamento destes servidores do Orgdo cedente ou da
Organizacdo social. Assim caso viesse a ser o 6nus da Organizagdo Social ndo deveriam
entrar nos limites de gastos com pessoal do referido ente.

Como as Organizacdes Sociais tendem a ficar responsaveis apenas por atividades
complementares da Administracdo Publica, poder-se-ia fazer uma analogia para que
servidores cedidos e pagos por esta, ndo entrassem nos somatorios de gastos com pessoal do
orgao de origem.

Entretanto, trata-se de entendimentos novos e que provavelmente ainda virdo a ser

base para futuros debates, constituindo conceitos abertos para discussoes.
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5 CONCLUSAO

A importancia da Lei de Responsabilidade Fiscal contribui com a melhora na
gestdo do bem publico, proporcionando limites e determinando condutas que deveriam ser
estritamente seguidas pelos gestores. Em outras palavras, e como j& antes exposto, a LRF
constitui-se em um manual de gestdo, impondo normas e tetos orgcamentarios que devem ser
estritamente cumpridos.

Entre estes limites estdo 0s gastos com pessoal, que compreendem tanto as
Despesas com Pessoal, diretamente ligadas a folha de pagamento dos ativos, dos inativos e
dos pensionistas, e as Outras Despesas com Pessoal, conceito mais amplo que abrange os
contratos de Terceirizacdo de méo de obra.

As vantagens praticas da LRF sdo diversas. Além de a propria lei trazer um
conjunto de medidas preventivas, como os limites prudenciais de gastos, ainda estabelece
métodos de combate ao excedente de dispéndios. Que propiciam reducdo dos gastos e
adequacao ao equilibrio fiscal, além de determinarem san¢des cabiveis a quem desrespeitar o
que foi estabelecido em lei.

Entretanto, muito comecou a ser discutido sobre o limite de gastos e as despesas
com Terceirizagdo: se seriam estas somadas ou ndo aos tetos com pessoal. Alertando para
eventuais probabilidades de burlas aos tetos estabelecidos em lei, com o objetivo Gnico de néo
comprometer 0s gastos com pessoal. Pois, via de regra, dever-se-ia considerar as
Terceirizagdes como sendo Outras Despesas com Pessoal admitindo-a, desse modo, como
forma de prestacdo de servicos publicos.

Pois bem, antes de tudo, deve-se considerar que o instituto da terceirizagdo vem
sofrendo grandes mudancas no ordenamento juridico, muito em vista da reforma trabalhista. E
gue em alguns momentos estas novidades acabaram por influenciar no setor publico.

Via de regra, a Administracdo ndo podera vir a contratar pessoal terceirizado para
exercer atividade nucleares e essenciais da mesma, devendo estas atividades serem executadas
por servidores publicos.

Contudo, de maneira contraria, conclui-se que restam as atividades acessorias e
secundarias, muitas das vezes administrativas, que ndo sdo nucleares no 6rgdo ou entidade,
mas que fornecem meios para que estes entes do setor publico possam exercer suas funcoes
principais, sdo elas atividades de seguranca, limpeza, manutencgéo, entre outras.

Entretanto, ressalta-se que, em alguns casos as atividades tidas como acessorias e

secundarias serdo, também, exercidas por servidores publicos constantes no quadro de
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fungdes, cargos ou empregos do ente publico. Nestes casos também ndo serd permitida a
terceirizacdo, devendo o 6rgdo ou entidade proceder como 0s servidores ja existentes em seus
quadros de funcionarios. Sob pena de desrespeito ao Principio do Concurso Publico em prol
da contratacdo de terceirizadas ilicitas.

De maneira excepcional, muito por conta de serem atividades de interesse publico,
mas com personalidades privadas e viés econdmico, encontram-se as sociedades de economia
mista e empresas publicas. Que ao se adaptarem as mudancas sofridas pela terceirizacdo no
ambito privado tiveram uma normatizacdo especial.

Nesta senda, com a reforma trabalhista, Lei 13.429/17 e Lei 13.467/2017, fica
permitido ao setor privado contratar servicos terceirizados para executar atividades essenciais
da empresa, finalisticas. De igual modo foi expedido recentemente o Decreto n® 9.507/2018,
gue permitiu a contratacdo de terceirizadas para realizar atividades-fim de empresas publicas
e sociedades de economia mista para atender situagdes especiais de excesso de demandas e
adequacdo ao mercado financeiro.

Entretanto, a Terceirizacdo ndo € a Unica forma de delegar a execucdo de
atividades a terceiros, que ndo o Estado. Atualmente, tem-se percebido um crescente nimero
de gestores que optam em fomentar a atividade social por meio do Terceiro Setor,
constituindo em uma forma de gestdo em que se considera mais viavel tanto para a
Administragdo como para o administrado.

Pois, reduz os gastos diretos com a execucéo de atividades publicas, haja vista ser
esta delegada ao setor privado que o exerce por meio de fomento estatal, e, ainda, possibilita
que estas atividades e gestdes sejam feitas sem a burocracia e o entrave ao qual o Poder
Publico esta sujeito.

De maneira geral, os Contratos de Gestdo ndo devem ser levados em consideracao
para aferir o teto de gastos com pessoal, pelos motivos ja antes descritos em capitulo préprio,
mas que podem ser resumidos como a inadequacdo de gastos com OS’s € os gastos com
pessoal, pois tratam-se de institutos totalmente distintos.

Enquanto as OS’s visam a gestdo como um todo, estdo incumbidas de administrar
toda a execugdo de determinado servigo publico, devendo gerir o patrimoénio publico cedido
pelo Estado. Os recursos publicos financeiros, os servidores publicos concedidos, além de
serem responsaveis pela contratacdo de funcionarios, aquisicdo de bens, contratacdo de
empresas prestadoras de servi¢co. N&o ficando restrita apenas a concessdo de mao de obra, e
por isso ndo devem ser levadas em consideragdo nos limites de “Despesas com Pessoal”,

estabelecidos pelo artigo 18, caput, da LRF.
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Outrossim, segundo a ADI 1.923/DF, Organizagdes Sociais passaram a gozar de
um patamar mais autbnomo no Direito Administrativo, além de permitir a gestdo das OS’s na
salde, a referida ADI, ainda, tratou-se conceder maior legitimidade ao Terceiro Setor para
que estes pudessem atuar.

Segundo o entendimento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade, as OS’s nao
ficariam vinculadas a toda a burocracia estatal que o Poder Publico estava preso. Sendo assim,
desde que fossem respeitados os principios constitucionais expostos no artigo 37, caput, da
CRFB, poderiam as organizacfes proceder livremente com seus objetivos. Inclusive, ficou
estabelecido a desnecessidade em realizar processos licitatorios e concursos publicos pela
organizacao, fatos estes que seriam incompativeis com a esséncia e finalidade da mesma.

Porém, o maior avango foi com relacdo a distin¢do entre a Terceiriza¢do e as
OrganizacBes Sociais, constituindo-se em dois institutos completamente diferentes em que o
primeiro concedia mdo de obra através de um contrato entre a empresa terceirizada e o
Estado, ja 0 segundo concedia toda a gestdo do servico por meio de um Contrato de Gestdo,
entre a OS e o Poder Publico.

E foram as distin¢Bes entre ambas que sustentaram o fato de que Tribunais de
Conta como os do Estado de Mato Grosso e do Distrito Federal comegaram a entender que as
despesas com OS ndo deveriam ser computadas como “Outras Despesas de Pessoal”, como
estabelece o artigo 18, § 1° da LRF. Deste modo, para uniformizar o entendimento, o TCU,
em consulta formalizada no acorddo proferido no processo n°® 023.410/2016-7, determinou
que as despesas com OS’s ndo deveriam ser computadas nos limites de gastos com pessoal.

Contudo, a interpretacdo do TCU comporta excec¢do, pois a depender do caos
concreto se comprovado que as despesas com OS estdo sendo usadas de fato apenas como
aquisicdo de mado de obra, ou seja, por meio de Contrato de Gestdo de Pessoal, estes
dispéndios sdao computados ao teto de gastos com pessoal.

Em outras palavras, se a Organizacdo, cuja a funcdo € exercer a gestdo por
completo da atividade publica, estiver sendo usada apenas para aquisi¢do de pessoal, como se
fosse uma terceirizada, entdo nada obsta que seja limitada pelo teto de gastos com pessoal da
LRF.

Logo, a LRF passa a evitar que gestores irresponsaveis e mal-intencionados
passem a burlar os limites de gastos com pessoal, por meio de Contratos de Gestdo. O que

podera resultar em sérios prejuizos ao bem publico.
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Haja vista, que o maquiamento de despesas com pessoal mascara as financas
publicas podendo resultar em um colapso financeiro, pois exime estas despesas do controle
imposto pela LRF, bem como seus mecanismos de ajuste de excedentes.

E claro que o Terceiro Setor tem suas vantagens quando bem aplicadas na
Administracdo Pablica. Suas caracteristicas e esséncias se encarregam em apresentar uma
alternativa bem mais viavel ao proprio Poder Publico, na realizacdo de suas atividades.
Justamente por possuirem o regime juridico de direito privado, ndo ficam presos ao
formalismo e burocracia estatal, desta forma, ganha o Estado em eficiéncia, praticidade,
desburocratizacédo e rapidez na execugéo de suas tarefas.

Desde que respeitados os principios norteadores da Administracdo Publica, as
OrganizacOes se veem livres para contratar terceirizados, funcionarios, servicos de terceiros,
além de aquisicdo de bens imdveis e moveis sem a necessidade de concursos publicos ou
licitacBes. Além, disso, 0s servigos prestados por estas organizacdes serdo servicos de cunho
mais técnico, mais especializado, por meio de contratacdo de pessoal melhor capacitado.

Todavia, a busca por melhores métodos de gestdo ndo podera, em momento
algum, significar em um sacrificio as normas e garantias estatais, em uma clara renuncia ao
Principio da Legalidade. Nao sendo permitido que o administrador faca valer de politicas
publicas como as OS’s somente com o intuito unico de fugir do regime juridico publicista.

Exatamente por isso, que tanto a Terceirizacdo como o Terceiro Setor, em casos e
Contratos de Gestdo de Pessoal, devem correspondéncia as normas expressas na Lei de
Responsabilidade Fiscal. Pois, s6 assim ficara garantido uma Administracdo Publica

responsavel que visa apenas 0 bem comum, sem riscos de colapsos financeiros.
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