Parecer n2 05/2001 — Marcos Juruena Villela Souto

Lei de Responsabilidade Fiscat ~ Terceirizagbes — Classificagdo da
Despesa.

Hd varios tipos de terceirizagdo; apenas aquela destinada & substituigdo
de pessoal deve ser classificada como “outras despesas de pessoal”,

Senhor Procurader-Geral,

Trata-se de consulta originada da Coordenadoria Geral de Administra-
¢éo e Finangas da Procuradoria-Geral do Estade com vistas & adequada
interpretacéio do art. 18, § 12, da Lei de Responsabilidade Fiscal, que
estabelece que “os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra
que se referem & substituicdo de servidores e empregados piblicos serio
contabilizadlos como ‘Outras Despesas de Pessoal™,

A matéria ja foi apreciada pela Procuradora do Estado do Rio de Janeiro
SONIA MARIA GONCALVES DE CARVALHO, no Parecer n® 01/2000-
SMGC, concluindo no sentido de que terceirizagdes de servigos de limpeza
e copeiragem ndo seriam consideradas como “despesas de pessoal”,

Tal conclus&o ndo encontrou respaldo no Parecer n® 57/2000-SNM, da
lavra do Procurador do Estado do Rio de Janeiro SERGIO NELSON
MANNHEIMER, que sugeriu que se aguardasse “uma maior maturagdo da
questdo para a emissdo de parecer conclusivo sobre a materia’; até porque
a Procuradoria-Geral do Estado néo deve se preocupar, isoladamente, com
os limites impostos para a despesa de pessoal, 0 que mereceu aprovagao
do Procurador do Estado JOAQ MANOEL DE ALMEIDA VELLOSO, res-
pondendo pela Chefia da Procuradoria de Setvigos Publicos, hem como do
Exmo. Sr. Procurador-Geral do Estado.

Esciareceu a Coordenadoria Geral de Administrag&o e Finangas que a
posigéc sustentada ndo se refere, necessariamente, & preocupagéo com o
limite de despesas com pessoal, mas, sim, com os ctitérios de classificacdo
das despesas com a terceirizagéo, motivando, pois, novo pronunciamento
da Procuradoria de Servigos Publicos, no Parecer n? 06/2001-JAV. Al se
coneluiu que a terceirizagdo que tenha como objetivo suprir de qualguer
forma necessidade continuada relativa ao funcionamento da estrutura e ndo
de necessidades pontuais deve ser classificada como “outras despesas de
pessoal”. Nessa linha o visto da douta Chefia da PSP, firmado pela
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Procuradora do Estado do Rio de Janeiro JOSENETE VELOSO MONTEI-
RO e, novamente, do Exmo. Sr. Procurador-Geral do Estado.

Mantendo seu entendimento original, a Procuradora SONIA MARIA
GONGALVES DE CARVALHO invocou a edigdo da Lei n® 3.608, de
17.07.2001, que dispbe sobre as diretrizes para a elaboracéo da Lei
Orgamentaria, em cujo artigo 39 se excluiram do enquadramento como
despesas de pessoal as atividades acessorias, instrumentais ou comple-
mentares, bem come as que n&o sejam inerentes a categorias funcionais
abrangidas. por plano de cargos. Destaca, ainda, que a Circular n® 16, de
22.08.2001, solicitou providéncias para a adogéo de notificagéo do Colendo
Tribunal de Contas do Estado, que exige o correto enquadramento das
terceirizagBes mencionadas no art. 18, § 19, da LRF (sem explicitar quais
0s contratos de terceitizagfo que devem ser considerados como de subs-
tituicdo de servidores e empregados pUblicos).

Em virtude da edigdo desses diplomas legais e atos administrativos,
solicita-se novo exame da matéria.

E o relatério. Passo a opinar.

Il

O tema da “ferceitizagéio” tem sido polémico, conforme se vé da obra
coordenada por FLAVIO DA CRUZY,

“no tocante ao enfendimento do que sefa terceirizacdo de méo-
de-obra que se refira a substitiigdo de servidores e empregados
publicos, cria-se uma interpretacéc polémica. Uma corrente de-
fende que sejam considerados apenas os cargos e fungdes que
ndo constem expressamente ho quacdro de pessoal do enfe ou
Poder. Qutra, entende que se 0 servigo terceirizado é de cardter
permanente, deveria, mesmo inexistindo o cargo terceirizado, ser
compufado como ‘outras despesas com pessoal”,

Costumava-;e _sustentar que se {ratava de instrumento inconstitucional?
por bu.rla aos direitos trabalhistas e ac concurso publico, com base nos
Enunciados n® 256 e 331 do Celendo Tribunal Superier do Trabalho.

1 %F‘xuz, Flavio da. (coord.) Lei de responsabilidade fiscal comentaoa. S0 Paulo. Allas, 2001
p. /4. ,

2 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio Cabral, et al. Comentdrios a lei de re. il }
Recife. Nova Livraria, 2001, p. 126. sponeablidade fiscal
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Em pronunciamentos anteriores?, j& me manifestei no sentido de que a
Adrministragéio tanto pode se valer da criago de cargos ou empregos
publicos — CF, art. 37, | e I{ — ou da contratagdo administrativa de empresas
especializadas na prestagéo de servigos ilcitos — CF, art. 37, XX, Lei n¢
8.666/93, art. 62, II, @ Cédigo Civil, art. 1.216. Ambas as opgfes tém sede
constitucional, ndo se presumindo, pois, burla na opgéo discricionaria,
constitucionalmente assegurada ao Ghefe do Poder Executivo no exercicio
da funcdo de diregio superior da Administragéo Publica.

E cedico que se a todo cargo ou emprego corresponde uma fungéo, a
reciproca néo é verdadeira, j4 que ndo existem cargos ou empregos que
correspondam a todas as fungdes que atendam &s necessidades da
Administracéo, sejam permanentes ou tempordrias. Para essas situagdes
abre-se a citada opcéo discricionaria, pela via legisiativa, da criagdo ou
ampliagdo do nimero de cargos e empregos publicos, ou pela via adminis-
trafiva, da contratagdo de pessoas f(sicas ou juridicas especializadas em
fungdes para as quais nde haja o correspendente cargo ou emprego ou
quando estes nfo existam em numeto suficiente.

Essa a “terceirizagdo cldssica”, na busca da especializagio de terceiros
para o desempenho de fungdes definidas num contrato ou pela parceria
mediante soma de esforgos em convénio.

Uma segunda opgéo, iguaimente Iicita, € dada para o atendimento de
situagdo temporéria, para o suprimento de pessoal em virtude de férias,
aposentadotias, licengas e impedimentos; é a ‘ferceirizagdo para substifui-
cdo de pessoal”de que trata o art. 18, § 19, da LRF, ora em comento, que,
data venia, ndo se confunde com a forma de terceirizag@o anteriormente
citada.

Assim, quando existe o cargo ou emprego para o desempenho da
fungio, em regra ndo cabe a terceifizagéo, sob pena de caracterizar-se a
burla ao concurso plblico (como, alids, ja sustentado nos pronunciamentos
da Procuradoria de Servigos Publicos); se, no entanto, a terceirizagéo
buscar atender, especificamente, uma situagéo transitdria, de substituicdo
por férias, aposentadorias, licengas, afastamentos ou impedimentos, néo
ha que se falar em burla, posto que, numa ponderagio entre o principio da
impessoalidade, que impde um critério de admisséo de pessoal pelo mérito
(que justifica o concurso, qualificado como principio formal ou adjetivo) e o
principio da continuidade do servigo pUblico, que se destina ao proprio

3 SOUTO, Marcos Juruena Villsla. Desestatizagdo — privatizagéo, concessdes, terceirizagdo
¢ regufacdo. 4° ed., Rio de Janeiro: Lumen Jurls, 2001, pp. 371 e ss.
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ater!dimento das necessidades da coletividade (principio material ou subs-
tantivo), este deve ser privilegiado (justificande a terceirizagdo para a
substituicio de pessoal em caréter temporario).

/§ LRF teve, pois, ¢ cuidado @ o mérito de definir n&o s6 a validade dessa
Opgao — quando em carater tempordrio, frise~se — como o critério de sua
classificag@o orgamentdria, na mesma categoria das despesas de pessoal.

Com isson&o sequis dizer que todasas terceirizagdes se destinama substituicao
de pessoal; ao contrario, se explicitou que quando a terceiizagdo se destinar a
subs_tituigéo serd, igualmente, classificada como “outras despesas de pessoaf”
Confira-se 0 ensinamento de DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO*

“Em termos prdlicos, para que as lterceirizagbes devam ser
contabilizadas como despesas de pessoal, é necessério que
existam ou tenham existido, nos quadros préprios, servidores
ou empregados ptiblicos que estejam sendo substituidos por
empregados de terceiros.”

De;;tarte, as outras férmulas de terceirizagdo, que envolvem fungdes
especializadas sem os correspondentes cargos ou empregos, contratadas
nalforma da Lei n® 8.666/93 representam servicos de terceiros {(art. 22 da
Lei n'g 8.666/93 (“As cbras, servigos...quando contratados com terceiros...
—dal o termo); dai a previséo da classificagéo orcamentaria como “servicos
de' terceiros” (Anexo 4 da Lei n® 4.320/64, que, recepcionada com status de
Lei complementar, néo foi revogada pela Lei Complementar n® 101/2000:
no Estade do Rio de Janeiro, o Anexo Il da “Classificagdo e Codificagéo daé
Receitas e Despesas”, aprovada pelo Decreto n? 27.791, de 23.01.2001
D.O. 1, de 24.01.2001, prevé diversas codificagbes para as diferenteé

hipdteses de terceirizagdo, a demonstrar a licitude da op¢éo e a variedade
de modelos de terceirizagio).

lgualmente exemplificando com a diversidade de classificagfes das

‘terceirizagbes”, conforme a finalidade, conclui JORGE ULISS
FERNANDESS: ES JACOBY

‘Na mesma linha de entendimento, estude do Tribunal de Contas
do Parand conclui que n&o serdo consideradas como despesas
de passoal as de terceitizacdo que tenham a ver com:

4 MOREIRA NETQ, Diogo de Figueiredo. Considaragdes sobre a lai i
fiscal. Rio de Janeiro. Renovar, 2001, pp. 171 e 172. ¢ o/ 06 responsablidade

& FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Responsabilidade fi ili i 1
2001, pp. 66 © 67, P iscal. Brasilia. Brasilia Juridica,
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— ‘servigos expressamente apontados pela Lei de Lici-
tacGes, com clara especificagéo do objeto da contrata-
cdo (art. &, M, da Lei n® 8.6686);

— contratos em que ndo se especifique a quantidade
e/ou especializagdo dos funciondrios, salvo se neces-
sdrio & caracterizacfo do objeto, bem como que nao
estefa caraclerizada qualquer subordinagéo, vinculagao
ou pessoalidade entre a Administragdo e 0s funciona-
rios da contratada; '

— que néo estejam formalmente previstos 0s cargos €
empregos no quadro de pessoal do ente ou ehtidade e
que, cumulativamente, sejam alividades restrifas as
atividades-meio, sendo vedada em qualquer caso a
terceirizagdo de atividades indelegéveis, proprias do
ante ou entidade, ou seja, relativas as suas atividades-
fim.’

Corroborando essa tese, a Portaria Interministerial n® 163, de
04.05.01, assim conceitua o elemento de despesa ‘Outras Des-
pesas de Pessoal Decorrentes de Contraios de Terceirizagdo”
‘despesas relativas a mao-de-obra, constante dos coniratos de
terceirizagdo, que sejam inerentes a categoria funcionais abran-
gidas pelo respectivo planc de cargos do quadro de pessoal... em
obediéncia ao disposto no art. 18, §1°, da Lei complementar e
101, de 2000'. Atendendo-se para a titulagdo dos elementos de
despesa existentes, tem-se 0 saguinte:

Elemento 35 — ‘servigos de consultoria’

Elemento 36 ~ ‘outros servigos de terceiros — pessoa
fisica’

Elemento 37 — focagdo de mao-de-cbra’

Elemento 39 — ‘outros servigos de tefceiros — pessoa
juridica’

A dificuldade maior, porém, foi essa nova quafificadora ‘que se
referem 2 substituicdo de servidores @ empregados ptiblicos’.
Como regra, a terceirizagdo de servigos pode ou ndo estar subs-

tituindo servidores, ou seja, 0 uso de tercsirizacdo ndo quer dizer
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necessariaments que se esté substituindo empregados ou servi-
dores. E necessario para definir se tal ocorre conhecsr trés fatores
fundamentais:

a) o objato do contrato;
b) a finalidade da instituicéo que toma o servigo;
¢) a definicdo de tarefas do quadre de pessoal.

A s;:mples substituicdo de servidores por contratados mediante
te/fcefrfzapéo é flegal. O que ndo é ilegal é que a Administragdo
Pblica transfira para o particular a execucéo de um servico — a
atividade intira ~ para o qual esteja utilizando servidores ou empre-
gajdos ptibiicos; ndo se estard trazendo para a drbila do servigo
publico uma pessoa fisica para ser remunerada por interposta
empiesa, mas transferindo a execuco, geréncia e controle do
Servico para uma empresa que utiizard seus préprios empregados
na execugdo e para a qual a Administragdo Ptiblica ndo mais utilizar4
seus servidorss. Assim, mesmo permanecendo com o controle
parc:'ial da atividade sob seu dominio, o nus do gerenciamenio ndo
sefd mais da Administragdo Ptiblica. Portanto a locugdo ‘que se
referem & substituicdo de servidores e empregados publicos’ na
verdade & uma forma eliptica de se definir essa transicédo.”

Também nao discrepa das orientagdes anteriores a licio d
PINTO COELHO MOTTA®; lgdo de CARLOS

“Com base nos informes coligados, propdem-se algumas questGes
a pa_m'r do § 1° do artigo 18 da Lei de Responsabilidade Fisca!J.
Na interpretagdo do dispositivo, parece-nos razoavelmente as-
s_enx‘e que a ferceirizacdo de servigos complementares e acessé-
1i0s, que esteja formaimente banida dos contetidos funcionais dos
planos de cargos e carreiras dos entes poiiticos, prossiga sendo
comtabilizada na rubrica de ‘servigos de terceiros’”

E, por fim, essa também a linha do entendimento A
TOLEDO JUNIOR'- de FLAVIO C. DE

6 MOTTA, Carlos Pinto Coelho, et &/. Lei do Re: ili iscal: i
Belo Hortzone, ol Ry 000 b 115 ¢ 1 sponsab{lrdade fiscal: abordagens pontuals.

7 TOLEDO JUNICR, Flavio C. de. Lei de Rasponsabill iscal: !
artigo. 380 Paulo. NDJ, 2001, pp. 106 e 107. P Widade Fiscal: comentada artgo por
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“Diante disso, posicionamo-nos: as fungbes ndo tipicas de Esta-
do, estranhas acs conteddos laborais do plano de cargos e
saldrios, ndo devem incorporar-se & despesa de pessoal; ndo
serdo incluidas na conta ‘Outras Despesas de Pessoal’. E assim
porque, nesse caso, ndo estédo sendo substitufdos servidores ou
empregados publicos. Segundo o Prof. Carlos Pinto Coelho Motta
e ouiros, na interpretacdo do dispositivo, parece-nos razoavel-
mente assente que a terceirizacio de servicos complementares
e acessdrios, que esteja formalmente banida dos contetidos
funcionais dos planos de cargos e catreiras dos entes publicos,
prossiga sendo contabilizada na rubrica de ‘servicos de terceiros’.”
(grifo original) (in Lei de Responsabilidade Fiscal — Abordagens
Pontuais — Doutrina e Legistagdo, Del Rey, Belo Horizonte,

2000).”

Por todo 0 exposto, entendo que, havendo mais de um tipo de tetceiri-
zacéo, apenas aquela destinada & substituigao de pessoal é que se aplica
odispostonoart. 18, § 12, da LRF, como, alids, bem reconhecido ho Parecer
ne 01/2000-SMGC e na Lef n? 3.608, de 17.07.2001, art. 39, paragrafo
Unico.

E o parecer, s.m.j.

Rio de Janeire, 13 de setembro de 2001

Marcos Juruena Villela Souto
Procurador do Estado

VISTO

Aprovo o Parecer n® 05/2001 — MJVS, de 13 de setembro de 2001, do
Procurador do Estado Marcos Juruena Villela Souto {fls. 50 a 61),
alterando posicionamento anterior a respeito do art. 18, § 1° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que dispde que “os valores dos conirafos de
terceirizacdo de mio-de-obra que se referem a substituicdo de servidores
e empregados publicos serdo contabifizados como ‘Outras Despesas de
Pessoal™ Sob esta rubrica, tais valores estarlam sujeitos ao fimite das
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E:If;gn)asas totais com pessoal referido no art. 18, caput, da Lei n? 101/2000

’ O_ Parecer n? 57/2000-SNM, de 04 de outubro de 2000, do Procurador
Sérgio Nelson Mannheimer de fls 11 a 15 sugeria uma interpretagéo
consgrvadora, pois a lei tinha sido recentemente editada e, a principio
parecia que qualquer terceitiza¢éo se enguadraria nos limites do art. 118,
c,'ap}lt, independentemente de serem servigos inerentes 4 atividade-fim dos’
orgéos. Da mesma maneira posicionou-se o Procurador JOAQ MANOEL
DE ALMEIDA VELOSO (fls. 22 a 24), aduzindo que outra interpretacsio de
cardter restritivo “poderia levar & frustragdo dos objelivos da norma”. A
Chefia da Procuradoria de Servigos Publicos corroborou estas entendimen-
tos, tendo merecido o visto concordante deste Gabinete.

_ Ocotre que, aprofundados os debates sobre o tema e conferidas as
orlgntagées dominantes, veio a ser editada a Lei Estadual n® 3.608, de 17
de julho de 2001, que em seu artigo 39, excluiu do limite com despesas de
pessoal 05 contratos de terceirizaglo de execugdo indireta de atividades
que: a) “sefam acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos
que copslituem drea de competéncia legal do drgdo ou entidade” e b) “ndo
sefam inerentes a categorias funcionais abrangidas por plano de cargos do
quadro de pessoal do 6rgdo ou entidade, salvo expressa disposicdo legal
em conirdrio ou quando se tratar de cargo ou categoria extinto ou em fase
de extincao”,

Assim, as tercelrizagOes que envolvem fungbes sem os correspondentes
cargos ou empregos publicos, contratados na forma da Lei n? 8.666/93,
represeniam ‘servigos de terceiros” (art. 29), reservando-se as “oulras
despesas de pessoal” para setvidores e empragados plblicos substitufdos
por‘empregados de terceiros.

A Coordenadoria-Geral de Administragéo e Finangas.

Em 12 de dezembro de 2001

Francesco Conte
Procurador-Geral do Estado

Processo n® E-14/4.413/00
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