TERCEIRIZACAO DE MAO-DE-OBRA NOS MOLDES PRECONIZADOS
PELO ARTIGO 18, § 1°, DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

DECIO SEIJI FUJITA!

RESUMO

O § 1° do artigo 18 da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, dispde que
“Os valores dos contratos de terceirizacdo de mao-de-obra que se referem a substituicdo
de servidores e empregados publicos serdo contabilizados como "Outras Despesas de
Pessoal”. Observando o dispositivo citado, nota-se prima facie que ha aparente
inconstitucionalidade, uma vez que trata-se de substituicdo de servidores e empregados
publicos sem a realizagdo de concurso publico em desobediéncia aos ditames do inciso
Il do artigo 37 da Constituicdo Republica. Importa anotar que se tal substituicao for
realizada, em que pese a doutrina abalizada entender ser inconstitucional, as despesas
com esta substituicdo devera ser contabilizadas como outras despesas com pessoal.
Diferente é a contratacdo por meio de licitacdo de empresas para prestar servi¢os
publicos, na qual estas despesas ndo sdo computadas como outras despesas com pessoal.

Palavras-chave: artigo 18, 8§ 1° da Lei Complementar n® 101/2000, agentes publicos,
concurso publico, contabilizacdo das despesas.
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1-AGENTE PUBLICO

Para o ingresso no servico publico a Constituicdo da Republica, adotou como
regra, a prévia aprovagdo em concurso, consoante dispde o inciso II do artigo 37 “a
investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacdo prévia em concurso
publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do
cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeacgdes para cargo em

comissao declarado em lei de livre nomeacao e exoneragao”.

Com a aprovacgdo no concurso publico, ha a nomeacédo e posse do candidato de

acordo com a sua classificacdo e, posteriormente, a sua entrada em exercicio.

O termo “agente publico” segundo a classificagdo adotada pela Professora Maria
Sylvia Zanella Di Petro € género do qual sdo espécies 0s agentes politicos, os servidores

publicos, os militares e os particulares em colabora¢do com o Poder Publico.

Agentes publicos na concepcao da doutrinadora supracitada “¢ toda pessoa fisica

que presta servicos ao Estado e as pessoas juridicas da Administragdo Indireta”

Dentre os servidores publicos em sentido amplo, encontramos os servidores
estatutarios, ocupantes de cargos publicos e sujeitos ao regime juridico estatutario; os
empregados publicos, ocupantes de emprego publico e submetidos as regras da
legislacdo trabalhista comum e os servidores temporarios, ao quais exercem apenas

funcdo publica temporaria sem se vincularem a cargo ou emprego publico.

Dessa forma, nota-se que somente 0s servidores estatutarios estdo submetidos ao

regime juridico especifico e, como bem lembrado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro®

Quando nomeados, eles ingressam numa situacdo juridica previamente
definida, a qual se submetem com o ato da posse; ndo ha possibilidade de
qualquer modificacdo das normas vigentes por meio de contrato, ainda que
com a concordancia da Administracdo e do servidor, porque se trata de

normas de ordem publica, cogentes, ndo derrogaveis pelas partes.

2 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2008, p. 510.
® Direito administrativo, cit., p. 513.



Ressalte-se que em razdo desta peculiaridade, os servidores estatutarios tém
regime previdenciario diferente dos empregados publicos e demais empregados da
iniciativa privada, pois contribuem para um regime proprio diverso do regime geral de

previdéncia social.

Por fim, importante frisar que, como regra, em razdo do principio do concurso
publico, ndo se pode terceirizar a méao-de-obra em substituicdo de servidores e
empregados publicos, entretanto, se mesmo assim for realizada a substituicdo, as
despesas geradas deverdao ser enquadradas como “Outras Despesas de Pessoal”, nos
moldes determinados pelo artigo 18, 8 1° da Lei Complementar n°® 101/2000, que
deverd observar os limites impostos pelos artigos 19 e seguintes da mesma Lei

Complementar.



2 — INCONSTITUCIONALIDADE DA TERCEIRIZACAO DE MAO-DE-OBRA
PARA SUBSTITUIR SERVIDORES PUBLICOS

De inicio, cumpre esclarecer que a terceirizagdo de mao de obra nos moldes
preconizados pelo artigo 18, 8 1° da LRF, segundo a doutrina mais abalizada, é tida
como inconstitucional em virtude da burla a exigéncia constitucional de concurso
publico (artigo 37, Il, da CF).

Para melhor ilustrar, citamos o entendimento de Maria Sylvia

Zanella Di Pietro sobre o tema terceirizacao:

“Tais contratos tém sido celebrados sob a formula de prestagdo
de servigos técnicos especializados, de tal modo a assegurar
uma aparéncia de legalidade. No entanto, ndo ha, de fato, essa
prestacdo de servicos por parte da empresa contratada, ja que
esta se limita, na realidade, a fornecer méo-de-obra para o
Estado; ou seja, ela contrata pessoas sem concurso publico,
para que prestem servicos em érgaos da Administracdo direta e
indireta do Estado. Tais pessoas nao tém qualquer vinculo com
a entidade onde prestam servicos, ndo assumem cargos,
empregos ou funcbes e ndo se submetem as normas
constitucionais sobre servidores publicos. Na realidade, a
terceirizagcdo, nesses casos, normalmente se enquadra nas
referidas modalidades de terceirizacdo tradicional ou com
risco, porque mascara a relacdo de emprego que seria propria
da Administracdo Publica; ndo protege o interesse publico,
mas, ao contrario, favorece o apadrinhamento politico; burla a
exigéncia constitucional de concurso publico; escapa as normas
constitucionais sobre servidores publicos; cobra taxas de
administragdo incompativeis com 0s custos operacionais, com
salarios pagos e com 0s encargos sociais; ndo observa

contratagdes temporarias; contrata servidores afastados de seus



cargos para prestarem servigos, sob outro titulo, ao proprio
6rgdo do qual estd afastado e com o qual mantém vinculo de

emprego publico”.”

O Centro de Estudos e Pesquisas de Administragdo Municipal —
CEPAM, da Fundacdo Prefeito Faria Lima, na obra Comentarios a Lei de
Responsabilidade na Gestdo Fiscal, publicada em 2001, também entende impossivel
essa contratacio ao asseverar que “E inadmissivel, portanto, na seara da Administracdo
Plblica, a contratacdo de mao-de—obra nos moldes preconizados pelo § 1° da LRGF,
pois vislumbra instrumento contratual cuja utilizacdo esbarra no ordenamento juridico
constitucional. A celebracdo de contratos de fornecimento de mao-de-obra nao pode
servir de subterfugios para a realizacdo de concurso publico, certamente inafastavel
por imperativo constitucional, ressalvada a nomeacdo para cargos em COmissao,

. . ~ ~ »5
declarados em lei de livre nomeacdo e exoneracdo”.

* Parcerias na Administragdo Publica: Concessdo, Permissdo, Franquia, Terceirizagdo e outras Formas, 3. ed. Sdo Paulo, Atlas, 1999,
p. 166/167.
> Op. Cit., p. 103.



3 - CONTABILIZACAO DAS DESPESAS QUANDO REALIZADAS
TERCEIRIZACOES NOS MOLDES PRECONIZADOS PELO ARTIGO 18, § 1°,
DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

O Manual de Demonstrativos Fiscais elaborado pela

Secretaria do Tesouro Nacional, 6rgdo do Ministério da Fazenda, aplicavel a Unido e

aos Estados, Distrito Federal e Municipios, 6 edicdo, editada em 2014, com validade a

partir do exercicio financeiro de 2015, nos casos em que € realizada a terceirizacao

determina que:

“As despesas relativas a mao de obra, constantes dos contratos
de terceirizacdo, empregada em atividade-fim da institui¢éo
ou inerentes a categorias funcionais abrangidas pelo respectivo
plano de cargos e salarios do quadro de pessoal, serdo
classificadas no grupo de despesa 3 — Outras Despesas
Correntes, elemento de despesa 34 — Outras Despesas de
Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizagdo. Essas
despesas devem ser incluidas no calculo da despesa com pessoal
por forca do §81° do art. 18 da LRF.

O Elemento de Despesa 34 — Outras Despesas de Pessoal
decorrentes de Contratos de Terceirizacdo € definido como
“Despesas relativas a mao de obra, constantes dos contratos de
terceirizacdo, classificaveis no grupo de despesa 3 — Outras
Despesas Correntes, em obediéncia ao disposto no art. 18, § 1°,
da Lei Complementar n° 101, de 04/05/2000” “Despesas
orcamentarias relativas a méao-de-obra constantes dos contratos
de terceirizacdo, de acordo com o art. 18, § 1° da Lei
Complementar n°® 101, de 2000, computadas para fins de limites

da despesa total com pessoal previstos no art. 19 dessa Lei.”

® Op. cit., p. 508.



Ressalte-se, portanto, que essas despesas, se realizadas, deverao

ser computadas para fins de limites da despesa total com pessoal.

Este mesmo caminho é trilhado pelo Centro de Estudos e

Pesquisas de Administracdo Municipal — CEPAM:

“Para nos, sera considerado como despesa com pessoal qualquer
dispéndio com contratagcdo de empresa fornecedora de méo-de-
obra, cujo objetivo é o de admitir pessoal através de interposta
pessoa, e ndo diretamente por intermédio de concurso publico,
pouco importando se existem no quadro de pessoal cargos ou
empregos e, se existirem, se estdo vagos, ou ocupados, cujos

exercentes estdo temporariamente afastados.”’

Importante anotar que, consoante consta do referido Manual de

Demonstrativos Fiscais:

“A LRF ndo faz referéncia a toda terceirizacdo, mas apenas
aquela que se relaciona a substituicdo de servidor ou de
empregado publico. Assim, ndo sdo consideradas no bojo das
despesas com pessoal as terceirizacbes que se destinem a

execucdo indireta de atividades que, simultaneamente:

a) sejam acessorias, instrumentais ou complementares aos
assuntos que constituem area de competéncia legal do 6rgao ou
entidade (atividades meio), na forma de regulamento, tais como:
conservacdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes,
informatica — quando esta ndo for atividade-fim do o6rgéo ou
Entidade — copeiragem, recepcdo, reprografia, telecomunicagdes

e manutencdo de prédios, equipamentos e instalacdes;

7 Op. cit., p. 105.



b) ndo sejam inerentes a categorias funcionais abrangidas por
plano de cargos do quadro de pessoal do érgdo ou entidade,
salvo expressa disposicao legal em contrario, ou seja, relativas a

cargo ou categoria extintos, total ou parcialmente; e

c) ndo caracterizem relacdo direta de emprego como, por

exemplo, estatgiérios.”8

A titulo exemplificativo, 0 mesmo Manual de Demonstrativos

Fiscais, faz referéncia as despesas com prestacdo de servicos de limpeza urbana e as

despesa com empresas de consultoria considerando que:

“A limpeza urbana e o manejo de residuos solidos (atividades,
infraestruturas e instalagbes operacionais de coleta, transporte,
transbordo, tratamento e destino final do lixo domeéstico e do
lixo originario da varricdo e limpeza de logradouros e vias
publicas) sdo servicos publicos de saneamento béasico e, como

tal, podem ser prestados pelos municipios:

a) diretamente (atividade-fim), caso em que é cobrada, pelo
poder publico, taxa dos usuarios, a qual tem como fato gerador a
utilizacdo efetiva ou potencial de servigcos publicos e divisiveis,

prestados ao contribuinte ou postos a sua disposic¢do; ou

b) indiretamente, sob o regime de concessao ou permissao, caso

em que é cobrada tarifa.

O regime de prestacdo de servigo de limpeza urbana deve ser
definido pela legislacdo local, atendidas as determinacdes
constitucionais e legais. Se o regime de prestacdo de servigo for
direto, as despesas com pessoal correspondentes deverdo ser
registradas nas linhas Pessoal Ativo ou Pessoal Inativo e

Pensionistas, conforme o caso. Se o ente, indevidamente,

& Op. cit., p. 508/509.
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realizar contrato de prestacdo de servigos para substituir a
execucao direta, fica caracterizada a terceirizacdo que
substitui servidor ou empregado publico e a despesa com
pessoal deve ser registrada na linha Outras Despesas de
Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizacéo (8 1° do
art.18 da LRF). Se o regime de prestacdo de servigo for de
CONCessdo Ou permissdo, a concessiondria ou permissionaria
arcara com as despesas com pessoal, que ndo integrardo a

despesa com pessoal do ente.

A prestacdo de servico de limpeza urbana por entidade que nédo
integre a administracdo publica do ente dependera de processo
licitatério e de celebracdo de contrato, vedando-se a celebracao
de convénio, termo de parceria ou outro instrumento. Além
disso, a atividade de regulacdo, fiscalizacdo e o acesso as
informacdes sobre os servicos prestados ndo deverdo ser

prejudicados.

As despesas com empresas de consultoria devem ser, em geral,
classificadas no grupo de natureza da despesa “Outras Despesas
Correntes”, no elemento de despesa “35 — Servigos de
Consultorias”, portanto, ndo integrante das despesas com
pessoal. No entanto, deve-se atentar para possiveis equivocos
referentes a contratacdo de empresas de consultoria que
embutem a contratacdo de pessoal que substitui servidor ou
empregado publico. Nestes casos, tal despesa deverd compor
a despesa bruta com pessoal e ser regularmente registrada
no elemento de despesa 34 — Outras Despesas de Pessoal
decorrentes de Contratos de Terceirizacdo. Recomenda-se
que os servicos de consultoria somente sejam contratados para
execucdo de atividades que comprovadamente ndo possam ser

desempenhadas por servidores ou empregados da administracdo
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publica, no ambito do respectivo 6rgao ou entidade.” (grifos

N0ssos)

Kioyoshi Harada, em artigo publicado em 11/04/2002, na
mesma esteira de raciocinio, bem exemplificou a questdo da inclusdo da terceirizacdo

nos moldes preconizados pelo artigo 18, 8 1°, da LRF:

“Se o Poder Publico contrata uma empresa ou uma cooperativa
de trabalho para ceder mdo-de-obra a fim de substituir os
médicos e os paramedicos, em um determinado hospital, em
razao de férias ou licencas de seus titulares, a despesa respectiva
entrard no limite da despesa de pessoal, pois, € a hipdtese visada
pelo § 1°, do art. 18. E claro que esses médicos e paramédicos
ndo se transformardo em servidores publicos e nem a lei assim
prescreve. Porém, as despesas decorrentes dessa contratacao,
regular ou irregular, ndo importa, sdo computadas no
célculo da despesa total de pessoal. Mas, se 0 mesmo Poder
Publico contratar uma empresa para gerir o hospital, ficando a
cargo dela a contratacdo de mao-de-obra, as despesas de
administracdo, de equipamentos, de remédios etc. estaremos
diante de terceirizacdo de um servigo publico. Nessa hipotese
ndo se aplica o § 1° do art. 18, mas, a regra transitoria do art.
72710

Portanto, da andlise contextual, observamos que a terceirizagéo
nos moldes definidos pelo artigo 18, § 1°, da LRF, s.m.j., é inconstitucional na medida
em que exterioriza nitida burla a exigéncia de concurso publico, mas, se realizadas,

devem ser contabilizadas como despesa total com pessoal.

° Op. cit., p. 509/510.
10 http://www.fiscosoft.com.br/a/23ug/despesas-de-pessoal-terceirizacao-de-mao-de-obra-kiyoshi-harada, consultado em
16/06/2015.


http://www.fiscosoft.com.br/a/23ug/despesas-de-pessoal-terceirizacao-de-mao-de-obra-kiyoshi-harada
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5 - CONCLUSAO

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), no seu

artigo 19, define os limites com gastos dos entes publicos com pessoal.

O artigo 18, 8 1° da mesma legislacdo, determinou que “Os valores dos
contratos de terceirizacdo de médo-de-obra que se referem a substituicdo de servidores e
empregados publicos serdo contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal".

Desse modo, se houver substituicdo de servidores ou empregados publico para
prestacdo de servicos publicos, deverd ser contabilizado nos moldes acima

preconizados.

Importante lembrar que a doutrina mais abalizada no assunto entende ser
inconstitucional a substituicdo de servidor publico ou empregado publico em virtude de
afrontar a regra da necessidade de contratacdo por meio de concurso publico, conforme
preconiza o artigo 37, 11, da Constituicdo da Republica.

Oportuno ressaltar que se a prestacdo do servigco publico ocorrer por meio de
contratacdo de empresa por intermédio de procedimento licitatério, tal despesa ndo sera

contabilizada nos termos do artigo 18, § 1°, da Constituicdo Federal.

De todo modo, mesmo se a contratacdo de pessoal em substituicdo aos
servidores publicos ou empregados publicos ocorrer em desobediéncia ao regime
constitucional, tais despesas deverdo ser contabilizadas como outras despesas com
pessoal e consequentemente deverdo obedecer aos limites de gastos com pessoal

previstas nos artigos 19 e seguintes, da Lei Complementar n® 101/2000.
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