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Documento preparatério. Art. 72, § 32, da Lei n? 12.527, de 18 de
novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informacgdo). Acesso restrito
até a tomada de decisdao ou a publica¢do do ato normativo. Art.
20, paragrafo Unico, do Decreto n? 7.724, de 16 de maio de 2012.

Direito Financeiro. Secretaria-Geral de Consultoria da Advocacia-
Geral da Unido. Consulta sobre os arts. 12, § 12, e 18, ambos da Lei
Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF).

| - A Lei de Responsabilidade Fiscal, ao acrescentar os gastos com
mdo de obra terceirizada no conceito de despesa com pessoal,
excepciona a regra geral de que tais custos referem-se apenas a
ativos, inativos e pensionistas, equiparando, para os fins de
responsabilidade fiscal, os dispéndios com terceirizados que
encontram-se, de modo inabitual, exercendo a fungdo de servidor
ou empregado, com os de ativos;

Il - Dada a natureza excepcional da regra prevista no §12, art. 18 da
LRF, conclui-se que esta deve ser aplicada, estritamente, aos casos
de substituicdo de mdo de obra de servidores e empregados
publicos relativamente as atividades descritas no art. 32 do Decreto
n°9.507/2018 e no art. 126 da Lei 14.791/23 (LDO-2024);

Il - O controle exercido sobre as organizagdes sociais que utilizam
recursos publicos para custeio da folha de pagamento, em
principio, ndo deve ser materializado por meio da caracterizagdo
desses valores como despesas com pessoal, como preconiza o §12
do art. 18, mas mediante a atuagdo dos orgdos de fiscalizagdo.
Sendo assim, uma vez identificado eventual desvio de finalidade
em contrato de gestdo firmado entre o Poder Publico e a entidade
qualificada como organizagdo social, os atos assim praticados, por
estarem maculados com vicio de nulidade, devem ser considerados
nulos, ndo podendo subsistir no ordenamento normativo. Para
além disso, uma vez constatada a fraude, devem ser contabilizados
os gastos até entdo efetuados como despesa de pessoal, haja vista
o nitido carater simulatério;

IV - O disposto no § 12 do art. 18 da LRF ndo se aplica as parcerias
com entidades do terceiro setor que exercem atividades de
interesse publico, salvo quando constatada fraude ou desvio de
finalidade por simulagao.

Processo SEI n2 10951.007590/2024-91

I - RELATORIO E PREMISSAS QUANTO AO EXAME

1. A Secretaria-Geral de Consultoria da AGU, por intermédio do Oficio 00130/2024/SGCS/AGU (44386699), encaminha,
para ciéncia e eventuais providéncias, demanda sobre a aplicabilidade ou ndao do teto previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal para
despesas de pessoal nos casos de parcerias com entidades do terceiro setor que exercem atividades de interesse publico.

2. Segundo o referido documento,

"2. Em 6 de outubro de 2023 foi publicada Nota Técnica da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) SEI n? 2454/2023/MF,
que interpreta regra do Manual de Demonstrativos Fiscais — MDF, orientando os entes federativos a incluirem despesas de
pessoal decorrentes de contratos de parceria realizados pela administragdo publica com Organizagdes Sociais (OS) e outras
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Organizagdes da Sociedade Civil (OSC) no célculo do limite determinado pela Lei de Responsabilidade Fiscal. A Nota
Técnica faz referéncia a parecer da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (SEI 11899), que entendeu que o Decreto
Legislativo emitido pelo Congresso Nacional em 2022 para suspender a Portaria que estabelecia prazo para atendimento
desta interpretagdo se referia unicamente ao prazo de vigéncia e ndo ao mérito da exigéncia.

3. Na data de 15 de marg¢o de 2024 foi realizada reunido sobre o tema e restou pactuado que seria elaborado estudo
técnico da Secretaria de Gestdo do Ministério da Gestdo e da Inovacdo em Servigos Publicos, em articulagdo com a
Diretoria de Parcerias com a Sociedade Civil da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, para posterior consulta a
Advocacia-Geral da Unido (Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional) acerca dos contornos interpretativos necessarios ao
melhor entendimento da questdo."

3. E o breve relatério. Passa-se a analise.

Il - FUNDAMENTOS JURIDICOS

4, De plano, cumpre registrar que a edi¢do do Manual de Demonstrativos Fiscais — MDF é de competéncia da Secretaria do
Tesouro Nacional, na medida em que a essa Secretaria, na condi¢do de 6rgdo central de contabilidade da Unido [1], compete, nos
termos do art. 50, § 22 da LRF, a edigdo de normas gerais para consolidagdo das contas publicas, enquanto ndo implantado o conselho
de que trata o art. 67 dessa mesma lei.

5. Nessa perspectiva, eventual alteragdo das regras constantes do MDF compete a STN, de modo que o presente parecer,
nos termos do art. 11, incisos V e VI, alinea “a”, cominado com art. 13 da Lei Complementar n2 73, de 1993 - Lei Organica da Advocacia-
Geral da Unido, e do Enunciado de Boa Pratica Consultiva CGU/AGU n® 07, restringe-se a um estudo juridico acerca da melhor
interpretacdao a ser conferida ao art. 18 da Lei Complementar n2 101, de 4 de maio de 2000, consideradas as balizas das atribui¢cdes

desta Coordenagdo-Geral atinentes ao direito financeiro e econdmico (art. 14, RIPGFN).

6. Pois bem. O Poder Constituinte, por meio do art. 169 da Constituicdo [2], atribuiu a lei complementar a responsabilidade
pela fixagdo dos limites para despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, Estados e Municipios. Para além dos limites, a norma
complementar foi confiada a defini¢do da abrangéncia de tais despesas, porquanto ndo ha como fixar limites sem estabelecimento do
conteudo do que se limita.

7. Nesse contexto, insere-se o abaixo transcrito art. 18 da LRF, sobre o qual recai o presente estudo:

"Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: o somatério dos gastos
do ente da Federagdo com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungées ou
empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e
vantagens, fixas e varidveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais,
gratificagOes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuices
recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.

§ 1° Os valores dos contratos de terceirizacio de mao-de-obra que se referem a substituicgdo de servidores e
empregados publicos serdo contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal".

§ 22 A despesa total com pessoal sera apurada somando-se a realizada no més em referéncia com as dos 11 (onze)
imediatamente anteriores, adotando-se o regime de competéncia, independentemente de empenho. (Redagdo dada pela
Lei Complementar n? 178, de 2021)

§ 32 Para a apuragdo da despesa total com pessoal, sera observada a remuneragdo bruta do servidor, sem qualquer
dedugdo ou retencdo, ressalvada a redugdo para atendimento ao disposto no art. 37, inciso Xl, da Constituicdo Federal.

8. Depreende-se da interpretagdo literal do supramencionado dispositivo que a despesa total com pessoal abrangeria os
gastos com ativos, inativos e pensionistas, além dos valores dos contratos referentes a mao de obra terceirizada, contratada,
estritamente, para substituir tais servidores e empregados publicos.

9. Infere-se que a norma complementar, ao acrescentar os gastos com mao de obra terceirizada no conceito de despesa
com pessoal, excepciona a regra geral de que tais custos referem-se apenas a ativos, inativos e pensionistas, conforme preliminarmente
definido no art. 169 da CF. Parece-nos que a intengdo é equiparar, para os fins de responsabilidade fiscal, os custos do terceirizado que
encontra-se, de modo inabitual, exercendo a fung¢do do servidor ou empregado, com os do ativo.

10. Sob essa perspectiva, é pacifico na doutrina que as normas que estabelecem exce¢des devem ser interpretadas
restritivamente. Sobre o assunto, oportuna é a licdo de Tércio Sampaio Ferraz Junior [3]: "Assim, por exemplo, recomenda-se que toda
norma que restrinja os direitos e garantias fundamentais reconhecidos e estabelecidos constitucionalmente deva ser interpretada
restritivamente. O mesmo se diga para normas excepcionais: uma excegao deve sofrer interpretagao restritiva. No primeiro caso, o
telos protegido é postulado como de tal importéancia para a ordem juridica em sua totalidade que, se limitado por lei, esta deve conter,
em seu espirito (mens legis), antes o objetivo de assegurar o bem-estar geral sem nunca ferir o direito fundamental que a constituicdo
agasalha. No segundo, argumenta-se que uma exce¢ao é, por si, uma restricdo que s6 deve valer para os casos excepcionais. Ir além é
contrariar sua natureza". (grifou-se)

11. Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro [4], ao comentar o art. 18, § 12, da LRF na obra organizada por Ives Gandra
da Silva Martins e Carlos Valder do Nascimento, critica os termos em que o enunciado normativo foi redigido, por considerar que a
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terceirizagdo deve ficar adstrita a prestacdo de servigos. Confira-se:

()

Conforme ensinamento de Sérgio Pinto Martins: “para que a terceirizagdo seja plenamente valida no ambito empresarial
ndo podem existir elementos pertinentes a relagdo de emprego no trabalho do terceirizado, principalmente o elemento
subordinagdo. O terceirizante ndo poderd ser considerado como superior hierarquico do terceirizado, mas por intermédio
de outras pessoas. Deve haver total autonomia do terceirizado, ou seja, independéncia, inclusive quanto aos seus
empregados (...) na verdade, a terceirizagdo implica a parceria entre empresas, com divisdo de servigos e assungdo de
responsabilidades préprias de cada parte. Da mesma forma, os empregados da empresa terceirizada ndo deverdo ter
qualquer subordinagdo com o terceirizante, nem poderdo estar sujeitos ao poder de dire¢do da ultima, caso contrario
existira vinculo de emprego. Aqui ha que se distinguir entre subordinagdo juridica e a técnica, pois a subordinagdo juridica
se dd com a empresa prestadora de servigos, que admite, demite, transfere, da ordens; ja a subordinagdo técnica
pode ficar evidenciada com o tomador, que da as ordens técnicas de como pretende que o servi¢o seja realizado,
principalmente quando o é nas dependéncias do tomador”[224].

Além da subordinagdo, é essencial para a distingdo o aspecto da pessoalidade: na locagdo de servigos, a empresa é
contratada; as suas qualidades é que sdo levadas em consideragdo par a a celebragdo do contrato. No fornecimento de
mao de obra, a empresa é mera intermediadria para a contratagdo de pessoas fisicas determinadas. No ambito da
Administragdo Publica, ocorre, com frequéncia, a mudanca da empresa contratada (por forca dos procedimentos
licitatdérios), mas as pessoas fisicas que prestam a atividade sdo as mesmas. O cardter de pessoalidade é evidente e
demonstra, sem sombra de duvida, a burla a norma constitucional que exige concurso publico para a investidura em cargo
e emprego publico.

Esse tipo de contrato, se ja é inaceitavel no ambito das empresas privadas, agrava-se quando celebrado pela
Administragdo Publica, caracterizando ato de improbidade administrativa, por ofensa aos principios da Administragdo
Publica, conforme estabelecido no art. 10 da Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Mesmo a contratagdo temporaria
prevista no art. 37, IX, da Constituicdo ndo pode ser feita por meio de interposta pessoa, com base na lei que regula o
trabalho temporario. O dispositivo constitucional cuida da contratagdo de servidor e ndo de empresa. No ambito federal, o
Decreto n. 2.271, de 7 de julho de 1997, que dispGe sobre a contratacdo de servigos pela Administragao Publica Federal
direta, autdrquica e fundacional, estabelece, no art. 12, quais as atividades que devem ser realizadas, de preferéncia, por
execugdo indireta, abrangendo as de “conservacgdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes, informatica, copeiragem,
recepgdo, reprografia, telecomunicagdes e manutengdo de prédios, equipamentos e instalagdes”. E, no § 22, determina
que: “Ndo poderdo ser objeto de execucgdo indireta as atividades inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano
de cargos do dérgdo ou entidade, salvo expressa disposicdo legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total
ou parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal”.

Mesmo nesses casos, a contratagdo ndo tem por objeto o fornecimento de mao de obra, mas a prestagdo de servigo pela
empresa contratada. E o que consta expressamente do art. 32, quando determina que “o objeto da contratacdo sera
definido de forma expressa no edital de licitagdo e no contrato exclusivamente como prestagdo de servigos”.

Portanto, o que é perfeitamente possivel no ambito da Administracdo Publica é a terceirizagdo como contrato de
prestagdo de servigos. Na realidade, isso sempre foi feito, sem que se empregasse o termo terceirizagdo.

Por todas essas razoes, sdo bastante criticaveis os termos em que foi redigido o § 12 do art. 18 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, que praticamente estd admitindo a possibilidade de contratos de terceirizagdo de mao de obra, ao estabelecer que
os valores correspondentes a eles sejam contabilizados como outras despesas de pessoal. A redagdo foi extremamente
infeliz e exige interpretagdo consentdnea com outras disposi¢cdes do ordenamento juridico, em especial da Constitui¢do.

Sendo inadmissivel o contrato de fornecimento de mao de obra, o dispositivo deve ser entendido no sentido de que, se
celebrado, a despesa correspondente sera levada em consideragdo para fins de calculo das despesas com pessoal. O
legislador ndo estava preocupado com a licitude ou ilicitude desse tipo de contrato diante de outros dispositivos legais
e constitucionais, mas apenas e tao somente com os fins da Lei de Responsabilidade Fiscal. Mais uma vez, exige-se do
intérprete o bom-senso que faltou ao legislador.

Provavelmente, na tentativa de corrigir a falha, as leis de diretrizes orgamentdrias da Unido tém trazido norma que pode
ser considerada interpretativa do referido dispositivo da Lei de Responsabilidade Fiscal. A atual Lei de
Diretrizes Or¢camentarias (Lei n. 12.919, de 24-12-2013) determina, no art. 86, caput, que “para fins de apuragdo 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 servigcos de terceiros quando caracterizarem substituigdo
de servidores e empregados publicos, observado o disposto no § 32 deste artigo”. Note-se que ndo existe o § 39,
certamente mantido por descuido do legislador, ja que existia nas anteriores leis de diretrizes orcamentarias. Nao é
demais ressaltar que as despesas com contratos de terceirizagdo de empreitada ou locagdo de servigos ndo estdo
abrangidas pelo art. 18, § 19, da lei, pois, nessas modalidades, o objeto é o resultado (obra, projeto, pesquisa, parecer,
auditoria etc.) ou a atividade (servigo continuo que atende as necessidades da Administragdo, como vigilancia, limpeza,
assisténcia técnica etc.), enquanto no fornecimento de mao de obra é a pessoa fisica, o empregado, em relagdo ao qual a
empresa é mera intermediaria.

(Grifou-se)

12. Atente-se que a ilustre professora, a despeito de entender como inadmissivel a contratacdo de mao de obra terceirizada
para substituicdo de servidores e empregados ativos, complementa no sentido de que as contratagdes realizadas nesse formato devem
ser levadas em consideragdo para fins de calculo das despesas com pessoal, uma vez que o legislador complementar ndo deve se ater a

https://supersapiens.agu.gov.br/apps/processo/38050966/visualizar/2746576717-1783491716 3/10



18/12/2024, 10:44 SAPIENS

licitude ou ilicitude desse tipo de contrato, mas apenas e tdo somente com a Responsabilidade Fiscal. Reforga-se, assim, que a norma
complementar confere a terceirizagdo de mao de obra um aspecto de excepcionalidade.

13. Sobre o assunto, vale reproduzir alguns excertos da Nota Técnica da OAB (SEI 44387296):

"A LRF explicita o que deve ser entendido como "despesa total com pessoal". Para tanto, o caput do artigo 18 define o que
se deve entender por "pessoal" (ativos, inativos e pensionistas), enquanto seu paragrafo 12 estabelece que "os valores dos
contratos de terceirizagdo de mdo-de-obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos serdo
contabilizados como 'Outras Despesas de Pessoal''.

A literalidade da lei em questdo é sintomatica. Como se sabe, ainda que insuficiente para a formulagdo da norma juridica,
a delimitagdo semantica serve como limite intransponivel ao alcance da norma juridica. Assim, ndo é possivel extravasar o
conteudo linguistico da lei para alcangar fatos por ela ndo previstos, muito menos para limitar direitos ou interesses. Tudo
isso, sem levar em conta a notdria regra hermenéutica de que excepcionalidade ha de ser interpretada de maneira
restritiva.

Tanto isso é verdade que o tema tem sido tratado de modo uniforme pelas sucessivas leis de diretrizes orgamentarias da
Unido. A titulo de exemplo, o artigo 122 da Lei 14.436/2022 (Lei de Diretrizes Orgamentarias da Unido — LDO) prevé
expressamente que para apuragdo da despesa com pessoal prevista no art. 18 da LRF deverdo ser incluidas, quando
caracterizarem substituicdo de militares, servidores ou empregados publicos, aquelas relativas a contratagdo de pessoal
por tempo determinado e a contratagdo de terceirizagdo de mao de obra e servigos de terceiros. Além disso, o paragrafo
terceiro do mesmo artigo estabelece que as despesas de contratagdo de terceirizagdo de mao de obra e servigos de
terceiros, nos termos do disposto no § 12 do art. 18 da LRF, devem ser classificadas no elemento de despesa “34 - Outras
Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizagdo”. (grifou-se)

14. Cabe ressaltar que o art. 32 do Decreto n°® 9.507/2018 [5], ao regulamentar o §72 do Decreto-Lei n? 200/67, veda a
execugdo indireta de servigos na administragdo publica federal direta, autdrquica e fundacional que: a) envolvam a tomada de decisdo
ou posicionamento institucional nas areas de planejamento, coordenagdo, supervisdo e controle; b) sejam considerados estratégicos
para o érgdo ou a entidade, cuja terceirizagdo possa colocar em risco o controle de processos e de conhecimentos e tecnologias;
c) estejam relacionados ao poder de policia, de regulacdo, de outorga de servigos publicos e de aplicagdo de sangdo; e d) sejam
inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do érgdo ou da entidade, exceto disposicdo legal em contrdrio ou
quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal. Ou seja, tais servicos somente podem
ser realizados por execugdo direta, ndo sendo passiveis de delegagdo ou outorga. Permitir a terceirizagdo de tais atividades seria o
mesmo que renunciar a gestao dos servigos publicos atribuidos por lei a 6rgdao ou entidade administrativa.

15. Ademais, no dmbito da Unido, o art. 126 da Lei 14.791/23 (LDO-2024) define quais atividades caracterizam-se como
substituicdo de militares, servidores ou empregados publicos:

Art. 126. Para apuragdo da despesa com pessoal prevista no art. 18 da Lei Complementar n? 101, de 2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal, deverdo ser incluidas, quando caracterizarem substituicdo de militares, servidores ou empregados
publicos, aquelas relativas a:

| - contratagdo de pessoal por tempo determinado; e

Il - contratacdo de terceirizagdo de mao de obra e servigos de terceiros, quando se enquadrar na hipdtese prevista no art.
18 da Lei Complementar n? 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal.

§ 12 Para fins do disposto neste artigo, e sem prejuizo da observancia das regras especificas apliciveis a cada modalidade
de contratagdo, caracterizam-se como substituicdo de militares, servidores ou empregados publicos aquelas
contratagOes para atividades que sejam:

| - consideradas estratégicas ou envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas de
planejamento, coordenagdo, supervisdo e controle;

Il - relacionadas ao poder de policia, de regulagdo, de outorga de servigos ptiblicos e de aplicagdao de san¢do; ou

11l - inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgao ou da entidade, exceto disposi¢ao legal
em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal.

§ 29 As despesas relativas a contratagdo de pessoal por tempo determinado:

| - quando caracterizarem substituicdo de militares, servidores ou empregados publicos, na forma prevista no § 19,
deverdo ser classificadas no GND 1 e no elemento de despesa “04 - Contratagdo por Tempo Determinado”; e

Il - quando ndo caracterizarem substituicdo de militares, servidores ou empregados publicos, ndo se constituem em
despesas classificdveis no GND 1 e deverdo ser classificadas no elemento de despesa “04 - Contratagdo por Tempo
Determinado”.

§ 32 As despesas de contratagdo de terceirizagdo de mdo de obra e servigos de terceiros, nos termos do disposto no § 12
do art. 18 da Lei Complementar n2 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo se constituem em despesas
classificaveis no GND 1 e devem ser classificadas no elemento de despesa “34 - Outras Despesas de Pessoal decorrentes
de Contratos de Terceirizagdo”. (Grifou-se)

16. Nota-se que a Lei de Diretrizes Orcamentdrias, ao enumerar as atividades caracterizadoras da substituicdo de militares,

servidores ou empregados publicos, acaba por delimitar a abrangéncia da despesa com terceirizagdo de mao de obra, disposta no §1¢
do art. 18, a esses casos.
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17. Repise-se, trata-se de uma excegdo a regra geral - prevista no art. 169 da CF c/c art. 18 caput da LRF - de que a despesa
total com pessoal corresponde ao somatdrio dos gastos do ente da Federagdo com ativos, inativos e pensionistas.

18. Desse modo, dada a natureza excepcional da regra prevista no §12, art. 18 da LRF, conclui-se que esta deve ser
aplicada, estritamente, aos casos de substituicdo de mao de obra de servidores e empregados publicos relativamente as atividades
descritas no art. 32 do Decreto n° 9.507/2018 e no art. 126 da Lei 14.791/23 (LDO-2024).

19. Na sequéncia, sobre o terceiro setor, Alexandre Mazza [6] define que "(...) organizagdo social é uma qualificacdo especial
outorgada pelo governo federal a entidades da iniciativa privada, sem fins lucrativos, cuja outorga autoriza a fruicdo de vantagens
peculiares, como isengdes fiscais, destina¢do de recursos orgamentdrios, repasse de bens publicos, bem como empréstimo temporario
de servidores governamentais.".

20. A Secretaria de Gest3o e Inovagdo do MGI, por meio da Nota Técnica SEI n® 14255/2024/MGI (44387443), ao tratar da
participacdo da sociedade nas politicas publicas, expde a importancia da atuagdo dessas parcerias sociais formalizadas através dos
contratos de gestdo. Vejamos:

18. Outra é a natureza das parcerias sociais. Diferente dos contratos administrativos, as parcerias sociais inscrevem-se no
cenario mais amplo das reformas econémicas e institucionais associadas as transformagdes tecnoldgicas, as mudangas no
mundo do trabalho, a crise do Estado de Bem-Estar Social nos paises europeus, e, por conseguinte, a transi¢do para o
modelo de Estado Regulador a partir dos anos 1990, no Brasil. Nesse contexto, as atividades de fomento ganham
relevancia e, com a democracia, amplia-se a participagdo e o controle social nas politicas publicas mediante formas
indiretas de prestagdo de servicos publicos pela via do fomento. O acesso ao conhecimento e a informagdo transformam
as relagdes entre o Estado e a sociedade civil com impacto sobre a gestdo da coisa publica. Tais mudancas refletem-se em
inovagGes do direito publico.

19. As parcerias do Poder Publico com as entidades privadas sem fins lucrativos para o desenvolvimento de atividades e
servicos de interesse publico na ordem social devem ser compreendidas a partir de dois diferentes marcos politico-
institucionais: a) no contexto dos principios fundamentais da Administragdo Publica Federal estabelecidos no Decreto-Lei
n2 200, de 1967, particularmente o da descentralizagdo. No caput e no paragrafo § 72 do art. 10 do Decreto-Lei n2 200, de
1967, encontramos a seguinte redagdo: "Art. 10. A execu¢do das atividades da Administragdo Federal devera ser
amplamente descentralizada. .... § 72 Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenacgao, supervisdo e
controle e com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina administrativa, a Administragdo procurara
desobrigar-se da realizagdo material de tarefas executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execugdo indireta, mediante
contrato, desde que exista, na area, iniciativa privada suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar os

encargos de execugdo. ...." b) no contexto da redemocratizagdo, que resultou na descentralizagdo politica e administrativa,
assim como na inclusdo da participagdo e do controle social nas politicas publicas operada pela Constituicdo Federal de
1988.

20. No Brasil, a atuagdo dos movimentos sociais e das entidades da sociedade civil organizada no processo de formulagdo
e implementagdo de politicas publicas prosperou com a estruturagdo de conselhos e de conferéncias, ganhando
visibilidade institucional, principalmente, com o Programa Comunidade Solidaria, que se constituiu como um dos
principais modelos de parceria com base nos principios constitucionais da participagdio e do controle social.
Concomitantemente, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995-1998), inspirado na experiéncia inglesa,
propds a publicizagdo de atividades ndo exclusivas de Estado, entendida como transferéncia da execugdo de servigos e ou
atividades nas éreas de saude, educagdo, cultura, ciéncia e tecnologia, meio ambiente para a sociedade com controle
social. Ambas experiéncias de “descentralizagdo” objetivavam a participagdo e o controle social nas politicas publicas,
dando origem a duas formas distintas de parceria social: as parcerias de longo prazo consubstanciadas o modelo
Organizag¢des Sociais —OS regulado pela Lei n 2 9.637/1998, e o modelo Organizag¢bes Sociais de Interesse Publico- OSCIPs
regulado pela Lei n? 9.790/1999. Posteriormente, a Lei n2 13.019/2014 estabeleceu regras de parceria com as
denominadas Organizagdes da Sociedade Civil (OSC), objetivando criar um marco regulatério para o terceiro setor.

21. Cabe registrar que existem diferentes formas de parceria social, com caracteristicas, areas e regras de atuacgdo
definidas nas respectivas leis. Ressalta-se, ainda, que as parcerias sociais, tradicionalmente realizadas entre o Poder
Publico e as entidades sem fins lucrativos, ndo tém qualquer relagdo com as Parcerias Publico-Privadas reguladas pela Lei
n2 11.079/2004 e nem com o Programa de Parcerias de Investimentos — PPI ,criado pela Lei n? 13.334/2016, contratos de
concessdao comum, concessdo patrocinada, concessdo administrativa, concessao regida por legislagdo setorial, permissao
de servigo publico, arrendamento de bens publicos, concessdo de direito real de uso ou outros contratos com estrutura
juridica semelhante (art. 12, § 22), em que pese a Ultima ser, genericamente, entendida como “ forma de fomento a
celebragdo de contratos entre o Poder Publico e a iniciativa privada (DI PIETRO: 2018: p.450-459).

22. Particularmente em relagdo ao modelo de parceria social preconizado na Lei n? 9.637/1998, entende-se por parceria o
arranjo estavel de colaboragdo; autonomia das partes; adesdo voluntaria; convergéncia de interesses; carater paritario do
vinculo e supressdo de prerrogativas exorbitantes por parte da Administragdo; auséncia de contraprestagdo sinalagmatica,
atendimento ao interesse publico. A luz do direito publico, ndo haverd parceria quando as atividades envolvidas na
parceria tiverem como destinatdrio o proprio aparelho estatal ou interesses exclusivos do parceiro privado. Na hipdtese
contraria, utiliza-se a contratagdo (MODESTO: 2017).

21. Sobre a qualificacdo dos empregados das Organiza¢des Sociais, o Ministro Luiz Fux, na ADI n? 1923/STF, concluiu que
“(...) ndo sdo servidores publicos, mas sim empregados privados, por isso que sua remuneragao ndo deve ter base em lei (CF, art. 37, X),
mas nos contratos de trabalho firmados consensualmente. Por identidade de razées, também nao se aplica as OrganizagGes Sociais a
exigéncia de concurso publico (CF, art. 37, ll), mas a sele¢do de pessoal” (...). Portanto, conforme reconhecido pelo Supremo Tribunal
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Federal, os colaboradores das OrganizacGes Sociais ndo se enquadram expressamente na condicdo de servidores publicos, mas sim de
empregados privados, recebendo remuneragdo fundamentada em contratos de trabalho estabelecidos de maneira consensual e
contratados por meio de regulamento préprio de selegdo de pessoal, dispensados os formalismos do concurso publico.

22. A propésito, as organizagGes sociais, por integrarem o Terceiro Setor, ndo fazem parte do conceito constitucional de
Administracdo Publica, razdo pela qual os seus custos com pessoal ndo estariam submetidos ao art. 18 da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

23. Ato continuo, os empregados privados das organizagdes sociais ndo podem exercer as atividades inerentes aos
servidores ou empregados da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional; consequentemente, as fungdes exercidas
por tais empregados nao podem ser caracterizadas como substituicao de militares, servidores ou empregados publicos.

24, Nesse contexto, a celebragdo de contrato de gestdo com o intuito de assungdo dessas ocupagbes por empregados
privados teria o mero propoésito de burlar os limites da despesa com pessoal, e deve ser reputada como fraude ou desvio de finalidade,
resultando na nulidade do referido contrato por simulagdo, na forma do art. 166, inciso VI, do Cédigo Civil, haja vista a nitida intengdo
de fraudar a Lei de Responsabilidade Fiscal. Como consequéncia do reconhecimento da nulidade, deverdo ser contabilizados como
despesa com pessoal os gastos até entdo efetuados com recursos publicos para custeio da folha de pagamentos desses empregados.

25. Registre-se que é pacifico na jurisprudéncia que a simulacdo ndo comporta presunc¢do. Vejamos:

EMENTA: APELACAO CIVEL - ACAO DE DESPEJO - CONTRATO DE LOCACAO - SIMULACAO - REQUISITOS - INEXISTENCIA. - A
simulagdo n3o se presume, sendo necessaria a produgdo de prova cabal para demonstrar a sua ocorréncia - Durante a
instrucdo do feito, a requerida ndo logrou éxito em comprovar a ocorréncia de simulagdo capaz de tornar nulo o contrato
entabulado. (TJ-MG - AC: 10079099944336001 Contagem, Relator: Tiburcio Marques, Data de Julgamento: 22/11/2012,
Camaras Civeis Isoladas / 152 CAMARA CiVEL, Data de Publicagdo: 29/11/2012)

APELACAO CIVEL. NEGOCIOS JURIDICOS BANCARIOS. EMBARGOS DE TERCEIRO. PENHORA DE PRODUCAO DE SOJA.
AUSENCIA DE PROVA DE SIMULAGCAO. SENTENGCA MANTIDA. Conforme disp&e o artigo 1.046 do Cdédigo de Processo Civil,
quem, ndo sendo parte no processo, sofrer turbagdo ou esbulho na posse de seus bens por ato de judicial, podera
requerer lhe sejam manutenidos ou restituidos por meio de embargos. A simulagdo ndo pode ser presumida, deve ser
comprovado o engodo em beneficio de alguem. Da mesma forma, a ma-fé ndo se presume, cabendo a parte autora o 6nus
da prova quanto ao fato constitutivo do direito (Art. 373, | do CPC/15. No caso, o conjunto fatico-probatdrio produzido nos
autos ndo foi suficiente a comprovar conduta ardilosa por parte dos autores em favor do devedor. A prova produzida foi
robusta quanto ao exercicio da atividade de produtor rural e exploragdo das terras que deram origem a lavoura
penhorada. Sentenga mantida. A UNANIMIDADE, NEGARAM PROVIMENTO AO RECURSO. (TJ-RS - AC: 70081493231 RS,
Relator: Liege Puricelli Pires, Data de Julgamento: 13/06/2019, Décima Sétima Camara Civel, Data de Publicagdo:
26/06/2019)

AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N2 1880680 - SP (2021/0118591-2) DECISAQ Trata-se de agravo interposto contra decisdo
que ndo admitiu o recurso especial apresentado por Simone Dal Corso, com fundamento no art. 105, Ill, a e ¢, da
Constituicdo Federal, desafiando acérdado assim ementado (e-STJ, fl. 1.072): (...) No comodato, a lei ndo prescreve forma
especial para a declaragdo de vontade dos contratantes. Nem precisa ser exteriorizada por escrito, bastando a forma
verbal. Assim, ndo subordinado a nenhuma forma especial, regem-no os principios gerais do direito. Assim sendo, o que
consta dos autos, é que o comodato foi firmado de forma verbal. Por conseguinte, descabida a alegagdo de que o réu teria
sido obrigado a assinar o contrato, pois é cedi¢co que a simulagdo ndo se presume; é necessario que seja provada, a fim
de que o ato juridico que ela representa perca a sua eficacia. Sem a prova concreta e direta do vicio, ndo ha que se falar
em simulagdo, ou mesmo outro vicio. Nesse sentido, tem-se que a posse do réu era precdria, e desde o inicio, ou seja,
poderia ser notificado a qualquer momento. E, a partir do momento em que o comodante manifestou a sua vontade de
ter o bem de volta, dando ao comodatario o prazo para a desocupagdo, assim nao agindo o réu, praticou esbulho. (...) Por
fim, no que concerne ao pedido de indenizagdo por benfeitorias, sem a devida demonstragdo destas, 6nus que incumbia
ao apelante, ndo era mesmo o caso de acolher tal pretensdo. (...) Publique-se. Brasilia, 02 de junho de 2021. (MINISTRO
MARCO AURELIO BELLIZZE, Relator. Superior Tribunal de Justica STJ - AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL: AREsp 1880680 SP
2021/0118591-2)

26. Logo, a contabilizagdo, como despesa com pessoal, dos gastos de organizagdes sociais com folha de pagamentos, ainda
gue envolva recursos publicos, além de demonstrar-se juridicamente incorreta, haja vista que estar-se-ia presumindo a simulagdo e ma-
fé, pode inviabilizar a participagdo da sociedade nas politicas publicas, uma vez que uma consideravel parte dos entes federativos ja
alcangou o limite das suas despesas com pessoal. Portanto, o desvio de finalidade deve ser constatado, em cada caso, por meio da
verificagdo das atividades desempenhadas pelos empregados privados das organizagdes sociais.

27. Vale destacar a opinido do insigne professor Regis Fernandes de Oliveira [7] que considera que constitui flagrante desvio
de finalidade a atuacdo de empregados privados de organizagdes sociais em atividades nas quais ha vedagdo de execucdo indireta,
devendo tais atos serem declarados nulos:

"Curiosa é a reparticdo de receitas com organizagGes sociais ou as denominadas organizagées da sociedade civil de
interesse publico/OSCIP. Pode haver transferéncia a elas? Serdo considerados terceiros, para efeito de limite de gasto? O
Poder Publico deve ter o controle total de seus recursos, e devem ser fiscalizados e controlados ndo sé pelas instituicdes
formais, mas também pela sociedade. Pode-se pensar na limitagdo dos gastos com pessoal, separando-os dos custos dos
servigos. Caso isso ocorra, havera manifesto desvio de poder (ou de competéncia, ou de finalidade). O desvio de poder
revela-se quando o agente tem competéncia para pratica-lo e, no entanto, busca atingir outra finalidade. A competéncia
so é outorgada ao agente para que ele pratique determinados atos, tendo em vista certas finalidades. Se exerce a
atribuicao que lhe foi dada para atingimento de outros fins, desvia-se dos objetivos que Ihe foram tragados por lei. Os
atos assim praticados encontram-se maculados por vicio de nulidade. O que é nulo ndo pode subsistir no ordenamento
normativo. Logo, passivel sera de invalida¢do ato que simplesmente terceiriza determinados servigos para evitar que as
despesas atinjam seus limites maximos. Objetivando ndo o atingimento dos interesses publicos, mas contornar os
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ditames legais, age o servidor com manifesto desvio de poder. Busca burlar os ditames legais, e ndo satisfazer os
interesses publicos" (grifou-se)

28. Assim, o controle exercido sobre as organizages sociais que utilizam recursos publicos para custeio da folha de
pagamento, em principio, ndao deve ser materializado por meio da caracterizagao desses valores como despesas com pessoal, mas
mediante a atuagdo dos 6rgdos de fiscalizagdo. Sendo assim, uma vez identificado desvio de finalidade em contrato de gestao
firmado entre o Poder Publico e a entidade qualificada como organizagdo social, os atos assim praticados, por estarem maculados
com vicio de nulidade, devem ser considerados nulos, ndo podendo subsistir no ordenamento normativo. Para além disso, uma vez
constatada a fraude, devem ser contabilizados os gastos até entdo efetuados como despesa de pessoal, haja vista o nitido carater
simulatério.

29. No tocante aos julgados do Tribunal de Contas da Unido (TCU), o processo que inicialmente tratou da matéria objeto de
exame no presente parecer é o TC 023.410/2016-7, no ambito do qual a instrugdo da Secex Saude reconhece a divergéncia dos
entendimentos das diversas Cortes de Contas no Pais sobre o cOmputo nas despesas com pessoal dos pagamentos em contratos de
gestdo celebrados com organizacdes sociais, tendo o TCU prolatado o Acérddo n? 2444/2016, a seguir colacionado:

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 ha, no ambito da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, deliberagées que reconhegam 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 os contratos de gestdo
celebrados com organizag6es sociais ndo consistem em contratagdo de terceirizados. Embora, na pratica, o TCU tenha
observado, em varias situagoes, a contratagdo de organizagOes sociais apenas para servirem de intermediarias de mao
de obra, tal fato ndo é motivo legitimo para que o instrumento seja tratado como se terceirizagdo o fosse. Se bem
utilizado, o contrato de gestdo celebrado com organizacGes sociais pode e deve trazer beneficios;

9.1.3. o art. 18, § 12, da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000) e o art. 105 da Lei de Diretrizes
Orgamentdrias 2016 (Lei 13.242/2015) exigem apenas a contabilizacdo dos gastos com contratos de terceirizagdo de
mao de obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos e a contratagdo de pessoal por tempo
determinado; assim, nem todo gasto com terceirizagdo de mao de obra o legislador elegeu para fazer parte do calculo
do limite de despesa com pessoal;

9.1.4. conforme decidido pelo Plendrio do TCU no Acérddo 2057/2016-TCU-Plendrio, é de todo recomendavel,
especialmente em cendrios de retragdao econdmica e de insuficiéncia de recursos, que o gestor publico analise todas as
opgGes postas a disposigdo pela Constituicdo e pela legislagdo 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 necessério fundamentar a opgdo pela adogdo do modelo de parcerias com organizagGes sociais, é
preciso ter presente que a autonomia do gestor e o livre exercicio da opgdo politica do governo democraticamente eleito,
nos limites da lei, devem ser levados em consideragdo 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 comparagdo entre os
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 omissdo da LRF, cumpre ao Congresso Nacional sopesa-los com a
realidade da assisténcia a saude e a necessidade de prestagdo desses servigos 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 apuragao dos limites
previstos no art. 19 da Lei Complementar 101/2000 as despesas com pessoal das organizagbes sociais;

9.2. dar ciéncia desta deliberagdo, 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, cépia da instrugdo técnica
constante a pega 26;

9.3. declarar totalmente atendida a solicitagdo, arquivando-se os autos. (grifou-se)

30. N3o obstante, em face do supra transcrito Acérdao, foram opostos Embargos de Declaracdo pelo entdo presidente da
Camara dos Deputados, tendo os referidos Embargos sido conhecidos e parcialmente acolhidos nos termos do Acérddo TCU n@
1187/2019 prolatado pelo Plenario da Corte de Contas, in verbis:

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

9.2. esclarecer a Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal que o Acérddo 2444/2016-TCU-Plendrio ndo possui
carater normativo, nem constitui prejulgamento de tese;

9.3. declarar nulos os subitens 9.1.2. a 9.1.5 do Acérd3o 2444/2016-TCU-Plendrio;

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

9.5. integrar o Acérdio 2444/2016-TCU-Plendrio para informar a Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal que,
de acordo com a 82 e a 92 edigdes 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 remuneragdo do pessoal que exerce a atividade fim do ente publico nas organizagGes sociais deve ser
incluida no total apurado para verificagdo dos limites de gastos com pessoal estipulados na Lei de Responsabilidade
Fiscal, e que o cumprimento dessa orientagdo da STN podera ser avaliado pelo TCU no ambito dos processos de
acompanhamento dos Relatérios de Gestao Fiscal; (Grifou-se)

9.6. dar ciéncia deste acérddo a embargante, ao Presidente do Senado Federal, a Comissdo de Assuntos Sociais do Senado
Federal e a Secretaria de Macroavaliacdo Governamental do TCU (Semag). (Grifou-se)

https://supersapiens.agu.gov.br/apps/processo/38050966/visualizar/2746576717-1783491716 7110


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/doc/acordao-completo/2057/2016/Plen%C3%A1rio
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/doc/acordao-completo/2444/2016/Plen%C3%A1rio
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/doc/acordao-completo/2444/2016/Plen%C3%A1rio
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/doc/acordao-completo/2444/2016/Plen%C3%A1rio

18/12/2024, 10:44 SAPIENS

31. Registre-se que a nulidade dos subitens 9.1.2 a 9.1.5 decorreu ndo de uma mudanga de posicionamento do Tribunal de
Contas da Unido, mas do fato de a decisdo ter sido proferida em sede de procedimento de solicitagdo do Congresso Nacional - e ndo em
processo de consulta -, ndo devendo apresentar caradter normativo nem constituir prejulgamento de tese.

32. Em razdo disso, o item 9.5 do Ac6rddo TCU n2 1187/2019 nio constitui precedente normativo da Corte de Contas,
possuindo, tdo somente, contelido informativo, direcionado a Comissao de Assuntos Sociais do Senado Federal, no sentido noticiar
que mantém-se aplicaveis as 82 e 92 edigées do Manual de Demonstrativos Fiscais publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), bem como orientagio contida na Portaria 233/2015 do Ministério da Economia.

33. Nessa perspectiva, ndo se verifica outro entendimento prolatado no ambito do TCU que trate especificamente do tema
do cémputo da remuneragao do pessoal da organizagao social que exerce atividade fim do ente publico como despesa de pessoal.
34, Por fim, importa fazer alusdo ainda ao recente Acdrddo n2 2468/2023 proferido pelo Plenédrio do TCU no ambito de

processo de auditoria acerca da participacdo das organizagGes sociais (OS) e entidades congéneres nos servigos assistenciais de saude
do Sistema Unico de Salde (SUS). Do relatério que acompanha o referido Acérddo, destacam-se os seguintes trechos pertinentes a
matéria sob exame:

A flexibilizagdo na contratagdo de pessoal e o fato de os gastos com recursos humanos da OS ndo computar no limite de
gasto com pessoal (juntamente com flexibilizagdo dos processos de compras) tém sido apontado como principais motivos
para adogdo do modelo de OS pelos entes federados. Contudo, tanto o cOmputo quanto o ndo-cOmputo do gasto com
pessoal da OS nos limites do gasto de pessoal da LRF trazem riscos:

Devido a auséncia de computo do gasto de pessoal alocado na OSS nos limites de LRF,

Risco . ~ . Lo

1 poderad ocorrer a expansdo do gasto com pessoal, o que podera levar a diminuicdo dos
recursos para realizar investimento e custeio.

Risco Devido ao codmputo do gasto de pessoal alocado na OSS nos limites da LRF, podera ocorrer

5 falta de pessoal nas OSS para prestacdo dos servicos de saude, o que podera levar a

diminuigdo de oferta de servigos a populagdo.

Uma situagdo possivel que leva o gestor a optar por transferir o gerenciamento de unidade para uma OS é a possibilidade
de que o pessoal contratado pela entidade ndo seja computado no limite de pessoal previsto na Lei de Responsabilidade
Fiscal (art. 19 e 20) . O problema relacionado a essa decisdo é que n3o afasta a real contrata¢do de pessoal com recurso
publico e que o processo ndo transfere o risco e responsabilidade da prestagcdo do ente publico para o ente privado.

Por outro lado, uma eventual possibilidade de se considerar o pessoal contratado pela OS para fins do limite de pessoal da
LRF poderd implicar na redugdo da oferta de servigos, com a dispensa de pessoal para a readequagdo ao limite, uma vez
que o poder publico tende a dispensar as pessoas com vinculo empregaticio menos estavel, isto é, os empregados das OS
e ndo os servidores efetivos.

35. Do supramencionado relatdrio, portanto, consta que, sob a perspectiva técnica, tanto o computo do gasto com pessoal
das organizag0es sociais nos limites da LRF como a auséncia do computo apresentam riscos.

36. Por outro lado, sob o aspecto juridico, em face de todo o exposto no presente opinativo, conclui-se que ndo se deve
aplicar o disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal sobre despesas de pessoal - o art. 18 da LRF - nos casos de parcerias com entidades
do terceiro setor que exercem atividades de interesse publico.

37. Nessa direcdo, convém mencionar que tramitam nas Casas Legislativas alguns projetos de lei complementar com a
finalidade de expressamente excluir as despesas pagas para remuneragao de mao de obra do cOmputo de despesas com pessoal, como
o PLP n2 106/2019, que visa excluir as despesas pagas por consorcio publico do limite de gastos com pessoal dos entes subnacionais, e
o PLP n2 132/2015, por meio do qual se busca retirar as despesas de pessoal das dreas de educacio e salde do limite de despesas com
pessoal fixado pela LRF.

IIl - CONCLUSAO

38. Ante todo o exposto, conclui-se que o disposto no § 12 do art. 18 da LRF ndo se aplica as parcerias com entidades do
terceiro setor que exercem atividades de interesse publico, salvo quando constatada fraude ou desvio de finalidade por simulagao,
nos termos deste Parecer.

A considerac3o superior.

COORDENAGAO-GERAL DE ASSUNTOS FINANCEIROS.

Documento assinado eletronicamente
FILIPE SARPA DE CASTRO PEIXOTO SAMPAIO

Procurador da Fazenda Nacional

De acordo. A considera¢do superior.

COORDENAGAO-GERAL DE ASSUNTOS FINANCEIROS.
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Documento assinado eletronicamente
CLOVIS MONTEIRO FERREIRA DA SILVA NETO

Coordenador-Geral de Assuntos Financeiros

De acordo. A consideragdo da Sra. Procuradora-Geral.

PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL.

Documento assinado eletronicamente
MARCO AURELIO ZORTEA MARQUES

Procurador-Geral Adjunto Fiscal, Financeiro e Societario Substituto

Aprovo. Encaminhe-se a Secretaria do Tesouro Nacional para ciéncia e adogdo das providéncias cabiveis, com a sugestdo
de revisdo do conteudo do Manual de Demonstrativos Fiscais — MDF sobre a inclusdo das despesas de pessoal decorrentes de contratos
de parceria realizados pela administragdo publica com Organizagdes Sociais (OS) e outras Organizagdes da Sociedade Civil (OSC) no
calculo do limite determinado pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL.

Documento assinado eletronicamente
ANELIZE LENZI RUAS DE ALMEIDA

Procuradora-Geral da Fazenda Nacional

[1] Lein2 10.180, de 6 de fevereiro de 2001:

Art. 10. O Sistema de Administracdo Financeira Federal compreende as atividades de programacdo financeira da Unido, de administragcdo de direitos e haveres,
garantias e obrigages de responsabilidade do Tesouro Nacional e de orientagdo técnico-normativa referente a execugdo orgamentaria e financeira.

Art. 11. Integram o Sistema de Administragdo Financeira Federal:

| - a Secretaria do Tesouro Nacional, como 6rgdo central;

Il - érgdos setoriais.

§ 1° Os orgdos setoriais sdo as unidades de programagdo financeira dos Ministérios, da Advocacia-Geral da Unido, da Vice-Presidéncia e da Casa Civil da
Presidéncia da Republica.

§ 2° Os 6rgaos setoriais ficam sujeitos a orientagdo normativa e a supervisdo técnica do érgdo central do Sistema, sem prejuizo da subordinagdo ao érgdo em cuja
estrutura administrativa estiverem integrados.

[2] Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei
complementar. (Redagdo Original da Constituigdo de 1988)

[3] FERRAZ Junior, Tercio Sampaio. Introdugdo ao Estudo do Direito, Técnica, Decisdo, Dominagdo, 42 ed., rev., amp. Sdo Paulo : Atlas, 2003, p. 296.

[4] DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica. Sdo Paulo: Atlas, 2005. p. 2

[5] Decreto n° 9.507/2018:

Art. 32 N3o serdo objeto de execugdo indireta na administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional, os servigos:

| - que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas de planejamento, coordenagdo, supervisdo e controle;

Il - que sejam considerados estratégicos para o 6rgdo ou a entidade, cuja terceirizagdo possa colocar em risco o controle de processos e de conhecimentos e
tecnologias;

Il - que estejam relacionados ao poder de policia, de regulagdo, de outorga de servigos publicos e de aplicagdo de sangdo; e

IV - que sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou da entidade, exceto disposi¢do legal em contrario ou quando se

tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no dmbito do quadro geral de pessoal.

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

[6] MAZZA, A. Manual de direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2023. E-book.

[7]1 A Lei de Responsabilidade Fiscal. In: Curso De Direito Financeiro. Belo Horizonte: Férum, 2022.
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