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SUMARIO: EMBARGOS DE DECLARACAO. SOLICITACAO
DO CONGRESSO NACIONAL. MANISFESTACAO SOBRE
POSSIBILIDADE DE CELEBRACAO DE CONTRATOS DE
GESTAO COM ORGANIZACOES SOCIAIS NA AREA DE
SAUDE E SOBRE O COMPUTO DAS DESPESAS
DECORRENTES DESSES CONTRATOS NOS LIMITES DE
DESPESA DE PESSOAL PREVISTOS NO ART. 19 DA LRF.
ACORDAO 2444/2016 — PLENARIO DANDO DIRETRIZES
SOBRE A MATERIA. ALEGACAO DE OBSCURIDADE E
OMISSOES. OCORRENCIA. CONHECIMENTO E
ACOLHIMENTO  PARCIAL. ESCLARECIMENTO E
INTEGRACAO DO ACORDAO.

RELATORIO

Cuida-se de embargos de declaracdo opostos pela Mesa da Camara dos Deputados contra o
Acérddo 2.444/2016-TCU-Plenério, que assim dispds (peca 29):

“VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Solicitacdo do Congresso Nacional encaminhada
pelo Presidente do Senado Federal, em razdo do Requerimento 26/2016 da Comissdo de Assuntos
Sociais do Senado Federal (CAS), no qual é solicitado que este Tribunal se manifeste acerca da
possibilidade de celebracdo de contratos de gestdo com organizag¢fes sociais por entes publicos na
area de salde, especialmente, sobre a forma de contabilizagdo dos pagamentos a titulo de fomento
nos limites de gastos de pessoal previstos na Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal);

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario, em:

9.1. informar a Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal, em referéncia ao segundo
questionamento do Requerimento 26/2016, objeto do Oficio 1.016 (SF), de 3/8/2016, que:

9.1.1. ndo h4, no ambito da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, deliberacfes que
reconhecam como obrigatoria a inclusdo de despesas pagas a organizagdes sociais que celebram
contrato de gestdo financiado com fontes federais para fins de verificacdo do atendimento aos
limites com gastos de pessoal estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal;

9.1.2. os fundamentos adotados pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 1.923 confirmam que 0s
contratos de gestdo celebrados com organizacfes sociais ndo consistem em contratacdo de
terceirizados. Embora, na préatica, o0 TCU tenha observado, em vérias situacdes, a contratacdo de
organizagdes sociais apenas para servirem de intermediarias de mao de obra, tal fato ndo é motivo
legitimo para que o instrumento seja tratado como se terceirizacdo o fosse. Se bem utilizado, o
contrato de gestdo celebrado com organizacgdes sociais pode e deve trazer beneficios;
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9.1.3. 0 art. 18, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000) e o art. 105
da Lei de Diretrizes Orcamentarias 2016 (Lei 13.242/2015) exigem apenas a contabilizacdo dos
gastos com contratos de terceirizacdo de méo de obra que se referem a substituicdo de servidores e
empregados puablicos e a contratacdo de pessoal por tempo determinado; assim, nem todo gasto
com terceirizacdo de méo de obra o legislador elegeu para fazer parte do calculo do limite de
despesa com pessoal;

9.1.4. conforme decidido pelo Plenério do TCU no Acdérdao 2.057/2016 - TCU - Plenario, é de
todo recomendavel, especialmente em cendrios de retracdo econbmica e de insuficiéncia de
recursos, que o gestor publico analise todas as opc¢des postas a disposicdo pela Constituicdo e pela
legislacéo vigente, de forma a buscar modelos que vdo ao encontro do principio constitucional da
eficiéncia, sempre tendo como objetivo o interesse publico e o atendimento dos direitos dos
cidaddos. Embora seja necessario fundamentar a opcdo pela adocdo do modelo de parcerias com
organizagdes sociais, é preciso ter presente que a autonomia do gestor e o livre exercicio da op¢do
politica do governo democraticamente eleito, nos limites da lei, devem ser levados em
consideracdo no exame pelo 6rgdo de controle, sendo certo que a experiéncia de outra unidades
federativas, bem como estudos e trabalhos que abordem o tema e promovam comparacao entre 0s
diversos modelos podem e devem servir de fundamento a decisdo do Estado;

9.1.5. ndo se pode, todavia, olvidar dos riscos que a utilizagdo abusiva desse instrumento pode
acarretar ao equilibrio fiscal do ente federativo. Assim, diante desses riscos e da omissao da LRF,
cumpre ao Congresso Nacional sopesa-los com a realidade da assisténcia a satde e a necessidade
de prestacdo desses servicos a sociedade e, com base nisso, avaliar a oportunidade e a conveniéncia
de legislar sobre a matéria, de forma a inserir ou ndo no cdmputo de apuracao dos limites previstos
no art. 19 da Lei Complementar 101/2000 as despesas com pessoal das organizac¢fes sociais;

9.2. dar ciéncia desta deliberacdo, acompanhada do relatério e do voto que a fundamentam, ao
Presidente do Senado Federal e a Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal, enviando-lhes,
adicionalmente, cdpia da instrucdo técnica constante a peca 26;

9.3. declarar totalmente atendida a solicitacdo, arquivando-se os autos.”
2. A embargante aponta obscuridades e omissdes na deliberacdo, conforme descrito a seguir.

3. Inicia defendendo que tem interesse em ver esclarecida a decisdo, pois ela impbe ao
Congresso Nacional a necessidade de “avaliar a oportunidade e a conveniéncia de legislar sobre a
matéria, de forma a inserir ou ndo no cémputo de apuracdo dos limites previstos no art. 19 da Lei
Complementar 101/2000 as despesas com pessoal das organizacfes sociais”, uma vez que, segundo o
acordao, a Lei de Responsabilidade Fiscal seria omissa e haveria riscos de a utilizacdo abusiva desse
instrumento afetar o equilibrio fiscal do ente federativo”.

4. Reputa que os itens 9.1.2., 9.1.3 e 9.1.5 do acordéo ndo esclarecem se, mantida a redacéo
vigente da Lei Complementar n. 101/2000, as despesas com pessoal efetuadas por organizagdes sociais
em condi¢cOes semelhantes as descritas no art. 18, § 1 °, da LRF deveriam ou ndo ser contabilizadas no
limite previsto no art. 19 do mesmo diploma legal c/c o caput do art. 169, da Constituicdo Federal.

5. Aduz que também é preciso deixar claro qual ¢ a eficacia da decisdo contida no acordéao
embargado, notadamente no item 9.1.5., uma vez que se trata de processo de Solicitacdo do Congresso
Nacional, fundamentado no art. 232 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU),
mas que parece se amoldar ao instituto da Consulta, previsto no art. 264 do RITCU, a qual tem caréater
normativo e constitui prejulgamento de tese, uma vez que o expediente tratou de ddvida acerca da
interpretacdo de dispositivo legal. Assim, entende que caberia elucidar se a referida deliberacéo firmou
a tese, de carater normativo, segundo a qual as despesas com pessoal efetuadas por organizacoes
sociais em condi¢fes semelhantes as descritas no art. 18, 8 1°, da LRF ndo sdo contabilizadas no limite
previsto no art. 19 do mesmo diploma legal c/c o caput do art. 169 da Constituicdo Federal.

6. Entende que o TCU né&o definiu de forma precisa o seu entendimento, como fizeram outros
orgaos de controle externo.
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Por fim, sustenta que o enquadramento das despesas com organizacdes sociais no art. 18, §

1°, da LRF n&o sb é razoavel como necesséria, pois se revela como Unico meio de salvaguardar as
contas publicas de um risco consideravel de desajuste fiscal.

8.

9.

Ao final, a embargante requer in verbis (peca 35, p. 13/15):

“a) Que o Tribunal conheca dos embargos e atribua ao recurso efeito suspensivo, nos termos do art.
287, 8 3°,do RITCU,;

b) Que o Tribunal declare expressamente que o Acérddo n. 2.444/2016 — TCU — Plenério,
prolatado em razéo de procedimento autuado como Solicitacdo do Congresso Nacional ndo possuli
carater normativo e nem constitui prejulgamento de qualquer tese juridica ou que, alternativamente,
esclareca qual a eficicia dessa decisdo, indicando o fundamento legal pertinente;

¢) Que o Tribunal esclareca se, mantida a redacdo vigente da Lei Complementar n. 101/2000, os
itens 9.1.2, 9.1.3, e, em especial, o item 9.1.5 do Aco6rdao n. 2.444/2016 (na parte em que afirma: o
Congresso Nacional devera “avaliar a oportunidade e a conveniéncia de legislar sobre a matéria, 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 das organiza¢des sociais™) impedem, para todas
as finalidades legais, o computo das despesas com pessoal efetuadas por organizagfes sociais em
condic¢Bes semelhantes as descritas no art. 18, § 1°, da LRF no limite previsto no art. 19 do mesmo
diploma legal;

d) Que, caso o Tribunal entenda que a decisdo consubstanciada no Acoérddo ora embargado,
notadamente no item 9.1.5, impede o cémputo das despesas com pessoal efetuadas por
organizagOes sociais em condi¢cGes semelhantes as descritas no art. 18, § 1°, da LRF no limite
previsto no art. 19 do mesmo diploma legal, sejam atribuidos efeitos infringentes aos embargos,
nos termos do art. 287, § 7°, RITCU, para rever essa tese com base nos fundamentos apresentados
neste recurso, determinando que, por analogia, as despesas com pessoal efetuadas por organizacoes
sociais em condicOes semelhantes as descritas no art. 18, § 1°, da LRF inserem-se obrigatoriamente
no limite previsto no art. 19 do mesmo diploma legal.”

Por meio de despacho, solicitei a manifestacdo do Ministério Publico junto ao TCU, que

assim se pronunciou a peca 38:

“De inicio, cabe registrar que os embargos de declaragdo merecem ser conhecidos, com efeito
suspensivo, por preencherem os requisitos de admissibilidade aplicaveis.

De fato, os embargos sdo tempestivos, pois foram opostos dentro do prazo de 10 dias estipulado no
art. 34, § 1°, da Lei 8.443/1992, contados da data da publicacdo do Acorddo 2.444/2016-Plenario
no Diario Oficial da Unido (30/9/2016).

Outrossim, a Mesa da Camara dos Deputados demonstrou, nos embargos, possuir razao legitima
para intervir no feito (peca 35, pp. 1/3), ao consignar que o item 9.1.5 do ac6rddo embargado teria
imposto ao Congresso Nacional o 6nus de aprovar uma lei para que as despesas com pessoal
efetuadas por organizacBes sociais que possuem contrato de gestdo com o Poder Publico sejam
computadas nos limites previstos no art. 19 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF). Assim, evidencia-se o interesse da Camara dos Deputados em
esclarecer eventuais obscuridades e omissdes no acérddo do TCU, bem como o alcance e a eficacia
da deliberacdo, com o intuito de orientar os rumos de sua atuacdo legislativa.

Os principais argumentos de mérito aduzidos nos embargos sao a seguir sintetizados:

a) a leitura conjugada dos itens 9.1.2, 9.1.3 e 9.1.5 do acérddo embargado e do respectivo voto
condutor sugere que, para o TCU, os gastos com pessoal realizados pela via de contratos de gestéo
em condicOes semelhantes as estabelecidas no art. 18, 8 1°, da LRF (em carater de substitui¢do de
servidores e empregados publicos) ndo podem ser contabilizados como despesa de pessoal para fins
do art. 19 da LRF, a menos gque o Congresso Nacional edite norma determinando expressamente 0
contrario. E fundamental que o Tribunal esclareca se, mantida a redacdo vigente da LRF, tais
despesas devem ou ndo ser contabilizadas no limite previsto no art. 19 da citada lei, pois dessa
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definicdo depende a incidéncia das medidas prudenciais a que se refere o art. 22 da LRF. Ressalte-
se que a decisdo do TCU pode estimular uma verdadeira corrida as organizacdes sociais como
estratégia de burla ao limite legal de despesas com pessoal, aumentando o risco de “colapso
financeiro” de alguns entes da federacao;

b) o Requerimento 26/2016, da Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal, ndo tratou
propriamente de solicitacdo de informagfes, mas de ddvida acerca da interpretacdo de dispositivo
legal. Ndo obstante, o expediente foi autuado no TCU como solicitagdo do Congresso Nacional
(SCN), aparentemente com base no art. 3° IlI, da Resolugdo TCU 215/2008, que trata de
‘solicitacdo de informacéo sobre fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial e sobre resultados de inspe¢des e auditorias realizadas, nos termos do art. 71, inciso
VIl, da Constituicdo Federal’. A natureza do questionamento formulado pela Comissdo de
Assuntos Sociais (CAS) parece se amoldar melhor ao instituto da consulta, que visa a dirimir
‘davida suscitada na aplicacéo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de
sua competéncia’ [art. 1°, XVII, da Lei 8.443/1992 e art. 264, caput, do Regimento Interno do
TCU]. Considerando-se que a resposta a consulta, nos termos do art. 264, § 3°, do RI/TCU, ‘tem
carater normativo e constitui prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso concreto’, a autuagao
como SCN acaba criando uma obscuridade em relacédo a eficacia da decisdo prolatada no acordao
embargado. Portanto, imp6e-se que o Tribunal esclareca que a referida decisdo ndo tem carater
normativo e nao constitui prejulgamento da tese segundo a qual as despesas com pessoal efetuadas
por organizagBes sociais em condi¢cBes semelhantes as descritas no art. 18, §1°, da LRF ndo séo
contabilizadas no limite previsto no art. 19 do mesmo diploma legal;

€) 0 acorddo embargado padece também de omissdo, pois, confrontado com a divida levantada
pela CAS, o Tribunal esquivou-se de adotar explicitamente uma tese, sugerindo que caberia ao
Congresso Nacional fazé-lo por meio de alteragdo da lei. Contudo, a prépria Semag sugeriu que 0
Tribunal fixasse um entendimento acerca da matéria, apés a oitiva dos Ministérios da Fazenda e do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. O Requerimento 26/2016-CAS instou o Tribunal a se
manifestar sobre ‘a forma de contabilizacdo dos pagamentos a titulo de fomento nos limites de
gastos de pessoal previstos na Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000 (LRF)’. O Tribunal
deveria se manifestar de forma clara e incontroversa, a luz da legislagéo vigente, o que ndo ocorreu.
A lacuna da lei, mencionada no item 9.1.5 do acérddo, ndo autoriza o Tribunal a se esquivar de
atender ao questionamento a ele dirigido pela CAS, pois deve integrar a lacuna identificada pelos
meios autorizados pelo Direito, notadamente a analogia, 0s costumes e 0s principios gerais de
direito, nos termos do art. 4° da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. A analogia com
o art. 18, §1° da LRF, apenas para fins de calculo do limite, sem desnaturar a despesa, € ndo s
razoavel como necessaria. Revela-se 0 Unico meio de salvaguardar as contas publicas de um risco
consideravel e a interpretagdo mais adequada dos preceitos da LRF;

d) a invocacdo da decisdo proferida pelo STF no julgamento da Acgdo Direta de
Inconstitucionalidade 1.923 mostra-se descabida, pois, na oportunidade, aquela Corte limitou-se a
afirmar a constitucionalidade dos preceitos da Lei 9.647/1998. O fato de o STF ter recusado a tese
de que as organizacBes sociais representariam uma espécie de terceirizacdo da prépria funcdo
publica ndo é fundamento suficiente para que se afaste a solugdo da questdo formulada pela CAS
com base em analogia com o art. 18, § 1° da LRF. O STF reconhece que o0 propésito da norma
contida no art. 18, § 1°, da LRF € “evitar que a terceirizacdo de mao-de-obra venha a ser utilizada
com o fim de ladear o limite de gasto com pessoal. Tem, ainda, 0 mérito de erguer um dique a
contratagdo indiscriminada de prestadores de servico, valorizando o servidor puablico e o
concurso’ (STF, ADI-MC 2.238, Rel. Min. llmar Galvao, Tribunal Pleno, DJe 12/9/2008). Por essa
razdo, a analogia entre a contratacdo de trabalhadores terceirizados e de prestadores de servico por
meio de organizagOes sociais justifica-se a luz da propria jurisprudéncia do STF.

Ao final, a embargante requer o conhecimento dos embargos, com efeito suspensivo, e, no mérito,
que o Tribunal:

a) declare expressamente que o Acordao 2.444/2016-Plenéario, prolatado em razdo de procedimento
autuado como solicitacdo do Congresso Nacional, ndo possui cardter normativo e nem constitui
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prejulgamento de qualquer tese juridica, ou que, alternativamente, esclareca qual a eficicia dessa
decisdo, indicando o fundamento legal pertinente;

b) esclareca se, mantida a redacdo vigente da Lei Complementar 101/2000, os itens 9.1.2, 9.1.3, e,
em especial, o item 9.1.5 do Acoérddo 2.444/2016 impedem, para todas as finalidades legais, o
computo das despesas com pessoal efetuadas por organizacfes sociais em condi¢cdes semelhantes
as descritas no art. 18, § 1°, da LRF no limite previsto no art. 19 do mesmo diploma legal; e

c) caso entenda que a decisdo consubstanciada no acorddo ora embargado, notadamente no item
9.1.5, impede o computo das despesas com pessoal efetuadas por organizagbes sociais em
condicdes semelhantes as descritas no art. 18, 8 1°, da LRF no limite previsto no art. 19 do mesmo
diploma legal, atribua efeitos infringentes aos embargos, nos termos do art. 287, § 7°, RI/TCU,
para rever essa tese com base nos fundamentos apresentados nos embargos, determinando que, por
analogia, as despesas com pessoal efetuadas por organizagdes sociais em condigdes semelhantes as
descritas no art. 18, § 1°, da LRF inserem-se obrigatoriamente no limite previsto no art. 19 do
mesmo diploma legal.

Ao ver do Ministério Publico de Contas, os embargos de declaracdo merecem ser acolhidos, pelos
motivos expostos a seguir.

A presente solicitacdo do Congresso Nacional foi conhecida com fundamento no art. 38, Il, da Lei
8.443/1992, c/c o art. 232, | e I1l, do Regimento Interno do TCU (item 9.1 do Ac6rdédo 2.057/2016-
Plenéario), que assim dispdem:

‘Art. 38. Compete, ainda, ao Tribunal:

(.)

Il - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
suas comissdes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de inspecdes e auditorias realizadas;” (Lei 8.443/1992)

‘Art. 232. Nos termos dos incisos IV e VIl do art. 71 e § 1° do art. 72 da Constituicdo Federal, sdo
competentes para solicitar ao Tribunal a prestagdo de informacfes e a realizagcdo de auditorias e
inspecdes:

| — Presidente do Senado Federal;

(.)

Il — presidentes de comissdes do Congresso Nacional, do Senado Federal ou da Camara dos
Deputados, quando por aquelas aprovadas.” (Regimento Interno/TCU)

O disposto no art. 38, Il, da Lei 8.443/1992 advém da competéncia estatuida pelo art. 71, VII, da
Constituicdo Federal, transcrito a seguir:

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

(.)

VII - prestar as informages solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou
por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspe¢des realizadas;’

A fim de regulamentar as formas de atendimento as solicitacbes de que trata o art. 232 do
Regimento Interno, o TCU editou a Resolugdo 215/2008. Os artigos 3° e 17 dessa resolugéo assim
dispdem (grifou-se):

‘Art. 3° A solicitacdo do Congresso Nacional encaminhada ao Tribunal classifica-se em:
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I - solicitacdo de fiscalizacdo de natureza contabil, financeira, or¢camentaria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario e demais
entidades da Administracdo Publica, nos termos do art. 71, inciso IV, da Constituicdo Federal,

Il - solicitacdo de informacdo sobre fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial e sobre resultados de inspecdes e auditorias realizadas, nos termos do art. 71, inciso
VI, da Constituicdo Federal;

Il - solicitacdo de pronunciamento conclusivo sobre regularidade de despesa, nos termos do art.
72, caput e § 1°, da Constituicao Federal.

IV - solicitacdo de providéncias em relacdo as conclusdes de relatério de comissdo parlamentar de
inquérito, nos termos dos arts. 1° e 2° da Lei n° 10.001/2000. (AC) (Resolucdo-TCU n° 248, de
25/04/2012, BTCU n° 16/2012, DOU de 07/05/2012)

(.)

Art. 17. A solicitacdo do Congresso Nacional é considerada integralmente atendida guando ha
comunicacdo ao colegiado solicitante da deliberacdo que determina:

| - no caso de solicitacdo de informacdo, o encaminhamento de informacées, pecas e documentos
requeridos e, se for o caso, do primeiro posicionamento do Tribunal antes de eventuais recursos;

Il - no caso de solicitagéo de fiscalizagdo, o encaminhamento do resultado dos trabalhos realizados
e demais pecas julgadas pertinentes, bem como do primeiro posicionamento do Tribunal antes de
eventuais recursos ou de eventual conversdo em tomada de contas especial;

Il - no caso de solicitacdo de pronunciamento conclusivo, o encaminhamento da manifestacao
conclusiva do Tribunal.

IV - no caso de solicitacdo de providéncias em relagdo as conclusdes de relatorio de comisséo
parlamentar de inquérito, o encaminhamento do resultado dos trabalhos realizados e demais pecas
julgadas pertinentes, bem como do primeiro posicionamento do Tribunal antes de eventuais
recursos ou de eventual conversdo em tomada de contas especial, caso tenha sido autuado processo
de fiscalizagdo nos termos do § 5° do art. 15 desta Resolucdo, ou as justificativas acerca da
desnecessidade de atuacdo por parte da Corte de Contas no tocante ao assunto tratado no relatério
da comissdo. (AC) (Resolucdo-TCU n° 248, de 25/04/2012, BTCU n° 16/2012, DOU de
07/05/2012)’

Bem se vé& que o objeto do processo, da forma em que admitido, era a prestacdo de informacdes ao
Congresso Nacional sobre fiscalizagbes efetuadas pelo TCU a respeito da possibilidade de
celebracéo de contratos de gestdo com organizagfes sociais na area de saude e sobre 0 cOmputo das
despesas decorrentes desses contratos nos limites de despesa de pessoal previstos no art. 19 da
LRF.

Da leitura conjunta do voto condutor e dos itens 9.1.2, 9.1.3 e 9.1.5 do Acdrdao 2.444/2016-
Plenario, percebe-se que o TCU ndo se limitou a prestar informagcfes ao Congresso sobre a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial ou sobre resultados de
auditorias e inspecdes realizadas, mas foi além, ao manifestar o entendimento, até entdo inédito na
jurisprudéncia do TCU, de que os contratos de gestdo celebrados pela Unido com organizacdes
sociais ndo deveriam ser equiparados aos contratos de terceirizacdo de mao de obra que se referem
a substituicdo de servidores e empregados publicos, a que alude o art. 18, § 1° da LRF. Desse
modo, entendeu o TCU, na deliberacdo embargada, que as despesas com méo de obra efetuadas
pelas organizagOes sociais ndo deveriam ser consideradas como despesas de pessoal para fins de
verificacdo do atendimento aos limites percentuais previstos no art. 19 da LRF, a menos que seja
editada lei dispondo de forma diversa. Transcrevem-se, a seguir, excertos do voto condutor do
acordao embargado que ilustram tal entendimento (grifos originais e acrescidos):

10. Conforme bem anotado pela Semag, de fato, este Tribunal ainda ndo firmou entendimento
explicito sobre a necessidade de contabilizagdo dos pagamentos realizados pela Unido a
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organizagdes sociais contratadas por meio de contrato de gestdo, para fins de apuracdo dos limites
com gastos de pessoal estabelecidos pela Lei Complementar 101/2000 (LRF).

11. Verifico, todavia, que, nos processos em que esta Casa se pronunciou sobre a observancia ao
art. 20 da LRF, foram consideradas para verificacdo do atendimento ao limite, além dos gastos
corriqueiros com pessoal (art. 18, caput, da LRF), apenas as despesas com contratacdo de pessoal
por tempo determinado e de mdo de obra terceirizada quando caracterizassem substituicdo de
servidores e empregados publicos (Ex.: Acorddos 2118/2016, 2.884/2015 e 3.239/2013, todos do
Plenério).

(...)

13. Néo existem, portanto, deliberacbes desta Corte 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 Lei de
Responsabilidade Fiscal.

14. Tal cenério se coaduna com a legislacdo em vigor. Observem-se os dispositivos legais que
tratam do assunto:

Lei Complementar 101/2000 (LRF)

‘Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: 0
somatorio dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, 0s inativos e 0s pensionistas, relativos a
mandatos eletivos, cargos, funcBes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com
quaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e penses, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e
vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia.

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

§ 2° A despesa total com pessoal sera apurada somando-se a realizada no més em referéncia com as
dos onze imediatamente anteriores, adotando-se 0 regime de competéncia.” (destaco)

*kx

Lei 13.242/2015 (LDO 2016)

‘Art. 105. Para apuracdo da despesa com pessoal, prevista no art. 18 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, deverdo ser incluidas as despesas relativas a contratacdo de pessoal por tempo determinado
para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico, nos termos da Lei n°® 8.745
de 1993, bem como as despesas com servicos de terceiros quando caracterizarem substituicdo de
servidores e empregados publicos.

8§ 12 As despesas relativas a contratacdo de pessoal por tempo determinado a que se refere o caput,
quando caracterizarem substituicdo de servidores e empregados publicos, deverdo ser classificadas
no GND 1, salvo disposicdo em contrario constante da legislacdo vigente.

8 22 O disposto no 8 1° do art. 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal aplica-se exclusivamente para
fins de céalculo do limite da despesa total com pessoal, ndo se constituindo em despesas
classificaveis no GND 1.’

15. Releva notar que, guando o legislador quis acrescentar situacdes controversas ao célculo
dos limites com pessoal, ele o fez explicitamente nos normativos legais.

16. Embora seja natural o impeto de querer dar solucdes para o que se vé ser um problema, o
julgador ndo deve esquecer-se dos limites de sua competéncia.

17. Tracar uma analogia entre terceirizacdo de mao de obra e contratacdo de organizacdo social,
com o intuito de ampliar o alcance do art. 18, 81° da LRF, ou do art. 105 da LDO 2016, ndo me
parece ser a melhor hermenéutica, pois os dois institutos possuem natureza completamente
distintas. O primeiro visa tdo somente suprir a contratante de mao de obra, enquanto que o segundo



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp101.htm#art18
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp101.htm#art18
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8745cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8745cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp101.htm#art18§1

m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.410/2016-7

tem a finalidade de transferir determinadas atividades para o setor privado, visando a parceria no
atingimento de metas.

(.)

19. Frise-se que dois pontos caracteristicos do contrato de gestdo celebrado com as organizacdes
sociais sdo a ‘parceria’ e o ‘fomento’, o que o distingue de mera contratacdo de mao de obra.

(.)

21. Por fim, os fundamentos adotados pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 1.923 confirmam
gue 0s contratos de gestao celebrados com organizagdes sociais ndo consistem em contratacdo de
terceirizados.

(.)

25. O art. 18, 81° da Lei de Responsabilidade Fiscal e o art. 105 da Lei de Diretrizes
Orcamentarias 2016 (Lei 13.242/2015) exigem apenas a contabilizagdo dos gastos com contratos
de terceirizagdo de méo de obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos
e a contratacdo de pessoal por tempo determinado. Assim, nem todo gasto com terceirizacdo de
méo de obra o legislador elegeu para fazer parte do calculo do limite de despesa com pessoal. Se a
norma restringe os casos de contabilizagdo dos gastos com terceirizagdo, com maior razdo conclui-
se que as despesas com contratacdo de organizacdes sociais ndo devem ser computadas para
finalidade do art. 19 da LRF.

(.)

28. Ndo se pode, todavia, olvidar dos riscos que a utilizagdo abusiva desse instrumento pode
acarretar ao equilibrio fiscal do ente federativo, conforme esmiugado pela unidade instrutora. Ao
ndo fazer parte dos limites impostos pela lei, as contratagGes excessivas de organizagdes sociais
para prestacao de servicos publicos, seja na area da saude, ou em qualquer outra seara, podem levar
a um colapso financeiro do ente publico. Isso porque, ao prestar 0s servicos por outros meios, 0s
gastos com pessoal do ente publico tendem a diminuir, aumentando a margem para atingimento do
limite de 60% da receita corrente liquida (RCL). Tal margem pode ser preenchida com aumentos
sucessivos da remuneracdo de servidores e/ou empregados, 0 que se mostra de dificil reversao. Ao
mesmo tempo, as despesas com organizagOes sociais passam a disputar a parcela de 40% da receita
corrente liquida destinada a despesas de custeio, divida publica e investimentos.

29. Portanto, diante desses riscos e da omissédo da LRF, cumpre ao Congresso Nacional sopesa-
los com a realidade da assisténcia a salde e a necessidade de prestacdo desses servicos a
sociedade e, com base nisso, avaliar a oportunidade e a conveniéncia de legislar sobre a
matéria, 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 das organizacées sociais.’

Esse entendimento manifestado no voto de VVossa Exceléncia refletiu-se nos itens 9.1.2, 9.1.3 e
9.1.5 do correspondente acorddo, em especial neste ultimo item, que consignou caber ao Congresso
Nacional avaliar a oportunidade e a conveniéncia de legislar sobre a matéria, de forma a inserir ou
ndo no coOmputo de apuracdo dos limites previstos no art. 19 da Lei Complementar 101/2000 as
despesas com pessoal das organizagdes sociais.

Tendo em vista que esse entendimento, que partiu de uma dada interpretacdo, em tese, do art. 18, 8§
1°, da LRF e do art. 105 da Lei 13.242/2015 (LDO/2015), foi proferido em sede de processo de
solicitacdo do Congresso Nacional, e ndo em sede de processo de consulta, é preciso esclarecer,
como requerido pela embargante, que o entendimento contido nos itens 9.1.2, 9.1.3 e 9.1.5 do
Acérdao 2.444/2016-Plenario ndo possui carater normativo e nem constitui prejulgamento de tese.

Ainda que o requerimento formulado pela CAS tenha visado a dirimir davida sobre a aplicacdo de
dispositivos legais, a sua admissdo e o seu julgamento como solicitacdo do Congresso Nacional
impedem que se atribua a resposta dada a CAS os efeitos tipicos da resposta a consulta,
estabelecidos no art. 1°, 8 2°, da Lei 8.443/1992.
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Portanto, o entendimento contido nos itens 9.1.2, 9.1.3 e 9.1.5 do acérddo embargado néo tem o
conddo de vincular futuros julgamentos a serem proferidos pelo TCU, nem tem o conddo de
vincular as unidades jurisdicionadas do TCU e os gestores de recursos publicos federais.

Conquanto o acérddo embargado ndo possua carater normativo ou vinculante, é evidente que, com
sua prolacdo, o TCU sinalizou para o Congresso Nacional e para toda a sociedade que as despesas
de pessoal das organizagfes sociais que mantém contrato de gestdo com o Poder Publico, de acordo
com a legislagdo em vigor, ndo deveriam ser computadas nos limites de despesas de pessoal
previstos no art. 19 da LRF.

Ao ver do Ministério Publico de Contas, a interpretacdo teleoldgica da Lei de Responsabilidade
Fiscal conduz a entendimento diverso daquele que foi adotado no Acérdao 2.444/2016-Plenério.

Para contextualizar o exame da questdo, reproduzem-se, a seguir, alguns dispositivos da Lei
Complementar 101/2000 (grifou-se):

‘Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constituicao.

§ 1° A responsabilidade na gestdo 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 condigGes
no que tange a rendncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita,
concessao de garantia e inscrigdo em Restos a Pagar.

(.)

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: o
somatorio dos gastos do ente da Federacdo com os ativos, 0s inativos e 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 pens@es, inclusive adicionais, gratificacfes, horas extras e
vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicdes recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia.

8 1° Os valores dos contratos de terceirizacdo de mao-de-obra gue se referem a substituicdo de
servidores e empregados publicos serdo contabilizados como ‘Qutras Despesas de Pessoal’.

8§ 22 A despesa total com pessoal sera apurada somando-se a realizada no més em referéncia com as
dos onze imediatamente anteriores, adotando-se o regime de competéncia.

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

I - Unido: 50% (cinquenta por cento);
Il - Estados: 60% (sessenta por cento);
I - Municipios: 60% (sessenta por cento).

(.)

Art. 22. A verificacdo do cumprimento dos limites estabelecidos nos arts. 19 e 20 sera realizada ao
final de cada quadrimestre.

Paragrafo Unico. Se a despesa total com pessoal exceder a 95% (noventa e cinco por cento) do
limite, sdo vedados ao Poder ou 6rgdo referido no art. 20 que houver incorrido no excesso:

I - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de remuneracdo a qualquer titulo,
salvo os derivados de sentenga judicial ou de determinacéo legal ou contratual, ressalvada a reviséo
prevista no inciso X do art. 37 da Constituig&o;



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.410/2016-7

Il - criacdo de cargo, emprego ou fungéo;
I11 - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admisséo ou contratacdo de pessoal a qualquer titulo, ressalvada
a reposicdo decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de educacéo, salde
e seguranga;

V - contratagdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do 8 6° do art. 57 da
Constituicdo e as situagdes previstas na lei de diretrizes orcamentérias.

Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou érgao referido no art. 20, ultrapassar os limites
definidos no mesmo artigo, sem prejuizo das medidas previstas no art. 22, o percentual excedente
terd de ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um ter¢o no primeiro,
adotando-se, entre outras, as providéncias previstas nos 88 3° e 4° do art. 169 da Constituicéo.

8 1° No caso do inciso | do § 3° do art. 169 da Constitui¢do, o objetivo podera ser alcangado tanto
pela extincdo de cargos e funcdes quanto pela redugdo dos valores a eles atribuidos. (Vide ADIN
2.238-5)

§ 2° E facultada a reducio temporaria da jornada de trabalho com adequacdo dos vencimentos a
nova carga horéria. (Vide ADIN 2.238-5)

8 3° N&o alcancada a reducdo no prazo estabelecido, e enquanto perdurar 0 excesso, 0 ente ndo
podera:

| - receber transferéncias voluntarias;
Il - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente;

Il - contratar operacbes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da divida
mobiliéria e as que visem a reducédo das despesas com pessoal.

8 4° As restricfes do § 3° aplicam-se imediatamente se a despesa total com pessoal exceder o limite
no primeiro quadrimestre do ultimo ano do mandato dos titulares de Poder ou 6rgdo referidos no
art. 20.

§ 5° As restricdes previstas no § 3° deste artigo nao se aplicam ao Municipio em caso de queda de
receita real superior a 10% (dez por cento), em comparagdo ao correspondente quadrimestre do
exercicio financeiro anterior, devido a: (Incluido pela Lei Complementar n° 164, de 2018)

| — diminuig&o das transferéncias recebidas do Fundo de Participagdo dos Municipios decorrente de
concessdo de isengdes tributarias pela Unido; e (Incluido pela Lei Complementar n° 164, de 2018)

Il — diminuigdo das receitas recebidas de royalties e participacfes especiais. (Incluido pela Lei
Complementar n° 164, de 2018)

§ 6° O disposto no § 5° deste artigo s6 se aplica caso a despesa total com pessoal do quadrimestre
vigente ndo ultrapasse o limite percentual previsto no art. 19 desta Lei Complementar, considerada,
para este célculo, a receita corrente liquida do quadrimestre correspondente do ano anterior
atualizada monetariamente. (Incluido pela Lei Complementar n° 164, de 2018)’

Como se V&, os objetivos principais da LRF sdo a prevencdo de riscos e a corre¢do de desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas e um importante meio para se alcangar esses
objetivos é justamente o controle das despesas publicas com pagamento de pessoal.

Nessa linha, foram fixados limites prudenciais e maximos para a realizacdo de despesas de pessoal
por parte dos entes da Federacdo, calculados com base em percentuais das respectivas receitas
correntes liquidas. Quando tais limites sdo ultrapassados, o ente da federacdo fica sujeito a uma
série de restricOes.

Visando a coibir eventual burla a esses limites, 0 § 1° do art. 18 da LRF determinou que os valores
dos contratos de terceirizagdo de médo de obra que se referem & substituicdo de servidores e
empregados publicos devem ser contabilizados como ‘Outras Despesas de Pessoal’.

10
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Registre-se que o Supremo Tribunal Federal (STF), ao julgar medida cautelar na A¢do Direta de
Inconstitucionalidade — ADI 2.238/DF, em 9/8/2007 (acérddo publicado no DJe em 12/9/2008),
entendeu que ndo ha inconstitucionalidade a registrar quanto ao § 1° do art. 18 da LRF. Entendeu,
também, que os objetivos do dispositivo eram valorizar o servidor publico e o concurso e impedir
que o Poder Publico contornasse o limite de gasto com pessoal, conforme seguinte excerto do voto
proferido pelo entdo Relator, Ministro llmar Galvéo (grifou-se):

‘14. Art. 18, 8 1°.

O dispositivo manda contabilizar como ‘outras despesas de pessoal’ os valores dos contratos de
terceirizacdo de méo-de-obra, 0 que, a juizo dos autores, contraria a norma do art. 37, 1l e XXI, da
CF.

Ocorre que a terceirizacdo de mdo-de-obra, pratica ja corrigueira na Administracdo, podera vir a ser
largamente utilizada na substituicdo de pessoal, pelo Poder Pablico, com o fito de ladear o limite de
gasto com pessoal.

A providéncia legal, de finalidade contabil, em ainda o mérito de pér um dique a contratacdo
indiscriminada de prestadores de servico, valorizando o servidor publico e o concurso.

N&o ha inconstitucionalidade a registrar’.

A Lei de Diretrizes Orgcamentarias da Unido para 2001 (LDO/2001 — Lei 9.995/2000), bem como
as LDOs subsequentes, vém disciplinando a questdo da aplicagcdo do art. 18, § 1° da LRF,
consoante exemplos a seguir:

‘Art. 64. O disposto no 8 1° do art. 18 da Lei Complementar n° 101, de 2000, aplica-se
exclusivamente para fins de calculo do limite da despesa total com pessoal, independentemente da
legalidade ou validade dos contratos.

Paragrafo Unico. Nao se considera como substituicdo de servidores e empregados publicos, para
efeito do caput, os contratos de terceirizagdo relativos a execugdo indireta de atividades que,
simultaneamente:

| - sejam acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que constituem area de
competéncia legal do érgdo ou entidade;

Il - ndo sejam inerentes a categorias funcionais abrangidas por plano de cargos do quadro de
pessoal do 6rgdo ou entidade, salvo expressa disposi¢do legal em contrario, ou quando se tratar de
cargo ou categoria extinto, total ou parcialmente.” (LDO/2001 - Lei 9.995/2000)

‘Art. 105. Para apuracdo da despesa com pessoal prevista no art. 18 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, deverdo ser incluidas as relativas a contratacdo de pessoal por tempo determinado para
atender a necessidade temporéria de excepcional interesse pablico, nos termos da Lei n° 8.745, de
1993, bem como as despesas com servicos de terceiros guando caracterizarem substituicdo de
servidores e empregados publicos.

8§ 1° As despesas relativas a contratacdo de pessoal por tempo determinado a que se refere o caput,
quando caracterizarem substituicdo de servidores e empregados publicos, deverdo ser classificadas
no GND 1, salvo disposi¢cdo em contrario constante da legislacdo vigente.

§ 2° Aplica-se exclusivamente para fins de calculo do limite da despesa total com pessoal, ndo se
constituindo em despesas classificdveis no GND 1, o disposto no 8§ 1° do art. 18 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, cujas despesas deverdo ser classificadas no elemento de despesa 34, como
outras despesas correntes.” (LDO/2019 — Lei 13.707/2018, grifou-se)

A teor do art. 105 da LDO/2019, cuja redacdo é quase idéntica a do art. 104 da LDO/2018 (Lei
13.473/2017), as despesas com servicos de terceiros que caracterizarem substituicdo de servidores e
empregados publicos sdo computadas no total de despesa de pessoal e classificam-se no Grupo de
Natureza de Despesa de outras despesas correntes (GND 3), elemento de despesa 34, exceto as
despesas relativas a contratacdo de pessoal por tempo determinado, que se classificam no grupo de
pessoal e encargos sociais (GND 1).

11
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Cabe esclarecer que a classificacdo das despesas com contratos de terceirizacdo de méo de obra que
caracterizam substituicdo de servidores ou empregados publicos no GND 3, e ndo no GND 1, foi
considerada adequada pelo TCU, como se percebe do seguinte excerto do relatério do Acordao
1.037/2010-Plenério (grifou-se):

‘43. Conforme ja adiantado, o objetivo do legislador ao inserir 0 § 1° do art. 18 da LRF era barrar a
contratacdo indiscriminada de prestadores de servico com o fito de burlar o limite de gasto de
pessoal e tornar indcua a vedacdo do art. 19 da LRF.

44. Tal objetivo pode ser alcancado independentemente da classificacdo orcamentéria dessas
despesas, desde que seja encontrada uma forma de identificacdo da ocorréncia das despesas com
‘terceirizacdo de médo-de-obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos’ e
contabiliza-las de forma individualizada para fins de apuracdo do cumprimento do limite e de
maior transparéncia dos gastos publicos.

45. Além disso, o0 § 1° do art. 18 da LRF ndo teve como objetivo mudar a natureza juridica das
despesas com pessoal terceirizado, pois se esse fosse o objetivo da norma a despesa com pessoal
terceirizado estaria inserida no caput do art. 18 da LRF e ndo de forma destacada no 81°, in verbis:

(.)

46. Nos termos do que disp8e o inciso XXI do art. 37 da Constituicdo Federal, os contratos a que se
refere 0 § 1° do art. 18 da LRF referem-se a servigos, ou em alguns casos a obras. Equiparar as
expressGes ‘entende-se como despesa com pessoal’ do caput do art. 18 da LRF e ‘serdo
contabilizados como outras despesas de pessoal’ do § 1° do mesmo artigo implica equiparar 0s
trabalhadores contratados pelos prestadores destes servicos aos servidores publicos contratados
legalmente, na medida em que considera as despesas contratuais como despesas de pessoal, 0 que
no contexto do inciso Il do art. 37 da Constituicdo, que trata da investidura em cargo ou emprego
publico, seria inconstitucional.

47. A fim de dar interpretagdo conforme a Constituicdo ao disposto no § 1° do art. 18 da LRF e
considerando o entendimento da Secretaria de Orcamento Federal — SOF e da Secretaria do
Tesouro Nacional — STN, responsaveis pela classificagdo orcamentaria e contabil das despesas da
Unido, deve-se interpretar o disposto no § 1° do art. 18 da LRF como um mandamento legal para
que os valores dos contratos de terceirizagdo de m&o-de-obra que se referem & substituicdo de
servidores e empregados publicos sejam somados as despesas de pessoal definidas no caput do art.
18 da LRF quando da verificagdo do cumprimento dos limites da despesa com pessoal previstos no
art. 19 da mesma lei.

48. A esse respeito, como bem lembrado pela SOF e pela STN, desde 2001, a LDO vem
explicitando que as despesas de contrato de terceirizagdo ndo sdo consideradas como despesa de
pessoal, mas sdo somadas a elas para fins de apuracdo e cumprimento do limite da despesa total
com pessoal estabelecido pela LRF.’

Mediante o citado acérddo, foram expedidas as seguintes determinacoes:

‘9.4. determinar & Secretaria de Orgamento Federal — SOF e & Secretaria do Tesouro Nacional —
STN que adotem as providéncias necessarias para que, a partir da publicacdo do Relatorio Gestdo
Fiscal do 2° quadrimestre de 2010, os valores dos contratos de terceirizacdo de mé&o-de-obra
referentes a substituicdo de servidores e empregados publicos sejam somados as despesas de
pessoal definidas no caput do art. 18 da Lei Complementar n°® 101/ 2000, guando da verificacdo do
cumprimento dos limites da despesa com pessoal previstos no art. 19 da mesma lei;

9.5. determinar a Secretaria do Tesouro Nacional — STN, na condicdo de 6rgdo central de
contabilidade, e a Secretaria Federal de Controle Interno — SFC, na condic¢do de 6rgdo central de
controle interno, que adotem as providéncias necessarias para que as unidades gestoras do Poder
Executivo facam a adequada classificacdo orcamentaria e contabil das despesas com terceirizacio
de mao-de-obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos;’

Visando a dar cumprimento a tais determinacdes, foi editada a Portaria Conjunta STN/SOF 1, de
18/6/2010, que alterou a Portaria Interministerial STN/SOF 163, de 4/5/2001. Entre as alteracdes
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efetuadas, estd a mudanca das descricbes do GND 1 e do Elemento de Despesa 34 — ‘Outras
Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizacdo . Este Gltimo passou a ser descrito
como ‘Despesas or¢amentarias relativas & mao-de-obra constantes dos contratos de terceirizacao,
de acordo com o art. 18, § 1° da Lei Complementar n°® 101, de 2000, computadas para fins de
limites da despesa total com pessoal previstos no art. 19 dessa Lei.’

Registre-se que, a época da prolagdo do Acdrddo 1.037/2010-Plenério, que apreciou processo de
acompanhamento dos Relatorios de Gestdo Fiscal (RGF) referentes ao 3° quadrimestre de 2009, a
preocupacdo do Tribunal era a de que as contratacdes irregulares de pessoal terceirizado para atuar
em atividades finalisticas do érgdo/ente contratante fossem devidamente computadas nos limites de
pessoal da LRF. Assim, ndo houve, na ocasido, exame acerca do tratamento a ser dado as despesas
com funcionarios das organizacdes sociais, que exercem, regularmente, atribuicdes finalisticas do
orgdol/ente publico.

Nesse cenario, é preciso definir se as despesas de pessoal das organizagdes sociais que prestam
servicos publicos na area fim do ente publico contratante podem ou nédo ser consideradas como
servicos de terceiros que caracterizam substituicdo de servidores ou empregados publicos.

Ao ver do MP de Contas, é inegavel que os dirigentes e funcionarios das organizagdes sociais que
prestam servicos publicos, a exemplo das organizagGes sociais que gerenciam unidades de salde
publicas, estdo, sim, atuando em carater de substituicdo a servidores/empregados publicos, caso
estejam exercendo as atribuigdes finalisticas do ente contratante.

Em muitos casos, inclusive, o contrato de gestdo é celebrado justamente para a transferéncia das
atribuicbes de um 6rgdo ou entidade publicos para uma determinada organizacdo social, com a
consequente extingdo do érgdo/entidade.

Alguns dispositivos da Lei 9.637/1998, a qual dispbe sobre ‘a qualificagdo de entidades como
organizacOes sociais, a criagdo do Programa Nacional de Publicizagéo, a extin¢do dos 6rgaos e
entidades que menciona e a absorcdo de suas atividades por organizagbes sociais’, bem
evidenciam esse carater de substituicdo de atividades, inclusive finalisticas, antes exercidas pela
Administracdo Publica, que passam a ser exercidas pela organizacao social. Citem-se, por exemplo,
0s seguintes dispositivos (grifou-se):

‘Art. 12 O Poder Executivo podera qualificar como organizagdes sociais pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnolégico, & protegdo e preservagdo do meio ambiente, & cultura e a saude,
atendidos aos requisitos previstos nesta Lei.

(.)

Art. 52 Para os efeitos desta Lei, entende-se por contrato de gestdo o instrumento firmado entre o
Poder Publico e a entidade qualificada como organizacédo social, com vistas a formacao de parceria
entre as partes para fomento e execucdo de atividades relativas as &reas relacionadas no art. 1°.

(.)

Art. 12. As organizacdes sociais poderdo ser destinados recursos orcamentarios e bens publicos
necessarios ao cumprimento do contrato de gestdo.

§ 1° S8o assegurados as organizacGes sociais 0s créditos previstos no orcamento e as respectivas
liberagBes financeiras, de acordo com o cronograma de desembolso previsto no contrato de gestéo.

§ 2° Podera ser adicionada aos créditos orcamentarios destinados ao custeio do contrato de gestdo
parcela de recursos para compensar desligamento de servidor cedido, desde que haja justificativa
expressa da necessidade pela organizacao social.

§ 32 Os bens de que trata este artigo serdo destinados as organizag@es sociais, dispensada licitacéo,
mediante permissdo de uso, consoante clausula expressa do contrato de gestéo.

(.)
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Art. 14. E facultado ao Poder Executivo a cessdo especial de servidor para as organizacdes sociais,
com Onus para a origem.

§ 1°Ndo sera incorporada aos vencimentos ou a remuneracdo de origem do servidor cedido
qualquer vantagem pecunidria que vier a ser paga pela organizacéo social.

8§ 22 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 funcio temporaria de direcdo e assessoria.

8 3°0 servidor cedido que ndo atua diretamente na unidade que exerce a atividade publicizada
perceberd as vantagens do cargo a que fizer jus no érgdo de origem quando for ocupante de
primeiro ou segundo escaldo na organizacao social. (Redagdo dada pela Medida Provisoria n® 850,
de 2018)

(.)

Art. 18. A organizacdo social que absorver atividades de entidade federal extinta no &mbito da area
de salde devera considerar no contrato de gestdo, quanto ao atendimento da comunidade, o0s
principios do Sistema Unico de Satde, expressos no art. 198 da Constituicio Federal e no art. 7° da
Lei n°8.080, de 19 de setembro de 1990.

Art. 19. As entidades que absorverem atividades de radio e televisdo educativa poderdo receber
recursos e veicular publicidade institucional de entidades de direito pablico ou privado, a titulo de
apoio cultural, admitindo-se o patrocinio de programas, eventos e projetos, vedada a veiculagdo
remunerada de andncios e outras praticas que configurem comercializacdo de seus intervalos.
(Regulamento)

Art. 20. Seré criado, mediante decreto do Poder Executivo, o Programa Nacional de Publicizag&o -
PNP, com o objetivo de estabelecer diretrizes e critérios para a qualificacdo de organizacdes
sociais, a fim de assegurar a absorcdo de atividades desenvolvidas por entidades ou érgaos publicos
da Unido, que atuem nas atividades referidas no art. 1°, por organizacdes sociais, qualificadas na
forma desta Lei, observadas as seguintes diretrizes: (Regulamento)

| - énfase no atendimento do cidaddo-cliente;
Il - énfase nos resultados, qualitativos e quantitativos nos prazos pactuados;
I11 - controle social das a¢des de forma transparente.

Art. 21. Sdo extintos o Laboratério Nacional de Luz Sincrotron, integrante da estrutura do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico - CNPq, e a Fundacdo Roquette
Pinto, entidade vinculada a Presidéncia da Republica.

§ 1° Competird ao Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado supervisionar o
processo de inventério do Laboratdério Nacional de Luz Sincrotron, a cargo do Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico - CNPq, cabendo-lhe realiz&-lo para a Fundacéo
Roquette Pinto.

§ 2° No curso do processo de inventario da Fundacdo Roquette Pinto e até a assinatura do contrato
de gestdo, a continuidade das atividades sociais ficara sob a supervisdo da Secretaria de
Comunicagdo Social da Presidéncia da Republica.

§ 3° E 0 Poder Executivo autorizado a qualificar como organizacdes sociais, nos termos desta Lei,
as pessoas juridicas de direito privado indicadas no Anexo I, bem assim a permitir a absorcdo de
atividades desempenhadas pelas entidades extintas por este artigo.

8 42 Os processos judiciais em que a Fundacdo Roquette Pinto seja parte, ativa ou passivamente,
serdo transferidos para a Unido, na qualidade de sucessora, sendo representada pela Advocacia-
Geral da Unido.

Art. 22. As extin¢bes e a absorcdo de atividades e servigos por organizagdes sociais de que trata
esta Lei observardo os seguintes preceitos:
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| - os servidores integrantes dos quadros permanentes dos 6rgdos e das entidades extintos terdo
garantidos todos os direitos e vantagens decorrentes do respectivo cargo ou emprego e integrardo
quadro em extin¢do nos 6rgdos ou nas entidades indicados no Anexo Il, sendo facultada aos 6rgaos
e entidades supervisoras, ao seu critério exclusivo, a cessdo de servidor, irrecusavel para este, com
Onus para a origem, & organizacdo social que vier a absorver as correspondentes atividades,
observados os 88 1°e 2° do art. 14,

Il - a desativacdo das unidades extintas sera realizada mediante inventario de seus bens imoveis e
de seu acervo fisico, documental e material, bem como dos contratos e convénios, com a adocao de
providéncias dirigidas a manutencdo e ao prosseguimento das atividades sociais a cargo dessas
unidades, nos termos da legislacéo aplicavel em cada caso;

Il - 0s recursos e as receitas orcamentarias de qualquer natureza, destinados as unidades extintas,
serdo utilizados no processo de inventario e para a manutengdo e o financiamento das atividades
sociais até a assinatura do contrato de gestao;

IV - quando necessario, parcela dos recursos orcamentarios podera ser reprogramada, mediante
crédito especial a ser enviado ao Congresso Nacional, para o 6rgdo ou entidade supervisora dos
contratos de gestdo, para o fomento das atividades sociais, assegurada a liberacdo periddica do
respectivo desembolso financeiro para a organizacao social;

V - encerrados 0s processos de inventario, os cargos efetivos vagos e 0s em comissdo serdo
considerados extintos;

VI - a organizacdo social que tiver absorvido as atribui¢fes das unidades extintas podera adotar 0s
simbolos designativos destes, seguidos da identificacdo ‘OS’.

812 A absorcdo pelas organizacdes sociais das atividades das unidades extintas efetivar-se-a
mediante a celebracdo de contrato de gestdo, na forma dos arts. 62 e 72

§ 2° Podera ser adicionada as dotacGes orcamentdrias referidas no inciso 1V parcela dos recursos
decorrentes da economia de despesa incorrida pela Unido com os cargos e funcdes comissionados
existentes nas unidades extintas.’

Os trechos destacados acima bem demonstram que os contratos de gestdo visam a absorcao, por
organizagdes sociais, de atividades desenvolvidas por entidades ou 6rgédos publicos que atuem nas
areas de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnol6gico, prote¢do e preservacdo do meio
ambiente, cultura e salde. Nesse contexto, a prépria Lei 9.637/1998 (originada da MP 1.591, de
9/10/1997) dispbs sobre a extingdo de um 6rgdo publico (Laboratorio Nacional de Luz Sincrotron)
e de uma entidade publica (Fundacdo Roquette Pinto), permitindo a absorcéo de suas atividades,
respectivamente, pelas entidades privadas Associacdo Brasileira de Tecnologia de Luz Sincroton —
ABTLuUS (nova denominacdo: Centro Nacional de Pesquisa em Energia e Materiais — CNPEM,
CNPJ: 01.576.817/0001-75) e Associacdo de Comunicacdo Educativa Roquette Pinto — ACERP
(CNPJ: 02.196.013/0001-03), apos sua devida qualificagdo como organizacdes sociais.

Nesse sentido, é prevista a transferéncia, para as organizacdes sociais, de recursos financeiros, de
bens moveis e imdveis e até de servidores.

No caso dos servidores cedidos para as organizagOes sociais, a lei prevé a possibilidade de
pagamento, com recursos do contrato de gestdo, da remuneracdo adicional relativa ao exercicio de
funcdo temporaria de direcdo e assessoria. A lei também prevé que, caso um servidor cedido seja
desligado da organizacdo social, os valores do contrato de gestdo sejam aumentados para
compensar esse desligamento.

Ademais, na hipotese de extin¢ao de 6rgdo ou entidade publicos, os valores destinados ao contrato
de gestdo podem ser majorados pelo montante da economia de despesa incorrida com 0s cargos em
comisséo e fungBes comissionadas existentes na unidade extinta.

O Decreto 9.190/2017, que regulamentou o disposto no art. 20 da Lei 9.637/1998, também trouxe
dispositivos que tratam da absor¢do de atividades desenvolvidas por entidades ou érgaos publicos
da Unido por organizagdes sociais, a exemplo dos seguintes (grifou-se):
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‘Art. 1 O Programa Nacional de Publicizagdo - PNP, destinado a absor¢do de atividades
desenvolvidas por entidades ou érgdos da Unido pelas organiza¢@es sociais qualificadas conforme
0 disposto na Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998 e neste Decreto, serd implementado de acordo
com as seqguintes diretrizes:

| - alinhamento aos principios e aos objetivos estratégicos da politica pablica correspondente,
respeitadas as especificidades de regulagéo do setor;

Il - énfase no atendimento ao cliente-cidadao;
I11 - énfase nos resultados qualitativos e quantitativos, nos prazos pactuados; e
IV - controle social das a¢des de forma transparente.

Paragrafo Gnico. A qualificacdo de entidades privadas sem fins lucrativos como organizagdes
sociais tem por objetivo o estabelecimento de parcerias de longo prazo, com vistas a prestacdo, de
forma continua, de servicos de interesse publico a comunidade beneficiéria.

(.)

Art. 72 A proposta de publicizacdo das atividades de que trata o art. 1° da Lei n°® 9.637, de 1998,
serda encaminhada pelo Ministro de Estado supervisor da area ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, devidamente justificada, e explicitard as razdes que fundamentam a
conveniéncia e a oportunidade da opcdo pelo modelo das organizagBes sociais, observado o
disposto no art. 42 do Decreto n? 6.944, de 21 de agosto de 20009.

§ 1° A fundamentagdo de que trata o caput conterd todas as informagfes pertinentes a tomada de
decisdo, entre as quais:

| - a descricdo das atividades;

Il - a andlise e a caracterizacdo da comunidade beneficiéria das atividades e a definicdo dos 6rgéos
e das entidades publicos responsaveis pela supervisao e pelo financiamento da organizacédo social;

Il - os objetivos em termos de melhoria para o cidadao-cliente na prestacdo dos servi¢os com a
adogdo do modelo de organizacdo social;

IV _- a demonstracdo, em termos do custo-beneficio esperado, da absorcdo da atividade por
organizacdo social, em substituicdo a atuacdo direta do Estado, considerados os impactos esperados
a curto, médio e longo prazo;

V - as informac@es sobre cargos, funcdes, gratificacdes, recursos orcamentarios e fisicos gue serdo
desmobilizados, quando a decisdo implicar em extincdo de 6rgdo, entidade ou unidade
administrativa da administracdo publica federal responsavel pelo desenvolvimento das atividades;

VI - andlise quantitativa e gualitativa dos profissionais atualmente envolvidos com a execucdo da
atividade, com vistas ao aproveitamento em outra atividade ou a cessdo para a entidade privada
selecionada;

VII - previsdo de eventual cessdo de imoveis e de outros bens materiais; e

VIII - a estimativa de recursos financeiros para o desenvolvimento da atividade durante o primeiro
exercicio de vigéncia do contrato de gestao e para os trés exercicios subsequentes.

(.)

Art. 10. O processo de sele¢do da entidade privada se iniciard com a divulgacdo de chamamento
publico pelo 6rgdo supervisor ou pela entidade supervisora da atividade, que definira, entre outros
aspectos:

(.)

IV - as condicdes especificas da absorcdo das atividades, tais como a cessdo de iméveis e outros
bens materiais e de servidores envolvidos na atividade em processo de publicizacdo, se for o caso;

(.)
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Art. 13. A qualificacdo de entidade privada como organizacao social sera formalizada em ato do
Presidente da Republica, a partir de proposicdo do Ministro de Estado supervisor da area, e se for o
caso, com anuéncia da autoridade titular da entidade supervisora, precedida de manifestacdo do
Ministro de Estado do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.

Paragrafo Gnico. O ato de qualificacdo de entidade privada como organizacdo social seré
especifico e indicara a entidade privada qualificada, a atividade, o nimero do processo
administrativo relativo ao chamamento publico e a identificacdo do 6rgdo ou da entidade da
administracdo pablica federal cujas atividades serdo absorvidas pela organizacao social.’

A caracteristica de transferéncia da execucao de servicos publicos para organizagdes sociais, com a
consequente substituicdo, ainda que gradativa, de servidores publicos por empregados das
organizagdes sociais, advem da propria politica pablica que deu origem a Lei 9.637/1998, como
bem evidenciado pelo seguinte trecho do relatério do Acérddo 3.239/2013-Plenério (Ministro-
Relator Walton Alencar Rodrigues, grifou-se):

‘11. A transferéncia do gerenciamento de servicos de saude foi prevista originalmente no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE; BRASIL, 1995), documento referencial da
reforma gerencial promovida pelo Governo Fernando Henrigue Cardoso, que previa a
‘publicizacdo’ dos servicos ndo exclusivos de Estado para entidades sem fins lucrativos
gualificadas como organizacdes sociais e que assinassem contrato de gestdo com o poder publico.

12. O Plano Diretor diferenciou quatro setores no aparelho do Estado. O Ndcleo Estratégico seria
formado pela ctpula dos trés poderes e do Ministério Pablico, responsavel pela defini¢do das leis e
das politicas publicas. O setor das Atividades Exclusivas seria responsavel pelos servigos que
podem ser prestados apenas pelo Estado devido a presenca do poder extroverso, como regulacéo,
fiscalizacdo e fomento. O setor de Servigos Nao Exclusivos corresponde as atividades que podem
ser exercidas simultaneamente pelo Estado e pela esfera privada, mas que devem ser fomentadas
pelo poder publico em funcdo de serem relacionadas a direitos humanos fundamentais ou gerarem
economias externas relevantes, como saude, educacdo, assisténcia social, cultura. Por fim, o setor
de Bens e Servicos para 0 Mercado envolve atividades tipicas da iniciativa privada e que foram
assumidas pelo Estado devido a falta de recursos dos agentes privados para investir ou em fungéo
de constituirem monopdlios, mas que deveriam ser privatizadas, na visdo do Plano.

13. Para o setor de servigos ndo exclusivos, dentro do qual esta a satde, foi proposto pelo Plano
Diretor o programa de publicizacdo, que permitiria a transferéncia dos servicos do setor estatal para
0 publico ndo estatal, onde assumiriam a forma de organiza¢Ges sociais. O programa tinha como
objetivo permitir a descentralizagdo de atividades no setor de prestacdo de servigos ndo exclusivos,
a partir do pressuposto de que esses servigos seriam mais eficientemente realizados se, mantendo o
financiamento do Estado, fossem realizados pelo setor publico ndo estatal, que corresponde as
entidades do terceiro setor, sem fins lucrativos.

14. As organizagdes sociais foram inseridas no direito brasileiro pela Medida Provisoria 1.648, de
23/4/1998, convertida na Lei Federal 9.637, de 15/5/1998. Saliente-se que medida semelhante a
publicizacdo ja havia sido promovida durante o Governo de Fernando Collor de Mello, que, por
meio da Lei Federal 8.246, de 22/10/1991, extinguiu a Fundacdo das Pioneiras Sociais, que
administrava hospitais federais, entre eles o Sarah Kubitschek. A administracdo da rede hospitalar
foi transferida para o Servigo Social Autbnomo Associagdo das Pioneiras Sociais, com previséo de
assinatura de contrato de gestdo da entidade com a Unido.

(.)

21. Quando previu a publicizagéo, o Plano Diretor definiu como objetivo para o setor de servicos
néo exclusivos:

Transferir _para o setor publico ndo-estatal estes servicos, através de um programa de
‘publicizacdo’, transformando as atuais fundagfes publicas em organiza¢Bes sociais, ou seja, em
entidades de direito privado, sem fins lucrativos, que tenham autorizacdo especifica do poder
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legislativo para celebrar contrato de gestdo com o poder executivo e assim ter direito a dotacdo
orcamentaria.

22. O objetivo da reforma era extinguir fundagfes publicas que executassem tais Servicos,
transferindo suas a¢Bes para as organizacfes sociais. A Lei Federal 9.637/1998 ndo vincula a
transferéncia de servigos para as OS a extin¢do de uma fundacéo. Dessa forma, seria possivel o
poder publico firmar contrato de gestdo com entidade sem fins lucrativos para que essa executasse
0S Servi¢os com seus proprios meios, recebendo fomento na forma de recursos orgamentarios.

23. Todavia, mais do que o fomento de uma atividade de interesse social prestada por entidades
sem fins lucrativos, os contratos de gestdo tém sido usados como forma de transferéncia do
gerenciamento de unidades publicas de saude. O que ocorre na maioria dos casos é que 0S governos
estaduais e municipais tém transferido o gerenciamento de hospitais publicos, ja existentes e gue ja
prestam servicos publicos de saude, para as organizacoes sociais. Assim, além da transferéncia de
recursos, ocorre a cessao de um bem publico e de servidores publicos.’

Nota-se, pois, que esta presente, na propria concepcao legal dos contratos de gestdo, a caracteristica
de transferéncia da execucdo de servigos publicos para as organizacdes sociais, cujos funcionarios
passariam a executar atribuigdes proprias da area fim do ente publico contratante.

Ainda que os contratos de gestdo possuam caracteristicas de convénio e ndo sejam meros contratos
de terceirizacdo de méo de obra, ndo se pode negar que, por meio daqueles instrumentos de
parceria, ha a execucao de servicos publicos finalisticos do ente contratante mediante o emprego de
mé&o de obra da entidade privada contratada.

Considerando-se que a intencéo do legislador, ao redigir o § 1° do art. 18 da LRF, era coibir burlas
aos limites de despesa de pessoal, nada mais natural que as despesas com pessoal das organizagdes
sociais sejam equiparadas as despesas dos contratos de terceirizacdo de mao de obra, para que,
dessa forma, se atinja com maior eficacia a finalidade legal.

Se o foco é a prudéncia e a prevencdo de riscos para o equilibrio das contas publicas, ndo se
verifica diferenca essencial entre despesas com pagamento de pessoal contratado por meio de
empresas prestadoras de servicos e despesas com pagamento de pessoal contratado por meio de
organizagdes sociais. Em ambos os casos, havera funcionarios que ndo compdem o quadro de
pessoal do ente publico e que estdo prestando servigos na area finalistica desse ente. Nas duas
situacdes, 0 ente publico, em caso de rescisdo dos contratos, podera ser obrigado a contratar pessoal
préprio para substituir o pessoal terceirizado, a fim de evitar a descontinuidade da prestagdo de
servicos publicos essenciais ao cidad&o.

Como bem apontou a Auditora da Semag, ‘para além do controle fiscal e financeiro, a aplicacédo
de redutor da margem de expansao da despesa com pessoal tem o efeito de criar condi¢fes para
assegurar o restabelecimento das atividades pelo Poder Pablico nas hipdteses de descumprimento
dos termos do convénio por parte das organizagdes sociais’ (peca 26, pp. 16/7). Além disso,
alertou que ‘ a prestacdo de servicos publicos essenciais, tais como educacao e saude, por meio de
organizacfes sociais, sem que se evidencie o impacto das despesas com pessoal dessas
organizagOes sobre a margem de expansdo que estados e municipios dispdem para gastos com
pessoal (60% da receita corrente liquida - RCL), acaba comprometendo as disponibilidades para
honrar outras despesas correntes e de capital’ (peca 26, p. 19).

Vossa Exceléncia também reconheceu os riscos que podem advir da ndo inclusdo dos gastos de
pessoal das organizagdes sociais nos limites de despesas de pessoal previstos na LRF, a teor do
seguinte trecho do voto condutor do acérdao embargado:

‘28. N&o se pode, todavia, olvidar dos riscos que a utilizagdo abusiva desse instrumento pode
acarretar ao equilibrio fiscal do ente federativo, conforme esmiucgado pela unidade instrutora. Ao
ndo fazer parte dos limites impostos pela lei, as contratacBes excessivas de organiza¢des sociais
para prestacao de servicos publicos, seja na area da saude, ou em qualquer outra seara, podem levar
a um colapso financeiro do ente publico. 1sso porque, ao prestar 0s servi¢cos por outros meios, 0s
gastos com pessoal do ente publico tendem a diminuir, aumentando a margem para atingimento do
limite de 60% da receita corrente liquida (RCL). Tal margem pode ser preenchida com aumentos
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sucessivos da remuneracao de servidores e/ou empregados, o que se mostra de dificil reversdao. Ao
mesmo tempo, as despesas com organizacdes sociais passam a disputar a parcela de 40% da receita
corrente liquida destinada a despesas de custeio, divida publica e investimentos.’

Certamente, tendo em vista esses riscos, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), nos Manuais de
Demonstrativos Fiscais validos para os exercicios de 2018 e 2019 (82 e 92 edi¢Ges), preconizou que
a remuneracdo do pessoal da organizacdo social que exerce atividade fim do ente publico deve ser
computada no total apurado para verificacdo dos limites de despesa com pessoal.

Transcreve-se, a seguir, trecho do Manual de Demonstrativos Fiscais — 82 Edicdo (valido para o
exercicio de 2018) que trata da questdo (grifou-se):

‘3. Despesas com pessoal decorrentes da contratacdo de servicos publicos finalisticos de
forma indireta

Além da terceirizacdo, que corresponde a transferéncia de um determinado servico a outra empresa,
existem também as despesas com pessoal decorrentes da contratacdo, de forma indireta, de servicos
publicos relacionados a atividade fim do ente pulblico, ou seja, por meio da contratacdo de
cooperativas, de consércios publicos, de organizac6es da sociedade civil, do servico de empresas
individuais ou de outras formas assemelhadas.

A LRF, ao estabelecer um limite para as despesas com pessoal, definiu que uma parcela das
receitas do ente publico deveria ser direcionada a outras acOes e, para evitar que, com a
terceirizacdo dos servigos, essa parcela de receitas ficasse comprometida com pessoal, estabeleceu,
no § 1° do artigo 18, que os valores dos contratos de terceirizacdo de médo-de-obra que se referem a
substituicdo de servidores e empregados publicos devem ser contabilizados como ‘Outras Despesas
de Pessoal’.

Da mesma forma, a parcela do pagamento referente a remuneracdo do pessoal que exerce a
atividade fim do ente pulblico, efetuado em decorréncia da contratacdo de forma indireta, devera
ser incluida no total apurado para verificacdo dos limites de gastos com pessoal.

Ressalta-se que, se 0s entes da federacdo comprometem 0s gastos com pessoal relacionados a
prestacdo de servicos publicos num percentual acima do limite estabelecido pela LRF, seja de
forma direta, mediante contratacdo de terceirizados ou outras formas de contratacdo indireta,
esses entes terdo sua capacidade financeira reduzida para alocar mais recursos em outras despesas.
Além disso, se as contratacOes de forma indireta tiverem o objetivo de ampliar a margem de
expansdo da despesa com pessoal, podera ocorrer o comprometimento do equilibrio intertemporal
das finangas publicas, o que poderd inviabilizar a prestacdo de servigo ao cidadao.’

No Manual de Demonstrativos Fiscais — 92 Edicdo (valido para o exercicio de 2019), consta, além
do disposto acima, a seguinte orientagdo (grifou-se):

‘Outras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizagédo ou de contratacéo de
forma indireta (§ 1° do art.18 da LRF)

Registra os valores das outras despesas de pessoal, dos Ultimos doze meses, incluido o més de
referéncia, relativas a mao de obra constante dos contratos de terceirizacdo que esteja empregada
em atividades-fim da instituicdo ou em atividades inerentes a categorias funcionais abrangidas pelo
respectivo plano de cargos e salarios do quadro de pessoal, classificaveis no grupo de natureza de
despesa 3 — Outras Despesas Correntes, elemento de despesa 34 — Outras Despesas de Pessoal
decorrentes de Contratos de Terceirizacdo. Para mais informag6es, consultar o topico que trata do
conceito de despesa com pessoal, mais precisamente no item 1.

Nessa linha devem ser incluidas também as despesas com pessoal decorrentes da contratacdo de
forma indireta, conforme definido do subitem 3 do item 04.01.02.01. Essas despesas néo
necessariamente sdo registradas no elemento 34, pois observam o objeto do gasto a que se referem.
No entanto, a parcela do pagamento referente a remuneracdo do pessoal que exerca atividade fim
do ente publico, efetuado em decorréncia da contratacdo de forma indireta, mesmo que sejam
obtidas por meio de informacdes gerencias, devem ser inseridas nessa linha e detalhadas em notas

explicativas.
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Nessa situacdo, inclui-se a parcela do pagamento referente a remuneracdo do pessoal que
exerce a atividade fim do_ente publico nas entidades do terceiro setor contratadas pela
administracdo publica para gerir instituicdes publicas. Esses valores serdo obtidos por meio da
prestacdo de contas dessas entidades.’

Tais orientacdes emanadas da STN privilegiam o equilibrio das contas publicas e vao ao encontro
da finalidade legal do art. 18, § 1° da LRF. Privilegiam, também, a esséncia da despesa
(remuneragdo de pessoal que exerce atividade publica finalistica) sobre a sua forma (contrato de
terceirizacdo x contrato de gestéo).

Seja por meio de uma interpretacdo extensiva desse dispositivo legal, seja por meio de sua
aplicacdo analdgica, mostra-se perfeitamente adequado a finalidade da LRF o entendimento
manifestado pela STN no sentido de que, assim como os valores dos contratos de terceirizacdo de
mao de obra, os valores da remuneracgdo do pessoal que exerce, nas organizagdes sociais, atividade
tipica do ente publico devem ser considerados no total apurado para verificacdo do cumprimento
dos limites de despesa de pessoal.

Portanto, ao ver do Ministério Publico de Contas, ndo se faz necesséria a edi¢do de lei para que o0s
valores gastos com o pessoal das organizagdes sociais que exerce atividade do ente publico sejam
computados para fins de afericdo do cumprimento dos limites de despesa de pessoal, ao contrario
do que constou do item 9.1.5 do acérddo embargado. Tanto pelo uso da analogia, quanto pela
interpretacdo finalistica ou extensiva da legislacdo atual, é possivel equiparar os gastos com pessoal
de organizagOes sociais aos gastos dos contratos de terceirizacdo de mao de obra que se referem a
substituicdo de servidores e empregados publicos.

Ressalte-se que o Tribunal, quando for julgar os processos de acompanhamento dos Relatérios de
Gestdo Fiscal do 1° do 2° e do 3° quadrimestres de 2018, cuja instauracdo foi autorizada pelos
Acérdaos 1.124/2018, 1.125/2018 e 1.255/2018 do Plenario, tera a oportunidade de verificar se as
orientagdes contidas no Manual de Demonstrativos Fiscais da STN foram cumpridas pelos 6rgéos
federais auditados.

Desse modo, cumpre acolher os presentes embargos de declaragdo, com efeitos infringentes, para
que, em substitui¢do ao item 9.1.5 do Acdrdao 2.444/2016-Plenério, seja informado & Comisséo de
Assuntos Sociais do Senado Federal que:

‘9.1.5. de acordo com a 8% e a 9? edigbes do Manual de Demonstrativos Fiscais publicado pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), a parcela do pagamento referente a remuneragao do pessoal
que exerce a atividade fim do ente publico nas organizacBes sociais deve ser incluida no total
apurado para verificagdo dos limites de gastos com pessoal estipulados na Lei de Responsabilidade
Fiscal. O cumprimento dessa orientacdo da STN podera ser avaliado pelo TCU no ambito dos
processos de acompanhamento dos Relatérios de Gestdo Fiscal referentes aos quadrimestres de
2018;

v

Ante 0 exposto, 0 Ministério Publico de Contas manifesta-se no sentido de o0 TCU conhecer dos
embargos de declaragdo opostos contra 0 Acorddo 2.444/2016-Plenario e, no mérito, acolhé-los,
com o fim de:

a) esclarecer a Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal que o entendimento contido nos
itens 9.1.2, 9.1.3 e 9.1.5 do Acdrdao 2.444/2016-Plenério, relacionado a interpretacdo do art. 18, §
1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo possui carater normativo e nem constitui prejulgamento
de tese;

b) em substituicdo ao item 9.1.5 do Acérddo 2.444/2016-Plenério, informar & Comissdo de
Assuntos Sociais do Senado Federal que:

‘9.1.5. de acordo com a 8% e a 9? edi¢des do Manual de Demonstrativos Fiscais publicado pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), a parcela do pagamento referente a remuneragdo do pessoal
que exerce a atividade fim do ente publico nas organizagBes sociais deve ser incluida no total
apurado para verificacdo dos limites de gastos com pessoal estipulados na Lei de Responsabilidade
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Fiscal. O cumprimento dessa orientacdo da STN podera ser avaliado pelo TCU no ambito dos
processos de acompanhamento dos Relatérios de Gestdo Fiscal referentes aos quadrimestres de
2018y’

¢) dar ciéncia da deliberacdo que vier a ser proferida ao Presidente da Camara dos Deputados, ao
Presidente do Senado Federal, a Comissao de Assuntos Sociais do Senado Federal e a Secretaria de
Macroavaliagdo Governamental do TCU (Semag).

E o relatorio.
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VOTO

Cuida-se de embargos de declaracdo opostos pela Mesa da Camara dos Deputados contra o
Acordao 2.444/2016-TCU-Plenario, que assim dispds (peca 29):

“VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Solicitacdo do Congresso Nacional encaminhada
pelo Presidente do Senado Federal, em razdo do Requerimento 26/2016 da Comissdo de Assuntos
Sociais do Senado Federal (CAS), no qual é solicitado que este Tribunal se manifeste acerca da
possibilidade de celebracdo de contratos de gestdo com organizagGes sociais por entes publicos na
area de salde, especialmente, sobre a forma de contabilizacdo dos pagamentos a titulo de fomento
nos limites de gastos de pessoal previstos na Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal);

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenério, em:

9.1. informar a Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal, em referéncia ao segundo
guestionamento do Requerimento 26/2016, objeto do Oficio 1.016 (SF), de 3/8/2016, que:

9.1.1. ndo h4, no ambito da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, deliberacdes que
reconhecam como obrigatéria a inclusdo de despesas pagas a organizagdes sociais que celebram
contrato de gestdo financiado com fontes federais para fins de verificagdo do atendimento aos
limites com gastos de pessoal estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal;

9.1.2. os fundamentos adotados pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 1.923 confirmam que 0s
contratos de gestdo celebrados com organizagdes sociais ndo consistem em contratacdo de
terceirizados. Embora, na prética, o TCU tenha observado, em Vvérias situacdes, a contratacdo de
organizacOes sociais apenas para servirem de intermediarias de méo de obra, tal fato ndo é motivo
legitimo para que o instrumento seja tratado como se terceirizacdo o fosse. Se bem utilizado, o
contrato de gestdo celebrado com organizag6es sociais pode e deve trazer beneficios;

9.1.3. o art. 18, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000) e o art. 105
da Lei de Diretrizes Orcamentarias 2016 (Lei 13.242/2015) exigem apenas a contabilizacdo dos
gastos com contratos de terceirizacdo de médo de obra que se referem a substitui¢do de servidores e
empregados publicos e a contratacdo 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;

9.1.4. conforme decidido pelo Plenario do TCU no Acérdao 2.057/2016 - TCU - Plenério, é de
todo recomendavel, especialmente em cenarios de retracdo econémica e de insuficiéncia de
recursos, que o gestor publico analise todas as opcOes postas a disposicao pela Constituicdo e pela
legislagdo vigente, de forma a buscar modelos que vao ao encontro do principio constitucional da
eficiéncia, sempre tendo como objetivo o interesse publico e o atendimento dos direitos dos
cidaddos. Embora seja necessario fundamentar a opcao pela adocdo do modelo de parcerias com
organizagdes sociais, é preciso ter presente que a autonomia do gestor e o livre exercicio da opc¢ao
politica do governo democraticamente eleito, nos limites da lei, devem ser levados em
consideracdo no exame pelo 6rgdo de controle, sendo certo que a experiéncia de outra unidades
federativas, bem como estudos e trabalhos que abordem o tema e promovam comparagéo entre os
diversos modelos podem e devem servir de fundamento a deciséo do Estado;

9.1.5. ndo se pode, todavia, olvidar dos riscos que a utilizacdo abusiva desse instrumento pode
acarretar ao equilibrio fiscal do ente federativo. Assim, diante desses riscos e da omissao da LRF,
cumpre ao Congresso Nacional sopesa-los com a realidade da assisténcia & satde e a necessidade
de prestacdo desses servicos a sociedade e, com base nisso, avaliar a oportunidade e a conveniéncia
de legislar sobre a matéria, de forma a inserir ou ndo no cémputo de apuracdo dos limites previstos
no art. 19 da Lei Complementar 101/2000 as despesas com pessoal das organizacgdes sociais;
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9.2. dar ciéncia desta deliberacdo, acompanhada do relatério e do voto que a fundamentam, ao
Presidente do Senado Federal e a Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal, enviando-lhes,
adicionalmente, cdpia da instrucdo técnica constante a peca 26;

9.3. declarar totalmente atendida a solicitacdo, arquivando-se 0s autos.”

2. A embargante sustenta seu interesse no recurso, uma vez que a ela se imp6s, por meio do
subitem 9.1.5. da deliberagdo, “avaliar a oportunidade e a conveniéncia de legislar sobre a matéria, de
forma a inserir ou ndo no computo de apuracao dos limites previstos no art. 19 da Lei Complementar
101/2000 as despesas com pessoal das organizagdes sociais”.

3. No mérito, alega omissdes e obscuridades nos itens 9.1.2., 9.1.3 e 9.1.5 do acordao.

4. Aduz que o Tribunal ndo esclarece se as despesas com pessoal efetuadas por organizagdes
sociais em condicdes semelhantes as descritas no art. 18, 8 1 ° da LRF devem ou ndo ser
contabilizadas no limite previsto no art. 19 do mesmo diploma legal c/c o art. 169 da Constituicdo
Federal.

5. Além disso, sustenta que hé& duvida sobre a eficacia da deliberacdo, tendo em vista que ela
foi proferida nos autos de Solicitacdo do Congresso Nacional, mas parece se amoldar ao instituto da
Consulta, que tem carater normativo e constitui julgamento de tese. Assim, solicita que seja aclarado
se 0 entendimento exposto pelo Tribunal firma a tese, em carater normativo, segundo a qual as
despesas com pessoal efetuadas por organizacdes sociais em condigdes semelhantes as descritas no art.
18, § 1° da LRF néo séo contabilizadas no limite previsto no art. 19 do mesmo diploma legal c/c o
caput do art. 169 da Constituicdo Federal.

6. Entende também que o Tribunal ndo firmou, com precisdo, sua posicao sobre a matéria,
conforme fizeram outros 6rgdos de controle externo.

7. Ao final requer que o Tribunal conheca dos embargos de declaragdo com efeito suspensivo
e:

7.1. declare expressamente que o Acordao 2.444/2016—-TCU-Plenario, prolatado em razdo de

procedimento autuado como Solicitacdo do Congresso Nacional, ndo possui carater normativo e nem
constitui prejulgamento de qualquer tese juridica ou que, alternativamente, esclareca qual a eficacia
dessa decisdo, indicando o fundamento legal pertinente;

7.2. esclareca se, mantida a redacdo vigente da Lei Complementar 101/2000, os itens 9.1.2,
9.1.3, e, em especial, o item 9.1.5 do Aco6rdao 2.444/2016 (na parte em que afirma: o Congresso
Nacional devera “avaliar a oportunidade e a conveniéncia de legislar sobre a matéria, de forma a
inserir ou ndo no cOmputo de apuracao dos limites previstos no art. 19 da Lei Complementar 101/2000
as despesas com pessoal das organizagdes sociais”) impedem, para todas as finalidades legais, o
computo das despesas com pessoal efetuadas por organizacGes sociais em condigdes semelhantes as
descritas no art. 18, 8 1°, da LRF no limite previsto no art. 19 do mesmo diploma legal;

7.3. caso o Tribunal entenda que a decisdo consubstanciada no Acorddo ora embargado,
notadamente no item 9.1.5, impede o cébmputo das despesas com pessoal efetuadas por organizagoes
sociais em condigdes semelhantes as descritas no art. 18, § 1°, da LRF no limite previsto no art. 19 do
mesmo diploma legal, sejam atribuidos efeitos infringentes aos embargos, nos termos do art. 287, § 7°,
RITCU, para rever essa tese com base nos fundamentos apresentados neste recurso, determinando que,
por analogia, as despesas com pessoal efetuadas por organizagGes sociais em condigdes semelhantes as
descritas no art. 18, 8 1°, da LRF inserem-se obrigatoriamente no limite previsto no art. 19 do mesmo
diploma legal.

8. Ouvido o Ministério Publico junto ao Tribunal, por solicitacdo deste relator, o 6rgéao
entendeu que os embargos de declaracdo deveriam ser conhecidos e acolhidos para:
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8.1. esclarecer a Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal que o entendimento contido
nos itens 9.1.2, 9.1.3 e 9.1.5 do Acérddo 2.444/2016-Plenario, relacionado a interpretacdo do art. 18, §
1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo possui carater normativo e nem constitui prejulgamento de
tese;

8.2. em substituicdo ao item 9.1.5 do Acordao 2.444/2016-Plenério, informar a Comissao de
Assuntos Sociais do Senado Federal que:

“9.1.5. de acordo com a 82 e a 9% edicBes do Manual de Demonstrativos Fiscais publicado
pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), a parcela do pagamento referente a
remuneracdo do pessoal que exerce a atividade fim do ente publico nas organizacdes
sociais deve ser incluida no total apurado para verificagdo dos limites de gastos com
pessoal estipulados na Lei de Responsabilidade Fiscal. O cumprimento dessa orientacéo da
STN podera ser avaliado pelo TCU no ambito dos processos de acompanhamento dos
Relatérios de Gestdo Fiscal referentes aos quadrimestres de 2018;”

9. Corroboro, em esséncia, o parecer ministerial, adotando os seus fundamentos como minhas
razBes de decidir, sem 6bice dos comentérios e ajustes que acrescento adiante.

10. Preliminarmente, reputo que os embargos de declaracdo devem ser conhecidos, posto que
preenchem os requisitos de admissibilidade descritos nos arts. 32, 1l, e 34 da Lei 8.443/1992 c/c art.
287 do Regimento Interno do TCU (RI/TCU), uma vez que foram interpostos tempestivamente por
pessoa legitima, com interesse em agir e sob a alegacdo de omissdo e obscuridade na deliberacao.

11. No mérito, observo que, de fato, a decisdo deixou davidas sobre sua eficacia e alcance,
bem como sobre o entendimento do Tribunal a respeito da matéria.

12. O processo a que se refere estes autos tem natureza de Solicitacdo do Congresso Nacional,
a qual se encontra prevista no art. 38, Il, da Lei 8.443/1992, a saber:

“Art. 38. Compete, ainda, ao Tribunal:

(.)

Il - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
suas comissdes, sobre a fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de inspec¢des e auditorias realizadas;”

13. Assim, seu objeto se limita a “prestar informacgdes” sobre fiscalizacGes desta Corte, ndo
tendo como fim dirimir davidas sobre a aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares. Tal
finalidade € atinente aos processos de “consulta”, previstos no art. 1°, XVII, da Lei 8.443/1992 e no
art. 264 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU), a saber:

“Art. 264 O Plenario decidira sobre consultas quanto a diavida suscitada na aplicacdo de
dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia, que Ihe forem
formuladas pelas seguintes autoridades: (...)”

14. Apenas os julgamentos proferidos em “consulta” tém cardter normativo e constituem
prejulgamento de tese, consoante art. 1°, 8 2° da Lei 8.443/1992 e art. 264, § 3° do RITCU. Por
conseguinte, cumpre esclarecer primeiramente ao embargante que o Acordao 2.444/2016-TCU-
Plenario ndo possui cardter normativo, nem constitui prejulgamento de qualquer tese juridica.

15. Outrossim, partindo dessa premissa, observo que os subitens 9.1.2. a 9.1.5. extrapolam o
objeto do presente processo, uma vez que denotam juizo do Tribunal acerca do enquadramento ou nao
dos contratos de gestdo firmados com organizacgdes sociais como contratos de terceirizacdo de méo de
obra e do computo das despesas decorrentes desses contratos para fins dos limites com gasto de
pessoal previstos na LRF.
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16. Vejo, com clareza, que os referidos subitens ndo estdo apenas prestando informacdes sobre
as fiscalizagOes desta Corte, mas explicitando entendimento sobre a inteligéncia de dispositivos da lei
de responsabilidade fiscal. Por esse motivo, considero que tais subitens do acorddo devem ser
declarados nulos pelo Tribunal.

17. E importante salientar que, ainda que se defendesse a possibilidade de emitir juizo sobre a
matéria em processo de Solicitacdo do Congresso Nacional (SCN), por meio da aplicacdo do principio
do formalismo moderado ou da fungibilidade, recebendo-o como consulta, a deliberacéo esbarraria na
exigéncia de quérum qualificado para tal fim. Isso porque, em processo de consulta, a decisdo
“somente pode ser tomada se presentes na sessdo pelo menos sete ministros, incluindo ministros-
substitutos convocados, além do Presidente”, consoante art. 264, 84° do RITCU, o que ndo se
verificou na sessdo de julgamento do acérddo embargado, na qual estavam presentes apenas cinco
ministros e um ministro-substituto convocado, além do presidente. Ademais, para se receber a SCN
como consulta, ela também teria que ter sido protocolada pelas autoridades listadas no art. 264 do
RITCU, sob pena de conter vicio de legitimidade. Portanto, diante de tais vicios procedimentais, 0s
subitens 9.1.2 a 9.1.5 também padeceriam de nulidade.

18. Isso posto, encontram-se prejudicados os pedidos da embargante descritos nos subitens 7.2
e 7.3 deste voto.

19. No que se refere a proposta do MPTCU no sentido de que seja alterada a redacdo do
subitem 9.1.5. do acorddo para informar a Comissdo de Assuntos Sociais do Senado sobre o
entendimento contido nos manuais da Secretaria do Tesouro Nacional, reputo que néo se trata do caso
de alteracdo do subitem, mas sim de integracdo do acorddo para acrescentar a informacao trazida pelo
Parquet a resposta a ser dada a solicitante.

20. Sobre o assunto, relembro que o MPTCU trouxe aos autos informacéo de que, de acordo
com a 8% e a 9? edicbes do Manual de Demonstrativos Fiscais publicado pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), a parcela do pagamento referente a remuneracdo do pessoal que exerce a atividade
fim do ente publico nas organizagdes sociais deve ser incluida no total apurado para verificacdo dos
limites de gastos com pessoal estipulados na Lei de Responsabilidade Fiscal. Considerando que a STN
tem atribuicdo de orientar os drgdos e entidades da Unido sobre a elaboracdo dos demonstrativos
fiscais, considero pertinente prestar essa informacdo a solicitante.

21. Acrescento que recentemente foi editada a Portaria 233, de 15 de abril de 2019, pelo
Ministério da Economia que assim dispds:

“Art. 1° - Até o final do exercicio de 2019, a STN/ME devera definir as rotinas e contas contébeis,
bem como as classificagfes orcamentarias, com a finalidade de tornar possivel a operacionalizagdo
do adequado registro dos montantes das despesas com pessoal das organizacdes da sociedade civil
gue atuam na atividade fim do ente da Federagdo e que recebam recursos financeiros da
administracdo publica, conforme definido no item 04.01.02.01 (3) da 9% edicdo do Manual de
Demonstrativos Fiscais (MDF), aprovado pela Portaria STN n° 389, de 14 de junho de 2018, e
alteracGes posteriores.

§ 1° - Até o final do exercicio de 2020, os entes da Federacdo deverdo avaliar e adequar os
respectivos dispositivos contratuais bem como os procedimentos de prestacdo de contas das
organizagdes da sociedade civil para o cumprimento integral das disposi¢Ges do caput.

§ 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
0 Manual de Demonstrativos Fiscais vigente.”
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22. A medida reforca a orientacdo do governo federal de que os gastos com organizacdes
sociais nas circunstancias especificadas devem ser computadas como despesas de pessoal para fins de
verificacdo do cumprimento do teto estabelecido na LRF.

23. Por fim, deixo de tecer maiores comentarios sobre o mérito da questao suscitada nos autos,
uma vez que, conforme ja mencionado, qualquer emissao de entendimento extrapolaria o objeto da via
eleita.

24. Registro, todavia, que compartilho da mesma preocupacédo do Parquet e da embargante no
sentido de que eventual interpretacdo do art. 18, 81° da Lei de Responsabilidade Fiscal no sentido de
excluir os gastos do poder publico com contratacdo de organizacfes sociais para terceirizacao de mao-
de-obra do célculo do teto de gastos com pessoal seria expor a grandes riscos a higidez das contas
publicas.

25. Diante do exposto, voto no sentido de que seja aprovado o Acdrddo que ora submeto a
deliberacdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 22 de maio de 2019.

Ministro BRUNO DANTAS
Relator
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ACORDAO N° 1187/2019 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 023.410/2016-7.

1.1. Apensos: 015.434/2018-4; 032.099/2017-7

2. Grupo Il — Classe de Assunto: | — Embargos de declaragéo (Solicitacdo do Congresso Nacional)
3. Interessados/Responsaveis/Recorrentes:

3.1. Recorrente: Mesa Diretora da Camara dos Deputados

4. Orgao/Entidade: n4o ha.

5. Relator: Ministro Bruno Dantas

5.1. Relator da deliberacéao recorrida: Ministro Bruno Dantas.

6. Representante do Ministério Publico: Procurador Julio Marcelo de Oliveira.

7. Unidades Técnicas: Secretaria de Controle Externo da Saude (SecexSaude) e Secretaria de
Macroavaliagdo Governamental (Semag).

8. Representacdo legal: ndo ha

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes embargos de declaracdo opostos pela Mesa da
Camara dos Deputados contra o Acérddo 2.444/2016-TCU-Plenario, que apreciou Solicitacdo do
Congresso Nacional, no qual se requereu manifestacdo deste Tribunal acerca da possibilidade de
celebracdo de contratos de gestdo com organizagdes sociais por entes publicos na area de saude,
especialmente sobre a forma de contabilizacdo dos pagamentos a titulo de fomento nos limites de
gastos de pessoal previstos na Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal);

ACORDAM o0s Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenério, ante os motivos expostos pelo Relator, em:

9.1. conhecer e acolher parcialmente os embargos de declaragdo, com fulcro nos arts. 32,
I1, e 34 da Lei 8.443/1992;

9.2. esclarecer a Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal que o Acdérddo
2.444/2016-Plenario ndo possui carater normativo, nem constitui prejulgamento de tese;

9.3. declarar nulos os subitens 9.1.2. a 9.1.5 do Ac6rddo 2.444/2016-Plenario;

9.4. considerar prejudicados os pedidos da embargante contidos nas alineas “c” e “d” do
paragrafo 21 de sua peca recursal;

9.5. integrar 0 Acorddo 2.444/2016-Plenario para informar a Comissdo de Assuntos Sociais
do Senado Federal que, de acordo com a 82 e a 92 edicdes do Manual de Demonstrativos Fiscais
publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), bem como orientagdo contida na Portaria
233/2015 do Ministério da Economia, a parcela do pagamento referente a remuneracao do pessoal que
exerce a atividade fim do ente publico nas organizacfes sociais deve ser incluida no total apurado para
verificacdo dos limites de gastos com pessoal estipulados na Lei de Responsabilidade Fiscal, e que o
cumprimento dessa orientacdo da STN podera ser avaliado pelo TCU no ambito dos processos de
acompanhamento dos Relatérios de Gestéo Fiscal;

9.6. dar ciéncia deste acorddo a embargante, ao Presidente do Senado Federal, a Comissao
de Assuntos Sociais do Senado Federal e a Secretaria de Macroavaliacdo Governamental do TCU
(Semag).

10. Ata n® 17/2019 — Plenério.

11. Data da Sesséo: 22/5/2019 — Ordinaria.
12. Cddigo eletronico para localiza¢éo na pagina do TCU na Internet: AC-1187-17/19-P.
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13. Especificacdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: José Mucio Monteiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Augusto
Nardes, Raimundo Carreiro e Bruno Dantas (Relator).

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa e André Luis de Carvalho.

(A§sinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOSE MUCIO MONTEIRO BRUNO DANTAS
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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