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o

OPINIAO

Repasse a organizacoes sociais nao integra
limite de gastos com pessoal da LRF

12 de maio de 2019, 6h56
Por Fernando Borges Manica

A recente Portaria 233/2019, da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), estabeleceu
prazo para inclusdo dos valores contratados com entidades do terceiro setor no cdlculo
do limite de gastos com pessoal de cada ente federativo[1]. Nao obstante, a inovacao €
inconstitucional, ilegal e contraria ao entendimento fixado sobre o tema pelo STF e
pelo TCU.

Como se sabe, o artigo 169 da Constitui¢ao Federal atribui a lei complementar
competéncia para estabelecer os limites de despesa com pessoal ativo e inativo de cada
um dos entes federativos. Trata-se da Lei Complementar 101/2000, conhecida como
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que traz os limites de despesa total com pessoal
que cada ente federativo deve respeitar.

A LRF explicita o que deve ser entendido como "despesa total com pessoal". Para
tanto, o caput do artigo 18 define o que se deve entender por "pessoal” (ativos, inativos
e pensionistas), enquanto seu paragrafo 1° estabelece que "os valores dos contratos de
terceirizacdo de mao-de-obra que se referem a substituicao de servidores e empregados
publicos serdo contabilizados como 'Outras Despesas de Pessoal'".

A literalidade da lei em questao € sintomatica. Como se sabe, ainda que insuficiente
para a formulacdo da norma juridica, a delimitacdo semantica serve como limite
intransponivel ao alcance da norma juridica. Assim, ndo € possivel extravasar o
conteudo linguistico da lei para alcancar fatos por ela ndo previstos, muito menos para
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limitar direitos ou interesses.

Desse simples raciocinio, decorre a inconstitucionalidade (por afronta ao artigo 169 da
CF/88) e ilegalidade (por afronta ao artigo 18 da LRF) perpetradas pela Portaria STN
233/19. Tanto isso € verdade que o tema tem sido tratado de modo uniforme pelas
sucessivas leis de diretrizes orcamentarias da Unido.

A titulo de exemplo, o artigo 105 da Lei 13.707/18 (Lei de Diretrizes Or¢camentarias —
LDO), para 2019, prevé expressamente que “para apuracao da despesa com pessoal
prevista no art. 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal, deverao ser incluidas (...) as
despesas com servi¢os de terceiros quando caracterizarem substitui¢do de servidores e
empregados publicos”.

De modo inovador, contudo, a Portaria STN 233/2019, ao tratar da contratagcdo de
organizagoes da sociedade civil, ndo exige que a parceria celebrada configure
terceirizacdo de mao de obra, com substituicdo de servidor ou empregado publico,
vinculado apenas o exercicio pela entidade parceira de "atividade-fim do ente publico".
Eis o teor do documento:

Além da terceirizacao, que corresponde a transferéncia de um determinado
servigco a outra empresa, existem também as despesas com pessoal decorrentes da

contratacdo, de forma indireta, de servicos publicos relacionados a atividade fim

do ente publico, ou seja, por meio da contratagdo de cooperativas, de consorcios
publicos, de organizacdes da sociedade civil, do servico de empresas individuais
ou de outras formas assemelhadas.

(..)

Da mesma forma, a parcela do pagamento referente a remunera¢do do pessoal que

exerce a atividade fim do ente publico, efetuado em decorréncia da contratacdo de

forma indireta, deverd ser incluida no total apurado para verificacdao dos limites de

gastos com pessoal. (g. n.)

Como se percebe, 0 ato normativo em questdo inclui no célculo do limite da LRF os
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gastos com contratagdao de organizacoes da sociedade civil — OSCs e "outras formas
assemelhadas". Acontece que nenhum dos modelos de ajuste com entidades do terceiro
setor disciplinados em lei implica terceiriza¢cdo de mao de obra e substituicdo de
servidores ou empregados publicos.

No que tange ao tema especifico desta analise, deve-se ressaltar que os contratos de
gestao constituem negdcio juridico voltado a soma de forgas para a prestacao de um
servi¢o publico ou de relevancia publica em parceria com entidades privadas
qualificadas como organizagdes sociais. Nas palavras do Supremo Tribunal Federal,
prolatadas pelo ministro Luiz Fux na ADI 1.923, o contrato de gestdo instrumentaliza a
“conjugacao de esforcos com plena harmonia entre as posi¢des subjetivas, que buscam
um negocio verdadeiramente associativo, € ndo comutativo, para o atingimento de um
objetivo comum aos interessados: a realizacao de servicos de satude, educagao, cultura

(...)7.

A proposito do tema, a utilizagdo de organizacdes sociais para mera interposi¢ao de
mao de obra implica desvio de finalidade, a gerar uma série de consequéncias —
inclusive o cOmputo da respectiva despesa como gasto de pessoal. Afinal, a deturpacao
do contrato de gestdo, com vistas a dissimulagdo da terceirizagdo de mao de obra, ndo
afasta a aplicagao do artigo 18, pardgrafo 1° da LRF.

Esse € o ponto: € necessario separar o modelo de gestao por organizagdes sociais de
sua deturpacdo. E isso ja € feito pela LRF.

E por todos sabido que um dos principais objetivos da LRF consiste em frear o
crescimento desmesurado do quantitativo de servidores e empregados com vinculo
profissional, direto e permanente com a administracao publica. A equiparagdo da
"terceirizacdo de mao de obra em substitui¢do a servidores e empregados publicos",
prevista na lei, funda-se, assim, na ilegalidade de tal procedimento e no alto risco de
responsabilizacdo trabalhista e previdenciaria do poder publico.

Nesse quadrante, convém rememorar que o STF, na ADI acima mencionada, tratou do
vinculo do pessoal das organizagdes sociais. Nas palavras do ministro Luiz Fux, “os
empregados das Organizagdes Sociais ndo sao servidores publicos, mas sim
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empregados privados, por isso que sua remuneracdo nao deve ter base em lei (CF, art.
37, X), mas nos contratos de trabalho firmados consensualmente. Por identidade de
razdes, também nao se aplica as Organizagdes Sociais a exigéncia de concurso publico
(CF, art. 37, 1), mas a selecdo de pessoal” (...).

Portanto, ndo apenas nao ha terceirizacao de mao de obra nos contratos de gestao,
como ndo ha vinculo dos empregados das organizacdes sociais com o poder publico.
Nesse mesmo sentido, o Plenario do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), no Acérdao
2.444/2016, ja consignou, em resposta a uma consulta do Congresso Nacional, que:

Embora, na pratica, o TCU tenha observado, em vérias situagdes, a contratacao de
organizagdes sociais apenas para servirem de intermedidrias de mao de obra, tal
fato ndo € motivo legitimo para que o instrumento seja tratado como se
terceirizacdo o fosse. Se bem utilizado, o contrato de gestao celebrado com
organizagOes sociais pode e deve trazer beneficios.

De modo bastante enfético, o portal do TCU noticiou que “contratacdo de terceiro
setor nao esta nos limites de gastos com pessoal”. E no corpo da reportagem veiculou o
pensamento do ministro Bruno Dantas, para quem “tracar uma analogia entre
terceirizacdo de mao de obra e contratacao de organizacgdo social, com o intuito de
ampliar o alcance do artigo da LRF, ou da LDO 2016, ndo me parece ser a melhor
hermenéutica, pois os dois institutos possuem natureza completamente distintas”[2].

Nessa cenario, ndo restam duvidas de que, a luz da Constituicao e da lei, conforme
entendimento exarado pelo STF e pelo TCU, o repasse de recursos por forca de
contratos de gestao ndo € alcancado pela hipdtese prevista na LRF para calculo do
limite de despesas com pessoal.

Mas nao é tudo.

Outro ponto do ato normativo ora tratado a merece reflexdo. Trata-se do tratamento
especial dado pelo Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) — referido pela Portaria
STN 233/2019 — aos servigcos de saneamento. Segundo tal documento, caso a
prestacao dos servicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos (atividade-fim
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do poder publico) seja realizada indiretamente, mas mediante regular processo de
concessao ou permissdo de servigo publico, os valores repassados ndo devem ser
incluidos no célculo do limite de gastos com pessoal da LRF[3]. O raciocinio € correto
e serve igualmente para afastar contratos de gestdo com organizagdes sociais
(celebrados nos termos da lei) do cédlculo do limite da LRF. Afinal, ndo se pode ignorar
que os contratos de gestdo com organizacdes sociais também possuem regramento
especifico, chancelado pelo STF e pelo TCU.

Ainda: imagine-se um hospital publico gerenciado por uma organizacao social € um
hospital gerenciado por uma empresa privada através de contrato de concessao
administrativa (PPP). Ambas as técnicas de gestdo sao constitucionalmente validas
para a prestacao de uma atividade-fim do Estado, mas apenas a primeira hipotese,
segundo a Portaria STN 233/2019, implicara impacto nas despesas com pessoal do
respectivo ente publico. Nao ha justificativa l6gica para dois modelos de gestao do
mesmo servico publico social, ambos juridicamente validos, terem consequéncias (na
diccao da portaria em referéncia) odiosamente distintas.

Para terminar, outra comparacao.

O municipio que faz repasses para fomento a um grande hospital filantropico, que ha
séculos vem prestando servigos de assisténcia a saide da populagdo, deve incluir os
repasses no cdlculo de seu limite previsto pela LRF? Se o valor extrapolar o limite
prudencial, deve rescindir o convénio que instrumentaliza o repasse e deixar de
garantir a sobrevivéncia do nosocomio? E a populacao atendida como fica?

Tais questdes, relacionadas ao funcionamento de instituicoes estabelecidas no
atendimento a populacio necessitada também se encontram violadas pelo ato

normativo ora analisado. Nesse ponto, parece evidente o desrespeito, pela Portaria
STN 233/2019, aos artigos 20, 21 e 22 da Lei 13.655/2018.

A guisa de conclusio, pode-se sustentar que modelo de gestio da satide por meio de
parcerias com a iniciativa privada pode trazer, como ocorre em diversos lugares do
globo, ganhos em transparéncia, eficiéncia e ampliacao dos servicos. Em solo pétrio,
desvios e deturpagdes sdo frequentes, mas devem ser evitados e combatidos, com
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respeito ao arcabou¢o normativo ja consolidado no plano legislativo e jurisdicional.

Nesse contexto, eventual interpretagao da Portaria STN 233/2019 que inclua todo e
qualquer repasse a organizagdes sociais como gasto com pessoal € inconstitucional,
ilegal e inconveniente. Tal exegese apenas pode ser admitida nas hipdteses em que tais
ajustes configurem desvirtuamento do modelo, caracterizando terceirizacao de mao de
obra e substitui¢ao indevida de servidores ou empregados publicos.

Para que isso ndo ocorra, cada ente federativo que possui um programa de
organizagdes sociais deve realizar (novos) estudos técnicos € promover todos 0s
ajustes institucionais necessarios para que a modelagem, implantacdo e controle das
parcerias nao violem a lei e, com isso, impliquem a inclusao dos repasses no calculo de
gastos com pessoal da LRF.

[1] Eis o teor do ato normativo em questao:
Art. 1° Até o final do exercicio de 2019, a STN/ME devera definir as rotinas e contas
contabeis, bem como as classificagdes orcamentarias, com a finalidade de tornar

possivel a operacionalizacdo do adequado registro dos montantes das despesas com
pessoal das organizagdes da sociedade civil que atuam na atividade fim do ente da

Federacdo e que recebam recursos financeiros da administra¢ao publica, conforme
definido no item 04.01.02.01 (3) da 9* edicao do Manual de Demonstrativos Fiscais
(MDF), aprovado pela Portaria STN n° 389, de 14 de junho de 2018, e alteracdes
posteriores.

(...)

§_2° Permite-se, excepcionalmente para os exercicios de 2018 a 2020, que os

montantes referidos no caput ndo sejam levados em consideracdo no cOmputo da

despesa total com pessoal do ente contratante, sendo plenamente aplicaveis a partir do

exercicio de 2021 as regras definidas conforme o Manual de Demonstrativos Fiscais
vigente. (g.n.)
[2] Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/contratacao-de-terceiro-

setor-nao-esta-nos-limites-de-gastos-com-pessoal.htm. Acesso: 1 de maio de 2019.
[3] Conforme previsao expressa no Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF):
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“O regime de prestacao de servigo de limpeza urbana deve ser definido pela legislacao
local, atendidas as determinacdes constitucionais e legais. Se o regime de prestagdo de
servico for direto, as despesas com pessoal correspondentes deverdo ser registradas nas
linhas Pessoal Ativo ou Pessoal Inativo e Pensionistas, conforme o caso. Se o ente,
indevidamente, realizar contrato de prestacdo de servigos para substituir a execucao
direta, fica caracterizada a terceirizacdao que substitui servidor ou empregado publico e
a despesa com pessoal deve ser registrada na linha Outras Despesas de Pessoal
decorrentes de Contratos de Terceirizacao (§ 1° do art.18 da LRF). Se o regime de
prestacao de servigo for de concessdo ou permissao, a concessiondria ou
permissiondria arcara com as despesas com pessoal, que nao integrarao a despesa com
pessoal do ente”.

Fernando Borges Manica ¢ advogado, doutor em Direito do Estado pela Universidade
de Sdo Paulo (USP), professor do mestrado em Direito da Universidade Positivo (UP)
e coordenador Cientifico da ADVCOM - Consultoria e Treinamento em Parcerias.
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