Terceirizacao como possivel solucao
para manter a qualidade dos servicos
auxiliares do MPDFT diante da reducao
do quadro de servidores em cenario de
atingimento do limite da LRF

Francisco Barbosa dos Santos

Servidor do Ministério Pablico da Unido. Pés-graduando em
Gestao Publica pela Escola Superior do Ministério Puablico
da Unijo.

Luciana Formiga Rodolfo Vasconcelos

Secretaria Adjunta de Orcamento e Financas do Ministério
Puablico do Distrito Federal e Territorios (MPDFT). Professora
do Centro Universitario do Distrito Federal (UDF) e da
Escola Nacional de Administracio Pablica (ENAP) nos cursos
de Gestio do Orcamento Publico e Gestio Orcamentaria
e Financeira. Conteudista e tutora da Escola Superior do
Ministério Publico da Unido (ESMPU). Mestra em Educac¢io
pela Universidade Cidade de Sio Paulo (UNICID). Pos-
-graduada em Contabilidade e Auditoria Governamental pela
Universidade de Brasilia (UnB).

Resumo: O volume do gasto com pessoal do Ministério Publico
do Distrito Federal e Territorios aproxima-se a cada ano da extra-
polacio do limite estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
O presente artigo tem por objetivo demonstrar que a contrata¢io
de empresa para terceirizacdo dos servicos auxiliares da institui¢io
seria medida habil — porém contriria ao interesse publico — para
atender 2 demanda por pessoal na hipétese de incidéncia da dispo-
sicdo legal que subordina o ajuste do gasto com pessoal a perda por
servidores estaveis dos cargos que ocupam. Demonstrada a incon-
formidade institucional dessa medida, é recomendavel o estudo de

Boletim Cientifico ESMPU, Brasilia, a. 18 — n. 54, p. 11-30 — jul./dez. 2019 11



1

outras alternativas para melhoramento da gestio do gasto com pes-
soal desse 6rgio da fungido ministério piiblico no ambito da Unido.

Palavras-chave: Ministério Pablico do Distrito Federal e Territo-
rios. Volume de gasto com pessoal. Extrapolacio do limite. Lei de
Responsabilidade Fiscal. Terceiriza¢do. Interesse publico.

Abstract: The volume of expenditure with staff of the Public
Prosecution Service of the Federal District and Territories approx-
imates each year the extrapolation of the limit established by the
Fiscal Responsibility Law. The objective of this paper is to dem-
onstrate that the hiring of a company for outsourcing the auxiliary
services of the institution would be a skillful action, but contrary to
the public interest, to meet the demand for staft in the hypothesis
of incidence of the legal provision that subordinates the adjustment
of staft expenses to the loss by steady servants of the positions they
occupy. Having demonstrated the institutional nonconformity of
this action, it is advisable to study other alternatives to improve the
management of the expenditure of this agency’s personnel in
the public ministry function within the Union.

Keywords: Public Prosecution Service of the Federal District and
Territories. Staft expenditure volume. Limit extrapolation. Fiscal
Responsibility Law. Outsourcing. Public interest.
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de revisio da interpretagio do art. 18 da LRE 4 Terceirizacio do
servico publico: viabilidade de sua implementacio como substituta
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Introducao

O Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios

(MPDFT) podera enfrentar a redu¢io do quadro de pessoal dos ser-
vigos auxiliares, e sera preciso tomar decisdes que venham a garantir
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a eficiéncia administrativa e a consequente efetividade dos produtos
finais da missdo institucional, que ¢ a defesa da ordem juridica, do
regime democratico, dos direitos difusos, sociais e individuais indis-
poniveis, enfim, a satisfacio do interesse publico.

Figurando como func¢io de Estado, essencial a efetivacio da
justica, a instituicdo Ministério Pablico tem a necessidade de expan-
dir o seu ferramental administrativo na propor¢iao do crescimento
da populagio do Distrito Federal, uma vez que, na mesma propor-
¢do, tendem a crescer os casos concretos de conflitos de interesse
nos quais se devem fazer efetivas as fungdes de fiscal da lei e de
defensor da sociedade desempenhadas por essa institui¢io. Sendo
assim, quanto maior a defasagem entre o crescimento populacional
e a necessidade de expansio, menor, por conseguinte, a efetividade
do Ministério Publico na resposta as demandas da popula¢io por
justica, por paz social.

A situagdo-problema da reducio do quadro de pessoal do
MPDEFT podera ocorrer pelas seguintes hipoteses:

1. Pelos efeitos da extrapolacio dos limites da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (LRF) em um cenario de:

a. economia em recessao e baixa arrecadagio tributaria; e (ou)

b. aumento do volume da despesa com a folha de pagamento:

[. via reajuste da remuneracdo; e (ou)

II. excesso de contingente.
2. Pelos efeitos da contencdo de gastos publicos.

Observe-se que tanto a extrapolacio dos limites da LRF como
a conten¢ao de gastos publicos comprometem a sobredita expansio
da estrutura administrativa desse Ministério Pblico, evidenciando
a urgéncia em formular politica de gestio administrativa voltada
para a preven¢io dos efeitos, o que exigira dos gestores do 6rgio
maior foco na racionaliza¢do da aplica¢do dos recursos disponiveis.
E a racionalizac¢do da aplicacdo de recursos publicos é tema essen-
cial da gestio publica.
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Justifica-se o empreendimento do presente estudo diante da
verificabilidade das hipoteses levantadas para a situa¢io-problema
identificada, qual seja, redu¢io do quadro de pessoal dos servigos
auxiliares do MPDFT e consequente defasagem entre a demanda
da populacio do DF por promogio de justica e a oferta de estrutura
pelo MPDFT.

O objetivo geral deste artigo ¢ verificar se a contratagio de
empresa para terceirizag¢ao dos servigos auxiliares do MPDFT seria
uma alternativa habil para atender a demanda por pessoal, conside-
rando-se o interesse publico.

Especificamente, procurou-se fazer levantamento bibliogra-
fico de trabalhos que abordam a tematica da terceiriza¢io do ser-
vico publico; identificar se ha equivoco na apuracio do indice de
comprometimento da Receita Corrente Liquida (RCL) que possa
vir a causar reducio do contingente de servidores do MPDFT;
e, adicionalmente, sugerir solucdes que a pesquisa indique para o
melhoramento da gestio dos gastos com pessoal do 6rgio.

Para tanto, buscaram-se, na legislacio, parametros para estabe-
lecer premissas e, na producio cientifica ja publicada, referéncia para
firmar o entendimento acerca das nuances do tema, com o fim altimo
de contribuir com sua discussdo, a titulo de sugestao de solucio.

O meétodo de pesquisa escolhido foi o exploratério. No ambiente
literario e legislativo, buscou-se descrever e classificar os fatos e even-
tos que ja foram investigados, bem como opinides sobre o tema que ja
foram ou ainda estao por serem refutadas, a fim de se contribuir para
o assentamento das ideias correlatas ao objeto da pesquisa.

Inicialmente, analisaram-se os efeitos da extrapolag¢io dos limi-
tes da LR F para o MPDFT, destacando-se a influéncia direta da situ-
acdo econdmica do Brasil e a politica fiscal de conten¢io de gastos,
bem como a necessidade de revisio da interpretacio do art. 18 da
LRF. Em seguida, estudaram-se os detalhes da terceirizacio do ser-
vigo publico, tendo como interesse a verificagio da viabilidade de sua
implementa¢io como substituta dos servi¢os auxiliares no ambito do
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MPDFT. Verificou-se ainda se o interesse publico, como objetivo
maior da instituicdo Ministério Publico, inviabiliza essa terceirizacio.

2 Referencial tedrico

No decorrer da pesquisa, constatou-se que o tema da terceiri-
zagio era assunto bastante especifico e restrito ao campo do Direito
do Trabalho, que é ramo do direito privado, mas o advento da Lei n.
13.429/2017 trouxe a novidade de contemplar também o universo
do servigo puablico, insito no campo do Direito Administrativo.

Segundo Mauricio Godinho Delgado (2015, p. 473), terceirizagao:

Resulta de neologismo oriundo da palavra terceiro, compreendido
como intermediario, interveniente. Nao se trata, seguramente, de
terceiro, no sentido juridico como aquele que é estranho a certa
relagio juridica entre duas ou mais partes. O neologismo foi cons-
truido pela area de administracdo de empresas, fora da cultura do
Direito, visando enfatizar a descentralizacio empresarial de ativi-
dades para outrem, um terceiro a empresa.

Diante de um contexto de deterioracdo fiscal, marcado pela
falta de crescimento econdmico, pela queda de arrecadagio tribu-
taria e pelo pagamento de juros, conforme comentirio de Laura
Carvalho (2018, p. 120), foi que, em 13 de dezembro de 2016, a
Emenda Constitucional n. 95 (EC n. 95/2016) foi aprovada. Sua
proposta ¢ limitar o crescimento das despesas publicas e viabilizar a
sustentabilidade da divida publica, conforme a exposi¢io de motivos
da respectiva Proposta de Emenda Constitucional n. 241/2016:

A raiz do problema fiscal do Governo Federal esta no crescimento ace-
lerado da despesa ptblica primaria. No periodo 2008-2015, essa des-
pesa cresceu 51% acima da inflacdo, enquanto a receita evoluiu apenas
14,5%. Torna-se, portanto, necessario estabilizar o crescimento da des-
pesa primaria, como instrumento para conter a expansio da divida
publica. Esse ¢ o objetivo desta Proposta de Emenda a Constitui¢ao'.

1 Trecho da Exposi¢io de Motivos EMI n. 00083/2016 MF MPDG, constante na
PEC n. 241/2016, disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fich
adetramitacao?idProposicao=2088351.
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Nesse contexto econdmico, sob o signo da limitacio de
gastos, ¢ que foi editado o Decreto n. 9.507/2018, que regulamenta
a matéria da Lei n. 13.429/2017, no que se refere a terceirizagao das
atividades administrativas no setor publico.

Mostrou-se imprescindivel tocar, ainda que de passagem, na
questio da autonomia do Ministério Publico para que se fizesse
com maior propriedade o cotejo entre a ado¢do da terceiriza¢iao
dos servigos auxiliares e o interesse publico, uma vez que ¢ esse
principio, a autonomia administrativa do MP, a salvaguarda da atu-
a¢do ministerial na persecu¢io do interesse publico, para o que
Pedro Roberto Decomain (1996, p. 23) assevera:

[...] No terreno administrativo, a autonomia na gestio dos assun-
tos internos é principio que se destina precisamente a consagrar a
independéncia da Institui¢do, inclusive frente a outros setores da
Administra¢io Publica, de modo que nio fique adstrita a vontade
de estranhos, de sorte a sofrer indevidas ingeréncias na condugio de
suas tarefas institucionais.

3  Os efeitos da extrapolacao dos limites
da LRF para o MPDFT

Os gastos com pessoal do MPDFT aproximam-se do limite
posto na LRF, qual seja, 0,092%* da RCL, e a extrapolacio de
95% desse limite — verificado a cada final de quadrimestre — tem
por efeito o previsto no inciso IV do pardgrafo tnico do art. 22
da LRF’. No ensejo, o Relatorio de Gestio Fiscal (RGF) apurado

2 Vide nota de rodapé 5 deste artigo.

3 Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF): “Art. 22. A verificacio do cumprimento dos limites estabelecidos nos arts.
19 e 20 sera realizada ao final de cada quadrimestre. Parigrafo Gnico. Se a despesa
total com pessoal exceder a 95% (noventa e cinco por cento) do limite, sio vedados ao Poder
ou 6rgio referido no art. 20 que houver incorrido no excesso: [...] IV - provimento de
cargo puiblico, admissao ou contratacdo de pessoal a qualquer titulo, ressalvada a reposigio
decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de educagio,
satde e seguranca; [...]” (Grifos nossos).
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no 2° quadrimestre de 2019* ja traz a despesa total com pessoal do
MPDEFT com 91%° dos referidos 95%.

Ultrapassando esse limite, se a administra¢io do MPDFT nio
conseguir eliminar o excedente nos dois quadrimestres seguintes
(art. 23, LRF), serdo adotadas as providéncias previstas nos §§ 3% e
4° do art. 169 da CRFB/1988’, entre as quais, a da impossibilidade

4 Portal da Transparéncia do MPDFT. Disponivel em: http://www.mpdft.mp.br/
transparencia/arquivos/responsabilidadeFiscal/2019_relatorio_gestao_fiscal_2.pdf.

5 Em obediéncia ao previsto no art. 21 da CRFB/1988 ¢ no art. 31, caput, da EC
n. 19/1998, sio custeados pela Unido o pessoal das fungdes de Estado, Ministério
Pablico, Judicidria, Defensoria Ptblica no ambito do Distrito Federal, além do
pessoal dos cargos em extingio das ex-autarquias territoriais Roraima e Amapa.
Consta da LRF o limite da RCL de 3%, em que devem se conformar esses gastos.
Saliente-se que, enquanto a despesa com os primeiros tende a aumentar, a com
o pessoal dos cargos em extin¢io das ex-autarquias territoriais tende a diminuir
e a se extinguir em algum momento. Por essa razdo, a medida que parte do seu
percentual-limite vai se tornando ociosa, essa vai sendo incorporada aos limites
dos primeiros. Foi nesse contexto que o Decreto n. 10.120, de 21 de novembro de
2019, alterou o Decreto n. 3.917/2001, elevando o limite de 0,092% para 0,133%,
para o MPDFT. O RGF do terceiro quadrimestre de 2019, ainda nio publicado
até o momento de redacio deste artigo, ja contemplard esse novo limite e, entio,
o volume do gasto com pessoal representard, nesse proximo RGF, em torno de
54% dos tais 95%. Todavia, depreende-se do exposto que o procedimento de se
distribuir o saldo ocioso da cota-limite dos ex-territdrios é um recurso com o qual
a Administracio nio podera contar por tempo indeterminado.

6 LRF: “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 pre-
vistas no art. 22, o percentual excedente terd de ser eliminado nos dois quadrimestres seguin-
tes, sendo pelo menos um terco no primeiro, adotando-se, entre outras, as providéncias
previstas nos §§ 3% e 4% do art. 169 da Constitui¢ao” (Grifos nossos).

7 CRFB/1988: “Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Uniio, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em
lei complementar. |...] § 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base
neste artigo, durante o prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Uniio,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes providéncias:
I - redu¢ao em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissao e
fungdes de confianga; 11 - exoneragdo dos servidores ndo estaveis. [...] § 4% Se as medidas
adotadas com base no parigrafo anterior nio forem suficientes para assegurar o
cumprimento da determinacio da lei complementar referida neste artigo, o servi-
dor estavel podera perder o cargo, desde que ato normativo motivado de cada um
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do ingresso de mais servidores e até a perda de cargo pelo servidor
estavel — e nio estavel.

3.1 A situacio econdmica do Brasil e
a politica fiscal de contengio de gastos

No Brasil, é corrente na midia jornalistica a regra da inefi-
ciéncia no emprego dos recursos publicos, por um lado, e a da
inefetividade do servigco publico, por outro. Contudo, é possivel
apontar exemplos de 6rgios de Estado que contrariam essa regra.
Um desses exemplos é o do MPDFT, que, como todo 6rgio de
Estado, depende da arrecadagio de tributos para desenvolver suas
atividades e projetos na persecucio do interesse publico.

Segundo o Relatorio de Mercado Focus® (Banco Central do
Brasil), de 17 de janeiro de 2020, o Brasil fechou o ano de 2019
com um déficit primario (relacio deficitaria entre divida publica e
Produto Interno Bruto) de 1,10%. Retrospectivamente, 2017 fechou
em 1,90% e 2016, em 2,47%. Prospectivamente, esse indice caird
para 0,60% em janeiro de 2021, porém com tendéncia de aumento.

A proposito, a estrutura administrativa federal — em que
se encontra o MPDFT e seus congéneres, a saber, o Ministério
Publico Federal (MPF), o Ministério Pablico do Trabalho (MPT)
e o Ministério Publico Militar (MPM) — teve a despesa corrente
num crescendo de R$ 133 bilhoes para R$ 1,15 trilhio entre
1997 e 2015, segundo dados do Tesouro Nacional e do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)” — um crescimento de
mais de 864%. No mesmo periodo, a inflacio, medida pelo Indice
de Precos ao Consumidor (IPCA), do IBGE, subiu 306%. Uma das
medidas aprovadas na gestao do governo Michel Temer para conter

dos Poderes especifique a atividade funcional, o érgio ou unidade administrativa
objeto da redugio de pessoal” (Grifos nossos).

8 Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/content/focus/focus/R20200117.pdf.

9 Disponivel em: https://www.politize.com.br/teto-de-gastos-publicos-infografico/.
Acesso em: mar. 2020.
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a expansio desses gastos — entre os quais os obrigatdrios, tais como
os com a folha de pagamento de pessoal — foi o novo regime fiscal
no ambito dos orcamentos fiscais e da seguridade social da Unido,
aprovado com status constitucional, que vigorard por vinte anos.
Trata-se da Emenda Constitucional n. 95/2016, com previsio de
alteracio do método de correcio dos limites de gasto somente apos
dez anos — em 2027".

Por tudo isso é que o Tribunal de Contas (TCU), em 13 de
junho de 2018, alertou, na Ata n. 21" (TRiBUNAL DE CONTAS DA
UnN1Aio, 2018, p. 197-198), na ocasido do julgamento das contas
de 2017 do referido governo, que somente a mudang¢a do cenario
economico — de recessao (desde 2014) para expansio da economia
— livrara os governos seguintes de ultrapassarem esses limites ja em
2024, tendo que se endividarem para pagar despesas correntes.

E a mudanca nesse cenario somente acontecera se os proximos
governos fizerem reformas estruturantes na questao fazendaria, que
possam gerar um circulo virtuoso na economia do Pais. Reformas
que passam por melhoramento da gestio do gasto ptblico, as quais,
combinadas com o combate efetivo a sonegacdo fiscal, poderio
influenciar positivamente o grau de confianca na economia brasi-
leira'? e atrair mais aportes de recursos para empreendimentos no
Pais, o que fara crescer o volume das transagdes comerciais e finan-
ceiras e alavancard a abertura de mais postos de trabalho. Assim
acontecendo — no que se refere ao fator arrecadagao tributaria —,

10 Emenda Constitucional n. 95/2016: “Art. 108. O Presidente da Republica
poderd propor, a partir do décimo exercicio da vigéncia do Novo Regime
Fiscal, projeto de lei complementar para alteragio do método de corregio dos
limites a que se refere o inciso II do § 1° do art. 107 deste Ato das Disposi¢cdes
Constitucionais Transitorias”.

11 Disponivel em: http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/CONSES/TCU_
ATA_0_N_2018_21.pdf. Acesso em: mar. 2020

12 Grau de investimento, ou investment grade, € uma nota atribuida aos paises por agén-
cias de classificacio de risco e que indica, grosso modo, a capacidade que os paises
tém de pagar suas dividas internas e externas. As principais agéncias em opera¢io
hoje no mundo sdo: Fitch Ratings; Moody’s; e Standard & Poor’s.
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o MPDFT afastar-se-a dos efeitos dos §§ 3° e 4° do art. 169 da
CRFB/1988, conforme se depreende da referida ata'.

3.2 A necessidade de revisio da interpretagio
do art. 18 da LRF

Importa observar que a aplicagio do § 4° do art. 169 da
CRFB/1988 enseja controvérsia quando dispde que deverdo ser
especificados “a atividade funcional e o 6rgao ou unidade adminis-
trativa objeto da reducdo de pessoal”, pois dele se depreende que, se
areferida extrapolag¢ao ocorrer no MPDFT, o servidor que ali esteja
lotado é quem sera demitido. Ocorre que, diferentemente do que
se da, por exemplo, com o Tribunal de Justica do Distrito Federal
e Territorios (TJDFT) — 6rgao do Poder Judiciario junto ao qual
o MPDFT atua —, hd a realizacio de concurso de admissdo para
provimento de cargos do MPU, e nio do MPDFT, sendo aqueles,
portanto, lotados originariamente na Secretaria do MPU™.

Deve-se ainda considerar que a despesa total com pessoal, para
efeito da composicdo da base de calculo para a aferi¢io do indice
de comprometimento da RCL, inclui a despesa com a folha de
pagamento dos membros de Poder. Tem sido esse o entendimento da
redacdo do art. 18 da LRF".

13 “Discute-se, portanto, a necessidade de eventual aperfeicoamento da legislacio,
bem como a adoc¢io das medidas estruturantes necessarias a obten¢io do reequili-
brio fiscal, de forma a conferir ao dispositivo constitucional que trata da ‘Regra de
Ouro’ a eficacia requerida para o controle do endividamento da Unido, uma vez que
o ajuste fiscal necessirio para o cumprimento da regra nos proximos anos podera
inviabilizar o alcance de atividades e programas governamentais, em face da conjun-
tura economica e fiscal adversa” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2018, p. 189).

14 Lei Complementar n. 75/1993: “Art. 35. A Secretaria do Ministério Pitblico da Unido é
dirigida pelo seu Diretor-Geral de livre escolha do Procurador-Geral da Reptblica
e demissivel ad nutum, incumbindo-lhe os servicos auxiliares de apoio técnico e administra-
tivo a Instituicdo. Art. 36. O pessoal dos servigos auxiliares sera organizado em quadro
proprio de carreira, sob regime estatutdrio, para apoio técnico-administrativo adequado ds
atividades especificas da Institui¢io” (Grifos nossos).

15 LRF: “Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa
total com pessoal: o somatdrio dos gastos do ente da Federagio com os ativos, os inativos e
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Esse fato nio teria maior importancia em um cenario de esta-
bilidade economica, mas ganha relevo em um cenario de reces-
sao da economia, déficit publico, baixa arrecadacio tributaria e
Emenda Constitucional n. 95/2016, haja vista que reduz a margem
de crescimento da despesa com pessoal e aproxima o 6rgio da
extrapola¢io do limite em questio.

Partindo-se das peculiaridades de ambas as categorias de agen-
tes publicos, haveria, a principio, uma inconsisténcia juridica a ser
considerada. Isto porque, numa eventual extrapolacio do limite
de 0,133%' da Receita Corrente Liquida, os ajustes previstos nos
§§ 3% 1I, e 4° do art. 169 da CRFB/1988 nio se aplicariam aos
membros da institui¢do, impassiveis de exoneragao por serem agen-
tes politicos detentores da garantia da vitaliciedade, mas, sim, ao
contingente dos servigos auxiliares do MPDFT, por serem endere-
cados exclusivamente aos agentes administrativos.

Tendo em vista o que foi considerado, nio ha, para efeito de
apuracdo do indice de comprometimento da RCL, outro argumento
que suplante a forca cogente do principio aristotélico da igualdade
(ou equidade), que diz ser “a natureza do equitativo: uma corre¢ao da
lei quando ela é deficiente em razio da sua universalidade”", princi-
pio que permeia todo o ordenamento juridico e se encontra na sua
feicio formal no art. 5%, caput, da Lex Mater'®, simplesmente porque o

os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fun¢des ou empregos, civis,
militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratérias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria,
reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras ¢ vantagens pes-
soais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia” (grifos nossos).

16 Vide nota de rodapé 5 deste artigo.

17 “E, mesmo, é esse 0 motivo por que nem todas as coisas sdo determinadas pela
lei: em torno de algumas é impossivel legislar, de modo que se faz necessirio um
decreto. Com efeito, quando a coisa ¢ indefinida, a regra também ¢é indefinida,
como a régua de chumbo usada para ajustar as molduras 1ésbicas: a régua adapta-se
a forma da pedra e ndo é rigida, exatamente como o decreto se adapta aos fatos”
(ARISTOTELES, 2019, posi¢ao 1910).

18 CRFB/1988: “Art. 5° Todos sio iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a invio-
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legislador e o intérprete da regra, a quem cabe discriminar e aplicar
a discriminacio, respectivamente, nio podem fazé-lo sem um fator
de discrimen justo, conforme assevera Hans Kelsen, e Pimenta Bueno
arremata (ambos citados por Celso Antonio Bandeira de Mello, em
seu opusculo Contetido juridico do principio da igualdade — BANDEIRA DE
MELLO, 2003, p. 16-18):

A lei deve ser uma e a mesma para todos; qualquer especialidade ou
prerrogativa que nio for fundada sé e unicamente em uma razio
valiosa do bem publico serd uma injustica e podera ser uma tirania.

Portanto, esse entendimento atual do art. 18 da LRE pelo qual
as folhas de pagamento de membros da instituicdo e de servidores do
MPU devem ser somadas na base de calculo que apura o indice de
comprometimento da RCL e que, em tltima analise, daria causa ao
desmantelamento de um corpo profissional gabaritado para o auxilio
da instituicio no cumprimento de sua missio constitucional, nio seria o
melhor entendimento nos termos do ordenamento juridico brasileiro,
calcado no principio da isonomia, entre outros principios basilares.

4 Terceirizacao do servico puablico: viabilidade
de sua implementacao como substituta dos
servicos auxiliares no ambito do MPDFT

4.1 Execucio indireta do servigo publico

Importa assim mencionar que, em 1967, um diploma legal de
essencial importancia para o Direito Administrativo, o Decreto-
-Lei n. 200 (DL n. 200/1967) — que dispde sobre a organiza¢io da
Administracio Federal, estabelece diretrizes para a reforma admi-
nistrativa e da outras providéncias — reafirma o que vinha sendo
posto nas Constitui¢oes Federais de 1934 e 1946 acerca da desone-
ra¢do do Estado prestador direto de servigcos publicos.

labilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade,
nos termos seguintes: [...] II - ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa senido em virtude de lei; [...]".
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Foi ao reafirmar tal diretriz constitucional em um texto legal,
porém da lavra do chefe do Poder Executivo, que o Estado declarou
a sua inten¢iao de dar concretude ao primado da eficiéncia e efetivi-
dade, bem como da economicidade (art. 10, § 7°, DL n. 200/1967)".

A importancia desse dispositivo esta no fato de o cenario poli-
tico de 1967 ser identificado como de estatiza¢do, e, ainda assim,
a ideia do Estado minimo, que tem na descentraliza¢io dos servigos
publicos um exemplo, foi privilegiada em um diploma legal de
valor teleologico tio relevante para o Direito Administrativo, o
que impediu o crescimento dispendioso ainda maior da maquina
estatal, contratando com terceiros particulares, por conta e risco
desses, a exploracdo de servigcos publicos, até entio na forma de
concessio — somente na Constituicio de 1988 (art. 175, capui)®,
a Administracio Publica foi autorizada a terceirizar também na
forma de permissao.

Na esteira do DL n. 200/1967 ¢é que foi editada a Lei n.
5.645/1970 — diploma legal que regeu a carreira do servico publico
da Unido até o advento da Lei n. 8.112/1990 —, a qual previa a
substitui¢do da miao de obra efetiva estatutaria/CLT pela presta-
¢do de servigos contratados com pessoa juridica de direito privado
alheia a organizacio estatal (art. 3% Lei n. 5.645/1970)".

19 Decreto-Lei n. 200/1967: “Art. 10. [...] § 72 Para melhor desincumbir-se das tarefas
de planejamento, coordenacio, supervisio e controle e com o objetivo de impedir o
crescimento desmesurado da mdquina administrativa, a Administracio procurara desobrigar-
-se da realizagdo material de tarefas executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execugdo
indireta, mediante contrato, desde que exista, na area, iniciativa privada suficientemente
desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos de execugao” (grifos nossos).

20 CRFB/1988: “Art. 175. Incumbe ao Poder Phblico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissao, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos
priblicos” (grifos nossos).

21 Lei n. 5.645/1970: “Art. 3% Segundo a correlacio e afinidade, a natureza dos tra-
balhos, ou o nivel de conhecimentos aplicados, cada Grupo, abrangendo varias ati-
vidades, compreendera: [...] Paragrafo tnico. As atividades relacionadas com trans-
porte, conservagdo, custédia, operagdo de elevadores, limpeza e outras assemelhadas serdo, de
preferéncia, objeto de execu¢do indireta, mediante contrato, de acordo com o artigo
10, § 7¢, do Decreto-lei nimero 200, de 25 de fevereiro de 1967 (grifos nossos).

Boletim Cientifico ESMPU, Brasilia, a. 18 - n. 54, p. 11-30 — jul./dez. 2019 23



Tendo em vista que “toda atividade que o Estado exerce, direta
ou indiretamente, para a satisfacao das necessidades pablicas mediante
procedimento tipico do direito pablico” (D1 P1ETRO, 2009, p. 99) € ser-
vico publico, pode-se afirmar que a expressio “terceirizacdo do ser-
vigo publico” é sinénimo de “execucio indireta”. Sendo assim, essa é
género do qual a descentralizacio de servigcos pablicos via concessdes
e permissOes — as quais se refere o art. 1° da Lei n. 8.987/1995% —
¢ espécie, ao lado da terceiriza¢io da atividade-meio propriamente
dita, cuja matéria prevista na ja mencionada Lei n. 5.645/1970, tendo
em vista o disposto no § 7° do art. 10 do DL n. 200/1967, foi regu-
lamentada pelo Decreto n. 2.271/1997%.

O Decreto n. 9.507/2018, ja mencionado, revogou o Decreto
n. 2.271/1997, limitando-se a natureza genérica dos servigcos —
“auxiliares, instrumentais ou acessorios” — e estabelecendo um
rol de critérios de vedagio, ampliando, assim, a margem de pos-
sibilidades de contratacio de servicos terceirizados no ambito da
Administracao Publica Federal e permitindo a contratacio indireta
para a execug¢io dos servicos auxiliares, conforme a dic¢do, mere-
cendo destaque o inciso IV e o § 1° do seu art. 3°% que condicionam
a implementacdo da pratica apenas as reservas legal e de responsa-
bilidade, respectivamente*’.

22 Lein. 8.987/1995: “Art. 1° As concessdes de servigos publicos e de obras ptblicas e as
permissoes de servicos publicos reger-se-io pelos termos do art. 175 da Constituicio
Federal, por esta Lei, pelas normas legais pertinentes e pelas cliusulas dos indispen-
saveis contratos” (grifos nossos).

23 Decreto n. 2.271/1997: “Art. 1° No ambito da Administra¢cio Publica Federal
direta, autirquica e fundacional poderio ser objeto de execu¢do indireta as atividades
materiais acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que constituem drea
de competéncia legal do orgdo ou entidade. § 1° As atividades de conservagio, limpeza,
seguranca, vigilancia, transportes, informatica, copeiragem, recep¢io, reprografia,
telecomunica¢des ¢ manutencio de prédios, equipamentos e instalacdes serdo, de
preferéncia, objeto de execu¢do indireta” (grifos nossos).

24 Decreto n.9.507/2018: “Art. 3° Nao serdo objeto de execugdo indireta na administragao piiblica
federal direta, autirquica e fundacional, os servigos: I - que envolvam a tomada de deci-
si0 ou posicionamento institucional nas areas de planejamento, coordenacio, supervisio
e controle; IT - que sejam considerados estratégicos para o 6rgio ou a entidade, cuja
terceirizagdo possa colocar em risco o controle de processos ¢ de conhecimentos e tec-
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4.2 O interesse publico inviabiliza a terceirizac¢do
quando se trata de Ministério Publico

Segundo o mencionado § 7° do art. 10 do DL n. 200/1967,
para melhor eficiéncia no desempenho das atividades-fim — desta-
que-se: atividades-fim — de planejamento, coordenacio, supervisio e
controle, além de se evitar o crescimento desarrazoado da estrutura
estatal, a Administracdo Publica contratard com terceiros — pessoa
juridica de direito privado especializada — a realizacio de tarefas
executivas, por conta e risco desses. Contudo, ndo o podera fazer
se o interesse publico for, de alguma forma, prejudicado®.

Portanto, pelo Decreto-Lei n. 200/1967, a incumbéncia da
prestacio dos servicos publicos serd sempre do Estado, que podera
concorrer com particulares concessionarios e permissionarios na
realizacdo desses servicos, visando, em todo caso, precipuamente, a0
interesse publico. O mesmo ocorrera com a terceirizag¢ao, em que a
Administra¢io podera contratar empresa especializada em determi-
nado servico de interesse publico secundario — que ¢é o interesse da
Administrag¢io (JusteN Firno, 2011, p. 38) —, mas sempre contido
no rol das atividades-meio.

A institui¢ao Ministério Pablico tem por incumbeéncia a defesa
da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais
e individuais indisponiveis (art. 127, caput, CFRB/1988)*. E, para

nologias; IIT - que estejam relacionados ao poder de policia, de regulacio, de outorga de
servicos publicos e de aplicacio de san¢io; e IV - que sejam inerentes ds categorias funcionais
abrangidas pelo plano de cargos do brgao ou da entidade, exceto disposigio legal em contrario
ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no dmbito do quadro geral de pessoal.
§ 1° Os servigos auxiliares, instrumentais ou acessérios de que tratam os incisos do caput poderio ser
executados de forma indireta, vedada a transferéncia de responsabilidade para a realizagio de
atos administrativos ou a tomada de decisio para o contratado. § 2° Os servigos auxiliares,
instrumentais ou acessorios de fiscalizagdo e consentimento relacionados ao exercicio do poder de
policia ndo serdo objeto de execugdo indireta” (grifos nossos).

25 Decreto-Lei n. 200/1967: “Art. 10 [...] § 8% A aplicagdo desse critério estd condi-
cionada, em qualquer caso, aos ditames do interesse pitblico e as conveniéncias da
seguranca nacional” (grifo nosso).

26 CRFB/1988: “Art. 127. O Ministério Publico € instituicdo permanente, essencial a fungio
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime demo-
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tanto, sua estatura na estrutura organica do Estado brasileiro é
a de um o6rgio de soberania, ao lado dos Poderes da Republica
e dos Tribunais de Contas. Esse arranjo constitucional implica
prerrogativas, quais sejam, a autonomia funcional e a autonomia
administrativa e financeira.

E de interesse deste estudo a autonomia administrativa e
financeira. Por essa prerrogativa, pode o Ministério Publico orga-
nizar sua estrutura administrativa bem como seus servigos auxilia-
res, elaborar e propor ao Poder Legislativo a proposta or¢amentaria
e o plano de carreira dos servidores publicos sob seu comando, mas
observando o art. 169 da Lei Maior.

Recorde-se que, na defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, é
comum o Ministério Publico assumir a fungio de fiscal da lei, o
que ndo seria viavel caso nido fossem atribuidas a institui¢io as ja
referidas prerrogativas, ao lado de outras contidas nos conceitos
de independéncia funcional, indivisibilidade e unidade, principios
balizadores da func¢ao ministério piiblico.

Pelo exposto, para referendar a tese da inviabilidade da contra-
tacdo de servicos de empresa terceirizada para a execucdo dos ser-
vicos auxiliares, aqueles ora realizados por servidores no MPDFT,
um parecer, por pouco abalizado que fosse, ja seria digno de atencido
académica se apresentasse como argumento apenas o fato de o 6rgio
representante da institui¢do ter como uma de suas missdes a de fis-
calizar os atos extroversos das policias administrativas, judiciaria e
militar, e também os atos dos agentes administrativos e politicos.
Missao fiscalizadora que se reflete na propria organizacdo adminis-
trativa que lhe faculta os meios de atingimento do fim institucional e
que ¢ levada a efeito pelo labor especializado de profissionais aprova-

critico e dos interesses sociais ¢ individuais indisponiveis. § 1° Sio principios institucionais
do Ministério Publico a unidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional. § 2° Ao
Ministério Puablico é assegurada autonomia funcional e administrativa, podendo, observado o
disposto no art. 169, propor ao Poder Legislativo a cria¢io e extin¢do de seus cargos e
servicos auxiliares, provendo-os por concurso publico de provas e de provas e titulos; a lei
dispora sobre sua organiza¢io e funcionamento” (grifos nossos).
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dos em concurso publico de provas e titulos, organizados em carreira
propria, capacitados para esse intuito e, portanto, comprometidos
com a realizacio dos interesses publicos primario e secundario. E
o proprio Decreto n. 9.507/2018 trata dessa hipotese (art. 21, § 29).

5 Consideragoes finais

A contratacdo de empresa especializada em servigos adminis-
trativos para atender a possivel déficit de pessoal do MPDFT, pelo
que foi demonstrado, cumpre com o requisito da economicidade,
haja vista que o custo da prestacio do servico de terceiros pessoa
juridica tende a ser sempre menor que o da manuten¢io de um
quadro de pessoal estatutario. Contudo, pela natureza fiscalizadora
e acusatoria da institui¢io Ministério Publico, o servico prestado
por terceiro, de quem, naturalmente, nio se pode cobrar o com-
prometimento proprio de um servidor puablico, poria em risco a
manutencdo de sigilos proprios da fun¢do ministerial, como os
objetos de diligéncia e pericia técnica sob responsabilidade da insti-
tuicdo. A terceirizacio dos servicos auxiliares ndo estaria, por isso,
contemplada pelo interesse publico — corolario dos principios da
indisponibilidade e da impessoalidade no trato com a coisa publica.

Isto posto, para a manutencio da eficiéncia e eficicia na
entrega da promocdo da justica a populacio do Distrito Federal,
tendo no horizonte a reducio do contingente de auxiliares, pro-
poem-se duas solucdes que a pesquisa reputa viaveis, a saber:

1) a interpretagao do art. 18, caput, da LRF conforme a Constituigdo,
tendo em vista o principio da isonomia. Ademais, pela literalidade
desse artigo — que ja é uma interpretacio auténtica do legislador
infraconstitucional —, a despesa total com pessoal € o somatorio dos gastos
do ente da Federagao, no qual se inclui o membro de Poder. Com isto,
para atender ao mencionado principio, bastaria ao ente da Federagao,
na apresenta¢io do Relatério de Gestio Fiscal do MPDEFT, passar
a desconsiderar, na apuragio da base de cilculo do indice de com-
prometimento da RCL, a despesa com a folha de pagamento do
membro da instituicdo. Desta forma, esse relatério prestigiaria a
situacao de discrimen apontada nesta pesquisa.
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I1) o redimensionamento do quadro de pessoal. Com a adog¢do cada
vez mais comum dos meios tecnologicos de telematica, a raciona-
lizagdo das rotinas de trabalho, seja processual, seja cartorial, ten-
dera a simplificar a produgio e a entrega de servigos. Estudos podem
ser realizados no sentido de se instituir uma comissao de servido-
res em cada unidade administrativa, promotoria e procuradoria,
respeitando-se sempre as peculiaridades e a natureza do papel de
cada setor, para producdo de um relatério conclusivo que contenha
sugestoes-piloto de reorganizagio das forgas laborais disponiveis e, se
for o caso, remanejamento de pessoal, obedecendo-se, em todo caso,
a qualificagdo profissional e as condi¢oes individuais do servidor.

A combinacio de ambas as solu¢des — é o que se conclui desta
pesquisa —, permitira ao MPDFT manter o padrio de exceléncia
na promog¢io da justica no Distrito Federal, uma vez que havera
espaco orcamentario para expansio e modernizacio do parque
administrativo, acompanhada de politica remuneratoria de atracio
e retencao de talentos para o ambito dos seus servigos auxiliares.

No labor desta pesquisa, o que também se revelou foi que
a perspectiva de reducio do quadro dos servigos auxiliares do
MPDFT esta relacionada a uma mudanga de cultura em relacio ao
servico publico por parte da sociedade, que banca a coisa pablica
com os tributos e tem-se mostrado mais interessada pela vida poli-
tica do Pais. O cidadio comum, razoavelmente bem informado,
nao mais tolera no agente publico os vicios da desidia, do des-
leixe, da negligéncia, da desonestidade, nem o amadorismo, nem o
empirismo, nem a paralisia, nem a aversao ao risco, nem a burocra-
cia pela burocracia. A sociedade, cada vez mais exigente, a cada dia
tolera menos o corporativismo e o culto aos privilégios do agente
publico — que ¢ o cuidador da coisa publica, a qual existe para
servir a ela, a sociedade como um todo.

Esta pesquisa revelou, ainda, que a profissio de agente
publico nos préoximos dez anos ja tera reduzido o seu contingente.
Contingente esse que tera o desafio de responder a demanda da
sociedade com o mesmo profissionalismo, proatividade, criati-
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vidade e especializagdo técnica e cientifica de um entregador de
valor do setor privado, e com grau satisfatorio de qualidade.

Portanto, desse corpo reduzido de profissionais talentosos
devotados ao terceiro setor da economia nacional, na especialidade
servigo puiblico, ndo se esperard inteligéncia nem qualidades inco-
muns. Bastar-lhes-a saber desenvolver as capacidades de discerni-
mento e de compreensio de que a coisa publica nio é um fim em si
mesma; de pensar a organiza¢do administrativa como uma agéncia
produtora e entregadora de valor puablico, considerando-a de fora
para dentro, globalmente e nio localmente; de comunica¢io efi-
ciente e efetiva com o cidadio, com a midia, com os movimentos
sociais, com o terceiro setor e com a classe politica; de serem mais
proativos, isto €, de saberem tomar decisdes com autonomia, equi-
libradamente, a0 mesmo tempo em que saibam compartilha-las, e
estar a disposi¢ao para delas prestar contas.

Enfim, por ser o principio da moralidade um dos principios da
gestao publica mais caros a Reputblica, esses novos agentes publicos
— gestores por exceléncia — deverdo ter desenvolvida em seu carater a
cultura da transparéncia, ja que o pressuposto da honestidade tem sido
a principal exigéncia da sociedade em rela¢io a conduta desses agentes.
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