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CONTABILIZACAO DAS DESPESAS
DAS EQUIPES DE TRABALHO DAS
ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL
NO LIMITE DE DESPESAS DE PESSOAL:
ILEGALIDADE E INCONSTITUCIONALIDADE
pA Nota TECNICA DA SECRETARIA DO
TESOURO NACIONAL'

LAis DE FIGUEIREDO LopEes?
FERNANDO MANICA?

1. INTRODUCAO

O presente artigo resulta da conversio da Nota Técnica editada pela Co-
missio de Direito do Terceiro Setor sobre o computo das despesas com pessoal
das entidades do terceiro setor que atuam em parceira com a Administragao Pu-
blica como se fossem despesas de pessoal da prépria Administragao Publica.

Em 06 de outubro de 2023, a Secretaria do Tesouro Nacional — STN
editou Nota Técnica (SEI n. 2454/2023/MF) que orienta os entes federati-
vos a incluirem os gastos com pessoal das Organizagdes da Sociedade Civil —
OSCs parceiras no cdlculo do limite da despesa com pessoal previsto no artigo

1 Esteanigo ¢ uma adaptagio da Nota Técnica da Comissio de Direito do Terceiro Seror da OAB/SE, a respeiro da ilegalidade
e inconstitucionalidade da Nota Técnica da Secretaria do Tesouro Nacional — STN acerca da contabilizacio das despesas das
equipes de trabalho das OSCs no limite de despesas de pessoal dos entes subnacionais previsto na LRE produzida em 15 de
fevereiro de 2024, nota esta que originalmente foi coordenada pelos aurores deste artigo enquanto presidentes, respectivamen-
te, da Comissio de Direito do Terceiro Setor da QAB/PR e da OAB/SP, e que contou, .'Linja‘ com 0 apoio em sua elaboragio

ggtﬁﬁgavci)f}l\gjsrﬁmrﬁ Galil, Daniel Chierighini Barbosa e Raquel Grazzioli, integrantes da Comissio de Direito do Terceiro

2 Presidente da Comissio de Direito do Terceiro Setor da QAB/SP (2022-2024). Doutoranda em Direito Piiblico pela Uni-
versidade de Coimbra, em Portugal e Mestre em Direito pela PUC/SP Vice-Presidente do Conselho Nacional de Fomento €
Colaboragio (CONFOCO). Professora da PUC/SP/COGEAE e pesquisadora vinculada ao NEATS/PUC/SP, Ex-Assessora
Especial do Ministro da Secretaria de Governo da Presidéncia da Replﬂ:lica de 2011 a 2016.

3 Dm_n.or em Direito do Esmdo_pe..!a USP. Mestre em Direito pela UFPR. Professor do Mestrado em Direito da Universidade
Positivo (PR). Advogado especialista em Direito Administrativo, Terceiro Setor e Satide. Procurador do Estado. Presidente da

g.‘,o’rgissio de Direito do Terceiro Setor da OAB Parand. Presidente da Comissio de Satide do Instituto Brasileiro de Direito da
atde.



18 e seguintes da Lei Complementar n.
Fiscal).*

Ocorre que o ato disciplin

101/2001 (Lei de Responsabilidade

a o tema de modo div
. erso do tratament :
elo : < O Con
ferido p Coggresso Nacional. Isso porque o Decreto Legislativo n. 79/2022
sustou a Portaria STN n. 377/2020,5 . .

o Uk »” @ qual estabelecia prazo para que os gastos
com pessoal de organizacées da sociedade civil passassem a ser computados como

gastos de pessoa.l dos entes federativos parceiros, com vistas ao calculo do limite
previsto pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

| Entretanto, amparada por Parecer da Procuradoria Geral da Fazenda Na-
cional = PGFN (SEI n. 11899/2022/ME), entendeu a STN que o conteudo
normativo sustado pelo Decreto Legislativo n. 79/2022 se restringia apenas ao

dispositivo que adiou a entrada em vigéncia da exigéncia prevista na Portaria
STN n. 377/2020, e nao a exigéncia propriamente dira.

Segundo a STN, o c6mputo dos gastos com pessoal das OSCs ¢ previsto
desde a 82 Edicao do Manual de Demonstrativos Fiscais — MDEF, aprovado pela
Portaria n. 495/2017. Tal disposicao teve sua vigéncia postergada para o exerci-
cio de 2021 pela Portaria n. 233/2019, a qual foi posteriormente revogada pela
Portaria n. 377/2020, a qual estendeu o prazo para inicio da utilizagio da me-
todologia de célculo para o computo das despesas com pessoal das OSCs para o
exercicio de 2022.

Assim, de acordo com a STN, o Decreto Legislativo n. 79/2022 sustou
apenas a Portaria n. 377/2020 (que adiou o prazo de vigéncia do computo), razao
pela qual a exigéncia do computo das despesas com pessoal das OSCs haveria de
ser considerada vigente.® Com esse raciocinio, o Ministério da Fazenda, mesmo
ap6s a ediio do Decreto Legislativo n. 79/2022, seguiu repetindo a mesma de-
terminacio na 142 edigio do MDF aprovado pela Portaria n. 699/2023.

Entretanto, tal interpretagio nao se sustenta. Conforme sera evidenciado
nos topicos subsequentes, a intengio do Decrero Legislativo, baseada na prépria

wfm

Art. 18, Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: o somartério dos gastos do ente

da Federagio com os ativos, os inativos ¢ os pensionistas, relativos a mandates eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis,

militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratérias, tais como vencimentos ¢ vantagens, fixas e varidveis,

subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes, inclusive adicionais, gratificages, horas extras ¢ vantagens pessoais

de qualquer natureza, bem como encargos sociais ¢ contribuicoes recolhidas pelo ente is entidades de previdéncia

5 Ar 1° Fica sustado, nos termos do inciso V do capur do arc. 49 da Consutuigio Federal, a Portaria n° 377, de 8 de julho de
2020, da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Economia, que "I_’,smbelcccfr-.uos paraa definigio de rotinas ¢ con-
tas contibeis, bem como classificacoes orgamentdrias para operacionalizagio do item 04.01.02.01 (3) da 102 edicio do Manual
de Demonstrativos Fiscais (MDE), aprovado pela Portaria STN n° 286, de 7 de maio de 2019, e alteragdes posteriores”.

6 Asedicoes anuais do MDF subsequentes a 8* edicio seguiram fazendo a mesma exigéncia, com mero ajuste dr. redagio, como

se verd a seguir: 4 92 edicio, aprovada pela Porraria n. 389/2018; 10° edigio, aprovada pela Portaria n® 286/2019; 112 edigio,

aprovada pela Portaria n. 375/2020; 12 edigio, aprovada pela Portaria n°® 924/2021; 13 edigiio, aprovada pela Porraria n.

1.447/2022; e 142 ediciio, aprovada pela Porcaria n. 699/2023

7 Awa data de redagio final do presente artigo, pende de publica
referente ao exercicio de 2025.

¢ioa 15* Edigio do Manual de Demonstrativos Fiscais— MDE
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Justificativa do Projeto que deu origem ao DL n. 79/2022, entra no mérito acercy
da exigéncia do computo das despesas de pessoal das OSCs e na prevaléncia d
entendimento jé exarado pelo Supremo Tribunal Federal.

A Nota Técnica da Secretaria do Tesouro Nacional STN (SEI n. 2454/2023/
ME) desrespeita a Constitui¢do Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ o
préprio DL n. 79/2022. Além disso, traz grave risco a manutencao das parcerias
celebradas com organizagdes sociais, organizagoes da sociedade civil de interesse
ptiblico e organizagaes da sociedade civil em geral, prejudicando, ao fim, a pres-
tacio de servicos essencidis aos cidadaos mais necessitados.

Nesse contexto, o presente estudo se dedicard a analise da ilegalidade e
inconstitucionalidade da interpretacio exarada pela STN por meio da Nota Téc-
nica (SEI n. 2454/2023/MF) no tocante a orientagao do computo das despesas
de pessoal das organizacoes da sociedade civil nos limites da Lei de Responsabi-

lidade Fiscal.

Para tanto, no segundo capitulo serd analisada a origem e o contetido do
item 04.01.02.01 do Manual de Demonstrativos Fiscais — MDE desde a pri-
meira edi¢ao na qual a exigéncia passou a ser prevista de forma expressa até a
edicao atual. O terceiro capitulo se dedicara a analise da inconstitucionalidade
e da ilegalidade do item 04.01.02.01 do MDE Em seguida, no quarto capitulo,
analisar-se-d o Decreto Legislativo n. 79/2022 e sua violagao pela mais recente
edi¢io do MDF ao manter a exigéncia do item 04.01.02.01 para, por fim, serio
delineadas as conclusdes.

2. ITEM 04.01.02.01 po MANUAL DE DEMONSTRATIVOS FIScAls —
MDF

O Manual de Demonstrativos Fiscais — MDE em sua 82 edicio, passou
a prever que as despesas com pessoal efetuadas em decorréncia de contratacoes
indiretas relacionadas as atividades fins dos entes piiblicos deveriam ser incluidas
no total apurado para verificagio dos limites de gastos com pessoal. Dentre as
denominadas “contratacées indiretas” elencadas pelo MDE, constam as contrarta-
goes das organizagoes da sociedade civil, sendo veja-se:

Além da terceirizagdo, que corresponde A transferéncia de um determinado servigo a outra em-

presa, existem também as despesas com pessoal decorrentes da contratagio, de forma indireta,

de servigos publicos relacionados 4 atividade fim do ente publico, ou seja, por meio da contra-

tagio de cooperativas, de consércios publicos, de organizagoes da sociedade civil, do servigo de
empresas individuais ou de outras formas assemelhadas.

A LREF, ao estabelecer um limite para as despesas com pessoal, definiu que uma parcela das
receitas do ente piiblico deveria ser direcionada a outras agoes e, para evitar que, com a tercei-
rizagdo dos servicos, essa parcela de receitas ficasse comprometida com pessoal, estabeleceu, no
§ 1° do artigo 18, que os valores dos contratos de terceirizagio de mio-de-obra que se referem



a substituicdo de servidores e e

: mpregados piblicos devem ser contabilizados como “Outras
Despesas de Pessoal”.

[?a mesma forma, a parcela do pagamento referente 3 remuneragio do pessoal que exerce a ari-
vld:}de ﬁf*n do ente publico, efetuado em decorréncia da contratagao de forma indireta, deveri
ser incluida no rotal apurado para verificagio dos limites de gastos com pessoal.

Rcssalt:}-se que, se os entes da federagio comprometem os gastos com pessoal relacionados a

prestagio de servigos publicos num percentual acima do limite estabelecido pela LRE seja de

forma direta, Eﬂedlalltﬂ contratagio de terceirizados ou outras formas de contratacio indireta,

esses entes terdo sua capacidade financeira reduzida para alocar mais recursos em outras despe-

sas. Além disso, se as contratagées de forma indireta tiverem o objerivo de ampliar a margem

de expansio da despesa com pessoal, poderi ocorrer o comprometimento do equilibrio inter-

temporal das finangas publicas, o que poderd inviabilizar a prestacio de servico ao cidadio.

O texto explica que o artigo 18, § 1° da LRF estabeleceu a obrigatoriedade

de conrabiliza¢iao dos valores dos contratos de “terceirizacio de mio-de-obra”
A\ » . - . ’ . 9

que se referem a substituicio de servidores e empregados publicos como “Outras
» - - - -

Despesas de Pessoal”.® Explica, ainda, que existem formas de contratacio pela

Administragio Publica diversas da terceirizacio.

Além disso, o texto sustenta que o pagamento do pessoal das OSCs que
exercem atividade fim no ente publico, mesmo quando nio referentes a terceiri-
za¢20 de mio-de-obra que substitua servidores publicos, deve ser contabilizado
no calculo do limite de gastos com pessoal. Isso porque, ainda segundo 0 MDF,
e as contratagoes de forma indireta tiverem o objetivo de ampliar a margem de
expansdo da despesa com pessoal, poderd ocorver o comprometimento do equilibrio
intertemporal das finangas piiblicas”,

Veja-se, neste ponto, que muito embora a propria STN reconheca no
MDF a dbvia diferenca entre a terceirizacao e a celebracio de parcerias com
OSCs, ainda assim, por suposto risco de comprometimento das finangas publi-
cas, determina que as despesas com pessoal das parcerias com OSCs seja compu-
tado no limite de gastos. Portanto, o préprio MDF reconhece que sua orientagio
extrapola a determinagio legal contida na LRE.

A mesma redacio da 82 edicio do MDF foi replicada na 92 edigao, com
vigéncia para o exercicio de 2019. Jd a 102 edi¢io do MDE com vigéncia para
o exercicio de 2020, adicionou trés pardgrafos assim redigidos (posteriormente
replicados na 112 edigao):

(...) Em relacio as organizagoes da sociedade civil, esclarece-se que esse entendimento aplica-
-se a40s casos em que essas organizagoes administram estruturas perrencentes a adminis’rm.gﬁo
ptiblica ou tem a toralidade ou a maior parte das suas despesas custeadas pelo POd,C': publico.
Nesses casos, ¢ possivel identificar o valor das despesas com pessoal relacionadz}s a'anwdade fim
do ente da federagio que ¢ custeada com os recursos repassados pelo poder publico.

8 Art. 18. (...). § 12 Os valores dos contratos de terceirizagio de mio—dc—ob‘r)a que se referem & substituigio de servidores e em-
o “ 5 . D
pregados publicos serio contabilizados como “Outras Despesas de Pessoal”™.
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Nio se enquadram, nesse entendimento, as despesas com pessoal das organizagdes que atuam
na prestagio de servigos ao cidadio de forma independente dos repasses cfetuados_ pela ad-
ministracio publica, ou seja, que nio dependam exclusivamente ou quase na toral{dade dos
recursos do setor publico. Nesses casos, normalmente sio feitos .convcmos com a administracio
publica e os repasses financeiros sio feitos para custear 0s servigos prestados ao setor piblico,
nio havendo como associar o montante desses recursos a0 montante apurado das despesas com

pessoal.

Ressalta-se que o fato de se considerar as despesas com pessoal das organim?ées da sociedade
civil no computo da despesa com pessoal nio tem o condio de alterar o registro da execucio
orcamentdria dos repasses feitos a essas organizagocs, ou seja, a despesa com pessoal nio € iden-
tificada no repasse a OS, mas tao somente quando da prestagio de contas feita pela organizacio
quanto 4 utilizagio dos recursos repassados.

Verifica-se do texto uma segregacio entre as OSCs. Apenas aquelas que
gerenciam estruturas estatais ¢ que possuem a maior parte de suas despesas pagas
com recursos repassados pelo Poder Pablico € que devem ter seu gasto de pessoal
incluido no cilculo do gasto do Poder Publico parceiro.

Assim, a 102 e a 112 edicoes replicam a exigéncia anterior de computo nos
limites de gastos de pessoal, bem como o reconhecimento de que nao se trata da
hipétese prevista na Lei de Responsabilidade Fiscal, mas vai além: implementa
critério de diferenciacao entre as OSCs, desprovido de fundamentacio legal e de
objetividade, dificultando sua aplicacao.

Posteriormente, a 122, a 132 e a 142 edigbes do MDF reproduzem o texto
veiculado na 112 edicdo e acrescenta as seguintes consideragoes:

(...) Deste modo, pode-se dizer que, em relagio as organizagoes da sociedade civil. hd duas
formas de abordagem. A primeira estd relacionada i contraragio de uma organizagio que atua
em determinado setor de interesse social e que recebe apoio do setor publico para ampliar essa
atuacio com vistas a consecugao do interesse comum. Na maioria desses casos, nao ¢ possivel
relacionar a transferéncia de recursos 4 contratagio de mio-de-obra para determinado servigo
publico, pois a entidade possui outras fontes de custeio dos seus servigos. Nesses casos, as trans-
feréncias a essas entidades e suas respectivas despesas com pessoal nao devem ser consideradas
no compuro da despesa com pessoal para fins dos limites da LRE As transferéncias, neste caso,
devem ser classificadas nos elementos referentes a contribuigées, auxilios ou subvengées sociais.

Como exemplo, tem-se as transferéncias para Organizagio da Sociedade Civil de Interesse
Piblico (OSCIP), e outras organizagoes da sociedade civil, por meio de termo de cooperagao,
termo de fomento, termo de parceria, contrato de direito publico ou convénio, com o objetivo
de apoiar e fomentar a prestagio de servios publicos desenvolvidos por essas entidades.

A outra situagio estd relacionada aos casos em que essas organizagdes administram estruturas
pertencentes 2 administragio priblica ou sio responsiveis pela execucio de servigos ptiblicos de
responsabilidade do ente, tendo, nesses casos, as despesas relacionadas a esses servicos custeadas
pelo Poder Piblico. Nessa situagao encontram-se as organizagoes sociais ¢ outras entidades que
firmaram contrato de gestao com o poder publico. Observa-se que as transferéncias de recursos
a essas organizagées ndo tém como objetivo apoiar ou fomentar as atividades j4 realizadas por
elas, mas custear o servigo piblico de responsabilidade do ente piblico que serd gerido e execu-
tado pela organizagio. Portanto, do total de recursos transferidos, serd necessario identificar 0
valor urilizado no custeio das despesas com pessoal relacionadas 2 atividade finalistica do ente
da federacdo para que esse valor seja incluido no cémputo da despesa com pessoal.



Ressalta-se que o fato de s i .
civil nc; cén:lputo da df:: 5€’C0n51demr s despesas com pessoal das organizagoes da sociedade
4 despesa com pessoal nio tem o condio de alterar o registro da execucio

or¢amentiria dos s feitos a ess: s
G repasses feitos a essas Orgdnizacoes, ou seja, a despesa com pessoal nio ¢ iden-

tificada no repasse 3 30 .
| ! .1P1SS_6 1 OS, mas tio somente quando da prestagio de contas feira pela organizagio
quanto a utiliza¢io dos recursos repassados BRI

Ass-im, o valor integral da transferéncia realizada nesta modalidade de contraracio deverd se

rgnsrrada 1) elemento de despesa 85 — Contrato de Gesrao, nio havendo xlec;es:s?ciﬂde c;:reds bcf
cxﬁca'r o objeto de gasto (pessoal, servico, material, etc). O valor referente i despesa ‘com ess?)zi
felf,*C‘O“adO a atividade-fim do ente puiblico devers ser contabilizado e;n C(;l;mls de cgnrrole
apos a apresentagao da prestacio de contas ao ente estatal. Para que seja possivel registrar essas

mformnqo‘es de forma tempestiva, a prestacio de contas referentes 20s gastos com pessoal das
OS deverd ocorrer mensalmente.

Na auséncia de registro dos valores referentes 4 despesa com pessoal decorrentes da prestagio de
contas das organizagées com contrato de gestio, poderi ser considerado, para fins de apuragao

do limire e5[11belcc1do pelo art. 19 da LRE o total dos recursos transferidos nesta modalidade
de contratagao.

E importante esclarecer que as situagoes de contratacio de forma indireta apresentadas sio
exemplos que ocorrem na gestio publica e que podem haver (SIC) outras nio descritas que
devem ser analisadas com a mesma premissa. Ou seja, quando for possivel identificar que a
remuneracio da mao de obra relacionada A atividade-fim do ente publico ¢ custeada com re-
cursos puiblicos, essa despesa deverad ser incluida no compurto da despesa com pessoal, para fins
de verificacio dos limites estabelecidos na LRE
Nota-se que a redacdo adorada nestas edigées busca esclarecer o critério
de delimitacio do rol de entidades cujo gasto com pessoal deve ser conrabilizado
como gasto de pessoal do Poder Publico para fins de cilculo do limite da LRE.

De um lado, hd as entidades do terceiro setor que recebem apoio do setor
pliblico para ampliar sua atuagao com vistas a consecugo do interesse comum,
sem que haja uma relagio direta oriunda da prestagio de um servico ptblico. O
MDF exemplifica tais entidades com as Organizagoes da Sociedade Civil de In-
teresse Pliblico — OSCIPs e as Organizagoes da Sociedade Civil — OSCs, as quais,
embora apliquem recursos puiblicos para pagamento de pessoal, nio devem ter
seus gastos contabilizados para fins da Lei de Responsabilidade Fiscal, pois atuam
no desempenho da atividade de fomento estaral.

De outro lado, o MDF destaca as entidades que gerenciam estruturas pu-
blicas ou que prestam servigos publicos. Como exemplo, cita as Organizagoes
Sociais — OSs e outras entidades que “@dministram estruturas pertencentes a admi-
nistragio piblica ou sio responsdveis pela execugdo de servigos piiblicos de responsabi-
lidade do ente”. De acordo com o MDE rais entidades devem ter seu gasto com
pessoal contabilizado no calculo do Poder Piblico parceiro para fins de cumpri-

mento dos limites da LRE

Para além disso, de forma contraditéria, o MDF sustenta que, apesar de
seus exemplos, quando identificado que recursos publicos custeiam a remune-

racio da mao de obra relacionada a atividade-fim do ente publico, essa despesa

devers ser incluida no computo das despesas de pessoal do ente publico parceiro.
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Significa dizer que 0 Manual segue reconhecer_ldo. que as parcerias cop,
terceiro setor nio constituem terceirizagao que Substltm’ Sf:rwdor, tal qual preye
a LRE reconhecendo a inexisténcia de fundamento j’Lli‘ldl.CO para computo dqq
despesas com pessoal nos limites da LRE Ma§, para aJ-em disso, o MDF aAmplia .
prépria nogdo adotada em suas versoes anteriores, pois volta a exigir a cOmputg
de gastos com pessoal de todas as entidades do ferceiro Setor que atuam em estry-
turas publicas e que atuam na prestagao de servicos publicos, como saude, edycy-
cio e assisténcia social — principais dreas de atuagao do terceiro setor no Brasj e

constitucionalmente previstas como objeto de colaboragao com a sociedade civil,

3. INCONSTITUCIONALIDADE E ILEGALIDADE DO ITEM 04.01.02.01
DO MaNuAL DE DEMONSTRATIVOS Fiscais — MDF APROVADO perg
PortariA STN Ne°. 699/2023 E DAS SUAS ANTECESSORAS

A inconstitucionalidade e ilegalidade da exigéncia do computo dos gastos
com recursos humanos — RH das entidades do terceiro setor parceiras do poder
publico, assim reconhecida pelo Decreto Legislativo n°. 79/2022, adiante anali-
sado, decorre da previsao constitucional de competéncias e do seu exercicio pelo

Poder Legislativo federal.

O artigo 169 da Constituigao Federal atribui a lei complementar a compe-
téncia para estabelecer os limites de despesa com pessoal ativo e inativo de cada
um dos entes federativos.” O dispositivo constitucional restou consagrado pela
Lei Complementar 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRE que, dentre outras disposi¢oes, traz os limites de despesa total com pessoal
que cada ente federativo deve respeitar (arts. 18 e 19, Lei n. 101/2000).

O caput do artigo 18 define o que se deve entender por “pessoal” (ativos,
inativos e pensionistas), enquanto seu pardgrafo 1° estabelece que “os valores dos
contratos de terceirizagio de mao-de-obra que se referem a substituico de servidores e
empregados piiblicos serdo contabilizados como ‘Outras Despesas de Pessoal””.

A literalidade da lei em questao é sintomética. Como se sabe, ainda que
insuficiente para a formulagio da norma juridica, a delimitacio semantica serve
como limite intransponivel ao alcance da norma juridica. Assim, nio ¢ possivel
extravasar o conteudo linguistico da lei para alcangar fatos por ela nio previstos,
muito menos para limitar direitos ou interesses. Isso sem mencionar a notoria

regra hermenéutica de que excepcionalidade h4 de ser interpretada de maneira
restritiva.

9 Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo ¢ pensionistas da Uniio,

dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios nio
¢ 2 ; s, ederal e dos Municipio
pode exceder os limites estabelecidos em lei complementar, ;



| Desse simples raciocinio, decorre 3 inconstitucionalidade (por afronta ao
artigo 169 da CF/88) e ilegalidade (por afronta ao artieo 18 da LRF) perpetradas
por todas as Portarias da Secretaria do Tesouro Nacior?al que aprovarami \}ersié
original (8% e 9% edi¢des), a versio intermediiria (102 e 112 edigées) ea vers;o

atual (123, 133, e 142 edi¢oes) do MDF,

-Tanto. isso ¢ verdade que o tema tem sido tratado de modo uniforme pelas
sucessivas leis de diretrizes orcamentdrias da Unido. A titulo de exemplo, o artigo
122 da Lei 14.436/2022 (Lei de Diretrizes Orcamentarias da Uniio — LDO) prt;:-
vé expressamente que para apuragao da despesa com pessoal prevista no art. 18
da LRF deverio ser incluidas, quando caracterizarem substituicio de militares,
servidores ou empregados publicos, aquelas relativas 4 contratacio de pessoal por
tempo determinado e a contratagio de terceirizacio de mao de obra e servicos
de terceiros. Além disso, o pardgrafo terceiro do mesmo artigo estabelece que as
despesas de contratagdo de rterceirizagao de mio de obra e servigos de terceiros,
nos termos do disposto no § 1° do art. 18 da LRE devem ser classificadas no
elemento de despesa “34 - Outras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos
de Terceirizagao”.

De modo inovador, contudo, as sete tltimas edicoes do MDF incluem no
cdlculo toda e qualquer parceria com o terceiro setor que tenha como objeto a
gestao de um equipamento publico ou a prestacao de um servigo publico. Ocorre
que nenhum dos modelos de ajuste celebrados entre o Poder Publico e entidades
do terceiro setor disciplinados em lei implica terceirizagio de mdo de obra ¢/ou
substituicio de servidores ou empregados piblicos. Os modelos, portanto, nao
se enquadram nas exigéncias da LRF e das leis de diretrizes orcamentarias quanto
a0 cobmputo de gastos de pessoal.

Deve-se ressaltar, neste ponto, o entendimento adotado pelo Supremo Tri-
bunal Federal na ADI 1.923/DE Conforme o relator designado para o acérdao,
Min. Luiz Fux, o contrato de gestio inscrumentaliza a ‘conjugacdo de esforgos com
plena harmonia entre as posigies subjetivas, que buscam um negocio verdadeiramente
associativo, e ndo coMuLarivo, para o atingimento de um objetivo comum aos interes-

. ~ = . ’ o : [ i » 10
sados: a realizagdo de servigos de saiide, educagdo, cultura (o)

Significa dizer que o vinculo de parceria estabelecido por meio do contrato
de gestio nio se confunde com contratos de terceirizacdo, uma vez que tem como
finalidade o fomento, ausente a légica de remuneragao como contrapartida por
servicos prestados. Além disso, o destinatario final das atividades desenvolvidas
pela entidade parceira é o cidaddo, ndo o aparato estatal. No 4mbito do fomento,

10 ADI 1923, Relator(a): AYRES BRITTO, Relator(a) p/ Acérdio: LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 16-04-2015,
ACORDAO ELETRONICO DJe-254 DIVULG 16-12-2015 PUBLIC 17-12-2015
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nio se busca suprir a demanda por médo de obra da Administragio Pablicg, Thas
sim alcancar resultados € satisfazer interesses publicos compartilhados tanto pelo

Poder Péblico quanto pela organizacao.

Logo, a utilizagao de Organizagoes Sociais ou Organiza.(;()es da Sociedade
Civil para mera interposi¢ao de mao de ob.ra conkﬁgura desvio de finalidade, 4
gerar uma série de consequéncias — inclusive o computo da respectiva deSPCSa
como gasto de pessoal. Afinal, a deturpagio do contrato de gestao, com vistas §
dissimulacio da terceirizacao de mio de obra, ndo afasta a aplicagao do artigo 18,

parégrafo 1o da LRE

Esse é o ponto: se ocorrer a intermediacio de mao-de-obra, com substi-
tuicao de servidor publico cravestida de contrato de gestdo, termo de fomento
ou termo de colaboracdo, resta evidente a ilegalidade do ajuste ¢ a consequente
necessidade da inclusio dos gastos com pessoal no célculo do limite da LRE Tal
determinacio decorre do que determina o proprio artigo 18 da lei, que como
dito, nio alcanca as lidimas parcerias com o terceiro setor.

Nesse quadrante, convém rememorar que o STF que a ADI acima men-
cionada tratou do vinculo do pessoal das organizagbes sociais. Nas palavras do
ministro Luiz Fux, “os empregados das Organizagoes Sociais ndo sio servidores pii-
blicos, mas sim empregados privados, por isso que sua remuneragio néo deve ter base
em lei (CE art. 37, X), mas nos contratos de trabalho firmados consensualmente. Por
identidade de razées, também nio se aplica as Organizagies Sociais a exigéncia de
concurso piiblico (CE art. 37, II), mas a selegio de pessoal” (...)."'Portanto, con-
forme reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal, os colaboradores das Orga-
nizagdes Sociais nio se enquadram expressamente na condicio de servidores pu-
blicos, mas sim de empregados privados, recebendo remuneragao fundamentada
em contratos de trabalho estabelecidos de maneira consensual e contratados por
meio de regulamento préprio de selecdo de pessoal, dispensados os formalismos

do concurso piiblico.'?Na mesma direcio e em tom bastante diddtico, segundo
o Tribunal de Contas da Uniao:

“(...) cumpre salientar que o STF deixou claro que os contratos de gestio com organizagocs
sociais tém natureza de convénio, dada a harmonia de objetivos do Estado e da entidade con-
veniada. Portanto, nio hd falar em terceirizacio de servicos nessas parcerias. Hd terceirizagao
quando o Estado contrata servigos direramente da iniciativa privada, que os presta em nome
préprio, mediante remuneracio prevista em contrato, realizado mediante licitagio, dispensa ou
por inexigibilidade do procedimento licitatério, permitido o fim lucrativo, conforme preceitua
a legislacdo e permite a Constituicao. Nos contratos de gestdo, a unidade continua publica,
com todo seu patriménio afeto ao servigo piblico ao qual ¢ destinada, e os recursos ali aplica-

11 STE ADI 1.923/DF, Plendrio, Rel. Min. Luix FUX, julg. 16.04.2015.

12 FUX, Luis; MODESTO, Paulo; MARTINS. Humb iz2c6 e e . 2015,
1. reimpr. Belo Horizonte: Férum, 2017. umberto F. Organizagées Sociais apds a decisio do STF na ADI 1923/2



dos vé - : i ¢ fei

; 1;1 do.orglmentof\do ente estatal. Somente o gerenciamento ¢ feito em parceria com uma
enti 3 ¢ privada sem fins lucrarivos, o que, embora permita a aplicagio de normas de direito
privado em sua atuagio, nio desloca a natureza da unidade para a iniciativa privada nem retira

a competéncia dos 6rgios de controle” — (g..n.).!2

Portanto, nao hd terceirizacio de mio de obra com substituicao de servi-
dores publicos nas parcerias com o terceiro setor que utilizam estruturas publicas
ou que tenham como objeto a prestagio de servicos piiblicos. Sio, assim, incons-
ticucionais por ofensa ao artigo 169 da Constituicio Federal e ilegais por ofensa
a0 artigo 18 da LRF todas as Portarias da STN que aprovaram todas as edicoes do
MDF que preveem a contabilizacio das despesas de pessoal de organizacoes da
sociedade civil que gerenciem estruturas publicas ou prestem servigos publicos,
como satde, educacio e assisténcia social.

Assim sendo, a Portaria STN n. 699/2023, bem como todas as que lhe
antecederam e as que eventualmente lhe sucedam com a mesma determinagio, ¢
inconstitucional e ilegal por extrapolar a competéncia do Poder Executivo, haja
vista que a LRF inclui, nas despesas com pessoal, apenas os contratos de terceiri-
7a¢a0 de mio de obra que substituam servidores e empregados publicos, excluin-
do, por omissio eloquente, a sua aplicagio sobre as parcerias com o terceiro setor.

Eventual alteracio de tal compreensao depende da edigao de lei comple-
mentar que altere o artigo 18 da LRF de modo a incluir as despesas com recursos
humanos das OSCs que gerenciam estruturas publicas e que prestam servigos
piblicos como gasto de pessoal do Poder Publico parceiro. Trata-se, como se
sabe, de decisdo politica a ser tomada pela maioria absoluta dos membros de cada
Casa Legislativa do Congresso Nacional. Orgio mdximo do Poder Legislativo
brasileiro que jd expressou seu entendimento sobre o tema quando da edicio do
Decreto Legislativo n°. 79/2022.

4. O DECRETO LEGISLATIVO N° 79/2022

Ainda que nio tenha ocorrido na discussao de uma lei complementar, o
Congresso Nacional jd se manifestou sobre o tema. E fez isso justamente para
excluir do ordenamento brasileiro a tentativa, por meio de ato administrativo —
leia-se porrarias da STN — de incluir os gastos com recursos humanos das OSCs
no cdlculo do limite de despesas com pessoal dos entes ptblicos que celebram
parcerias com O LEICEiro Setor.

Para tanto, o Poder Legislativo Federal editou um Decreto Legislativo, fi-

gura excepcional prevista no artigo 50, inciso V, da Constituicio Federal, por
A . «

meio do qual o Congresso Nacional exerce sua competéncia para sustar @os

13 TCU, Acérdio 2057/2016-Plendrio, Rel. Min. Bruno Danas, julg. 10.08.16.
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normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos [im;yes
de delegagio legislativa.

Com base nessa competéncia, o Legislativo Federal editou o Decreto [ e
gislativo n°® 79/2022, que “usta a Portaria n° 377, de 8 de julho de 2020, 4,
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Economia, que “Estabelece prazog
para a definigio de rotinas e contas contdbeis, bem como classificagoes orcamentdriqs
para operacionalizacdo do item 04.01.02.01 (3) da 104 edigio do Manual de De-
monstrativos Fiscais (MDE), aprovado pela Portaria STN n° 286, de 7 de maio de
2019, e alteragies posteriores”.

Tal ato legislativo, aprovado pelo Congresso Nacional objetivou a suspen-
sdo da exigéncia de que gastos com pessoal de entidades sem fins lucrativos par-
ceiras do Poder Ptiblico passassem a ser computadas como despesas de pessoal de
tais entes para fins de obediéncia ao limite da LRE.

Na Justificativa do Projeto de Decreto Legislativo que deu origem ao DL
n°. 79/2022, consta que:

Essa portaria da Secreraria de Tesouro Nacional (Mansueto/Guedes) tem cfeitos nefastos para
as parcerias entre poder piblico e organizacbes da sociedade civil, sejam aquelas feitas com base
no MROSC ou na legislagio de OSs. Com motivagio duvidosa e obscura, indo em senrido
contririo a todo ordenamento juridico e a entendimento do STF, a portaria terd como efeitos
a demissio dos funciondrios das entidades e seus fechamentos, retroagindo em 3 décadas a
situacio do Brasil.

Sob pretexto de tentar reduzir os gastos piiblicos, reiterando o que a Porraria 233/2019 j
sinalizava, o governo agora fere diretramente a espinha dorsal da drea social brasileira. Essa
nova medida dd mais um ano para que os entes publicos se adaptem para passar a computar as
despesas com recursos humanos das entidades parceiras como despesas da Lei de Responsabi-
lidade Fiscal. Isso quer dizer que o valor repassado para pagamento de RH nas parcerias seria
considerado equivalente ao gasto com servidores publicos ativos, inativos e pensionistas e com
outros gastos de pessoal, e isso representaria um aumento gigantesco das despesas de cada 6rgio
contratante, provavelmente ultrapassando os limites da lei na maioria dos casos.

(=)

As parcerias entre o poder piiblico e a sociedade civil organizada nio sio uma forma de ter-
ceirizacio. A Constituigao, leis federais, estaduais e municipais além de intimeros disposirivos
infralegais dio seguranca juridica a essa afirmagdo, desde que sejam corretamente aplicadas.
E fundamental que o entendimenro constitucional i referendado pelo STE seja conhecido,
compreendido e amplamente divulgado: parceria nio é terceirizacio!

(..)

Se esse cendrio nao for alterado e a porraria se concretizar, estaremos entre o risco de ficar in-
viabilizada a continuidade da imensa maioria das parcerias brasileiras ou de vermos adotado 0
“paliativo” de abandono das contratacées regulares de pessoal e, af sim, a opgdo por praticas de
terceirizagao/quarteirizagio, ampliando simultaneamente o custo e a precarizagio das relagoes
de trabalho no interior das ag6es sociais. Parcerias essenciais para o Brasil na Satide, na Ciéncia
e Tecnologia, na Culrura, na Assisténcia Social e em todas as demais Areas sociais estio ame-

acadas. O cendrio que se desenha retroage ao fim dos anos 1980, inicio dos anos 1990. Nao
podemos deixar isso acontecer. (g. n.)




5\ssin1, ail?da que a redagio do DL ne. 79/2022 faca referéncia exclusiva &
sustagio dos efeitos da Portaria n°. 377/2020 — que adiou para 2023 a entrada
em vigéncia do item 04.01.02.01 da 102 edicio do MDS, aprovado pela Portaria

n°. 286/2019 —, resta evidenciado que o DL buscou sustar os proprios efeitos da
Portaria n°. 286/2019.

Do contrdrio, o DL n°. 79/2022, ao invés de afastar a ilegalidade e incons-
titucionalidade que lhe serviram de motivagio, teria apenas antecipado a prépria
entrada em vigéncia da Portaria n°. 286/2016, com a imediata incidéncia do
dever de contabilizagio dos gastos em recursos humanos das OSCs como gastos
com pessoal do Poder Publico parceiro.

Portanto, a luz de todos os argumentos anteriormente referidos, o Con-
gresso Nacional agiu de modo a sustar nao o prazo de entrada em vigéncia da
exigéncia do computo dos gastos com RH das entidades do terceiro setor, mas de
modo a sustar a prépria exigéncia de tal computo.

5. O DESRESPEITO A0 DECRETO LEGISLATIVO N° 79/2022 PELA
142 EDICAO DO MDE APROVADO PELA PORTARIA N°. G99/2023;
E A INCONSTITUCIONALIDADE E ILEGALIDADE DO PARECER SEI ne°
11899/2022/ME pa PGEN t pa NoTta TEcNIcA SEIN°© 2454/2023/
MF pa STN

Apés a publicagio do DL n°. 79, de 30 de junho de 2022, o Governo
Federal seguiu republicando anualmente o MDE Em que pese a clareza da deter-
mina¢io do Poder Legislativo, a Ginica portaria publicada apés o DL n°. 79/22
— Portaria n°. 699/2023, que aprovou a 142 edi¢io do MDF — repetiu os exatos
termos das portarias que lhe precederam, aprovando o mesmo texto anterior com
inclusio dos gastos com RH de OSCs e OSs para calculo do limite de despesas
com pessoal dos entes publicos parceiros do terceiro setor.

Como se nio bastasse, a STN emitiu Nota Técnica SEI n° 2454/2023/ME,
por meio da qual pretende:

“(...) orientar os entes da Federagio quanto a observincia da regra estabelecida no Manual de

Demonstrativos Fiscais e na Nota Técnica SEI n° 45799/2020/ME no que se referente (SIC)

ao computo, para fins de limire, da despesa com pessoal decorrente da contratagio de servigos

ptblicos finalisticos de forma indireta’.

Tal orientacio — inconstitucional e duplamente ilegal, tanto por ofensa a
prépria LRE quanto por ofensa ao DL n°. 79/2022 —, traz como fundamento um
parecer emitido pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional — PGFN.

Trata-se do jd referido Parecer SEI n°. 11899/2022/ME. Datado de no-
vembro de 2022, tal manifestagio opinativa sustenta que o DL ne. 79/2022
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sustou apenas a Portaria que adiou a entrada em vigor da exigéncia de computo
dos gastos com pessoal e ndo a vigéncia em si de tal exigéncia.

Além disso, aduz o parecer que eventual mudanga de orientagao quanto
ao compuro dos gastos depende de opgao politica do Poder Executivo, o que nzq
teria ocorrido, jd que as novas edi¢oes do MDF continuavam a exigir o cOmputo
dos gastos das entidades do terceiro setor como despesa de pessoal dos entes py-
blicos parceiros. Veja-se:

IT - O Decreto Legislativo n° 79, de 2022, ao sustar a Portaria STN n° 377, de 8 de julho de
2020, nio torna inexigivel o adequado registro dos montantes das despesas com pessoal das
organizagoes da sociedade civil que atuam na atividade fim do ente da Federagio ¢ que recebam
recursos financeiros da administragao publica.

Il - A retificagio do Manual de Demonstrativos Fiscais, no sentido de excluir os itens refe-
rentes ao registro das despesas com pessoal das organizagoes da sociedade civil que atuam na
atividade fim do ente da Federagio e que recebam recursos financeiros da administracio publi-
ca, em face dos fundamentos declinados no processo legislativo atinente 4 edicio do Decreto
Legislativo n° 79, de 2022, compreende andlise meritéria do Poder Executivo, cabendo a esta
PGEN 7 casu apenas manifestar-se acerca do objeto, aplicagio e eficicia dos atos normativos
envolvidos.

Note-se que a andlise literal promovida pela PGFN, como ji demonstra-
do, destoa com todo o contexto — histérico, sistemdtico e teleol(’)gico do DL ne.

79/2022. Seus termos acabaram por dar amparo juridico tanto 4 142 edicio do
MDE quanto a NT da STN que busca exigir seu cumprimento. '

Nesse contexto, por todos os fundamentos acima delineados, insta con-
signar que cabe ao Poder Executivo federal, com a maior brevidade possivel, em
atencao a todos os argumentos de fato e de direito acima delineados, revogar a
Nota Técnica SEI n° 2454/2023/MF e alterar o item 04.01.02.01 da 142 edicao
do MDE aprovado pela Portaria n°. 699/2023, bem como suas edicoes subse-
quentes.

6. CONCLUSOES

Diante do exposto, sio desprovidas de fundamento juridico a Nota Técni-
ca SEI n° 2454/2023/MF da STN, bem como o item 04.01.02.01 da 142 edicio
do MDE, aprovado pela Portaria n°. 699/2023

Além dos argumentos acima expostos, a inclusio dos gastos com pessoal
pelas entidades parceiras que gerenciam estruturas publicas ou prestam servicos
publicos, conjuntamente com as demais despesas com servidores publicos ativos,




ma:u.vos € pensionistas e com outros gastos de pessoal, teria como consequéncia
pratica o vultoso aumento das despesas de pessoal dos entes federativos.

¥ Em ultolma andlise, a medida poderia ocasionar risco de descontinuida-
de das parceflas e grande inseguranca juridica no setor. Imagine-se paralisar as
ofertas de satde, educacio e assisténcia social realizadas Brasil afora por meio de
parcerias com a sociedade civil?

O posicionamento nio se baseia somente na interpretacao fria dos dispo-
sitivos legais, mas aos olhos voltados i realidade. Sob esse aspecto, e de forma
invdlida, o Poder Executivo Federal busca contornar tanto o texto da Constitui-

¢ao Federal e da prépria LRE quanto a atuacio direra e especifica do Congresso
Nacional sobre o tema.

Ignora também todas as construcées juridicas — doutrindrias, legais e juris-
prudenciais - em relagdo as definicoes do campo do terceiro setor. Ao atuar em
parceria com a Administragdo Piblica, uma entidade privada sem fins lucrarivos
ndo pode se equiparar em seu regime juridico a um érgao publico, pois a mera
contratualizagao nao tem o poder de descaracterizar a sua natureza juridica.

Nio fosse apenas o risco de descontinuidade de politicas piiblicas fomenta-
das por organizagdes da sociedade civil em detrimento de milhées de usudrios de
servicos e atividades, mas as atuais interpretagoes aqui discutidas rambém geram
repercussoes graves ¢ imediatas para os entes federativos, imputando-lhes os efei-
tos do descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal.

A replicagio de orientagoes inconstitucionais e ilegais ano a ano nos Ma-
nuais de Demonstrativos Fiscais, bem como o teor da Nota Técnica SEI n°
2454/2023/MF da STN atentam contra o Estado Democrético de Direito, a
separacdo dos Poderes e a Ordem Social brasileira.

Justamente em razao da caracteristica basilar das atividades sociais pres-
tadas pelas OSCs, OSs e OSCIPs em relagio a dignidade da pessoa humana,
que o constituinte permitiu que a tutela prestacional fosse submetida a regime
diferenciado que jamais pode ser confundido ou equiparado a terceirizagio de
mao-de-obra.

Espera-se a imediata corregio da conduta administrativa do Governo Fe-
deral, de modo a recolocar o terceiro setor e as parcerias sociais no ambiente de
respeito e seguranca juridica que necessitam e merecem.
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