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RESUMO

Este trabalho versa sobre a aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) a despesa de
pessoal nas contratacGes de organizagdes sociais. Operacionalmente, através de pesquisa
bibliogréfica, o presente trabalho apresenta e analisa contetdo historico, conceitual, juridico e
pratico de questBes atinentes ao tema, enveredando-se também por analise documental que
privilegia o posicionamento de érgdos de controle na fiscalizacdo de gastos publicos,
notadamente no que diz respeito ao cOmputo da despesa de pessoal das organizacGes sociais
para fins de impacto fiscal. Os resultados demonstram que ha divergéncias significativas
sobre 0 assunto tanto na doutrina, como nas delibera¢fes dos Tribunais de Contas, do 6rgdo
ministerial e também no entendimento do parlamento brasileiro. Destaca-se a necessidade,
seja por definicdo jurisprudencial do STF ou através de normas juridicas do Poder Legislativo,
de uma solucéo possivel e, principalmente definitiva, para equacionar o cenério de
divergéncias e dificuldades de interpretacéo e aplicacdo da LRF no quesito de despesa de
pessoal das contratacGes de organizagdes sociais.

Palavras-chave: gestdo publica, politica fiscal, despesa de pessoal, Lei de Responsabilidade
Fiscal, 6rgdos de controle, organizac6es sociais.



ABSTRACT

This paper deals with the application of the Fiscal Responsibility Law (LRF) to the expense of
personnel in the hiring of social organizations. Operationally, through research

bibliographic, the present work presents and analyzes historical, conceptual, legal and
practical application of issues related to the theme, also engaging in documentary analysis that
privileges the position of control bodies in the inspection of public spending,

notably with regard to the computation of personnel expenditure by social organizations

for tax impact purposes. The results demonstrate that there are significant divergences about
the subject both in the doctrine and in the deliberations of the Courts of Accounts, of the
ministerial and also in the understanding of the Brazilian parliament. The need is highlighted,
either by STF jurisprudential definition or through legal norms of the Legislative Power,

of a possible and, mainly, definitive solution, to settle the scenario of

divergences and difficulties in the interpretation and application of the LRF in terms of

hiring staff of social organizations.

Key words: public administration, fiscal policy, personnel expenditure, Fiscal Responsibility
Law, controlling bodies, social organizations



SUMARIO

INTRODUGAOQ ..ottt ana st 10
1. PRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS SOCIAIS NO FORMATO DE
DIFERENTES MODELOS BRASILEIROS DE ESTADO.......ccccctiiiiieneise e 17
1.1. Administracédo Publica patrimonialista, burocratica e gerencial................ccccoeu... 21
1.1.1. Administracdo Pablica patrimonialista...........ccoceevininiiniiienncnne 24
1.1.2. Administracdo Publica buroCratica ............cccocvevviieieece e 24
1.1.3. Administracdo Pablica gerencial ... 25

1.2. Estado brasileiro contemporaneo: gestdo publica em regime de cooperacdo mutua

27
2. O TERCEIRO SETOR E A ORGANIZACAO SOCIAL COMO VIA DE
AMPLIACAO DA PRESTACAO POSITIVADO ESTADO.......ccooevieiererereeeeee e 28
2.1, EVOIUGAOD 00 TEICEINO SELON .....oiuiiiiiiiiieie it 29

2.2. Politica Publica em regime de cooperacdo mutua: Parcerias da Administracdo
Publica - enfoque legal @ dOULFINAKIO .........ccociviiieiicce e 33
2.3.  Conceito de Organizagio SOCIAL ...........cccoviiiiiiiiiiiei s 35

2.3.1. Autonomia gerencial, or¢camentéria e financeira nos contratos de

gestdo 35

3. ALEGITIMIDADE DA CONTRATACAO DE ORGANIZACOES SOCIAIS 40
3.1, Procedimento de qUalifICAGAO . .........cceiiiiriiiiiiee s 42
3.2.  Celebracao do contrato de geStA0...........ceviriririieie i 45
3.3, SeleCAO0 UE PESSOAI .......eciveeiecie ettt 48
3.4.  Controle de verbas pPUBIICAS...........coceiiiiiiie e 50

3.5.  Aexperiéncia da parceria do Poder Publico distrital com o Instituto do Céancer
Infantil e Pediatria Especializada (ICIPE). ........cooviiiiiiiiiiee s 52
4. DESPESA DE PESSOAL DAS ORGANIZACOES SOCIAIS E A APLICACAO DA
LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL: INTERPRETACOES DE INSTITUICOES
JURIDICAS DE CONTROLE ...ttt 59
4.1 A Lei de Responsabilidade Fiscal e o controle da gestao de recursos publicos 60

4.2 Supremo Tribunal Federal: o reconhecimento da legitimidade da contratacdo de
organizacges sociais para prestacao de servicos pUblicos...........ccocvvvveieieieic i 85
4.3 O posicionamento dos Tribunais de Contas brasileiros sobre a aplicacdo da LRF nas

despesas de pessoal em contratagdes de Organizagtes SOCIAIS.........cccvevvevveriereeseerieseenen 91



4.4 A visdo do Ministério Publico na fisgg)jgagaq as contratagdes de organizagdes sociais

realizadas pelo POder PUDIICO..........cccoiiiiiiiie e 102
5. CONTRATACAO DE ORGANIZACOES SOCIAIS PELA ADMINISTRACAO

PUBLICA: POSSIVEIS CAMINHOS PARA A UTILIZACAO DA LRF........ccc......... 109
CONCLUSAO ...ttt 121

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS



10

INTRODUCAO

A Republica Federativa do Brasil constitui-se, conforme preceitua o art. 1° da
Constituicdo Federal do Brasil, em Estado Democratico de Direito, 0 que importa considerar
gue toda e qualquer acdo do Poder Publico subordina-se a observancia das normas de regéncia
esculpidas no ordenamento juridico brasileiro.

Nesse diapasdo, a Administracdo Publica, como expressdo do Estado na
prestacao positiva de servicos publicos, deve atentar para os ditames que regulamentam a
realiza(;éo de despesas, a recprva de reciiren A nhrinatariedade de nlaneiar arfd
governamentais e o dever de prestar contas, praticas que serdo despendidas para o atendimento
das demandas sociais, econdmicas, politicas.

Com a crescente dinamizacao das relacfes estatais e das exigéncias sociais e
com o recrudescimento da posicdo do Estado brasileiro em corporificar politicas publicas a fim
de ampliar a oferta do atendimento e viabilizar a consecucao de direitos fundamentais,
contempla-se panorama em que o Poder Publico estende e diversifica sua forma de atuacéo
mediante institutos contemporaneos. Esses mecanismos de ampliacdo dos processos
administrativos publicos trazem novo formato as politicas publicas, como se vé na terceirizacéo,
nas parcerias publico-privadas, na consolidacédo de contratos de gestdo com maior autonomia
gerencial e financeira, na realizacao de atividades préprias do servico publico por organizacoes
sociais e outros.

A luz desse novo cenario de renovacgdo das praticas de gestdo publica,
imperiosa a analise de modelos de Estado, bem assim de tipos de Administracdo Publica
derivadas desses modelos (Administracdo Publica patrimonialista, burocratica e gerencial), pois
gue anunciam que a flexibilidade gerencial e a transferéncia da gestdo de servicos publicos
avancam no modelo estatal de prestacdo de servigos sociais, demonstrando uma acentuada
rearticulacdo das relagdes entre o Estado e a sociedade. Esses estudos viabilizardo as
investigacOes que se pretendem enfrentar acerca dos impactos derivados da admissdo de outros
atores na execucao de servicos publicos, seja na condicdo de complementaridade ou no formato
de transferéncia integral, dedicando-se atencdo especial ao registro e reflexo fiscal da despesa
de pessoal das organizacdes sociais que prestam servicos sociais como educacdo, saude,
assisténcia social, cultura e outros.

Para tanto, revisitar a literatura, legislacdo e jurisprudéncia que versam sobre

0 Terceiro Setor, sobre a evolugdo das organizagdes ndo governamentais em nosso Pais, sobre
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as condigdes das parcerias que o Estado tem firmado com entes ndo estatais, sobre a
participacdo ampliada desses novos atores na prestacdo positiva do Estado, sobre as
organizag0es sociais e sobre 0s respectivos contratos de gestéo e termos de parceria estipulados
sdo itens obrigatdrios ao trabalho cientifico que se visualiza defender.

Fernando Borges Manica (2014, p. 66) lanca contribuicdo significativa em
artigo constante dos Anais do Seminario de Integracdo do PPGD/PUCPR, acerca da
participacdo do Estado no desenvolvimento econdmico e na prestacdo de servigos sociais nos

ultimos séculos:

Com esse modelo de intervencgdo estatal, durante o século XX, as pessoas tornaram-
se dependentes do mercado. Contudo, como se sabe, 0 mercado ndo é um meio apto
de atender as necessidades de todos, pois ele oferece bens e servi¢os aqueles que dele
fazem parte. “A ‘ordem natural ideal’ prevista pelo liberalismo acabou se tornando
uma ‘desordem natural real’, demandando a intervencao estatal na sociedade.” Dai a
preméncia da desmercadorizacdo do individuo, com o inicio de um processo de
formacdo de um Estado a ndo apenas garantidor da ordem, da seguranca e das
operagdes econdmicas, mas incentivador e promotor de atividades diversas daquelas
voltadas exclusivamente ao lucro.

O legado historico do periodo acima assinalado pelo autor demonstra que
novos parametros passaram a modelar a atuacdo do Estado, pois que se verificou a necessidade
de incentivo as atividades de iniciativa privada, a fim de suprir caréncias ndo atendidas pelo

mercado.

Continua o doutrinador a discorrer sobre o tema, enfatizando (2014, p. 66):

Teve inicio, entdo, 0 movimento pelo qual o Estado passou a incentivar a oferta de
atividades prestacionais sociais. Para tanto, a Administracdo Publica uniu-se a
iniciativas da prépria sociedade.

Nesse rumo, 0 segundo e mais importante passo no processo de transformagdo dos
servigos publicos foi dado quando 0s servigos sociais passaram a consistir dever
estatal previsto em textos internacionais e nas Constitui¢cGes dos Estados.

és.ga mudanca marca a incorporacdo do desenvolvimento humano como objetivo do
Estado.
Dessarte, ndo mais se concebem as acoes estatais desconectadas da sociedade.
Indissociavel, portanto, a concretizacado de politicas publicas a mantenca de ampliadas parcerias
da Administracdo Publica com multiplos agentes, pois que muitos sao os reclamos sociais e
demandas dos cidados.
Haja vista o compromisso de aprofundamento do tema, na perspectiva de
ampliar o estudo proposto, far-se-a apreciacao da parceria firmada entre Secretaria de Estado

de Saude do Distrito Federal — SES/DF e Instituto do Cancer Infantil e Pediatria Especializada

(Icipe).
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Entende-se que a parceria em comento, que tem o Hospital da Crianca de
Brasilia José Alencar como unidade hospitalar terciaria, integrada a rede publica de satde do
Distrito Federal, materializada por meio do Contrato de Gestdo n.° 001/2011, celebrado em 28
de junho de 2011, que estipula, entre outros, metas de produtividade e de qualidade, apresenta-
se como objeto que atende a vertente técnica, tedrica e legal que se pretende investigar.

Em meio a discussBes sobre o Estado ideal ou necessario, que se ajusta as
reais demandas dos cidaddos, com a prestacdo adequada de servigos publicos que reduz as
desigualdades sociais, a capacidade orcamentaria e financeira do Estado deve ser levada em
consideracdo e percebida como assunto relevante no contexto de cooperacdo, fomento e
desburocratizacdo do aparelho estatal.

Nesse mote, aliar a analise da utilizacdo dos recursos publicos no atendimento
as necessidades sociais as exigéncias do ordenamento patrio no que diz respeito a prestacéo de
contas, com os devidos registros e reflexos fiscais de despesas, consiste em apurado estudo que
favorece reflexdes criticas sobre mecanismos de otimizacao da busca da eficiéncia, eficacia e
efetividade.

Assim, no rol de legislacdo que imprime nessas acdes governamentais a
regularidade, a eficacia, a eficiéncia e a efetividade, destaque oportuno se da, nesse estudo
investigativo, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), haja vista tratar-se de norma que define
critérios para se alcancar o controle do endividamento publico, para obstar violacGes ao
equilibrio intertemporal das contas publicas, para exigir acdes governamentais planejadas e
transparentes, para cobrar o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e
para firmar o comprometimento dos gestores publicos com os limites e condi¢des da geracao
de despesas, notadamente as despesas de pessoal.

Encontra-se na obra coordenada por Castro (2010, p .412), registro

esclarecedor sobre o assunto:

O controle conjuntural e estrutural do deficit publico (equilibrio dinamico e
Intertemporal entre despesas e receltas) passa pelo controle dos grandes agregados de
despesa, entre eles a despesa com pessoal. A Imposi¢cao de lImites para a despesa com
pessoal & um tipo de restricao Tiscal tradicionalmente utilizado nas Tinangas publicas
brasileiras, a qual a Uniao, 0s estados, 0 Distrito Federal € 0S municiplos ja estavam
sujertos antes da LRI, ainda que de uma torma menos estruturada. Ha mais de
gquarenta anos normas constitucionais e legais vem sendo estabelecidas para evitar o
crescimento excessivo dessa despesa.

Combinado a esse destaque, que da énfase ao aspecto normativo da regulacéo
e responsabilizacao no exercicio das atividades realizadas pela Administracdo Publica, faz-se

recorte na atuacdo do Estado para focar a analise na parceria com as organiza¢des sociais, pois
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gue essas se apresentam como importantes instituicées que sugerem auxiliar a Administracédo

Publica na busca de gestado agil e flexivel no enfrentamento das demandas dos cidad&os.
Cita Rubens Naves no livro coordenado por ele (2014, p. 20) - ensino

pertinente ao tema:

A lel das OS Irradia os preceitos da Constituigao Federal de 1988. Como afirmamos,
anteriormente, A Constituigao, em diversos de seus dispositivos, deixa clara a sua
opc¢ao de que a formulagao e execucao de politicas publicas nao € uma tareta apenas
de governos, mas deve Incluir a participacao da comunidade. | rata-se de um principio
recorrente em todos os capitulos da ordem soclal da Carta.

Ainda na mesma obra, tém-se comentarios de Valéria Maria Tereza sobre o
um dos primeiros votos no julgamento da ADI 1.923, qual seja 0 voto do Ministro Ayres Britto
(2014, p. 61):

(...) o ministro conclui que, por expressa autorizacdo da Constituicdo Federal, os
particulares podem atuar nas areas ndo exclusivamente publicas, como saude,
educagdo, ciéncia e tecnologia, cultura e meio ambiente. Segundo ele, estas seriam
“atividades predispostas a uma protagonizacgéo conjunta do Estado e da sociedade
civil, por isso que passiveis de financiamento puablico e sob a clausula da atuacéo
apenas complementar do setor publico.

Aduz a colaboradora consideracfes acerca dessa via de parceria do Estado
com a sociedade civil rubricadas pelo Ministro Ayres Britto no aludido voto (2014, p. 61) que

auxiliam na compreensdo do assunto:

Sobre o contrato de gestdo, o ministro Ayres Britto ndo vé inconstitucionalidade nesse
mecanismo de parceria entre 0 Estado e as organizagdes sociais, uma vez que a
Constituicdo Federal permite a prestacdo de servigos de relevancia publica pela
iniciativa privada e “(até mesmo determina) que o Poder Publico fomente essas
atividades, inclusive mediante transpasse de recursos publicos”.

A pretensdo do Estado em alargar suas fronteiras de atendimento e assisténcia
as demandas sociais mediante novas formas de gestdo dos servicos pablicos encontra, portanto,
campo fértil nas parcerias com as organizacdes sociais. Debates tém sido travados sobre o tema
e criticas tém sido asseveradas por doutrinadores. Tarso Cabral Violin, mesmo contrario a

constitucionalidade das Organizacdes Sociais (2015, p. 193), ao abordar o assunto, revela:

As organizagoes soclals nao sao, na verdade, um tipo de entidade publica nao estatal,
mas uma qualidade dessas entidades, declaradas pelo Estado. Para eles, a expansao da
estera publica nao estatal nao significa a privatizagao de atividades do Estado, mas a
sua publicizacao, “na medida em que as novas entidades conservarao seu carater
publico, mas de direrto privado (...)

Esclarece o Ministro Benjamin Zymler na obra Direito Administrativo e
Controle (2013, p. 183) importante aspecto para o exame da questdo:

A Lein.°9.637/1988 erige o contrato de gestdo como meio de afericdo dos resultados
encontrados. Nesse contrato, firmado entre o Poder PUblico e a organizacao social,
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deverdo estar explicitados o programa de trabalho, as metas a serem atingidas e 0s
critérios objetivos de avaliacdo de desempenho a serem utilizados, mediante
indicadores de desempenho.

Ao apresentar consideragdes finais sobre temas alusivos ao servico publico,

afirma o aludido ministro (2013, p. 193) que:

A Reforma do Estado brasileiro implementada a partir do Governo Fernando
Henrique Cardosos redimensiona o papel da Administracdo publica na prestacdo de
servigos publicos, reduz o tamanho do Estado agente, a0 mesmo tempo em que
acentua sua fungéo regulatéria.

A opcéo estatal pelas Organizagdes Sociais no Brasil tem como uma das
justificativas, sequndo Bresser Pereira (1997, p. 8), a crise fiscal caracterizada pela perda de
capacidade de crédito pelo Estado e pelo esgotamento da poupanca interna, situacao bastante
similar a vivenciada atualmente pelo Pais. Nessa toada, emerge questao relevante acerca da
implantacdo das OS diante da celeuma instalada em relacdo as despesas de pessoal e as
recorrentes noticias de descumprimento por parte dos gestores publicos dos limites de gastos
previstos pela LRF.

Sobre o tema, leciona Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2002, p. 88):

Quando se trata de recursos publicos, dividas e gastos com pessoal, temos que a agao
praticada contra o erério ou contra os principios vetoriais da Administragdo Publica,
lesa toda a coletividade. Por isso mesmo, incidem no controle da responsabilidade
fiscal todas as formas de controle e todos os agentes, cada um na sua perspectiva.

Dessa forma, observar e examinar essa modalidade de atuacdo estatal requer
centrar o estudo no respectivo dever de prestar contas, na dimensao legal do registro e do reflexo
fiscal das despesas em comento e no controle externo efetivado pelos Tribunais de Contas.

Sobre o0 assunto Controle na Responsabilidade Fiscal, comenta ainda o
doutrinador Ulysses Jacoby (2002, p. 89):

E necessario certo arrojo dos administradores publicos e aé:;entes de controle em geral,
para impor a alteracéo das acdes programadas a partir de dados verificados, pois, sem

influenciar o processo decisério, o controle ndo tem finalidade util.
No ambito da Lei de Responsabilidade Fiscal, essa diretriz ficou assentada quando
estabeleceu:
1) Os chamados limites prudenciais, definindo restrigdes as novas acfes para
0 6rgdo ou entidade que atingir 95% do limite de despesa de pessoal;
2) Novas e mais relevantes atribui¢bes para os Tribunais de Contas para que
esses possam impor a mudanca no processo decisorio, antes da efetiva
consumacao da lesdo a boa e regular aplicacdo das financas publicas.

Certo é que a Lei de Responsabilidade Fiscal - Lei Complementar n.° 101/200

- em seu artigo 18, sedimenta no texto legal, com clareza legislativa, os contornos das despesas



15

com pessoal a que estdo submetidos os gestores publicos no exercicio de suas funcées, contudo

é no 8 1° que se tem a real dimenséo da questdo a ser enfrentada no estudo proposto:

Art. 18. Para os etfeitos desta Lel Complementar, entende-se como despesa total com
pessoal: 0 somatorio dos gastos do ente da Federagao com 0S ativos, 0S Inativos e 0S
pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, Tungcoes ou empregos, CIVIS,
militares e de membros de Poder, com qualsquer especies remuneratorias, tals como
Vencimentos e vantagens, tixas e variavels, supbsidlos, proventos da aposentadoria,
rerormas e pensoes, Inclusive adicionals, gratiticagcoes, noras extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, bem como encargos soclals € contribui¢oes recolnidas
pelo ente as entidades de previdencia.

8 1Y Os valores dos contratos de tercelrizagao de mao de obra que se referem a
substitui¢ao de servidores e empregados publicos serao contabilizados como “Outras
Despesas de Pessoal™.

Dentro dessa perspectiva, faz-se necessario examinar duas deliberacdes
recentes adotadas pelo Tribunal de Contas da Unido e pelo Tribunal de Contas do Distrito
Federal acerca da inclusdo de gastos com pessoal das Organizacdes Sociais nos limites impostos
pela LRF - Acérdao TCU n.° 2444/2016 e Decisdao TCDF n.° 2.753/2015 - que tém sido objeto
de controvérsia diante do possivel conflito interpretativo entre os dois 6rgaos de controle
externo.

Com atencao especial as disposicdes do § 1° do artigo 18 da LRF, que
determina o cémputo dos contratos de terceirizacdo de mao de obra quando se referirem a
substituicao de servidores publicos como despesas de pessoal, ciente da crescente participacao
das Organizac@es Sociais na prestacao de servicos publicos sociais e estimulado pelas celeumas
e discussdes que enfatizam possiveis desvios e irregularidades nas parcerias firmadas entre
esses agentes, bem assim pelas incontaveis defesas em relacdo as vantagens do modelo agil e
eficiente instalado com a parceria em comento, propde-se analisar os impactos da abertura do
aparelhamento estatal a parceiros da iniciativa privada na execucdo de funcgdes estatais,
verificando, se, de fato, correspondem a mecanismos de substitui¢cdo do Poder Publico pela
iniciativa privada ou mecanismos de complementacao da performance estatal. A anélise da
parceria firmada entre a Secretaria de Estado de Saude e o Instituto do Cancer Infantil e
Pediatria Especializada ao tempo em que oferecera elementos praticos para observacéo,
também esclarecera detalhes da forma como a Administracdo Publica vem cumprindo o que
estabelece a LRF no tocante ao registro e ao reflexo fiscal de despesas com pessoal nas parcerias

firmadas com as Organizacdes Sociais.
Dessarte, 0 compromisso investigativo académico com tema de relevancia

impar, qual seja a aplicacdo da LRF nas despesas de pessoal das Organizacfes Sociais, com

acurado exame do registro e reflexo fiscal dessas despesas, apresenta-se como significativa
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contribuicéo cientifica para as discussdes e reflexdes sobre 0 assunto em pauta, notadamente
quando se constata que diversos entes federados encontram-se proibidos de contratar pessoal
porque ultrapassaram o limite m&ximo de gasto com pessoal e permanecem com o dever
constitucional de prover as demandas sociais asseguradas aos cidaddos nacionais.

Nessa linha, ao oferecer elementos para o aperfeicoamento da discussdo sobre
a prestacdo de servicos publicos por meio de Organizagdes Sociais, esse estudo pretende
contribuir com a consolidagédo da confianca da sociedade nos atos, procedimentos e condutas

proferidas pelo Estado.
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1. PRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS SOCIAIS NO FORMATO DE
DIFERENTES MODELOS BRASILEIROS DE ESTADO

O debate sobre o papel do Estado na vida contemporanea tem reverberado em
discursos e plataformas politicas e econémicas, pois que enfrentamentos de crises e 0
esgotamento de diversas estratégias de articulagdo governamental, associados a ampliacdo de
oferta de politicas publicas para contemplagéo de direitos sociais, ttm conduzido o Poder
Publico a redefinir as funcdes estatais na perspectiva de adequar receitas e despesas as reais
condicdes de atendimento das demandas inerentes a sociedade democratica dos novos tempos.
Nesse diapasdo, centrar a analise no formato do Estado brasileiro atual,
revisitando modelos anteriores que respaldam e demonstram a evolucdo dos ciclos de
configuracdo do Estado, apresenta-se como trilha metodoldgica necessaria para se compreender
as novas formas de gestdo publica que acenam no cenario nacional.
Paulo Vicente Alves, ao compilar estudos sobre a gestdo publica

contemporanea (2015, p.13), discorre a respeito da importancia do tema:

(...) fazemos uma andlise histdrica do Estado. Nossa espécie existiu por dezenas de
milhares de anos sem um Estado, e “apenas” nos ultimos nove mil anos surgiu essa
instituigdo. Depois veio o mercado, ha cerca de cinco mil anos. Essas institui¢des, isto
é, sociedade civil, Estado e mercado, vém coevoluindo entre si desde entdo em um
processo analogo ao da evolucéo biolégica. Os “organismos” vém sendo selecionados
por sua aptiddo para se adaptarem e isso explica por qual razdo Estados nascem,
crescem, entram em decadéncia e desaparecem. (...). Isso também retirara a visdo
miope de que existe um Estado ideal, ou que a reforma do Estado é puramente uma
agenda politica, mostrando que a coevolugdo para formas cada vez mais complexas é
um imperativo de sobrevivéncia do Estado.
Ainda na obra referenciada acima, o autor discorre sobre trés geracbes de
Estado (2015, pp. 61/76). A primeira geracdo registra a origem do Estado, demonstra que o
modelo de desenvolvimento do periodo pode ser explicado pela teoria das redes e teoria das
complexidades e revela que as primeiras fungdes do Estado foram de defesa e justica; a segunda
geracdo aduz o aumento da complexidade do sistema e indica a evolugéo do sistema de
pequenas redes de cidades para extensas redes de cidades; a terceira geracdo desvela o inicio
de um sistema global, o surgimento da primeira federagdo, o surgimento do Estado-nacéo
moderno, o surgimento do capitalismo moderno e considera as formas modernas de Estado: o
Estado Colonial, o Estado Mercantil e o Estado Moderno. Esse Ultimo compreendendo
evolucBes: Republica Moderna, Estado Nacionalista, Estado Burocratico ou Profissional,
Estado Industrialista ou do Bem Estar-Social, Estado Reformado.

Esse autor afirma que (2015, p. 64):
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(...) sob um ponto de vista coevolucionista, podemos entender o Estado como tendo
se diversificado para ocupar os diversos nichos geograficos e se adaptar em uma busca
de um tipo que fosse superior aos outros.

Ao considerar o Estado como uma ferramenta da sociedade para sua auto-
organizacdo, Paulo Vicente ensina que qualquer forma de Estado é um sistema e que tem
caracteristicas em comum, sendo formado por pessoas, processos e equipamentos, constituindo-
se em um sistema gerencial.

O autor detalha o assunto mostrando em forma esquematica quatro estagios
de desenvolvimento das organizacfes publicas no que tange as principais func@es internas de
gestdo de pessoas, suprimentos, planejamento e orcamento, e gerenciamento e lideranca. Tece

consideracdes elucidativas sobre a condi¢do do Brasil (2015, p. 98):
No Brasil dos anos 2010, o Governo Federal esta, em geral, no terceiro estagio,
tentando evoluir para o quarto, bem como os Municipios das grandes capitais e 0s
Estados mais desenvolvidos.
Esse estdgio apontado assim se apresenta: Recursos humanos: Geréncia de
capital intelectual; Suprimentos: Geréncia de cadeia de suprimentos; Planejamento e
orcamento: Gestdo por resultados; Gerenciamento e lideranca: Gestdo por resultados.
Menciona, ainda, Paulo Vicente que ha muito o que se fazer para elevar o
padrdo de qualidade do planejamento estratégico brasileiro, ajustando-o as reais necessidades
das demandas sociais, econémicas, politicas (2015, p. 103):

Com o planejamento estratégico, se reduziu a infraestrutura no Brasil, se perdeu a
agenda de reformar o Estado, e se melhorou a eficiéncia e eficacia dos sistemas
gerenciais publicos. Assim sendo, o Brasil vai ficando para trds em gestao e também
ndo consegue executar em sua plenitude os projetos estruturantes.
Sinaliza o autor que o Estado brasileiro deve enfrentar seis grandes desafios,
a par da atual condicdo, os quais sdo comuns a outros Estados, verificando-se que em alguns

casos o Brasil esta melhor e em outros, pior. Seriam esses o0s desafios (2015, p. 104):
(...) a crise potencial da década de 2020, a nova revolucéo tecnoldgica, reducéo dos
gargalos de crescimento, a universalizagdo de servicos com qualidade, o equilibrio de
objetivos de curto e longo prazo e a melhoria da governanca puablica.
Na presente proposta investigativa, far-se-a4 recorte pontual na analise da
universalizacdo dos servicos publicos de qualidade, um dos desafios indicados pelo
doutrinador, especificamente no que diz respeito a prestacdo de servigos publicos realizada

pelas organizagdes sociais.



19

Sugere Paulo Vicente que o Estado brasileiro deve buscar a sinergia entre o
publico e o privado. As assertivas constantes da obra cientifica selecionada para estruturar a
pesquisa aqui despendida demonstram que o debate deve seguir o tom da parceria que assinala
a complementacdo da performance estatal na oferta de servicos publicos. A proposito, o autor

discorre sobre o assunto da seguinte forma (2015, p. 192):

Se tende a pensar muito em solucBes via setor publico contra solugdes via setor
privado, mas essa ndo é a questdo. As duas instituicdes coevoluiram justamente para
serem complementares em grande parte. O melhor resultado geralmente é obtido
quando se pensa nesses dois setores como atuando em conjunto.

()

Na verdade, existe uma grande complementaridade, onde o Estado pode e deve usar
0 setor privado para executar suas atividades enquanto o sustenta, garantindo sua
sobrevivéncia e aversao ao risco, além de aproveitar sua flexibilidade e agilidade.

Assim, a prestacdo positiva do Estado, mediante a implementacdo de
arcabouco de politicas publicas para a consecucdo de direitos fundamentais, requer, portanto,
acOes governamentais que reconhecam a rigidez e a pouca agilidade do setor publico, por ser
um setor grande, bem assim que admitam que o setor privado tem maior agilidade e
flexibilidade que permite, sob regulamentacdo prépria estatal, aproximar-se da eficacia e
eficiéncia pretendida pelo Poder Publico.

Ensina Zockun (2009, p. 15) que o Estado de Direito anuncia, em suma, a
convalidacédo da dignidade humana e o reconhecimento de direitos, historicamente construidos
por forca das demandas da sociedade e da transformadora configuracdo experimentada pelas

nacdes em seus modelos gerenciais e organizacionais:

De toda sorte, a triparticdo de fungdes e a submissdo do Estado a lei deflagraram
avancos gigantescos para a época, especialmente a superioridade da lei, como pregava
Rosseau, impedia favoritismos e perseguic@es, além de constituir a legitima expressao
da vontade geral.

(...)

Nasce, entdo, o denominado Estado Liberal ou Estado Minimo, no qual inexistia a
intervencdo estatal nos negécios particulares, sendo na medida indispensavel para
impedir que a liberdade de uns interferisse na liberdade dos outros.

()

O Estado Minimo Liberal, no afa de cumprir seu papel de mero expectador da vida
social, ndo assegurava condi¢Bes dignas a maior parte da populacdo, que foi
percebendo a necessidade de mudanca daquela conjuntura politica.

()

Assim, uma mobilizacdo das massas pela reivindicacdo de direitos trabalhistas,
notadamente no final do século XI1X e inicio do século XX, passou a exigir do Estado
uma interferéncia positiva na ordem social, para a garantia de condi¢gdes minimas de
existéncia digna do cidadéo.

()

Dai surgiu uma nova categoria de direitos, a dos direitos fundamentais sociais.



20

Em vertente associada a esse legado historico presente em nossos dias, 0
imperativo de que o Estado deve agir positivamente para assegurar o exercicio de direitos
sociais é inquestionavel.

Nas palavras de Zockun (2009, p.19) arremata-se o que se pretende concluir:

E, pois, com fundamento no principio da igualdade material que se alavanca uma
profunda alteracdo da estrutura do Estado, passando este a adotar uma postura ativa,
intervindo na ordem social mediante a implementacdo de politicas publicas que visam
fornecer medidas concretas para a melhoria das condices da vida da populacéo.

Com efeito, verifica-se que em um processo natural de reconhecimento de
direitos, certamente sob experiéncias de barganha e conflitos, inerentes a condicao da sociedade
de humanos, surge o Estado intervencionista, denominado Estado do Bem Estar-Social que
estabelece obrigacGes positivas para o Estado a fim de se alcangar a justica social e reduzir as
desigualdades sociais, com o atendimento das necessidades da coletividade. Nesse referencial,
a preocupacdo com o bem comum e com o interesse publico ingressam na pauta politica
governamental.

No entanto, registra a doutrina, que o Estado Social de Direito veio noticiar o
crescimento desmesurado do Estado.

Nessa esteira de evolucdo dos sistemas juridico-politicos, o Estado de Direito
Democrético brasileiro, que ja no preambulo da Carta Magna do pais invoca a participacao
popular em Vvarios setores da administracdo publica, em especial no que diz respeito a ordem
social, deve conjugar esforgos para garantir o controle social e fortalecer a gestdo de servicos
publicos. A democratizacdo da Administracdo Publica pela participacdo dos cidaddos nos
orgdos de deliberacdo e de consulta e a colaboracdo entre os setores publico e privado na
realizacdo de atividades administrativas do Estado sedia as expectativas de se afastar o modelo
de Administracdo Publica autoritaria, verticalizada, hierarquizada, em que atos unilaterais
respondem pelas transa¢des governamentais, franqueando espago para o surgimento de modelo
mais consistente e coerente com as ideias de parceria, descentralizacdo e cooperagédo. Percebe-
se nesse contexto, a supremacia do Principio da Legalidade na sistematizacdo da Idgica que
conduz o sistema organizacional estatal brasileiro, pois que esse principio traz a nuance de que
a Administracdo Publica estd submissa a lei e 0s contornos das a¢fes governamentais estao
adstritos a essa condig&o.

Para tanto, o estudo dos modelos experimentados pela Administracdo Pablica
brasileira € medida imperiosa para se alcancar reflexfes necessarias a critica com predicados

que garante a qualidade da andlise intentada. Sendo a Administracdo Publica o instrumento de
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efetivacdo das condic¢des operacionais para 0 cumprimento da obrigacéo do Estado de oferecer
servicos publicos a sociedade, revisitar a literatura que descreve os perfis implantados no

sistema organizacional brasileiro credencia a apreciacéo criteriosa e necessaria ao debate.

1.1.  Administracdo Publica patrimonialista, burocratica e gerencial

Inicialmente, cabe levantar base conceitual interessante para as investigacdes
estipuladas no presente trabalho.

Notadamente, as diversas classificagcfes aventadas pelos doutrinadores
reforcam conclusdes e afastam interpretacgdes.

Daft (2010, p. 06) ensina que “Administracdo € o atingimento das metas
organizacionais de modo eficiente e eficaz por meio do planejamento, organizacao, lideranca e
controle dos recursos organizacionais”. Essa conceituacdo engloba fun¢des da Administracao
que devem ser consideradas para o presente estudo: planejar, organizar, dirigir e controlar, bem
assim aponta os seus objetivos: a eficiéncia e a eficacia.

Di Pietro detalha a tematica acrescentando classificacdes que reforcam a
compreensdo. Leciona (2015, p.83) que a expressao Administracdo Publica pode ser analisada
em sentido subjetivo, formal ou organico e em sentido objetivo, material ou funcional.

Vejamos:

a) em sentido subjetivo, formal ou organico, ela designa os entes que exercem a
atividade  administrativa;  compreende pessoas  juridicas, 6rgdos e agentes
publicos incumbidos de exercer uma das fungdes em que se triparte a atividade estatal:
a funcdo administrativa;

b) em sentido objetivo, material ou funcional, ela designa a natureza da atividade
exercida pelos referidos entes; nesse sentido, a Administracdo Publica é a
prépria funcdo administrativa que incumbe, predominantemente, ao Poder Executivo.

Explica ainda a autora que a Administracdo Publica pode ser estudada em seu

sentido amplo ou em seu sentido estrito:

a) em sentido amplo, a Administracdo Publica, subjetivamente considerada,
compreende tanto os 6rgdos governamentais, supremaos, constitucionais (Governo),
aos quais incumbe tracar os planos de acdo, dirigir, comandar, como também
0s 6rgdos administrativos, subordinados, dependentes (Administracdo Publica, em
sentido estrito), aos quais incumbe executar 0s planos governamentais; ainda em
sentido amplo, porém objetivamente considerada, a Administragdo Publica
compreende a funcgdo politica, que traga as diretrizes governamentais e a funcéo
administrativa, que as executa;

b) em sentido estrito, a Administracdo Publica compreende, sob o aspecto subjetivo,
apenas 0s Orgdos administrativos e, sob o aspecto objetivo, apenas a funcao
administrativa, excluidos, no primeiro caso, 0s 6rgdos governamentais e, no segundo,
a funcao politica.
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Ainda sobre 0 assunto tem-se a contribuicdo de Mello (2014, p. 153), que
indica que a Administragdo Publica pode ser centralizada e descentralizada:

Assim, diz-se que atividade administrativa é descentralizada quando é exercida por
pessoa ou pessoas distintas do Estado. Diz-se que a atividade administrativa é
centralizada quando é exercida pelo préprio Estado, ou seja, pelo conjunto organico
que Ihe compde a intimidade.
Esclarece (2014, p.154) que a descentralizacdo e desconcentracdo sao
conceitos diferentes: a descentralizagdo pressupbe pessoas juridicas diversas enquanto que a
desconcentracdo refere-se a uma s6 pessoa, pois cogita-se da distribuicdo de competéncias na
intimidade dela, mantendo-se, pois, a unificacdo da hierarquia.
Acrescenta esse autor que a Administragdo pode ser classificada em

Administragéo direta e indireta (2014, pp.156/157):

Nos termos do Decreto-lei 200, de 25.2.1967, a Administracdo direta € a que se
constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios (art. 4°, 1) e a Administracdo indireta é a que compreende
as seguintes categorias de entidades dotadas de personalidade juridica prépria: a)
Autarquias; b) Empresas Publicas; c) Sociedades de Economia Mista; d) Fundagdes
Publicas.

Amealha-se em Nascimento (2010: pp.09/10) diferenciacdo entre a

administracdo publica burocréatica e a administracéo gerencial:
Administracéo Publica burocratica: concentra-se no processo; é auto-referente; define
o0s procedimentos para a contratacdo de pessoal, compra de bens e servicos; satisfaz
as demandas dos cidad&os; tem controle de procedimentos.
Administracéo Puablica gerencial: orienta-se para resultados; é voltada para o cidad&o;
combate 0 nepotismo e a corrup¢do; ndo adota procedimentos rigidos; define os
indicadores de desempenho; utiliza contratos de gestéao.

O autor anota que a Administragdo Publica gerencial responde a “busca de
meios capazes de enfrentar a crise fiscal do Estado”, como “estratégia para reduzir custos e
tornar mais eficiente a administragdo dos servigos que cabem ao Estado” e “como instrumento
de protecao ao patrimonio publico”.

A par de tais licGes, verifica-se que a Administracdo Publica constitui-se no
aparato estatal que difunde diretrizes, articula agOes e operagOes governamentais, planeja
agendas politicas e projetos, prioriza e implementa politicas publicas, controla recursos
publicos, define despesas e promove a arrecadacao de receitas, atuando em conformidade com
a lei, seja de forma centralizada ou descentralizada, direta ou indireta.

Essa sistematica tem o fim precipuo de responder as demandas da sociedade
nos diversos aspectos da vida cotidiana. A prestacdo de servicos publicos apresenta-se como

uma das atividades desenvolvidas pela Administracao Pablica.
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Dessa feita, aduz-se conceito de servigco publico extraido do livro Servigo
Publico: Direitos Fundamentais, Formas Organizacionais e Cidadania, coordenado por Angela
Cassia Costaldello (2007, p. 28), em que a autora cita Celso Antonio Bandeira de Mello. Ao
fito de se estabelecer parametro de entendimento dessa atividade, extrai-se nucleo da fala do

doutrinador que norteara as exposicdes feitas neste trabalho:

Toda atividade de fornecimento de utilidade ou comodidade material destinada a
satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente pelos administrados,
que o Estado assume como pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por
quem lhe faca as vezes, sob um regime de Direito Piblico — portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restricfes especiais — instituido em favor dos
interesses definidos como publicos pelo sistema normativo.

Na licdo constante da obra, outros ensinos sobre servico publico agregam a

compreensdo elementos que esclarecem caracteristicas dessa atividade estatal:
A relevancia da identificacdo de uma determinada atividade como servico publico esta
no regime juridico que tal constata¢do faz incidir. Definida como servigo publico, a
atividade passa a ser desenvolvida sob os pardmetros de um regime juridico de direito
publico e, portanto, diferenciado daquele que rege o exercicio das atividades
econdmicas em sentido estrito.

A par das anotacdes elencadas, observa-se que o Estado identificado na sua
funcdo executiva como administracdo publica, responsavel pela prestacéo de servicos publicos,
tem se modificado ao longo dos tempos e revelado diversidade de modelos gerenciais.

Sobre essas alteragbes constatadas, destaca-se Valle (2009, p. 01),
doutrinador gque aponta a natureza oscilante e cambiante do formato do Estado, indicando, para
tanto, que esse fenémeno é perene, pois que reflete o cenario social, nacional e internacional

mutante:

O Estado muda porque a sociedade muda e com eles muda o direito — néo
necessariamente na mesma medida e velocidade. O pluralismo traz o dissenso e a
necessidade de adaptacdo para a ordem do dia — e com isso, a perspectiva de que a
reforma da administracéo se transforme num exercicio permanente desenvolvido no
ambito do direito administrativo e ndo hum evento pautado por grandes e retumbantes
decisdes politicas.
As transformacdes ocorridas, portanto, no seio da matriz social, respingam de
forma direta e substancial na constituicdo e formacdo da Administracdo Publica e,
consequentemente, no formato de politicas de prestacdo de servicos publicos. O tema Reforma
Administrativa é recorrente nas bases politicas e governamentais, quica para atender a dindmica

social ou por prever reestruturacéo e aperfeicoamento da maquina estatal.
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Considerando a licdo de Marques (2008, p.3), para admitirmos a méaquina
estatal como proxima do modelo ideal, resgatemos, para fins de anélise dos temas futuros,
panorama das transformac@es por que tem passado a Administracdo Publica brasileira:

Administracdo Publica é o instrumento de acdo do Estado estabelecido com o
prop6sito de possibilitar o cumprimento de suas fungdes basicas, sobretudo as
relativas a realizacdo dos servicos indispensaveis a satisfacdo das necessidades
coletivas.

111.  Administracdo Publica patrimonialista

Esse modelo de organizacdo executiva do Estado imprime em sua
composicao a evidéncia do fortalecimento do poder privado, numa relacdo de troca de favores.
Compreende o periodo de 1888 a 1933. As relagdes juridico-administrativas eram
predominantemente oligarquicas e a estrutura socioecondmica serviu aos interesses privados.
Caracteriza-se por um sistema de privilégios, centralizacdo do poder, enriquecimento da
nobreza, préaticas patrimonialistas e clientelistas e ndo visa ao interesse publico. Os cargos
publicos eram propriedades de uma nobreza burocratica.

Leciona Nohara (201, p. 14) sobre 0 assunto:

Assim, o passado colonial e imperial foi marcado pela indistin¢cdo entre nogdes de
publico e privado, em que se confunde a res publica e a propriedade da Coroa, sendo
0 nepotismo e a corrupgdo associados com tal estrutura socioeconémica.

Aponta a autora (2012, p. 17), ainda, ao comentar sobre as consequéncias da
autonomia extralegal do periodo, que as praticas administrativas patrimonialistas aduzem “(...)
a possibilidade de administracdo dos recursos financeiros do municipio para fins pessoais,
ocasionando a “desorganizacdo dos servigos publicos locais.”

Em contraposicdo a esse modelo de gestdo, surge a Administracdo Publica
burocratica, buscando romper com a estrutura vigente a época e sob a influéncia do advento do
Estado Liberal.

112. Administracdo Publica burocratica

O cenario brasileiro, em suas facetas econdmica, politica e social, alterou-se
bruscamente com as transformacdes derivadas do novo modelo estatal em que a articulagéo do
capitalismo nacional franqueou o surgimento de um Estado com atuagdo mais positiva e

centralizadora na economia (metade do século XIX). Essa organizacgdo estatal voltou-se para a
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promocdo da industrializacdo do pais por meio da intervencdo no setor produtivo de bens e
Servigos.
Destarte, a Administracdo Publica burocrética injeta na organizacdo da

maquina publica outras perspectivas de gerenciamento, conforme ensina Sarturi (2013):

O modelo burocratico enfatiza aspectos formais, controlando processos de decisao,
estabelecendo uma hierarquia funcional rigida, baseada em principios de
profissionalizacdo e formalismo. Os procedimentos formais sdo feitos por
funcionarios especializados, com competéncias fixas, sujeitos ao controle hierarquico.
Ha a profissionalizacdo do funcionario burocratico, que exerce o cargo técnico em
razdo de sua competéncia, comprovada por processo de selecdo. Afasta-se o
nepotismo e as relacdes de apadrinhamento. O exercicio de cargos publicos passa a
ser uma profissdo, com remuneracdo previamente conhecida pelo individuo e pela
sociedade. Houve, nesse periodo, a criagdo das primeiras carreiras para funcionarios
publicos e a realizagdo dos primeiros concursos publicos, efetuados no Governo
Vargas, na década de 30.

Vigeu tal referencial de gestdo por curta duracdo. O modelo burocratico
imprimiu nas praticas administrativas formalismo exagerado e exacerbada preocupagdo com
controles, o que ocasionou uma administracdo engessada e rigida, bem assim pouco eficiente.
Como derivacdo, instalou-se um Estado que muito se preocupou com questdes internas,
perdendo o foco de sua idealizacdo, qual seja servir a sociedade.

Honara aduz a licdo de Bencini para explicar as praticas burocraticas,

facilitando a compreensdo do assunto (2012, p. 57):

Proliferacdo de organismos sem conexdo com as exigéncias gerais de funcionalidade,
acentuacdo de aspectos formais e processuais sobre os aspectos substanciais que a
consequente morosidade das atividades e reducdo das tarefas desempenhadas (...), e,
finalmente, triunfo da organizacdo — a burocracia — sobre suas finalidades.

113, Administracéo Publica gerencial

A Administracdo Publica gerencial representa a tentativa do Estado brasileiro
de superar crise generalizada evidenciada a partir de 1970, instalada mundialmente, em que se
verificou descontrole fiscal, inflagdo, desemprego, recessao, com demandas sociais represadas,
fruto da ma gestdo administrativa e econdmica.

Em face desse contexto, 0 novo modelo de gestdo ganhou corpo e a reforma
do aparelho do Estado passou a ser um imperativo nacional, a qual pregava a redu¢édo de custos,
0 aumento da qualidade dos servicos e a priorizacdo do cidaddo como beneficiario dessas
prestacOes estatais. Observa-se a reducdo da autonomia dos Estados na formulagcdo e
implementacao de politicas publicas, frente ao processo de globalizacdo em curso. A eficiéncia

da administracdo publica proposta se sustentava por uma cultura gerencial nas organizacdes.
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Bresser Pereira, responsavel pela Reforma Administrava na década de 90

(1996, p. 6) aponta as principais caracteristicas desse modelo de gest&o:

(1) descentralizacdo do ponto de vista politico, transferindo recursos e atribuices
para os niveis politicos regionais e locais; (2) descentralizacdo administrativa, através
da delegacdo de autoridade para os administradores publicos transformados em
gerentes crescentemente autbnomaos; (3) organizagdes com poucos niveis hierarquicos
ao invés de piramidal, (4) pressuposto da confianca limitada e ndo da desconfianca
total; (5) controle por resultados, a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a
passo, dos processos administrativos; e (6) administracdo voltada para o atendimento
do cidaddo, ao invés de auto-referida.

Com a elaboracdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado —
PDRAE, delineado pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado, sob a
coordenacdo do entdo Ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, o Estado brasileiro assumiu nova
postura gerencial da maquina publica.

Em suma, Sarturi com propriedade, resume o0 modelo de gestdo em comento
(2013):

A partir do momento em que houve a transformacéo do modelo de Estado Social para
o Estado Regulador, a administracdo passou a se ocupar de fungdes gerenciais, de
gestdo do patriménio e das tarefas do Estado. Desloca-se o foco do principio da
legalidade, do controle de procedimentos, para enfatizar o controle de resultado a ser
obtido pela administragdo, com o cumprimento de metas e emprego eficaz do dinheiro
publico, havendo redugdo de custos e buscando-se 0o emprego eficaz do dinheiro
publico e, por consequéncia, aumentando a qualidade dos servigos prestados pelo
Estado. Em sintese, a Administracdo Publica gerencial busca o atingimento de metas
com a eficiéncia necessaria.

Como comentado anteriormente, a organizacao politico-administrativa estatal
ndo é estatica. Em que pese ao ganho substancial em eficiéncia e racionalidade administrativa
alcancados com a implementacdo da Administracdo Publica Gerencial, o Estado ainda persegue
o aperfeicoamento das praticas administrativas. E certo que a reforma inspirou a criacio de
inimeras leis infraconstitucionais, a exemplo da Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei das
Parcerias Publico-Privadas e a Lei de Consorcios. No entanto, os cenarios mudam e a interacao
entre economias, as crises globais, a ampliacdo da oferta de politicas publicas que corporificam
direitos fundamentais requerem orientagdo de universalizacdo e aprofundamento de direitos
sociais, bem assim o recrudescimento nas praticas de controle de gastos publicos com melhor

direcionamento de recursos.
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1.2.  Estado brasileiro contemporaneo: gestdo publica em regime de cooperacdo mutua

A par da histéria da ordem administrativa brasileira, conjugada com o atual
cenario politico-econdmico do pais, é possivel afirmar que a configuracéo estatal esta em franca
modelagem, pautada na universalizacdo e no aprofundamento de direitos de cidadania.

Filho Rodrigo (2013, p. 220) colabora com a tessitura do discurso proposto
na medida em que assevera:

Para fazer frente ao quadro exposto, no sentido de uma construcdo contra-
hegeménica, a administracdo publica numa perspectiva democratica, ndo pode se
confundir com o “tecnicismo” nem como “gerencialismo”.

(...) Tal perspectiva estd referenciada numa concep¢do que denominamos de
“administra¢do pUblica democratica”, ou seja, uma administracdo cuja finalidade esta
voltada para equidade, justica social, accountability e democracia, numa orientacéo
de universalizacdo e aprofundamento dos direitos.

O autor sugere a estruturacdo do Estado voltada para a universalizagdo de
direitos e para a construcdo de uma ordem administrativa democrética, referendada como
pratica hegemonica no Brasil, um projeto de democracia de massa.

Assevera que esse modelo afigura-se como referencial de modelo econdmico
inusitado e pautado em reforma administrativa que evite a apropriacdo privada do aparelho
publico, a atuagdo auto-referenciada e a falta de responsabilidade puablica. Conclui (2013,
p.221):

Portanto, a questdo essencial para a efetivacdo de uma Administracdo publica
democréatica é eminentemente politica (...) depende da capacidade das forgas
democréticas conquistarem hegemonia em torno da finalidade ético-politica voltada
para a universalizacéo e para o aprofundamento de direitos, que venha a ser conduzida
pelo Estado.

Destarte, é certo que a flexibilidade gerencial, transferéncia e
complementacdo da gestdo de servicos publicos avancam no modelo estatal de prestacdo de
servigos sociais, restando recrudescida acentuada rearticulacdo das relacOes entre o Estado e a
sociedade com o fim precipuo de se estabelecer uma cooperagdo mutua na gestdo das demandas

sociais.
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2. O TERCEIRO SETOR E A ORGANIZACAO SOCIAL COMO VIA DE
AMPLIACAO DA PRESTACAO POSITIVA DO ESTADO

Evidenciada a importancia da Administragdo Publica na prestacédo de servicos
publicos e, em especial dos servicos publicos sociais, cabe aprofundarmos o estudo sobre o
Terceiro Setor e as Organizacdes Sociais, tema de expressiva relevancia ao exame investigativo
proposto.

A literatura sobre 0 tema registra que a expressao terceiro setor, traduzida do
inglés third sector, tem sido difundida a partir da década de setenta, com a utilizacdo pelas
ciéncias sociais para referirem-se as organizacdes formadas pela sociedade civil que otimizam
acoes e planejamento em prol da satisfacdo do interesse social, ndo almejando lucro.

Ainda nas ideias compiladas sobre o tema tem-se que 0 terceiro setor rompeu
a dicotomia entre setor publico e privado. Ao lado do Estado e do Mercado, o Terceiro Setor
abarca entidades que apresentam, em regra, natureza privada, auséncia de finalidade lucrativa,
sdo institucionalizadas, auto-administradas e voluntérias.

Gustavo Oliveira (2007, p. 167), ao discorrer sobre o terceiro setor, traz
expressao de Ruth Cardoso que aproxima o estudioso do melhor conceito para esse setor. Veja-

Se:
(...) o conceito de Terceiro Setor descreve um espaco de participacdo e
experimentacdo de novos modelos de pensar e agir sobre a realidade social. Sua
afirmacdo tem o grande mérito de romper com a dicotomia entre o publico e o privado,
na qual o pablico era sinbnimo de estatal e o privado, de empresarial.
Apo6s aduzir conceitos formulados por diversos autores, Gustavo Oliveira
elabora o seu proprio, ponderando que “a expressdao Terceiro Setor € recente € a abrangéncia
do conceito encontra-se em fase de consolida¢do”. O conceito elaborado pelo jurista merece ser

transcrito para os fins que se delineiam no trabalho em curso (2007, p.175):
Assim, entende-se licito conceituar Terceiro Setor como o conjunto de pessoas
juridicas de direito privado, de carater voluntario e sem fins lucrativos, que (i)
desenvolvem atividades de defesa e promogdo dos direitos fundamentais ou (ii)
prestam servicos de interesse publico.

Ao observarem-se as obras que narram o desenvolvimento do Terceiro Setor
no Brasil, constata-se que por forca do modelo de coloniza¢do implantado no pais deu-se
primeiro a criacdo do Estado e depois a da sociedade.

Reforca Gustavo Oliveira (2007, p.179) que a histdria brasileira anuncia a

expansao progressiva no numero de entidades associativas de beneficio muatuo e de defesa de
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direitos antes mesmo da atual Constituicdo da Republica de 1988, percebendo-se que esse
movimento se fortaleceu sem o apoio estatal.

Resgatada a relevancia do assunto para a construcao da retorica que auxiliard
na compreensao do objeto da investigacédo proposta, far-se-4 apanhado da evolugéo do Terceiro
Setor, com efetiva atengdo as organizagdes sociais, integrantes desse modelo de gestdo em que
se contempla a aproximacao entre o Estado e a sociedade.

Na esteira do pensamento sugerido, um dos reflexos da integracéo Estado e
sociedade conforma-se na reformulacdo de postulados de gestdo que formatardo politicas
publicas com nuancas diversas, em que a participacdo de outros atores se amplia e gera
respostas otimizadas as demandas por servigos publicos sociais, intensificando a tendéncia de
adocdo de procedimentos de administracdo diferenciados e inovadores, consentaneos com 0s

novos parametros e paradigmas da Administracdo Publica do novo século.

2.1.  Evolucdo do Terceiro Setor

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o Estado brasileiro
comprometeu-se com fundamentos inerentes ao Estado Democratico de Direito, como a
cidadania e a dignidade da pessoa humana.

Ao lado desse preceito constitucional, a Carta Magna atribui & sociedade o
dever de colaborar para a consecucdo dos objetivos do Estado brasileiro.

Nesse interim, a estrutura estatal busca implementar politicas publicas
concernentes com direitos que validem a condicao de cidadao, tais como o direito a saude, a
educacéo, ao lazer e outros.

Como dito anteriormente, frente as mudancas sociais e 0 cenario econdmico
do pais, o Estado tem consolidado novo formato de politicas pablicas, por vezes simplificando
procedimentos, em outros momentos universalizando politicas, no intuito de otimizar acdes,
reduzir custos, acelerar respostas as demandas, como se V€ na terceirizacdo, nas parcerias
publico-privadas, na consolidagdo de contratos de gestdo com maior autonomia gerencial e
financeira, na realizacdo de atividades proprias do servi¢o publico por organizac@es sociais e
outros.

A sinergia entre Estado e sociedade amplia-se e a participacéo de entes

particulares na prestacdo de servicos publicos é cada vez maior.
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Assim, a Carta da RepuUblica ao qualificar como dever do Estado e da
sociedade a prestacao de servigos publicos, configurando as areas de saude, educagéo, cultura,
desporto e lazer, ciéncia e tecnologia e meio ambiente como direitos sociais suscetiveis a
atuacdo, por direito proprio, dos particulares, assinala que a corporificagdo desses direitos
fundamentais pode ocorrer mediante providéncia estatal associada a iniciativa privada.

O Poder Publico, entdo, tem os servigos publicos distribuidos dentre os entes
federativo - Unido, estados, Distrito Federal e municipios - e, em se tratando de servigos sociais,
podera realizd-los com a contribuicdo de particulares, submetidos a supervisdo, controle e
incentivo do Estado.

Conforme visto, em uma perspectiva histérica, o Estado, a partir do
liberalismo politico do Século XVIII, seguindo pelo Século XX, modelado pela valorizagdo do
social, e, na fase em que se encontra hodiernamente, tem adotado estratégias para retrair suas
funcBes. Assim, a énfase as parcerias entre o Estado e a sociedade tem agregado discussdes
importantes para o fomento de praticas que estimulem relacfes dessa monta, pautadas na
reestruturagdo da Administracdo Publica para recepcionar em maior escala novos modelos
oferecidos pelo Terceiro Setor.

Graef e Salgado (2012, p.15) admitem que Terceiro Setor € um conceito
problematico e explica o porqué:

Terceiro setor € um termo de dificil conceituacdo. Na definigdo corrente, o termo esta
relacionado ao conjunto de entidades sem fins lucrativos que ndo integram a estrutura
do estado (primeiro setor) e do mercado (segundo setor), constituidas como pessoas
juridicas de direito privado, sob o substrato de associa¢@es, fundagdes, instituigbes
religiosas ou partidos politicos.

Sob esse angulo, o significado de terceiro setor conforma-se a partir de definigdes
negativas, ou seja, da auséncia de atributos, o que ndo garante clareza e objetividade
a defini¢do. De fato, no ordenamento juridico nacional, o universo de entidades civis
sem fins lucrativos relne organizac¢Ges constituidas como associa¢fes ou fundagdes
privadas, com naturezas e finalidades completamente distintas, sem qualquer relacéo
entre si (...)

Consideracdes expendidas por Oliveira (2008, p. 35) confirmam a
compreensdo de que a sinergia das relacfes entre Estado e sociedade recrudesce e afigura-se
como um fendmeno irreversivel, e que os desdobramentos dessa politica de interacdo

demonstram real evolucdo do setor:

E possivel afirmar que o recente interesse pelo Terceiro Setor é umas das decorréncias
das politicas reformistas de Estado, ocorridas nas Ultimas décadas do século XX, as
quais provocou, em muitos casos, 0 desmantelamento das estruturas publicas voltadas
a prestacdo de servicos sociais a comunidade. Foi nesse periodo que surgiu a
expressao espaco publico ndo-estatal, cuja evolucdo foi propagada — e de certo modo
incentivada — pelo governo do ex-Presidente da RepuUblica Fernando Henrique
Cardoso (1995-1998 e 1999-2002).
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,(Aszzlm entendemos que a validacdo da constitucionalidade das Leis Federais
n°® 9.637/98 e n° 9.648/98 representam importante passo para a propria compreensdo
do papel a ser desempenhado pelo Terceiro Setor em nosso pais, imprimindo o
Supremo Tribunal Federal uma marca indelével no fortalecimento das novas formas
colaborativas publico-privadas aplicada a areas sensiveis e, por via de extensdo, do
préprio desenvolvimento da sociedade civil brasileira.

Ao amealharem-se informacdes sobre a atuacdo do Terceiro Setor no Brasil,
constata-se que a atuacdo desse Setor produziu impacto discreto no processo de reforma do
Estado na década de 90. No entanto, com a criacdo da Lei das OSCIP houve avancgos, sendo
necessarios ainda esforgos para que a Administracao Pablica assimile o modelo ajustado entre
Estado e sociedade nos termos dessa norma de regéncia e das novas concepcdes de gestao
publica que se instalam no seio das atividades governamentais, notadamente no diz respeito as
organizac0es sociais.

Aponta ainda o doutrinador Gustavo de Oliveira inimeras dificuldades
praticas para essa imprescindivel assimilacdo, afirmando que a natureza dos servicos prestados
por entidades do Terceiro Setor, por ndo envolver diretamente dados econémicos, constitui-se
em entrave para a defini¢do de critérios de avaliacdo, mensuracdo e remuneracdo dos servigos.
Cita também o jurista que a dificuldade quanto a definicdo das areas de atuacéo especificas em
que deve ser considerada valida a prestacdo por entidades desse Setor apresenta-se como outro
obice a tranquila implementacao do modelo. Por fim, esclarece (2007, p. 190) que “ndo se tem
definido em doutrina ou jurisprudéncia em que medida deve-se aplicar o regime juridico
administrativo as entidades do Terceiro Setor prestadoras de servicos de interesse ptublico”.

Ao arrematar suas conclusdes, Gustavo Oliveira leciona:

A solugdo do problema ndo deve ser buscada na mera critica a auséncia ou
insuficiéncia de regulamentacdo do Terceiro Setor e de suas relacfes com o Estado.
Mais do que isso, as dificuldades que hoje existem derivam (i) da ainda ndo superada
sobreposicao de leis e de qualificagdes que definem modelos conflitantes de relagdes
entre as entidades do Terceiro Setor e Estado, e, (ii) da necessidade de maior estudo,
discussdo e implementacdo do modelo de ajuste entre o Estado e as entidades do
terceiro Setor previsto pela Lei n® 9.790/99.

O estudo sobre modelos de Estado e Administracdo Publica feito neste
trabalho, bem assim a analise em curso despendida sobre a reforma do Estado ocorrida e 0s
reflexos desse processo na Administracdo Publica, além da apreciacdo do fortalecimento das
atividades prestadas pelo Terceiro Setor, permitem concluir que as organizagdes sociais,
integrantes desse setor, apresentam-se como nova metodologia politico-administrativa de gerir

a prestacao de servicos publicos & coletividade.
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Note-se, importante frisar, que as organizacgdes sociais recebem aportes

financeiros de natureza publica para prestarem servicos de interesse social e publico, sendo

geridos tais recursos por entidades privadas sem fins lucrativos, o que revela co-

responsabilidade na gestdo de atividades reconhecidamente relevantes para o interesse publico.

Gustavo Oliveira (2007, p. 228) inclusive anuncia que muito tem sido

discutido sobre a precisdo de se estabelecer um Marco Regulatério do Terceiro Setor no Brasil.

Destaca o doutrinador que inclusive cogita-se uma Lei Geral ou um Estatuto do Terceiro Setor

para uniformizar, disciplinar e sistematizar, em um Unico texto legislativo, “as diferentes formas

de organizacéo juridica, atividades e modos de gestdo das entidades que deste segmento facam

parte.”

Arremata (2207, p. 229):

Desse modo, soa mais razoavel estabelecer um conjunto de regras e principios
juridicos que visem a regulamentar, em linhas gerais, as organizagdes e atividades
desenvolvidas pelo Terceiro Setor.

Andrea Nunes (2006, p.59) ao discorrer sobre a necessidade de controle das
entidades do Terceiro Setor, enfatiza:

(...) em qualquer lugar do mundo, seja qual for a feicdo assumida pelo Terceiro Setor,
seja qual lacuna ele venha a suprir em diferentes economias e Governos, tal é a sua
importancia no equilibrio de forgas da sociedade democrética que a necessidade de
controle exsurge naturalmente como contrapeso a liberdade de amarras de que essas
instituicGes usufruem por sua prépria estrutura e natureza.

O enfoque, portanto, centra-se nas parcerias firmadas entre Poder Publico e
entidades do Terceiro Setor na implementacdo de politicas publicas na prestacdo de servicos
sociais a populacgdo brasileira.

A cooperacdo multua preconizada pela Carta Magna comporta essa
diversidade anunciada, dando refor¢o a iniciativas que privilegiem a a¢do conjunta do Estado
com a sociedade em prol do desenvolvimento de atividades de interesse publico, como salde,
educacdo, assisténcia social e outras, cingida por controle efetivo que assegure os fins de sua
existéncia e favoreca a implementacéo de politicas publicas que elevem a gestdo publica e a

qualidade dos servicos prestados a coletividade.
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2.2.  Politica Publica em regime de cooperacdo mutua: Parcerias da Administracéo
Publica - enfoque legal e doutrinério

Constatada a atuacdo do Estado com novo perfil de gestdo publica, em que a
participacdo de particulares nas estratégias estipuladas pela agenda politica em prol do
desenvolvimento econdmico e social do pais é crescente, faz-se necessario, também com o fito
de se cumprir a investigacdo proposta e testar a hipotese de trabalho aventada, o exame das
caracteristicas da OrganizacOes Sociais e do papel dessas instituicdes na prestaco de servicos
publicos sociais.

Ressalta-se, inicialmente, que as organizacfes sociais se inserem no rol de
possiveis parcerias do qual o Estado se vale para realizar a prestacdo de servi¢os ou implementar
projetos comuns que venham beneficiar a sociedade.

E sabido que as parcerias publico-sociais estdo em franco processo de
transformacéo, pois surgem debates, decisdes institucionais, regulamentacdes e interpretagdes
gue buscam se ajustar as mudancas galopantes enfrentadas pelo cenério politico-
socioecondmico.

Alerta Paulo Modesto ao prefaciar a obra Parcerias com o Terceiro Setor
(p.14, 2017), que o Poder Publico ndo pode firmar parcerias sem observar critérios minimos na
efetivacdo de contratos e compromissos juridicos com particulares. Assim, leciona com

propriedade:

(...) Parceria é conceito juridico funcional: a tdnica é a prossecucdo de um valor
comum aos parceiros e ndo o atendimento de um interesse exclusivo de uma das
partes, a contratacdo de unidades de servigo, a especificacdo de meios para obté-lo ou
a qualidade dos sujeitos intervenientes na relagdo juridica. Ao envolver a
Administracéo Publica, presume-se que o valor comum ou compartilhado envolvido
na parceria é um valor de interesse pablico.

Dessarte, nas relacdes de parceria em questdo devem ser considerados certos
limites impostos pela lei, bem assim a matua complementariedade da atuagdo dos envolvidos
na prestacao de servicos publicos.

Paulo Modesto acrescenta, ainda, (2017, p.14):

Em direito publico, além da necessaria complementariedade dos pontos fortes e fracos
dos envolvidos, a voz parceira exige que o valor comum ou compartilhado entre Poder
Publico e os particulares seja dirigido a satisfacdo de terceiros ou do interesse publico,
objeto de atencdo convergente dos participes do vinculo.

()

Nas parcerias ha relacdo juridica bilateral ou multilateral, geradora de obrigacGes
juridicas reciprocas, caracterizada pela paridade, equilibrio e voluntariedade, pois o



34

vinculo pretende traduzir um esforgco comum e autbnomo para a prossecucao de fins
compartilhados.
A definigdo legal de parceria é encontrada na Lei n.° 13.019/2014, modificada

pela Lei n.° 13.204/2015, art. 2°, inciso 11, da seguinte forma:
Il - parceria: conjunto de direitos, responsabilidades e obrigacfes decorrentes de
relacdo juridica estabelecida formalmente entre a administragdo publica e
organizacGes da sociedade civil, em regime de mitua cooperacéo, para a consecucao
de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execugao de atividade ou
de projeto expressos em termos de colaboragdo, em termos de fomento ou em acordos
de cooperacéo;

Observa-se que essa legislacdo consolida o modelo de parcerias entre Poder
Publico e entidades privadas e disciplina vinculos entre estes, regulamentando a dindmica das
relaces de colaboracao firmadas pelo Poder Publico e as organizacGes da sociedade civil de
fins pablicos.

Outro item a ser considerado nessas parcerias € o carater complementar aos
servicos publicos intrinseco as atividades que desempenham, em que hé estipulacdo de metas
de desempenho e fixacdo negociada de resultados, valendo enfatizar que ndo se trata de
concessdo ou delegacdo do Poder Publico para a prestagédo de servigos publicos.

Insiste-se na assertiva de que, por ser incipiente e nova a implementacdo
dessas parcerias, vé-se que ha muito o que ser definido e delimitado no que diz respeito a gestao,
fiscalizacdo e controle desses acordos parceiros entre Poder Publico e entidades privadas.

Na pesquisa instalada sera visto que ndo € ponto pacifico a interpretacdo dada
por 6rgaos de controle ao cOmputo da despesa de pessoal das organizacdes sociais nos limites
previstos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. A tematica terceirizacdo permeia essa celeuma.
N&o s esse aspecto, como outros sdo indicativos de que o Estado contratual se anuncia como
imperativo de gestdo, pois que ha tendéncia na Administracdo publica de abandonar o antigo
modelo do Estado centralizado e gestor direto.

Sobre 0 assunto, pronuncia-se Gustavo Oliveira (2007, p. 225) nesses termos:

Essa atividade negocial transbordou o campo das relagGes econdmicas, imprimindo
novos formatos as colaboracgdes publico-privadas, (...) e estendeu-se ao segmento dos
servicos sociais ndo lucrativos ou atividades de interesse publico desenvolvidas por
organizagles privadas sem fins lucrativos (convénios, contratos de gestdo das
OrganizacBes Sociais (OS), termos de parcerias das OSCIP, contratos de repasse,
entre outros ajustes).

O debate é acirrado quando se trata de celebracdo de contratos com

organizacg0es sociais. Controvérsias, davidas e debates contagiam as discussdes instaladas sobre
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o tema. Convém, nesse cenario, aprofundar-se em informagdes que caracterizam melhor essas

organizagoes.

2.3.  Conceito de Organizacéo Social

231, Autonomia gerencial, orcamentaria e financeira nos contratos de gestéao

Forcoso considerar que a regulagdo do Terceiro Setor marca-se pela insercéo
de dois modelos institucionais contemporaneos, integrantes do novo formato de gestdo
instituido pela Administracdo Publica, sendo um deles as organizacGes sociais em comento e 0
outro as organizacOes da sociedade civil de interesse publico.

Esses modelos institucionais preconizam a concessao de titulos juridicos as
pessoas juridicas de direito privado, que, ao cumprirem requisitos legais, acondicionam-se na
possibilidade de firmarem parcerias com o Estado para a realizagdo de servigos publicos sociais.

O direito brasileiro registra o surgimento das Organizagdes Sociais na década
de 90, com os movimentos circulantes da Reforma do Estado presentes nesse periodo.

Nesse contexto, o “Plano Diretor da Reforma de Estado” previu aumentar a
governanga do Estado Brasileiro com a indicagéo de um setor de servigos ndo exclusivos do
Estado, dotado de maior autonomia e flexibilidade, maior responsabilidade para os dirigentes,
incremento da eficiéncia e do controle social direto dos servicos, privilegiando a participacéo
da sociedade na formulag&o e na avaliacdo do desempenho da instituig&o.

Motta (p.156, 2017) destaca fragmento do referido Plano para destacar a

importancia das organizacdes sociais no reaparelhamento do Estado com a reforma proposta:

Organizagdes Sociais (OS) sdo um modelo de organizacdo publica ndo-estatal
destinado a absorver atividades publicizaveis mediante qualificacdo especifica.

()

Qualificada como Organizagdo Social, a entidade estara habilitada a receber recursos
financeiros e a administrar bens e equipamentos do Estado. Em contrapartida, ela se
obrigara a celebrar um contrato de gestdo, por meio do qual serdo acordadas metas de
desempenho que assegurem a qualidade e a efetividade dos servigos prestados ao
publico.

Vé-se no referido Plano Diretor do Aparelho da Reforma do Estado (1995,

p.60) o sentido do projeto das organizacGes sociais quando de seu nascedouro:

O Projeto das Organizacdes Sociais tem como objetivo permitir a descentralizacdo de
atividades no setor de prestagdo de servicos ndo-exclusivos, nos quais ndo existe o
exercicio do poder de Estado, a partir do pressuposto que esses servigos serdo mais
eficientemente realizados se, mantendo o financiamento do Estado, forem realizados
pelo setor publico ndo-estatal.
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Entende-se por “organizagdes sociais” as entidades de direito privado que, por
iniciativa do Poder Executivo, obtém autorizacéo legislativa para celebrar contrato de
gestdo com esse poder, e assim ter direito a dotagdo orgamentaria.

Com a edigdo da Lei n.° 9.637/1998, criou-se um novo titulo juridico, o titulo
de organizacdo social, bem assim se previu que o contrato de gestdo seria o instrumento juridico
para o desenvolvimento de atividades colaborativas entre Estado e iniciativa privada (atividades
dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e
preservacdo do meio ambiente, a cultura e & saude).

Nas palavras do Ministro Fux (2017, p.56) visualiza-se a estrutura propria e

independente das organizacdes sociais. Veja-se:
As organizages sociais ndo integram a Administragdo Plblica. N&o se encartam na
Administracdo direta ou indireta do Estado. S8 entidades do terceiro setor,
particulares no exercicio de atividade livre a prestacdo privada, que podem
eventualmente manter relacéo de colabora¢do com o poder Publico.

Assim, comumente, as organizagdes sociais sdo constituidas como pessoa
juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criadas por iniciativa voluntaria de particulares
e formatadas como fundagdes ou associacBes. Ha a possibilidade de serem administradas em
parceria com o Poder Pablico. Habilitadas a receberem recursos financeiros e administrarem
bens, equipamentos e pessoal do Estado, essas entidades sujeitam-se a fiscalizacdo dos 6rgaos
de controle, sendo que o contrato de gestdo é o instrumento que viabiliza 0 acompanhamento
do cumprimento das metas de desempenho firmadas para assegurar a qualidade e efetividade
dos servigos prestados a sociedade, focada em resultados.

Ao se reportar a governanca para resultados, alerta Humberto Falcdo (2010,
p. 240) que ndo se trata de um modelo de gestdo que se compra, se instala e se opera, mas sim
que corresponde a um processo de mudanga organizacional ou governamental que visa
introduzir transformaces nas estratégias, estruturas, processos, pessoas e na locacao e recursos.

Eis algumas palavras do doutrinador sobre isso:

Nesse sentido, embora gestdo para resultados possa servir a solugdo de problemas
focados (no tempo e no espaco da atuagdo governamental), a motivacdo maior de um
modelo de gestdo para resultados deve ser um ideal transformador, a constru¢do do
futuro baseado em novas possibilidades de desenvolvimento.

Assim, com a alteracdo do perfil de atuacdo do Estado na prestacédo de alguns
servigos publicos, a execucdo centralizada implantada por longos tempos pelo Poder Pablico

sucumbe a esse novo modelo de gestéo publica.
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Nesse contexto de transformacdo da modelagem de Administracdo Publica,
surge a Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 1923-DF questionando varios dispositivos da
Lei n.°9.637/1998 e o inciso XXIV da Lei n.° 8.666/1993, incluido pela Lei n.° 9.648/1998.

Com a finalizacdo do julgamento da aludida ADI em 16 de abril de 2015, o
Supremo Tribunal Federal cristalizou as interpretacdes acerca da compatibilidade do modelo
com a Constituicdo. Eis a concluséo do julgamento:

(...)

20. Acdo direta de inconstitucionalidade cujo pedido é julgado parcialmente
procedente, para conferir interpretagdo conforme a Constituicdo a Lei n® 9.637/98 e
ao art. 24, XXIV da Lei n° 8666/93, incluido pela Lei n°® 9.648/98, para que: (i) 0
procedimento de qualificacéo seja conduzido de forma publica, objetiva e impessoal,
com observéancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e de acordo com pardmetros
fixados em abstrato segundo o que prega o art. 20 da Lei n® 9.637/98; (ii) a celebracao
do contrato de gestdo seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF; (iii) as hip6teses de dispensa de
licitacio para contratagBes (Lei n° 8.666/93, art. 24, XXIV) e outorga de permissao
de uso de bem publico (Lei n° 9.637/98, art. 12, 83°) sejam conduzidas de forma
publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da
CF; (iv) os contratos a serem celebrados pela Organizac¢do Social com terceiros, com
recursos publicos, sejam conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do regulamento
préprio a ser editado por cada entidade; (v) a selegdo de pessoal pelas Organizagdes
Sociais seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos
principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do regulamento proprio a ser editado
por cada entidade; e (vi) para afastar qualquer interpretacdo que restrinja o controle,
pelo Ministério Publico e pelo TCU, da aplicacéo de verbas publicas.

Dessa feita, reconhecida como parceria legitima do Estado com a sociedade,
em consonancia com 0s ditames constitucionais, as organizacdes sociais tém suas acoes
reguladas pelo instrumento juridico contrato de gestdo e visam atender o interesse publico,
encontrando-se subordinadas a controle estratégico do Poder Publico que deve acompanhar 0s
resultados de desempenho evidenciados, assegurando o alcance dos objetivos das politicas
publicas elencados na agenda governamental.

Para sedimentar a analise sobre as caracteristicas das organizac¢@es sociais,

cabe aduzir fragmento do volume 2 dos Cadernos MARE da Reforma de Estado (p. 14):

As OS tornam mais facil e direto o controle social, por meio da participacdo nos
conselhos de administracdo dos diversos segmentos representativos da sociedade
civil, a0 mesmo tempo que favorece seu financiamento via compra de servicos e
doacbes por parte da sociedade. N&o obstante, gozam de uma autonomia
administrativa muito maior do que aquela possivel dentro do aparelho do Estado. Em
compensacdo, seus dirigentes sdo chamados a assumir uma responsabilidade maior,
em conjunto com a sociedade, na gestdo da instituicdo e na melhoria da eficiéncia e
da qualidade dos servicos, atendendo melhor o cidaddo-cliente a um custo menor.

As Organizagbes Sociais constituem uma inovagdo institucional, embora néo
representem uma nova figura juridica, inserindo-se no marco legal vigente sob a forma
de associacBes civis sem fins lucrativos. Estardo, portanto, fora da Administracao
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Publica, como pessoas juridicas de direito privado. A novidade serd, de fato, a sua
qualificacdo, mediante decreto, como Organizacdo Social, em cada caso.

Em meio a discussdes sobre o tema, hd posi¢cdes contrarias ao modelo e

favoraveis a essa nova forma de gestdo publica, sendo vejamos.

Ainda no mesmo volume do Cadernos MARE Reforma de Estado (p.15),

encontram-se indicacfes de vantagens percebidas com a implantacdo do modelo na prestacédo

de servigos publicos:

O modelo institucional das Organizacdes Sociais apresenta vantagens claras sobre
outras formas de organizagdes estatais atualmente responséaveis pela execucdo de
atividades ndo-exclusivas.

Do ponto de vista da gestdo de recursos, as Organiza¢Ges Sociais ndo estao sujeitas as
normas que regulam a gestdo de recursos humanos, orgamento e finangas, compras e
contratos na Administragdo Publica. Com isso, ha um significativo ganho de agilidade
e qualidade na selecéo, contratacdo, manutencdo e desligamento de funcionérios, que,
enquanto celetistas, estdo sujeitos a plano de cargos e salérios e regulamento préprio
de cada Organizacao Social, ao passo que as organizacOes estatais estdo sujeitas as
normas do Regime Juridico Unico dos Servidores Plblicos, a concurso publico, ao
SIAPE e a tabela salarial do setor publico.

Verifica-se também nas Organizagdes Sociais um expressivo ganho de agilidade e
qualidade nas aquisi¢des de bens e servicos, uma vez que seu regulamento de compras
e contratos ndo se sujeita ao disposto na Lei n°® 8.666 e ao SIASG. Esse ganho de
agilidade reflete-se, sobretudo, na conservacdo do patrimdnio publico cedido a
Organizacao Social ou patriménio porventura adquirido com recursos proprios.

Do ponto de vista da gestdo orgamentéria e financeira as vantagens do modelo
organizages sociais sdo significativas: os recursos consignados no Or¢camento Geral
da Unido para execugdo do contrato de gestdo com as OrganizagBes Sociais
constituem receita propria da Organizagdo Social, cuja alocacdo e execucdo ndo se
sujeitam aos ditames da execugdo orcamentéria, financeira e contdbil governamentais
operados no &mbito do SIAFI e sua legislacdo pertinente; sujeitam-se a regulamento
e processos proprios.

No que se refere a gestdo organizacional em geral, a vantagem evidente do modelo
Organizagdes Sociais é o estabelecimento de mecanismos de controle finalisticos, ao
invés de meramente processualisticos, como no caso da Administragdo Pablica. A
avaliacdo da gestdo de uma Organizagdo Social dar-se-4 mediante a avaliacdo do
cumprimento das metas estabelecidas no contrato de gestdo, ao passo que nas
entidades estatais 0 que predomina é o controle dos meios, sujeitos a auditorias e
inspecdes das CISETs e do TCU.

Tais apontamentos sugerem que 0 modelo gerara expressivos beneficios para

0 Estado e para a sociedade, como agilidade e qualidade na prestacao de servicos.

Em outro giro, colhem-se posicionamentos contrarios a implantacdo do

modelo. Em entrevista concedida a Revista Médico, o Conselheiro do Tribunal de Contas da

Paraiba, Antdnio Nominando Diniz afirma (2017, p. 06):

Acredito que o governante quer se ver livre de um compromisso que é dever do
Estado, que é a saude.

J& nas OSs, o0s trés maiores problemas detectados foram: falta de economicidade na
escolha, uma vez que nunca demonstrou ser mais econdmico e viavel contratar
organizacGes sociais do que fazer as a¢Oes de salde pela administragdo direta;
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descumprimento de metas estipuladas; e a quarteirizagdo — como as Organizagdes
Sociais ndo tém estrutura para substituir o Estado nas acdes de salde, acabem por
contratar outras empresas para fazer aquelas acoes, o que evidentemente sai mais caro.

Bem certo que a problematica instalada ndo estd proxima de ser resolvida,
mesmo com o julgamento conclusivo da Adin n.° 1.923 pelo STF. Explica-se.

Ao se posicionar no cendrio politico-juridico como colaboradora do Estado,
que utiliza recursos publicos para a complementacédo de politicas publicas sociais, em regime
de cooperacdo, revestem-se essas celebracdes de parcerias de nuances proprias ao modelo que
ainda ndo foram assimiladas pelos gestores publicos e demais 6rgdos participantes do processo
de implementagdo dessa nova modalidade de administracéo das atividades estatais.

Na verdade, ha controvérsias na adocdo da melhor hermenéutica a ser
empreendida. Contrato de gestdo, terceirizacdo, limites da LRF, despesa de pessoal, natureza
complementar da atividade, gestdo compartilhada, fomento, méao de obra, servicos publicos séo
alguns dos temas que pululam nas discussdes invocadas.

A adesdo ao modelo tem sido acompanhada de questionamentos,
enfrentamentos e defesas. As areas de salde e cultura registram iniciativas que acolheram
celebracGes de contratos de gestdo com organizacgdes sociais. Hospital sirio-libanés, Fundacédo

Faculdade de Medicina da USP, Instituto Serpes, Hospital Geral de Goiania, Orquestra
Sinfénica do Estado de S&o Paulo, Projeto Guri, Instituto de Arte e Cultura do Ceara, Hospital
da Crianca de Brasilia José Alencar sdo referéncias de parcerias apontadas como bem sucedidas.

Nessa nova dinamica, muitas discussfes serdo vistas no meio juridico e
académico. Eis um dos motivos da relevancia do tema: a matéria estd em corrente e fluida

construcao.
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3. ALEGITIMIDADE DA CONTRATACAO DE ORGANIZACOES SOCIAIS

Ao serem langados argumentos que demonstram o0 reconhecimento da
parceria do Estado com as organizagdes sociais na prestacdo de servicos publicos como
alternativa de gestdo publica, cumpre examinar elementos basicos desse modelo juridico, a luz
da decisdo proferida na ADI n.° 1.923/DF, cuja conclusdo deu-se em 16.04.2015, de relatoria
original do Ministro Ayres Brito, ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores - PT e pelo Partido
Democratico Trabalhista — PDT, postulando a declaragdo de inconstitucionalidade, na integra,
da Lei n.° 9.637/1998.

O voto condutor da aludida ADI tratou logo de ressaltar que os setores da
satde (CF, art. 199, caput), educacdo (CF, art. 209, caput), cultura (CF, art. 215), desporto e
lazer (CF, art. 217), ciéncia e tecnologia (CF, art. 218) e meio ambiente (CF, art. 225)
constituem-se em servicos publicos suscetiveis de serem prestados por particulares, inclusive
sem a exigéncia de procedimentos licitatorios. Veja-se excerto da referida decis&o:

()

configuram servicos publicos sociais, em relacdo aos quais a Constituicdo, ao
mencionar que “sdo deveres do estado e da sociedade” e que sdo livres “a inciativa
privada”, permite a atuagdo, por direito proprio, dos particulares, sem que para tanto
seja necessaria a delegacao pelo poder publico, de forma que nédo incide, in casu, 0
art. 175, caput, da Constituigdo.

A par dessas consideracdes, forcoso verificar o que diz o art. 175, caput, da
Carta Magna brasileira, pois que ndo restam davidas sobre a ndo incidéncia desse dispositivo

constitucional no modelo em destaque, haja vista que as nuances das organizagdes sociais
confirmam operacionalizacdo distinta na forma de contratacdo dos servicos a serem prestados:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servicos publicos.
Assim, em harmonia com os preceitos da Constituicdo Federal, constata-se
que a lei das organizacdes sociais ratifica a participacdo da sociedade na realizagdo de politicas
de prestacao de servicos sociais e afasta a aplicacdo do artigo 175 do diploma constitucional.
Naves (p. 139, 2008) ilustra com propriedade a hermenéutica a ser

considerada:

A Constituicdo, em diversos de seus dispositivos, deixa clara a sua op¢do de que a
formulagdo e execucédo de politicas piblicas ndo é uma tarefa apenas de governos,
mas deve incluir a participacdo da comunidade. Trata-se de um principio recorrente
em todos os capitulos da ordem social da Carta.
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Modesto (2017, p. 50), também na mesma esteira de inteligéncia, faz destaque
pontual sobre essa particularidade dos servigos publicos sociais, aventada no voto condutor em

comento:

Embora ndo empregue a denominagdo “servigos de relevancia publica”, o voto
condutor reconheceu a especificidade dos servicos sociais, em contraposi¢do com 0s
tipicos servicos publicos industriais ou econdmicos. Os servicos sociais receberiam
na doutrina nacional ou estrangeira diferentes nomenclaturas: “servigos publicos
compartidos”, “servigos publicos ndo privativos” ou “servicos publicos ndo
exclusivos”. Em qualquer caso, independentemente da nomenclatura a consequéncia
¢ a mesma: poder publico e iniciativa privada podem, simultaneamente, exercer
servicos por direito prdprio, porquanto é de titularidade de ambos, independentemente
de qualquer ato negocial ou estatal de delegacéo.
Dessarte, instrumentalizada pelo contrato de gestdo, instrumento proprio para
a efetivacao da colaboracéo entre o Estado e particulares, a parceria, no formato de organizacéo
social, podera ser concretizada a bem do interesse publico, no campo dos servi¢os publicos néo
exclusivos, de forma complementar, com repasse de recursos e bens publicos, para a
consecucdo de atividades de relevancia publica.
Modesto (2017, p. 51) conclui seu raciocinio com elucidacéo conveniente ao

estudo proposto, comentando o voto condutor da ADI:
O Poder Publico pode deliberar, extinguir entidades publicas, por meio de lei. Pode
deliberar também fomentar a atuagdo de agentes privados da area anteriormente
atendida pelas entidades extintas ou intensificar parceiras existentes para que esse
atendimento tenha a eficacia devida. Se essas decisfes sdo sucessivas no tempo ou
simultaneas é irrelevante em termos constitucionais, segundo o voto do condutor. Séo
decisdes politico-administrativas legitimas, pois ndo ha engessamento do modo de
prestacdo de servicos pelo Estado, que pode realizar o balanceamento da execucéao
direta e indireta conforme as politicas publicas predominantes em cada época.
Objeto de questionamento outrora, a legitimidade da contratacdo de
organizagOes sociais pelo Estado, apds a decisdo do Supremo Tribunal Federal na ADI
n.? 1.923/2015, restou confirmada, porém, ainda subsistem davidas, celeumas e controvérsias
sobre alguns aspectos pontuais do modelo em questdo, como se vé no exame do cémputo das
despesas de pessoal das organizagdes sociais em cotejo com os limites previstos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal.
Dessa feita, reconhecida a legitimidade da contratacdo de organizacgdes
sociais, e, prosseguindo na persecucdo investigativa que ora se pretende, qual seja verificar a
aplicabilidade da Lei de Responsabilidade Fiscal nas despesas de pessoal das organizagoes
sociais, no que diz respeito ao registro e reflexo fiscal, vejam-se algumas linhas basicas que
definem o formato dessa parceria, bem assim elementos fundantes de sua legitimidade para

atender os fins escoimados na legislacéo de regéncia.
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3.1. Procedimento de qualificacao

O procedimento de qualificacdo de uma organizagdo social esta previsto no
Capitulo I, Secdo I, da Lei n.° 9.637/1998. A norma autoriza 0 Poder Executivo a qualificar
como organizacao social pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos.

Consta do Acordao Plenério n.° 3239/2013 — TCU, de relatoria do Ministro
Walton Alencar Rodrigues, esclarecimento importante acerca da qualificacdo de uma
organizacéo social:

A qualificacdo das entidades € uma condicao para a celebracao de ajuste com o poder
publico, e ndo a concretizacdo do proprio ajuste. E uma etapa anterior necessaria para
que a entidade possa celebrar o contrato de gestdo ou termo de parceria. Como afirma
0 ministro, ndo ha competicdo no momento da qualificacdo, todas as entidades que
preencham os requisitos legais podem receber a qualificagéo.

A doutrina que aborda o assunto explica que no procedimento de qualificagcéo
da entidade como organizacdo social € inaplicavel o dever constitucional de licitar, previsto no
art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal.

Modesto (2017, p. 52), primando por apreciacdo predicada do voto condutor
da ADI n.° 1.923/DF, destaca conceito, aduzido pelo Ministro Luiz Fux, que define o ato de
qualificacdo, reconhecendo-o como uma forma de credenciamento:

A atribuicdo de titulo juridico de legitimacdo da entidade através da qualificacdo
configura hipdtese de credenciamento, no qual ndo incide a licitacdo pela prépria
natureza juridica do ato, que ndo é contrato, e pela inexisténcia de qualquer
competicdo, j& que todos os interessados podem alcangar o mesmo objetivo, de modo
includente, e ndo excludente.

Assim também foi o entendimento do ilustre relator da ADI quando langou o

voto que consagrou a melhor interpretacdo sobre o tema:

O procedimento de qualificacdo de entidades, na sistematica da lei, consiste na etapa
inicial e embrionaria, pelo deferimento do titulo juridico de organizacéo social, para
que Poder Publico e particular colaborem na realizagdo de um interesse comum, ndo
se fazendo presente a contraposicdo de interesses, com feicdo comutativa e com
intuito lucrativo, que consiste no ndcleo conceitual da figura do contrato
administrativo, o que torna inaplicavel o dever constitucional de licitar.

Certo € que qualquer relacdo intentada com o Estado deve observar critérios
objetivos e legais para se estabelecer. N&o diferente é a relacdo juridica que delimita a
qualificacdo de uma organizacdo social, porquanto carece do preenchimento de requisitos

objetivos para a conceituagéo legal que viabilizara aptiddo necessaria exigida a entidade para
assinar contrato de gestdo com o Poder Publico.
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Sendo as organizagdes sociais constituidas por pessoas juridicas de direito

privado, sem fins lucrativos, criadas por iniciativa de entes particulares, quando administradas

em parceria com o Poder Puablico, sujeitam-se a normas de Direito Publico, submetendo-se ao

controle dos 6rgdos fiscalizadores. Integrantes do Terceiro Setor ndo fazem parte da

Administracdo Publica, mas por receberem recursos publicos, bens puablicos e servidores

publicos exige-se a boa e regular aplicacéo e gestao desses insumos no desempenho dos deveres

constitucionais que realiza em parceria com o Poder Publico, atentas aos principios

constitucionais previstos no art. 37, caput.

Destaca Poltrenieri (2008, p. 380) sobre o assunto:

As organizages sociais sdo uma inovagao constitucional(...) como pessoas juridicas
de direito privado, estardo, portanto, fora da administracdo publica, mas mediante
Decreto e sua habilitacdo, recebendo recursos financeiros e competéncia para
administrar bens e equipamentos do Estado.

Dito isso, impende assinalar os requisitos para a qualificagdo de uma

organizacao social.

De maneira objetiva e sucinta, Maria das Gragas Silva e Ana Maria Viegas

da Silva (2008, p.74) apresentam esses requisitos, dispostos no art. 2°, incisos I, 1l e 11, da Lei

n.°9.637, de 1988:

- natureza social de seus objetivos relativos a respectiva area de atuagéo;

- finalidade n&o lucrativa, com a obrigatoriedade de investimento de seus excedentes
financeiros no desenvolvimento das préprias atividades;

- previsdo expressa da entidade ter como 6rgédo de deliberacéo superior e de direcdo
um conselho de administracéo e uma diretoria, definidos nos termos de seu estatuto e
asseguradas a composicao e atribui¢des normativas e de controle previstas na lei;

- previsdo de participacdo, no 0Orgdo colegiado de deliberacdo superior, de
representantes do Poder Publico e de membros da comunidade, de notéria capacidade
profissional e idoneidade moral;

- composicdo e atribuicBes da diretoria;

- obrigatoriedade de publicacdo anual, no Diario Oficial da Unido, dos relatérios
financeiros e do relatério de execucdo de Contrato de Gestéo;

- no caso de associagdo civil, aceitacdo de novos associados, conforme condic6es
expressas no estatuto;

- proibicdo de distribuicdo de bens ou de parcela do patriménio liquido em qualquer
hipétese, inclusive em razdo de desligamento, retirada ou falecimento de associado
ou membro da entidade;

- previsdo de incorporagdo integral do patrimdnio, dos legados ou das doaces que Ihe
forem destinados, bem como dos excedentes financeiros decorrentes de suas
atividades, em caso de extincdo ou desqualificacdo, ao patrimdnio de outra
organizacdo social qualificada no &mbito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
ou dos Municipios, na proporcdo dos recursos e bens por eles alocados.

Esses elementos integram rol taxativo de exigéncias que viabilizam a

qualificacdo de uma entidade como organizacao social.
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Explica Modesto (2017, p. 53), autor credenciado para debate do tema, que 0
indeferimento de qualificacdo precisa ser motivado e com lastro em critérios objetivos,
transparentes e impessoais, mitigadores do arbitrio administrativo.

Ainda no mencionado acoérddo do TCU, tem-se assertivas que seguem 0

mesmo raciocinio sobre a objetividade do processo de qualificacdo de uma entidade como
organizacao social, indicando que ndo confere ao gestor publico a permisséo “para a préatica de
arbitrariedades, criando redutos de favorecimento a ser viabilizado por contratos de gestéo
dirigidos a determinadas organizagdes sociais.”. A qualificacdo da entidade como organizagéo
social ndo estaria vinculada a decisdo de interesse do administrador publico, pois que deve ser
tomada a partir de critérios objetivos e restar demonstrada em autos de processo administrativo.

Cabe registrar, oportunamente, que a discricionariedade prevista na
qualificacdo como organizacao social, disposta na Lei n.° 9.637/1998, em seu art. 2°, inciso I,
estaria condicionada a observancia dos principios constitucionais e as diretrizes legais, pois que
ndo se trata de ato vinculado, como prevé a Lei federal n.° 9.790/1999, que disciplina a
qualificacdo das Oscips, mas a conveniéncia e oportunidade da qualificacdo como organizagéao
social de que trata a legislacdo das organizacBes sociais tem como finalidade o interesse
publico, restando ao gestor publico o dever de demonstrar as razdes pelas quais foi devida a
concessao ou nao do titulo.

Nos termos do art. 5° da Lei n.° 9.637/1998, portanto, os contratos de gestao
sdo celebrados exclusivamente entre o Poder Publico e entidades privadas sem fins lucrativos,
previamente qualificadas como organizagdes sociais.

Dessa forma, as entidades privadas poderdo celebrar contrato de gestéo
visando formacdo de parceria para fomento e execucdo de atividades relacionadas as areas
afetas ao objetivo social da entidade e do interesse social, areas essas autorizadas pela Carta
Politica como servicos publicos sociais.

Dessarte, a via para formalizar as relagcdes entre Estado e particular na
prestacdo de servigos sociais € o contrato de gestdo. Frisa-se que o Poder Publico, nessa
celebracdo contratual, mantém responsabilidade de assegurar que 0s servigos sejam prestados

na quantidade e qualidade apropriados.
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3.2. Celebracao do contrato de gestéo

Ao escolher uma organizacgéo social para celebrar contrato de gestdo, o Poder
Publico deve atentar para a natureza juridica desse contrato, tendo em conta o teor do que dispde

0 artigo 5° da Lei federal que disciplina a matéria:
Art. 5° 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 formacdo de parceria entre as partes para fomento e execucdo de atividades
relativas as areas relacionadas no art. 1%

Sendo o contrato de gestdo meio para corporificar relacbes dotadas de
estabilidade entre o Estado e o particular, geram efeitos vinculantes para as partes envolvidas.
Nas relacbes do Poder Publico com as organizagfes sociais ha fomento de atividades de
interesse publico. O ordenamento juridico vigente prevé varias formas de fomento, como
destinacao de recursos orcamentarios, permissdo de uso de bens publicos, cessdo de servidores
com Onus para a origem, declaracdo como entidades e interesse social e utilidade publica.

Ainda sob os esclarecimentos do doutrinador Oliveira (2008, p. 272), que na
ocasido do debate ressalta a necessidade da adocdo combinada de técnicas politico-
administrativas voltadas a desconcentracdo e a descentralizacdo, bem como a gestdo integrada
e compartilhada entre 6rgdos e entidades administrativas, vé-se que a celebracdo do contrato de
gestdo guarda condicBes e caracteristicas inerentes aos acordos administrativos organizatorios

ou colaborativos. Vejamos os dizeres do autor:

(...) os contratos de gestdo somente podem ser firmados entre 6rgdos e entidades
administrativas integrantes de uma mesma esfera federativa. Ndo tém a tarefa de
promover a descentralizacdo de atividades, e sim promover a ampliacdo das
autonomias gerencial, orcamentaria e financeira desses érgdos e entidades, com a
estipulacdo de metas de desempenho e fixacdo negociada de resultados, os quais
deverdo ser atingidos a partir da execucdo de uma série programada de atos
(programacdo derivada), cuja finalidade é conferir efetividade a planos, programas e
politicas pablicas (programacao originaria), promovendo assim a eficiéncia na gestéo
publica.

Tendo como referéncia os servi¢os sociais indicados no artigo 1° da
mencionada lei federal, a iniciativa privada podera contratar livremente com o Poder Publico,
desde que preenchidos as exigéncias que viabilizam a sua qualificacdo para tanto e que essa
participacdo na gestdo publica desses servigos ocorra de forma complementar.

Assim se posicionou o Ministro-Relator Carlos Ayres Britto quando da

relatoria na ADI 1.923/DF, posicdo que acentua a compreensdo de que a atuagdo €

compartilhada com nuance de complementar:
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Atividades, em rigor, mistamente publicas e privadas, como efetivamente sdo a
cultura, a saude, a educacdo, a ciéncia e tecnologia e 0 meio ambiente. Logo,
atividades predispostas a uma protagonizacao conjunta do Estado e da sociedade civil,
por isso passiveis de financiamento publico e sob a clausula da atuacdo apenas
complementar do servico publico.

Em contratagcGes com as organizagdes sociais, 0 Poder Publico firma parcerias
com entidades sem fins lucrativos para complementar a prestacdo de servicos sociais que lhe
incumbem. Ao Estado compete o acompanhamento e verificacdo da qualidade dos servicos
prestados e a avalia¢do e cotejamento dos resultados com as demandas de interesse publico e
com os elementos constantes do contrato de gestao.

Dessa forma, no contrato de gestdo, instrumento proprio definido em lei para
celebrar a parceria em comento, registrar-se-ao, de forma discriminada, as responsabilidades e
obrigagdes do Poder Publico e da organizacéo social.

N&o é demais rememorar o que preceitua a Lei federal n. 8.080, de 19 de
setembro de 1990, que dispde sobre as condi¢Bes para a promogdo, protecdo e recuperacao da
salide, a organizacgdo e o funcionamento dos servi¢cos. A nocao de participacdo complementar
da iniciativa privada e a possibilidade de os 6rgdos governamentais recorrerem aos Servicos
prestados pela esfera particular sinalizam as fronteiras ampliadas que possui o Estado para dar
cumprimento aos deveres constitucionais de que € titular.

Nos termos da previsdo constante do art. 199, 8§ 1° da Constituicdo da
Republica de 1988, a par de exemplo, a participacdo de institui¢ces privadas na execucao de
servicos publicos de saude deve ocorrer de forma complementar, mediante contrato de gestao
ou convénio. Tese aventada anteriormente nesse estudo, amplamente defendida na doutrina.

Vé-se que a Carta Magna brasileira somente permite as instituicdes privadas
participarem dos servicos de satde “de forma complementar”, ndo havendo, portanto, validade
na formalizacdo de um contrato cujo objeto seja a transferéncia para os particulares da
totalidade de um servico publico.

Nesse sentido, identifica-se que o Estado néo pode transferir a prestacdo de
um servico publico integralmente a terceiros. Vale-se da iniciativa privada de forma
complementar, mediante contrato ou convénio, enfatiza-se, como se contempla nas parcerias
com as organizacdes sociais.

O carater complementar, portanto, ndo pode significar a transferéncia do
servico publico social a organizacéo social, pessoa juridica de direito privado, ndo integrante

da Administracdo Publica, habilitada para realizar tal servico.
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Identifica-se que a norma de regéncia da matéria, na Secédo Ill e IV de seu
corpo dispositivo, artigos 5° ao 10, prevé os procedimentos para a celebracdo dos contratos de
gestdo, dispondo, inclusive, que na elaboragdo desse contrato a observancia aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade € norma obrigatoria. Os
preceitos enunciados, constantes do art. 7°, incisos I e Il, que devem ser seguidos nesse ato de
celebracéo, preconizam as particularidades que delimitam a parceria em questdo. Ei-los:

32.1. especificacdo do programa de trabalho proposto pela organizagdo social, a
estipulacdo das metas a serem atingidas e os respectivos prazos de execuc¢do, bem
como previsao expressa dos critérios objetivos de avaliacdo de desempenho a serem
utilizados, mediante indicadores de qualidade e produtividade.

3.22. a estipulacio dos limites e critérios para despesa com remuneracéo e vantagens
de qualquer natureza a serem percebidas pelos dirigentes e empregados das
organizages sociais, no exercicio de suas fungdes.

Atentos aos principios constitucionais mencionados € aos preceitos
preconizados na norma infralegal, a entidade qualificada devera apresentar relatério pertinente
a execucdo do contrato de gestao, registrando comparativo especifico das metas propostas com
os resultados alcancados, acompanhado da prestacdo de contas correspondente ao exercicio
financeiro.

Em relacdo a fiscalizacdo do contrato de gestdo, que deve ser permanente, em
todas as etapas da parceria, da celebracdo a execucao e avaliacdo de resultados, se vé no art. 9°
que os tribunais de contas deverdo ser acionados quando irregularidades e ilegalidades na
utilizacdo de recursos ou bens de origem publica afigurem-se presentes no cenario politico-
administrativo da prestacdo de servicos sociais.

Firmadas essas analises sobre o assunto, prima-se por destacar o que assinalou
a aludida ADI sobre a forma de conducéo da celebracdo do contrato de gestdo. Para tanto,

extrai-se excerto do acérddo em questdo:
Acdo direta de inconstitucionalidade cujo pedido é julgado parcialmente procedente,
para conferir interpretacdo conforme a Constitui¢do a Lei n.° 9.637/98(...), para que:
(...) (ii) a celebragdo do contrato de gestdo seja conduzida de forma publica, objetiva
e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF
Impende destacar que é recomendavel que o Poder Pablico realize estudo
apurado sobre a necessidade da contratacdo de organizacdes publicas para gestdo de quaisquer
servicos publicos sociais, apresentando justificativas que demonstrem ser a melhor opcdo;
avaliacdo precisa acerca do custo dos servicos e de eventuais ganhos de eficiéncia a serem
alcancados com a parceria firmada; estimativa de custos integrantes da execucao dos contratos

de gestdo celebrados; e apresentacdo de demonstrativos do calculo das metas estabelecidas.
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Tudo isso sob sistema permanente e efetivo de supervisdo, fiscalizacdo e avaliacdo dos
contratos de gestéo firmados.

Imperioso também que os contratos de gestdo prevejam metas, com seus
respectivos prazos de execucdo, primando por indicadores de qualidade e produtividade,
conforme preceitua a lei de regéncia, sendo esses indicadores meios de verificagdo da qualidade
do servico prestado e da verificacdo dos resultados alcancados. Sinalizar métodos precisos de
controle, avaliagdo e refazimento de praticas é acdo indispensavel aos gestores do patrimonio
publico.

Na obra coordenada por Cristiano Carvalho e Marcelo Magalhdes Peixoto
(2008, p. 417), Theresa Nobrega assinala com precisdo caracteristica da parceria materializada
entre Poder Publico e OrganizacGes Sociais, por meio do contrato de gestao:

Esse instrumento é peculiar porque estabelece um vinculo de natureza sui generis
entre o Estado e a entidade sem fins lucrativos qualificada como organizagéo social,
pois a lei disciplina o contrato de gestdo como um instrumento no qual se estabelecem
obrigacfes mutuas entre as partes, possibilitando @ Administragdo Pablica a utilizagdo
de diversos mecanismos de controle quando a mesma fomenta a instituicéo.
Parece que o traco predominante do contrato de gestdo e do termo de parceria esté na
possibilidade de um controle mais rigoroso pelo Poder Publico em relagdo as
entidades qualificadas, respectivamente, como organizac¢@es sociais e organizac¢Ges da
sociedade civil de interesse publico, pois nada impede que essas instituicGes se
vinculem ao Estado mediante contrato ou convénio administrativos.
Preceitua ainda a legislacdo de regéncia que o descumprimento das
disposicdes contidas no contrato de gestdo configura-se motivo para desqualificacdo da

entidade como organizag&o social.

3.3. Selecao de pessoal

Qualificada como organizacao social, apds firmar contrato de gestdo com ente
governamental para prestar servico publico, a entidade deve oferecer quadro de profissionais
aptos e com predicados que correspondam as exigéncias atinentes as atribui¢es dos cargos, e
gue esses empregados produzam resultados compativeis com a eficiéncia, produtividade e
eficacia almejada pelo Poder Publico ao estabelecer parceria para 0 cumprimento de dever
constitucional.

Nesse diapasdo, as organizacOes sociais, portanto, devem atuar adstritas as
normas dispostas na legislacdo que disciplina a matéria, observando, inclusive, a sistematica
juridica da selecdo de pessoal preceituada para 0 modelo em questdo, em que nem todos 0s

empregados estdo vinculados aos contratos de gestdo firmados, como, por exemplo, os cedidos
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a organizacao social, bem assim a aplicagdo dos principios que regem a Administracdo Publica,
esculpidos no art. 37 da Constituicdo Federal — legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, atentas a boa e regular aplicacéo dos recursos publicos.

Ademais, as organizacGes sociais celebram contratos de gestdo com a
Administracdo Publica para a prestacdo de servicos sociais, sendo que essa relacdo juridica
junge-se ao objeto do acordo colaborativo firmado para atender as demandas das areas sociais
em que particulares por dominio técnico, por expertise, pela oferta de estrutura compativel com
as exigéncias sociais postuladas, sdo capazes de promover servigos que complementem a
atuacdo do Poder Publico. Evidenciada, portanto, a necessidade de os servicos prestados serem
realizados por profissionais capacitados.

Santos (2014, p. 22) destaca o carater oscilante da priorizacdo de dada
atividade da Administracdo Publica em detrimento a outra, enfatizando que o ordenamento
juridico deve ser o lastro a nortear qualquer acdo governamental, inclusive as parcerias

firmadas:
(...) a competéncia essencial da Administracdo Publica é cambiante; as funcBes que
hoje s@o consideradas essenciais para um Estado podem ndo representar as mesmas
do p_assado e nem do futuro, mas é possivel analisar a partir das normas juridicas
atuails.

Esse cenario volatil de demandas sociais requer que seja desenvolvida
metodologia propria de selecdo de agentes, por parte das organizagdes sociais, que internalize
as caracteristicas das especificidades técnicas e profissionais necessarias para o0 bom
desempenho dos servicos publicos a fim de atender, com eficiéncia, as situacdes
contemporaneas, sem contudo serem afastadas as normas que delimitam selecéo criteriosa e
objetiva que assegure a efetiva aplicacdo dos principios da impessoalidade e moralidade.

As organizagdes sociais, ao realizarem processo seletivo visando recrutar e
selecionar pessoal, porquanto sujeitas a observancia de normas constitucionais, tanto na etapa
de credenciamento das organizacdes, como na elaboragdo dos contratos de gestdo e durante a
execucdo desses instrumentos, devem estabelecer critérios e regras objetivas de avaliacéo,
observando aos principios da impessoalidade, publicidade e moralidade. Insta, no entanto,
rememorar que ndo cabe 0 engessamento desses processos com regras que inviabilizariam a
aplicacdo de regulamentos proprios para as contratacbes de pessoal, 0s quais garantem
peculiaridades que sustentam o bom funcionamento das entidades e a agilidade pretendida no

gerenciamento dos Servigos.
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Em que pese ndo estarem sujeitas as regras de realiza¢do de concurso publico
pela Administracdo Publica, a incidéncia dos principios constitucionais estatuidos no art. 37,
caput, da Constituicdo Federal s&o norteadores de todo o processo seletivo de recrutamento e

selecdo de empregados que irdo atuar nos servicos objeto do contrato de gestao.

3.4. Controle de verbas publicas

Importa destacar no exame ora proposto que o modelo anunciado pela
parceria do Estado com as organizagdes sociais sugere aperfeicoamento permanente e diuturno,
engendrando-se por mecanismos de controle, revisdo e renovagdo de procedimentos e
processos. Até porque a sociedade muda e com ela as exigéncias que imperam no cenario
politico-administrativo posto, requerendo, inclusive que a comissao a quem cabe avaliar 0s
resultados alcancgados pelo contrato de gestao, seja composta por profissionais especialistas que
detenham conhecimentos e dominio técnico da area correspondente.

Nessa esteira de analise, vale ressaltar trecho do voto do Ministro Gilmar
Mendes, destacado na obra coordenada por Rubens Naves (2014, p. 91), que referenda a
compreensdo de que o foco do controle das organizacgdes sociais deve repousar nos resultados

alcancados pela parceria firmada. Observe-se:
(...) o contrato de gestdo constitui um instrumento de fixacdo e controle de metas
desempenho na prestacdo de servicos. E, assim sendo, baseia-se em regras mais
flexiveis quanto aos atos e processos, dando énfase ao controle de resultados.
Assim também pode ser visto em excerto de decisdo proferida pelo TCU,
constante da mesma obra cientifica mencionada, quando o érgdo de controle apreciava assunto

pertinente ao tema (2014, p. 90):
(...) o contrato da legalidade deve ceder espaco ao controle teleoldgico ou finalistico.
A afericdo de resultados e, sobretudo, a satisfacdo do usuario serdo a tdnica da
atividade controladora dos setores externos ao nlcleo burocratico do Estado.
Depreende-se das leituras expendidas que a previsdo constante da Lei n.°
9.637/1998 acerca do controle que deve ser exercido sobre as organizagdes sociais, centrado
nos resultados, revela I6gica propria da dindmica da parceria em questao.
Cabem as instancias que exercem fiscalizacéo e controle - sistema de controle
interno do Executivo e dos tribunais de contas, auditoria independente, o conselho de
administracdo, o parceiro publico e a comissdo de avaliacdo - adotarem sistemética partilha do

controle a ser dispendido, em que a verificacdo do alcance das metas previstas contratualmente
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consistiria no mote de todo e qualquer trabalho a ser realizado. Acrescenta-se a esse rol de
agentes indispensaveis ao exercicio do controle em questdo, 0 ndo menos importante controle
social. Hodiernamente pode-se afirmar que o controle social constitui-se em parte substancial
do processo de gestdo publica.

Aduz-se fragmento do livro coordenado por Alves (2014, p. 95) que ilustrao
sentido da norma de regéncia, ao delimitar o controle dos resultados como o controle a ser
privilegiado na verificacao, inclusive, da utilizacdo e destinagdo dos recursos de origem publica:

Realizar o controle de resultados é mais dificil do que operar o velho conhecido
controle de meios. Exige conhecer a realidade sobre a qual incide o contrato de gestéo,
acostumar-se a linguagem de metas e indicadores, ter disposi¢do para um diélogo
técnico qualificado com os responsaveis pela execucdo contratual. Exige, em suma,
abandonar o ferramental antigo e aprender a utilizar novos e mais complexos
instrumentos de trabalho. Sem uma adequada preparacgdo dos agentes que integram as
diversas instancias de controle, internas e externa a organizacdo social, o controle de
resultados dificilmente tornar-se-4 uma realidade no Brasil.

O controle de verbas publicas, portanto, abarca a obrigatoriedade de se
averiguar o cumprimento do contrato de gestdo no que diz respeito a obrigacdo de resultado:
atingimento de metas determinadas, mensuraveis mediante indicadores de produtividade e
qualidade.

O marco regulatorio do Terceiro Setor, por sua vez, aduz nova ldgica de
gestdo publica, anunciando que a agilidade e flexibilidade, combinada com a realizacdo mais
eficiente de determinadas atividades pela iniciativa privada amplia a possibilidade de se atender
diversas das demandas sociais represadas, muitas delas indispensaveis para a consecuc¢do da
cidadania.

N&o se pode negar que tal logica tem alcancado ressonancia na fala de
doutrinadores, juristas, julgadores e gestores publicos. A possibilidade de ampliacdo da
contratacdo de organizagOes sociais para prestar servicos publicos é uma realidade fatica.

Nesse cenério de aprovacao e ampliacdo dessas parcerias, fundamental que
se tenha o controle desses contratos de gestdo sob a mira constante dos agentes responsaveis
por acompanhar o uso dos recursos publicos direcionados pelo Estado a entidades credenciadas.

Reforga-se, adequadamente, o papel do Conselho de Administragdo da
organizacéo social nesse mister, conforme preceitua o art. 4°, inciso VIII, da Lei n.° 9.637/1998,
in verbis:

Art. 4° Para os fins de atendimento dos requisitos de qualificacdo, devem ser
atribuices privativas do Conselho de Administracdo, dentre outras:

()

V111 - aprovar por maioria, no minimo, de dois tergos de seus membros, o regulamento
préprio contendo os procedimentos que deve adotar para a contratagdo de obras,
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servicos, compras e alienacdes e o0 plano de cargos, salarios e beneficios dos
empregados da entidade;

Desta forma, a edicdo de um regulamento proprio para contratagdes, com o0
estabelecimento de regras fixas objetivas e impessoais para o dispéndio de recursos publicos
atende os fins precipuos da flexibilidade permitida as relacGes firmadas pelo Estado com as
entidades credenciadas e favorece ndo so6 a atuacdo das organizagdes sociais condizente com 0s
principios e normas constitucionais e legais, bem assim infralegais, mas também auxilia no
controle dessas parcerias pelos agentes fiscalizadores.

Com essas explicacdes, constata-se a imprescindibilidade do controle a ser
efetivado pelos tribunais de contas na aplicacdo de recursos publicos. Recebem da Constitui¢do
Federal atribuigdes para tanto. In verbis:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto & legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.
Paragrafo Gnico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacées
de natureza pecunidria. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
Conta-se também no controle dessas parcerias com a atuagdo do Ministério
Publico. Rememora-se que as organiza¢Ges sociais estdo suscetiveis a responderem por
improbidade administrativa em face do uso inadequado, indevido e mau uso dos recursos
publicos.
Disso se extrai a compreensdo de que se tem, na parceria em comento,
mitigacdo da predominancia do principio da livre iniciativa pela possibilidade da atuacdo da
regulacdo estatal, porquanto a participacdo do particular na prestacdo de servicos publicos

ocorre em consonancia com o interesse publico, sob a observancia de leis e normas infralegais.

3.5. A experiéncia da parceria do Poder Publico distrital com o Instituto do Céancer
Infantil e Pediatria Especializada (Icipe).

A situacdo do Hospital da Crianca de Brasilia José Alencar, instalado no
Distrito Federal, incita analises que elucidam compreensfes e sugerem reflexdes acerca do

estudo evidenciado neste trabalho investigativo.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art12
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O projeto que idealizou esse hospital surgiu da iniciativa da Associagdo
Brasileira de Assisténcia as Familias de Criancas Portadoras de Cancer e Hemopatias (Abrace).
No site da instituicdo extrai-se informacBes que anunciam a trajetéria da idealizacéo,
implementacdo e atuais condicdes de funcionamento desse hospital. Esclarece que esforgos
foram movidos e mobilizacdo foi feita junto a sociedade civil para criar um centro
especializado, com recursos plenos e gerenciamento eficiente para o tratamento integrado e
multiprofissional da crianga e do adolescente.

Dividido em duas fases, o plano de construcdo do aludido hospital
contemplou, inicialmente, a construcdo de espa¢co para consultas, cirurgias ambulatorias,
diagndstico bésico e por imagem, quimioterapias, didlise peritoneal, hemodialise e
procedimentos ambulatoriais. Nessa primeira etapa, houve repasse de recursos da Secretaria de
Estado de Saude do DF, de convénio entre a Abrace, Ministério da Satde e Ministério Publico
do Trabalho, contando ainda com recursos captados junto a comunidade civil.

A segunda fase, que prevé a instalacdo de espaco para ampliacdo do
atendimento, ser realizada pelo Governo do Distrito Federal em parceria com a Organizacao
Mundial da Familia (WFO) e contemplara a parte de internacdo, cirurgias, Unidade de Terapia
Intensiva (UTI), Centro de Ensino e Pesquisa e diagndstico especializado. Segundo as
estimativas ali feitas, apds a conclusdo dessa segunda etapa, sera possivel realizar 300 mil
atendimentos por ano.

O HCB atende exclusivamente por meio do Sistema Unico de Satde (SUS) e
é gerido pelo Instituto do Cancer Infantil e Pediatria Especializada (Icipe).

Criado em maio de 2009, o Icipe, associacdo de direito privado, sem fins
lucrativos e econbmicos, objetiva promover assisténcia a salde, por meio da prestacdo de
servicos hospitalares e ambulatoriais, com énfase no desenvolvimento do ensino e da pesquisa
em saude.

Em 2011, o Distrito Federal celebrou com a Organiza¢do Social Icipe 0
Contrato de Gestdo n.° 01/2011, com o fito de que aquele instituto organizasse, implantasse e
gerisse as ac¢Oes de assisténcia a saude no Hospital da Crianca de Brasilia — HCB. No ano de
2014, novo contrato de gestdo foi celebrado, com objeto mais amplo.

Assim, inaugurado em 2011, o HCB, segundo dados constantes do aludido
site, realizou mais de dois milhdes e 365 mil atendimentos (2.365.762) até o final de maio de
2017. Mais de um milh&o de exames laboratoriais (1.554.794) e de 381 mil consultas (381.210).
Realizou mais de 57 mil diarias (23.597 internagdes e 34.104 hospital-dia), mais de 38 mil
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sessOes de quimioterapia (38.685), mais de 16 mil transfusdes (16.206), mais de sete mil
cirurgias ambulatoriais (7.962), mais de 11 mil ecocardiogramas (11.796), mais de 31 mil raios
X (31.498), mais de 16 mil tomografias (16.902) e mais de 22 mil ultrassons (22.479).

Consta ainda no site que o HCB publiciza, mensalmente, o numero de
atendimentos prestados. Os dados, publicados em cartazes no interior do Hospital, séo um
resumo do relatério mensal previsto no Contrato de Gestdo entre 0 HCB e a Secretaria de Saude
do Distrito Federal (SES/DF) e incluem, ainda, informagdes sobre o valor que o Hospital da
Crianca de Brasilia custou ao Governo do Distrito Federal (GDF).

A missao oficial do HCB, veiculada pelo site oficial, é a seguinte:

Assistir a populagéo de 29 dias a 18 anos referenciada para atencéo especializada de
média e alta complexidade, com integralidade e resolutividade humanizada,
promovendo ensino e pesquisa e inovagdes no modelo de gestdo, em parceria com o
Governo do Distrito Federal (GDF).

Eis a visdo da instituicdo consagrada nos documentos que a regulamentam:

Em 2030 ser reconhecido nacional e internacionalmente como um centro de
exceléncia em atencdo pedidtrica especializada e referéncia em ensino e pesquisa.
Focado na integralidade da assisténcia, tendo ainda responsabilidade de educar para a
salide, valorizando o papel da familia e envolvendo a comunidade, o Governo do
Distrito Federal (GDF) e demais parceiros, em especial a Associacdo Brasileira de
Assisténcia as Familias de Criangas Portadoras de Cancer e Hemopatias (Abrace). O
Hospital da Crianga de Brasilia José Alencar (HCB) dispde de infraestrutura
adequada, apropriada tecnologia em saulde e constante capacitagdo do corpo técnico,
visando atender adequadamente a demanda quantitativa e qualitativa. E efetivo na
aplicacéo de recursos, transparente nas suas relagdes e modelo na gestdo em satde.

Ao se acessar 0 organograma do aludido hospital, verifica-se a composi¢éo
dos grupos de trabalho que qualificam o processo decisoério institucional:

Colegiado Gestor (composto pelo superintendente executivo; superintendente
executivo adjunto; diretor administrativo; diretora do Centro Integrado e Sustentavel
de Ensino e Pesquisa; diretor de custos, orcamento e finangas; diretora de inovacédo e
estratégia; diretora técnica; diretora de pessoas; assessora técnica; assessora
institucional; assessor juridico; assessor de controladoria, coordenadora do corpo
clinico; coordenadora de comunicagdo e mobilizagdo) e o Grupo HCB (composto por
funcionarios - celetista e servidores cedidos pela Secretaria Estadual de Saude do
Distrito Federal - entre membros do colegiado gestor, assessores, coordenadores,
ouvidor e supervisores de reas técnicas e administrativas).

O HCB recebe criangas para atendimento de especialidades pediatricas
encaminhadas pela central de regulacdo como: alergia, anestesiologia, cardiologia, cirurgia
pediatrica, dermatologia, endocrinologia, gastroenterologia, genética clinica, ginecologia
infanto-puberal, homeopatia, imunologia, infectologia, nefrologia, neurocirurgia, neurologia,

oncohematologia, ortopedia, pneumologia, psiquiatria e reumatologia. H4 atendimento também

em hemodialise, dialise peritoneal, fisioterapia, fonoaudiologia, psicologia, musicoterapia,
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terapia ocupacional, odontologia, farmécia, nutricdo, enfermagem e servigo social, exames
laboratoriais e de imagem (Ecografia — com e sem doppler —, Ecocardiograma Transtoracio,
Raio-X Digital e Tomografia Computadorizada Multislice de 64 canais), Endoscopia Digestiva
Alta e Colonoscopias, Eletroencefalograma, Potencial Evocado, Eletroneuromiografia,
Espirometria, Tilt-Test, Teste de Esforco, Holter, MAPA, Curvas Hormonais, Phmetria
Esofagica, Eletrocardiograma.

Essa parceria do Estado com a organizagdo social Icipe, concretizada pela
oferta de servigos publicos sociais efetivada pelo HCB, conta com estrutura fisica composta por
sete mil m2 de area construida, 30 consultérios médicos e 18 leitos de internacéo.

Ao se examinar os contratos de gestdo firmados entre a Icipe e a SES/DF,
quais sejam o Contrato de Gestdo (CG) n.° 001/2011 e o Contrato de Gestdo (CG) SES n.°
001/2014, verifica-se que os instrumentos preveem metas de produtividade e qualidade que
devem ser observadas no cumprimento das obrigacdes firmadas na parceria.

O objeto de cada contrato pode ser visto nos extratos de instrumento
contratual constantes dos respectivos DODF’s (DODF n.° 132/11.07.2011 e DODF

n.° 39/20.02.2014):

Contrato de Gestdo n.° 01/2011-SES/DF

Objeto: Organizacdo, implantacdo e gestdo de agdes de assisténcia a satide no Hospital da
Crianca de Brasilia — HCB, em conformidade com os padrdes de eficiéncia e qualidade
descritos no Projeto Basico, no Plano de Trabalho e Anexos.

Contrato de Gestdo n.° 01/2014-SES/DF

Objeto: Organizacdo, implantacao e gestdo de acdes de assisténcia a satide no Hospital da
Crianca de Brasilia— HCB.

Certo é que o objeto do contrato de gestéo celebrado deve guardar simetria com o interesse
publico que instou o Poder Publico a firmar parceria com a organizacdo social.

Ao compulsar documentos, compilar informacg6es no site oficial do HCB,
apreciar reportagens sobre a entidade e a parceria firmada entre SES/DF e Icipe, é possivel se
dimensionar o grau de alcance do modelo de gestdo publica nos moldes preceituados pela Lei
n.° 9.637/1998.

Veja-se que o modelo de gestdo compartilhada, sob o fundamento da
complementaridade, nominado organizacgéo social, deve primar pelo atendimento as demandas
sociais, sob a prestacdo de servigos publicos sociais em conformidade com os padrdes de
eficiéncia e qualidade, bem assim produtividade. A boa e regular aplicacdo dos recursos deve
nortear as acOes dispendidas pela entidade celebrante.

Ressalta-se, oportunamente, trecho do voto do Relator Ministro Ayres Britto

na ADI n.° 1.923/DF, em que 0 eminente jurista e julgador exalta a atuacéo de particulares no
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exercicio de deveres do Estado, bem assim destaca o novo formato de controle que se da nas
relagdes firmadas sob essa composicao:

3. A atuacdo do poder publico no dominio econémico e social pode ser viabilizada
por intervencdo direta ou indireta, disponibilizando materiais aos beneficiarios, no
primeiro caso, ou fazendo uso, no segundo caso, de seu instrumental juridico para
induzir que os particulares executem atividades de interesses publicos através da
regulacdo, com coercitividade, ou através do fomento, pelo uso de incentivos e
estimulos a comportamentos voluntarios.

4. Em qualquer caso, o cumprimento efetivo dos deveres constitucionais de atuagdo
estara, invariavelmente, submetido ao que a doutrina contemporanea denomina de
controle da Administragdo Publica sob o angulo do resultado (Diogo de Figueiredo
Moreira Neto).

()

6. A finalidade de fomento, in casu, é posta em pratica pela cessao de recursos, bens
e pessoal da Administracdo publica para a s entidades privadas, ap6s a celebragéo de
contrato de gestdo, o que viabilizara o direcionamento, pelo Poder Pablico, da atuacéo
do particular em consonancia com o interesse publico, através da insercdo de metas e
de resultados a serem alcancados, sem que isso configure qualquer forma de rendncia
aos deveres constitucionais de atuacao.

Em visita aquela unidade, segundo informacdes do site do HCB, o Promotor
de Justica Jairo Bisol, da Promotoria de Justica de Defesa da Satude do MPDFT (Prosus), teceu
ponderacOes acerca dos servicos prestados pelo HCB, oportunidade em que considerou como
elemento determinante no alcance dos resultados esperados pela parceria 0 comprometimento

e postura dos agentes envolvidos na gestdo das atividades da instituicdo:

Eu acho que o modelo de gestdo, na experiéncia do Hospital da Crianga, é uma questdo
secundaria. Ndo que ndo seja importante, mas ¢ uma questio secundaria. E um
hospital que surge de um grupo de pessoas comprometidas com essa area da saide
publica, inclusive de médicos da prépria SES.

O HCB tem um excelente grupo fazendo a gestdo do Hospital; é evidente que o
Sistema de Saude Publica poder contar com um grupo desses € muito positivo para o
Sistema — e a experiéncia mostra isso, pela qualidade das a¢des produzidas aqui.

Ainda no Correio Braziliense, vé-se reportagem com consideracfes feitas
pelo mesmo agente publico acerca da gestdo da salde por organizagdes sociais. Afirma o
Promotor de Justica que a posicdo do Ministério Pablico ndo é ideoldgica, mas sim técnica,

tipica de um 6rgéo de controle. Acerca dos servigos prestados pelo HCO, atesta:

Brasilia dispde de um hospital gerido pelo modelo de OS que funciona com
exceléncia, que descobriu modos préprios de se blindar da politica, e que produz agdes
e servicos de salde para criancas portadoras de cancer.

(..)

A gestdo parece depender muito do grupo, do time de gestores que a conduzem. Ai
estd 0 sucesso do Hospital da Crianca, a meu ver, e ndo no modelo de OS por ele
adotado.
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Ao compulsar o Manual de Recrutamento e Selecdo do HCB, veiculado no
site da instituicdo, verifica-se que a comprovacdo da capacidade técnica constitui-se exigéncia
para ocupacéo de cargos.

O referido manual apresenta os fundamentos legais que norteiam os processos
seletivos do HCB, apontando as normas gerais do Decreto n.° 30.136/2009 como esteios a serem

observados nesses processos. Veja-se:

Art. 1°. As Organizacdes Sociais, assim qualificadas no Distrito Federal nos termos
da Lei n° 4.081/2008 e suas alteracGes, deverdo observar, quando da contratacdo e
gestdo dos seus recursos humanos, as seguintes normas, que deverao estar previstas
nos respectivos Contratos de Gestao:

| - observancia dos principios da impessoalidade, legalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia, mediante adogdo de regras e critérios técnicos para o recrutamento e
selecdo dos seus empregados;

Il - realizacdo de processo seletivo para contratacdo dos empregados com ampla
divulgagdo nos meios de comunicagdo em todas as suas fases;

I11 - de plano de administragdo de cargos e salarios com foco no reconhecimento do
mérito, na capacitacdo profissional e no desempenho dos seus empregados;

IV - adocdo de politica de desenvolvimento técnico-profissional dos empregados;

V - reserva de percentual de vagas para as pessoas portadoras de deficiéncia, com
definigdo de critérios para sua admissao.

Ainda sobre o processo de recrutamento e selecdo externo, observa-se que as
etapas do processo seletivo da instituicdo sdo definidas de forma objetiva e sequencial: Analise
curricular (carater eliminatorio e classificatério); Avaliacdo de conhecimentos; Comprovacao
documental (eliminatdria); Avaliacdo técnico-comportamental (eliminatoria e classificatoria),
composta de dinamica de grupo, avaliacdo psicoldgica, ou as duas; Avaliacdo psicoldgica;
Entrevista de selecdo (eliminatoria e classificatdria) e Prova prética.

A apreciacdo da estrutura de funcionamento do HCB e dos aspectos da
parceria da Icipe com a Secretaria de Estado de Saude até aqui despendida desembocou em
acurado exame na investigacdo proposta, sugerindo interlocu¢cdo com posicionamento
divergente constante da Acdo Civil Publica de Responsabilidade pela Pratica de Ato de
Improbidade Administrativa, Processo n.° 2016.011.116141-5, ajuizada pelo Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios em desfavor de agentes que participaram da celebragéo
dos Contratos de Gestdo celebrados entre o DF, por meio daquela Pasta de Estado com a
organizacéo social Icipe.

Alega o Parquet na citada acdo proposta que houve afronta aos principios da
concorréncia publica/chamamento publico, da protecdo ao erario e dos principios da
impessoalidade, legalidade, moralidade, economicidade, entre outros. Questiona a regularidade

do processo de qualificacdo da Icipe, apontando vicios e irregularidades na celebracdo do
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contrato de gestéo que originou a parceria € no novo contrato de gestdo firmado, sustentando
que as ilicitudes verificadas representam risco ao erario e a propria assisténcia a saude.

A par dos argumentos apresentados, das informagdes amealhadas e das
consideracBes aduzidas ao longo da exposicdo aqui feita, bem assim da discusséo juridica
travada na aludida Ac¢éo Civil Publica, sobretudo em relacdo aos aspectos da responsabilidade
fiscal, considera-se relevante trazer aspectos arguidos que tragam nuances importantes do
modelo de parceria em andlise, consideracfes essas que guardam correspondéncia com as
hipbteses aventadas neste trabalho quando de sua propositura.

Nesse sentido, pretende-se deter apreciacdo demorada na indicacéo feita pelo
6rgdo ministerial quanto a violacdo a Lei de Responsabilidade Fiscal, quando do pagamento de
pessoal sob a égide dos contratos de gestdo firmados pelo Distrito Federal e Icipe, pois que
acrescentara insumos para 0 exame proposto neste trabalho.

Cumpre rememorar que se tem como hip6tese desse trabalho investigativo a
seguinte proposta: “Verificar se o computo das despesas de pessoal das organizagdes sociais
nos limites previstos pela Lei de Responsabilidade Fiscal somente deve ocorrer quando a mao
de obra envolvida na execucdo dos ajustes configurar substituicdo de servidores e empregados
publicos, 0 que levara a restricdo na implantacdo desse novo modelo de gestdo se o ente

federado estiver atingido os limites de gasto de pessoal previsto na norma fiscal.”
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4. DESPESA DE PESSOAL DAS ORGANIZACOES SOCIAIS E A APLICACAO DA
LEI DE RESPONSABILIDADE  FISCAL: INTERPRETACOES DE
INSTITUICOES JURIDICAS DE CONTROLE

O tema elencado para este trabalho investigativo comporta contexto de
redemocratizacdo experimentado pelo pais ao buscar novas metodologias de ordenamento
fiscal para a gestdo publica.

Como anteriormente mencionado, a aplicabilidade da Lei de
Responsabilidade Fiscal na despesa de pessoal das contratacbes de organizacbes sociais,
constitui-se 0 mote do exame proposto.

Explorar o cenario do surgimento da Lei de Responsabilidade Fiscal permite
ao pesquisador acessar nuancas que esmiucam e esclarecem o arcabouco institucional que
aparelhou o Estado na inauguracdo do modelo de ordenamento fiscal que hoje rege a
Administracdo Publica. Experiéncias fracassadas de estabilizacdo da economia constam desse
panorama, fazendo crer que foram muitos os movimentos governamentais implementados para
mitigar desvios e disfuncdes.

Ler e reler a literatura sobre o tema, avaliar dispositivos da LRF que
disciplinam a matéria em foco, rememaorar funcdes e competéncias de instituicdes democraticas
da Republica, bem assim visitar o Parlamento para amealhar discussfes contemporaneas sobre
0 assunto, viabiliza a analise comprometida e séria que se quer desenvolver.

Por certo, a aplicacéo efetiva da legislacdo em comento, especialmente no que
diz respeito a despesa de pessoal nas contratacbes de organizacBes sociais, requer
aprofundamento no exame de dispositivos constitucionais e legais, conceitos, definicGes,
competéncias, classificacdes, interpretacdes externadas por atores do processo governamental
e de estudiosos do assunto. E sabido que hé divergéncias e posicdes diferentes na consumagao
de ideias sobre o tema, ideias que por vezes ndo se excluem, mas guardam nuancas que as
diversificam em esséncia e forma.

Na licdo de Luciano Ferraz, aduzida por André Luiz Freire em artigo
constante da obra coordenada por Rodrigo Castro (2010, p.15), os pilares da LRF, quais sejam
o planejamento, o controle, a transparéncia e a responsabilizacdo, trazem “repercussao sobre a
disciplina das financas, com vistas a transformar a ficcdo dos orcamentos publicos no Brasil em

instrumento de exercicio legitimo da cidadania”.
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Maciel (2016), ao publicar texto em seu blog de Finangas e Economia,
explana alguns dos mecanismos utilizados pelos entes federativos para atender ou mascarar

descumprimentos a LRF:

Os limites da despesa de pessoal sao fixados pela LRF e demonstrados no Relatério
de Gestéo Fiscal (RGF) da LRF. Pela LRF s8o permitidas dedugdes a serem realizadas
para apuracdo dessas despesas como as indenizacdes por demissdo, despesas com
sentencas judiciais no periodo anterior, despesas de exercicios anteriores, pagamento
de inativos e pensionistas com recursos vinculados.

Os estados tém utilizado de duas formas para burlar esse conceito de despesa de
pessoal. A primeira se da na tentativa de aumentar as despesas que sdo passiveis de
abatimento, como a néo realizacdo do empenho de parte das despesas de pessoal e
classificad-la como despesas de exercicios anteriores no ano seguinte ou vincular
recursos de compensacfes ao pagamento de inativos (recursos vinculados).
A segunda forma de burlar o conceito é utilizar a criatividade para retirar despesas de
pessoal, como por exemplo, a ndo classificagdo do recolhimento do imposto de renda
retido na fonte como despesas de pessoal, pagamento de indenizages, auxilios, etc.
Por fim, existe uma tendéncia em varios estados em gerenciar algumas atividades de
estado por organizagdes sociais para ter mais flexibilidade administrativa e eficiéncia
ou mesmo a ampliacéo da terceirizacdo. Essas formas séo classificadas como custeio.

Observa-se que, segundo Maciel, a celebracdo de contratos de gestdo com
organizaces sociais poderia representar uma forma do Poder Publico ampliar a terceirizacdo e
atingir gestdo mais flexivel, capaz de elevar a eficiéncia e qualidade almejadas na prestacdo de
servigos publicos.

Note-se que a tematica terceirizacdo é evidenciada quando da indicagdo do
uso de celebracdes de parcerias do Estado com as organizagfes sociais. Nesse item, cabe
consideracGes mais profundas, haja vista que a discussao acerca da matéria retoma debates
divergentes e excludentes.

Para tanto, firma-se estudo pautado nessas vertentes, que implicardo na

reformulacéo, confirmacéo ou apresentacdo de novos postulados sobre o assunto.

4.1 A Lei de Responsabilidade Fiscal e o controle da gestdo de recursos publicos

Ao longo da historia brasileira, os cenarios econdmicos indicaram que a
situacdo econdmico-financeira das contas publicas registrou diversas iniciativas
governamentais objetivando aplacar os desvios oriundos da ma gestdo e uso inadequados dos
recursos publicos.

O controle inflacionario e a estabilizagdo econdmica foram e constituem-se
hodiernamente em pilares da persecucao estatal na seara do planejamento publico focado em

politica fiscal responsavel.
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A literatura relaciona varios programas langcados pelo Estado brasileiro

buscando a conscientizacdo e manutencdo do equilibrio fiscal e da gestdo financeira. Nesse

contexto, ap6s serem experenciados programas como o Plano Real, o Programa de

Reestruturacdo e Ajuste Fiscal dos Estados e o Programa de Estabilizacdo Fiscal — PEF, foi

elaborada a Lei de Responsabilidade Fiscal que estabeleceu normas de financas publicas

voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, pois que pretendia instituir sistemética

ordinaria e definitiva nas contas pablicas do aparato dos Poderes e niveis de governo.

Bertassi et al (2012, p.14) destaca que ja no Programa de Estabilidade Fiscal

do governo federal, em outubro de 1998, a definicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal foi

elaborada:

A lei definird principios basicos de responsabilidade, derivados da nogéo de prudéncia
na gestdo de recursos publicos, bem como limites especificos referentes a variaveis
como nivel de entendimento, déficit, gastos e receitas anuais. O texto estabelecera
também mecanismos prévios de ajuste destinados a assegurar a observancia de
pardmetros e sustentabilidade da politica fiscal. Determinard sancGes, tanto de
natureza institucional, quando caracterizada a inobservancia de principios de
responsabilidade, quanto de carater individual, quando tipificado ato de
irresponsabilidade fiscal.

Di Pietro (2014, p.184/185), ao participar da publicacdo organizada pelos

ilustres juristas Ives Gandra e Carlos Valder Nascimento, aponta em seus comentarios

fundamento constitucional para a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal:

Os objetivos fundamentais da chamada Lei de Responsabilidade Fiscal sdo, de um
lado, o de impedir que os entes publicos — Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios — facam despesas maiores do que o permitem as suas disponibilidades
orcamentarias e, de outro, que renunciem a receitas a que fazem jus, em prejuizo do
equilibrio das contas publicas. Para o cumprimento desses objetivos, sdo previstas
medidas sancionatdrias, de modo a assegurar a responsabilidades dos agentes publicos
na gestdo fiscal. E o que decorre do art. 1°, caput e § 1°.

Acrescenta, ao emitir sua ponderag&o:

Na maior parte dos dispositivos da lei, sdo disciplinadas matérias de caréater financeiro
que tém fundamento na Constitui¢do, como as concernentes ao plano plurianual, a lei
de diretrizes orcamentdrias, & lei or¢amentéria anual e & execucdo orcamentéria,
tratadas no Capitulo II, sob o titulo “Do Planejamento”. Assim também ocorre com
as normas referentes as despesas com pessoal e as despesas com a seguridade social,
tratadas no Capitulo IV, “Da Despesa Publica”.

Na Constituicdo da Republica vé-se, no art. 163, o imperativo de elaboracéo

de lei complementar que trate, entre outros assuntos, das finangas publicas e da fiscalizacao

financeira da Administracdo Publica direta e indireta.
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Reforgo a essa disposicdo encontra-se no art. 165, § 9°, da Carta Magna, que

preceitua que a lei sobre normas de gestdo financeira e patrimonial seria uma lei complementar.

Assim, a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n.° 101,

sancionada em 04 de maio de 2000, com aprovacdo da maioria absoluta dos congressistas,

ingressou na orbita juridica aduzindo normas e regras financeiras e patrimoniais dos entes

publicos, criando novas rotinas de planejamento, transparéncia e controle, impelindo os
gestores publicos a serem mais criteriosos na utilizagdo dos recursos publicos.

Posteriormente, fica evidenciado, ao longo das modificacbes e mudancas
ocorridas nos processos de gestdo implementados pela Administracdo Publica, que a Lei de
Responsabilidade Fiscal passou a constituir-se em instrumento eficaz para obstar a contratacéo
irregular.

Em obra publicada por Cristiane Leite, versada sobre o processo decisério no
Brasil, em que analisa 0 caso da LRF, encontra-se, detalhnadamente, como foram as agdes
despendidas para a definicdo dos requisitos que parametrizam a nova politica de gestéo fiscal
do pais, vigente até os dias atuais.

Assim, se V€ que o imperativo do processo foi a negociacgdo e a pluralidade

de atores politicos participando dessa reforma (2011, p. 35):

A analise do processo decisorio da Lei de Responsabilidade Fiscal no Executivo
Federal, na Camara e no Senado, realizada neste trabalho, permite afirmar que houve
uma dura negociacdo entre a equipe do Ministério do Planejamento, que elaborou a
lei, e outros atores politicos, como os técnicos do Ministério da Fazenda e do Banco
Central, os secretarios da Fazenda e Planejamento dos estados, os deputados federais
e senadores dos partidos de oposicao ligados a questdes fiscais e atores federativos,
sobretudo os prefeitos de grandes municipios. Entre 1998 e 2000, periodo de
discusséo do projeto de lei da LRF, a despeito da existéncia de um relativo consenso
em torno da responsabilidade fiscal e de regras que ja vinham limitando o espaco da
realizacdo de gastos e divida dos entes federativos, o processo decisorio que gerou a
LRF implicou grande negociacdo, que envolveu a concessdo de mudangas para a
preservacdo da “alma” da lei e a deliberagdo constante com os atores envolvidos no
processo.

Enfatiza a autora que outro fator que incidiu diretamente no processo de
criagdo da LRF foi a crise econdmica experimentada no segundo semestre de 1998, em que a
moeda brasileira, 0 Real, sofreu ataques especulativos em razao da crise da Russia e das elei¢cGes
presidenciais. Explica Cristiane Leite que havia uma pressdo internacional de grande porte
sobre 0 Governo Federal, exigindo a realizagdo de programas de cortes or¢camentarios e
implementacdo de ajuste fiscal.

Esclarece entéo (2011, p.37):
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Em junho de 1998, foi promulgada a Emenda Constitucional n.° 19, que previa, no
art. 30, a apresentacdo do projeto de lei infraconstitucional que regulamentaria o
art. 163 da Constituigéo: “O projeto de lei complementar a que se refere o art. 163 da
Constituicdo Federal sera apresentado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional
no prazo maximo de cento e oitenta dias da promulgacdo desta Emenda.” Em
ambiente de crise e com uma “demanda para legislar”, os técnicos do Ministério do
Planejamento, que ja vinham de experiéncias profissionais na area fiscal, formaram
um grupo para elaborar o projeto de lei complementar da LRF.

Dessa forma, compreende-se que o cenario politico-econdmico da época
impelia 0 Governo brasileiro a ado¢do de medidas que promovessem reforma administrativa
capaz de enfrentar o crescimento vertiginoso da divida publica.

Leciona Ferreira Junior (2006, p.06) acerca da legislacdo em comento:

A LRF procura, portanto, fortalecer as instituicdes e 0s procedimentos orcamentarios
por meio da padronizacdo de metodologias de célculos das receitas e despesas, da
criacdo dos anexos de metas e de riscos fiscais, além de relatérios de execucdo
orcamentaria e de gestdo fiscal. Cria-se assim, condi¢des para a implementagéo dos
principios do planejamento, transparéncia, controle e responsabiliza¢do, dentro do
contexto da reforma do Estado brasileiro.

Para efeitos de estudos diretamente relacionados ao tema da investigacdo
proposta, ater-se-a ao controle na Administracdo Publica, concernente ao que dispde o art. 59,
que preceitua que o Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas,
e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o
cumprimento das normas da Lei Complementar.

Pretende-se, nessa dimensao de investigacdo, examinar a aplicacdo da aludida
legislacdo em relacdo a despesa de pessoal nas contratacdes de organizacdes sociais e, diante
das interpretacdes variegadas, algumas vezes contrarias, promover-se analise da visao de 6rgdos
que participaram e participam das politicas publicas afetas a implementacdo do modelo que
privilegia a contratacdo das entidades sem fins lucrativos para prestar servicos publicos sociais.

Frisa-se, nesse desiderato, que a analise do Projeto de Lei Complementar que
originou a LRF - PLC n.° 18/1999 - aduz informagdes importantes para a construcéo tedrica
que se pretende alcancar.

A Exposicdo de Motivos n.° 106, que acompanhou o projeto, assinada pelos
ministros da Fazenda, do Orgamento e Gestdo, da Previdéncia e Assisténcia Social indica a
imposicdo dos limites com gastos com pessoal a cada um dos trés Poderes da Unido, dos
Estados e dos Municipios, no contexto da nova administracdo das financas publicas,

introduzindo inclusive os limites prudenciais que norteiam a atual gestao fiscal do pais.
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O ponto a ser destacado, preponderantemente, refere-se ao propdsito primeiro
firmado quando da apresentagéo do aludido Projeto de Lei pelas Pastas do Orgamento e Gestao,
Fazenda e Previdéncia e Assisténcia Social ao Presidente da Republica, em 1999, e os
desdobramentos que se estenderam nos anos seguintes, especialmente acerca da
regulamentacédo do art. 169 da Constituicdo Federal.

De fato, esse Projeto de Lei inicialmente integrou conjunto de medidas do
Programa de Estabilidade Fiscal — PEF, publicizado a sociedade em 1998, com o objetivo de
reduzir o déficit publico e a estabilizacdo do montante da divida publica em relacdo ao Produto
Interno Bruto. Tratava-se de um projeto nacional de ajuste das contas publicas com énfase no
controle inflacionario, o saneamento das dividas dos Estados e o controle da divida dos
Municipios firmando acordo de refinanciamento.

Impende assinalar que a Lei de Responsabilidade Fiscal revogou a Lei
Complementar n.° 96, de 31 de maio de 1999 (Lei Rita Camata). Essa lei disciplinava os limites
das despesas com pessoal, na forma do artigo 169 da Constituicdo Federal.

Cristiane Leite também aduz consideracGes relevantes sobre o assunto,

cabendo a insercdo desses argumentos na discussdo que ora se conduz (2011, p.116):

Em 9 de dezembro de 1998, chega & Cdmara dos Deputados o Projeto de Lei
Complementar n. 249, da Lei Camata Il. Esta lei, como a Lei Camata I, também
disciplina os limites das despesas com funcionalismo publico, na forma do art. 169 da
Constituicdo. Contudo, comparada a Lei Camata I, ela reduziu o limite de gasto da
Unido para 50% e manteve o dos estados e municipios em 60%, concedendo prazo de
mais de dois anos para enquadramento nos limites.

A autora continua a explicagdo, aduzindo Asazu & Abrucio (2003), que

registra (ibidem, p. 8):

(...) 0 mérito da lei, apesar de seu enforcement ter sido fraco, foi a de delimitar um
pardmetro para que os Executivos pudessem realizar cortes por insuficiéncia de
recursos, um parametro que néo existia antes. Serviu também para trazer a tona o fato
de que um ajuste fiscal ndo poderia concentrar-se apenas no esforco de um dos
Poderes.

Nesse sentido, a LRF, em substituicdo & Lei Camata, estabeleceu regras
pontuais e especificas atinentes a responsabilidade, disciplina e transparéncia no processo de
gestao fiscal, quais sejam, segundo ensino da autora em comento (2011, p. 117), “metas gerais
e limites para indicadores selecionados; mecanismos institucionais de corre¢do para 0s casos
de descumprimento temporario; sangdes institucionais para o ndo cumprimento definitivo.”

Nesse conddo, a LRF fixa o limite de 60% das receitas correntes liquidas

como teto maximo para os gastos com pessoal dos governos estaduais e municipais e 50% para
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0 governo central, com o estabelecimento de regras de conduta e de ajuste para cada governo e
Poder, inclusive para os Poderes Judiciario e Legislativo. Verifica-se que foram incorporados
principios j& presentes em regras anteriores, como se Vé nos arts. 18 a 20.

A rubrica Da Despesa Publica, constante do Capitulo 1V da aludida lei,
preceitua os ditames da geracdo de despesa, em que se verifica que a responsabilidade pelas
acOes nessa seara recai sobre o ordenador primario de despesas, o que implica considerar que o
sistema de controle interno deve atuar com precisao para assegurar o que consta dos dispositivos
elencados nesse capitulo.

Cruz (2014, p.64), ao coordenar obra que comenta a Lei de Responsabilidade

Fiscal, aduz que:

Uma reorganizacdo no setor de contabilidade e de auditoria, o aperfeicoamento dos
controles internos, a atualizacdo dos servicos de tesouraria sdo inevitaveis para
atender as exigéncias dos arts. 16 e 17. Alias, o préprio art. 64 dessa lei Complementar
indica que devera haver uma assisténcia técnica da Unido para os entes Municipais.

No que pertine as despesas com pessoal, a Secdo Il do referido capitulo
apresenta as definicOes e limites nesse ambito, bem assim preceitua acerca do controle da
despesa total com pessoal.

Destaque se da ao art. 18 da legislacdo, pois que alicerca todo o aparato
argumentativo da investigacdo proposta, especialmente o preceituado no paragrafo 1° do
aludido dispositivo. In verbis:

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

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

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

Registre-se, oportunamente, duas consideragdes que aditam insumos, no
ponto em questdo, a reflexdo teorica intentada. Veja-se.
A primeira delas versa sobre a proposta original do artigo 18 da LRF.

Anota-se, preliminarmente, que a redacéo original do referido artigo ndo

previa a questdo da terceirizagdo, inserta no dispositivo apos a apresentacdo de Emenda do
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Plenario n.° 56, oriunda de substitutivo aprovado pela Comisséo Especial da Camara Federal,
de autoria do Deputado Rodrigo Maia, atual Presidente da Camara dos Deputados.
Colaciona-se o teor da emenda referenciada e respectiva justificativa, in

verbis:
EMENDA DE PLENARIO N° 56

Inclua-se, onde couber, no Capitulo 1V, secéo Il, subsecdo I, do Substitutivo adotado
pela Comissdo:

Art. terceirizagfes que substituem agdes antes realizadas diretamente por servidores
publicos sdo contabilizados como Outras Despesas de Pessoal.

JUSTIFICATIVA

O limite de despesas de pessoal estabelecido pela Lei Complementar n.° 82/95,
também conhecida como "Lei Camata”, mostrou-se falho em pelo menos um aspecto,
ao longo de sua execucdo recente. -Referimo-nos aos gastos que rigorosamente
todos os oOrgdos publicos fazem com servicos de terceiros. Essas despesas por
estarem classificadas no grupo "Outras Despesas Correntes”, ndo entram no computo
geral da folha de pagamentos governamental. Trata-se, no entanto de uma despesa
tipica de pessoal tendo em vista que sua parcela mais significativa resulta em
remuneracdo dos empregados contratados pelas empresas concessiondrias de
servicos terceirizados. O fato de essas pessoas ndo integrarem o quadro permanente
de pessoal dos 6rgdos publicos onde trabalham ndo exclui a natureza tipica da
despesa que com eles € realizada. Dessa forma, venho propor que tais despesas
sejam devidamente incluidas na rubrica: Outras Despesas de Pessoal.

E preciso ressaltar que o acréscimo contido no § 1° trouxe para a definicio do
que deve ser incluido como gasto de pessoal as contratacbes de servigos de terceiros,
especificamente a terceirizacdo de mdo de obra quando corresponder a substituicdo de
servidores e empregados publicos.

Fortini (2012, p. 26) adverte que ha impropriedade nesse dispositivo, pois que
com essa insercdo a lei admite a existéncia de préatica de terceirizacdo ilicita. No entanto,
aplaude a inovacao trazida, haja vista a preconizacao de que na terceirizacdo de méo de obra
para substitui¢do de servidores “estabelece-se vinculo direto e pessoal com a Administracdo
Publica e o contratado é considerado espécie de agente publico, impondo-se o registro da
despesa como ‘outras despesas de pessoal.””

Acerca do assunto em pauta, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais

assim se posicionou em resposta a Consulta n.° 638.893, na sessdo de 16 de maio de 2001.:

Os valores dos contratos de terceirizagdo de méao-de-obra que se referem a
substituicdo de servidores e empregados publicos serdo contabilizados como
“Outras Despesas de Pessoal’.
A lei ndo contém expressdes vazias, perdidas ou sem significado, dai determinar o
transcrito paragrafo primeiro que as despesas provenientes de mao-de-obra
terceirizada, aquelas oriundas de substituicdo de servidores e empregados, sejam
contabilizadas na rubrica “outras despesas com pessoal”.
E o porqué disso? Qual a juridicidade do vocébulo ‘substituicdo de servidores e
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empregados publicos' se, em Gltima anélise, toda e qualquer terceirizacdo substitui
méo-de-obra que poderia ser executada por servidor ou empregado de carreira?
Ora, para a solucdo do thema decidendum ndo devemos omitir que existe no
nosso ordenamento juridico a distin¢do entre terceirizacdo permitida e a néo-
autorizada (vedada). O legislador complementar, preocupado com a escalada da
terceirizacao ilicita, aquela que substitui, sem amparo legal, méo-de-obra
reservada ao servidor ou empregado publico de carreira, bem assim para colocar

um basta nessa pratica imoral de administracdo, separou as duas figuras para
explicitar, com clareza solar, que as despesas oriundas de terceirizacao licita, as
fundadas no art. 10, § 7°, do Decreto-Lei 200/67; nos incisos Il dos arts. 6 e 10,
bem como no de n° 13, todos da Lei n® 8.666/93, combinados com o art. 3° da Lei
5.645/70, ndo serdo consideradas como de pessoal para os fins da Lei de
Responsabilidade Fiscal.
Ainda com relacdo a essa questdo, chamo a atencdo do consulente para o fato de
que tais servicos de terceiros, pessoa fisica ou juridica, ndo poderdo, nos estreitos
limites do art. 72 da Lei de Responsabilidade Fiscal, exceder, até 2003, em
percentual da receita corrente liquida, o valor de 1999.

()

Lado outro, na terceirizagdo licita, a Administracdo ndo emite folha de pagamento
a favor dos terceirizados, pois eles sdo empregados ndo do ente puablico, mas da
empresa fornecedora de méo-de-obra. Ademais, despesas dessa natureza correm por
conta da rubrica
—servigos de terceiros, conforme determina a Lei n° 4.320/64.
Ora, ndo sendo considerada despesa de pessoal, tais gastos também estdo fora
do limite constitucional de 70% aplicado & Cadmara Municipal (art. 29A, § 1°), pois é
ele dirigido a
folha de pagamento de seus servidores e vereadores.

Afirma Fortini (2012, p. 27), ainda sobre 0 assunto terceirizagdo de méo de

obra no servigo publico, que a terceirizacdo que “ndo configure substituicao de servidor ou

empregado publico, devera ser enquadrada nos “gastos com servigos de terceiros e encargos.”

Assentados os registros das terceirizacdes licitas e ilicitas, vé-se que o art. 94

da Lei de Diretrizes Orcamentérias da Unido e o art. 53 da Lei de Diretrizes Orcamentarias
distrital seguem a mesma linha interpretativa.

Dessa forma, com o explicito intuito de coibir a contratacdo de terceirizacao
de mao de obra para substituir servidores e empregados publicos, eximindo-se os gestores
publicos dos limites impostos pela LRF e dos preceitos constitucionais que ditam a realizacéo
de concurso publico, vé-se que o acréscimo ao paragrafo 18, especificamente o § 1°, aduziu a
exigéncia de incluir tais despesas como sendo despesas de pessoal.

A outra ponderacdo que vale ser comentada € o deferimento da medida
cautelar requerida na Adin n.° 2.238, proposta pelo Partido Comunista do Brasil (PC do B),
Partido dos Trabalhadores (PT) e Partido Socialista Brasileiro (PSB), contra a integralidade da
Lei de Responsabilidade Fiscal, em que o Supremo Tribunal Federal concluiu a analise do caso,
afastando a plausibilidade da inconstitucionalidade formal da norma, decidindo suspender a

validade dos artigos 56 e 57 da aludida lei e, ap6s exame de cada dispositivo questionado,
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declarando “conformidade com a Constitui¢ao Federal o inciso Il do artigo 21, para que se
entenda como limite legal o previsto em lei complementar, e, quanto ao artigo 72, para que se
entenda como servigos de terceiros os servigos permanentes”.

Rememorar o teor da peticdo que inaugurou a Adin n.° 2.238, interposta no
Orgéo Supremo pelos aludidos partidos credencia as consideragdes feitas na narrativa que se

segue, a fim de se tecer analise mais aprofundada sobre o tema terceirizag&o:

Néo se pode falar em contrato de terceirizacdo de méo-de-obra, forma de contratacdo
que ndo existe no ambito da Administracdo Publica. Equiparar contratos de
terceirizacdo de servigos ou de obras a terceirizacdo de mao-de-obra é um erro crasso.
Na contratacéo de servicos ou de obras, o que interessa & administragdo € o resultado
final. A méo-de-obra é responsabilidade exclusiva dos contratados. (...) Além disso, a
norma impugnada implica em equiparar os trabalhadores contratados pelas
prestadoras destes servigos a servidores publicos, na medida em que considera as
despesas contratuais como despesas de pessoal, 0 que sob a Otica da sistemética
prevista no inciso Il do mesmo art. 37 da CF é constitucionalmente impossivel
(FIGUEIREDO, FERREIRA, et al., 2001, p.121).

A decisdo do Plenario, por unanimidade, sobre a medida cautelar em tela, no
que diz respeito especificamente sobre a presuncdo de constitucionalidade da norma
questionada - Artigo 72 - cuja relatoria coube ao Ministro Carlos Britto, foi no sentido de
declarar conformidade com a Constituicdo Federal, para que se entenda como servigos de
terceiros os servigos permanentes.

Veja-se 0 que consta do art. 72 da LRF:
Art. 72. A despesa com servicos de terceiros dos Poderes e 6rgaos referidos no art. 20
ndo podera exceder, em percentual da receita corrente liquida, a do exercicio anterior
a en?rada em vigor desta Lei Complementar, até o término do terceiro exercicio
seguinte.
Assim, fica evidenciado que os limites delineados na regra do artigo 72 da
LRF devem ser harmonizados com o que prevé a Constituicdo Federal, ao tempo que visa
impedir que o administrador publico transfira o contingente de servidores constantes do quadro
para uma empresa interposta, de forma permanente, a fim de se eximir dos registros que
demonstram o impacto fiscal da governanga implementada.
Em sede de cognicdo sumaria, portanto, entendeu o Orgdo Supremo que ha
plena validade do dispositivo e assim determinou a submissdo dos entes federativos a
observancia do que prevé a norma em tela. Aguarda-se decisdo conclusiva da Adin, pois o
pronunciamento da Suprema Corte responderd aos recorrentes questionamentos que versam

sobre terceirizagéo.
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Ainda sobre o0 assunto, vale mencionar que a Lei de Diretrizes Orgamentarias
ocupa relevante papel na definicdo de despesas de pessoal suscetiveis a incidéncia da LRF, bem
assim preceitua definicdo importante sobre servicos de terceiros.

Reconhecida a importancia do disposto no art. 109 da Lei n.° 13.408/2016

(LDO/Unido - 2017) para complementar o assunto em pauta, transcreve-se o artigo respectivo:

Art. 109. 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 contratagdo 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¢do em contrario constante
da legislacéo vigente.

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

Ao compulsar-se a Lei n.° 13.473/2017 que dispde sobre as diretrizes para a
elaboracdo e execucdo da Lei Orcamentéria de 2018, no ambito da Unido, vé-se que a redagdo
do dispositivo que regulamenta o artigo 18 da LRF para o ano vindouro conserva a mesma

construcdo legislativa da anterior LDO. In verbis:

Art. 94. Para apuracdo da despesa com pessoal prevista no art. 18 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, deverdo ser incluidas as despesas relativas a contratacéo de
pessoal por tempo determinado para atender a necessidade temporéria 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§ 1° As despesas relativas a contratacdo de pessoal por tempo determinado a que se
refere 0 caput, quando caracterizarem substituicdo de servidores e empregados
publicos, deverdo ser classificadas no GND 1, salvo disposi¢do 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 classificaveis no GND 1 o disposto no § 10
do art. 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Interessante acrescentar a discussdo posta, apreciacdo acerca da Lei de
Diretrizes Orgamentérias distrital e o que consta desse diploma legal acerca de terceirizagdo de
mé&o de obra. Veja-se 0 que preceitua o artigo 53 da Lei n.° 5.950, de 2 de agosto de 2017, que

dispde sobre as diretrizes orcamentarias para o exercicio financeiro de 2018, in verbis:

Art. 53. O disposto no art. 18, § 1°, da LRF, aplica-se para fins de calculo do limite
da despesa total com pessoal.


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/LCP/Lcp101.htm#art18Â§1
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§ 1 N&o se consideram como substitui¢do de servidores e empregados publicos, para
efeito do caput, os contratos de terceirizacdo relativos a execucdo indireta de
atividades que, simultaneamente:

| - sejam acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que constituem
area de competéncia legal do 6rgdo ou entidade;

Il - atenda a pelo menos uma das seguintes situacdes:

a) ndo se refiram a categorias funcionais abrangidas por plano de cargos do quadro de
pessoal do 6rgdo ou entidade, salvo expressa disposicao legal em contrério;

b) se refiram a cargo ou categoria extinta, total ou parcialmente;

c) tenha sua desnecessidade declarada por meio de ato administrativo.

Depreende-se da leitura dos dispositivos das LDOs que versam sobre o tema
despesa de pessoal e terceirizagdo, em cotejo com a decisdo proferida na Adin n.° 2.238, para
fins de verificacdo da aplicagdo da LRF, que ndo ha direcionamento unissono acerca de como
deve ser feita a melhor interpretacao do artigo 18, § 1° da legislacéo fiscal.

Recentemente, no més de outubro, o MPDFT ajuizou Acdo Direta de
Inconstitucionalidade com pedido de medida liminar contra o aludido artigo 53 da Lei
n. 5.950/2017 — LDO distrital de 2018, alegando inconstitucionalidade formal organica e
material de dispositivos da lei, em razdo de ofensa direta a Lei Organica do Distrito Federal.
Para aquele 6rgdo, o Distrito Federal afrontou a competéncia da Unido ao excepcionar dos
limites das despesas com pessoal os gastos decorrentes da terceirizacdo de mao de obra,
ampliando os limites estabelecidos pela legislacdo federal fiscal, revelando a criagdo de novas
excecdes sob flexibilizacdo indevida da regra prevista na LRF. Somado a tal violacdo, apontou
o Parquet a inobservancia de principios que regem a Administracdo Publica por parte do ente
distrital, visto que o artigo vergastado afrontaria diretamente os artigos 1°, 14, e 157 da Lei
Organica do DF.

Na exordial o 6rgdo ministerial procura demonstrar eventual
incompatibilidade do dispositivo legal impugnado com a Lei Orgénica do Distrito Federal.
Assim argui:

Como se percebe, o artigo 53 da Lei distrital 5.950/17, ora impugnado, ao dispor que
“Nao se consideram como substituicdo de servidores de empregados publicos,
para feito do caput, os contratos de terceirizagdo (81° g.n.), interfere de forma
visceral em matéria que ja se encontra disciplinada expressamente na Lei
Complementar federal n.° 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas gerais
de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, impondo
limites de despesa total com pessoal.

Novamente se constata que a construcdo do tema apelo desde trabalho
investigativo movimenta as instituicbes da Republica em busca da melhor interpretagdo para

acomodar responsabilidades e evidenciar a real vontade do legislador em cotejo com a
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necessidade de gestdo fiscal pautada na eficiéncia e eficacia, conquanto ndo se verifica a
pacificacdo do assunto em razéo de sua complexidade e profundidade.

Na licdo constante do livro de Cruz (2014, p.77), ao versar sobre a rubrica em
questdo, a despesa de pessoal vem assumindo contornos importantes no contexto da

Administracdo Publica eficiente, eficaz e efetiva que se pretende implementar. Veja-se:

A prudéncia recomenda que esse dispositivo legal seja objeto de avaliacdo
permanente, pela importancia que vem assumindo o ser humano nas organizacGes
pUblicas ou privadas. Quem realiza as atividades publicas é o servidor piblico, que
tem levado a culpa pelo peso e pela letargia da atual estrutura publica.

Na referida publicacdo vé-se também comentérios pontuais sobre os contratos

de terceirizagdo de mé&o de obra (2014, p. 78):

(...) os contratos de terceirizagdo de m&o de obra onde séo substituidos servidores e
empregados por pessoas estranhas ao quadro de pessoal permanente devem ser
classificados, no elemento de despesa 34 Outras Despesas decorrentes de Contrato de
Terceirizagdo. Deve-se consultar aditivamente a Portaria n.° 325, de 27-8-2001, ou
outra que Ihe venha a substituir para acompanhamento vigilante do tema.

Nesse diapasdo, assunto de relevante pertinéncia ao tema objeto deste
trabalho, a aplicacdo da aludida legislacdo em relacdo a despesa de pessoal nas contratacGes de
organizacg0es sociais, requer que se faga estudo pontual sobre o que venha a ser terceirizacéo,
terceirizacdo de servicos publicos e terceirizacdo de méo de obra.

Anota-se que a terceirizacao, no contexto de parcerias com a Administracao
Publica, surgiu como via possivel de ser adotada pelo Estado para melhoria da gestdo do
interesse publico.

As repercussdes juridicas, financeiras e orcamentarias da terceirizacdo na
Administracdo Publica, sob regime juridico de direito privado na esfera publica, apresentam
nuancas proprias ao modelo que devem pesadas quando se quer averiguar a natureza juridica
do instituto em cotejo com eventual implicacdo no registro e reflexo fiscal das despesas de
pessoal das organizagdes sociais.

Fortini (2012, p. 33) traz elucidagBes pertinentes sobre terceirizagdo e
Administracdo Publica que enriquecem o debate proposto:

Efetivamente, o esgotamento dos recursos publicos para o financiamento da totalidade
das acBes empreendidas pelo Estado incentiva a utilizacdo da terceirizacdo pela
Administracao Publica.

Mas a febre da terceirizacdo precisa ser controlada, ja que seu emprego ndo pode se
operar indistintamente. Alguns administradores publicos, seduzidos pela agilidade e
pela informalidade do setor privado, tém se valido da terceirizacdo em descompasso
como ordenamento juridico.
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Nas palavras da autora (2012, p. 36) ha diferencas salutares no contrato de
terceirizacdo que ndo convalidam a supremacia do interesse publico. Veja-se:

No contrato de terceirizacdo ndo estdo presentes as clausulas que reproduzem as
prerrogativas puablicas, indispensaveis apara a supremacia do interesse publico, e que,
por tal razdo, foram contempladas para a concessdo. A intervencdo, fixada no art. 32
da Lei n®8.987/95, ndo encontra espaco no contrato de terceirizacao.

()

Nos contratos de prestacdo de servicos, o prestador assume a posi¢do de simples
executor materaial, permanecendo o Poder Publico como responsavel direto pela
atividade. Nao ha relacéo juridica entre o usuario do servico e a empresa que 0 presta,
uma vez que a remuneracdo da contratada se faz diretamente pelo Poder Puablico.

Arremata a licdo esclarecendo que o Direito Administrativo da Parcerias
margeia a utilizacdo da terceirizacdo sob condi¢des que freiem a utilizacdo desse tipo de

contrato ilimitadamente (2012, p. 45):

A ideia de eficiéncia na terceirizacdo esta atrelada a de redugéo de gastos. 1sso porque
0s recursos publicos estdo em processo de escassez, fazendo com que a Administracéo
Publica busque alternativas vélidas e capazes de amparar a execucdo das acbes
estatais. No entanto, o carater econémico ndo pode ser o Unico sustentaculo da deciséo
pela terceirizagdo, esse aspecto deve ser avaliado e tdo somente observados os
dispositivos e principios constitucionais.

Ampliando essa discusséo, registra-se Jacoby e Lara (2013, p. 04), que, ao
editarem artigo sobre Terceirizagdo no Servico Publico, explicam o que vem a ser terceirizacao,
apontando, inclusive, classificacdo para as areas de terceirizagdo:

A expressdo “terceirizagdo” tem sua origem definida em uma palavra ja existente na
lingua portuguesa, qual seja: “terceiro”- compreendido como intermediério. A
acepcdo lembra a descentralizagdo empresarial de atividades ndo exclusivas para
outrem. Assim, a terceirizacdo, nas relacfes de trabalho, consiste na contratacdo de
Servigos por uma empresa a uma pessoa fisica ou juridica que os prestara por meio de
seus empregados, de quem receberdo as ordens e o pagamento dos salarios. A
finalidade da terceirizacdo consiste em permitir que se possa captar o trabalho das
atividades-meio por um intermediario, para que a Administracdo Publica possa
aperfeicoar a sua qualidade e competitividade e concentrar-se exclusivamente na sua
atividade-fim. Nos dias atuais, é incomum uma empresa administrar todo o processo
produtivo sem contar com o auxilio de outras empresas, dedicadas a producdo de
servigos que vao agregar o produto final. Segundo Sérgio Pinto Martins, poderiamos
classificar as éareas de terceirizacdo como: a. atividades acessdrias: limpeza,
alimentacéo, transporte de funcionérios, vigilancia b. atividades-meio: departamento
de pessoal, manutengdo de maquinas, contabilidade c. atividades-fim: producéo,
vendas, transporte de produtos.

()

A prestacdo de servigos, de um modo geral transferidas a particulares, tém permitido
ao administrador publico atender as necessidades da coletividade de forma mais
eficiente e com um custo reduzido.

Acrescentam os articulistas ao abordarem a terceirizacdo no contexto da LRF:

Cumpre observar que, para que 0 contrato seja considerado como “outras despesas de
pessoal”, ¢ fundamental que haja duas condigdes, quais sejam: que os contratos de
terceirizaco sejam “de méo de obra” e que sejam referentes a substituicdo de servidor
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publico ou de empregado publico. Insta observar que os contratos de prestacdo de
servicos nas atividades de limpeza, conservagdo ou manutencdo, de maéveis, imdveis,
equipamentos e maquinas, refeicdes, vigilancia, transporte, digitacdo, locacdo de
equipamentos e outros tantos similares, ndo tém como objeto a locacdo de mao de
obra nem a substituicdo de “servidores e empregados publicos”, pois sdo considerados
contratos de servicos.

Os juristas afirmam, portanto, que a terceirizacdo de mao de obra é diversa da
terceirizacdo que visa prestar servi¢os publicos. A primeira, firmada em contrato para obter
recursos humanos que exercerdo atividades de atribuicdo de servidores ou empregados
publicos, em que a Administracdo Publica se vale dessa via para substituir esses agentes
estatais. A segunda, centrada na oferta de prestacfes positivas para responder demandas
ordinarias da sociedade, no caso comentado, atividades-meio. Adita-se a esse plano de
raciocinio, reflexdo sobre o objeto deste trabalho, que é avaliar se as despesas de pessoal
emanadas das contratacGes do Poder Publico com as organizages sociais correspondem a
despesas oriundas de contratos de terceirizacdo ou ndo. Imprescindivel, portanto, identificar a
natureza da despesa de pessoal dessas entidades sem fins lucrativos, pois que os contratos de
gestdo celebrados entre Estado e organizacdes sociais guardam especificidades proprias, como
visto em capitulo anterior.

A jurisprudéncia colacionada pelos doutrinadores entrega a nitida percepg¢éo
de que se trata de questbes diferentes: contratos de terceirizacdo, sejam de méao de obra ou de
servigos, sdo distintos dos contratos de gestdo firmados pelas organizagfes sociais com a
Administragdo Publica.

Transcrevem-se julgados, do Judiciario e do TCU, que foram adequadamente
separados pelos autores da publica¢do em destaque para ilustrar a exposi¢do mantida (2013, pp.
7/8):

Terceirizagdo - impossibilidade de efetivacao
A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal enfatiza que é inadmissivel a
efetivacdo de funcionério que exerce funcdes laborais na Administracdo Publica, sem

que tenha sido aprovado em concurso publico.
Fonte: STF. ADI n.° 2.949. Relator Ministro Joaquim Barbosa

Terceirizagdo - atividades finalisticas

O Acordédo do Tribunal de Contas da Unido enfatiza que é possivel terceirizar tdo
somente as atividades-meio, cabendo a propria Administracdo Publica a realizagdo
das atividades finalisticas da entidade. Ressalta, ainda, que, para a celebracdo de
contratos de servicos de assisténcia juridica que ndo integram o plexo das atribuigdes
finalisticas da entidade, seja implementado o prévio procedimento licitatorio, com
fundamento no art. 2° da Lei n.° 8.666/1993.

Fonte: TCU. Processo n. °© 012.134/2005-8. Acdrdéao n.° 933/2008 — Plenério.

Terceirizagdo - profissionais existentes no plano de cargos e salérios - auséncia de
boa-fé.
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O Acordao do Tribunal de Contas da Unido enfatiza que ndo sera considerada
Terceirizagdo na Administracdo Publica de boa-fé a terceirizacdo de servicos que
abranjam a contratacdo de profissionais existentes no Plano de Cargos e Salario do
6rgdo ou entidade, por contrariar o art. 37, Il da Constituicdo Federal, e, ainda, poder
implicar futuros prejuizos ao Erario. Fonte: TCU. Processo TC n.° 008.932/2011- 5.
Acordéo n.° 1333/2012 — Plenério.

Terceirizagdo - limites

O Acorddo do Tribunal de Contas da Unido enfatiza que na contratacéo de
temporérios deve se confinar aos limites e condig¢fes do art. 2° da Lei 6.019/74, e
assegurar de que as necessidades permanentes de pessoal sejam supridas
exclusivamente mediante a contratacdo de concursados, destacando-se que,
confirmada a manutencdo de contratacdo de temporarios para o desempenho de
atividades-fins do Banco, sera aplicada aos responsaveis a multa prevista no art. 58,
I1e§1°,daLei8.443/92, c/c o art. 268, Il e V11, do Regimento Interno do TCU.
Fonte: T C U. Processo TC n° 016. 579/2006 - 8. Ac6rddo n° 118/2009 - 28 Camara.
Terceirizagdo - Relacdo de emprego

A jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Distrito Federal enfatiza que ndo pode
haver formacéo de vinculo de emprego quando a contratacdo irregular é feita por
empresa interposta e o tomador dos servigos é 6rgdo da Administracdo Publica.
Fonte: TIDF. RO n° 497/97. Relator: Juiz Le6nidas José da Silva.

Concurso - terceiriza¢do

O Acordao do Tribunal de Contas da Unido enfatiza que quando do término dos
contratos, deve-se promover a substitui¢cdo paulatina dos funcionérios contratados por
empresa terceirizada para 0s cargos inerentes as categorias abrangidas pelo plano de
cargos por empregados de seu pessoal, aprovados em concurso publico, de forma a
manter ininterruptas as atividades da empresa. Fonte: TCU. Processo n° TC-
016.209/2001-6. Acordédo n° 1.895/2003 - Plenério.

Concurso X terceirizagdo - analise do custo/beneficio

O Acérddo do Tribunal de Contas da Unido enfatiza que se promova estudos para
aferir a relacdo custo/beneficio das contratagdes de servigos advocaticios, pessoa
fisica ou juridica, em comparagdo com os custos decorrentes da admissdo de novos
advogados concursados. Afirma ainda que caso 0s estudos sugiram como medida mais
vantajosa a contratacdo de terceiros, atente para a necessidade de licitagdo para
contratagdo de servicos advocaticios. Fonte: TCU. Processo n° TC- 012.782/2004-0.
Acordéo n° 980/2005 - 22 Camara.

Na concepcdo dos doutrinadores Jacoby e Lara, autores do artigo, a

terceirizacdo, por conseguinte, seja para angariar mao de obra ou para prestar servicos, surgiu

com o objetivo de especializar mao de obra e aprimorar a exceléncia na prestacao de servigos.

Desse modo, representam possibilidades de ampliacdo do atendimento as demandas da

sociedade pela Administra¢do Publica.

Nesse sentido, tem-se contribuicdo constante do artigo “A Lei de

Responsabilidade Fiscal e as “Outras Despesas de Pessoal”: a polémica sobre a terceirizagao

de mé&o de obra na Administracéo Publica brasileira”, em que os doutrinadores destacam pontos

congruentes na licdo posta, com algumas divergéncias (2013, p. 67):

Com base na contextualizagdo do cenario da Administracdo Publica exposto acima, o
instituto da terceirizagdo coloca-se como uma medida emergente no servigo publico
brasileiro. Porém ha diferentes tipos de terceirizagdo, sendo o objeto deste compéndio
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a distingdo conceitual entre a terceirizacdo de méo de obra e a terceirizacdo de
servicos. Sendo esta Gltima, podendo ser definida como género e é medida legal
prevista na lei de licitacdo, Lei n° 8.666/93; e aquela pode ser considerada como
espécie, podendo ser reconhecida como burla a constituicdo, vez que s6 existem trés
possibilidades de admisséo ao servico publico: “através de concurso publico, trabalho
temporario e cargo de provimento comissionado.” (FIGUEIREDO; NOBREGA,
2001).

Na elaboracdo da tese, os autores (2013, p. 61) reportam-se a fala do entéo
Ministro de Estado de Planejamento, orcamento e Gestdo, Martus Tavares gque, ao abordar a

LRF, emite explanacéo abrangente sobre esse diploma legal:

A Lei de Responsabilidade Fiscal traz uma mudanga institucional e cultural no trato
com o dinheiro pablico, dinheiro da sociedade. Estamos gerando uma ruptura na
histéria politico-administrativa do Pais. Estamos introduzindo a restricdo
orcamentaria na legislacdo brasileira. A sociedade ndo tolera mais conviver com
administradores irresponsaveis e hoje estd cada vez mais consciente de que quem paga
a conta do mau uso do dinheiro pablico é o cidad@o, o contribuinte. (...) A Lei reforca
os principios da Federacdo. Governantes de Estados e Municipios ndo terdo que
prestar contas de seus atos ao governo federal, mas ao seu respectivo legislativo, ou
seja, a comunidade que os elegeu. Tudo isso serd feito de forma simplificada para que
a sociedade possa exercer o seu direito de fiscalizagdo. Os governantes serdo julgados
pelos eleitores, pelo mercado e, se descumprirem as regras, serdo punidos. Ja entramos
na era da responsabilidade fiscal. Ter uma postura responsavel é dever de cada
governante.

Ao ressaltar a importancia da LRF na gestdo fiscal, ressaltam o teor do artigo
18, 8§ 1° da legislacéo, dispositivo j& acentuado neste trabalho como vetor das discussdes

instaladas, para considerar que o ali disposto merece ponderacdes (2013, p. 69):

Nas palavras de Di Pietro (2012b, p. 193), visualiza-se o esclarecimento da
problematica em questédo:

Por todas essas razdes, sao bastante criticiveis os termos em que foi redigido o §1° do
art. 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que praticamente esta admitindo a
possibilidade de contratos de terceirizagdo de mao de obra, ao estabelecer que o0s
valores correspondentes a eles sejam contabilizados como outras despesas de pessoal.
A redacdo foi extremamente infeliz e exige interpretacdo consentdnea com outras
disposi¢des do ordenamento juridico, em especial da Constituicdo. Sendo
inadmissivel o contrato de fornecimento de méao de obra, o dispositivo deve ser
entendido no sentido de que, se celebrado, a despesa correspondente sera levada em
consideracao 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 tdo somente com os fins da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Mais uma vez, exige-se do intérprete o bom-senso que faltou
ao legislador.

Outra possibilidade que pode ter influenciado o legislador ao utilizar a terminologia
terceirizacdo de médo de obra como outras despesas de pessoal, pode ser atribuida pelo
motivo de que vem de longa data, na Administracdo Publica de todos os niveis, a
utilizacdo dos contratos de fornecimento de mao de obra para o exercicio de fungdes
publicas, em substitui¢do ao preenchimento dos cargos e empregos publicos mediante
concurso publico exigido pelo art.37, 11, da Constituicdo. O recurso a esse tipo de
contrato intensificou-se com a promulgacdo da Emenda Constitucional n.19/98, como
forma de atender as necessidades da Administracdo Publica e, ao mesmo tempo,
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escapar as consequéncias previstas pelo art. 169 e seus paragrafos para o caso de
descumprimento do limite de despesa com pessoal. Como as despesas com 0S
contratos de fornecimento de méo de obra oneram outro item do orcamento, procurou-
se por essa forma, burlar a norma constitucional (DI PIETRO, 2012a, p.187).

Procuram esclarecer o conceito de terceirizacdo, reconhecendo que se trata de
processo de gestdo, que se constitui em uma parceria pela qual se repassam atividades para
terceiros. Ao tocarem forma a terceirizacdo de méo de obra, justificam que possui a finalidade
essencial de fornecer méo de obra, com vinculo de subordinacéo e pessoalidade da pessoa fisica
em relacdo ao tomador de servicos. Afirmam que esse tipo de terceirizacdo na Administracdo
Publica visa burlar a Constitui¢do, salvo na hipotese de trabalho temporario.

Logo, para esmiucar a diferenca entre terceirizagdo de méo de obra e
terceirizacdo de servicos, 0s autores apontam que a segunda espécie tem fundamento
constitucional no artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo da Republica, em que o objeto do
contrato € uma atividade por empresa especifica, desenvolvidas por empregados sem vinculo
de subordinacdo com o tomador de servigos. O que é levado em conta, para a contratacdo da
empresa, sdo as qualidades da instituicéo.

Nessa perspectiva, concluem que a Administragdo Publica somente podera
contratar mdo de obra mediante concurso publico ou por terceirizacdo de servigos, prevista na
lei de licitacdo, sob pena de configurar apadrinhamento, nepotismo ou politica de privilégios.

Apos amealhar essas consideracgdes, forcoso € embutir na discussao proposta
andlise de dispositivos legais que preceituem normas que moldam as despesas com pessoal
contratado pelas organizacGes sociais. Veja-se, in verbis, o que dispde o art. 169 da Carta
Magna:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios ndo poderd exceder os limites estabelecidos em lei
complementar.

8§ 1° A concessao de qualquer vantagem ou aumento de remuneracao, a criagdo de
cargos, empregos e fungdes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a
admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgdos e entidades da
administracdo direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo poder
publico, s6 poderdo ser feitas: (Renumerado do paragrafo Unico, pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)

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

Il - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orcamentdrias, ressalvadas as
empresas publicas e as sociedades de economia mista. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)

§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo para a
adaptacdo aos parametros ali previstos, serdo imediatamente suspensos todos o0s
repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios que ndo observarem os referidos limites. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)
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§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo, durante o
prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios adotardo as seguintes providéncias: (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)

| - reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissao e
funcdes de confianca; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Il - exoneragdo dos servidores ndo estaveis. (Incluido pela Emenda Constitucional n°
19, de 1998) (Vide Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem suficientes
para assegurar o cumprimento da determinacdo da lei complementar referida neste
artigo, o servidor estavel podera perder o cargo, desde que ato normativo motivado de
cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o 6rgdo ou unidade
administrativa objeto da reducdo de pessoal. (Incluido pela Emenda Constitucional n°
19, de 1998)

§ 5° O servidor que perder o cargo na forma do pardgrafo anterior fard jus a
indenizacédo correspondente a um més de remuneracdo por ano de servico. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

§ 6° O cargo objeto da redugdo prevista nos paragrafos anteriores sera considerado
extinto, vedada a criacdo de cargo, emprego ou fungdo com atribuicbes iguais ou
assemelhadas pelo prazo de quatro anos. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19,
de 1998)

8§ 7° Lei federal disporé sobre as normas gerais a serem obedecidas na efetivacdo do
disposto no § 4°. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Imperioso também, no enfrentamento da questdo, acessar debate atual no
Congresso Nacional brasileiro acerca das despesas de pessoal nas contratacdes de organizagdes
sociais, bem assim de temas que ladeiam esse assunto e que oferecem elementos para se fazer
0 cotejo necessario entre regramento juridico e cenario fiscal-politico-econémico da atualidade.

Na pesquisa realizada junto ao Parlamento brasileiro, constatou-se que ha
diversas iniciativas de propositura de projetos de lei, que, diretamente ou indiretamente, fazem
alusdo aos temas em evidéncia neste estudo. Audiéncias publicas também tém sido realizadas
para considerar as peculiaridades da nova sistematica de gestdo publica, qual seja a prestacdo
de servigos publicos por meio das organizacdes sociais.

Muitos dos projetos de lei complementar colacionados trazem proposta de
alteracdo para excluir do teto de despesas de pessoal algumas despesas pontuais. Citam-se como
exemplos, em niimero expressivo, alguns:

e Projeto de Lei Complementar n.° 396/2017 (Exclusdo do teto das
despesas de pessoal as relativas aos professores das redes publicas
estadual e municipal de ensino);

e Projeto de Lei Complementar n.° 515/2009 (Incluir os gastos com
pessoal dos programas fins de educacdo e salde municipais nas
despesas ndo computadas para o calculo do percentual de 60% fixado
no inciso I11 do art. 19 da Lei Complementar n.° 101/2000);
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Projeto de Lei Complementar n.° 393/2017 (Excluir do limite de
despesas de pessoal os recursos destinados as acfes e servicos de
salde e de educacéo);

Projeto de Lei Complementar n.° 376/2017 (Excluir do limite de
despesas de pessoal os recursos transferidos pela unido a titulo de
assisténcia financeira complementar para cumprimento do piso
salarial do agente comunitario de saude e do agente de combate as
endemias);

Projeto de Lei Complementar n.° 264/2005 (Exclusdo de despesas
com pessoal da saude que séo suportadas por receitas de transferéncias
do SUS);

Projeto de Lei Complementar n.° 251/2017 (Possibilitar a utilizagédo
em pessoal de recursos financeiros em até 75% do total dos recursos
destinados a satde);

Projeto de Lei Complementar n.° 209/2015 (Excluir as despesas com
magistério das despesas de pessoal dos Municipios, para efeito de
cumprimento do limite estabelecido pela LRF);

Projeto de Lei Complementar n.° 92/2015 (Excluir do cémputo do
limite de despesa total com pessoal, 0s gastos voltados a execucao de
programas federais e estaduais);

Projeto de Lei Complementar n.° 17/2015 (Proibir a limitacdo de
empenho de dotacGes nas despesas que constituam obrigacoes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao
pagamento de servico da divida, as despesas da seguridade social ndo
afetadas por impedimento de ordem técnica, e as ressalvadas pela lei
de diretrizes orcamentarias);

Projeto de Lei do Senado n.° 213/2016(Acrescenta e altera
dispositivos da Lei n.°9.637, de 15 de maio de 1998, que dispde sobre
a qualificacdo de entidades como organizacgdes sociais, a criacdo do
Programa Nacional de Publicizacgdo, a extingdo dos 6rgaos e entidades
gque menciona e a absorcdo de suas atividades por organizacOes

sociais. Requer que a selecdo de organizagOes sociais seja precedida
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de chamamento publico, ressalvadas as excepcionais hipdteses de
inexigibilidade);

e Projeto de Lei do Senado n.° 739/2015 (Altera a Lei n.° 11.494, de 20
de junho de 2007, que regulamenta o Fundo de Manutencédo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacdo —-FUNDEB, para possibilitar a distribuicao
de recursos a organizagdes sociais e a instituicdes comunitarias,
confessionais ou filantrépicas que atuem em qualquer das etapas e
modalidades da educagdo béasica);

e Projeto de Lei n.° 665/2016 (Acrescenta e altera dispositivo da Leino
9.637, de 15 de maio de 1998, que dispde sobre a qualificacdo de
entidades como organizacges sociais, a criacdo do Programa Nacional
de Publicizacao, a extin¢do dos 6rgdos e entidades que menciona e a
absorcéo de suas atividades por organizacGes sociais);

e Projeto de Lei Complementar n.° 57/2015 (Exclui das despesas de
pessoal dos Municipios, para efeito do limite estabelecido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, as relativas as areas de educagdo e salde,
dos recursos provenientes dos repasses da Unido);

e Projeto de Lei Complementar n.° 17/2015 (Altera a lei Complementar
n.° 101, de 4 de maio de 2000, para proibir a limitagdo de empenho de
dotacGes nas condigdes que especifica);

e Projeto de Lei Complementar n.° 182/2015 (Acrescenta o0 § 5° ao art.
66 da Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000, para elevar o
percentual dos limites maximos de despesas com pessoal em caso de
crescimento negativo do Produto Interno Bruto);

e Projeto de Lei Complementar n.° 270/2016 (Acrescenta 88 5° e 6° ao
art. 23 da lei de Responsabilidade Fiscal para vedar a aplicacdo de
sangdes a municipio que ultrapasse o limite para a despesa total com
pessoal nos casos de queda de receita que especifica).

Observa-se que a participacdo dos gestores publicos, parlamentares e da
sociedade em geral nessa intentada é expressiva. As despesas de pessoal das areas de educacéo,

salde e seguridade social ocupam papel de destaque nas rogativas propostas.
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Interessante destacar, também, que a realizacdo de audiéncias publicas sobre

0 assunto em pauta vem sendo recorrente, promovidas por instituicdes diferentes, todas

preocupadas em socializar temas inerentes a gestdo publica e angariar reflexées que ampliem a

participacdo e o controle social no que diz respeito as politicas publicas.

Destaca-se, apropriadamente, para fins de ilustracao da assertiva, a realizacéo

de audiéncia publica ocorrida em marco de 2016, na Camara Legislativa do Distrito Federal,

para debater sobre as Organizagdes Sociais na Salde Publica do Distrito Federal.

Parlamentares, Secretario de Salde, representantes de sindicatos enfrentaram o tema, sendo que

as retdricas, em sua maioria, foram contrarias a contratacdo de organizagdes sociais para a

prestacdo de servigos publicos de satde no DF, sob argumentos diversos:

precarizacdo do trabalho;

privatizagdo dos interesses do Estado;

instabilidade da carreira do servidor;

violagéo ao concurso publico;

valores exorbitantes para contratacdo dessas entidades;

terceirizacao dos problemas do governo;

reflexo de incompeténcia,;

ralo para escoar dinheiro para a corrupcao;

espécie de escravidao, com condi¢des desumanas de trabalho;

falta de planejamento;

eliminacéo do controle social;

escolha de organizagdes sociais com preferéncias de gestores (triagem
ilegal);

existéncia de dois tipos de trabalhadores em uma mesma unidade;
violacdo a proibicao da transferéncia da gestdo de servigo publico para
a iniciativa privada — deliberacédo do Conselho de Saude firmando que
é proibido terceirizar;

auséncia de acompanhamento e superviséo efetiva do Poder Publico.
Houve aqueles que a vislumbram como necessaria e legitima desde
que se observe o carater complementar ao servigo publico de saude,

sob ambientes de total transparéncia.
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Ao compulsarem-se esses documentos, com a leitura das atas das audiéncias
publicas realizadas, constata-se que a matéria esta em franco aperfeicoamento e discusséo.

H& alguns impasses na tematica Despesa com Pessoal na LRF. Gestores
publicos e parlamentares anseiam por alterar dispositivos no intuito de ampliar e mitigar
implicacdes juridicas e faticas.

Em um cenario de controvérsias juridicas acenando para posi¢oes diversas no
enfrentamento do tema, capacitado a evolucdo em decorréncia da provisoriedade de
interpretacdes instaladas nas discussdes a respeito do assunto, esquadrinha-se volumosos
debates para fazer prosperar a melhor hermenéutica e, em consequéncia, a exegese que garanta
a aplicacdo adequada da LRF em acomodacéo da vontade do legislador aos casos concretos.

Uma vez intentada interpretacdo razoavel e sistematica, mitigam-se
incompatibilidades e alcanca-se evidente coeréncia, evitando contradicdes que retirem a
possibilidade de se alcancar reflexdo criteriosa e de se palmilhar estudos condizentes com
acurada pesquisa investigativa necessaria a aplicacdo da norma fiscal.

Leciona Jacoby (2010, p. 183) ao emitir consideracdes sobre a interpretacao

dos tribunais na aplicacdo da LRF:

(...) os operadores do Direito e das Finangas Publicas percebem como a Hermenéutica
— ciéncia que dispde sobre os meios de interpretacdo das normas — acaba revelando-
se num instrumento tdo importante quanto o legislar.

Nesse sentido, € certo inferir que ha crescente busca de aperfeicoamento da
norma em destaque -LRF- como se vé nas proposituras legislativas apontadas.

Registre-se que os limites prudenciais constantes da norma que disciplina a
matéria, qual seja Despesa de Pessoal, constitui-se em assunto relevante na discussdo e
norteador da pauta ditada pelos operadores da maquina publica.

Vejamos o que preceituam dispositivos da LRF que regem o tema:

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

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

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

111 - Municipios: 60% (sessenta por cento).

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

| - de indenizacdo por demissdo de servidores ou empregados;

Il - relativas a incentivos a demissao voluntaria;

Il - derivadas da aplicacéo do disposto no inciso Il do § 6° do art. 57 da
Constituicéo;

IV - decorrentes de decisdo judicial e da competéncia de periodo anterior ao da
apuracao a que se refere o0 § 2° do art. 18;
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V - com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapa e Roraima,
custeadas com recursos transferidos pela Unido na forma dos incisos XIII e X1V do
art. 21 da Constituicdo e do art. 31 da Emenda Constitucional n° 19;

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

a) da arrecadacédo de contribuicdes dos segurados;

b) da compensacéo financeira de que trata 0 § 9° do art. 201 da Constituigéo;

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

8 2° Observado o disposto no inciso 1V do § 1° as despesas com pessoal
decorrentes de sentencas judiciais serdo incluidas no limite do respectivo Poder ou
o6rgao referido no art. 20.

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

| - na esfera federal:

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

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

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

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

Il - na esfera estadual:

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

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

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

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

111 - na esfera municipal:

a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do
Municipio, quando houver;

b) 54% (cinquenta e quatro por cento) para o0 Executivo.

§ 1° Nos Poderes Legislativo e Judiciario de cada esfera, os limites serdo
repartidos entre seus 6rgdos de forma proporcional a média das despesas com pessoal,
em percentual da receita corrente liquida, verificadas nos trés exercicios financeiros
imediatamente anteriores ao da publicacdo desta Lei Complementar.

§ 2° Para efeito deste artigo entende-se como 6rgéo:

I - 0 Ministério Publico;

Il - no Poder Legislativo:

a) Federal, as respectivas Casas e o Tribunal de Contas da Unido;

b) Estadual, a Assembléia Legislativa e os Tribunais de Contas;

c) do Distrito Federal, a Camara Legislativa e o Tribunal de Contas do Distrito
Federal;

d) Municipal, a Camara de Vereadores e o Tribunal de Contas do Municipio,
quando houver;

111 - no Poder Judiciério:

a) Federal, os tribunais referidos no art. 92 da Constitui¢&o;

b) Estadual, o Tribunal de Justica e outros, quando houver.

§ 3° Os limites para as despesas com pessoal do Poder Judiciério, a cargo da
Unido por forga do inciso XIIl do art. 21 da Constituicdo, serdo estabelecidos
mediante aplicacdo da regra do § 1°.

8 4° Nos Estados em que houver Tribunal de Contas dos Municipios, o0s
percentuais definidos nas alineas a e ¢ do inciso Il do caput serdo, respectivamente,
acrescidos e reduzidos em 0,4% (quatro décimos por cento).
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§ 5° Para os fins previstos no art. 168 da Constituicdo, a entrega dos recursos
financeiros correspondentes a despesa total com pessoal por Poder e érgdo sera a
resultante da aplicacdo dos percentuais definidos neste artigo, ou aqueles fixados na
lei de diretrizes orcamentarias.

§ 6° (VETADO)

Com efeito, a analise de dispositivos que regulam a matéria Despesa de
Pessoal acrescenta compreensdes que evidenciam a complexidade da matéria, levando a crer
que no processo de exame do contetdo e na formulacdo de eventuais postulados para definicao
dos parametros de aplicagdo da LRF, a interpretacdo sistemética é a que melhor amolda-se aos
fins juridicos e sociais contemplados nas normas pelo legislador.

Acrescenta-se aos insumos aportados neste texto, a aprovacao de emenda ao
texto da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) de 2017 pela Camara Legislativa do Distrito
Federal, ocorrida ainda em 2016, que determinou a incidéncia dos gastos com organizacfes
sociais nos limites de despesas com pessoal.

O Projeto de Lei n.° 1.271/2016 em curso a epoca apresentou seis emendas,
sendo que uma das emendas - Emenda n.° 04, de autoria da bancada do PT - revogou artigo que

tratava do assunto, qual seja:

§ 2° Néo se consideram como terceirizacdo de méo de obra, para efeito do caput deste
artigo, as despesas contratadas mediante participagdo complementar da iniciativa
privada na prestacao e servicos de salde publica, na forma da Lei federal n.° 8.080,
de 1990.

Ainda sobre o assunto em questdo, traz-se a baila, ao fulcro de preservar a
construcdo da linha argumentativa intentada, o artigo 47 da LDO/2018 (Lei n.° 5.950/2017 -
estabelece as diretrizes orcamentarias para o exercicio de 2018), que autoriza despesas com
pessoal para o exercicio financeiro de 2018, na versdo aprovada pela Camara Legislativa do
DF.

Eis a inteira dic¢do do aludido artigo:

Art. 47. Para fins de atendimento ao disposto no art. 169, § 1° da CF, ficam
autorizadas as despesas com pessoal relativas a concessdo de quaisquer vantagens,
aumentos de remuneracdo, criacdo de cargos, empregos ou funcgdes, alteraces de
estrutura de carreiras, admissGes ou contratacfes a qualquer titulo, por 6rgdos e
entidades da administracdo direta ou indireta, fundaces instituidas ou mantidas pelo
Poder Publico e empresas estatais dependentes, até o limite orcamentario e de
quantidade de cargos estabelecidos no Anexo 1V desta Lei, cujos valores devem estar
compativeis com a programacdo orgamentaria do Distrito Federal para essa despesa.
§ 1° Respeitados os limites de despesa total com pessoal, fica autorizada a incluséo na
LOA 2018 das dotacdes necessarias para se proceder a revisao geral da remuneragédo
dos servidores publicos do Distrito Federal.

§ 2° A CLDF e o TCDF devem assumir, em seus ambitos, as medidas necessarias ao
cumprimento do disposto neste artigo.

§ 3° Para atendimento do disposto neste artigo, os atos administrativos devem ser
acompanhados de declaragdo do proponente e do ordenador da despesa com as
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premissas e a metodologia de calculo utilizada, conforme estabelecem os arts. 16 e 17
da LRF.

§ 4° Para viabilizar a elaboracdo do anexo de que trata o caput deste artigo, os 6rgéos
responsaveis pelas informac6es dos Poderes Legislativo, Executivo e DPDF devem
encaminhar ao 6rgdo central de planejamento e orcamento a relacdo com a previsao
de admiss6es, contratacdes e beneficios a serem concedidos, com a demonstracdo do
impacto orgamentario sobre a folha de pessoal e encargos sociais no exercicio em que
a despesa deva entrar em vigor e nos dois subsequentes, acompanhada da respectiva
metodologia de calculo utilizada.

8§ 5° Para efeito do disposto no art. 169, §1°, I, da CF, os acréscimos remuneratorios,
a titulo de vantagem pessoal, com valores residuais, ou que ocorram em carater
eventual devem ser considerados na variavel Crescimento Vegetativo da Despesa de
Pessoal Anual — CVA.

§ 6° Na utilizacdo das autorizacOes previstas no caput, devem ser considerados os atos
praticados em decorréncia de decisGes judiciais.

8 7° Seréo computados como “Outras Despesas de Pessoal” 0s valores repassados para
organizacOes da sociedade civil, relativos & contratacdo de mao-de obra por tais
entidades para a consecucao de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante
a execucdo de atividades ou de projetos em mutua cooperacdo com o Poder Pablico.

No rito ordinario da aprovacdo da legislacdo orcamentéria, remetido o
mencionado projeto de lei ao Executivo, usando de prerrogativa prevista no art. 74, 81°, da Lei
Organica do Distrito Federal, o Governador do Distrito Federal decidiu vetar alguns
dispositivos, dentre eles o art. 47, § 7°, alegando serem contrarios ao interesse publico do DF
ou ferirem a ordem constitucional.

Interessante adicionar ao texto a integra do veto ao art. 47, § 7°, vista na
Mensagem n.° 212/2017 — GAG, de 02 de agosto de 2017:

6) Art. 47, 8 7°:

Tal como estd expresso o dispositivo é contrério ao regramento sobre a matéria,
conforme se observa no préprio art. 53 do PLDO aprovado, e, sobretudo, contra o
entendimento do Tribunal de Contas do Distrito Federal, constante das decisbes do
TCDF n° 2798/2004, 2753/2015, 2786/2016 e 266/2017, inviabilizando, por
conseguinte, qualquer parceria como setor privado, caso se mantenha essa redacéo
como esté grafada.

A propésito, a Decisdo TCDF n° 2753/2015 é categorica nesse entendimento, sendo
vejamos:

O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, com o qual
concorda 0s Revisores, Conselheiros INACIO MAGALHAES FILHO e
PAULO TADEU, decidiu: | — tomar conhecimento do estudo especial
consubstanciado na Informagédo n° 24/13 — NAGF/Semag; Il — informar aos
titulares da SEF/DF e da Seplan/DF e ao Chefe do Poder Executivo do
Distrito Federal que o Tribunal considerara, para a verificagdo do
cumprimento do limite previsto no art. 19 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, as despesas com pessoal dos contratos de gestao firmados pela
Administracdo quando a méo de obra envolvida na execucdo desses
ajustes configurar a substituicdo de servidores e empregados publicos,
nos termos do § 1° do art. 18 da LRF e dos critérios definidos na alinea
“b” do item III da Decisdo n° 2.498/04; Il — autorizar: a) o levantamento
do sobrestamento do Proc. n® 9211/12; b) a juntada de cépia das fls. 37/38
(que tratam do item VII da Informag&o n.° 24/13 - NAGDF/Semag, acerca
da ""Contabilizacdo das despesas enquadraveis na disposigéo contida no
§ 1° do art. 18 da LRF'") no Processo n.° 19.951/2011, para auxilio no
exame de mérito do Oficio n® 775/2012 - GAB/SEPLAN, ante a necessidade
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de os itens "Ill-c" e "I1l-d" da Deciséo n.° 2.498/2004 serem atualizados,
com vistas a se adequarem a nova orientacdo decorrente da Portaria
Conjunta STN/SOF n.° 1/2010 (que alterou a Portaria Interministerial
STN/SOF n.° 163/2001); c) o arquivamento dos autos. Decidiu, mais,
mandar publicar, em anexo a ata, o relatério/voto do Relator.

(-]

Assim, nem todos os valores repassados para as organizagdes da sociedade civil
relativos a contratagdo e méo de obra se classificam como substituicdo de pessoal, e,
portanto, hd um conflito juridico em voga, contrariamente ao que orienta a Lei
Complementar n° 13, de 3 de setembro de 2016, em seu art. 83, motivo pelo o referido
§ 7° ¢ vetado por contrariedade ao interesse publico.

Dessarte, verifica-se que no ambito do Distrito Federal prevalece o
entendimento firmado pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal, acolhido pelo governador,
0 qual reconhece que as despesas com contratos de terceirizacdo de méo de obra que
contemplem substituicdo de servidores e empregados publicos deverdo integrar o computo dos
limites previstos pela LRF.

Avalia-se que muitos dos projetos de leis complementares e emendas
apresentados indicam a real situacdo de dificuldade dos entes federativos em cumprir com 0s
limites para despesa de pessoal estabelecidos na LRF, bem assim que iniciativas e deliberacoes
dos oOrgaos de controle e fiscalizacdo patenteiam o exercicio responsavel das funcdes

institucionais prescritas pela Carta Magna.

4.2 Supremo Tribunal Federal: o reconhecimento da legitimidade da contratacdo de

organizac@es sociais para prestacao de servigos publicos

Recomenda-se resgatar a analise outrora feita acerca da apreciacdo da A¢do
Direta de Inconstitucionalidade n.° 1.923, ajuizada pelo partido dos trabalhadores — PT e Partido
Democratico Trabalhista — PDT e pela Ordem dos Advogados do Brasil, em 1998, pois que
nesse ato jurisdicional promovido pela Egrégia Corte alcangou-se parametros juridicos que
conformam a regularidade e legitimidade da contratacdo de organizagdes sociais para prestacéo
de servicos publicos, bem assim sedimentam entendimento que cristaliza a interpretagéo acerca
do regime juridico do contrato de gestdo entre o Poder Publico e essas entidades sem fins
lucrativos parceiras do Estado.

Quase dezesseis anos depois do ajuizamento da aludida Adin, o Supremo
Tribunal Federal concluiu o exame da constitucionalidade de modelo adotado pela Reforma
Administrativa implementada no Brasil a partir de 1995, em que a Lei n.° 9.637, de 1998,

institui a possibilidade de qualificacédo de entidades privadas para executarem servicos publicos
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nas &reas de ensino, pesquisa cientifica, protecdo e preservacdo do meio ambiente,
desenvolvimento tecnoldgico, cultura e satde. Assim, com lastro nessa lei, a autorizagéo para
a contratacdo de organizacgdes sociais encontrava amparo na normativa em questao.

Em 16 de abril de 2015, portanto, o STF decidiu pela validade da prestacéo
de servicos publicos ndo exclusivos por organizacdes sociais, reconhecendo a legitimidade
dessas parcerias com o Poder Publico, por meio do contrato de gestdo. Acatou, em parte,
questionamento feito em relagdo ao procedimento de qualificacdo e celebracdo de contrato de
gestdo com essas entidades, para afirmar que deveriam ser conduzidos de forma publica,
objetiva e impessoal, apontando a obrigatoriedade da observancia dos principios constitucionais
que regem a Administracdo Publica constantes do art. 37 da Constituicdo Federal e a
regularidade da dispensa de licitacdo em celebragdo de contratos de gestdo firmados entre o
Poder Pablico e as organizag6es sociais.

Destaque se da ao teor da tese do Ministro Fux, que foi acatada pelo pleno
daquele 6rgdo supremo, a qual conduziu ao entendimento de que o Estado deve eleger os
critérios de impessoalidade e objetividade na contratacdo das organizacgdes sociais, bem assim
de que essas entidades devem prestar os servi¢os publicos e gerirem 0s recursos publicos
observando os principios da Administracdo Publica, promovendo, inclusive, suas contratacdes
de pessoal e de servicos, de forma publica, objetiva e impessoal, prestando contas de todos 0s
recursos aplicados. Determinou o STF, também, que seja afastada qualquer interpretacdo que
restrinja o controle a ser realizado pelo Ministério Publico e pelos Tribunais de Contas, da
aplicacdo dos recursos publicas recebidos por essas entidades.

Entre as muitas contribuigdes da Adin n.° 1.923/DF para as discussoes acerca
das organizacdes sociais, ndo é demais lembrar, que a discussao densificou a compreensao de
que essas entidades sem fins lucrativos exercem atividade de fomento compativel com as novas
exigéncias sociais e a necessidade de se reinventar formas mais despojadas e ageis de politicas
publicas sociais.

Fux (2017, p. 51) tece consideragdes sobre o tema, explicando a medida desse

fomento:

O fomento das organizacBes sociais é convocado pela cessdo de recursos, bens e
pessoal da Administracdo Publica para as entidades privadas, sempre apés a
celebracdo de contrato de gestéo,

“o que viabilizara’, afirma o voto condutor, “o direcionamento, pelo Poder Publico,
da atuacédo do particular em consonancia com o interesse publico, através da insercao
de metas e de resultados, a serem alcancgados, sem que isso configure qualquer forma
de rendncia aos deveres constitucionais de atuacéo.
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Vé-se que a natureza juridica das contratacdes das organizagdes sociais,
nitidamente margeada pelo ilustre Ministro, inclui item que a diferencia de outras parcerias,
item esse que real¢a a funcdo promocional da atividade administrativa de fomento.

Na obra coordenada por Rodrigo Castro (2010, p. 17), tem-se comentarios

sobre o fundamento constitucional do fomento como atividade administrativa do Estado:

Nesta atividade, a Administracdo procura promover a pratica de comportamentos
privados, sempre com o propésito de realizar fins publicos.

O fomento tem previsdo em diversos dispositivos constitucionais.

O art. 23 dispde ser de competéncia comum dos entes federativos “proporcionar os
meios de acesso a cultura, a educagéo ¢ a ciéncia” (inc. V)

(...)

Como bem anotou José Roberto Pimenta Oliveira, € possivel tratar do fomento a partir
das normas constitucionais previstas na ordem econémica e na ordem social.

No que toca a formacéo da relacdo juridico-administrativa da atividade de
fomento, encontra-se ensinamento nessa obra (2010, p.21) que reforca a linha de argumentacao

que se espreita no estudo:

Ou seja, 0 Estado ndo podera coagir os particulares a formar a relacéo juridica de
fomento, tal qual ocorre na atividade ordenadora. Por isso se afirma que ndo ha
coagdo. Porém, ndo se pode esquecer que, instaurada a relacdo de fomento, incide o
regime de direito publico, atribuindo as partes posicGes ativas e passivas.

Assim, se a Administracdo repassa, via convénio, recursos publicos a certa institui¢do
sem fins lucrativos (que ndo foi obrigada a formar o vinculo) cabera a esta aplicar tal
verba de acordo com a finalidade social que levou & celebracdo do convénio. Do
contrario, medidas coativas surgirdo, como, por exemplo, a aplicacdo de san¢des pelo
Tribunal de Contas. De outro lado, surgira para a Administracdo Publica o dever de
fiscalizar corretamente a aplicacdo dos recursos.

Dessarte, o Poder Publico e o particular podem, simultaneamente, prestar
servicos por direito préprio, porquanto é de titularidade dos dois polos contratantes. Nesse
diapasdo, compreende-se que as contratacdes de organizacdes sociais respaldam-se por fomento
legitimo, agasalhado nas normas constitucionais.

O voto condutor da Adin n.° 1.923 clarifica a titularidade em questéo

esclarecendo, in verbis:

a Lei das organizacGes Sociais ndo delega, no sentido prdprio do termo, servigos
publicos, o que torna a matéria fora do ambito normativo do art. 175 da CF. O que a
Lei em causa pretendeu promover, muito pelo contrario, foi somente a instituicdo de
um sistema de fomento, de incentivo a que tais atividades fossem desempenhadas de
forma eficiente por particulares, através da colaboragdo publico-privada
instrumentalizada no contrato de gest&o.
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Ainda nas ligdes do eminente Ministro Fux, conduzidas na obra publicada
acerca das organizagdes sociais (2017, p. 52), podem ser destacadas consideracgdes cruciais para
a sedimentacdo da discusséo:

Nesse passo, 0 voto condutor é também congruente com o que sustento desde 0s
primeiros dias de vigéncia do titulo das organizacGes sociais. A diferenca do modelo
das organizacdes sociais para modelos anteriores de fomento a entidades do terceiro
setor é o grau de parametrizacdo do fomento (muito mais detalhado quanto aos
resultados a serem obtidos e as formas de sua apuracdo) e a amplitude das exigéncias
quanto a composicdo e divisdo de competéncias dos 6rgdos internos da entidade
fomentada (muito mais exigente), estabelecendo um sistema de governanca interna
inédito, como precondicdo para o deferimento do titulo, cujo objetivo é estruturar
adequadamente as parcerias a serem firmadas e permitir o preciso controle do uso de
recursos publicos.

E certo que a contratagdo de uma organizacdo social pela Administracdo
Publica com a celebracdo de contrato de gestdo, conceituado pela orientacdo majoritaria da
Suprema Corte como espécie de convénio, que dispensa o dever de licitar, mostra o novo estilo
de gestdo publica que privilegia o consenso, a flexibilizacdo e a interacdo do Estado com a
entidade contratada no processo de deliberacéo de decisdes que melhor se apliquem a satisfacdo
das demandas suscitadas para o fomento da parceria. N&do obstante essa nuance consensual
efetiva, a Administracdo deve adotar procedimento publico impessoal que se balize nos
principios constitucionais, sustentados por critérios objetivos em todas as etapas da celebracao
do contrato em questé&o.

Assim, tendo como certo a legitimidade da contratacdo das organizacdes
sociais pelo Estado para a prestacdo dos servicos publicos nos termos postulados pela Egrégia
Corte, que referendou o modelo dessas entidades de forma definitiva e com forca vinculante ao
deliberar sobre o tema na aludida Adin, cumpre colacionar decisdo prolatada por Ministra do
Supremo Tribunal Federal que enseja exame dos fundamentos que a alicerca, pois que amplia
a discusséo objeto deste trabalho.

Em novembro de 2016, portanto ap6s o julgamento da Adin n.° 1.923, a
Ministra Rosa Weber revogou a medida cautelar concedida em 2013, em cognigdo suméria, e
julgou improcedente a Reclamacéo (RCL) 15733, ajuizada pelo Estado do Rio de Janeiro contra
deciséo do Tribunal de Justica local (TJ-RJ) que anulou o Edital de Selecdo n.° 4/2012, o qual
visava a implantagdo de parcerias com organizacgdes sociais, mediante contratos de gestao, nas
unidades de hospitais publicos daquele estado. A decisdo considerou que as dificuldades na
administracdo de UTIs e USIs em hospitais do Rio de Janeiro ndo justificariam a transferéncia

de gestdo e execucéo de servicos tipicos de satde para a iniciativa privada.
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A Ministra ponderou que havia desconformidade do edital como os limites
constitucionais e legais estabelecidos para a celebracdo de contratos de gestdo com essas
entidades sem fins lucrativos, arguindo que devem prestar a assisténcia a salde apenas de forma
complementar e ndo sob auténtica substituicdo da atividade estatal garantidora do direito a
salde. Reconheceu, no entanto, que ha dever constitucional imposto ao Estado para prestar
servico publico de saude com eficiéncia e qualidade, viabilizando a participacdo das instituicdes
privadas na execucao desse servigo, como forma de integrar o sistema Unico de saude, desde
que de forma complementar e ndo sob transferéncia de sua obrigacéo constitucional.

Ao trazer-se a baila esse julgado, destacar-se-a tematica fulcral de parte da
linha de argumentacdo construida ao longo dos estudos propostos nesta pesquisa: a permissdo
normativa que viabiliza a contratacdo de organizacGes sociais para prestar servigos publicos
ndo exclusivos em detrimento a prestacédo direta pelo Estado.

Qual a referéncia a ser adotada para garantir a legalidade e regularidade da
celebracédo de contratos de gestdo com organizacGes sociais nessa perspectiva?

A decisdo da Ministra Rosa Weber na Reclamacéo aventada, conquanto essa
decisdo em carater monocratico desponta como vencida quando em cotejo com a deliberacdo
do STF na Adin n.° 1.923, aponta ser a natureza complementar da prestacdo de servigco o
indicador do atendimento da exigéncia normativa que imprime a regularidade da contratacéo
da entidade sem fins lucrativos.

Aduz-se excerto da peca inaugural que ensejou a Adin n.° 1.923, para
apreciacao da questdo posta, pois que os signatarios da peca combatem eventual transferéncia
de deveres constitucionais do Estado para a iniciativa privada:

Alegam os autores, em sintese, que o regime juridico das Organiza¢Bes Sociais,
instituido pelos diplomas impugnados, ao transferir responsabilidades do Poder
Publico para o setor privado, teria incorrido nas seguintes violagdes a Constituicao
Federal: (i) ofensa aos deveres de prestagdo de servigos publicos de salde, educagdo,
protecdo ao meio ambiente, patrimdnio historico e acesso a ciéncia (CF, arts. 23, 196,
197, 199, § 1°, 205, 206, 208, 209, 215, 216, § 1°, 218 e 225): a transferéncia de
responsabilidade pela atuacdo nos setores apontados, do Poder Publico para os
particulares, representaria burla aos deveres constitucionais de atua¢do da
Administracdo Publica. A atuacdo privada nesses casos, segundo a Constituicdo, dar-
se-ia apenas de modo complementar, sem substituir o Estado. A Lei das OS’s, porém,
na Otica dos autores da ADIN, acaba transferindo recursos, servidores e bens pablicos
a particulares, o que configuraria verdadeira substituicdo da atuacéo do Poder Publico.
Essa fraude a Constituicdo interfere imediatamente no regime da atividade a ser
prestada: enquanto exercida pelo Poder Publico, a natureza seria de servico publico,
submetida, portanto, ao regime de direito publico; quando prestada pelo particular, tal
atividade seria atividade econémica em sentido estrito, prestada sob regime de direito
privado. Deste modo, a criagdo das OS’s configuraria apenas uma tentativa de escapar
do regime juridico de direito publico.
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Para consolidagdo da leitura do entendimento do Supremo sobre o assunto,
veja-se 0 que consta do voto de vista do Ministro Fux, que conduziu a deciséo conclusiva do
assunto, em que destacou inicialmente excerto do voto do Ministro Ayres Brito, para entdo, em

seguida, apresentar divergéncia:

Na sequéncia, asseverou 0 Min. Relator que, no campo dos servigos publicos nao
exclusivos, a atuacdo da iniciativa privada ocorreria de modo complementar, sem
substituir a agdo do poder publico. Disso decorreria a inconstitucionalidade dos arts.
18 a 22 daLein®9.637/98, eis que, ao extinguirem entidades publicas e determinarem
a absorcdo de suas atividades por organiza¢des sociais, configurariam verdadeira
substituicdo do Estado, reservando a este 0 mero papel de indutor, fiscalizador e
regulador, o que seria proprio apenas as atividades econémicas, e ndo aos servicos
publicos. Entendeu o Min. Relator por modular, no ponto, os efeitos da declaracéo de
inconstitucionalidade, preservando os atos praticados até o momento com base no
diploma legal.

(...)

Antes, porém, cabe analisar, a alegacdo de que a Lei das Organizagdes Sociais
representaria um abandono, pelo Poder Publico, de seus deveres constitucionais de
atuacgdo nos setores elencados no art. 1° da Lei. N&o é isto o que ocorre, na realidade.
Com efeito, a intervencdo do Estado no dominio econémico e social pode ocorrer de
forma direta ou indireta, como ensina Floriano Azevedo Marques Neto: enquanto na
primeira hipdtese cabe ao aparelho estatal a disponibilizacdo de utilidades materiais
aos beneficiarios, na segunda hipétese o Estado faz uso de seu instrumental juridico
para estimular a que os proprios particulares executem atividades de interesses
publicos, seja através da regulagcdo, com coercitividade, seja através do fomento,
fazendo uso de incentivos e estimulos a comportamentos voluntarios.

()

Como regra, cabe aos agentes eleitos a definicdo de qual modelo de intervencéo, direta
ou indireta, serd mais eficaz no atingimento das metas coletivas conclamadas pela
sociedade brasileira, definindo o modelo de atuagdo que se mostre mais consentaneo
com o projeto politico vencedor do pleito eleitoral. Foi com base nisso que,
principalmente no curso do século passado, preponderou a intervencdo direta do
Estado em diversos setores sociais, como conseqiiéncia dos ideais que circundavam a
noc¢do de Estado Social.

Importa, no desiderato de revelar o posicionamento do STF sobre o tema,
reconhecer que o voto condutor do acorddo suscitou divergéncia no que tange os limites
constitucionais para a intervencao do Estado no dominio social.

O entendimento majoritario firmado pelo STF foi no sentido de:

Em outros termos, a Constituicdo ndo exige que o Poder Publico atue, nesses campos,
exclusivamente de forma direta. Pelo contrario, o texto constitucional é expresso em
afirmar que seré vélida a atuacéo indireta, através do fomento, como o faz com setores
particularmente sensiveis como satde (CF, artigo 199, paragrafo2°, interpretado a
contrario sensu — “é vedada a destinagdo de recursos publicos para auxilios ou
subvencdes as institui¢des privadas com fins lucrativos™) e educagéo (CF, artigo 213
— “Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser dirigidos a
escolas comunitarias, confessionais ou filantropicas, definidas em lei, que: | -
comprovem finalidade nédo-lucrativa e apliquem seus excedentes financeiros em
educagdo; Il - assegurem a destinagdo de seu patrimonio a outra escola comunitaria,
filantrépica ou confessional, ou ao Poder Publico, no caso de encerramento de suas
atividades”), mas que se estende por identidade de razdes a todos 0s servigos sociais”.

()
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Disso se extrai que cabe aos agentes democraticamente eleitos a definicdo da
proporcdo entre a atuacdo direta e a indireta, desde que, por qualquer modo, 0
resultado constitucionalmente fixado — a prestacdo dos servigos sociais — seja
alcancado. Dai porque ndo ha inconstitucionalidade na opg¢do, manifestada pela Lei
das OS’s, publicada em marco de 1998, e posteriormente reiterada com a edigdo, em
maio de 1999, da Lei n° 9.790/99, que trata das Organizacdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico, pelo foco no fomento para o atingimento de determinados deveres
estatais.

Dessa feita, forcoso é reconhecer que o Suprema Corte ndo considerou a
atuacdo complementar mediante a atividade administrativa de fomento como premissa para
definir a opcao do Estado pela prestagdo de servigo publico por organizagdo social, afastando a
forma substitutiva de prestacéo por ser violadora as normas vigentes que disciplinam a matéria.
Na verdade, a premissa, na visdo do STF, que deve dirigir a opcao pela atuacéo direta ou indireta

é o critério do resultado e do atendimento a demanda postulada.

4.3 O posicionamento dos Tribunais de Contas brasileiros sobre a aplicacdo da LRF nas

despesas de pessoal em contratacdes de Organizagdes Sociais

Para dar continuidade a discussdo da matéria lancada neste trabalho de
pesquisa, importa consignar, inicialmente, que ndo ha uniformidade na interpretacdo dos
Tribunais de Contas do pais acerca de ser considerada ou ndo, nos calculos do limite de despesa
com pessoal pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a contratacdo de trabalhadores
mediante organizacdes sociais (OS).

Outro ponto que merece destaque, que por si estabelece-se como foco central
da controvérsia, diz respeito a considerar ou ndo a contratacdo de pessoal das organizagdes
sociais por meio de contratos de gestdo como terceirizacdo de mao de obra. Ha divergéncias
nessa compreensao.

Assim sendo, for¢oso apreciar posicionamentos de alguns desses 6rgdos de
controle, objetivando amealhar elementos que alicercem o estudo em questéo.

Registra-se, oportunamente, iniciativa da Senadora Lidice da Mata,
consubstanciada no Requerimento n.° 26, de 03 de agosto de 2016, em que postulou que a
Comisséo de Assuntos Sociais do Congresso Nacional solicitasse a manifestagéo do Tribunal
de Contas da Unido acerca da possibilidade de celebracdo de contratos de gestdo com
organizagOes sociais, por entes publicos na area de salude, especialmente sobre a forma de
contabilizagdo 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). A senadora ponderou sobre a
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divergéncia dos posicionamentos de tribunais de contas, mencionando deciséo do Tribunal de
Contas do Distrito Federal pugnando pela necessidade de inclusédo dos gastos com a forca de
trabalho dessas entidades privadas entre as despesas de pessoal para fim de célculo dos limites
prudenciais previstos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Reportou que os tribunais de contas
de outros estados, como Sao Paulo por exemplo, vém interpretando de forma divergente.

O Tribunal de Contas da Unido, entdo, em setembro de 2016, mediante o
Acérddo 2444-31/16-P (TC 023.410/2016-7), com relatoria do Ministro Bruno Dantas,
atendendo o Oficio n.° 1016 do Senado Federal, que encaminhou o requerimento da senadora
Lidice da Mata, enfrentou a questdo e decidiu, por unanimidade, que a contratacdo de
trabalhadores via OrganizacBes Sociais (OSs), para as areas de seguranca, salde e educacao,
ndo deve ser considerada nos calculos do limite de despesa com pessoal pela Lei de
Responsabilidade Fiscal(LRF), manifestando-se que caberia ao Congresso Nacional “avaliar a
oportunidade e a conveniéncia de legislar sobre a matéria”, para definir se deveria ser inserida
ou ndo a despesa de pessoal das contratagdes de organizacGes sociais nos limites previstos no
art. 19 da LRF. A Camara dos Deputados insurgiu-se contra a aludida deliberacdo e opds
Embargos de Declaracdo. Assim, tem-se que a execucdo do referido acordao esta suspensa,
aguardando apreciacdo do relator do tema, Ministro Bruno Dantas, situacdo que condiciona a
publicizacdo do tema a liberacdo do ministro, pois que o conteido desse recurso esté sob sigilo
e restrito aos interessados.

A fim de serem amealhadas informac@es que pudessem contribuir no exame
em comento, fez-se solicitacdo na Ouvidoria do TCU do inteiro teor dos embargos opostos. Na
ocasido aquela Ouvidoria esclareceu que no prazo de dez dias o 6rgdao emitiria resposta a
demanda apresentada, tendo sido obtido o encaminhamento de cdpia do pronunciamento da
unidade técnica daquele tribunal e dos aludidos embargos em 29 de novembro de 2017.

A peca interposta buscou esclarecer obscuridades e omisses apontadas nos
itens 9.1.2, 9.1.3, € 9.1.5 do acérdao, em que se afirma o seguinte: a) “os contratos de gestao
celebrados com organizagdes sociais ndo consistem em ‘contratagcdo de terceirizados’”’; b) que
oart. 18, 8 1° da LRF exige “apenas a contabilizagdo dos gastos com contratos de terceirizagao
de médo de obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos e a
contratacdo de pessoal por tempo determinado”; e ¢) que “cumpre a0 Congresso Nacional com
a realidade da assisténcia a salde e a necessidade de prestacdo desses servigos a sociedade e,

com base nisso, avaliar a oportunidade e a conveniéncia de legislar sobre a matéria, de forma a
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inserir ou ndo, no computo de apuracdo dos limites previstos no art. 19 da Lei Complementar
n.° 101/2000 as despesas com pessoal das organizagdes sociais.”

Pediu-se que o Tribunal conhecesse do recurso e atribuisse efeito suspensivo,
nos termos do art. 287, 8 3°, do RITCU e:

I que declarasse expressamente que o Acordao n.° 2.444/2016-TCU-
Plenario ndo possui carater normativo e nem constitui prejulgamento
de qualquer tese juridica ou que, alternativamente, esclareca qual a
eficicia dessa decisdo, indicando o fundamento legal pertinente;

Il que esclarecesse se, mantida a redacdo vigente da LRF, os itens 9.1.2,
9.1.3, e, em especial o item 9.1.5 do acdérddo questionado impedem,
para todas as finalidades legais, 0 computo das despesas com pessoal
efetuadas por organizacGes sociais em condicBes semelhantes as
descritas no art. 18, § 1° da LRF, no limite previsto no art. 19 do
mesmo diploma legal;

Il que entendesse que a decisao consubstanciada no acérdao embargado,
notadamente, no item 9.1.5, impede o cOmputo das despesas com
pessoal efetuadas por organizacdes sociais em condicdes semelhantes
as descritas no art. 18, 8 1°, da LRF no limite previsto no art. 19 do
mesmo diploma legal.

Esses embargos ainda ndo foram analisados pelo Ministro relator, aguardando
apreciacdo conclusiva.

Nessa celeuma, condizente com a construcdo de entendimentos juridicos e
formulacdes de teses, teorias, posicionamentos no ambito académico, doutrinario, juridico e
institucional, apresentam-se essas informacgdes adicionais como insumos agregadores aos
elementos fundantes do raciocinio linear e aplicavel ao estudo proposto.

Nesse diapasdo, deter-se-4 averiguagdo minuciosa no acorddao do TCU que
parametrizou a contratacdo de trabalhadores por meio de organizagdes sociais, especialmente
no que tange ao entendimento de que os contratos de fornecimento de mao de obra via
organizacOes sociais para as areas de seguranca, salde e educacdo ndo sdo obrigatorios para
calculo dos limites da LRF.

Apreciar-se-a 0 mencionado nos votos proferidos no Acordéao n.° 2444-31/16-
P (Grupo | e no Grupo I1) do Plenério do Tribunal de Contas da Uniéo.

Vé-se na ementa do Acérddo TCU 2444 (Grupo I):
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1. O Supremo Tribunal Federal, por meio da ADI 1923, ratificou a
constitucionalidade da contratacdo pelo Poder Publico, por meio de contrato de
gestdo, de organizacGes sociais para a prestacdo de servigos publicos de salde.

2. A jurisprudéncia consolidada do Tribunal de Contas da Unido (e.g. Acdrdaos
3.239/2013 e 352/2016, ambos do Plenario) é no sentido de reconhecer a possibilidade
de realizacdo de contratos de gestdo com organizac@es sociais.

3. E necesséria cautela para ndo se criar confusio entre o instrumento do contrato de
gestdio e o seu eventual mal uso. E certo que a aplicacdo pratica do modelo tem
revelado distor¢Ges que devem merecer a atencdo redobrada dos 6rgdos de controle.
4. A utilizacdo de contratos de gestdo com organizacdes sociais para a prestagéo de
servigos publicos de salide é opgdo discricionaria do governante, cuja valoragdo cresce
em importancia em momentos de retracdo econdmica e queda na arrecadacao.

Constata-se que a legitimidade da contratagdo de organizacOes sociais pelo
Poder Publico ja esta consolidada apds o julgamento da Adin 1.923, como visto neste trabalho
anteriormente, bem assim, que, em sintonia com esse entendimento da Suprema Corte,
encontra-se a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido.

Ao realizar a admissibilidade da solicitacdo encaminhada pelo Congresso
nacional, ainda no relatério do documento, considerou o0 TCU que a terceirizacdo aventada no

requerimento da parlamentar constitui-se matéria de grande importancia para a gestao publica:

5. A matéria tratada no Requerimento 26/2016 pela Comissdo de Assuntos Sociais é
de extrema relevancia, pois a terceirizagdo de acdes e servigos publicos de salde é
uma medida amplamente adotada pelos entes estaduais e municipais. Cada vez mais,
hospitais publicos, unidades bésicas de salde, centrais de diagndstico, equipes da
satde da familia, entre outros servicos, tém seu gerenciamento transferido para
entidades privadas qualificadas como Organiza¢Bes Sociais e OrganizacGes da
Sociedade Civil de Interesse Publico, ou mediante Parcerias Publico-Privadas.
Entretanto, os agentes privados ndo substituirdo as institui¢des publicas, ja que o
Estado continua como responsével constitucional pela garantia da prestacéo de tais
servigos, para que os cidaddos tenham seus direitos atendidos com qualidade e
eficiéncia.

Ponderou, ainda, com precisdo o Orgéo:

6. Com a publicizacdo de servicos por Organiza¢Bes Sociais, apregoa-se maior
flexibilidade e eficiéncia quando os servicos sdo prestados por tais entidades, todavia,
setores da sociedade alegam inconstitucionalidade na medida e ndo atendimento aos
principios do Sistema Unico de Sadde — SUS. Desde a sua normatizagio em 1998, o
modelo das organizagdes sociais tem sido alvo de controvérsias, tanto ideoldgicas
quanto juridicas e técnicas. Além de o préprio modelo em si ter sua
constitucionalidade questionada, alguns pontos especificos recebem diferentes
interpretacdes. Diversos temas sdo objeto de polémica na doutrina e na jurisprudéncia,
entre os quais podem ser citados: a natureza juridica do contrato de gestdo; a
participacdo complementar da iniciativa privada no SUS; se tal medida constituiria
terceirizacdo de atividades finalisticas; a discricionariedade na qualificacdo das
organizagOes sociais; se é necessario licitagcdo para escolha da organizagao social que
celebrara contrato de gestdo; se tais entidades devem realizar concurso publico e
processo licitatdrio.
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Ao tecer as consideragcfes acima aduzidas, o 6rgdo de controle esclareceu que
0 Ministério da Saude ja regulou a relagdo do SUS com os prestadores de servigos de saude
privados, estabelecendo que os entes publicos podem complementar a oferta com servigos
privados de assisténcia a salde, restando obrigatdria a comprovacdo de que a complementacao
pretendida é necessaria e que haja a impossibilidade de ampliacéo dos servi¢os. Para tanto criou
requisitos objetivos definidos em normativo proprio que parametrizaram as relag@es firmadas.

Indicou que 0 TCU vem realizando Varios trabalhos para acompanhar se 0s
entes governamentais estdo exercendo as funcdes de supervisao de forma efetiva em relacao as
organizagOes sociais, garantindo o atendimento dos requisitos do SUS e afastando eventuais
desvios de recursos publicos. Vejamos fragmento do acérddo em tela, interessante sobre o

assunto:

17. A auditoria analisou o processo decisério acerca da terceirizacdo, se foram
realizados estudos que demonstrassem que a transferéncia do gerenciamento das
unidades de salde é a melhor opgdo e se ha participagdo do controle social. Nenhum
dos entes demonstrou a existéncia de tais estudos ou apresentou critérios técnicos e
objetivos que comprovassem que a gestdo terceirizada traria melhores resultados.

18. Esses estudos também seriam importantes para subsidiar o calculo dos custos
necessarios para a execugdo do contrato e, por extensdo, do valor que serd transferido
para as organizacOes sociais. A partir deles é que devem ser formuladas as metas e
indicadores que irdo subsidiar a avaliacdo dos resultados alcancados. Porém,
verificou-se que muitos entes apenas utilizam séries histéricas do prdprio hospital
terceirizado, sem considerar possiveis ganhos de eficiéncia ou as peculiaridades de
um modelo de gestdo significativamente diferente.

Do extrato desses apontamentos, verifica-se que ha muito a se perseguir no
aperfeicoamento do uso desse modelo de gestdo que nos ultimos anos tem sido crescente.
Qualificagdo e selecdo das organizagOes sociais, qualidade das metas e indicadores
estabelecidos nos contratos de gestdo, prestacdes de contas, supervisao pelo Poder Publico estdo
na pauta da preparacdo dos entes para realizar com eficiéncia as transferéncias dos servi¢os em
projecdo adequada.

Urge o aprimoramento das ac¢Ges despendidas pela Administracdo Pdblica na
conducéo da contratacdo de organizacdes sociais. Excerto do acordao referenda a assertiva:

27. O que se constatou na auditoria foi a necessidade de mudanca na forma de atuagéo
da administragdo publica, que deixa o papel de principal executora para se concentrar
nas fungdes de planejamento, desenho da politica, regulacdo, controle e avaliagdo.
Caso os estados e municipios transfiram o gerenciamento das unidades publicas de
salde para entidades privadas sem estarem devidamente preparados para
supervisionar a execugao dos contratos de gestdo, ha graves riscos de que a populagao
ndo sO veja uma piora na qualidade dos servigos, como também recursos publicos
sejam desviados e desperdicados.
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Compulsando o inteiro teor da manifestacdo do TCU, nessa primeira parte,
vé-se a preocupacéo institucional em modelar a atuagdo da Administracdo Pablica no processo
de contratacdo de organizacBes sociais € em exigir que haja orientacdo pelos Orgaos
competentes aos gestores publicos acerca dos entendimentos das Cortes de Contas “no sentido
de que é responsabilidade do Poder Pdblico garantir que 0s servigos terceirizados, ou
publicizados, sejam prestados na quantidade e qualidade apropriados e sempre com a realizagéo
de estudo prévio detalhado que fundamente que a transferéncia do gerenciamento dos servicos
de salde a organizacGes sociais mostra-se a melhor opgao”.

Ainda sobre a questdo, vé-se no voto do relator menc¢do sobre o0 modelo:

16. Verifica-se que o modelo, em si, ndo representa um mal & prestacdo de servigos
publicos, uma vez que o Estado se desincumbe de determinadas atividades, mas
controla a qualidade e a eficiéncia de sua execugdo por meio da fixacdo de metas e
obrigagdes e da fiscalizagdo do seu cumprimento.

Aponta o relator aspecto que se identifica crucial divergéncia nas ponderacgdes
de participantes, direta ou indiretamente, do processo:

23. Primeiramente, cumpre salientar que o STF deixou claro que os contratos de
gestdo com organizagOes sociais tém natureza de convénio, dada a harmonia de
objetivos do Estado e da entidade conveniada. Portanto, ndo ha falar em terceirizagéo
de servicos nessas parcerias. Ha terceirizacdo quando o Estado contrata servigos
diretamente da iniciativa privada, que os presta em nome proprio, mediante
remuneracdo prevista em contrato, realizado mediante licitacdo, dispensa ou por
inexigibilidade do procedimento licitatério, permitido o fim lucrativo, conforme
preceitua a legislacdo e permite a Constituicdo. Nos contratos de gestdo, a unidade
continua publica, com todo seu patrimbnio afeto ao servi¢co publico ao qual é
destinada, e os recursos ali aplicados vém do orcamento do ente estatal. Somente o
gerenciamento é feito em parceria com uma entidade privada sem fins lucrativos, o
que, embora permita a aplicagdo de normas de direito privado em sua atuagdo, ndo
desloca a natureza da unidade para a iniciativa privada nem retira a competéncia dos
6rgaos de controle.

24. Ademais, o Supremo Tribunal Federal, repudiando o engessamento e a
cristalizacdo de modelos de pré-concebidos de Estado, vincula a opgdo por adotar o
sistema de administracéo direta ou de parcerias com entidades sem fins lucrativos as
“maiorias politicas prevalecentes no jogo democratico pluralista”, de forma que
“possam pdr em pratica seus projetos de governo, moldando o perfil e o instrumental
do poder publico conforme a vontade coletiva”.

25. Portanto, se por um lado é necessario fundamentar a opcéo pela ado¢do do modelo
de parcerias com organizagdes sociais, por outro é preciso também ter presente que a
autonomia do gestor e o livre exercicio da opcdo politica do governo
democraticamente eleito, nos limites da lei, devem ser levados em considera¢do no
exame pelo orgdo de controle. A experiéncia de outras unidades federativas, bem
como estudos e trabalhos que abordem o tema e promovam comparagdo entre 0s
diversos modelos também podem e devem servir de fundamento a deciséo do Estado.

Ao se avaliar o teor dessas consideracdes, observa-se que a inclusdo das
despesas de pessoal para fins dos limites prudenciais estipulados pela LRF na contratacdo de

organizacgOes sociais esbarra na fronteira e na natureza dos contratos de gest&o.
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Como ressaltado no voto do TCU em exame, ha de se buscar “modelos que
vdo ao encontro do principio constitucional da eficiéncia, sempre tendo como objetivo o
interesse publico e o atendimento dos direitos do cidaddo”. A observancia do equilibrio de
despesas e receitas, na atuacdo responsavel do gestor publico, € medida que impde aos
administradores a obrigatoriedade de avaliar os riscos de eventual desequilibrio fiscal advindo
de opgdes que possam gerar prejuizos financeiros e descumprimento de dispositivos legais que
norteiam o regime fiscal do pais.

Ainda no exame da forma de registro dos pagamentos realizados a
organizages sociais contratadas pelo Poder Publico, cumpre trazer a baila o decisum do TCU
na apreciacdo do segundo ponto da solicitacdo encaminhada pelo Congresso Nacional, em
debate nesse topico do trabalho, qual seja se a despesa de pessoal oriunda da contratacdo pela
via das organizacdes sociais devem ser consideradas para fins de verificacdo dos limites com
gastos de pessoal previstos na Lei Complementar n.° 101/2000(Lei de Responsabilidade Fiscal
— LRF).

Na ementa do Acorddo do TCU em estudo (Grupo I1), vé-se:

1. N&o h4, na jurisprudéncia do TCU, deliberacfes que reconhegam como obrigatoria
a inclusdo de despesas pagas a organizagdes sociais que celebram contrato de gestdo
com a Unido para fins de verificacdo do atendimento aos limites com gastos de pessoal
estabelecidos pela LRF.

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

3. Oart. 18, 8 1° da LRF e o art. 105 da LDO 2016 exigem apenas a contabilizacdo
dos gastos com contratos de terceirizacdo 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 célculo do limite de despesa com pessoal. Se a norma
restringe os casos de contabilizagio dos gastos com terceirizagdo, com maior razéo
conclui-se que as despesas com contratacdo de organizac@es sociais ndo devem ser
computadas para finalidade do art. 19 da LRF.

4. A utilizacdo abusiva da contratacdo de organizacfes sociais pode acarretar riscos
ao equilibrio fiscal do ente federativo, cumprindo ao Congresso Nacional sopesa-los
com a realidade da assisténcia a sadde e a necessidade de prestacdo desses servigos a
sociedade, bem como 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 dessas organizagdes.

Em excerto do voto condutor da deliberagéo sobre o tema, extrai-se, para fins

da analise em curso:

11. Verifico, todavia, que, nos processos em que esta Casa se pronunciou sobre a
observancia ao art. 20 da LRF, foram consideradas para verificagdo 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 méo de obra
terceirizada quando caracterizassem substitui¢éo de servidores e empregados publicos
(Ex.: Acérddos 2118/2016, 2.884/2015 e 3.239/2013, todos do Plenario).
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Nessa Orbita de entendimento, € possivel perceber que o posicionamento do
TCU sobre o assunto € no sentido de que a contratagcdo de organizagdes sociais ndo se sujeita
aos limites com gastos de pessoal impostos pela LRF. Reprisa-se tal conclusédo em virtude da
importancia dessa decisdo para alinhavar as conclusdes finais que encetam proposicdes a serem
feitas no mister de se dirimir controvérsias instaladas no debate em curso.

Rebate o 6rgdo de controle interpretacdo rotineira entre terceirizacdo de mao
de obra e contratacdo de organizacgdo social. In verbis:

17. Tragar uma analogia entre terceirizacdo de mdo de obra e contratacdo de
organizacéo 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 médo de obra, enquanto que o segundo tem a finalidade de
transferir determinadas atividades para o setor privado, visando a parceria no
atingimento de metas.

Frisa o relator do voto em tela que o contrato de gestdo celebrado com as
organizacOes sociais apresenta dois pontos caracteristicos que o diferencia das demais relacdes
firmadas entre Poder Publico e entidades privadas: parceria e fomento. Esses aspectos o
distinguem de mera contratacdo de méo de obra.

Assinala, sedimentando o entendimento, que:

21. (...) os fundamentos adotados pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 1.923
confirmam que os contratos de gestdo celebrados com organizagfes sociais ndo
consistem em contratacdo de terceirizados.

Destarte, considera que:

25. O art. 18, §1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal 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 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 célculo do limite de despesa com pessoal. Se a norma restringe 0s casos
de contabilizacdo dos gastos com terceirizagdo, com maior razdo conclui-se que as
despesas com contratacdo de organizagdes sociais ndo devem ser computadas para
finalidade do art. 19 da LRF.

Registre-se que o artigo 109 da Lei n.° 13.408/2016 (LDO 2017) aduz similar
disposicao sobre o assunto.

Arremata o voto condutor da apreciacdo feita que cabe ao Congresso
Nacional avaliar a oportunidade e a conveniéncia de legislar sobre a matéria, de forma a inserir
ou nao no computo de apuracdo dos limites previstos no art. 19 da Lei Complementar

n.° 101/2000 as despesas com pessoal das organizacgdes sociais, bem como sugere ao legislador
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definir claramente a insercdo ou ndo de despesas de pessoal das organizagdes sociais nos limites
da LRF.

Assim sendo, constata-se que a visdo atual do Tribunal de Contas da Unido é
no sentido de ndo considerar como obrigatoria a inclusdo de pagamentos com contratos de
gestdo pagos a organizagOes sociais por aquele 6rgdo de controle, para fins de verificacdo do
atendimento aos limites com gastos de pessoal estabelecidos pela LRF.

Nada obstante tal conclusdo, o oOrgdo federal de controle manifesta
preocupacdo com o aspecto fiscal das contratacGes das organizagdes sociais sem o devido
direcionamento de tais despesas.

Repisado e detalhado o julgamento da questdo pelo TCU, cumpre destacar a
visdo de outros 6rgdos de controle externo.

No ambito do Tribunal de Contas do Distrito Federal, o posicionamento que
prevalece sobre o tema consta da Decisdo n.° 2.753 de 2015, proferida no bojo do Processo
n.. 21.386/2013, em que aquela Corte de Contas concluiu que a terceirizacdo de servicos
envolvendo o componente méo de obra que caracterize substituicdo de servidor e empregado
publico deve ser computada no limite de despesas com pessoal do Poder ou 6rgao contratante,
inclusive em relacdo aos contratos de gestdo, deliberando pela observancia do § 1° do art. 18 da
LRF nessas situagoes.

Eis excerto da aludida decisdo, in verbis:

Il — informar aos titulares da SEF/DF e da Seplan/DF e ao Chefe do Poder Executivo
do Distrito Federal que o Tribunal considerara, para a verificagdo do cumprimento do
limite previsto no art. 19 da Lei de Responsabilidade Fiscal, as despesas com pessoal
dos contratos de gestéo firmados pela Administracdo quando a méo de obra envolvida
na execucdo desses ajustes configurar a substituicdo de servidores e empregados
publicos, nos termos do § 1° do art. 18 da LRF e dos critérios definidos na alinea “b”
do item 111 da Decisdo n.° 2.498/04.

Ao se acessar 0 contetdo dos votos (relator e revisores), identifica-se que o

TCDF primou por firmar entendimento no sentido de que se mostram:

ilegais as substituicOes de servidores e empregados publicos que forem contabilizados
no célculo do limite da despesa total com pessoal (nos termos do art. 19 da Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF), inclusive aquelas decorrentes de “contratos de
gestao”, por contrariar o disposto na Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 37,
inciso |1, configurando burla ao concurso publico

Tal destaque se mostra importante diante das analises que se seguem.
Na esteira da andlise postulada, importa trazer para a discussdo o

posicionamento do Tribunal de Contas do estado do Mato Grosso, que, na mesma vertente que
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0 TCDF, considerou, ao responder consulta formulada pelo Prefeito do Municipio de Mirassol
D’Oeste, como despesa de pessoal as despesas com mao de obra das empresas terceirizadas nas
atividades de salde como forma complementar aos servi¢os publicos, sujeitas, portanto as
implicacdes do art. 18 da LRF (Decisédo n.° 13/2006).

De forma divergente, no entanto, posicionou-se o Tribunal de Contas do
Estado de S&o Paulo (Acoérdao TCU 2057-31/16):

(...) ao responder a consulta do Prefeito do Municipio de Patrocinio Paulista sobre a
possibilidade de a Administracdo Publica firmar vinculo de cooperacdo com
organizacles ndo governamentais, com organizacdes sociais de sociedade civil de
carater publico e com associagdes para a operacionalizacdo do PSF e do PACS, bem
como da contabilizagdo de seus gastos, decidiu no seguinte sentido: a) é possivel a
contratagdo das organizacGes para a operacionalizacdo do programa de agentes
comunitarios de salde, desde que precedida de lei municipal dispondo sobre a matéria
e que sejam observados os respectivos procedimentos de selecdo das entidades
interessadas em celebrar contratos de gestdo, termos de parceria e convénios ou
contratos com a prefeitura local; b) pode-se afirmar que os gastos decorrentes dos
mencionados ajustes ndo se enquadram nos limites estabelecidos pelo artigo 19 da
LRF.

Para manter a sequéncia da construcdo tedérica em formulagdo, aduz-se o
posicionamento do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, manifestado nos autos das
Consultas n.° 442370 e 657277, cuja relatoria ficou a cargo do Conselheiro Murta Lages,
quando se pronunciou sobre as atividades publicas e sua possivel terceirizacdo. Importante
apresentar também a discusséo intentada pelo Pleno daquele 6rgdo de controle ao se manifestar
sobre a contabilizacdo, ou ndo, dos gastos com pessoal, estabelecidos pelo art. 18, 81°, da LRF,
em consultas formuladas aquela Corte de Contas, ao examinarem as Consultas n.% 624786,
638893, 638235 e 638034. Esses aspectos, de relevancia impar para esta discussdo, foram
analisados na Consulta n.° 783098, de relatoria do Conselheiro Sebastido Helvecio.

Na Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (2010, p.173),

encontra-se o relatorio constante da aludida consulta. Eis excerto interessante ao debate:

Os delegatarios de servigos publicos, justamente por exercerem uma atividade fim
(servigo publico impréprio) do ente delegante, atuam como uma longa manus do
poder estatal, sujeitando-se, portanto, ao regime juridico administrativo,
fundamentalmente regulamentado pelas Leis n. 8.666/93 e 8.987/95.

()

Ao contrério, nas atividades-meio, quando objeto de terceirizacdo, o regime juridico
administrativo limita-se a relagdo entre o Poder Publico e a empresa fornecedora/
locadora de méo de obra, conforme ensina Luciano Ferraz:

Por esta correlagdo neste tipo de contrato entre o setor privado e a Administracdo Publica (...)
a regéncia desses contratos dar-se-a por intermédio do Direito Administrativo, mas a relacdo
mantida com as pessoas fisicas que desempenham o objeto do contrato sera regida pelas normas
de Direito do Trabalho.
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Por isso, a terceirizacdo mostra-se adequada as denominadas atividades-meio do ente
publico, ou seja, ndo coincidentes com as suas finalidades institucionais, mas tao
somente instrumentais, também denominadas atos materiais ou de gestdo, e que, por
isso, sdo geralmente praticados em igualdade com o particular, sob a regéncia do

Direito comum.

O relator (2010, p.173) abre sua exposi¢ao na mencionada resposta a consulta,
caracterizando terceirizagdo como “locagdo de mao de obra ou a contratagdo de pessoal por
interposta pessoa”.

Em sequéncia, atem-se ao questionamento acerca das despesas com servigos
terceirizados, sua contabilizacdo e computo nos limites de gastos com pessoal, consoante
preceituado no artigo 18, 8 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal, firmando o entendimento de
que “a contabilizagdo das despesas com terceiriza¢do de mao de obra como despesas com
pessoal dependera da liceidade das contratacfes, ou seja, que ndo consubstanciem substituicao
de servidores e empregados publicos”.

Justifica seu argumento com considera¢Ges que corroboram a interpretacao
consolidada (2010, p. 179):

Desse modo, a correta interpretacdo desse dispositivo visa a coibir a pratica corrente
nas administracbes publicas brasileiras de terceirizar indiscriminadamente suas
atividades, imaginando que com isso poderiam se desonerar dos limites estabelecidos
para 0s gastos com pessoal, bem como furtar-se ao cumprimento do rito da exigéncia
do concurso publico, exigido pela Constituicdo da Republica. Nesses termos, em
linhas gerais, terceirizar para desempenhar atividades afetas aos servidores publicos
torna essa terceirizacdo indevida de sorte a obrigar as despesas geradas a serem
computadas no gasto de pessoal do ente, elevando o percentual.

Por unanimidade, entdo, o voto do Conselheiro Helvecio foi aprovado, e o

Plenario daquela Corte de Contas respondeu a consulta nos seguintes termos:
Integram os gastos com pessoal, para os fins da CR/88 e da LRF, as despesas com
terceirizacdo de mdo de obra para o exercicio de atividades que se destinam a
substituicdo de servidores, nos contornos definidos nesta consulta, a despeito de tais
contratacdes serem ilicitas, sem prejuizo das demais searas de responsabilidade (civil,
trabalhista, penal etc.).

Compulsando os sitios eletrénicos dos tribunais de contas brasileiros, vé-se
que o0 tema esta presente em muitos desses sistemas virtuais, demonstrando claramente que as
organizaglGes sociais, de fato, foram inseridas nas politicas publicas adotadas pelos
administradores estatais e os tribunais de contas postam-se diligentes na fiscalizac¢ao e controle
das atividades por essas entidades desenvolvidas.

O Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco, por exemplo, obstou a

contratacdo de organizacOes sociais pelas prefeituras de Belém do S&o Francisco, Carnaubeira
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da Penha, Floresta, Itacuruba, Jatoba e Tacaratu para gerenciar e operacionalizar o sistema de
salde dos municipios que fazem parte do Consdércio dos Municipios do Sertdo de Itaparica e
Moxoté (COMSIM). Sustentou o relator do feito que havia uma tentativa de terceirizar os
servicos de atencédo basica de saude nesses municipios.

No trato das informacbes aduzidas é possivel verificar que a visdao dos
Tribunais de Contas abarca questdo contabil-financeira relevante, pois que expbe a necessidade
de se estabelecer interpretacdo precisa acerca das contratagdes das organizagdes sociais, no que
diz respeito a insercdo ou ndo dos pagamentos de despesa de pessoal nos limites prudenciais da
LRF, a conformacdo das contratacdes como parcerias para complementacdo do quadro
funcional e prestacdo de servicos e ndo para substituicdo de servidores e empregados ou
transferéncia de atividades estatais para prestacdo por entidades privadas, a configuracdo dos
contratos de gestdo como instrumentos assemelhados aos convénios firmados na Administracéo
Publica e ndo como tipificados como contratos administrativos ou contratos utilizados pelo

Poder Publico em terceirizagao.

4.4 A visdo do Ministério Publico na fiscalizacdo das contratagdes de organizacgdes sociais

realizadas pelo Poder Publico

O tema aventado nesta pesquisa revela que as instituicbes da Republica
democrética brasileira estdo em franca consolidacdo de entendimentos acerca dessa nova
modalidade de gestdo publica, qual seja a contratacdo de organizacdes sociais para a prestacao
de servicos ndo exclusivos nas areas autorizadas pela Constituicdo Federal.

O Ministério Pablico, 6rgdo fiscalizador das acBes despendidas pelo Poder
Publico, autorizado pela Constituicdo Federal para exercer o controle da aplica¢do dos recursos
publicos recebidos pelas OSs, tem se mostrado ativo no acompanhamento das politicas que se
valem dessas parcerias para dar cumprimento as obrigacfes constitucionais.

N&o é de menos citar a realizacdo da audiéncia publica sobre organizagdes
sociais realizada em Anapolis, determinada por juiz da comarca e convocada pela Secretaria
Estadual de Educagdo do Governo do Goiés. Exemplifica, com detalhes, o que se pretende
afirmar. Na atividade, a participagdo de diversos segmentos - comunidade escolar, pais,
prefeitos, juizes, promotores de justica e sociedade em geral - para debater sobre projeto daquela
Pasta de Estado, qual seja projeto de gestdo compartilhada com organizac¢Ges sociais na regido

do entorno do Distrito Federal, que prevé que a OS assumira a administracao das escolas, gerou
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discussoes acirradas sobre eventual implementagdo do modelo nos termos formulados. Mesmo
com explicagdes técnicas e esclarecimentos pontuais sobre o processo em pauta, a dissidéncia
marcou toda a audiéncia publica. Enfatizou, na ocasido, a Secretaria da Pasta de Educacdo, que
se tratava de processo inovador com objetivo de revolucionar a gestdo escolar em Goias, sendo
garantida a mantenca da escola publica e gratuita e acrescentadas a desburocratizacdo e
moderniza¢do administrativa. Com a promessa de ser realizado chamamento publico para
selecdo das OSs que vao gerir 25 escolas no projeto, a servidora enfatizou que néo se tratava de
privatizacdo ou terceirizacdo, mas sim parceria de fomento para melhorar a qualidade da
educacdo basica.

O que parece é que 0 apego aos velhos aparatos, condi¢cdes e mecanismos da
Administracdo Publica e a inseguranca diante de eventual ameaca a carreira de professor e
verbas destinadas a educacao no Estado obstaram a regular troca de impressdes entre as partes
integrantes da audiéncia.

Nos desdobramentos que se seguiram, o Ministério Publico Federal, o
Ministério Publico do Estado do Goiés e o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas local
expediram recomendacéo pela anulagdo do chamamento pablico sob a argumentacdo de que ha
irregularidades na transferéncia para as organizacGes sociais do gerenciamento, da
operacionalizacdo e da execucgdo das atividades administrativas de apoio para a implantagéo e
implementacdo de politicas pedago6gicas nas unidades educacionais da rede publica estadual de
ensino da Macrorregido VIII -Aguas Lindas/Planaltina, evidenciando que ha violagio ao
principio da gestdo democratica do servico publico e a valorizacdo dos profissionais de
educacdo. Destacaram, ainda, que a celebragdo de contratos de gestdo para execucdo de
atividades na area de educacao que extrapolam a esfera administrativa e estrutural das unidades
de ensino, alcancando a gestdo pedagdgica, contraria 0s objetivos constitucionais da educacao.
Os representantes do Parquet signatarios da recomendagdo mencionaram a
inconstitucionalidade da proposta, alegando que a Constituicdo Federal preceitua que 0s
profissionais da educacdo da rede publica de ensino devem ingressar exclusivamente por
concurso publico. Arguiram ainda a auséncia de comprovagéo da real economia do modelo e
da responsabilidade pelas obrigacgdes trabalhistas que eventualmente ndo sejam honradas pelas
OSs contratadas. Por fim, apontaram as inconsisténcias no credenciamento das organizacoes
sociais.

Cabe aduzir para conhecimento e apreciacao, na esteira dessa analise em que

se identifica a visdo do Ministério Publico em relagdo as contrataces das organizagdes sociais,
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noticia acerca de audiéncia publica que foi realizada em outubro do corrente ano para debater
a transparéncia nas despesas das organizagdes sociais contratadas pelo Governo de Pernambuco
para prestagdo de servicos ao Sistema Unico de Sadde (SUS), motivada pelas recomendagdes
expedidas em julho do corrente ano pelo Ministério Publico Federal, as quais sdo decorrentes
de inquérito civil instaurado para apurar possiveis irregularidades no fechamento de leitos,
emergéncias e unidades de terapia intensiva no estado, além de exonerac@es injustificadas em
massa. O Ministério Publico reforcou que as organizagdes sociais recebem grande parte dos
recursos do Sistema Unico de Saude (SUS).

A aludida audiéncia centrou-se no debate acerca da disponibilizacdo nos
portais de transparéncia do governo, da Secretaria de Salde e das organizagdes sociais de
informagdes sobre valores transferidos pela Administracdo Publica, despesas realizadas,
contratacdes, balancos, relatorios e certiddes de regularidade fiscal e previdenciaria das
entidades.

Também em Caraguatatuba, Sdo Paulo, vé-se que o MPF atuou para a
anulacdo de chamamento publico providenciado pela Secretaria de Salude, o qual pretendia
destinar a iniciativa privada a gestao de todas as Unidades Basicas de Saude (UBSs) e de Pronto
Atendimento (UPA) da cidade, além de outros centros. Considerou o Parquet que 0 municipio
ndo demostrou as vantagens da terceirizacdo e atestou eventuais dificuldades financeiras da
cidade.

Apresentadas essas informacdes, a fim de aditar conteddo as consideracdes
gue se seguem sobre o assunto, reporta-se a Acdo Civil Publica de Responsabilidade pela
Préatica de Ato de Improbidade Administrativa - 2016.011.116141-5 - ajuizada pelo Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios, em desfavor de agentes publicos e outros responsaveis
pelas eventuais irregularidades a época dos fatos. O objeto da aludida acdo constitui-se em
responsabilizar os réus pela celebragdo de contrato de gestdo com o ICIPE —n.° 01/2014 — pelos

seguintes motivos, in verbis, extraidos da peca inaugural:

ndo s6 reproduziu os vicios do contrato de gestdo anterior, como também incluiu
novas ilicitudes, as quais afrontam os principios administrativos constitucionais
(legalidade, moralidade, impessoalidade, transparéncia, economicidade, motivacéo
pautada no interesse publico), a Lei Organica do SUS, além de por em risco o erario
e a propria assisténcia a salde, tal qual ela deva ser prestada, de forma universal,
continuada e em oferta proporcional a demanda.

Ao fazer breve resumo dos fatos, o Parquet indica violacdo a Lei de
Responsabilidade Fiscal, assinalando que o GDF a descumpriu ao ndo computar como despesas

de pessoal as remuneracdes pagas pelo Instituto do Cancer Infantil e Pediatria Especializada —
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ICIPE aos servidores do Hospital do Cancer de Brasilia que ndo eram servidores publicos da
SES/DF. Para tanto, invocou entendimento do TCDF, constante da Decisdo n.° 2.498/2004,
proferida no Processo n.° 741/2001, aqui reproduzido:

I11. firmar o entendimento de que: a) o disposto no § 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; b) ndo
se considera como substituicdo de servidores e empregados publicos, para efeito do
item "a" acima, os contratos de terceirizacdo relativos a execucdo indireta de
atividades que, simultaneamente: b.i) sejam acessorias, instrumentais ou
complementares aos assuntos que constituem area de competéncia legal do 6rgédo ou
entidade, na forma de regulamento; b.ii) ndo sejam inerentes a categorias funcionais
abrangidas por plano de cargos do quadro de pessoal do érgdo ou entidade, salvo
expressa disposi¢ao legal em contrério, ou sejam relativas a cargo ou categoria extinto,
total ou parcialmente, ou que tenha sua desnecessidade declarada por meio de ato
administrativo; b.iii) ndo caracterizem relacdo direta de emprego; c) devem ser
contabilizadas na rubrica 3.31.90.34.00 (Outras Despesas de Pessoal Decorrentes de
Contratos de Terceirizagd0o), ou outra que vier a substitui-la, as parcelas dos contratos
referentes a contratagdes de mao-de-obra para desempenho de atividades relacionadas
as atribuicBes de cargos previstos no quadro de pessoal das unidades integrantes do
Complexo Administrativo do Distrito Federal, a exemplo dos contratos firmados com
o Instituto Candango de Solidariedade, ou outros ajustes que venham a substitui-los;
d) devem ser contabilizadas nas rubricas especificas destinadas ao registro de servigos
de terceiros as parcelas dos contratos referentes a terceirizagdes para desempenho de
atividades ndo contempladas nos cargos previstos no quadro de pessoal das unidades
integrantes do Complexo Administrativo do Distrito Federal; IV. determinar: a) a
Secretaria de Planejamento que, em 60 (sessenta) dias, promova a adequagdo do
orcamento das unidades que realizam dispéndios na rubrica contabil 3.31.90.34.00
(Outras Despesas de Pessoal Decorrentes de Contratos de Terceirizacdo), de forma a
possibilitar aos 6rgdos e entidades distritais proceder aos ajustes contabeis
necessarios; b) as unidades integrantes do Complexo Administrativo do Distrito
Federal que regularizem, no exercicio em curso, a contabilizacdo das despesas
decorrentes de terceirizacdo de mao-de-obra, em substituicdo a servidores e
empregados publicos, consoante entendimento firmado no item Il1; ¢) a Corregedoria-
Geral do Distrito Federal que ofereca aos 6rgdos e entidades do Poder Executivo
distrital a orientagdo e o0s instrumentos necessarios ao cumprimento dos itens
anteriores e passe a incluir nos planejamentos de auditoria a verificacdo da correta
contabilizacdo das despesas enquadraveis no § 1° do art. 18 da LRF, consoante
orientagGes ora emanadas;

O o6rgdo de fiscalizacdo complementou o questionamento citando o caso do
Hospital Regional de Santa Maria, que também firmou contrato de gestdo com organizacéo
social para prestacdo de servicos de salde, explicitando que os requeridos na aludida acéo ja
tinham conhecimento da deliberagéo do tribunal distrital por ocasido do julgamento do Processo

n.° 16.931/2010, como se vé em excerto daquela decisao:

Il - determinar as Secretarias de estado de Salde e de Fazenda do Distrito Federal a
adocdo imediata de providéncias que possibilitem a identificacdo e o registro no
Relatdrio de Gestdo Fiscal - RGF dos valores despendidos com méo de obra
terceirizada em substituicdo a servidores e empregados publicos, a exemplo das
despesas com pessoal existentes no ambito do contrato celebrado para
operacionalizacdo dos servicos de salde no Hospital Regional de Santa Maria -
HRSM, dando cumprimento as disposic¢des do § 1° do artigo 18 da Lei Complementar
n°101/2000 (LRF) e a Decisdo n°® 2.498/2004;
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O 6rgdo ministerial, ao considerar a situacdo do GDF quanto a observancia
dos limites com gasto de pessoal, ponderou que essa situacdo ndo é e ndo era confortavel,
ressaltando outras decisdes do TDCF que emitiram alertas sobre a necessidade de cumprimento
dos limites prudenciais referendados na LRF - Decisdo n.° 1.648/2014 (Processo
n.° 2.498/2014) e Decisdo n.° 3.755/2014 (Processo n.° 8.712/2014). Vejamos extratos dessas

deliberagdes, respectivamente:

IV — tendo em conta a insuficiéncia financeira registrada ao final de 2013, em
cumprimento ao disposto no art. 59, § 1°, inciso V, da Lei Complementar n° 101/00
(LRF), alertar o Senhor Governador do Distrito Federal, a Secretaria de Estado de
Planejamento e Orcamento e a Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal
quanto a necessidade do estrito cumprimento do art. 42 da Lei Fiscal ao final do
exercicio corrente, por se tratar do Gltimo ano de mandato da chefia do Poder
Executivo; V — reiterar as Secretarias de Estado de Educacdo, de Saude, de Fazenda
e de Planejamento e Orcamento as determinagdes contidas na Decisdo n°® 6530/12,
itens | e item 1V, alinea “a”; VI — determinar ao Conselho Gestor de Parcerias Publico-
Privadas do Distrito Federal — CGP, caso ainda ndo tenha feito, que realize a
publicacdo do relatério anual de desempenho dos contratos de Parcerias Pablico-
Privadas — PPPs, relativos ao exercicio de 2013, conforme deliberado por meio da
Decisdo n° 2.280/13, item V; VIl — autorizar o arquivamento dos autos.

O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: | — tomar
conhecimento: 1) do Relatério de Gestéo Fiscal - RGF do Poder Executivo do Distrito
Federal, referente ao 1° quadrimestre de 2014, publicado no DODF de 30.05.14 (e-
DOC D3E82E68-¢); 2) do Roteiro de Acompanhamento e Analise do RGF do Poder
Executivo do Distrito Federal relativo ao 1° quadrimestre de 2014 (e-DOC
O0ACE6D65-e); 3) da Informacdo n° 20/14-NAGF/Semag; Il — ressalvados os
apontamentos registrados no voto do Relator, considerar cumpridos, em relacdo ao 1°
quadrimestre de 2014, os limites de despesas com pessoal, de endividamento e de
contratacdo de operagdes de crédito, bem como atendidas as exigéncias constantes
dos arts. 54 e 55 da Lei Complementar n°® 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF), quanto a publicacdo do Relatério de Gestdo Fiscal em apreco; Il — em
cumprimento ao disposto no art. 59, 8§ 1°, inciso Il, da Lei Complementar n® 101/00
(LRF), alertar o Senhor Governador do Distrito Federal e a Secretaria de Estado
Fazenda do Distrito Federal quanto a extrapolagéo de 90% do limite méximo de 49%,
estabelecido para despesas com pessoal do Poder Executivo local, ocorrida no 1°
quadrimestre de 2014; IV — considerar atendida a diligéncia determinada nos itens V
da Decisdo n° 2.280/13 e VI da Decisdao n° 1.648/14, relativos a publicacdo do
Relatorio Anual de Desempenho dos Contratos de Parcerias Publico-Privadas — PPP,
atinente ao exercicio de 2013; V — relevar, sem prejuizo de futuras averiguacdes, 0
cumprimento parcial da determinag&o constante do item IV da Decisdo n° 2.280/13 e
recomendar a Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal que continue
orientando os demais érgdos e entidades do complexo administrativo distrital quanto
ao atendimento das demandas relacionadas a contabilizacdo dos valores decorrentes
de contratos de Parcerias Publico-Privadas, de forma a que se dé fiel cumprimento as
normas contabeis e fiscais pertinentes; VI — autorizar o arquivamento dos autos em
exame, sem prejuizo de futuras averiguagdes.

Ainda analisando a violacdo apontada a legislacéo fiscal, o Parquet indicou
decisdo da Corte distrital quanto ao computo de despesa de pessoal com servidores

reconhecidos como terceirizados (Decisdo n.° 2.753/2015 — Processo n.° 21.386/2013):
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O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, com o qual concorda
os Revisores, Conselheiros INACIO MAGALHAES FILHO e PAULO TADEU,
decidiu: | — tomar conhecimento do estudo especial consubstanciado na Informacéo
n° 24/13 — NAGF/Semag; Il — informar aos titulares da SEF/DF e da Seplan/DF e ao
Chefe do Poder Executivo do Distrito Federal que o Tribunal considerard, para a
verificacdo do cumprimento do limite previsto no art. 19 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, as despesas com pessoal dos contratos de gestdo firmados pela Administracdo
quando a méo de obra envolvida na execucdo desses ajustes configurar a substituicdo
de servidores e empregados publicos, nos termos do § 1° do art. 18 da LRF e dos
critérios definidos na alinea “b” do item |11 da Decisdo n° 2.498/04; 111 — autorizar: a)
o levantamento do sobrestamento do Proc. n® 9211/12; b) a juntada de cdpia das fls.
37/38 (que tratam do item VII da Informacéo n.° 24/13 - NAGDF/Semag, acerca da
"Contabilizacdo das despesas enquadraveis na disposicdo contida no § 1°do art. 18 da
LRF") no Processo n.° 19.951/2011, para auxilio no exame de mérito do Oficio n°
775/2012 - GAB/SEPLAN, ante a necessidade de os itens "I11-c" e "l11-d" da Deciséo
n.° 2.498/2004 serem atualizados, com vistas a se adequarem a nova orientacdo
decorrente da Portaria Conjunta STN/SOF n.° 1/2010 (que alterou a Portaria
Interministerial STN/SOF n.° 163/2001); ¢) o arquivamento dos autos. Decidiu, mais,
mandar publicar, em anexo a ata, o relatdrio/voto do Relator.

Ao sequenciar a narrativa das irregularidades constatadas, o MPDFT
posiciona-se de forma contundente, sintonizada com a Corte distrital, no sentido de considerar
que a LRF ¢ “clara quanto ao computo de despesas de pessoal com servidores terceirizados,
ndo podendo os gestores alegarem desconhecimento da Lei para se subtrair de seu
cumprimento”. Cogita, entdo, que o Distrito Federal extrapola os limites de gasto com pessoal
previsto na LRF, rechacando a op¢do do governo distrital em aplicar recursos no ICIPE,
organizacdo social contratada para prestar servicos de salde na area de pediatria infantil,
especialmente no enfrentamento do cancer. Alega que essa entidade tem abocanhado
“vorazmente os recursos destinados a satde”.

Explicita na exordial da acao de improbidade a “situagdo aflitiva" do DF, nos

seguintes termos:

Né&o é demais lembrar a trajetdria recente do gasto de pessoal do Poder Executivo do
Distrito Federal. No 3° quadrimestre de 2014 (Processo n° 2450/15), o percentual da
despesa de pessoal alcangou 49,12% da RCL, extrapolando o limite maximo de gasto
com pessoal, estabelecido pelo inc. Il do art. 20 da LRF 949% da RCL), sendo
reduzido para 48,01% no 1° quadrimestre de 2015 (Processo TCDF 15.601/15), em
que se registrou alerta ao GDF pelo fato de ter ultrapassado o limite prudencial,
estabelecido no art. 22, paragrafo Unico, da Lei Fiscal.

No 2° quadrimestre de 2015 verificou-se novamente a extrapolacdo do limite maximo
de gasto com pessoal, Processo TCDF 30.414/2015-e, tendo sido observado no 3°
quadrimestre de 2015 a reversdo da trajetoria de crescimento situando o para o
intervalo entre o limite maximo e o limite prudencial, conforme Processo TCDF
3428/2016-¢.

De registrar que, recentemente, em nova investida, 0 GDF alterou a LDO, para
subtrair-se aos efeitos da lei.
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Ao aduzir essas consideragfes o Parquet distrital reforca entendimento
daquele o6rgéo fiscalizador de que ao ndo computar como despesa de pessoal as remuneracdes
pagas pelo ICIPE aos servidores do HCB, ndo pertencentes ao quadro de servidores da SES/DF,
o Distrito Federal estaria descumprimento o disposto no artigo 18, § 1° da LRF.

Assinalou, obtemperando o 6rgdo ministerial ao identificar violacdo a LRF:

apenas o pessoal cedido vem sendo contemplado na fonte de informacdo oficial do
SIGGO, evidenciando-se afronta a LRF, pois todos os gastos com pessoal, inclusive
tercerizado e debaixo dos contratos de gestdo, devem constar do computo dos limites
de despesas com pessoal, nos termos do art. 18 da Lei Complementar n® 101/2000.

Assim, ao deixar de computar as despesas de pessoal na rubrica correta (Elemento
34), o controle dos gastos fica prejudicado, pois ndo sera retratada a aplicacdo dos
recursos de forma fidedigna.

Nesses termos, 0 MPDFT entende que no presente caso as despesas ndo foram e nédo
estdo sendo corretamente comutadas para efeito dos calculos dos limites para as
despesas

Sinalizou 0 MPDFT, entéo, acerca da auséncia de autorizacdo orcamentaria e
suficiente lastro financeiro para a celebracdo de contrato com a ICIPE e a realizacdo de
pagamentos, violacdo aos artigos 17 e 18 da LRF.

Logo, compulsando a peca inaugural da Acdo Civil de Improbidade
Administrativa apreciada, diante dos argumentos aduzidos pelo 6rgdo ministerial, aqui
destacados, vé-se que a visdo do Ministério Publico sobre o assunto pauta do estudo
investigativo aventado reflete o entendimento de que ha a obrigatoriedade de se registrar 0s
gastos com pessoal decorrentes de celebracdo de contratos de gestdo com organizagdes sociais,
na despesa de pessoal do DF.
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5. CONTRATACAO DE ORGANIZACOES SOCIAIS PELA ADMINISTRACAO
PUBLICA: POSSIVEIS CAMINHOS PARA A UTILIZACAO DA LRF

Revisada a literatura que esclarece pontos polémicos da matéria, examinado
o controle de constitucionalidade exercido pelo Orgdo Supremo do aparato judiciario nacional
na questdo em exame, acessados julgados das Cortes de Contas do pais sobre o assunto,
apreciada a acdo fiscalizadora do Parquet na seara em estudo, imperioso precisar a contribuicao
que se pretende oferecer com a realizacdo da pesquisa investigativa intentada.

O equilibrio fiscal dos entes federativos é premissa basica para se emitir
conclusdes e postular interpretagdes que exortem qualquer consideracdo acerca do
guestionamento em pauta, qual seja a aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal na despesa
de pessoal das contratacdes das organizacdes socialis.

Admite-se como dever sumario dos 6rgaos de controle a avaliacdo do impacto
fiscal dos registros ou ndo de despesa de pessoal das contratacdes das organiza¢oes sociais
realizadas pelo Poder Publico.

A pesquisa realizada demonstrou que a maioria dos tribunais de contas do
pais equiparam a despesa de pessoal das organizacdes sociais as despesas integrantes das
contratacOes de terceirizacdo de mao de obra.

Ha poucos, como o Tribunal do Estado do Rio Grande do Sul e o Tribunal de
Contas da Unido que ndo a caracterizam nesses termos, pois que consideram 0s contratos de
gestdo firmados com as entidades sem fins lucrativos similares aos convénios, destacando os
interesses comuns que assistem ambos 0s participantes da parceria.

Na&o é pouco lembrar que tanto o art. 18, 81° como o art. 72 da LRF aduzem
normas que fixam limites as despesas da Administracdo Publica com contratos de terceirizacao
de méo de obra e com servicos de terceiros, submetendo as terceirizacfes ao controle das
normas de financas publicas.

Nada obstante, conquanto o STF nédo tenha enfrentado essa questao de
maneira direta, o que poderia por fim a essa acentuada controvérsia seria firmar o entendimento
de que a analise perpetrada pelos Ministros Luiz Fux e Carlos Britto permite inferir que a
despesa de pessoal das contratacdes de organizacdes sociais ndo deve ser considerada para fins
de aplicacdo da LRF, pois que aquela Corte Suprema equiparou o contrato de gestao a figura
do convénio, o que afasta as despesas de organizacao social da espécie de terceirizacdo, haja

vista guardar natureza juridica similar a natureza dos convénios, sem prejuizo, contudo, de ser
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avaliado o impacto fiscal gerado pela adocdo do modelo de celebracao de contrato de gestdo
com entidade sem fins lucrativos para a execucao de servicos sociais.

Ao fito de se enriquecer a compreensao tedrica intentada, trazem-se a baila as
ponderac6es dos Ministros Carlos Britto e Luiz Fux, respectivamente, ao desenvolverem linha

argumentativa centrada nesse entendimento, quando do julgamento da Adin 1.923:

12. A figura do contrato de gestdo configura hipétese de convénio, por consubstanciar
a conjugacdo de esforcos com plena harmonia entre as posicdes subjetivas, que
buscam um negécio verdadeiramente associativo, e ndo comutativo, para o
atingimento de um objetivo comum aos interessados: a realizacdo de servigos de
salde, educacao, cultura, desporto e lazer, meio ambiente e ciéncia e tecnologia, razéo
pela qual se encontram fora do &mbito de incidéncia do art. 37, XXI, da CF.

Em suma, portanto, do préprio regime juridico constitucional de tais atividades se
extrai que as Organiza¢des Sociais, quando se dirigem “ao ensino, a pesquisa
cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e preservacdo do meio
ambiente, a cultura e a satide” (art. 1°, caput, da Lei), ndo atuam por forca do contrato
de gestdo ou por qualquer espécie de delegacdo, mas sim por direito proprio. A rigor,
a Lei das Organizagdes Sociais ndo delega, no sentido proprio do termo, servicos
publicos, o que torna a matéria fora do dmbito normativo do art. 175 da CF. O que a
Lei em causa pretendeu promover, muito pelo contrario, foi somente a instituicdo de
um sistema de fomento, de incentivo a que tais atividades fossem desempenhadas de
forma eficiente por particulares, através da colaboragdo publico-privada
instrumentalizada no contrato de gestdo. E é nesse ponto da concretiza¢do da atividade
de fomento que, supostamente, configuram-se todas as demais inconstitucionalidades
alegadas na inicial.

()

26. A finalidade de fomento, in casu, é posta em préatica pela cessdo de recursos, bens
e pessoal da Administracdo Publica para as entidades privadas, apds a celebragdo de
contrato de gestdo. Este mesmo contrato de gestao, por outro lado, sera o instrumento
consensual que viabilizard o direcionamento, pelo Poder Publico, da atuacdo do
particular em consonancia com o interesse publico, através da insercdo de metas e de
resultados a serem alcancados, em uma versdo branda da conhecida regulagéo,
temperada pelo principio da consensualidade e pela participacdo dos administrados.
Além disso, a regulacdo ainda incidira da forma tradicional, pela imposicéo de deveres
definidos em leis ou atos infralegais, tal como decidido por este STF acerca da
educacdo, mesmo quando desempenhada por particulares, na acima citada ADIn n°
1.266, Rel. Min. Eros Grau, mitigando a predominancia do principio da livre iniciativa
pela possibilidade de incidéncia de regulagéo estatal.

()

46. E justamente isto que se passa no contrato de gest&o, em que a entidade privada,
constituida para atuar sem finalidade lucrativa nas areas elencadas no art. 1°, e o Poder
Publico, submetido aos deveres constitucionais de agir, pretendem alcancar a mesma
finalidade: a realizacéo de servicos de salde, educacéo, cultura, desporto e lazer, meio
ambiente e ciéncia e tecnologia. Os interesses de ambas as partes, portanto, confluem
em uma mesma dire¢do, o que é totalmente diverso do que ocorre com a figura tipica
do contrato administrativo, caracterizado pela oposicao de interesses. E nesse sentido
que se expressa a doutrina, recusando aos contratos de gestdo a natureza
verdadeiramente contratual.

Como se V&, ndo caberia reconhecer a aproximacao do contrato de gestdo
celebrado com uma organizacéo social a uma espécie do género terceirizacdo, que se da

mediante a via do contrato administrativo. Importa reacender a discussao, pautada na expressao
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de Alexandre Aragdo, lembrado pelo Ministro Fux em seu voto de vista, que considera que a
celebracdo do contrato de gestdo com uma organizagao social “visa a realizacdo de atividades
de interesse comum do Estado e da entidade da sociedade civil, ndo possuindo, salvo se
desvirtuado, carater comutativo.”

Nesse diapasdo, a Corte Suprema, acompanhando o voto do revisor,
conceituou contrato de gestdo como espécie de convénio, o que implica em ndo atrair o dever
de licitar.

Para o voto condutor, os contratos de gestdo guardariam a “conjugagdo de
esforcos para o atingimento de um objetivo comum aos interessados: ha plena harmonia entre
as posicdes subjetivas, que buscam um negdcio verdadeiramente associativo, e ndo comutativo,
voltado para um fim compartilhado.”

Alinhando abordagens sobre a materializacdo da parceria entre Poder Publico
e organizacdo social via contrato de gestdo, cabe algumas consideracdes que reforcam o
entendimento firmado pelo Ministro Fux no qual reconhece que a relagédo entre Estado e
entidades privadas nesse contexto preceituam relagéo de fomento, que se assemelha a parceria
firmada por meio de convénio.

Encontra-se no Capitulo 6 do Caderno 2 MARE da Reforma do Estado, que
versa sobre Organizacgdes Sociais, farto material elucidativo sobre contrato de gestéo.

Aduz-se fragmentos daquela publicacdo que esclarecem o compromisso de
resultados que se busca alcancar com um contrato dessa natureza. Logo de inicio, vé-se

conceituacdo do que seria um contrato de gestdo (1998, p.36):

O contrato de gestdo é um compromisso institucional, firmado entre o Estado, por
intermédio de seus ministérios, e uma entidade publica estatal, a ser qualificada como
Agéncia Executiva, ou uma entidade ndo-estatal, qualificada como Organizacdo
Social. Seu propdsito é contribuir ou reforgar o atingimento de objetivos de politicas
publicas, mediante o desenvolvimento de um programa de melhoria da gestdo, com
vistas a atingir uma superior qualidade do produto ou servico prestado ao cidaddo.
Um contrato de gestdo especifica metas (e respectivos indicadores), obrigacdes,
responsabilidades, recursos, condicionantes, mecanismos de avaliacdo e penalidades.
Por parte do Poder Publico contratante, o contrato de gestdo é um instrumento de
implementacdo, supervisdo e avaliagdo de politicas publicas, de forma
descentralizada, racionalizada e autonomizada, na medida em que vincula recursos ao
atingimento de finalidades publicas. Por outro lado, no ambito interno das
organizacOes (estatais ou ndo-estatais) contratadas, o contrato de gestdo se coloca
como um instrumento de gestdo estratégica, na medida em que direciona a acgao
organizacional, assim como a melhoria da gestéo, aos cidaddos/ clientes beneficiarios
de determinadas politicas pablicas.

Tais concepgdes anunciadas explicam a que se destina o contrato de gestdo

celebrado com uma organizacéo social. Observa-se que em todas as funcionalidades a que se



112

emprega, o contrato em tela dita forma consensual de cooperacédo entre Poder Publico e entidade
privada:

O contrato de gestdo, enquanto instrumento-chave que regula o relacionamento entre
ministérios e entidades (estatais ou ndo-estatais) executoras de atividades sob sua
supervisdo, destina-se, principalmente, a: clarificar o foco da instituicdo, interna e
externamente; oferecer uma base para se proceder a comparacdo entre o atual
desempenho da instituicio e o desempenho desejado; definir niveis de
responsabilidade e responsabilizacdo; possibilitar os controles social, por resultados e
por comparagdo com outras instituicfes. O contrato de gestdo, assim como a
conclusdo das avaliagdes do desempenho da instituigdo, devera ser tornado publico, a
fim de se consolidar como o instrumento de acompanhamento e avaliacdo do
desempenho da instituigdo, tanto por parte do ministério supervisor, do Legislativo e
do Judicidrio, quanto da sociedade. Como instrumento de acompanhamento, o
contrato de gestdo permitird a definicdo e a adogdo de estratégias de acdo que se
mostrem necessarias para oferecer a instituigdo melhores condicbes para o
atingimento dos objetivos e metas acordados. Além disso, 0 acompanhamento do
desempenho institucional pelo contrato de gestdo permitira que se redefinam os
objetivos e metas pactuados, caso as circunstancias em que atua a instituicdo sofram
alteracfes que justifiguem uma redefinicdo. Por outro lado, o contrato também se
prestara & avaliacdo do desempenho dos gestores da instituicéo.

Assim, é possivel inferir da construcao juridica formada pelo STF que as
contratacOes de organizacdes sociais ndo estdo na margem de contratacdes que registrariam
terceirizacdo de méao de obra, pois que ndo se valem de contratos administrativos, afastando
dessa forma a incidéncia da LRF.

No entanto, em que pese nao se evidenciar a natureza da despesa de pessoal
nas parcerias em comento como despesa de méao de obra, a avaliacdo do impacto fiscal dessa
despesa, reprise-se, deve ser objeto da fiscalizacdo dos 6rgdos de controle, como dito
anteriormente. Assim dispde a Carta Magna que credita aos Tribunais de Contas e ao Ministério
Publico o dever constitucional de realiza-la. Esse imperativo constitucional ndo se subjuga a
vinculacao de registro de despesa para fins de calculo da LRF. Assim decidiu o STF, que afastou
“qualquer interpretagdo que restrinja o controle, pelo Ministério Publico e pelo TCU, da
aplicagdo das verbas publicas”.

Forcoso afirmar que os limites com despesa publica tém apresentado
problemas na préatica e também no universo dos debates e discussdes doutrinarias. A exegese
do artigo 72, por exemplo, que definird os servicos de terceiros, ndo é pacifica, tendo a sua
constitucionalidade rebatida na Adin 2.238.

Registre-se que do ponto de vista do modelo da Unido, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias considera para fins de calculo do limite da despesa total com pessoal a

terceirizacdo de mao de obra que contempla substituicdo de servidores e empregados publicos,
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conguanto tais despesas deixem de ser classificadas no grupo GND 1(Pessoal e Encargos
Sociais).

As informacdes amealhadas no estudo conduzem a alinhavar raciocinio que
reconhece a necessidade de ser providenciada definicdo legal que dirima a celeuma instalada
acerca de ser considerada ou nao a despesa de pessoal das contratacdes das organizagdes sociais
como despesas de terceirizacdo de mao de obra.

Constatou-se que o Tribunal de Contas da Unido, ao examinar o deslinde da
Adin 1.923, entendeu que o Supremo Tribunal Federal afastou o enquadramento das
contratacOes de organizacdes sociais no que diz respeito as contratacdes de terceirizacdo de
mao de obra, pois que as reconheceu como celebracfes assemelhadas aos convénios. Assim
sendo, assinalou que ndo héa razdo juridica para se considerar a despesa de contratacdes das
organizacdes sociais como despesa de pessoal nos moldes de uma terceirizacao.

Nessa esteira de argumentacao, aquele 6rgao de controle federal, entéo,
firmou entendimento de que nas contratacdes de organizacdes sociais pelo Poder Publico ndo
ha a obrigatoriedade de serem atendidos os limites de despesas contidos na LRF.

Essa manifestacdo institucional da Corte de Contas federal ativou indagacgdes
e reacOes diversas no cenario politico-juridico.

Dito isso, recorre-se a apreciacdo do PLP n.° 257/2016, que transformado na
Lei Complementar n.° 156/2016, estabelece o Plano de Auxilio aos Estados e ao Distrito
Federal e medidas de estimulo ao reequilibrio fiscal; altera a Lei n.° 9.496, de 11 de setembro
de 1997, a Medida Proviséria n°. 2.192-70, de 24 de agosto de 2001, a Lei Complementar
n.° 148, de 25 de novembro de 2014, e a Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000; e da
outras providéncias, a qual remete a reflexdes que acrescentam o debate.

Veja-se dispositivo do aludido PLP, que importa a matéria em curso nessa
discusséo:

§ 1° Serao computados como “Outras Despesas de Pessoal” os valores:

| - dos contratos de terceirizagcdo de mao-de-obra ou qualquer espécie de contratacdo
de pessoal de forma direta ou indireta, inclusive por posto de trabalho, que atue
substituindo servidores e empregados publicos; e

Il - repassados para organizacGes da sociedade civil, relativos a contratacdo de mao-
de-obra por tais entidades para a consecucdo de finalidades de interesse publico e

reciproco, mediante a execucdo de atividades ou de projetos em mitua cooperacao
com 0 Poder Publico.
§ 3° Sera considerada despesa com pessoal, segregada por cada poder e 6rgdo, dos
Poderes e dos 6rgdos referidos no art. 20 o total da despesa com inativos e pensionistas
dos Poderes ou dos 6rgaos, mesmo que seja financiada com recursos do Tesouro,



114

inclusive as despesas com inativos e pensionistas que compdem o déficit do Regime
Proprio de Previdéncia Social.

§ 4° Para a apuracdo da despesa total com pessoal, deverd ser observada a remuneracéo
bruta do servidor, nela incluidos os valores retidos para pagamento de tributos.

§ 5° As despesas com indenizagfes e auxilios, com sentencas judiciais e com
requisicOes de pequeno valor serdo computadas nas despesas com pessoal para fins de
aplicacdo dos limites de que tratam os arts. 19 e 20.

§ 6° A impossibilidade de contingenciamento ou de pagamento ndo autoriza excluir
qualquer item previsto no caput da apuracdo da despesa total com pessoal.

8§ 7° Para a apuragdo da despesa total com pessoal, deverdo ser acrescidos os valores
pagos referentes as despesas de exercicios anteriores.

8§ 8° Os valores de que tratam os 88 4°, 5°, 6° e 7° serdo apurados e acrescidos de forma
segregada por cada poder e 6rgao, dos Poderes e dos 6rgaos referidos no art. 20.”

Dessa intencéo legislativa pode-se inferir algumas questfes relevantes. A
primeira que o Governo atual deseja considerar no limite de gasto de pessoal qualquer despesa
de terceirizacdo que caracterize substituicdo de servidor do quadro, independentemente da
discussdo se € contrato de mao de obra ou contrato de servicos. Outra que manifesta vontade
de inserir expressamente nos limites da LRF a despesa de pessoal dos contratos de parceria.
Mais um aspecto interessante a ser destacado na proposta legislativa é a necessaria distin¢édo
entre essas duas espécies de despesas que nao se confundem, ou seja, a propositura € clara ao
segregar a natureza de despesas de pessoal terceirizado dos dispéndios com trabalhadores das
organizacdes sociais contratados pelo Estado, embora as considere no limite da LRF.

Reforco se da a manifestacdo do TCU que entendeu que se faz necessario o
ato de legislar do Parlamento para definir a questdo. Aduz-se excerto do acérdao em questdo

gue expressamente incitou aquela Casa de Leis a estatuir norma legal disciplinadora da matéria:
29. Portanto, diante desses riscos e da omissdo da LRF, cumpre ao Congresso
Nacional sopesa-los com a realidade da assisténcia & 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
apuracéo dos limites previstos no art. 19 da Lei Complementar 101/2000 as despesas

com pessoal das organizagdes sociais;
Os argumentos lancados nos Embargos de Declaracdo interpostos pela
Céamara Federal apontam que o posicionamento daquela Casa de Leis segue sintonizado com o
atual posicionamento da maioria dos tribunais de contas, divergindo do TCU pelos fundamentos
que elenca, pois sabe-se que, pelas declaracbes do Presidente da Casa de Leis aos 6rgédos de
imprensa, a decisdo daquela Corte de Contas foi rebatida em raz&o de, na viséo do interlocutor,
a despesa de pessoal das contratacGes de organizagdes sociais constituirem-se em despesas que
devem ser incluidas nos limites estabelecidos pela norma de financgas, pois que entende que

essas celebracOes de contrato séo celebragdes de contratos de terceirizagéo.
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No entanto, a orientacdo do STF, por via reflexa, embute direcionamentos
que se estendem a todas as agOes estatais que lidam com o assunto, na vertente controle e
fiscalizacdo - Tribunais de Contas e Ministério Publico — anunciando enquadramentos juridicos
e principioldgicos que ndo devem ser afastados quando do exercicio das funcdes e competéncias
legais previstas no ordenamento juridico para esses 6rgaos.

Nesse sentido, ao se conceber que terceirizagdo de mao de obra ndo equivale
a despesa de pessoal das contratacGes de organizagdes sociais, postular-se-ia que ndo ha a
obrigatoriedade do registro dessa despesa para fins de aplicacdo da LRF, entendimento que
deveria ser levado a termo pelas Cortes de Contas e Orgdo Ministerial.

Nesse diapasdo, portanto, elaborar-se-ia linha argumentativa que
reconheceria as contratacOes efetivadas com as organizagdes sociais equiparando-as a
contratacdes de posto de trabalho e prestacdo de servicos publicos.

A complexidade da matéria reforca a compreensdo de que estudos, debates e
composic¢des surgirdo no panorama de aplicagdo da LRF no que diz respeito ao registro de
despesa de pessoal das contratacdes de organizagdes sociais, modelo recente de gestéo publica,
como dito, que tem gerado inconsisténcias na compreensdo de suas especificidades.

Politicas Publicas com essa nuanca de contemporaneidade traz a
obrigatoriedade de se examinar as tendéncias e posicionamentos dos drgéos que participam de
sua formulacdo e implementacdo, bem assim de sua avaliacdo para mantenca ou substituicao.

Em paralelo, a auséncia de legislacdo especifica, em ambito local, a
semelhanca do que se vé na area federal, impeliria 0s 6rgdos competentes e entes federativos a
seguirem a disposicdo constante da Lei de Diretrizes Orcamentarias que ndo enquadra a despesa
de contratacGes de organizacOes sociais na despesa de pessoal a ter incidéncia do previsto na
LRF para fins de impacto fiscal.

Urge que o Poder Legislativo edite lei propria para dar clareza na
interpretacéo e aplicacdo da normativa fiscal. Nessa dimensdo, o disposto que consta da Lei
n.° 156/2016, que poderia corresponder a via responsiva a demanda antiga e recorrente entre 0s
entes federados, pouco acrescenta no que diz respeito ao enquadramento da despesa de pessoal
das contratacdes das organizagdes sociais nos limites da LRF.

Enquanto o Tribunal de Contas do Distrito Federal entendeu por considerar
as despesas de pessoal de contratos de gestdo nos limites abarcados pela LRF, por nédo ter
examinado sob a perspectiva utilizada pelo Tribunal de Contas da Unido, que enfrentou a

guestdo sob o prisma interpretativo e deliberativo do STF, reconhecendo os contratos firmados
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entre Administracdo Publica e organizagBes sociais com natureza juridica similar a do

convénio, aquele 6rgdo de controle federal valeu-se de premissas distintas.

Vale rememorar que o STF, ao enfrentar o tema na Adin 1.923, desqualificou

0 contrato de gestdo celebrado com as organizacdes sociais do enquadramento de contratos

administrativos de terceirizacdo de mao de obra, o que, por via reflexa, conduziria ao

entendimento de que tais parcerias ndo guardam proximidade aos contratos em que se

contempla substituicdo de servidores ou empregados publicos.

O que se tem, por ora, como entendimento juridico a ser considerado no

levante das abordagens sobre o assunto, pode assim ser compilado:

0 reconhecimento da legitimidade da contratacdo de organizagOes
sociais;

a compreensdo de que os contratos de gestdo ndo correspondem a
contratos administrativos de terceirizacdo de mao de obra, mas se
assemelham aos contratos de convénios;

a percepcao de que nao ha substituicdo de servidores ou empregados
publicos quando da contratagdo de organizagdes sociais, haja vista que
as parcerias firmadas cingem-se ao aperfeicoamento da prestacdo de
servigos publicos pela Administracdo Pablica, numa perspectiva de
governanca Vvoltada para desempenho e resultado, em carater
complementar;

a essas contratagdes firmadas com entidades sem fins lucrativos para
prestacdo de servigos publicos sociais, em que a titularidade é de
ambos, ndo se aplica o art. 175 da Constituicdo Federal, pois que ndo
h& contrato administrativo, e sim as normas constitucionais que
disciplinam o sistema de fomento, em que a cessdo de recursos, bens
e pessoal da Administracdo Publica para as entidades privadas
favorece a atuacdo do particular em consonancia com o interesse
publico;

mesmo ausente o dever de licitar, a celebragdo de contrato de gestdo
em voga deve observar a incidéncia dos principios constitucionais da

fungdo administrativa;
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e estdo sujeitas ao controle e fiscalizacdo do Ministério Publico e do
Tribunal de Contas;

e as atividades que realizam estdo sob o estrito acompanhamento e
supervisdo do Poder Publico.

Todas essas concepgdes constam da deliberacdo do STF na apreciacdo da
Adin 1.923.

Dessarte, confirma-se que as relagdes de parceria no modelo das organizac6es
sociais encontram-se sedimentadas na decisdo vinculante do Supremo Tribunal Federal, na
Adin 1.923, verificando-se que essas diretrizes juridicas devem nortear interpretacoes,
hermenéuticas, controle e fiscalizacdo dos Orgaos estatais responsaveis por assegurar o
cumprimento dos fins a que se destinam, bem assim o cumprimento das normas de regéncia
que disciplinam esses pactos colaborativos firmados entre Estado e particular.

Valido lembrar as pondera¢des do Ministro Fux (2017, p. 60) que incitam ao

Estado velar por esse modelo estruturado de colaboragéo:

Para 0 sucesso das parcerias, tem-se exigido muito das entidades privadas e pouco do
Estado. A sustentabilidade das parcerias sociais exige que o Poder Publico nédo atrase
transferéncia de recursos vinculados ao contrato de gestdo, qualifique seus 6rgéos
internos para o controle eficaz de resultados (ndo apenas de procedimentos) e organize
a atuacdo em rede das entidades fomentadas. As entidades privadas devem exercer
suas tarefas com autonomia e responsabilidade, mas com seguranga juridica, sem
receio do administrador de plantdo e seus humores.

Conquanto se revela o modelo em comento via estruturada de parceria
publico-privada social, em contexto paradoxal, ha pluralidade de defensores dessa forma de
gestdo e refratarios ao modelo em questéo.

Muito dessa resisténcia esta na concepcao de que administradores publicos
poderdo exacerbar-se em sua autonomia e poder deliberativo na contratacdo de organizagdes
sociais com o0 intuito de eximir-se da responsabilidade fiscal derivada e incidir em
favorecimento de entidades preferidas e pré-selecionadas.

Insiste-se, nesse cenario, na importancia do controle e da fiscalizacdo que
devem ser despendidas pelos tribunais de contas e 6rgdao ministerial.

Considerando que os fundamentos que norteiam a atuacdo de Tribunais de
Contas e do Parquet, bem assim do Supremo Tribunal Federal e do Poder Judiciario quando
instado a prestar jurisdicdo em casos concretos aduzem posicionamentos diversos quanto a
aplicabilidade da LRF no computo da despesa de pessoal das organizagcfes sociais nos limites

previstos pela norma fiscal, imprime-se, na modelagem de solugédo possivel para dirimir tal
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celeuma, a necessidade de se contemplar a participagdo do STF e do Poder Legislativo na
consecucdo de resposta conclusiva que uniformize e viabilize a melhor hermenéutica a ser
adotada.

Assinala-se, nesse contexto, que ndo ha dissonancia entre o posicionamento
do TCU e do TCDF, pois que ambos os orgdos de controle consideram que servicos
terceirizados de méo de obra com caréater de substituicdo de servidores e empregados publicos
devem sujeitar-se a incidéncia da LRF. Portanto, ndo h& decisGes dispares. O que se Vé é que 0
TCU, com linha de interpretacao derivada da decisao vinculante do STF, ao julgar a Adin 1.923,
reconhece que 0s contratos de gestao celebrados com organizac@es sociais ndo correspondem a
contratos de terceirizacdo de méo de obra, afastando, assim, a aplicagdo dos limites da norma
fiscal da despesa de pessoal desses contratos de parceria com organizagdes socialis.

A norma fiscal é clara, com a disposicao do artigo 20, de que o controle das
despesas publicas observara os limites ali constantes, declarados e margeados nos percentuais

individualizados por érgdos e poderes. Veja-se:

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

I - na esfera federal:

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

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

c) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos por cento) para o Executivo,
destacando-se 3% (trés por cento) para as despesas com pessoal decorrentes do que
dispdem os incisos X1l e X1V do art. 21 da Constituicdo e o art. 31 da Emenda
Constitucional n® 19, repartidos de forma proporcional a média das despesas relativas
a cada um destes dispositivos, em percentual da receita corrente liquida, verificadas
nos trés exercicios financeiros imediatamente anteriores ao da publicacdo desta Lei
Complementar; (Vide Decreto n° 3.917, de 2001)

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

Il - na esfera estadual:

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

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

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

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

111 - na esfera municipal:

a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do
Municipio, quando houver;

b) 54% (cinquenta e quatro por cento) para o Executivo.

§ 1° Nos Poderes Legislativo e Judicidrio de cada esfera, os limites serdo
repartidos entre seus 6rgdos de forma proporcional & média das despesas com pessoal,
em percentual da receita corrente liquida, verificadas nos trés exercicios financeiros
imediatamente anteriores ao da publicacdo desta Lei Complementar.

§ 29 Para efeito deste artigo entende-se como 6rgéo:

| - 0 Ministério Pablico;

Il - no Poder Legislativo:

a) Federal, as respectivas Casas e o Tribunal de Contas da Uniéo;

b) Estadual, a Assembléia Legislativa e os Tribunais de Contas;
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c) do Distrito Federal, a Camara Legislativa e o Tribunal de Contas do Distrito
Federal;

d) Municipal, a Camara de Vereadores e o Tribunal de Contas do Municipio,
quando houver;

111 - no Poder Judiciério:

a) Federal, os tribunais referidos no art. 92 da Constituicdo;

b) Estadual, o Tribunal de Justica e outros, quando houver.

§ 32 Os limites para as despesas com pessoal do Poder Judiciario, a cargo da
Unido por forca do inciso XIIl do art. 21 da Constituicdo, serdo estabelecidos
mediante aplicagdo da regra do § 12,

§ 4° Nos Estados em que houver Tribunal de Contas dos Municipios, 0s
percentuais definidos nas alineas a e ¢ do inciso Il do caput serdo, respectivamente,
acrescidos e reduzidos em 0,4% (quatro décimos por cento).

8 52 Para os fins previstos no art. 168 da Constituicdo, a entrega dos recursos
financeiros correspondentes a despesa total com pessoal por Poder e érgdo sera a
resultante da aplicacdo dos percentuais definidos neste artigo, ou aqueles fixados na
lei de diretrizes orcamentarias.

Tem-se, portanto, limites a serem cumpridos pelos entes federativos. Agora,
as despesas publicas que devem ser abrangidas por esses limites, em virtude da diversidade de
atuacdo do Poder Pablico, com esferas de gestdo inovadoras, devem ser analisadas com
profundidade e sob interpretagdo sistematica do ordenamento juridico.

Logo, sendo as organizacdes sociais parcerias do Estado com o Particular,
mantidas por contratos de gestdo, que correspondem a contratos de resultados, esfor¢os e meios,
com natureza juridica similar aos convénios, em carater complementar aos servicos prestados
pelo Poder Publico, constata-se que ndo figuram na esfera juridica como terceirizacfes de mao
de obra, nem tampouco terceirizacdes de servicos publicos. Se a norma complementar de
financas ndo acondiciona em sua aplicabilidade os convénios firmados pela Administracao
Publica, poderia se entender que a despesa de pessoal das organiza¢fes sociais ndo se sujeitaria
aos limites nela previstos.

Nesse conddo interpretativo, poderia se afirmar que, enquanto inexistir lei
especifica para disciplinar a matéria, tendo em vista as inimeras particularidades que ampliam
as exigéncias de normatizacdo do tema, 0s entes estatais poderiam seguir a Lei de Diretrizes
Orcamentarias proprias, que estabelece autonomia aos entes federados na incluséo ou ndo do
registro das contratacfes das organizagdes sociais na despesa de pessoal de seus relatorios
fiscais.

Paralelamente as ponderagdes apresentadas, cumpre acionar a compreensdo
de que os entes federados, por forca da competéncia dos tribunais de contas, deveriam atentar

ao cumprimento das deliberacGes emanadas desses 6rgdos de controle que lancam parametros
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a serem observados quando do registro e computo da despesa de pessoal de contratacdes de
organizac0es sociais.

Nada obstante o reconhecimento dessa solug&o juridica para o impasse fulcral
da hipdtese aventada neste trabalho, qual seja “O computo das despesas de pessoal das
organizagOes sociais nos limites previstos pela Lei de Responsabilidade Fiscal somente deve
ocorrer quando a méo de obra envolvida na execucdo dos ajustes configurar substituicdo de
servidores e empregados publicos, o que levard a restricdo na implantacdo desse novo modelo
de gestdo se o ente federativo tiver atingido os limites de gasto de pessoal previsto na norma
fiscal”, imperioso reprisar que a fiscalizacao dos tribunais de contas do pais deve ser exercida
no rigor e extensdo autorizados pela Carta Magna e legislacéo infraconstitucional, como bem
acentuada na decisdo da Corte Suprema ao propor interpretagdo conforme “para afastar
qualquer interpretacdo que restrinja o controle, pelo Ministério Pablico e TCU, da aplicacédo
das verbas publicas”.

No caso da Unido, por forca da interpretacdo inicial do TCU, tem-se a
inaplicabilidade das despesas de contratacdes de organizacGes sociais nos limites da LRF.

No dmbito do Distrito Federal, conta-se com a deliberacdo da Corte de Contas
distrital no sentido de serem computadas essas despesas desde que configurem substituicdo de
servidores ou empregados publicos.

Apregoa-se, portanto, a independéncia administrativa da Unido e demais
federaces na utilizacdo do disposto na LDO para alicercar a decisdo de avaliar o impacto fiscal
do registro de celebracdes de parcerias com as organizacdes sociais.

Associada a essa sugestdo, assinala-se que a solucdo legislativa outrora
mencionada neste trabalho, qual seja a edi¢do de lei especifica nacional que discipline o tema,
informa que a atuacdo pontual do parlamento brasileiro é esperada nesse panorama de
controveérsias e interpretagdes diferentes.

Soma-se a essa importante atuacdo da Casas de Leis, a possibilidade de se
contemplar a participagdo do STF em deliberar, de forma objetiva e concreta, em definigdo que

exaure a complexidade da questdo interpretativa suscitada pelos érgdos estatais.
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CONCLUSAO

A guisa de concluséo, registram-se, oportunamente, algumas consideracdes
conclusivas sobre a investigacao académica feita.

Realcar nesse contexto de finalizacdo das discussdes propostas 0s vetores
desse trabalho facilita a sistematizacdo das compreensdes que foram alcangadas ao longo das
leituras realizadas e pesquisas empenhadas.

A hipoétese de trabalho aventada centrou-se nos seguintes termos: “O computo
das despesas de pessoal das organizagbes socials nos limites previstos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal somente deve ocorrer quando a méo de obra envolvida na execucao
dos ajustes configurar substituicao de servidores e empregados publicos, o que levara a restricao
na implantacdo desse novo modelo de gestéo se o ente federativo tiver atingido os limites de
gasto de pessoal previsto na norma fiscal.”.

Ainda destacando Pedro Maciel (2016), aduz-se analise confirmada pelo
colaborador em seu texto sobre despesas de pessoal e a LRF, que demonstra que hd empenho
por parte dos entes federativos em ajustar as financas locais aos limites constantes da LRF, em
que pese a restar demonstrado que a “vasta maioria dos estados apresentaram despesas de

pessoal acima do limite fixado na LRF em 60%”":

Foi analisado, também, que as despesas de pessoal acumuladas até o final do 2°
bimestre deste ano, comparadas com o mesmo periodo do ano anterior, apresentaram
crescimento de 6%, em termos nominais, valor inferior a inflacdo do periodo de 9,3%.
Ou seja, verifica-se um esforco fiscal dos estados para conseguir controlar esse
componente neste ano. Esse resultado é diferente do observado em 2015, quando as
despesas de pessoal cresceram 11%, acima da inflagdo, em boa parte explicada pelos
aumentos salariais concedidos no mandato anterior, com repercussdes financeiras
para o governante seguinte. O PLS 389/2015, de autoria do Senador Ricardo Ferrago,
busca sanar essa brecha existente na LRF.

No sitio eletrénico G1, em 1° de novembro de 2017, reportagem foi veiculada
sob o titulo: “Maioria dos estados gasta mais do que a lei permite com pessoal”. Na matéria,
informou-se que quase 70% dos estados brasileiros estdo proximos ou ja ultrapassaram 0s
limites de gasto com pessoal preceituado pela LRF. Registrou-se que catorze estados e o
Distrito Federal estdo em alerta para ndo incidir na violacao a legislacdo. Rio Grande do Norte,
Tocantins e Rio de Janeiro, segundo a noticia, descumpriram os limites prudenciais da lei e
enfrentam folhas de pagamento inchadas e atrasos de salarios, bem assim ndo pagam
fornecedores e tém dificuldades para fazer investimentos.

Destacou o noticiario:
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Demonstra que a crise fiscal pegou em cheio os estados e que nés retrocedemos alguns anos
em termos de responsabilidade fiscal. Afeta cada estado de forma diferente, explicou o
especialista em contas publicas Paulo Henrique Feijo. Para voltar a normalidade e garantir
pagamentos, o estado precisa fazer um esforgo: ou aumentar a receita ou reduzir o custo
com o pessoal. Uma tarefa complicada ja que a tendéncia é de a folha de pagamento sempre
crescer, principalmente por causa dosreajustes.

Minas Gerais, que estava no vermelho nos primeiros quatro meses de 2017, teve um alivio
com o aumento da arrecadagdo, mas continua perto do limite. Tocantins, para tentar se
readequar, criou um programa de desligamento voluntério; houve também reducéo de carga
horaria.

()

O Rio Grande do Norte vive uma situacéo diferente. Recentemente declarou que saiu do
vermelho, mas ndo por aumento de arrecadacdo e nem por reducdo de gastos. Com o aval
do Tribunal de Contas do Estado, retirou da conta os inativos.

E uma questdo contabil e que propicia a contratar operagdes de crédito, disse o controlador-
geral Alexandre Santos. )

Ja o Rio de Janeiro esta ha um ano fora do limite de gastos. E o pior da lista. Teve que entrar
num plano de recuperacéofiscal.

D& um tratamento diferenciado ao estado em que é como se ele estivesse sob uma tutela
fiscal da Unido. E ai, mesmo estourando os limites, pode fazer ainda algumas operagdes
como esta fazendo agora, do empréstimo de R$ 2,9 bilhdes, afirmou o especialista.

Percebe-se que o tema é assunto instigante, recorrente no noticiario e nos
debates juridicos e académicos, despertando o senso critico da sociedade em geral que desperta
para o controle social.

A pesquisa realizada compilou informac6es que confirmam a necessidade de
serem adotados mecanismos naturais ao exercicio do poder estatal em republicas democraticas
que encerrem eventual assimetria na interpretacdo das normas juridicas que parametrizam a
atuacdo da Administracdo Publica.

Notdrio é que as divergéncias paralisam o Estado e mitigam a expansédo da
implementacdo de politicas publicas que atendam a imprescindibilidade de parcerias entre o
Poder Publico e particulares, uma vez que o panorama deficitario na orbita financeira, legal e
procedimental do aparato governamental reduz a viabilidade de serem prestadas a¢Oes positivas
gue materializem direitos fundamentais, em especial os direitos sociais.

No estudo em tela, com enfoque as celebracdes de contratos de gestdo com
organizacdes sociais, conquanto se reconheca a importancia dessa via para a ampliacédo da
oferta de servicos publicos pelo Estado, com flexibilidade e agilidade, bem assim com definicéo
de metas e foco no resultado, percebe-se que ha resisténcia e discordancias sobre o modelo em
questdo, aparente reacdo a mudanca de paradigma.

Nessa perspectiva, a investigacdo revelou que a Suprema Corte do pais
posicionou-se favoravelmente ao modelo ao deliberar pela constitucionalidade da Lei n.°

9.637/1998, ao reconhecer a legitimidade da parceria, destacando a ndo caracterizacéo do
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contrato de gestdo em comento como contrato no sentido proprio do termo, frente a inexisténcia
de contraposicao de interesses, ao afastar a aplicacdo do art. 175 da Constituicdo Federal,
afirmando que ndo ha burla ao concurso publico no que tange a questdo dos empregados das
organizacdes sociais, por se tratarem de empregados privados, acentuando gue ndo se pode
promover autarquizacao das organizacdes sociais, pois afiguraria afronta a propria l6gica de
eficiéncia e flexibilidade.

E de se assegurar que o debate ficou mais abrangente, envolvendo varios
atores sociais e instituicdes republicanas, invocando multiplas disposicdes do ordenamento
juridico na discussdo para equacionar as diretrizes que devem nortear inclusive os 6rgaos de
controle na fiscalizacdo dos gastos publicos.

A partir desse exame dilatado, desenvolveu-se perspectiva sobre terceirizacao
e a natureza juridica das organizacdes sociais ampliando o norte avaliativo de suas nuancas.

A analise demonstrou que ha divergéncias significativas sobre o assunto tanto
na doutrina, como nas deliberacdes dos tribunais de contas, do 6rgdo ministerial e também no
entendimento do parlamento brasileiro.

Para a maioria dos intérpretes, o contrato de gestdo celebrado com as
organizacdes sociais caracterizaria terceirizacdo de mao de obra para fins da LRF.

Nessa dialética pululam consideracdes a serem feitas.

Fato € que a implementacdo de politicas publicas hodiernamente ndo esta
atrelada aos governos constituidos, mas passa pela contribuicdo da sociedade e as parcerias
denotam parametro justificador de tratamento especifico e vergavel, exigindo normatizacéo que
modele a utilizacdo, o controle e a fiscalizacdo executados pelas instituicdes da Republica,
primando pelas inovagdes que o modelo aduz.

Nessa senda conclusiva, apetece-se por definicao jurisprudencial do STF ou
meio do Poder Legislativo que aponte solucdo possivel e, principalmente definitiva, para
equacionar o cenario de divergéncias e dificuldades de interpretacdo e aplicacdo da LRF no
quesito de despesa de pessoal das contratacdes de organizacdes sociais.

Uma legislacdo especifica nacional traria pacificacdo aos questionamentos
inerentes ao debate sobre o tema objeto de estudo, porquanto definiria de maneira precisa o real
sentido da expressao contida no artigo da LRF, pois que clarificaria se as contratacfes de
organizacdes sociais corresponderiam a terceirizacdo de mao de obra e se as despesas dessas
organizacdes sdo consideradas como despesas para fins de computo nos limites previstos na

norma de financas. Com isso, firmaria a especificacdo da inclusdo das despesas de pessoal das
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organizacdes sociais nos limites fiscais, ao definir a devida conformacéo da despesa em
guestao.

A aprovacao de uma lei com essa finalidade pontual, como se pretendeu fazer
no PLP n.° 257/2016, conduziria a conclusao terminativa dos embates, pois que haveria
delimitacdo de maneira clara acerca da natureza da despesa de pessoal das contratacdes das
organizacdes sociais.

Nesse prumo elucidativo, vislumbra-se que a Suprema Corte brasileira teria
0 conddo de vincular os entendimentos diversos, por vezes antagbnicos e excludentes, a
deliberacdo conclusiva e definitiva acerca do tema, com efeito erga omnes e vinculante.

Ressalte-se, portanto, que, em funcdo da auséncia dessa parametrizacao
definitiva, entende-se que nao viola a legalidade das posicdes atualmente adotadas pelos
diversos 6rgaos de controle, quando se utilizam notadamente da legislacdo orcamentaria como
instrumento interpretativo das despesas de suas unidades federadas, no que diz respeito ao
enquadramento da despesa de pessoal das organizacdes sociais nos limites da LRF.

Diante dessa conclusdo, pode-se inferir pela auséncia de conflito entre o
posicionamento do TCU e do TCDF, pois que alicercadas em premissas distintas, porém validas
no ambito dos respectivos entes federativos.

A complexidade do tema revela-nos, portanto, ser proibitiva a concretizagdo
individual da resposta as varias indagacdes e posicdes antagonicas desfiladas ao longo dessa
argumentacdo. Dai, porque, repisar-se que 0s possiveis caminhos para a aplicacdo da LRF aos
contratos de gestdo entabulados com as Organizagfes Sociais ndo podem prescindir da atuagéo
precedente dos Poderes Constituidos em nosso ordenamento juridico, seja o Judiciario, seja o
Legislativo.

A davida juridica, antes de ser obstaculo, serve como ponte para a construgdo
de um cenério ideal, onde se estabeleca a configuracdo de um Estado mais responsavel com as
finangas publicas. Conforme adverte Sztompka (1998, p. 49), “em todas as mudangas que
ocorrem no mundo dos homens, uma consideragdo importante é a consciéncia que tém delas e

de seus resultados as pessoas envolvidas”.
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