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RESUMO

Esse artigo tem como principal objetivo analisar os varios conceitos doutrindrios acerca dos
contratos de terceirizacdo de mao-de-obra no servico publico, a fim de verificar o que se
classifica ou ndo sob essa rubrica e como a jurisprudéncia vem interpretando as vérias
hipéteses de terceirizagdo no ambito da Administracdo Publica Brasileira. Para realizagdo do
estudo foi feita uma pesquisa bibliografica e documental, cujas principais fontes foram a Lei
de Responsabilidade Fiscal, Portarias e Manuais da Secretaria do Tesouro Nacional,
entendimentos de Tribunais de Contas Brasileiros, bem como livros e revistas. Os resultados
do estudo evidenciam que a Lei Complementar n° 101/2000 ndo proibe expressamente
qualquer modalidade de terceirizagcdo de mao-de-obra na Administragdo Publica Brasileira,
mas tdo somente distingue aquela que deve compor o limite da despesa com pessoal
(terceirizagdo que se refere a substitui¢do de servidores e empregados publicos) daquela que
ndo terd impacto no célculo dos limites da despesa com pessoal. Entretanto, o entendimento
jurisprudencial é no sentido de que a terceirizagdo de mao-de-obra € considerada licita se for
incidente em atividade-meio, e ndo deve ser utilizada indiscriminadamente com o intuito de
burlar o principio constitucional da aprovagdo prévia em concurso publico, nem tampouco
violar o limite de despesa com pessoal definido pela LRF. Por todo o exposto, seria
interessante no ordenamento juridico brasileiro uma legislacdo que tratasse especificamente
da definicdo de atividade-meio e atividade-fim para fins de incidéncia da terceirizacdo de
mao-de-obra no servico publico, delineando suas permissividades e implicagdes nas despesas
publicas.
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OVERVIEW OF THE OUTSOURCING CONTRACTS IN THE PUBLIC SERVICE
AND CONTRIBUTION OF THE FISCAL RESPONSIBILITY LAW

ABSTRACT

This paper has as main objective to analyze the various doctrinal concepts about the
outsourcing contracts in the public service for to propose of check what qualifies or not under
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this heading and how the jurisprudence has interpreting the various hypotheses comes from
outsourcing within the Brazilian Public Administration. To conduct the study it was
conducted a literature and documentary resource which main sources were the Fiscal
Responsibility Law, Ordinances and Manuals of National Treasury, understandings of
Brazilian Audit Courts, as well as books and magazines. The study results show that the
Supplementary Law No. 101/2000 does not expressly prohibit any form of outsourcing
contracts in Public Administration Brazilian, but only distinguishes one that should compose
the boundary of employee expenses (outsourcing that refers replacement of public servers and
employees) that they will not impact the calculation of the limits of personnel expenses.
However, the jurisprudence understanding is to the outsourcing contracts are permitted if they
are incident on accessory activity, and should not be used indiscriminately in order to
circumvent the constitutional principle of prior approval in public competition, nor violating
the spending limit defined by LRF. For all the above, it would be interesting in the Brazilian
legal legislation that dealt specifically with the definition of main and accessory activity for
the incidence of outsourcing contracts in the public service, outlining their permittivities and
implications for public expenditure.

Keywords: Fiscal Responsibility Law. Employee Expenses. Outsourcing Contracts.

1 INTRODUCAO

No ano de 2000 com a publicac¢do da Lei Complementar (LC) n° 101 (conhecida como
Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF) as finangas publicas no Brasil assumiram uma posi¢ao
de destaque no cendrio da Administra¢do Publica, tornando-se uma ferramenta de gestao que
possibilita maior transparéncia para a sociedade em geral, viabilizando um controle social
mais efetivo. Ao mesmo tempo em que o referido dispositivo legal previu penalidades e
sancdes para o gestor publico que ndo seja considerado um gestor fiscal responsavel.

Nesse contexto de responsabilidade na gestdo fiscal, destaca-se a necessidade
permanente de manuten¢do do equilibrio das contas publicas, em que as receitas e despesas
publicas devem ser bem geridas e administradas a fim de ndo comprometerem negativamente
0 orcamento publico.

O Estado, a fim de cumprir com o seu dever de bem conduzir a coisa publica e
também de atender ao interesse publico, necessita realizar gastos com pessoal, custeio e
investimentos para funcionamento, manutencdo e aperfeicoamento dos bens e servicos
demandados pela coletividade. Esses gastos sdo as despesas publicas.

Dentre as despesas publicas, merece atengdo especial aquelas destinadas a gastos com
pessoal, tendo em vista serem responsaveis por uma vultosa parcela dos recursos destinados a

cobrir os dispéndios dos Entes da Federagdo. Sao tao relevantes que existe um limite para elas



previsto na LRF que deve ser obedecido para fins de manutencio do equilibrio orcamentério e
financeiro. Dessa forma, é imprescindivel que essas despesas sejam mensuradas com a maior
fidedignidade possivel, levando em consideragdo todos os aspectos a ela inerentes.

Em face da relevancia da referida despesa, a LC n° 101/2000 trouxe em seu bojo um
instrumento de transparéncia da gestdo fiscal, o Relatério de Gestao Fiscal, que em um dos
seus Demonstrativos — o Demonstrativo da Despesa com Pessoal — trata especificamente
desse tipo de despesa, detalhando sua composicao.

Entretanto, as entidades publicas vém terceirizando indiscriminadamente suas
atividades com o objetivo de se desonerar dos limites definidos pela LRF para os gastos com
pessoal, bem como se furtar ao cumprimento do rito da exigéncia do concurso publico,
estabelecido pela Constitui¢do Federal de 1988 (HELVECIO, 2010).

A terceirizagdo de mao-de-obra no Direito Brasileiro surgiu inicialmente na esfera
federal, em meados do século XX com o Decreto-Lei n° 200 de 1967. A partir dai, foi sendo
paulatinamente introduzida nas administragdes publicas dos demais Entes da Federacdo.

De acordo com a LRF (artigo 18, § 1°), no somatério das despesas com pessoal
também devem ser incluidos os valores dos contratos de terceirizagcdo de mao-de-obra que se
referem a substitui¢ao de servidores e empregados publicos, contingenciando as despesas com
pessoal e garantindo o balanceamento das contas publicas.

Vale salientar que, com o advento da LRF prevendo a inser¢do desses contratos de
terceirizagdo de mao-de-obra na Administracao Publica no computo da despesa com pessoal,
surgiram controvérsias no tocante a constitucionalidade, ao contetido e alcance da regra do
citado dispositivo. Diante disso, mister se faz uma interpretacdo do termo “substituicdo de
servidores e empregados publicos”, a fim de diferenciar os tipos de terceirizacdo e definir
como eles refletirdo no limite destinado as despesas com pessoal.

Tendo em vista a relevancia da despesa com pessoal no Orcamento Publico e da
utilizacdo desmesurada e indevida da terceirizagdo de mao-de-obra pelas entidades ptblicas,
este estudo tem como principal objetivo avaliar os conceitos doutrindrios sobre 0s contratos
de terceirizagdo de mao-de-obra, a fim de identificar o que se classifica ou ndo sob essa

rubrica e como a jurisprudéncia vem interpretando os varios casos de terceirizacao.

2 A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E A DESPESA COM PESSOAL

A transparéncia da gestdo fiscal no Brasil foi impulsionada no inicio do século XXI

com a publicacdo da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, também conhecida



como Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, que regulamenta o art. 163, inciso I, da
Constituicdo Federal de 1988, instituindo normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal.

O capitulo IX, se¢ado I, de titulo “Da Transparéncia da Gestao Fiscal”, em seu artigo
48, dispde sobre os instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, quais sejam: planos,
orcamentos e leis de diretrizes or¢amentdrias; prestacdo de contas e respectivo parecer prévio;
Relatério Resumido da Execucdo Orcamentdria e Relatério de Gestdo Fiscal; e versoes
simplificadas desses documentos.

Nesse sentido, afirma Cruz (2011, p. 187):

Dentre os instrumentos de transparéncia, relativos a planejamento, execugdo e
controle da gestdo fiscal, citados no art. 48, estdo o Relatério Resumido da Execucdo
Orcamentdria e o Relatério de Gestao Fiscal, que, entre outras finalidades, destinam-
se a evidenciar o comportamento das varidveis fiscais, que € um dos pilares basicos
na sustentagdo do regime de gestdo fiscal responsdvel.

O art. 54 da LC n° 101/2000 estabelece que ao final de cada quadrimestre os titulares
de Poderes e Orgdos referidos no art. 20 emitirdo o Relatério de Gestdo Fiscal. Cumpre
ressaltar que todos os Entes da Federagdo estdo obrigados a emitir o referido relatério, estando
compreendidos na esfera estadual: o Poder Legislativo (incluido o Tribunal de Contas do
Estado), o Poder Executivo, o Poder Judiciario e o Ministério Publico Estadual; assim como
as respectivas administragdes diretas, fundos, autarquias, fundacdes e empresas estatais
dependentes, nos termos do art. 1°, § 3°, inc. I, alinea “b”, da LRF.

De acordo com o art. 55, § 2° o relatério devera ser publicado e disponibilizado ao
acesso publico, inclusive em meios eletronicos, até 30 (trinta) dias apds o encerramento do
periodo a que corresponder, resultando em infracdo (Lei n® 10.028/2000, art. 5°, § 1°,inc. ) e
impedimentos (LRF, art. 51, § 2°) a ndo divulgagdo nos prazos e condi¢des estabelecidos em
lei.

O RGEF, consoante determina o art. 55 e incisos da LRF, conterd comparativo com os
limites definidos para os montantes da despesa total com pessoal, dividas consolidada e
mobilidria, concessdo de garantias e operagdes de crédito; bem como a indicagdo das medidas
corretivas caso ultrapassado esses limites.

Ademais, no ultimo quadrimestre, serdo acrescidos os demonstrativos das
disponibilidades de caixa em 31 (trinta e um) de dezembro e da inscricdo em restos a pagar;
do cumprimento de liquidagdo até o dia 10 (dez) de dezembro de cada ano das operagdes de
crédito por antecipagdo de receita orcamentdria e da proibicdo de contratar tais operacdes no

altimo ano de mandato do chefe do Poder Executivo.



Percebe-se que o RGF € um relatério bastante relevante como instrumento de
transparéncia em relacdo a situacdo fiscal do Ente da Federacdo, tendo em vista que
contempla vdrias informagdes que refletem diretamente na gestdo das contas publicas e
cumprimento dos limites estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Outrossim, figura como uma ferramenta de alerta para possiveis desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas governamentais € como parametro para saber se 0S recursos
publicos estdo sendo conduzidos de maneira adequada ou néo.

Conforme mencionado anteriormente, um dos demonstrativos contemplado no
Relatério de Gestdo Fiscal ¢ o Demonstrativo da Despesa com Pessoal que, consoante o
Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) (2011,
p.373), “visa a transparéncia da despesa com pessoal de cada um dos Poderes e 6rgdos com
autonomia administrativa, or¢camentdria e financeira conferida na forma da Constitui¢ao,

notadamente quanto a adequagdo aos limites de que trata a LRF”.

Segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal (2000):

Art. 18. Entende-se como despesa total com pessoal o somatdrio dos gastos da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (respectivos Poderes e drgaos,
administracdes diretas, fundos, autarquias, fundacdes e empresas estatais
dependentes) com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos
eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com
quaisquer espécies remuneratlrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e
varidveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive
adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza,
bem como encargos sociais e contribui¢cdes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia.

Além disso, os contratos de terceirizacdo de mao-de-obra que se referem a substituicao
de servidores e empregados publicos, nos termos do art. 18, § 1°, do mesmo diploma legal,
compdem também o rol da despesa com pessoal.

Entretanto, a LC n° 101/2000 em seu art. 19, § 1° menciona que no demonstrativo em
referéncia ndo serdo computadas as seguintes despesas com pessoal: as indenizagdes por
demissdo e incentivos a demissdo voluntdria; as decorrentes de decisdo judicial; as de
exercicios anteriores e as de inativos e pensionistas com recursos vinculados.

Nao obstante a abrangente definicdo da despesa com pessoal, resta observar também o
disposto nos arts. 19 e 20 da LRF, que cuida dos percentuais da receita corrente liquida cuja
despesa de pessoal ndo poderd exceder.

Vale salientar que o conceito de despesa com pessoal nao depende da natureza do

vinculo empregaticio, nem tampouco de avaliacdo juridica sobre a legalidade ou ndo da



contratagdo. Assim, as despesas com servidores, independentemente do regime de trabalho a
que estejam submetidos ou o fato de se referirem a servidores efetivos, comissionados,
celetistas, empregados publicos ou agentes politicos, integram a despesa total com pessoal e

compdem o cdlculo do limite de gasto com pessoal previsto na LRF (MDF, 2011).

3 A DESPESA PUBLICA QUANTO A SUA NATUREZA

De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piblico (MCASP) da
STN (2011), a despesa publica é o conjunto de dispéndios realizados pelos entes
governamentais para o funcionamento e a manutencdo dos servigos publicos prestados e
disponibilizados a sociedade. Por sua vez, tais dispéndios sdo tipificados em or¢camentarios e
extraorcamentarios.

Corroborando com esse entendimento, Baleeiro apud Albuquerque et al. (2008) diz
que despesa publica pode significar o conjunto dos dispéndios do Estado, ou de outra pessoa
de direito publico, para o funcionamento dos servicos publicos; assim como a aplicagao de
certa quantia, em dinheiro, por parte da autoridade ou agente publico competente, para

execug¢do de fim a cargo do governo.

Nesse sentido, assevera o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (2011,
p. 56):

Despesa or¢camentéria € o fluxo que deriva da utiliza¢do de crédito consignado no
orcamento da entidade, podendo ou ndo diminuir a situacdo liquida patrimonial.
Dispéndio extraor¢amentdrio € aquele que ndo consta na lei orcamentdria anual,
compreendendo as diversas saidas de numerdrios, decorrentes de depdsitos,
pagamentos de restos a pagar, resgate de operacdes de créditos por antecipacdo de
receita e saidas de recursos transitorios.

Ante o exposto, percebe-se que desembolsos ou dispéndios representam o género,
estando a despesa entre as suas espécies (MARION, 2009) que, por conseguinte, pode ser
or¢camentdria ou extraorcamentdria, cada uma com sua especificidade a depender do fim a que
se destinam e da necessidade de autorizacao legislativa para a sua execugao.

A despesa orcamentdria carece de previsao na lei orcamentéria anual ou na de créditos
adicionais para a sua execugao; ao passo que a extraorcamentdria, pela sua prépria natureza,

prescinde de lei autorizativa para a realizacdo do dispéndio.

Para Mota (2009, p. 123):



A despesa publica consiste na realizagdo de gastos, isto é, na aplicacdo de recursos
financeiros de forma direta (em beneficio préprio) na aquisicio de meios (bens e
servicos) que possibilitem a manutencdo, o funcionamento e a expansdo dos servigos
publicos, ou de forma indireta (quando da realizacdo de transferéncias a terceiros).

Outrossim, a despesa publica destina-se tanto ao atendimento das demandas exigidas
pela coletividade, tais como: saide, educacdo, seguranga publica, transporte, habitagcao, dentre
outras; quanto a demais tipos de dispéndios advindos de devolucdo de caucdes e garantias,
pagamento de restos a pagar, resgate de operacdes de crédito por antecipacdo de receita
or¢amentdria, etc. No primeiro caso, tém-se as despesas orcamentdrias, no segundo, as
extraorcamentarias.

No que concerne a classificacdo da despesa orcamentdria, a Portaria Interministerial
STN/SOF n° 163, de 4 de maio de 2001, em seu art. 3°, preconiza que a classificacdo, segundo
a sua natureza, compde-se de categoria econdmica, grupo de natureza da despesa e elemento
de despesa, definindo cada um desses itens em seus paragrafos:

Art. 3°. § 2° Entende-se por grupos de natureza de despesa a agregagdo de
elementos de despesa que apresentam as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de
gasto. [...] § 3°. O elemento de despesa tem por finalidade identificar os objetos de
gasto, tais como vencimentos e vantagens fixas, juros, didrias, material de consumo,
servicos de terceiros prestados sob qualquer forma, subvencdes sociais, obras e

instalagdes, equipamentos e material permanente, auxilios, amortiza¢do e outros de
que a administrac¢do publica se serve para a consecucdo de seus fins.

Cabe ressalvar que nos termos do Anexo II da referida Portaria, os grupos de natureza
de despesa s@o: 1 — pessoal e encargos sociais; 2 — juros e encargos da divida; 3 — outras
despesas correntes; 4 — investimentos; 5 — inversdes financeiras e 6 — amortizagao da divida.

No que tange a defini¢do dos grupos de natureza da despesa, o art. 6° da Portaria
Interministerial STN/SOF n° 1, de 18 de junho de 2010, conceitua Pessoal e Encargos Sociais
como sendo as despesas orcamentdrias com pessoal ja definidas nos termos do caput do art.
18 da Lei Complementar n° 101/2000.

Por outro lado, define Outras Despesas Correntes como as que contemplam as
despesas orcamentdrias com aquisicio de material de consumo, pagamento de didrias,
contribuicdes, subvengdes, auxilio-alimentagdo, auxilio-transporte, além de outras despesas
da categoria econdmica ‘“Despesas Correntes” nao classificiveis nos demais grupos de
natureza de despesa.

Ja em relacdo aos elementos de despesa, o elemento de despesa 34 — Outras Despesas
de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizagdo — € definido pela Portaria

Interministerial STN/SOF n° 1 (2010) como sendo as despesas orcamentdrias relativas a mao-



de-obra constante dos contratos de terceiriza¢do, de acordo com o art. 18, § 1°, da LC n°
101/2000, computadas para fins de limites da despesa total com pessoal previstos no art. 19
dessa Lei.

Corroborando com o direcionamento adotado pela STN e SOF, (CEDRAZ, 2011)
afirma que as referidas despesas, embora ndo devam ser consideradas como despesa de
pessoal do ponto de vista da classificacdo orcamentaria, devem ser somadas as despesas de
pessoal definidas no caput do art. 18 da LRF quando da verificacdo do cumprimento dos
limites da despesa com pessoal, havendo campo préprio para sua contabilizagcdo, qual seja, o
elemento de despesa 34 — Outras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de
Terceirizagao.

Nao obstante as despesas com terceirizacdo de mao-de-obra em substitui¢do de
servidores e empregados publicos comporem as despesas com pessoal para fins de
cumprimento dos limites previstos no art. 19 da LRF, tais despesas sdo classificadas
or¢camentariamente como OQutras Despesas Correntes (GND 3) e ndo como pessoal e
encargos sociais (GND 1), no elemento de despesa préprio, qual seja, o 34. Alteracao trazida
pela Portaria Interministerial STN/SOF n° 1, de 2010.

Para a elaboracdo do Demonstrativo da Despesa com Pessoal integrante do Relatério
de Gestao Fiscal faz-se mister considerar os seguintes grupos de natureza da despesa: 1 —
Pessoal e Encargos Sociais, pelo valor total do grupo; e 3 — Outras Despesas Correntes, pelo
valor de alguns elementos do grupo (MDF, 2011).

Nesse sentido, o Demonstrativo da Despesa com Pessoal, integrante do RGF, sera

composto pelos grupos de natureza de despesa 1 e 3 e pelo elemento de despesa 34.

4 A TERCEIRIZACAO DE MAO-DE-OBRA NO DIREITO BRASILEIRO

No que diz respeito a terceirizagdo de mao-de-obra afirma Albuquerque et al. (2008, p.

101):

E mecanismo usualmente adotado pelas empresas e organiza¢des para execucio de
parcelas de suas atividades. Trata-se de um instrumento em que determinados
servigos, em vez de serem executados pelos préprios empregados da empresa, sao
realizados por pessoas de outras empresas, ou seja, por terceiros. Essa pratica é
também adotada pelos governos, especialmente para tarefas de menor grau de
complexidade, como os servigos de limpeza e vigilancia nas reparti¢des.

Na administracdo publica brasileira, a terceirizacdo teve como marco legislativo o

Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que com seus principios fundamentais de



planejamento, coordenagdo, descentralizacdo, delegacdo de competéncia e controle,
implementou a reforma administrativa do Estado no ambito federal. Tal instituto recebeu, no
texto legal, a denominacio de execucdo indireta dos servicos. E o que se verifica no art. 10, §
7°:

Art. 10. A execugdo das atividades da Administragdo Federal deverd ser amplamente
descentralizada.

§ 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenagdo,
supervisdo e controle e com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da
mdaquina administrativa, a Administracdo procurard desobrigar-se da realizacdo
material de tarefas executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execucdo indireta,
mediante contrato, desde que exista, na drea, iniciativa privada suficientemente
desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos de execucao.

E de se mencionar ainda que no ordenamento juridico brasileiro também a Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, que dispde sobre normas gerais para licitacdes e contratos da
Administracdo Publica, contempla a hip6tese de execucdo indireta de obras e servigos, nos
termos do art. 10, inciso 1I.

Cumpre destacar que a Administracdo Publica esta adstrita ao principio constitucional
da Legalidade (art. 37 da Constituicao Federal de 1988), assim sendo sé pode fazer o que a lei
autoriza, e ndo aquilo que a lei ndo proibe (como acontece com os particulares). Destarte, as
formas de terceirizacdo de que a Administracdo Publica pode se utilizar necessitam estar
previstas em lei, sob pena de ilegalidade do ato administrativo.

Entretanto, nesse contexto de terceirizacdo de mao-de-obra no direito brasileiro, vale
ressaltar que nao sdo todos os tipos de atividades que devem ser objeto de contratos de
terceirizagdo, fazendo necessdria a correta diferenciagcdo entre atividade-fim e atividade-meio.
“As expressoes atividade-fim e atividade-meio foram concebidas no ambito do Direito do
Trabalho para distinguir as atividades diretamente relacionadas as finalidades institucionais da
empresa, seu objeto social, daquelas que lhes fossem instrumentais, acessdrias, auxiliares a
sua persecucdo” (MARTINS, 2000, p. 13).

Até mesmo no campo do Direito do Trabalho, a jurisprudéncia tem afirmado que “as
tarefas principais de uma entidade, de uma empresa, ndo podem ser objeto de terceirizagdo,
apenas as atividades auxiliares, acessorias podem ser objeto de terceirizacdo” (FERRAZ,

2007, p.4).

Helvecio (2010, p. 176) assim define atividades-fim e atividades-meio:

Atividades-fim sdo aquelas constitucionalmente atribuidas aos poderes constituidos
e legalmente distribuidas e cometidas a cargos existentes na estrutura de seus entes,
impassiveis, portanto, de atribuicdo a particulares (salvo aquelas delegdveis, nos
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termos das Leis n. 8.666/93 e 8.987/95); atividades-meio sdo aquelas instrumentais,
acessoOrias, concebidas e perpetradas Unica e exclusivamente para concretizar as
finalidades institucionais do ente — atividades-fim.

A atividade-meio € aquela que dd suporte a atividade-fim na consecucdo do objeto
social da Entidade, podendo ser desempenhada pelos empregados da prépria Instituicdo ou
por terceiros contratados para realizacao dessas atividades secunddrias, de forma a fazer com
que a finalidade institucional cumpra seu papel diante da sociedade. Em contrapartida, a
atividade-fim € a prépria razao de ser da Institui¢do, sem a qual a Entidade nao teria sentido.

Este entendimento se aplica ao Direito Administrativo, uma vez que no Servico
publico a terceirizacdo ndao pode ensejar a delegacdo de atividades tipicas do Estado,
tampouco servir de instrumento a violagdo do principio constitucional do concurso publico,
nos termos do art. 37, II, da CF/88 (HELVECIO, 2010).

H4 que se ter em mente que o instituto da terceirizacdo de mao-de-obra foi introduzido
no Direito Brasileiro ndo como uma ferramenta capaz de propiciar ao gestor publico burlar o
regular ingresso no servigo publico por meio do concurso publico, ao contrdrio como uma
alternativa para que os representantes pudessem descentralizar algumas atividades estatais

(atividades-meio), proporcionando o “desinchaco” da maquina administrativa.

Acrescenta Ferraz (2007, p. 6):

As atividades materiais podem ser realizadas por intermédio da contratagdo de
pessoal por interposta pessoa; jd as atividades juridicas e os atos que possuem carga
de autoridade ndao podem ser objeto dessa execucdo indireta, porque aqueles atos
devem ser praticados por servidores publicos (...). Quando a atividade a ser
desempenhada por terceirizado for atividade-fim, a terceirizacdo estd vedada;
quando houver correspondéncia entre a atividade desempenhada pelo terceirizado e
0s cargos existentes na estrutura do 6rgao ou entidade, a terceirizagio também esta
vedada.

Nesse mesmo diapasdo, consta jurisprudéncia do TCE/MG, em que Castro reitera
(1998, p. 153):

[...] concluo ndo ser possivel ao Municipio a terceirizagdo de todos os seus servicos,
mas apenas a daqueles de natureza auxiliar, ligados a atividade-meio. N@o pode o
Municipio terceirizar servicos que abrangem sua atividade-fim, traduzindo
atribuicdes tipicas de cargos permanentes, que s6 podem ser preenchidos por
concurso publico.

Por fim, o TCE/MG (CASTRO, 1998; LAGES, 2002) leciona que a terceirizacdo de
mao-de-obra € licita quando envolve, apenas, servicos ligados a atividade-meio, quais sejam:

vigilancia, limpeza, conservagdo, transporte, informética (quando essa ndo for a atividade-fim



11

da entidade), copeiragem, recepg¢ao, reprografia, telecomunicacgdo, instalagdo e manutencdo de

prédios publicos.

5 O CONTEUDO E ALCANCE DA REGRA DO ARTIGO 18, § 1°, DA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

Primeiramente, hd que se considerar, sobremaneira, as controvérsias doutrindrias e
jurisprudenciais no que diz respeito a constitucionalidade e ao conteudo e alcance da regra do
artigo 18, § 1°, da LRF que disciplina: ‘Os valores dos contratos de terceirizacdo de mao-de-
obra que se referem a substitui¢do de servidores e empregados publicos serdo contabilizados
como “Outras Despesas de Pessoal”.’

A fim de sanar essas divergéncias sobre a constitucionalidade ou ndo do referido
dispositivo, o ministro Britto (2000, p. 30) no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADIn) n°® 2.238/2000 (medida cautelar), posicionou-se pela
constitucionalidade do § 1° do art. 18 da LRF, ressaltando que aquele pardgrafo “[...] visa a
evitar que a terceirizacdo de mao-de-obra venha a ser utilizada com o fim de ladear o limite de
gasto com pessoal. Tem, ainda, o mérito de erguer um dique a contratagdo indiscriminada de
prestadores de servicos, valorizando o servidor publico e o concurso”.

Entendimento compartilhado pelo Tribunal de Contas de Minas Gerais (CASTRO,
1998; LAGES, 2002), que ainda acrescenta que o legislador complementar, preocupado com a
escalada da terceirizacdo ilicita - aquela que substitui, sem amparo legal, mao-de-obra
reservada ao servidor ou empregado publico de carreira -, bem assim para impedir essa pratica
imoral na administracdo publica, separou as duas figuras para explicitar que as despesas
oriundas de terceirizacdo licita (art. 10, § 7°, do Decreto-Lei n° 200/67; incisos II dos arts. 6° e
10°, bem como o 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 fins de célculo do limite da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Nesse mesmo diapasdo consta decisdo do Tribunal de Contas da Unido asseverando
que a contratacdo indireta de pessoal para o desempenho de atividades inerentes a Categoria
Funcional abrangida pelo Plano de Cargos do Servigo Civil da Unido configura procedimento
atentatorio a preceito constitucional que impde a aprovacao prévia em concurso publico para a

investidura em cargo ou emprego publico (MACEDO, 1995).

Nesse sentido, assevera Harada (2010, p.10):
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O legislador ndo se preocupou com o aspecto da licitude ou ilicitude desse tipo de
contrato de terceirizacdo de mao-de-obra, mas, tdo somente com um dos objetivos
principais da LRF, que € o de conter as despesas de pessoal. Procurou-se neutralizar,
no ambito da LRF, os efeitos danosos da velha pratica antes referida, consistente em
burlar, através de expedientes ilegais, o limite de despesa de pessoal.

E possivel presumir que a finalidade do legislador foi evitar a utiliza¢do de artificios
que propiciassem a realizacdo de gastos com a contratacdo de prestadores de servicos para a
execugdo das atividades inerentes ao setor publico, usualmente realizadas por servidores
publicos, de forma a ultrapassar os limites fixados (ALBUQUERQUE et al., 2008).

Isto posto, aduz-se que a intencao do legislador infraconstitucional foi coibir a prética
comum nas administracdes publicas federais, estaduais e municipais de terceirizar
indiscriminadamente suas atividades, a fim de se desobrigarem dos limites previstos para as
despesas com pessoal, assim como se eximir ao cumprimento constitucional da exigéncia do
concurso publico.

Helvecio (2010, p. 180) ratifica que “[...] a terceirizacdo ilicita tem como reflexo
direto o aumento nos percentuais de gasto com pessoal do ente federativo. Em sintese, a
ilicitude da contratacdo ndo elide sua contabilizacdo na rubrica de pessoal, para efeito do
disposto na LRF, como poderia parecer”.

No que tange ao teor do citado artigo da LRF, notadamente a expressdo ‘“substituicao
de servidores e empregados publicos”, a Lei de Diretrizes Orcamentarias da Unido (Lei n°
12.465/2011), em seu art. 84, consubstancia uma interpretacido do tema:

Art. 84. Para fins de apuracdo da despesa com pessoal, prevista no art. 18 da LRF,
deverdao ser incluidas [...] as despesas com servicos de terceiros quando
caracterizarem substituicio de servidores e empregados publicos, observado o
disposto no § 3° deste artigo.

§ 2° O disposto no § 1° do art. 18 da LRF aplica-se exclusivamente para fins de
célculo do limite da despesa total com pessoal, ndo se constituindo em despesas
classificaveis no GND 1.

§ 3° Nao se consideram como substitui¢do de servidores e empregados publicos,
para efeito do caput deste artigo, os contratos de servicos de terceiros relativos a
atividades que, simultaneamente: I - sejam acessérias, instrumentais ou
complementares as atribuicdes legais do 6rgdo ou entidade, na forma prevista em
regulamento; II - ndo sejam inerentes a categorias funcionais abrangidas pelo quadro
de pessoal do 6rgdo ou entidade, salvo expressa disposi¢cdo legal em contrario, ou

sejam relativas a cargo ou categoria extintos, total ou parcialmente; e III - ndo
caracterizem relagdo direta de emprego.

Impende acrescentar a interpretagdo dada por Ferraz (2007) sobre o teor do referido
dispositivo, afirmando que os contratos de terceirizacdo de atividades-meio, quando
concernentes a atividades sem correspondéncia no plano de cargos do 6rgdo ou entidade,

estdo, em regra, excluidos do percentual de gastos com pessoal; se houver correspondéncia, a
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lei determina o computo. Por outro lado, os valores relativos aos contratos de terceirizacdo de
atividades-fim, embora inconstitucionais, incluem-se no percentual limite dos gastos de
pessoal. Por ultimo, os valores dos contratos de terceirizagdo de atividades-meio, desde que
concernentes a atividade inerentes a categoria do 6rgdo ou entidade contratante, devem ser
incluidos no percentual, salvo se os cargos ou empregos tiverem sido extintos total ou
parcialmente.

Por todo o exposto, para o deslinde do correto alcance do § 1° do art. 18 da LRF, faz-

se mister trazer o entendimento do MDF da Secretaria do Tesouro Nacional (2011, p. 383):

A LRF nao faz referéncia a toda terceirizacdo, mas apenas aquela que se relaciona a
substitui¢do de servidor ou de empregado publico. Assim, ndo sdo consideradas no
bojo das despesas com pessoal as terceirizagdes que se destinem a execucao indireta
de atividades que, simultaneamente:

a) sejam acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que constituem
drea de competéncia legal do 6rgdo ou entidade (atividades-meio), na forma de
regulamento, tais como: conservacdo, limpeza, seguranga, vigilancia, transportes,
informatica — quando esta ndo for atividade-fim do 6rgao ou Entidade — copeiragem,
recepcdo, reprografia, telecomunicagdes e manutengcdo de prédios, equipamentos e
instalacoes;

b) ndo sejam inerentes a categorias funcionais abrangidas por plano de cargos do
quadro de pessoal do 6rgdo ou entidade, salvo expressa disposicdo legal em
contrdrio, ou seja, relativas a cargo ou categoria extintos, total ou parcialmente; e

¢) ndo caracterizem relagdo direta de emprego, como, por exemplo, estagidrios.

[...]

Se o ente, indevidamente, realizar contrato de prestagdo de servicos para substituir a
execugdo direta, fica caracterizada a terceirizagdo que substitui servidor ou
empregado publico e a despesa com pessoal deve ser registrada na linha Outras
Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizacao (§ 1° do art. 18 da
LRF).

Por fim, as despesas para a realizacdo de servicos de terceirizacdo de mao-de-obra
serdo classificadas na rubrica "outras despesas de pessoal" tdo-somente quando a execugao
indireta for realizada em substitui¢io a servidores ou empregados piblicos. E preciso
examinar se estd ocorrendo apenas atribuicdo a terceiros de atividade-acessoria, o que €
permitido e denominada de terceirizacao licita, ou real substituicdo de servidores ligados a

atividade-fim do servico publico, o que configura terceirizacgao ilicita (CASTRO, 1998).

6 CONSIDERA COES FINAIS

Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal no ordenamento juridico brasileiro
varios institutos foram alvos de controle, dentre eles a despesa publica tendo em vista seu

impacto nas acdes governamentais. Dentro do montante da despesa publica, a despesa com
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pessoal merece atencdo especial, pois compromete significativamente o orcamento dos Entes
da Federacao.

Paralelamente ao controle da despesa com pessoal, hd que se considerar a parcela
composta pelos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra no servigo publico que, apesar de
ser uma realidade nas administracdes federal, estaduais e municipais brasileiras, ndo podem
ser utilizados indiscriminadamente e de forma ilegal com o intuito de burlar o principio
constitucional da aprovacdo prévia em concurso publico, nem tampouco violar o limite de
despesa com pessoal definido pela LRF.

A terceirizagdo de mao-de-obra substitutiva de servidor publico deve ser evitada por
violar o principio da investidura por meio de concurso publico (art. 37, II da CF). Conquanto,
ndo se deve analisar o § 1°do art. 18 da LRF unicamente sob o prisma da constitucionalidade
ou ndo. Até porque, mesmo aquela terceirizacdo de mao-de-obra com atividade-fim, que €
considerada inconstitucional, integra o computo para o somatdrio do limite da despesa com
pessoal.

Dessa forma, resta asseverar que apesar de permitida a terceirizagdo de mao-de-obra
no Brasil, quao importante é observar as varias modalidades de contratos de terceirizagao,
visto que ndo sdo todas as atividades que podem ser executadas de forma terceirizada,
identificando se os terceiros contratados estdo executando atividade-fim ou atividade-meio.
Essa distin¢cdo é o que determina ser a terceirizagdo licita ou ilicita e, consequentemente, se
compord ou ndo o total da despesa com pessoal.

No caso de atividade-fim, por se tratar de terceirizagao ilicita, os valores das despesas
deverdo ser incluidos na despesa com pessoal para fins de cdlculo do limite. J4 no caso
atividade-meio, ha que se verificar se as atividades executadas pelos terceirizados dizem
respeito a atribui¢des previstas no plano de cargos da Entidade; caso ndo, estdo excluidas do
calculo; em caso afirmativo, s6 serdo excluidas se o cargo ou categoria ocupada estiverem
sido extintos.

Exatamente por existir no nosso ordenamento juridico a distin¢ao entre a terceiriza¢ao
de mao-de-obra permitida e a ndo-autorizada (vedada), também haverd san¢des para aquele
governante que tiver sua conduta publica pautada em ilegalidades.

Vale salientar que a correta identificacdo das atividades que estdo sendo executadas
por terceiros e, por conseguinte, dos montantes dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra
que se referem a substituicao de servidores e empregados publicos, bem como a sua inclusao
no total da despesa com pessoal para fins de cdlculo do limite estabelecido na Lei de

Responsabilidade Fiscal constitui, sobremaneira, um dever e ato de responsabilidade do gestor
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publico, haja vista que impactard em varios aspectos da administracdo do governante. Nesse
diapasdo, qualquer manobra intencional com o fim de burlar a LRF consiste em flagrante
desrespeito aos principios da Administracdo Publica, em especial ao da legalidade e ao da
moralidade.

Por fim, cumpre ressaltar que a Lei Complementar n° 101/2000 ndo proibe
expressamente qualquer modalidade de terceirizacdo de mao-de-obra na Administragdao
Publica Brasileira, mas tdo somente distingue aquela que deve compor o limite da despesa
com pessoal (terceirizacdo que se refere a substituicdo de servidores e empregados publicos)
daquela que nao terd impacto no cdlculo dos limites da despesa com pessoal.

Todavia, o entendimento majoritdrio da doutrina e jurisprudéncia brasileiras € no
sentido de que a Unica terceiriza¢do de mao-de-obra permitida € aquela realizada na atividade-
meio do ente publico, ao tempo que considera proibida aquela desempenhada com atividade-
fim.

Por todo o exposto, seria interessante no ordenamento juridico brasileiro uma
legislagdo que tratasse especificamente da definicdo de atividade-meio e atividade-fim para
fins de incidéncia da terceirizacdo, delineando suas permissividades e suas implicagdes nas
despesas publicas, com o intuito de dirimir questionamentos sobre o assunto, até porque a Lei
de Responsabilidade Fiscal ndo adentrou no mérito da licitude ou ndo do instituto da

terceirizacgao.
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