CONSULTORIA JURIDICA E ADVOCACIA

MEMORANDO JURIDICO

Brasilia, 25 de fevereiro de 2022

Para: Frente Nacional dos Prefeitos

De: Ayres Britto Consultoria Juridica e Advocacia

Saul Tourinho Leal. E-mail: stourinho@ayresbritto.com.br

Pietra Cardoso. E-mail: pietra.cardoso@ayresbritto.com.br

REF.: Questdes atinentes ao plexo normativo cuja exteriorizagao ultima foi a Portaria
n°® 377/2020 da Secretaria do Tesouro Nacional — STN: a inseguranga juridica quanto
ao registro dos montantes das despesas com pessoal das Organizagdes Sociais no

computo das despesas totais com pessoal nos entes (notadamente os municipios)

1. Introdugdao: da competéncia da Secretaria do Tesouro Nacional para
padronizar o registro contabil publico nacional, mas sempre em respeito a

Constituigio e as leis vigentes, sem possibilidade de inovagées juridicas

1.1. A Secretaria do Tesouro Nacional (STN), enquanto 6rgao central do Sistema de
Contabilidade Federal, regulamenta e padroniza o que pode ser chamado de registro contabil
publico nacional, por meio dos demonstrativos fiscais nos trés niveis federais — Unido,
Estados e Distrito Federal e Municipios —, de forma a assegurar a consolida¢ao das contas

publicas.! A providéncia deriva do art. 51 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).?

1.2. A partir de sua 8" edigao, aplicavel ao ano de 2018, o Manual de Demonstrativos
Fiscais passou a dispor sobre a inclusao de gastos com pessoal advindos de outras formas de

contratagio, contanto que implicassem a realizacio da atividade fim do ente publico.’

1'A STN tem competéncias advindas do art. 18 da Lei n® 10.180/2001, complementadas pelas atribui¢oes
definidas no art. 7° do Decreto n°® 6.976/2009, e nos incisos IX, X, XIII, XXI e XXIII do art. 48 do Anexo I
do Decreto n® 9.679/2019.

2 Eis a redacdo do dispositivo: “Art. 51. O Poder Executivo da Unido promovera, até o dia trinta de junho, a
consolidagdo, nacional e por esfera de governo, das contas dos entes da Federacdo relativas ao exercicio
anterior, e a sua divulgacio, inclusive por meio eletronico de acesso publico”.

3 De qualidade o trabalho de Mariana Beatriz Tadeu de Oliveira, submetido a Escola de Administracio de
Empresas de Sdo Paulo da Fundacio Getulio Vargas: “A contabilizacio dos gastos com pessoal nos contratos de gestio
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1.3, Para a STN, quaisquer gastos com pessoal, seja “por meio da contratacao de cooperativas,
de consdrcios priblicos, de organizagies da sociedade civil, do servico de empresas individuais on de ontras
Sformas assemelhadas”, deveriam ser contabilizados para fins de limites com gasto com pessoal,

desde que houvesse atua¢ao na atividade fim do ente publico.

1.4, Nesse contexto, surge a Portaria STN n° 233, de 15 de abril de 2019, decorrente do
item 04.01.02.019 da 9* edi¢ao do Manual de Demonstrativos Fiscais, aprovado pela entao
Portaria STN n° 389, de 14 de junho de 2018, concedendo prazo até o final do exercicio de
2020 para a STN regulamentar os novos procedimentos de registro das despesas com
pessoal, concernentes as organizagoes da sociedade civil que atuam na atividade fim do ente

federado e que recebem recursos financeiros da administragao publica.

1.5. A Portaria n® 377/2020 prorrogou o prazo acima até o final de 2021. Explicando o
objetivo da determinacio, a Nota Técnica SEI n°® 45799/2020/ME trouxe a seguinte
conclusao: “do total de recursos transferidos, sera necessario identificar o valor utilizado no
custeio das despesas com pessoal relacionadas a atividade finalistica do ente da federagao
para que esse valor seja incluido no computo da despesa com pessoal”.*

1.6.  Para a FNP, além de questdes constitucionais e legais a serem verificadas, seria
inadequado, quanto as contratagbes com organizagdes civis, diferenciar aquelas que
dependem completamente de repasses publicos de outras que seriam remuneradas apenas
para a prestacao de servigos especificos, de modo a se impor a contabilizacao apenas das

primeiras como contratagao indireta de mao-de-obra.

2. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e sua preservagio como

demonstragao de compromisso com a sustentabilidade fiscal dos entes federados

2.1. O art. 169 da Constituigdo atribui a lei complementar competéncia para
estabelecer os limites de despesa com pessoal ativo e inativo de cada um dos entes federados.

A lei existe. Trata-se da Lei Complementar n® 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal.

dentro dos limites previstos na lei de responsabilidade fiscal: consideragies e possiveis implicagies”, disponivel em:
https:/ /bibliotecadigital fgv.br/dspace/bitstream/handle /10438 /28731 /artigo.individual.matianarevisado.pd
f

4 Em: https://sisweb.tesouro.gov.bt/apex/f2p=2501:9:::9:P9_ID_PUBLICACAO_ANEXO:9782
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2.2.  Dispondo sobre hipoteses de terceirizagao, a LRF cuida apenas de casos de
contratagao direta de mao de obra para o desempenho de atividades-fim da Administra¢ao.
Consta do § 1° do seu art. 18: “os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra
que se referem a substituicao de servidores e empregados publicos devem ser contabilizados

como ‘Outras Despesas de Pessoal”. Esse é o comando central da presente controvérsia.’

2.3.  Vale lembrar que, em 13 de janeiro de 2021, alterando a LRF, foi promulgada a Lei
Complementar n° 178, que estabelece o Programa de Acompanhamento e Transparéncia Fiscal e o
Plano de Promogio do Equilibrio Fiscal. O seu art. 15 dispoe que o poder ou 6rgao que ao final
de 2021 estiver com o gasto de pessoal e encargos acima dos limites fixados no art. 20 da
LRF (6% para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Municipio, quando houver, e
54% para o Executivo) tera até 31 de dezembro de 2032 para se enquadrar ao respectivo

limite. Logo, de 2023 a 2032 devera ser reduzido o excesso em pelo menos 10% a cada ano.

2.4. O cumprimento da regra sera avaliado no dltimo quadrimestre de cada exercicio.
Eventual excesso em 2021, desde que as regras estabelecidas no art. 15 da LC n°® 178/2021

sejam cumpridas, ndo ensejara ao 6rgio ou poder as san¢des previstas no art. 23 da LRF.°

5> O precedente da ADI n° 2238 (DJe 15/09/2020), de relatotia do ministro Alexandre de Moraes, em nada se
aplica a espécie, pois cuidou de terceirizacdo de mao-de-obra, categoria juridica, como ja dito, em tudo diversa
da dos contratos de gestdo. Trechos relevantes do precedente: ““(...) norma visa a evitar que a terceirizagdo 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 contrata¢io indiscriminada de prestadores de servigo, valorizando o servidor publico e o
concurso” 3.8. Ao se a referir a contratos de terceirizacio de mio de obra, o art. 18, § 1°, da LRF nio sugere
qualquer burla aos postulados da Licita¢do e do Concurso Pablico. Impede apenas expedientes de substituicdo
de servidores via contratagdo terceirizada em contorno ao teto de gastos com pessoal. (...)”.

6 “Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgio referido no art. 20, ultrapassar os limites definidos
no mesmo artigo, sem prejuizo das medidas previstas no art. 22, o percentual excedente tera de ser eliminado
nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um ter¢o no primeiro, adotando-se, entre outras, as
providéncias previstas nos §§ 3° e 4° do art. 169 da Constitui¢do. § 1° No caso do inciso I do § 3° do art. 169
da Constituigao, o objetivo podera ser alcangado tanto pela extingdo de cargos e fungdes quanto pela redugio
dos valores a eles atribuidos. § 2° E facultada a reducio temporaria da jornada de trabalho com adequagio dos
vencimentos a nova carga horatia. § 3° Nio alcancada a reduc¢io no prazo estabelecido e enquanto perdurar o
excesso, o Poder ou 6rgio referido no art. 20 ndo podera: I - receber transferéncias voluntarias; II - obter
garantia, direta ou indireta, de outro ente; III - contratar operacGes de crédito, ressalvadas as destinadas ao
pagamento da divida mobiliaria e as que visem a reducio das despesas com pessoal. § 4° As restricbes do § 3°
aplicam-se imediatamente se a despesa total com pessoal exceder o limite no primeiro quadrimestre do dltimo
ano do mandato dos titulares de Poder ou 6rgao referidos no art. 20. § 5% As restricdes previstas no § 3° deste
artigo nao se aplicam ao Municipio em caso de queda de receita real superior a 10%, em comparagio ao
correspondente quadrimestre do exercicio financeiro anterior, devido a: de efeitos: I — diminuicdo das
transferéncias recebidas do Fundo de Participacio dos Municipios decorrente de concessao de isencdes
tributarias pela Unido; e II — diminui¢do das receitas recebidas de royalties e participacbes especiais. § 6° O
disposto no § 5° deste artigo s6 se aplica caso a despesa total com pessoal do quadrimestre vigente niao
ultrapasse o limite percentual previsto no art. 19 desta Lei Complementar, considerada, para este cilculo, a
receita corrente liquida do quadrimestre correspondente do ano anterior atualizada monetariamente.”
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2.5. Os irmiaos federados que nio se atentarem a lei estardo sujeitos as seguintes
restri¢des: (i) suspensiao dos repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios; (ii) exoneragao dos servidores nao estaveis; (iit) perda do cargo por
servidor estavel, cargo esse que sera reputado extinto; (iv) tornar facultativa a redugido

temporaria da jornada de trabalho com adequagao dos vencimentos a nova carga horaria.

2.6.  Perseverando no descumprimento do art. 15 da LC n°® 178/2021, enquanto o ente
estiver com excesso de despesas com pessoal, além do retorno do prazo para recondugio
(dois quadrimestres), podera sofrer as seguintes restricOes, exceto em caso de o
descumprimento se dar por queda de receita real superior a 10%, em comparacio ao
correspondente quadrimestre do exercicio financeiro anterior: (i) vedagao ao recebimento de
transferéncias voluntarias; (i) impedimento de obter garantia, direta ou indireta, de outro
ente; e (iif) impedimento de contratar operagdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao

pagamento da divida mobiliaria e as que visem a redugao das despesas com pessoal.

2.7.  Feitas essas consideracoes acerca da LC n°® 178/2021, o fato inconteste é¢ que a LRF
nao tratou expressamente do registro contabil das despesas oriundas da terceirizacio que se
referem a substitui¢ao de servidores publicos decorrentes de contratagao indireta. Nao ha
disciplinamento legal a respeito. Por isso, a STN exorbitou de seu poder regulamentar, pois
estendeu indevidamente dispositivo que versa sobre contratos de terceirizacdo a contratos

de gestdo com organizagbes sociais, sem que nada nesse sentido conste de lei.

2.8.  Sio conceitos legais em tudo distintos, tendo havido, como se demonstrara,
tratamento proprio pelo Supremo e que agora encontram, na STN, uma conformagao capaz
nao s6 de confundi-los, como também de esvaziar por completo toda a teleologia do modelo

legal de organizacGes sociais em vigor no Brasil, sob a égide da Lei n°® 9.637/98.

2.9.  Ha espago juridico para se discutir eventual confronto do plexo normativo derivado
dos MDFs e das Portarias ao art. 169 da Constitui¢ao e ao art. 18 da LRF. O registro dos
montantes das despesas com pessoal das organizacbes da sociedade civil no computo das

despesas totais com pessoal dos entes da Federacao deve ser deliberado pelo Congtresso.
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2.10.  Vale lembrar o que anotou o ministro Carlos Velloso, no RE n° 186.623 (Pleno, DJe):

“Ademais, matérias reservadas a lei ndo podem ser revogadas por ato normativo secundario”.

2.11. Essa é uma logica que dimana da Constitui¢ao, ao dispor no inciso II do art. 5° que:
“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Em
seguida, ao estipular o principio da legalidade como sendo um dos norteadores da
administragao publica direta e indireta de qualquer um dos Poderes da Unido, dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios (caput do art. 37).

2.12. O principio da legalidade integra o nucleo duro dos direitos fundamentais,
especialmente quando se trata de disciplinamentos de ordem financeira. Ilustra-se com
trecho da posicio da Primeira Turma do STF, ao apreciar o RE n° 959.274 AgR (Red. p/ac.
Min. Roberto Batroto, Dje 13/10/2017): “A Legalidade Tributaria é, portanto, verdadeiro
direito fundamental dos contribuintes, que nao admite flexibilizacio em hipoteses que nao

estejam constitucionalmente previstas”.

2.13.  Logo, a Portaria STN n°® 377/2020 e todo o plexo normativo que a antecede (MDFs
a partir da 8" edicao e Portaria n° 233/2019) extrapolam o poder regulamentar do qual o
Poder Executivo é dotado, incorrendo, assim, em potencial inconstitucionalidade formal a
ser apontada pelas esferas judiciais, além da propria ilegalidade, por desviar-se do que foi

posto pela Lei de Responsabilidade Fiscal, inovando, indevidamente, na ordem juridica.

3. A posigao vinculante do STF reconhecendo o contrato de gestdo — contratagio
indireta — como categoria juridica distinta do contrato de terceirizagao — contratagao

direta —, reclamando, assim, pleno cumprimento pelo Poder Executivo da Unido

3.1.  Emblematico o julgamento da ADI n° 1923 (DJe 17/12/2015), cuja redacio para
acordao coube ao ministro Luiz Fux, na qual o STF assim apresenta o fundamento

constitucional das organizagdes sociais:

“(...) 2. Os setores de saude (CF, art. 199, capui), educacio (CF, art. 209, capui), cultura (CF,
art. 215), desporto e lazer (CF, art. 217), ciéncia e tecnologia (CF, art. 218) e meio ambiente
(CF, art. 225) configuram servicos publicos sociais, em relagdo aos quais a Constitui¢ao, ao

mencionar que ‘sao deveres do Estado e da Sociedade’ e que sio ‘livres a iniciativa privada’,
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permite a atuagio, por direito préprio, dos particulares, sem que para tanto seja necessaria
a delegacio pelo poder publico, de forma que ndo incide, # casu, o art. 175, caput, da

Constituicao. (...)”

3.2, Aluz das razdes de decidir do histérico precedente dotado de efeitos vinculantes, os
contratos de gestao celebrados com organizagbes sociais nao consistem em contratagao de
terceirizados propriamente ditos e, a luz dessa l6gica hermenéutica, parece-nos que, embora
o Tribunal de Contas da Unido tenha identificado a contratacio de organizag¢des sociais
apenas para servirem de intermediarias de mao-de-obra, tal substrato fatico nao legitima

conferir aos contratos de gestao uma configurac¢ao juridica como se terceirizagao fosse.

3.3. Segundo o STF, o contrato de gestao “configura hipétese de convénio, por
consubstanciar a conjugacao de esforcos com plena harmonia entre as posigdes subjetivas,
que buscam um negocio verdadeiramente associativo, e nado comutativo, para o atingimento
de um objetivo comum aos interessados: a realizacao de servigos de saude, educagao, cultura,
desporto e lazer, meio ambiente e ciéncia e tecnologia, razao pela qual se encontram fora do

ambito de incidéncia do art. 37, XXI, da Constituicao Federal”.

3.4. Namesma ADIn® 1923, a Suprema Corte pontuou ainda, pelo voto do ministro Luiz
Fux, que as organizag¢des sociais “ndo fazem parte da Administracio Publica Indireta,
figurando no Terceiro Setor. Possuem, com efeito, natureza juridica de direito privado (Lei
n° 9.637/98, att. 1°, capui), sem que sequer estejam sujeitas a um vinculo de controle juridico
exercido pela Administragao Pablica em suas decisdes. Nio sao, portanto, parte do conceito

constitucional de Administragio Publica” (paginas 67 e 68 do acérdio).’

3.5.  Vem entdo o arremate do Supremo Tribunal Federal na ADI n° 1923:

“Isso significa que as Organizagdes Sociais nao estdo sujeitas as regras formais dos incisos
do art. 37, de que seria exemplo a regra da licitacdo, mas sim apenas a observancia do nucleo
essencial dos principios definidos no cpuz. Essa incidéncia dos principios administrativos

deve ser compatibilizada com as caracteristicas mais flexiveis do setor privado, que

7 Outro trecho do citado precedente do STF: “16. Os empregados das OrganizacGes Sociais ndo sao servidores
publicos, mas sim empregados privados, por isso que sua remunera¢do nio deve ter base em lei (CF, art. 37,
X), mas nos contratos de trabalho firmados consensualmente”.
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constituem justamente a finalidade por detras de todo o marco regulatério do Terceiro Setor,
porquanto fiado na premissa de que determinadas atividades podem ser mais eficientemente

desempenhadas sob as vestes do regime de direito privado” (p. 68 do acordio).

3.6.  Em resumo, o registro dos montantes das despesas com pessoal das organizacoes da
sociedade civil no computo das despesas totais com pessoal dos entes federados a partir de
uma norma da STN ¢, valendo-nos das palavras do ministro Luiz Fux nos autos da referida
ADI n° 1923, “uma verdadeira autarquizagao das organizacoes sociais, afrontando a propria

l6gica de eficiéncia e de flexibilidade que inspiraram a criacio do modelo” (pp. 81/82).°

4. A variagdo jurisprudencial do Tribunal de Contas da Unido no tema que

terminou censurada pelo Congresso Nacional: o PDL da Cimara dos Deputados

4.1. A flutuagdo jurisprudencial do TCU na questio também contribuiu para o estado de

inseguranca juridica ao qual os municipios estao submetidos na presente questao.

4.2. Em 2016, o Pleno da Corte de Contas, no Acordao n® 2.444 /2016, entendeu inexistir
em sua jurisprudéncia “deliberagdes que reconhecam como obrigatéria a inclusio de
despesas pagas a organizagoes sociais que celebram contrato de gestao financiado com fontes
federais para fins de verificagigo do atendimento aos limites com gastos de pessoal

estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal”.

4.3.  Segundo o ministro Bruno Dantas, “tracar uma analogia entre terceiriza¢ao de mao
de obra e contratagdao de organizacio social, com o intuito de ampliar o alcance do artigo da
LRF, ou da LDO 2016, nao me parece ser a melhor hermencutica, pois os dois institutos

possuem natureza completamente distintas”.

4.4.  Assim, segundo o TCU, cumpriria “ao Congresso Nacional sopesi-los com a

realidade da assisténcia a saude e a necessidade de prestagao desses servicos a sociedade e,

8 ADI n° 3917, Pleno, relatoria do ministro Gilmar Mendes, DJe 13/05/2021: “(...) 2. Artigo 111 da Lei
13.875/2007, do Estado do Ceata. Cessio, com ou sem Onus para o 6rgio cessionario, de empregados de
entidades integrantes dos servicos sociais autbnomos e de organizacoes sociais que mantenham contrato de
gestdo com o Estado do Ceara. 3. Constitucional 4. Competéncia do estado membro para dispor sobre sua
administracdo. 5. Inexisténcia de ofensa ao artigo 37, II, da Constituicio Federal, uma vez que o empregado
cedido exercerd cargo em confianga, de livre nomeacio e exoneracio, nos termos do convénio pactuado. 8.
Acgio direta de inconstitucionalidade julgada improcedente.”
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com base nisso, avaliar a oportunidade e a conveniéncia de legislar sobre a matéria, de forma
a inserit ou nao no computo de apuragao dos limites previstos no art. 19 da Lei

Complementar 101/2000 as despesas com pessoal das organizacdes sociais”.’

4.5.  Acontece que a Mesa da Camara dos Deputados opos Embargos de Declaragio
questionando se a decisdo teria carater normativo e, sobretudo, se a reda¢io da LRF
impediria a interpretagdo no sentido de as despesas com organiza¢Oes sociais estarem

abarcadas nos limites do art. 19 da LRF. Suscitou, ainda, efeitos infringentes aos embargos."

4.6.  Em 2019, os declaratérios foram parcialmente acolhidos (Acérdao n® 1.187/2019),
para se esclarecer que o julgado anterior ndo teria carater normativo. Declararam-se nulos os
subitens do Acérdio n° 2.444/2016, que tratavam da interpretacgio da LRF, por
impropriedade da via eleita. Valeu-se das razoes apresentadas pelo Ministério Publico junto

ao TCU e, na oportunidade, referenciou-se, de passagem, a Portaria n® 233/2019.

4.7. A incerteza fez com que o Congresso, cujo controle externo é exercido, segundo o
art. 71 da Constituigao, com o auxilio do TCU, aprovasse, na Camara, o Projeto de Decreto
Legislativo (PDL) n°® 333/20, que susta a Portaria STN n°® 377/2020. Entendeu-se que a
portaria exorbita a regulamentagao permitida pela LRF, cuja referéncia a contabilizagdo de
despesas de pessoal “é expressa aos contratos de terceirizagao de mao de obra para

substituicio de servidores e contratos publicos, nio mencionando os contratos de gestio”."

5. Da Conclusio: necessidade de judicializagiao diante da inseguranga juridica
5.1 As novas diretrizes fixadas pelo plexo normativo (MDFs a partir da 8* edigao e

Portaria n°® 233/2019), cujo tresultado mais recente é a Portaria STN n°® 377/2020,

encontram-se numa zona de incerteza juridica a reclamar resposta objetiva do Judiciario.

? Proferido apés questionamento feito pela Comissio de Assuntos Sociais do Senado Federal.

10 Acérdao n° 1.187/2019 — TCU — Plenitio, proferido no Processo n® TC 023.410/2016-7 do Ttibunal de
Contas da Unido, de relatoria do ministro Bruno Dantas, publicado no Diario Oficial da Unido em 11 de junho
de 2019, que conheceu e acolheu parcialmente os embargos de declaracio opostos pela Mesa da Camara dos
Deputados contra o Acérdio n® 2.444/2016 — TCU — Plenario.

11 Projeto de Decreto Legislativo 219/2019, que “susta, nos termos do inciso V do att. 49 da Constitui¢io
Federal, os efeitos da Portaria STN n® 233, de 15 de abril de 2019, e do Item 04.01.02.01 da 9* edi¢io do Manual
de Demonstrativos Fiscais (MDF), aprovado pela Portaria STN n° 389, de 14 de junho de 2018
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5.2.  Ajudicializacido individual pelos municipios podera ser feita mediante agao ordinaria,
apontando a ilegalidade e a inconstitucionalidade da portaria em discussdao e toda a cadeia
normativa que lhe deu ensejo, sem prejuizo de medidas de urgéncia, como liminares. A agdo
deve ser ajuizada na primeira instancia e, por ter como objeto ato normativo federal, compete

a Justica Federal a anlise, nos termos do art. 109 da Constituicio Federal."

5.3.  Eventual opgiao pelo STF reclama a identifica¢ao de autor legitimado. A via seria a
arguicdao de descumprimento de preceito fundamental, que encontra disciplinamento no art.

102, § 1° da Constituicao", e tera que seguir o rito estabelecido na Lei n® 9.882/1999.

skoksfokotooksoksrokokskokkorok ok ok

Sendo o que nos cumpria dizer nesta oportunidade, permanecemos a inteira disposi¢ao de

V.Sa. para discutir as questoes versadas neste memorando.

Cordialmente

Brasilia, DF, 25 de fevereiro de 2022.

Saul Tourinho Leal Pietra Cardoso de Faria

OAB/DF 22.941 OAB/DF 69.995

12Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar: I - as causas em que a Unido...”
13 “Art. 102, § 1° A arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, decorrente desta Constituicdo, sera
apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na forma da lei.”



