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Apresentacao

A contratagao de pessoal é, simultaneamente, uma das atividades mais sensiveis e uma
das mais negligenciadas da administracdo ptiblica municipal. E por meio dela que o
Municipio forma o corpo de agentes responsaveis por executar politicas de saide, educacao,
assisténcia social, fiscalizacdo tributdria e infraestrutura. Quando bem conduzida,
profissionaliza a maquina ptiblica e garante continuidade aos servigos essenciais. Quando
conduzida a margem da legalidade, transforma-se em fonte permanente de litigios, passivos

financeiros e responsabilizacdo de gestores e fiscalizadores.

Esta apostila acompanha o curso Responsabilizagcdo na Gestdo de Pessoal Municipal
— Limites Constitucionais, Controle Legislativo e Preveng¢do de Ilegalidades, ministrado pelo
Dr. Jarbas de Souza Silveira. O material é instrumento de trabalho do vereador e de sua
assessoria, mas serve igualmente ao agente de controle interno que deseja compreender, com
profundidade, os limites juridicos das diferentes formas de ingresso no servico publico. Parte
de uma premissa simples: fiscalizar ndo é gesto de oposicao politica, e sim dever constitucio-
nal. O art. 31 confia ao Legislativo municipal o controle externo da gestdo; o art. 37 fixa os
principios e as regras de acesso aos cargos; o art. 74 impoe a cada Poder a manutencao de

sistema de controle interno.

A apostila segue, fielmente, os oito topicos do programa do curso, do planejamento do
quadro de pessoal a prevencao de responsabilidades. Cada topico é desenvolvido em texto
corrido, acompanhado de exemplos praticos, casos hipotéticos, quadros-resumo e boxes de
conceitos-chave. Sempre que a matéria exigiu respaldo jurisprudencial, foram utilizados
precedentes do Supremo Tribunal Federal verificados em base publica de jurisprudéncia, com
referéncia completa, evitando-se citacdes genéricas ou imprecisas. As notas de rodapé

indicam a doutrina e a legislacdo de apoio, segundo as normas da ABNT.

Ao final de cada capitulo o leitor encontrard um resumo executivo, questdes para
fixacdo e indicacGes de leitura complementar, além de espaco reservado para anotagées. Que
o conhecimento aqui reunido se converta em fiscalizacdo qualificada, prevencdo de

irregularidades e fortalecimento da gestdo publica municipal.
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Objetivos de Aprendizagem

Ao concluir o estudo desta apostila e a participacdo no curso, espera-se que o leitor

seja capaz de:

OBJETIVOS GERAIS

» Compreender o regime constitucional de acesso aos cargos, empregos e fungoes
ptblicas e identificar o concurso publico como regra e as contratacdes alternativas
como excecoes de interpretacdo restritiva.

* Planejar e estruturar o quadro de pessoal do Municipio de forma compativel com o
orcamento e com os limites fiscais.

* Distinguir, em situacoes concretas, as praticas legitimas das irregularidades nas
modalidades de concurso, processo seletivo simplificado, terceirizagdo e cargos em
comissao.

* Exercer, com método e segurancga juridica, a auditoria parlamentar sobre contratos
administrativos e folha de pagamento.

* Identificar as esferas de responsabilizacdo e adotar medidas preventivas de

governancga que protejam o Municipio e o proprio fiscalizador.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

» Formular requerimentos de informacao tecnicamente precisos e organizar provas
documentais aptas a sustentar a atuacao perante o Tribunal de Contas e o
Ministério Publico.

* Reconhecer indicios de direcionamento de editais, de uso reiterado de processos

seletivos simplificados e de terceirizacao que mascara vinculo empregaticio.

* Interpretar relatdrios fiscais (RGF e RREO) e verificar a observancia do limite

prudencial de despesa com pessoal.

* Aplicar checklists de fiscalizacao para cada modalidade de contratacao estudada.
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CAPITULO 1
Planejamento e Estruturacao do Quadro de Pessoal no Municipio

A0 FINAL DESTE CAPiTULO, VOCE SERA CAPAZ DE

» compreender a contratacdo de pessoal como decisdo estratégica e fiscal de longo
prazo;

* relacionar a estruturacao do quadro de pessoal ao planejamento orgamentario
(PPA, LDO e LOA);

« identificar a exigéncia de criacado legal dos cargos e de estrutura organizacional
adequada;

* aplicar boas praticas de planejamento anual, concurso periddico e auditoria

preventiva.

1.1 A contratacao de pessoal como decisao estratégica e fiscal

A contratacao de pessoal ndo é um ato administrativo isolado, mas uma decisdao de
impacto estratégico e fiscal permanente. Toda admissdo cria um vinculo juridico que gera
despesa continuada, projeta efeitos sobre os limites fiscais e expressa, de forma concreta, o
modo como o Municipio compreende os principios constitucionais. A decisdo tomada hoje
onera o orcamento dos proximos anos e, no caso dos servidores efetivos, por décadas,

considerando progressoes, encargos e, posteriormente, proventos de aposentadoria.'

Por essa razdo, a estruturagdo do quadro de pessoal deve anteceder e orientar as
contratagoes, e ndo o contrario. Municipios que ndo planejam tendem a recorrer a solucoes
precarias e reativas — temporarios reiterados, terceirizacoes inadequadas e cargos
comissionados desvirtuados — para suprir caréncias que poderiam ter sido previstas. Essas
solucdes, além de juridicamente frageis, alimentam um ciclo vicioso: a auséncia de
planejamento gera a contratacdo emergencial, que se perpetua e, com o tempo, €

"regularizada" por meio de novos arranjos igualmente precarios.

Planejar a estrutura de pessoal é, portanto, o primeiro passo para uma gestdo integra e
sustentavel. Significa dimensionar as necessidades reais do Municipio, definir os cargos por
lei, prever os recursos no or¢amento e programar concursos com a antecedéncia adequada.
Para o vereador, compreender essa logica é essencial: muitas irregularidades que serdo
estudadas nos capitulos seguintes tém origem, justamente, na auséncia de planejamento estru-

turado.

1. Cf. CF/1988, art. 169; LC n° 101/2000 (LRF), arts. 18 a 20; DI PIETRO, M. S. Z. Direito administrativo.

Sao Paulo: Forense.
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CONCEITO-CHAVE — DESPESA DE CARATER CONTINUADO

A contratacao de pessoal é o exemplo tipico de despesa obrigatoria de carater continuado: uma
decisdo pontual de admissdo gera obrigacdo financeira que se prolonga por mais de dois
exercicios, com tendéncia natural de crescimento (progressoes e encargos). Dai a necessidade
de planeja-la com horizonte de médio e longo prazo.

1.2 Planejamento orcamentario: PPA, LDO e LOA

A estruturacdo do quadro de pessoal deve estar alinhada ao planejamento or¢camentario
do Municipio. A previsdao no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e na Lei Orcamentaria Anual (LOA) demonstra coeréncia entre a politica publica
pretendida e a estrutura de pessoal necessaria para executa-la. Sem essa previsdo, qualquer

expansdo do quadro compromete o equilibrio fiscal e expde o gestor a questionamentos.

Antes de qualquer contratagdo, a Lei de Responsabilidade Fiscal exige a existéncia de
dotacdo orcamentdria especifica e a estimativa do impacto orcamentario-financeiro da despesa
no exercicio em que entrar em vigor e nos dois subsequentes. Esse estudo demonstra a
viabilidade e a sustentabilidade da despesa. A auséncia de calculo técnico, ou a apresentacao
de estimativa meramente genérica, é uma das irregularidades mais recorrentes apontadas

pelos Tribunais de Contas, tema aprofundado no capitulo sobre equilibrio fiscal.

Ao fiscalizar a estruturacao do quadro, o vereador deve verificar se as contratagées
foram precedidas de andlise técnica consistente sobre a capacidade financeira do Municipio.
Nao se trata de inviabilizar a contratacdo de pessoal — muitas vezes necessaria e legitima —,

mas de assegurar que ela seja sustentavel e compativel com as metas fiscais.

PPA LDO LOA Dotacdo +
(4 anos) - (diretrizes) - (orcamento anual) - impacto (LRF) -
Contratacao

1.3 Criacao legal dos cargos e reserva legal

Vigora, em matéria de cargos publicos, o principio da reserva legal: ndo ha cargo
valido sem lei prévia que o crie, defina suas atribuicdes, fixe os requisitos de provimento e
estabeleca a remuneracdo. Essa lei deve ser formal, aprovada pelo Poder Legislativo. A
criacdo de cargo por ato infralegal, ou a abertura de concurso para cargo inexistente ou mal

definido, configura vicio de legalidade que pode contaminar toda a contratagao.

A descricdo clara das atribuicoes é parte essencial dessa exigéncia. Cargos com

atribuicdes vagas ou genéricas abrem espaco para o desvio de funcdo — o exercicio, na
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prética, de tarefas distintas das previstas em lei — e dificultam o controle. Por isso, a lei de
criacdo deve indicar, com precisao, o que se espera de cada cargo, a escolaridade compativel e

a remuneracao proporcional a responsabilidade.

Para o fiscalizador, a verificacao é objetiva: cada cargo provido corresponde a uma lei
de criacdo vigente? As atribuicOes legais correspondem as funcées efetivamente exercidas? A
auséncia de lei, ou a divergéncia entre a previsao legal e a pratica, é indicio relevante de
irregularidade que sera retomado, sob diferentes angulos, nos capitulos sobre concursos e

sobre prevencao de responsabilidades.

1.4 Estrutura organizacional e dimensionamento do quadro

A correta estruturacdo do quadro exige compatibilidade entre cargos, funcdes e
necessidade administrativa. A estrutura organizacional deve refletir as necessidades reais do
Municipio, com a devida proporcao entre cargos de provimento efetivo — destinados as
funcoes técnicas, burocraticas e operacionais permanentes — e cargos de confianca,
reservados as atribuicdes de direcdo, chefia e assessoramento. O excesso de comissionados ou
a auséncia de cargos efetivos para funcées permanentes indica problema estrutural grave e

risco juridico.

O dimensionamento adequado considera ndo apenas a necessidade imediata, mas o
impacto acumulado ao longo do tempo. Servidores efetivos geram despesas permanentes,
progressoes de carreira e encargos previdenciarios que elevam o custo vegetativo da folha. A
expansdo irresponsavel do quadro pode comprometer politicas publicas essenciais; o subdi-
mensionamento, por sua vez, forca o recurso a contratagoes precarias. O equilibrio entre essas

necessidades € o objetivo do planejamento.

O vereador pode propor o debate institucional para a reestruturacdao do quadro de
pessoal sempre que identificar distor¢oes. O objetivo é garantir que as fungées técnicas sejam
ocupadas por servidores concursados e que os cargos de confianca fiquem restritos as suas
finalidades constitucionais — assunto retomado, com a respectiva jurisprudéncia, no capitulo

sobre concursos e regularizacdao de vinculos.

QUADRO-RESUMO — COMPATIBILIDADE CONSTITUCIONAL DOS CARGOS

10
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Cargos de provimento efetivo Cargos em comissao

Funcdes técnicas, burocraticas e operacionais Exclusivamente direcdo, chefia e assessoramento

permanentes. (art. 37, V).

Ingresso por concurso publico (art. 37, II). Livre nomeacdo e exoneragao, com vinculo de
confianca.

Base permanente da estrutura administrativa. Proporcionais aos efetivos; ndo substituem o
quadro técnico.

1.5 Boas praticas: planejamento anual, concurso periddico e auditoria preventiva

A primeira boa pratica de estruturagdo é o planejamento anual de pessoal, que permite
prever necessidades estruturais e evitar improvisagoes. A definicao clara de cargos efetivos e
temporarios reduz o risco de irregularidade e promove a organizacao administrativa. Esse
planejamento deve estar obrigatoriamente alinhado ao orcamento e as metas fiscais da LRF,

formando um ciclo virtuoso entre planejamento, concurso e sustentabilidade.

A segunda boa préatica é a realizagdo periodica de concurso publico. Concursos
regulares evitam o acumulo de contratos temporarios e terceirizados para fungoes
permanentes, reduzindo a vulnerabilidade juridica do Municipio. A regularizacdo preventiva,
por meio do planejamento de concursos, é sempre menos onerosa — politica e financeiramen-
te — do que a correcao tardia imposta por 6rgaos de controle ou por decisdes judiciais. Um
ciclo de concursos bem estruturado produz seguranga juridica, profissionalizacdo e

minimizacgao de riscos.

A terceira boa pratica é a auditoria preventiva e 0 monitoramento continuo. Auditorias
internas periddicas e o acompanhamento sistematico da despesa com pessoal permitem
identificar riscos antecipadamente e corrigir distor¢des antes que se tornem irregularidades
graves. O monitoramento continuo — monitorar, ajustar e prevenir — fortalece a governanca

puiblica e reduz drasticamente a possibilidade de sanc¢des externas e de rejeicdo de contas.

CAso HIPOTETICO — Do IMPROVISO AO PLANEJAMENTO

Um Municipio contrata, a cada ano, dezenas de temporarios para a rede de ensino, sem nunca
realizar concurso. A folha cresce, o passivo aumenta e o Tribunal de Contas aponta irregulari-
dade. A solucgdo estrutural ndo é mais um processo seletivo emergencial, mas um plano de
pessoal: levantamento das necessidades permanentes, criacdo dos cargos por lei, previsdo
orcamentdria e calendario de concursos. O improviso reativo da lugar ao planejamento — e o
risco de responsabilizacdo cede a seguranca juridica.

11
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RESUMO EXECUTIVO

A contratacdo de pessoal é decisdo estratégica e fiscal de longo prazo, classificada como
despesa obrigatoria de carater continuado. A estruturagdo do quadro deve anteceder as
contratacOes e alinhar-se ao planejamento orcamentario (PPA, LDO, LOA), com dotacao
especifica e estimativa de impacto exigidas pela LRF. Vigora a reserva legal: cada cargo
depende de lei prévia que defina atribuicOes, requisitos e remuneracdo. A estrutura
organizacional deve guardar proporcdo entre cargos efetivos (fungdes técnicas e permanentes)
e comissionados (direcdo, chefia e assessoramento). As boas praticas centrais sao o
planejamento anual de pessoal, o concurso periodico e a auditoria preventiva — instrumentos

que previnem as irregularidades estudadas nos capitulos seguintes.

QUESTOES PARA FIXACAO

1. Por que a contratagdo de pessoal é considerada uma decisdo de impacto fiscal

permanente?

2.Qual a relacdo entre a estruturacdo do quadro de pessoal e os instrumentos de
planejamento orcamentario (PPA, LDO e LOA)?

3. Explique o principio da reserva legal aplicado a criagdo de cargos.
4. Quais os riscos do excesso de cargos comissionados na estrutura organizacional?

5. Descreva as trés boas praticas de estruturacao do quadro de pessoal e seus beneficios.
LEITURA COMPLEMENTAR
* BRASIL. Constitui¢cdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — arts. 37 (incisos I, I e V) e
169.

* BRASIL. Lei Complementar n° 101/2000 (LRF) — arts. 16, 17 e 19.

» DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo — agentes publicos e organizacao
administrativa.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro — organizacdo do quadro de pessoal.

12
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MINHAS ANOTAGOES

13
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CAPITULO 2

Limites Constitucionais a Nomeacao e a Contratacao na Administracao
Publica

A0 FINAL DESTE CAPITULO, VOCE SERA CAPAZ DE

* justificar, com base constitucional, por que as contratacdes exigem fiscalizacao

permanente;

» compreender o art. 37, Il e IX, e a interpretacdo restritiva das excecoes ao

CONCUrso;
« diferenciar controle externo (art. 31) e controle interno (art. 74);

* reconhecer o direito subjetivo a nomeacado e a vedacdo ao provimento sem

concurso,;

» identificar as situagdes em que a omissdo do fiscalizador gera responsabilizagao.

2.1 Por que fiscalizar as contratacoes de pessoal

A contratacdo de pessoal concentra, ao mesmo tempo, trés dimensdes criticas da
administracdo municipal: a legalidade, a moralidade administrativa e o or¢camento. Quando
uma prefeitura recorre a terceirizacdes irregulares, processos seletivos abusivos ou
simplesmente deixa de realizar concurso, o problema deixa de ser meramente politico e passa

a ser juridico, financeiro e institucional.?

O risco ndo se limita ao gestor que assina o ato. Ele se irradia para o Municipio, que
pode ser condenado a arcar com passivos trabalhistas, devolver valores ao erario ou ter contas
rejeitadas. Atinge, ainda, os agentes que tinham o dever de fiscalizar e silenciaram. E nesse
ponto que a figura do vereador ganha relevancia: ele integra o sistema de controle externo
previsto na Constituicdo e dispde de instrumentos proprios para prevenir, apurar e corrigir

irregularidades antes que se tornem definitivas.

Fiscalizar com técnica significa proteger o interesse ptiblico em sentido amplo: reduzir
litigios e passivos, preservar a isonomia no acesso ao servico publico e impedir que recursos
escassos sejam comprometidos por decisdes juridicamente frageis. A fiscalizacdo qualificada
ndo é instrumento de embate partidario, mas garantia de que o Municipio funcione dentro da
ordem constitucional. Quanto mais cedo o controle atua, menor o dano e maior a chance de

correcao.

2. Sobre a funcao fiscalizadora da Camara Municipal, ver MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal bra-
sileiro. Sdo Paulo: Malheiros; e a CF/1988, art. 31.
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CONCEITO-CHAVE — OS QUATRO RISCOS DA CONTRATAGAO IRREGULAR

* Risco juridico: nulidade dos atos e contratos, com efeitos retroativos.

* Risco financeiro: dano ao erério, passivos trabalhistas e devolucao de valores.
* Risco institucional: rejeicdo de contas e perda de credibilidade da gestao.

* Risco pessoal: responsabilizagdo do gestor e, por omissao, dos fiscalizadores.

2.2 Fundamentos: art. 37, II e IX da Constituicao

O ponto de partida de qualquer analise sobre ingresso no servico publico € o art. 37, II,
da Constituicao Federal, que condiciona a investidura em cargo ou emprego publico a prévia
aprovacdo em concurso publico de provas ou de provas e titulos. Essa regra concretiza dois
principios estruturantes do regime republicano: a impessoalidade, que impede favorecimentos
pessoais, e a isonomia, que assegura igualdade de oportunidade. O concurso publico ndo é,
portanto, uma opc¢ao administrativa: € exigéncia constitucional cuja violacdo tende a produzir

a nulidade da contratacao.

Ao lado da regra, a Constituicao admite exce¢oes. O art. 37, IX, autoriza a contratagao
por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico, nas hipoteses definidas em lei. Trata-se de resposta pontual a situacdes especificas —
nao de um atalho permanente ao concurso. A excepcionalidade e a temporariedade sao,
simultaneamente, o fundamento e o limite dessa modalidade: ausente qualquer delas, a

contratacdo se desvirtua e passa a burlar a regra do art. 37, II.

Por se tratar de excecdo a um principio constitucional, a interpretagao do art. 37, IX, é
restritiva. Nao se presume a excepcionalidade; ela deve ser demonstrada de forma concreta,
com indicagdo da situacdo que a justifica, do prazo de duracdo e da base legal especifica. Essa
l6gica orienta toda a fiscalizacdo: onde ndo ha prova da excepcionalidade, o risco de
irregularidade é elevado. Diante de cada contratacdo alternativa, o vereador deve formular
quatro perguntas essenciais — qual € a lei, qual a excepcionalidade, qual o prazo e qual a pro-

vd.

2.3 Controle externo (art. 31) e controle interno (art. 74)

A Constituicdo organiza a fiscalizacdo da gestdo municipal em dois eixos complemen-
tares. O art. 31 estabelece que a fiscalizacdo do Municipio serd exercida pelo Poder
Legislativo, mediante controle externo, com o auxilio dos Tribunais de Contas. Esse controle
tem carater permanente e, idealmente, preventivo: ndo se destina apenas a apurar danos
consumados, mas a acompanhar a gestdo de modo continuo, especialmente em matéria de

pessoal, em que as irregularidades costumam ser previsiveis e repetitivas.

O segundo eixo é o controle interno, previsto no art. 74. Cada Poder deve manter

sistema proprio de controle interno destinado a verificar a legalidade, a legitimidade e a
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economicidade dos atos de gestdo. Em matéria de pessoal, cabe ao controle interno funcionar
como primeiro filtro de conformidade: identificar riscos antes da formalizacao do ato, orientar
correcdes e produzir relatérios técnicos. Um controle interno meramente formal — que
produz documentos genéricos sem analise do caso concreto — ndo atende ao art. 74; o que se

exige é controle efetivo, com diagnéstico, registro, recomendacdo e monitoramento.

E fundamental compreender que esses controles atuam em momentos distintos, porém
convergentes. O Executivo realiza a contratacdo; a Camara exerce o controle externo e a
fiscalizacdo politica; o Tribunal de Contas auxilia com pareceres e julgamento técnico.
Quando os trés funcionam de modo articulado, formam um ciclo virtuoso de planejamento,
contratacdo, fiscalizacdo e correcdo. Quando um deles falha — sobretudo o controle interno,

por sua proximidade com os atos —, todo o sistema perde eficacia preventiva.

QUADRO-RESUMO — (S ATORES DO SISTEMA DE CONTROLE

Ator Fundamento Func¢do em matéria de pessoal

Poder Art. 37, CF Realiza a contratacdo e a gestao de pessoal; responsavel
Executivo primadrio pela legalidade.

Camara Art. 31, CF Exerce o controle externo: requisita documentos, convoca,
Municipal instaura CPI e pode sustar atos.

Controle Art. 74, CF Filtro prévio de legalidade; produz alertas, pareceres e
interno relatérios técnicos.

Tribunal de Arts. 31 e 71, Auxilia o Legislativo; emite parecer prévio, aplica multas e
Contas CF determina correcoes.

2.4 Direito subjetivo a nomeacao e a Sumula Vinculante 43

Um dos temas mais relevantes para a fiscalizacdo € o direito a nomeagdo. A jurispru-
déncia do Supremo Tribunal Federal consolidou o entendimento de que o candidato aprovado
dentro do nimero de vagas previsto no edital possui direito subjetivo a nomeacao, e ndo mera
expectativa de direito. Esse entendimento confere seguranca juridica ao certame e impde um
dever a administracdo. Quando a prefeitura deixa de nomear aprovados e, ao mesmo tempo,
mantém contratagdes precarias para as mesmas funcdes, ha forte indicio de irregularidade gra-

ve.

Esse cenario — vagas providas precariamente enquanto aprovados aguardam nomea-
¢do — é um dos sinais de alerta mais eloquentes para o fiscalizador. Ele revela, simultanea-
mente, possivel pretericdio de candidatos e possivel burla ao concurso por meio de
temporarios ou terceirizados. A comparagao entre a lista de aprovados, o prazo de validade do

certame e a folha de pagamento das fungdes correspondentes é, por isso, uma diligéncia
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fiscalizatoria de alto rendimento.

A Stimula Vinculante n°® 43 reforca essa moldura ao vedar toda forma de provimento
que permita ao servidor investir-se, sem prévia aprovacao em concurso publico especifico, em
cargo que ndo integra a carreira na qual ingressou. Em conjunto, esses entendimentos
delimitam o que é juridicamente admissivel no acesso ao servico publico: concurso como

regra, nomeacao como direito do aprovado e vedacao a ascensdes e provimentos derivados.

JURISPRUDENCIA VERIFICADA

STF — Recurso Extraordindrio n° 598.099/MS. Repercussdo geral (Tema 161). Relator: Min. Gilmar
Mendes. Tribunal Pleno.

Tese (sintese): o candidato aprovado dentro do nimero de vagas previsto no edital possui direito
subjetivo a nomeacao, vinculando a administragdo ao provimento do cargo dentro do prazo de
validade do certame, ressalvadas situagdes excepcionais e devidamente motivadas.

Precedente conferido em base publica de jurisprudéncia (Jusbrasil) na data de elaboracdo desta apostila. Inteiro teor
disponivel no sitio oficial do STF.

JURISPRUDENCIA VERIFICADA

STF — Sumula Vinculante n° 43.

Enunciado (sintese): é inconstitucional toda forma de provimento que permita ao servidor
investir-se, sem prévia aprovacdo em concurso publico especifico, em cargo que ndo integra a
carreira na qual anteriormente ingressou.

Enunciado verificado em base publica de jurisprudéncia (Jusbrasil); texto oficial disponivel no sitio do STF.

2.5 Responsabilidade por omissao e o dever de agir

A fiscalizacdo ndo é faculdade, mas dever. Por isso, a omissdo diante de ilegalidades
pode gerar responsabilizacdo administrativa e de contas para diversos agentes. Em matéria de
pessoal, a omissdo se revela quando o controle interno ndo alerta, quando o gestor ignora
pareceres e quando a fiscalizacdo legislativa deixa de agir diante de indicios graves. Os
Tribunais de Contas responsabilizam, com frequéncia, ndo apenas quem pratica a irregularida-

de, mas também quem tinha o dever de impedi-la e se manteve inerte.

A légica subjacente é a de que a irregularidade de pessoal raramente é fortuita: ela
costuma ser previsivel, repetitiva e sustentada exatamente pela auséncia de fiscalizacdo. Dai a
importancia de o vereador e o controle interno funcionarem como barreiras institucionais. A
atuacdo documentada, tempestiva e orientada por evidéncias reduz riscos e cria lastro para

correcao sem agravamento de responsabilidade.

Ha uma formula que sintetiza a postura adequada: conhecimento técnico somado a
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método de trabalho resulta em fiscalizacdo efetiva — e a fiscalizacao efetiva, devidamente
documentada, é a principal defesa contra a responsabilizacdo por omissdo. Ndo basta a boa
intencdo; é preciso saber o que pedir, a quem pedir e em que momento agir. A capacitacao
técnica é, nesse sentido, instrumento de protecao tanto do Municipio quanto do préprio agente

fiscalizador.

ATENCAO

A alegacao de desconhecimento ndo afasta a responsabilidade de quem tem o dever de
fiscalizar. Diante de indicio concreto e conhecido, a inércia documentada pode ser interpretada
como omissdo relevante. Registrar formalmente cada providéncia — requerimento, oficio,

parecer — é, a0 mesmo tempo, instrumento de fiscalizagdo e prova da prépria diligéncia.

REsSuUMO EXECUTIVO

A contratacao de pessoal retine legalidade, moralidade e impacto orcamentario, o que a torna
alvo prioritario da fiscalizagcdo. O concurso publico (art. 37, II) é a regra; as contratagdes
alternativas sdo exce¢Oes de interpretacdo restritiva, sobretudo a contratacdo temporaria do
art. 37, IX, condicionada a excepcionalidade, a temporariedade e a previsdo legal. A
Constituicdo organiza o controle em dois eixos: o externo, exercido pela Camara com auxilio
do Tribunal de Contas (art. 31), e o interno, proprio de cada Poder (art. 74), que deve ser
efetivo e ndao meramente formal. O STF reconhece o direito subjetivo a nomeacdo do
aprovado dentro das vagas (RE 598.099), e a Siimula Vinculante 43 veda provimentos sem
concurso. A omissdo diante de irregularidades conhecidas pode, ela prépria, gerar responsabi-

lizacao.

QUESTOES PARA FIXACAO

1. Quais principios constitucionais o concurso publico concretiza, segundo o art. 37, II?
2. Quais os trés requisitos que validam a contratagdo temporaria do art. 37, IX?

3. Diferencie controle externo e controle interno, indicando o fundamento constitucional de

cada um.

4. Em que consiste o direito subjetivo a nomeagado reconhecido no RE 598.099 e qual o seu

limite?
5. O que veda a Sumula Vinculante n°® 43?

6. Em que circunstancias a omissao do fiscalizador pode gerar responsabilizacao?
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LEITURA COMPLEMENTAR

* BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 — arts. 31, 37 (II, V e IX) e 74.
* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo — principios e regime dos servidores.
* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro — controle da administragao.

» STF. Stimula Vinculante n° 43 e RE n° 598.099/MS (Tema 161).

MINHAS ANOTACOES
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CAPITULO 3
Gestdo Estratégica de Concursos Publicos e Regularizacao de Vinculos

A0 FINAL DESTE CAPiTULO, VOCE SERA CAPAZ DE

 compreender o concurso publico como instrumento de legalidade e organizagao

administrativa;
« analisar editais a luz dos principios e identificar clausulas de direcionamento;

* reconhecer o desvio de func¢do e a contratacdo disfarcada como vicios na

regularizacdo de vinculos;
* identificar os limites constitucionais dos cargos em comissao (art. 37, V);

* relacionar a realizacdo do concurso aos limites da LRF e a atuacdo do Tribunal de
Contas.

3.1 O concurso publico como instrumento de legalidade

O concurso publico é o mecanismo constitucional de selecao baseado na impessoalida-
de, na isonomia e no mérito. Por meio dele, o acesso ao servigo publico ocorre segundo
critérios objetivos, afastando favorecimentos pessoais e interferéncias politicas indevidas.
Mais do que um procedimento administrativo, o concurso é ferramenta de organizagdo
estrutural da administracdo: define o quadro permanente, profissionaliza a maquina publica e

confere estabilidade aos servicos essenciais.?

Municipios que negligenciam a realizacao periddica de concursos tendem a recorrer a
solugdes precarias, criando um ciclo vicioso em que a contratacdo emergencial se perpetua e é
depois "regularizada" por arranjos igualmente frageis. Romper esse ciclo é, em larga medida,
0 objetivo da gestdo estratégica de concursos: planejar, prever no orcamento e executar

certames com regularidade.

Compreender o concurso como instrumento de legalidade significa enxerga-lo como
garantia — para o cidadao, que tera igualdade de oportunidade; para a administragao, que tera
servidores selecionados por mérito; e para o gestor, que se protege contra futuras nulidades. A
regularidade do certame, contudo, depende do cumprimento de uma cadeia de requisitos,

examinados a seguir.

3. Cf. CF/1988, art. 37, II; CARVALHO FILHO, J. S. Manual de direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas,

sobre provimento de cargos e concurso ptblico.
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CONCEITO-CHAVE — PRINCiPIOS DO CONCURSO

Impessoalidade (vedacdo a favorecimentos), isonomia (igualdade de acesso) e mérito (selecao
dos mais aptos), aos quais se somam moralidade, publicidade e eficiéncia (art. 37). Qualquer
tentativa de direcionamento viola simultaneamente varios desses principios e pode acarretar a
nulidade do certame.

3.2 O edital, a comissao organizadora e os principios do certame

Criados os cargos por lei — exigéncia de reserva legal estudada no capitulo anterior
—, o edital assume o papel de "lei interna do concurso". Ele deve estabelecer critérios
objetivos, transparentes e impessoais, prevendo expressamente as regras de avaliacdo,
classificacdo e desempate. Vigora o principio da vinculacdo ao edital: a administracdo fica
adstrita as regras que publicou, e o candidato pode exigir o seu cumprimento. Clausulas

vagas, subjetivas ou desproporcionais violam a isonomia.

A conducdao do certame exige formalidade. A comissdo organizadora deve ser
designada por ato formal e atuar com imparcialidade; a eventual contratacdo de banca
examinadora deve observar critérios técnicos e legais. Falhas na composicao da comissdo ou
na formalizacdo adequada comprometem a lisura do processo. Transparéncia e registro
documental, em todas as etapas, sdo essenciais para prevenir impugnacdes e demonstrar a

regularidade do concurso.

Além da legalidade, o concurso deve observar integralmente os principios da impesso-
alidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. A ampla divulgacao é requisito para assegurar
igualdade de oportunidade: editais ndo publicados adequadamente ou com prazos inviaveis
comprometem a competitividade e indiciam direcionamento. O controle externo deve sempre

analisar o concurso também sob a 6tica principiolégica, e ndo apenas formal.

3.3 Cadastro de reserva, clausulas restritivas e direcionamento

O cadastro de reserva é instrumento legitimo, mas ndo pode mascarar necessidade
permanente de pessoal. A auséncia de vagas expressas gera mera expectativa de direito e pode
produzir inseguranca juridica. O uso indiscriminado do cadastro de reserva, sem planejamen-
to, frequentemente indica tentativa de contornar limites fiscais ou de adiar decisdes de
provimento. A previsdo de vagas definidas, ao contrario, demonstra planejamento e atende ao

principio da confianga legitima.

Irregularidade comum ocorre quando o concurso é realizado apenas para legitimar
pessoas ja contratadas precariamente — o concurso "de fachada". Nesse cenario, o certame é
estruturado para favorecer quem ja ocupa a funcdo, comprometendo a impessoalidade e

configurando desvio de finalidade. O vereador deve observar se havia temporarios ou
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terceirizados exercendo a funcdo antes do concurso e se o edital foi desenhado para favorecé-

los por critérios subjetivos ou pontuacao desproporcional.

As clausulas restritivas indevidas completam o repertério de irregularidades.
Exigéncias desproporcionais, restricoes sem fundamento legal ou critérios excessivamente
especificos restringem a competitividade. O edital deve exigir apenas requisitos compativeis
com as atribuicdes do cargo; quando as exigéncias ndo guardam relacdo com a funcdo, ha

violagdo a razoabilidade e a proporcionalidade.

QUADRO-RESUMO — SINAIS DE DIRECIONAMENTO DE EDITAL

Sinal Como se manifesta

Pontuacdo por experiéncia Valorizacdo excessiva do tempo de servi¢o no préprio 6rgao.

Conteudo especifico Provas que cobram rotinas internas ndo acessiveis ao publico externo.

Prazos exiguos Cronograma acelerado que dificulta a preparagdo de candidatos
externos.

Requisitos Exigéncias sem relacdo com as atribui¢oes do cargo.

desproporcionais

3.4 Regularizacao de vinculos: desvio de funcao e contratacao disfarcada

A regularizacao de vinculos é o reverso do concurso bem conduzido: trata de corrigir
situacOes em que servidores ou contratados exercem, na pratica, fungdes que nao correspon-
dem ao seu vinculo formal. O desvio de fungdo ocorre quando o agente exerce atribuicdes
distintas das previstas legalmente para o seu cargo. Ainda que regularmente admitido, ao
executar fungoes diversas das legais o servidor compromete a estrutura organizacional e pode

gerar nulidade do ato e repercussoes financeiras, como indenizacoes por diferencas salariais.

A contratacdo disfarcada ocorre quando o contrato é formalmente vélido, mas a
execucao revela vinculo dissimulado. Na fiscalizacdo, deve prevalecer o principio da primazia
da realidade: a andlise ndo se limita ao texto do contrato, mas foca a realidade fatica do dia a
dia. Havendo divergéncia entre o que esta escrito e o que efetivamente acontece, prevalece o
que acontece. Situacdao comum é a do contratado como "auxiliar" que passa a exercer
atividade técnica especializada, ou a do uso reiterado de processo seletivo simplificado para

funcdes permanentes — ambos indicativos de burla ao concurso.

A regularizacao adequada desses vinculos ndo se faz por novos arranjos precarios, mas
pela estruturacdo do quadro e pela realizacdo de concurso. O vereador deve verificar a
correspondéncia entre o cargo previsto, a funcdo efetivamente exercida e a forma de

contratacdo. A coeréncia entre norma e pratica é o que assegura a legalidade; a sua auséncia é
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indicio de desvio que enseja correcao e, conforme o caso, responsabilizacao.

EXEMPLO PRATICO — O "AUXILIAR" QUE E TECNICO

Contratado para o cargo de "Auxiliar Administrativo" (nivel médio, tarefas de apoio), um
servidor passa a elaborar pareceres e a instruir processos licitatérios — atividade privativa de
cargo técnico de nivel superior, que exigiria concurso especifico. H4 desvio de funcao: a
pratica ndo corresponde a descricao legal. As consequéncias possiveis incluem o reconheci-
mento de diferencas remuneratérias, o questionamento pelos oOrgaos de controle e a
responsabilizacdo do gestor que mantém a situagao.

3.5 Cargos em comissao: limites constitucionais (art. 37, V)

A Constituicdo, no art. 37, V, permite a criacao de cargos em comissao apenas para o
exercicio de funcdes de direcdo, chefia e assessoramento. Esses cargos pressupoem vinculo de
confianca pessoal com a autoridade nomeante e destinam-se a atribuicdes de gestdo e decisdo
estratégica. A criacdo ou utilizacdo de cargos comissionados para funcdes técnicas,

burocraticas ou operacionais permanentes é inconstitucional e afronta a regra do concurso.

A irregularidade recorrente surge quando cargos comissionados sdao criados para
executar tarefas administrativas comuns ou técnicas. Os sinais de alerta sdo claros: o ocupante
exerce funcdes burocraticas permanentes; o cargo nao possui subordinados nem poder de
decisdo estratégica (ndo ha "chefia real"); e ha despropor¢do evidente entre o numero de
comissionados e o de servidores efetivos. O Supremo Tribunal Federal exige correspondéncia

real entre a atribuicdo e a natureza do cargo, vedando artificios para burlar o concurso.

Esse entendimento deve orientar a fiscalizacdo da estrutura de pessoal. Ao analisar
cada cargo comissionado, o vereador deve verificar se ele corresponde efetivamente a funcao
de direcdo, chefia ou assessoramento e se ha proporcionalidade entre comissionados e
efetivos. Os Tribunais de Contas frequentemente determinam a exoneragdo de comissionados

em desvio e a adequacado da estrutura aos preceitos constitucionais.
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JURISPRUDENCIA VERIFICADA

STF — Recurso Extraordindrio n° 1.041.210/SP. Tema 1.010 da Repercussdo Geral. Relator: Min. Dias
Toffoli. Tribunal Pleno. Julgamento em 27/09/2018.

Tese (sintese): a criacdo de cargos em comissdo somente se justifica para o exercicio de fungoes
de direcdo, chefia e assessoramento, ndo se prestando ao desempenho de atividades burocraticas,
técnicas ou operacionais; exige-se relacdo de confianca entre a autoridade nomeante e o
nomeado, bem como proporcionalidade entre os cargos efetivos e os comissionados.

Precedente conferido em base ptblica de jurisprudéncia (Jusbrasil), inclusive a partir de acérdao estadual (TJMG) que o

aplica e transcreve a tese. Inteiro teor disponivel no sitio oficial do STF.

3.6 Limites da LRF e atuacdo do Tribunal de Contas no concurso

A realizacao de concurso deve respeitar os limites de despesa com pessoal fixados pela
Lei de Responsabilidade Fiscal. A superacdao do limite prudencial impede, em regra, novas
contratacdes e o provimento de cargos, ressalvadas reposicdes especificas. Por isso, o
vereador deve analisar os Relatérios de Gestdao Fiscal (RGF) para verificar se hd margem

legal para o certame — tema aprofundado no capitulo sobre equilibrio fiscal.

Os Tribunais de Contas analisam os concursos sob a triplice 6tica da legalidade, do
impacto orcamentdrio e da observancia dos principios. Verificam a existéncia de lei criando os
cargos, o estudo de impacto financeiro, a previsdao orcamentaria e a objetividade dos critérios
do edital. A fiscalizacdo legislativa preventiva pode antecipar correcdes antes da intervencao

do controle externo, evitando multas e a rejeicao de contas.

Cabe ao vereador auditar os requisitos legais antes da homologacdao do certame. A
atuacao técnica e tempestiva fortalece o Legislativo e impede que irregularidades se
consolidem. Quando bem conduzido, o concurso promove estabilidade institucional e
seguranca juridica; quando malconduzido, transforma-se em fonte de litigios e responsabiliza-

¢ao.

CHECKLIST DE FISCALIZAGAO DO CONCURSO E DOS VINCULOS

* Existe lei prévia criando o cargo, com atribuicdes e remuneracao definidas?

* O edital prevé critérios objetivos e ampla publicidade, sem clausulas de direcionamento?
* A fungdo efetivamente exercida corresponde a descricdo legal do cargo?

* Os cargos comissionados se restringem a direcao, chefia e assessoramento?

* Ha margem no limite de despesa com pessoal (RGF) para as nomeacgoes?

RESuUMO EXECUTIVO
O concurso publico é instrumento de legalidade e organizacgao, regido pela impessoalidade,

isonomia e mérito. O edital é a lei interna do certame, a qual a administracdo se vincula; a
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comissao deve ser formal e imparcial. Sdo irregularidades tipicas o concurso "de fachada", o
uso indevido do cadastro de reserva e as clausulas restritivas. A regularizacao de vinculos trata
de corrigir o desvio de funcdo e a contratacao disfarcada, aplicando a primazia da realidade.
Os cargos em comissdo limitam-se a direcdo, chefia e assessoramento (art. 37, V), como
reafirma o STF no Tema 1.010 (RE 1.041.210). A realizacdao do concurso submete-se aos

limites da LREF, e a fiscalizacdo preventiva antecipa a atuacao do Tribunal de Contas.

QUESTOES PARA FIXACAO

1. Por que o edital é chamado de "lei interna do concurso" e qual principio decorre dessa

natureza?
2. Descreva trés sinais que podem indicar o direcionamento de um edital.
3. Explique o principio da primazia da realidade e sua aplicacdo a contratacao disfarcada.

4. Quais sdo as tnicas finalidades que justificam a criacdo de cargos em comissao (art. 37,
V)?

5. Qual a tese fixada pelo STF no Tema 1.010 sobre cargos em comissao?

6. Como os limites da LRF se relacionam com a abertura de um concurso?
LEITURA COMPLEMENTAR

* BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — art. 37,1a V.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo — concurso e cargos em
comissao.

* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo — cargos, empregos e
funcgdes; desvio de fungdo.

» STF. RE n° 598.099/MS (Tema 161) e RE n° 1.041.210/SP (Tema 1.010).

MINHAS ANOTACOES
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CAPITULO 4
Contratacoes Temporarias: Excepcionalidade, Riscos e Controle Legislativo

A0 FINAL DESTE CAPiTULO, VOCE SERA CAPAZ DE
* identificar a natureza excepcional do PSS e seu fundamento no art. 37, IX;
* distinguir necessidade temporaria de demanda permanente;
* reconhecer o desvio estrutural representado pelo uso reiterado do PSS;

* aplicar um checklist de validade para contratagdes temporarias.

4.1 Natureza excepcional e fundamento (art. 37, IX)

O Processo Seletivo Simplificado (PSS) é o procedimento por meio do qual se
operacionaliza a contratacdo tempordria autorizada pelo art. 37, IX, da Constituigio. E
indispensavel compreender que o PSS ndo é alternativa permanente ao concurso publico: ele
se destina exclusivamente a atender necessidade temporaria de excepcional interesse publico.
A excepcionalidade é o elemento central; quando o PSS passa a ser utilizado como
mecanismo rotineiro de admissao, ha desvio da finalidade constitucional e risco concreto de

nulidade.*

O art. 37, IX, autoriza a contratagdo por tempo determinado em situagdes especificas
que ndo comportam a demora do concurso. Essa autorizacdo ndo é automatica: esta condicio-
nada a previsdao em lei e a comprovagdo concreta da necessidade. A auséncia de base legal
especifica ou de justificativa concreta compromete a validade da contratagdo. Diante de
qualquer PSS, o fiscalizador deve indagar: qual € a lei especifica, qual a excepcionalidade e

qual o prazo determinado.

A validade do PSS resulta da presenca simultanea de dois pilares: excepcionalidade e
temporariedade. Faltando qualquer um deles, a contratacdo se desvirtua. Uma necessidade
permanente, ainda que urgente, ndo autoriza o PSS — autoriza o concurso. Uma contratagao

sem prazo certo, ou indefinidamente renovada, deixa de ser temporaria.

CONCEITO-CHAVE — A EQUACAO po PSS

Excepcionalidade (situagdo extraordinaria e urgente) + Temporariedade (prazo certo e finito) =
PSS constitucional. A auséncia de qualquer requisito, somada a falta de lei especifica ou de
processo seletivo objetivo, conduz a nulidade da contratacao.

4. Cf. CF/1988, art. 37, IX; STF, RE 658.026 (Tema 612), Rel. Min. Dias Toffoli; CARVALHO FILHO, J. S.
Manual de direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas.
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4.2 Lei especifica e necessidade temporaria versus permanente

A contratagao temporaria exige lei municipal especifica que defina as hipoteses
autorizadas, o prazo, os critérios de selecdo e as fungOes abrangidas. Ndo basta previsao
genérica. Uma lei excessivamente aberta amplia indevidamente a discricionariedade do gestor
e facilita abusos. A especificidade da lei é requisito de validade e objeto prioritario de verifi-
cacao.

O segundo eixo é a natureza da necessidade. A que autoriza o PSS deve ser concreta,
transitoria e extraordinaria — surtos epidémicos, calamidades, demandas sazonais justifica-
das. A caréncia estrutural de pessoal ndo configura excepcionalidade: a falta cronica de
servidores é problema permanente, resolvido por concurso. Quando a administracdo mantém
contratacOes tempordrias por anos para fungdes permanentes, evidencia-se a substituicao
indevida do concurso.

A distingdo entre situacdao temporaria e demanda permanente é o coracdo da fiscaliza-
cdo do PSS. O fiscalizador deve analisar a natureza da fungdo efetivamente exercida, e ndo a
denominacdo do contrato. Atividades de rotina, continuas e previsiveis, ndo se enquadram na
excepcionalidade; situagOes transitérias, com prazo de encerramento previsto, autorizam a
contratacao.

QUADRO-RESUMO — NECESSIDADE TEMPORARIA X DEMANDA PERMANENTE

Situacdo temporaria — permite PSS Demanda permanente — exige concurso
Surtos epidémicos e emergéncias de saude. Func6es administrativas de rotina e continuas.
Calamidades publicas reconhecidas. Caréncia estrutural de pessoal.

Demandas sazonais e transitorias justificadas. Substituicdo permanente de aposentados.

4.3 Prazo determinado e a vedacao a renovacoes sucessivas

O contrato temporario deve ter prazo certo e limitado, com previsdao expressa de
encerramento. A auséncia de prazo ou as renovacoes automaticas sao indicios de desvirtua-
mento. O ciclo de vida de um contrato temporario regular é simples: contratacao justificada,

prazo legal definido e encerramento ao término do prazo ou da necessidade.

As renovacgoes sucessivas sdo frequentemente apontadas pelos Tribunais de Contas
como irregularidade grave, pois revelam permanéncia disfarcada. Quando contratos seguidos
para a mesma funcdo sdo renovados ano apés ano, a "temporariedade" torna-se ficcdo, e a

excecao converte-se em regra de gestdo — exatamente o que a Constituicdo pretende evitar.

Para o fiscalizador, a verificacdo do prazo e do histérico de renovacdes é diligéncia

essencial. Convém solicitar a relacao histérica das contratacdes temporarias por fungdo, com
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datas de inicio, término e prorrogacoes. A reiteracdo ao longo de varios exercicios, sem

concurso para a funcdo correspondente, é prova robusta de desvio de finalidade.

ATENCAO — A RENOVAGAO QUE VIRA REGRA

Um contrato temporario prorrogado uma unica vez, por prazo legal e diante de necessidade
ainda excepcional, pode ser legitimo. O problema surge quando a prorrogacdo se torna
sistematica: contratos que se sucedem por anos para a mesma funcao revelam que a necessida-
de nunca foi temporéria. A linha do tempo das contratagbes é, muitas vezes, a prova mais
eloquente da irregularidade.

4.4 Impessoalidade e processo seletivo objetivo

Mesmo sendo "simplificado"”, o PSS deve observar critérios objetivos, publicidade e
igualdade de acesso. A simplificacao refere-se ao rito — mais célere —, jamais a isonomia. A
selecdo ndo pode ser informal ou baseada em indicagdo pessoal: simplificado ndo é sindnimo

de arbitrario.

A auséncia de critérios claros ou a avaliacdo puramente subjetiva comprometem a
impessoalidade e podem gerar nulidade. Em alguns municipios, o que se denomina "processo
seletivo" ndo passa de formalidade vazia, sem critérios objetivos nem ampla divulgagdo.
Quando a selecdo ocorre "as escondidas”, presume-se o direcionamento e o favorecimento

pessoal.

Sdo vicios insanaveis tipicos: a subjetividade absoluta (selecdo baseada apenas em
entrevista, sem critérios pontuaveis), a falta de publicidade (editais ndo publicados ou com
prazos inviaveis) e a consequente nulidade contratual, com dever de indenizar o erario. O

fiscalizador deve exigir o edital, os critérios de avaliacdo e os comprovantes de publicacao.

4.5 Desvio estrutural: PSS para fun¢ées permanentes

A irregularidade mais recorrente ocorre quando o Municipio substitui o concurso por
processos seletivos repetidos ao longo dos anos. Essa pratica demonstra planejamento
inadequado ou tentativa deliberada de contornar a regra constitucional. A reiteracao
sistematica de PSS para a mesma funcao indica que a necessidade ndo é temporaria, mas per-

manente.

Funcgoes tipicas e estruturais — atividades administrativas continuas, servicos
essenciais permanentes — nao se enquadram na logica da excepcionalidade. Nessas hipoteses,
a contratacdo temporaria viola a Constituicdo, ainda que revestida de aparente regularidade

formal. O vereador deve analisar a natureza da fungao, e nao o rétulo do contrato.

A contratacdo temporaria integra a despesa com pessoal e submete-se aos limites da
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LRF. O PSS ndo pode ser instrumento contabil para contornar o limite prudencial. O uso do
PSS para evitar o impacto imediato de um concurso pode mascarar crescimento descontrolado
da despesa, criando uma "falsa economia" que frequentemente resulta em condenacoes pelos
Tribunais de Contas.

CASO HIPOTETICO — A SUCESSAO DE EDITAIS

Em um municipio, a funcdo de médico do programa de satide da familia é provida por PSS
desde 2021: edital 01/2021, renovacdo em 2022, edital 03/2023, renovacao em 2024 e novo
edital em 2025 — sempre para a mesma necessidade continua. Nao houve concurso para o
cargo. A linha do tempo demonstra necessidade permanente, ndo excepcional: ha burla ao
concurso, com risco de nulidade dos contratos, responsabilizacdo do gestor e impacto no limite
de despesa com pessoal.

4.6 PSS, despesa com pessoal e responsabilizacao

O Supremo Tribunal Federal tem reiterado que a contratacdo temporaria exige
demonstracao concreta de excepcionalidade e temporariedade. ContratacOes genéricas,
renovacgoes sucessivas ou destinadas a fung¢des permanentes sdo consideradas inconstitucio-
nais. O entendimento consolidado reforca que o PSS ndo pode substituir o concurso como
politica regular de provimento.

A contratagdo temporaria irregular pode gerar responsabilizacdo administrativa, civil e
até por improbidade, quando presente o dolo ou o desvio de finalidade. A justificativa
genérica de "urgéncia" ndo afasta a responsabilidade do gestor se ndo houver comprovacao
concreta dos requisitos. A responsabilizacdo alcanga quem nomeia, quem autoriza a despesa e

quem, tendo o dever de fiscalizar, se omite.

A atuacdo preventiva e documentada é a melhor estratégia. Diante de indicios de uso
abusivo do PSS, o fiscalizador deve reunir a documentacdo, demonstrar a natureza
permanente da necessidade e o histérico de renovacgdes, e provocar a correcao antes que 0

passivo se agrave.
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JURISPRUDENCIA VERIFICADA

STF — Recurso Extraordindrio n° 658.026/MG. Tema 612 da Repercussdo Geral. Relator: Min. Dias
Toffoli. Tribunal Pleno.

Tese (sintese): a contratacdo tempordria do art. 37, IX, pressupde previsdo em lei, prazo
determinado, necessidade temporaria e excepcional interesse publico; é vedada a sua utilizacdo
para fungdes permanentes e ordinarias da administragao.

Precedente conferido em base publica de jurisprudéncia (Jusbrasil), inclusive a partir de acérdaos estaduais que o aplicam.
Inteiro teor disponivel no sitio oficial do STF.

CHECKLIST DE FISCALIZACAO bo PSS

* Existe lei municipal especifica definindo hipéteses, prazos e fungdes?

* A necessidade é realmente tempordria e excepcional, ou permanente disfarcada?
» H4 prazo determinado, sem renovagoes automaticas ou sucessivas?

* O processo seletivo teve critérios objetivos, publicidade e impessoalidade?

* As contratacdes respeitam os limites de despesa com pessoal da LRF?

RESUMO EXECUTIVO

O PSS operacionaliza a contratacdo temporaria do art. 37, IX, e tem natureza estritamente
excepcional. Sua validade exige excepcionalidade e temporariedade, lei especifica, processo
seletivo objetivo e prazo determinado. A necessidade deve ser concreta e transitoria; a
caréncia estrutural exige concurso. Renovacgoes sucessivas e uso para funcdes permanentes
configuram desvio estrutural e burla ao concurso. A contratacdo temporaria integra a despesa
com pessoal (LRF). O STF (Tema 612) veda o PSS para fun¢des permanentes. A irregularida-
de gera responsabilizacdo administrativa, civil e por improbidade, alcancando os que se omi-
tem.

QUESTOES PARA FIXACAO

1. Quais sdo os dois pilares de validade do PSS?

2. Por que a caréncia estrutural de pessoal ndo autoriza o PSS?

3. Explique por que as renovagoes sucessivas sao irregularidade grave.
4. O que significa "simplificado ndo é sindbnimo de arbitrario"?

5. Como o uso abusivo do PSS se relaciona com os limites da LRF?

6. Quais requisitos validam a contratagcao temporaria segundo o Tema 612 do STF?
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LEITURA COMPLEMENTAR

* BRASIL. Constituicdo da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988 — art. 37, IX.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo — contratacao por tempo

determinado.
* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo — servidores temporarios.

» STF. RE n° 658.026/MG (Tema 612).

MINHAS ANOTACOES
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CAPITULO 5
Terceirizacao de Servicos Publicos e Responsabilidade do Gestor Municipal

A0 FINAL DESTE CAPiTULO, VOCE SERA CAPAZ DE

* conceituar terceirizacdo e distinguir prestacdo de servico de fornecimento de mao

de obra;
* reconhecer a autonomia da empresa e a vedacdo a subordinagao direta;
« diferenciar terceirizacdo de atividade-meio da substituicdo estrutural ilicita;

« identificar os riscos trabalhistas e fiscais e a responsabilidade do gestor.

5.1 Conceito e fundamento legal (Lei n° 14.133/2021)

Terceirizacao é a contratacdo de empresa para a execucdo de determinado servico,
mediante contrato administrativo, sem vinculo direto entre o ente publico e os trabalhadores
da contratada. O traco essencial é que o objeto do contrato deve ser um servico — um
resultado ou atividade — e ndo o fornecimento de pessoas. Quando o Municipio passa a
controlar diretamente os trabalhadores da empresa, descaracteriza-se a terceirizacdo e surge

forte indicio de irregularidade.®

A terceirizacdo deve observar as regras da Lei n° 14.133/2021 — a Nova Lei de
Licitagoes e Contratos Administrativos — e os principios da administracdo. O contrato
precisa ter objeto definido, escopo delimitado e responsabilidade clara da empresa. Toda a
cadeia — licitacdo, contrato e execucao — deve orientar-se a entrega de um resultado, e ndo a

disponibilizacdo de forca de trabalho.

A terceirizacdo ndo pode ser utilizada como mecanismo indireto para suprir cargos
efetivos sem concurso. Esse é o limite que separa o instrumento legitimo da fraude: a
contratacdo de servigos com autonomia empresarial é licita; a contratacao de pessoas para
exercer funcgoes tipicas de servidores, sob comando direto do gestor, é burla a regra do con-

curso.

CONCEITO-CHAVE — SERVICO X FORNECIMENTO DE PESSOAS

Terceirizacao licita: objeto definido como resultado; autonomia técnica e administrativa da
empresa; impessoalidade na relagdo com o trabalhador.

Locacao irregular de mao de obra: fornecimento de pessoal (pagamento por posto); subordi-
nacao direta as ordens do gestor; pessoalidade e habitualidade no vinculo.

5. Cf. Lei n° 14.133/2021; JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: RT, sobre

contratos de servicos.
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5.2 Objeto do contrato: servico versus fornecimento de pessoas

O contrato deve ter por objeto um resultado ou atividade, ndo a simples disponibiliza-
cdo de trabalhadores. A empresa deve possuir autonomia técnica e administrativa. A regra
pratica é direta: o foco esta no entregavel, ndo no trabalhador. Quando o contrato descreve
apenas o quantitativo de trabalhadores e jornadas, sem definir o servico final, ha indicio de

fornecimento irregular de mao de obra.

Essa distincdo tem consequéncias juridicas profundas. Um contrato que estabelece "a
empresa mantera o sistema de informatica em pleno funcionamento, com disponibilidade de
99%" tem por objeto um resultado. J& um contrato que estabelece "a empresa fornecera 15
auxiliares administrativos" tem por objeto pessoas — estrutura que descaracteriza a

terceirizacdo licita. O fiscalizador deve examinar a redagdo do objeto com atengao.

A andlise do objeto é o primeiro filtro de legalidade, mas ndo se esgota no texto: a
principal ferramenta é o confronto entre o que o contrato diz e o que a execugdo revela. Onde

o papel diz "servigo", a rotina muitas vezes revela "subordinacao" e "pessoalidade".

Objeto do contrato | = Resultado (servico) | # Fornecimento de pessoas

5.3 Autonomia da empresa e vedacao a subordinacao direta

A empresa terceirizada deve exercer autonomia na organizacdo do trabalho, na
supervisao de seus empregados e na gestdo interna. O gestor publico ndo pode assumir o
papel de chefe direto dos terceirizados. A auséncia de autonomia caracteriza subordinagao

direta, elemento tipico do vinculo empregaticio, e pode configurar fraude a regra do concurso.

A subordinacdo direta ocorre quando o gestor define horarios, aplica sangOes
disciplinares ou determina tarefas diretamente aos terceirizados. A Justica do Trabalho
reconhece vinculo em casos de subordinacdo direta e pessoalidade, com condenacoes
financeiras relevantes. Sdo sinais de alerta: o controle de jornada pelo 6rgao, as ordens diretas

e o poder disciplinar exercido pela administragao.

O modelo correto preserva uma fronteira nitida: o 6rgdo contratante fiscaliza o
resultado do servigo, enquanto a empresa gere os trabalhadores, define escalas e aplica
sancoes. Quando a fronteira se dissolve e o terceirizado se confunde com o servidor, surge o

risco juridico.
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ATENGAO — SINAIS DE SUBORDINAGCAO DIRETA

* Terceirizados utilizando cracha da prefeitura e identificacao oficial.
* Recebimento de ordens diretas de secretario ou chefe da reparticao.
* Integracdo em escala interna definida pelo 6rgao publico.

* Controle de ponto e frequéncia realizado pela administracao.

* Exercicio de rotina idéntica a de servidores efetivos.

5.4 Atividade-meio, atividade-fim e sinais de alerta

Embora a legislagdo admita a terceirizacdo de forma ampla, a substituicdo estrutural
de servidores por terceirizados em fungoes tipicas e permanentes da atividade-fim caracteriza
burla ao concurso. A terceirizacdo é legitima para servigos acessorios e de apoio — limpeza,
vigilancia, conservacdo —, em que a empresa possui expertise e autonomia. Torna-se ilicita
quando usada para suprir, de forma subordinada e continua, caréncias permanentes da

atividade finalistica.

O vereador deve fiscalizar se a contratacdo visa apenas evitar a criacdo de cargos
efetivos. Terceirizar fungoes finalisticas essenciais — atividades nucleares de saide, educagao
ou fiscalizacdo — executadas de modo subordinado e permanente é precarizacdo destinada a
contornar o concurso. A analise deve considerar a essencialidade e a permanéncia da ativida-
de.

Alguns indicios revelam a possivel irregularidade: terceirizados com crachd da
prefeitura, recebendo ordens diretas de secretario ou integrando escala interna. Quando os
trabalhadores se confundem com servidores na rotina, ha forte indicio de desvirtuamento e

risco de passivo trabalhista.

QUuUADRO-RESUMO — TERCEIRIZAGAO LiCITA X SUBSTITUICAO ESTRUTURAL

Complementacado (atividade-meio) — licita Substituicdo estrutural (atividade-fim) — ilicita

Servicos acessorios e de apoio (limpeza, Terceirizacdo de fungoes finalisticas e essenciais.

vigilancia).

Empresa com expertise e autonomia técnica. Precarizacdo para evitar concurso e direitos
estatutarios.

Foco na entrega de resultados, sem Atividade permanente executada de forma

subordinagdo pessoal. subordinada e continua.

5.5 Fiscal de contrato versus gestao de pessoal

A administracdo deve designar fiscal de contrato para acompanhar a execucdo, a

qualidade e o cumprimento das obrigacoes. Essa fiscalizacdo ndo pode se confundir com
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subordinacdo direta. O fiscal verifica o cumprimento do objeto — o resultado —, e nao
gerencia individualmente as pessoas. Fiscalizar o servico é dever; gerir a mdo de obra

terceirizada diretamente gera vinculo e risco juridico.

Na pratica, o fiscal acompanha indicadores de desempenho e o cumprimento das
clausulas, registrando descumprimentos para fins de penalidades contratuais a empresa — nao
aos trabalhadores. A gestdo dos empregados (escalas, frequéncia, disciplina) permanece com a

contratada.

A andlise documental é decisiva: escalas definidas pelo 6rgdo, registros de frequéncia
mantidos pela administracdo e comunicacOes internas dirigindo tarefas aos terceirizados sao
provas de subordinacdo. O fiscalizador deve solicitar esses documentos e confronta-los com o
contrato; a divergéncia entre o modelo contratual e a execucdo real fundamenta a constatacao

de irregularidade.

5.6 Burla ao concurso, risco trabalhista e responsabilizacao

Quando a terceirizacdo substitui cargos efetivos permanentes, configura-se burla ao
concurso — pratica reiteradamente questionada pelos Tribunais de Contas, podendo resultar
em rejeicdao de contas e responsabilizacdo por dano ao eréario. Cabe ao vereador identificar se

a contratacao visa suprir, indevidamente, caréncia estrutural de pessoal.

O risco trabalhista é relevante: a Justica do Trabalho reconhece vinculo quando
presentes, simultaneamente, a subordinacao direta e a pessoalidade. O reconhecimento gera
condenacoes expressivas, com verbas, encargos e indenizacoes. TerceirizagcOes irregulares
produzem passivos nao previstos, e despesas continuas com mao de obra podem mascarar o

crescimento da despesa com pessoal.

O vereador deve analisar a legalidade formal do contrato e seus impactos fiscais e
estruturais. O custo oculto de uma terceirizacao fraudulenta — indenizacOes, taxas de
administracao e lucro — frequentemente supera o de um servidor efetivo. A responsabilidade
do gestor que utiliza a terceirizacdao para contornar o concurso nao se limita ao ordenador de

despesa, alcancando todos os que concorrem para a pratica.

CONCEITO-CHAVE — A EQUACAO DO VINCULO

Subordinacdo direta + Pessoalidade = risco de reconhecimento de vinculo empregaticio. A
presenca simultanea desses elementos descaracteriza a terceirizacao licita e expde o Municipio
a passivo trabalhista e o gestor a responsabilizagdo.
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CHECKLIST DE FISCALIZAGAO DA TERCEIRIZAGAO

* Qual é o objeto do contrato: um servico (resultado) ou o fornecimento de pessoas?
* A empresa possui autonomia de gestao sobre seus empregados?

» Ha subordinacdo direta — ordens, escalas ou poder disciplinar pelo 6rgao?

* A atividade é permanente e estrutural (fim) ou acessdria (meio)?

* Ha fiscal de contrato fiscalizando o resultado, e nao gerindo pessoas?

RESUMO EXECUTIVO

Terceirizacao é a contratacdo de empresa para execucao de servico, com objeto definido como
resultado e ndo como fornecimento de pessoas, regida pela Lei n° 14.133/2021. A empresa
deve ter autonomia; a subordinacdo direta, somada a pessoalidade, pode gerar reconhecimento
de vinculo. E licita para atividades-meio, mas ilicita quando substitui estruturalmente
servidores na atividade-fim. O fiscal de contrato fiscaliza o resultado, ndo gere pessoas. A
terceirizacdo irregular configura burla ao concurso, gera passivo trabalhista e fiscal e enseja

responsabilizacdo do gestor e de quem concorre para a pratica.

QUESTOES PARA FIXACAO

1. Qual o trago essencial que distingue a terceirizacdo licita da locagao irregular de mao de

obra?
2. Por que a subordinacdo direta descaracteriza a terceirizacao?
3. Diferencie atividade-meio de atividade-fim e a relevancia dessa distincao.
4. Qual a diferenca entre o fiscal de contrato e a gestao de pessoal da empresa?

5. Quais elementos, somados, podem levar ao reconhecimento de vinculo pela Justica do
Trabalho?

6. Por que o custo de uma terceirizagdo fraudulenta pode superar o de um servidor efetivo?
LEITURA COMPLEMENTAR

* BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021 — Lei de Licita¢Ges e Contratos Administrativos.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo — contratos e
terceirizacao.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo ptiblica — terceirizacao de
Servigos.

* BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 — art. 37, 11.
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MINHAS ANOTAGOES
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CAPITULO 6
Equilibrio Fiscal e Expansio da Despesa com Pessoal sob a Otica da LRF

A0 FINAL DESTE CAPiTULO, VOCE SERA CAPAZ DE
» compreender a contratacdo como decisdo de impacto fiscal permanente;
» aplicar os requisitos da LRF (arts. 16 e 17) as contratagoes;
* interpretar os limites de despesa com pessoal e o limite prudencial;

« utilizar os relatorios fiscais (RGF e RREO) como base técnica de fiscalizacdo.

6.1 Contratacao como decisdao de impacto fiscal

A contratagdo de pessoal ndo é apenas questdao administrativa: é decisdo de impacto
fiscal permanente. Toda admissdo gera despesa de carater continuado, que se reflete na
Receita Corrente Liquida (RCL) e nos limites legais. A decisao de hoje onera o orcamento dos
proximos anos — e, no caso dos efetivos, por décadas, considerando progressdes, encargos e
aposentadoria. A auséncia de planejamento financeiro pode comprometer a estabilidade do

Municipio e resultar em san¢des administrativas e politicas.®

Essa logica é frequentemente subestimada. Discute-se a necessidade imediata, mas
raramente o custo acumulado. Servidores efetivos geram despesas permanentes, progressoes e
encargos previdenciarios que elevam o "custo vegetativo" da folha — o crescimento natural
da despesa, ano a ano. A expansdo irresponsavel do quadro pode comprometer politicas essen-
ciais.

Por isso, a andlise da contratagdo deve considerar nao apenas as vagas imediatas, mas
o impacto projetado para os exercicios seguintes. O planejamento fiscal de longo prazo é
indispensavel para que novas admissoes ndo inviabilizem investimentos futuros. A responsa-

bilidade fiscal é a condigdo que assegura a sustentabilidade da prdpria politica de pessoal.

CONCEITO-CHAVE — DESPESA CONTINUADA

Despesa obrigatdria de carater continuado é a que fixa para o ente obrigagdo legal de execucdo
por periodo superior a dois exercicios. A contratacdo de pessoal é o exemplo tipico: uma
decisdo pontual gera obrigacao que se prolonga, com tendéncia de crescimento.

6.2 Fundamentos da LRF: arts. 16 e 17

A Lei Complementar n° 101/2000 estabelece regras rigidas para a criacdo e a expansao

6. Cf. LC n° 101/2000 (LRF), arts. 16 e 17; HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributdrio. Sdo Paulo:
Atlas.
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de despesas. O art. 16 exige, para acdo que acarrete aumento de despesa, a estimativa do
impacto orcamentdrio-financeiro no exercicio em que entrar em vigor e nos dois subsequen-
tes, além da declaracdo do ordenador de despesa de compatibilidade com a lei orcamentaria e

o plano plurianual.

O art. 17 cuida das despesas obrigatérias de carater continuado — categoria em que se
enquadra a contratacdo de pessoal. Para sua criacdo ou aumento, exige-se a comprovacgao de
que a despesa ndo afetard as metas de resultados fiscais, com a devida compensacdo. Sem
esses requisitos, a contratacao pode ser irregular, ainda que o procedimento seletivo tenha

sido formalmente correto. A responsabilidade fiscal é pressuposto de validade do ato.

O tripé da legalidade fiscal sintetiza-se em trés exigéncias cumulativas: estimativa de
impacto, adequacdao orcamentaria e compatibilidade legal. A auséncia de qualquer delas
fragiliza a validade. Verificar esses elementos antes da concretizacdo da despesa é diligéncia

de alto rendimento, pois permite antecipar a corregao.

1. Estimativa de impacto 2. Adequacdo 3. Compatibilidade
(exercicio + 2) + orcamentaria + legal (LOA/PPA) =
Contratacao
regular

6.3 Estimativa de impacto e declaracao do ordenador

Antes da contratacdo, € obrigatéria a estimativa do impacto no exercicio atual e nos
dois subsequentes. Esse estudo demonstra a viabilidade e a sustentabilidade da despesa,
projetando o impacto inicial, a progressdo e a estabilizacdo. A auséncia de calculo técnico, ou

a estimativa genérica, é apontamento recorrente dos Tribunais de Contas.

A LRF exige, ainda, a declaracdo expressa do ordenador de despesa afirmando que o
aumento é compativel com a lei orcamentdria e o plano plurianual. Essa declaracdao formaliza
a responsabilidade do gestor: € ato de responsabilidade pessoal e técnica. A sua inexisténcia

fragiliza a legalidade do ato e pode gerar responsabilizacdo direta.

Para o vereador, a verificacdo é objetiva: existe o estudo de estimativa de impacto?
Cobre o exercicio corrente e os dois seguintes? Ha a declaracdo formal do ordenador? A
resposta negativa indica irregularidade fiscal, ainda que o concurso ou o PSS observem as

demais formalidades.

6.4 Limites de despesa com pessoal e limite prudencial

A Constituicdo e a LRF fixam limites maximos para a despesa total com pessoal em

relacdao a RCL. No ambito municipal, o limite maximo é de 60% da RCL, repartido entre o
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Executivo (54%) e o Legislativo (6%). Ultrapassar esses limites aciona restricdes automaticas.
O fiscalizador deve acompanhar, sobretudo, os patamares que antecedem o limite maximo e

funcionam como barreiras de seguranca.

A LRF estabelece dois patamares de alerta. O limite de alerta corresponde a 90% do
limite maximo (no Executivo municipal, 48,6% da RCL): atingido, o Tribunal de Contas
comunica o ente. O limite prudencial corresponde a 95% do limite maximo (no Executivo
municipal, 51,3% da RCL): atingido, ficam vedados a concessdo de vantagens e aumentos, a
criacdo de cargos, a alteracdao de carreira e o provimento de pessoal, ressalvada a reposicao

em areas essenciais.

A contratacdo em cenario de superacdo do limite prudencial pode ser questionada
pelos 6rgaos de controle, e a insisténcia na despesa irregular pode resultar em rejeicao de
contas e improbidade. Por isso, o vereador deve analisar os Relatorios de Gestdo Fiscal (RGF)
para verificar em que patamar se encontra a despesa antes de validar qualquer nova contrata-
cao.

QUADRO-RESUMO — LIMITES DE DESPESA COM PESSOAL (EXECUTIVO MUNICIPAL)

Patamar % da Efeito
RCL

Limite maximo 54% Teto da despesa total com pessoal do Executivo municipal.
(Executivo)
Limite prudencial 51,3% Vedacdo de novas contratagdes, aumentos, criacao de cargos
(95%) e horas extras.
Limite de alerta (90%) 48,6% Comunicacdo do Tribunal de Contas ao ente sobre 0 risco

fiscal.

6.5 PSS e terceirizacao no computo da despesa

As contratagOes temporarias também integram o calculo da despesa total com pessoal.
O uso do PSS ndo exclui a obrigacdao de observar os limites da LRF: para fins de limite
maximo e prudencial, a natureza do vinculo — efetivo ou temporario — é irrelevante; ambos
contam integralmente. O gestor ndao pode usar a contratagdo temporaria para mascarar o

crescimento da despesa estrutural.

A terceirizacdo recebe tratamento especifico: a LRF determina que os valores dos
contratos de terceirizacdo de mdo de obra que substituem servidores sejam contabilizados
como "Outras Despesas de Pessoal", integrando o limite. Ainda quando nao classificada como
despesa de pessoal, a terceirizacdo gera obrigacdo continua, com reajustes anuais que

impactam o custeio.
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O vereador deve analisar os contratos sob a oOtica do custo global. Frequentemente, o
valor pago a empresa — taxas de administracdo e lucro inclusive — supera o custo de um
servidor efetivo. Soma-se a isso a fragmentacdao de contratos: a divisdo artificial do objeto
para reduzir valores, fugir da modalidade licitatéria correta ou mascarar o volume da despesa,

conduta que compromete a transparéncia e pode violar a legislacdo de licitacGes.

ATENCAO — A "FALSA ECONOMIA" DO TEMPORARIO E DO TERCEIRIZADO

Substituir um concurso por PSS ou terceirizacao pode parecer vantajoso no curto prazo, mas
frequentemente eleva o custo real: contratos terceirizados embutem taxa de administragdo e
lucro; contratos temporarios reiterados geram instabilidade e, quando irregulares, passivos.
Para o limite da LRF, ambos contam — ndo ha economia fiscal real.

6.6 Relatorios fiscais (RGF/RREO) e responsabilizacao

O Relatorio de Gestao Fiscal (RGF) e o Relatorio Resumido de Execucdao Orcamenta-
ria (RREO) sdo os principais instrumentos de transparéncia da LRF. Permitem acompanhar,
de forma periédica, a evolucao da despesa com pessoal, os demonstrativos de limites e a
divida consolidada. O vereador deve utiliza-los como base técnica: sua analise periddica é

fundamental para verificar o cumprimento dos limites e antecipar riscos.

Ultrapassar os limites legais pode gerar san¢des como impedimento de transferéncias
voluntarias e restricoes administrativas, atingindo o gestor pessoalmente. A persisténcia no
excesso revela falha estrutural de planejamento. Conforme a conduta — dolo ou grave
negligéncia —, a contratacdo irregular com impacto fiscal pode configurar crime de
responsabilidade ou improbidade, com consequéncias que vao da multa civil ao ressarcimento

e a perda da funcao.

Os Tribunais de Contas analisam o cumprimento dos limites e podem emitir parecer
prévio recomendando a rejeicdo de contas, além de determinagOes corretivas. A atuacao
preventiva do Legislativo evita o agravamento. A responsabilidade fiscal é elemento central

da legalidade: ndao ha contratacao legitima sem viabilidade or¢camentaria e respeito aos limites.

CHECKLIST DE FISCALIZAGCAO FISCAL

* Existe estudo de estimativa de impacto para o exercicio atual e os dois seguintes?
* Hé a declaragdo formal do ordenador de despesa (adequagao a LOA/PPA)?

» Ha margem no limite de despesa com pessoal (verificar o RGF)?

* As contratagcOes temporarias e terceirizadas estdo computadas no limite?

* A despesa é sustentavel no longo prazo, considerando progressdes e encargos?
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RESUMO EXECUTIVO

A contratacdo de pessoal é decisdo de impacto fiscal permanente. A LRF (arts. 16 e 17) exige,
para despesas continuadas, estimativa de impacto no exercicio e nos dois seguintes,
declaracdo do ordenador e compatibilidade com a LOA e o PPA. O limite maximo no
Executivo municipal é 54% da RCL; o de alerta, 48,6%; o prudencial, 51,3%, que veda novas
contratacOes e aumentos. PSS e terceirizacao (quando substituem servidores) contam no
limite. RGF e RREO sdo as bases técnicas da fiscalizacdo. O descumprimento gera sancoes,

podendo configurar crime de responsabilidade ou improbidade.

QUESTOES PARA FIXACAO

1. Por que a contratagdo de pessoal é despesa obrigatéria de carater continuado?

2. Quais os trés requisitos do "tripé da legalidade fiscal" da LRF?

3. Indique os percentuais do limite maximo, de alerta e prudencial no Executivo municipal.
4. Quais medidas ficam vedadas ao se atingir o limite prudencial?

5. Como o PSS e a terceirizagdo entram no computo da despesa com pessoal?

6. Para que servem o RGF e o RREO na fiscalizacao?
LEITURA COMPLEMENTAR

* BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (LRF) — arts. 16, 17, 18, 19, 20, 22 e
23.

* BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 — art. 169.

* HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributdrio — despesa publica e responsabilidade fiscal.

* BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF).

MINHAS ANOTACOES
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CAPITULO 7

Auditoria Parlamentar em Contratos Administrativos e Folha de
Pagamento

A0 FINAL DESTE CAPITULO, VOCE SERA CAPAZ DE
* aplicar um método estruturado de fiscalizagdo: identificar, coletar, analisar e agir;
» empregar os instrumentos da Camara: requerimentos, convocagao, CPI e sustacao;
* analisar a folha de pagamento, os contratos e a estrutura de cargos;

* organizar provas e formalizar representacdes ao Tribunal de Contas e ao Ministério
Publico.

7.1 Método e ciclo de fiscalizacao

Fiscalizar ndao é agir por impulso, mas seguir um método técnico estruturado que
garanta efetividade e seguranca juridica. A auséncia de método enfraquece a atuacdo
parlamentar e a expde a respostas evasivas. O ciclo l6gico de fiscalizacdo sintetiza-se em
quatro etapas encadeadas: identificar indicios de irregularidade, coletar provas documentais,

analisar a fundamentacao legal e agir por meio das providéncias oficiais cabiveis.”

Cada etapa alimenta a seguinte: a identificacdo orienta a coleta; a coleta sustenta a
andlise; a andlise fundamenta a acdo. Pular etapas — agir sem prova, por exemplo —
compromete o trabalho e transforma uma fiscalizacdo legitima em embate politico estéril. O

método protege o fiscalizador e confere credibilidade a sua atuacao.

O método ndo engessa a atuacao: ele a qualifica. Um vereador que domina o ciclo atua
com mais rapidez e assertividade, porque sabe o que procurar, o que pedir e quando agir. A

capacitacado técnica converte a intencdo de fiscalizar em resultado concreto.

1. Identificar 2. Coletar 3. Analisar 4. Agir
indicios - provas - fundamentagdo - (providéncias)

7.2 Instrumentos da Camara: requerimentos, convocacao, CPI e sustacao

A Camara dispoe de instrumentos que permitem acompanhar contratagdes e exigir
transparéncia. O primeiro é o requerimento de informacdo, por meio do qual se solicitam
dados oficiais ao Executivo. Ao lado dele, o pedido de copia de contratos, aditivos, folhas e
relatdrios é a base material da fiscalizacdo — sem evidéncia documental, a fiscalizacdo vira

apenas discurso. A recusa injustificada de informacdo compromete a transparéncia e pode

7. Cf. CF/1988, arts. 31, 58, § 3° e 70 a 75; MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. Sao

Paulo: Malheiros.
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configurar irregularidade propria.

A convocacao de secretdarios e dirigentes formaliza a responsabilizacao politica e eleva
o nivel institucional do debate, obrigando o agente a esclarecer critérios e apresentar
documentos. Quando revela contradi¢ées, auséncia de fundamento legal ou falta de planeja-
mento, fornece subsidios para medidas subsequentes — sendo especialmente 1til para apurar
processos seletivos reiterados, terceirizacdo com subordinacdo e contratagdes "por urgéncia”

sem lastro.

Quando os indicios sdo robustos e exigem apuracdo estruturada, cabe a Comissao
Parlamentar de Inquérito, dotada de poderes de investigacdao proprios das autoridades
judiciais, com objeto delimitado e cronograma definido. Por fim, a sustacdo de atos
irregulares é medida preventiva que interrompe os efeitos de ilegalidades flagrantes antes que
produzam dano irreversivel — pois quanto mais tempo um ato irregular permanece, maior o

passivo e a dificuldade de reversao.

QUADRO-RESUMO — INSTRUMENTOS E QUANDO EMPREGA-LOS

Instrumento Quando empregar

Requerimento de informacao Para obter dados e documentos oficiais; primeira
providéncia.

Convocacgao de agente ptblico Quando hé contradi¢des ou auséncia de fundamento a
esclarecer.

CPI Diante de indicios robustos que exigem apuracdo
estruturada.

Sustacao de ato Para conter ilegalidade flagrante antes do dano irreversivel.

Representacdo ao TC / comunicacdo Quando a irregularidade persiste, ha impacto fiscal ou dano

ao MP ao erario.

7.3 Identificacao de indicios e solicitacao de documentos

A fiscalizacdo comeca pela identificacdo de indicios concretos. Um indicio ndo é
prova definitiva, mas sinal de alerta que justifica aprofundamento. Sdo indicios tipicos:
nimero elevado de temporarios com renovagoes sucessivas; excesso de comissionados em
funcdes técnicas; terceirizados exercendo funcdo tipica de servidor; e crescimento da folha

sem justificativa. O papel do vereador é converter a suspeita em hipotese verificavel.

O requerimento de informacado deve ser objetivo e fundamentado: perguntas genéricas
produzem respostas evasivas; questdes precisas geram respostas verificaveis. Um bom

requerimento formula perguntas sobre fatos especificos, indica a fundamentagdo normativa e
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solicita dados mensuraveis, produzindo resposta auditavel que serve de base para a decisao.

A andlise documental é o centro de gravidade da fiscalizacdo. Os documentos-chave
incluem contratos administrativos, editais, folhas de pagamento, relatérios do controle
interno, estudos de impacto, termos aditivos, escalas e ordens de servico. O vereador deve
organizar essas informacdes de forma sistematica, facilitando a anélise comparativa e a

fundamentacdo de representacdes.

EXEMPLO PRATICO — REQUERIMENTO BEM FORMULADO

Em vez de "solicito informacOes sobre os contratos temporarios", formule: "Solicito (a) a
relacdo nominal dos contratados por tempo determinado de 2023 a 2025, por funcdo; (b) a lei
autorizadora de cada contratacdo; (c) data de inicio, término e prorrogacoes; (d) o edital do
processo seletivo; e (e) o calculo do impacto dessas despesas no limite de pessoal (RGF)." A
precisdo impede respostas evasivas e produz prova auditavel.

7.4 Analise da folha de pagamento e dos contratos administrativos

A folha de pagamento é fonte privilegiada de diagndstico. Permite identificar a
quantidade de temporarios, comissionados e terceirizados e verificar o crescimento real da
despesa. A comparacgao entre cargos efetivos vagos e contratacdes precarias é reveladora: se
ha cargos vagos e, ao mesmo tempo, contratacao temporaria para a mesma funcao, ha forte
indicio de burla ao concurso. O aumento de temporarios com queda de efetivos sugere

substituicdo irregular de mao de obra.

Nos casos de terceirizacdo, o contrato deve ser examinado quanto ao objeto, a0 escopo
e a autonomia da empresa. Clausulas genéricas podem ocultar o fornecimento irregular de
mao de obra. A principal ferramenta é o confronto entre o texto formal e a realidade fatica:

onde o papel diz "servigo", a pratica muitas vezes revela "subordinacdao" e "pessoalidade".

A andlise deve cruzar dados: folha, contratos, empenhos e relatérios fiscais. Esse
cruzamento transforma informacdes dispersas em um diagnoéstico consistente sobre a estrutura
de pessoal e a evolucdo da despesa, permitindo identificar tanto irregularidades pontuais

quanto padroes sistematicos.

7.5 Estrutura de cargos, representacao ao TC e ao MP

A analise da estrutura de cargos completa o diagnostico. A estrutura organizacional
deve ser compativel com as necessidades reais do Municipio; o excesso de comissionados ou
a auséncia de cargos efetivos para funcdes permanentes indica problema estrutural. Cabe ao
vereador propor o debate institucional para a reestruturacao do quadro, garantindo que

funcoes técnicas sejam ocupadas por concursados.
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Esgotados os requerimentos e identificada a irregularidade, formaliza-se a representa-
¢do ao Tribunal de Contas, que deve ser robusta: descricao objetiva do fato, anexacdo das
provas, indicacdo dos dispositivos violados e protocolo formal. A representacdo demonstra

atuacdo institucional responsavel e provoca o controle externo a agir.

Em situacoes de ilegalidade grave ou dano ao erario, a comunicacdo ao Ministério
Publico pode ser necessaria, sempre técnica e documentada. A atuacao coordenada entre o
Legislativo e os 6rgdos de controle — Tribunal de Contas e Ministério Piblico — fortalece a

protecdo do interesse publico e aumenta a efetividade da fiscalizacdo.

7.6 Organizacao das provas e postura institucional

A organizacao documental deve seguir logica cronoldgica e tematica. O critério
cronolégico ordena os fatos em uma linha do tempo, acompanha a evolucao da despesa més a
meés e registra o histérico de aditivos e renovacoes. O critério tematico separa os documentos
por modalidade (PSS, terceirizacdao, comissionados), agrupa por secretaria e classifica por tipo
de irregularidade. Relatérios comparativos e tabelas resumidas transformam pilhas de papel

em evidéncias robustas.

A fiscalizacdo ndo deve ocorrer apenas apés a consolidacdo do dano. A atuacao
preventiva reduz passivos, evita nulidades e permite ajustes antes da aplicacao de sancoes
externas. O vereador pode propor recomendacoes e solicitar adequacdes antes da intervencao

dos 6rgaos de controle. Prevenir é mais eficiente do que punir.

Por fim, a fiscalizacdo deve ser técnica, respeitosa e fundamentada. A atuagdo
institucional fortalece a imagem do Legislativo e evita conflitos que desviam o foco do
interesse publico. O objetivo é sempre a legalidade e a protecio do Municipio, jamais a
disputa partidaria. Fundamento técnico somado a postura ética resulta em atuacdo responsavel

e resultados duradouros.

RESUMO EXECUTIVO

A auditoria parlamentar exige método: identificar indicios, coletar provas, analisar a
fundamentacdo e agir. A Camara dispoe de requerimentos, convocacao, CPI e sustacdo. Os
indicios tipicos (temporarios em excesso, comissionados em funcdes técnicas, terceirizados na
atividade-fim, crescimento injustificado da folha) devem virar hipoteses verificaveis. A
analise recai sobre a folha de pagamento, os contratos e a estrutura de cargos, confrontando
forma e realidade. Esgotados os requerimentos, formalizam-se a representacao ao Tribunal de
Contas e a comunicacdo ao Ministério Publico. As provas devem ser organizadas por critério
cronoldgico e temdtico. A atuacdo preventiva, técnica e institucional é mais eficiente do que a

punicdo tardia.
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QUESTOES PARA FIXACAO

1. Quais sdo as quatro etapas do ciclo de fiscaliza¢do e como se encadeiam?

2. Cite quatro instrumentos de fiscalizacdo da Camara e a finalidade de cada um.

3. O que a comparacgdo entre cargos vagos e contratagdes precarias pode revelar?

4. Quais elementos deve conter uma representacao ao Tribunal de Contas?

5. Explique a diferenca entre os critérios cronolégico e tematico de organizagao das provas.

6. Por que a atuacao preventiva é mais eficiente do que a punicdo tardia?

LEITURA COMPLEMENTAR

* BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 — arts. 31, 58, § 3°, e 70 a 75.
* Lei Organica do Municipio e Regimento Interno da Camara — instrumentos de fiscalizagao.
* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro — funcao fiscalizadora da Camara.

« JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo — controle da administracao.

MINHAS ANOTACOES
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CAPITULO 38

Governanca, Transparéncia e Prevencao de Responsabilidades na Gestao
de Pessoas

A0 FINAL DESTE CAPITULO, VOCE SERA CAPAZ DE
» compreender a cadeia de consequéncias da irregularidade na gestdo de pessoal;
* distinguir as esferas administrativa, civil, penal e de improbidade;
* identificar a responsabilidade de cada agente ptiblico envolvido;

* aplicar boas praticas de governanca, transparéncia e prevengao.

8.1 A cadeia de consequéncias

A responsabilizacdo decorre da pratica de ato ilegal, do dano ao erario ou da violacao
aos principios administrativos. A atuacdo dos oOrgdaos de controle nao é opcional: é
consequéncia natural da desconformidade com a Constituicdo e com a legislacdo fiscal. A
l6gica da responsabilizacdao segue um percurso conhecido — da irregularidade a apuracao e

desta a sangdo —, que se repete nas diversas esferas e instancias de controle.

Compreender essa cadeia é essencial para dimensionar os riscos. Uma contratagao
irregular ndo é fato isolado e inconsequente: inaugura um percurso que pode culminar em
multas, devolucdo de valores, rejeicao de contas, inabilitacdo e, em casos graves, sancoes
penais e politicas. Quanto mais cedo a irregularidade é corrigida, menor o ponto da cadeia em

que 0 processo se interrompe.

Para o fiscalizador, conhecer a cadeia tem duplo valor: permite alertar a gestdo sobre
0s riscos reais de cada pratica, fortalecendo o argumento pela correcdo preventiva; e orienta a
propria atuacao, pois a documentacao adequada torna a apuracdo — quando necessaria —

célere e bem fundamentada.

Irregularidade - Apuracao - Sancao

8.2 Responsabilidade administrativa, civil e penal

A responsabilidade administrativa pode resultar em multa do Tribunal de Contas,
determinagOes corretivas e registro de irregularidade nas contas, com impacto sobre a
elegibilidade. Em muitos casos, independe da comprovacdo de dano efetivo: havendo

violagdo objetiva da norma, o simples ato irregular ja é passivel de sangao.

A responsabilidade civil tem por foco o ressarcimento ao erario. Quando a irregulari-

dade gera prejuizo — pagamentos indevidos, passivo trabalhista, nulidade contratual —,
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surge a obrigacdo de reparar o dano, que pode alcancar o gestor e os demais responsaveis,

atingindo o patrimonio pessoal.

A responsabilidade penal incide nas situagOes mais graves, em que a conduta
configura crime de responsabilidade ou outros tipos penais. Sua caracterizacdo depende do
caso concreto e da presenca de elemento subjetivo relevante (dolo ou culpa grave). Enquanto
a esfera administrativa, julgada pelos Tribunais de Contas, aplica multa, ressarcimento e
inabilitacdo, a esfera penal, julgada pelo Judiciario, pode cominar detencao, reclusao e perda
do cargo.

QUADRO-RESUMO — ESFERAS DE RESPONSABILIZAGAO

Esfera Julgamento Sancoes tipicas
Administrativa Tribunais de Multa, ressarcimento, determinacdes, rejeicdo de contas,
Contas inabilitacao.
Civil Poder Judiciério Ressarcimento ao erdrio (alcanga o patriménio pessoal).
Penal Poder Judiciério Detencgao, reclusdo, perda do cargo.
Improbidade Poder Judicidrio Perda da fungdo, suspensao de direitos politicos, multa,
ressarcimento.

8.3 Improbidade administrativa

Contratagoes realizadas com dolo ou desvio de finalidade podem configurar improbi-
dade administrativa. A conduta deve ser analisada a luz da legislacdo vigente e da
jurisprudéncia, sendo a ma-fé o elemento central. A reiteracdao de praticas irregulares —
contratacOes precarias sucessivas — pode indicar a intencao deliberada de burlar a exigéncia
do concurso.?

As consequéncias sdao severas: perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos
politicos, ressarcimento ao erario e multa civil. E o mais grave desfecho da cadeia no plano
civel, com repercussoes diretas sobre a vida publica do agente. A analise ndo se limita a

formalidade, devendo considerar a intencdo, a reincidéncia e o impacto financeiro.

Importa reconhecer que a improbidade exige dolo: ndo basta o erro ou a irregularidade
formal. Por isso, a documentacdo que demonstra a reiteracdo e o conhecimento prévio da
ilegalidade é decisiva. A persisténcia na pratica, apos alertas e recomendacoes, € o que pode

evidenciar o elemento subjetivo necessario.

8. Cf. CF/1988, art. 37, § 4° Lei n® 8.429/1992, alterada pela Lei n° 14.230/2021; DI PIETRO, M. S. Z. Di-

reito administrativo. Sdo Paulo: Forense.
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CONCEITO-CHAVE — A MA-FE COMO ELEMENTO CENTRAL

Dolo (intencdo) + desvio de finalidade = improbidade administrativa. A irregularidade
meramente formal, sem dolo, tende a gerar responsabilizagdo administrativa (multa,
determinagdo), mas nao necessariamente improbidade. A reiteracdo apds alertas é forte
indicativo do elemento subjetivo.

8.4 A responsabilidade de cada agente

O chefe do Executivo e os secretarios respondem pelos atos praticados ou autorizados.
A assinatura do ato formaliza a responsabilidade administrativa, civil e politica, e a alegacdo
de desconhecimento ndo afasta a obrigacdo de observar a legalidade: quem gere a coisa

puiblica tem o dever de conhecer as normas.

O ordenador de despesa responde pela autorizacdo de gasto sem respaldo legal ou
orcamentario. A contratacao sem estudo de impacto adequado pode gerar responsabilizacdao
direta, pois a formalizacdo da despesa é ato de responsabilidade pessoal e técnica. O controle
interno que deixa de apontar irregularidades pode ser questionado por omissdo: a funcao

preventiva exige atuagao técnica consistente, ndo a passividade diante de atos ilegais.

O Poder Legislativo possui dever constitucional de fiscalizacdo. Embora a responsabi-
lidade principal recaia sobre o gestor, a omissdao reiterada do Legislativo pode gerar
questionamentos institucionais. A fiscalizacdio ndo é escolha politica, mas obrigacdo

indelegavel. A atuagdo preventiva e documentada protege o vereador e fortalece a Camara.

8.5 Parecer prévio e jurisprudéncia dos Tribunais

O parecer prévio do Tribunal de Contas influencia diretamente o julgamento das
contas pela Camara. O fluxo: a auditoria identifica irregularidades na gestdao de pessoal; o
Tribunal emite parecer recomendando aprovacao ou rejeicdo; a Camara julga, podendo, em
regra, derrubar o parecer apenas por decisdo qualificada de dois tercos. Irregularidades de

pessoal sdo causas frequentes de recomendacdo de rejeicao.

Os Tribunais de Contas vém reforcando a necessidade de planejamento e legalidade.
Apontamentos sobre terceirizagdo irregular, excesso de comissionados, PSS reiterado e
auséncia de planejamento orcamentario sdao recorrentes e servem de parametro obrigatorio

para a atuacgao preventiva do Legislativo.

Os Tribunais de Justica estaduais tém consolidado entendimento rigoroso, reconhecen-
do a nulidade de contratagGes temporarias sem comprovacdo de excepcionalidade e confir-
mando condenagoes por irregularidades estruturais. O principal fundamento das condenacdes

tem sido a nulidade por auséncia de excepcionalidade, frequentemente acompanhada do dever
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de ressarcimento.

ATENCAO — Focos DE ALERTA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

» Terceirizacdo de atividade-fim sem justificativa.

* Desproporcdo entre cargos efetivos e comissionados.

» Renovagoes sucessivas de contratos temporarios (PSS).

» Falta de planejamento orcamentario e de estudo de impacto.

8.6 Governanca, transpareéncia e prevencao

A governanca da gestdo de pessoas apoia-se na transparéncia ativa e na prevencao.
Transparéncia significa publicar e disponibilizar, de forma acessivel, contratos, editais, folhas
e relatérios fiscais, permitindo o controle social e institucional. A opacidade, ao contrério, é
terreno fértil para irregularidades. A publicacdo periddica do RGF e do RREO e a divulgacao

dos atos de pessoal sdo instrumentos centrais dessa transparéncia.

A prevencao, por sua vez, é fruto do planejamento e da fiscalizacdo técnica, estudados
ao longo desta apostila: planejamento anual de pessoal, concurso periddico e auditoria
preventiva. Municipios que estruturam corretamente seu quadro reduzem passivos, evitam
sancoes e fortalecem a eficiéncia. A regularizacdo preventiva é sempre menos onerosa do que

a correcao tardia.

A responsabilizacdao é consequéncia da irregularidade; a prevencdo é fruto da
fiscalizagcdo técnica. O verdadeiro protagonismo do Legislativo estd na atuagdo preventiva,
fundamentada e institucional, que corrige antes do dano e orienta antes da sancdo. A atuacao

qualificada apoia-se em trés eixos: legalidade, planejamento e governanca.

RESUMO EXECUTIVO

A responsabilizacdo segue a cadeia irregularidade—apuracdao—sancao e distribui-se em esferas:
administrativa (multa, ressarcimento, rejeicao de contas, inabilitacdo, mesmo sem dano), civil
(ressarcimento), penal (detenc¢do, reclusdo, perda do cargo) e improbidade (perda da funcao,
suspensdao de direitos, multa), esta exigindo dolo. Respondem o chefe do Executivo, os
secretarios, o ordenador de despesa, o controle interno (por omissao) e o proprio Legislativo.
O parecer prévio do Tribunal orienta o julgamento das contas. Governanga apoia-se em
transparéncia ativa e prevencdao — planejamento, concurso periddico e auditoria —, forma

mais eficiente e econdmica de evitar a responsabilizagao.

QUESTOES PARA FIXACAO

1. Descreva a cadeia de consequéncias da irregularidade na gestao de pessoal.
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2. Diferencie a responsabilidade administrativa da civil quanto ao foco e ao 6rgao julgador.
3. Qual o elemento subjetivo indispensavel a caracterizagdo da improbidade?

4. Quais agentes podem ser responsabilizados e a que titulo cada um responde?

5. Qual o papel do parecer prévio do Tribunal de Contas no julgamento das contas?

6. Como a transparéncia ativa contribui para a prevencao de irregularidades?

LEITURA COMPLEMENTAR

* BRASIL. Lei n° 8.429/1992 (Improbidade Administrativa), com as alteracoes da Lei n°
14.230/2021.

* BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — arts. 37, § 4°, e 70 a 75.
* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo — controle e responsabilizacdo.

* BRASIL. Lei Complementar n° 101/2000 (LRF) — arts. 21 a 23 e sancdes.

MINHAS ANOTACOES
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Conclusao Geral do Curso

A fiscalizacdo das contratacdes de pessoal ndo é faculdade politica, mas dever
constitucional do vereador, decorrente diretamente dos arts. 31, 37 e 74 da Constituicao
Federal. O controle da legalidade na admissdo de pessoal protege o erario, assegura a
igualdade de acesso ao servico publico e fortalece o regime republicano. A omissao diante de
irregularidades estruturais fragiliza a governanca municipal; a atuacdo técnica e preventiva

transforma o mandato parlamentar em instrumento efetivo de protecao do interesse publico.

Ao longo dos oito tépicos do programa, foram estabelecidos critérios objetivos para
distinguir as praticas legitimas dos abusos administrativos: do planejamento e da estruturagao
do quadro aos limites constitucionais; da gestdao estratégica de concursos as contratagoes
temporarias; da terceirizacao ao equilibrio fiscal; da auditoria parlamentar a governanca e a
prevencao de responsabilidades. A legalidade manifesta-se no concurso como regra, no PSS
legitimo, na terceirizacao regular e no respeito aos limites fiscais; o desvio aparece na burla

ao concurso, na contratacao disfarcada e na terceirizacao ilicita.

O verdadeiro protagonismo do Legislativo municipal esta na atuacdo preventiva,
fundamentada e institucional — aquela que corrige antes do dano e orienta antes da san¢do. A
responsabilizacdo é consequéncia da ilegalidade; a prevencdo é fruto da fiscalizagdo técnica e
do planejamento adequado. A atuacdo qualificada apoia-se em trés eixos: legalidade,

planejamento e governanca.

"A boa administra¢do ndo é aquela que faz tudo, mas aquela que
faz corretamente aquilo que deve ser feito."

— Tradigao classica do pensamento administrativo
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de jurisprudéncia (Jusbrasil) na data de elaboracdo deste material; para uso processual, recomenda-se consultar o
inteiro teor nos sitios oficiais dos respectivos tribunais.
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Glossario

Cadastro de reserva
Relacdo de candidatos aprovados além do nimero de vagas, que gera, em regra, mera

expectativa de direito a nomeacao.

Cargo em comissao
Cargo de livre nomeacdo e exoneracdo, destinado exclusivamente a fungdes de direcao,

chefia e assessoramento (art. 37, V, CF).

Concurso publico
Procedimento de selecdo, baseado na impessoalidade, isonomia e mérito, exigido como

regra para a investidura em cargo ou emprego publico (art. 37, II, CF).

Controle externo
Fiscalizacdo exercida pelo Poder Legislativo, com auxilio do Tribunal de Contas (art. 31,

CF).

Controle interno
Sistema proprio de cada Poder, voltado a verificar a legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos de gestdo (art. 74, CF).

Despesa obrigatoria de carater continuado
Despesa com obrigacdo de execucao por periodo superior a dois exercicios; a contratacao

de pessoal é o exemplo tipico (art. 17, LRF).

Desvio de finalidade
Pratica de ato administrativo com objetivo diverso do previsto na norma.

Desvio de funcao
Exercicio, pelo agente, de atribui¢des distintas das previstas legalmente para o seu cargo.

Improbidade administrativa
Conduta improba, em regra dolosa, sujeita a san¢cdes como perda da funcdo, suspensao de

direitos politicos, multa e ressarcimento (Lei n® 8.429/1992).

Limite prudencial
Patamar correspondente a 95% do limite maximo de despesa com pessoal; uma vez

atingido, ficam vedadas novas contratagdes e aumentos (LRF).

Ordenador de despesa
Autoridade que autoriza a realizacdo da despesa, respondendo pessoalmente por gastos

sem respaldo legal ou or¢camentario.

Parecer prévio
Manifestacao técnica do Tribunal de Contas que orienta o julgamento das contas do gestor

pela Camara Municipal.

Primazia da realidade
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Principio segundo o qual, havendo divergéncia, prevalece a execucao fatica sobre a forma
documental do contrato.

Processo Seletivo Simplificado (PSS)
Procedimento de selecdo para contratacdao por tempo determinado, fundado no art. 37, IX,

da CF.

Receita Corrente Liquida (RCL)
Base de célculo dos limites de despesa com pessoal, definida pela LRF.

Repercussao geral
Instituto que confere efeito vinculante as teses fixadas pelo STF em recursos

extraordindrios representativos de controvérsia.

RGF/RREO
Relatério de Gestdo Fiscal e Relatério Resumido de Execucdo Orgamentaria; instrumentos

de transparéncia e controle da LRF.

Sustacao de ato
Medida preventiva pela qual a Camara interrompe os efeitos de ato irregular antes que

produza dano irreversivel.

Terceirizacao
Contratacdo de empresa para a execucao de servico, com objeto definido como resultado e

ndo como fornecimento de pessoas.
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Anexos — Dispositivos Legais Pertinentes

Os textos a seguir reproduzem, em forma resumida e para fins didaticos, o nicleo dos dispositivos
mais citados nesta apostila. Tratam-se de atos oficiais de dominio publico. Recomenda-se, para uso técnico,

a consulta ao texto integral e atualizado das normas nos sitios oficiais.

Constituicdao Federal de 1988

Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio é exercida pelo Poder Legislativo municipal, mediante controle
externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo municipal, na forma da lei. O controle

externo da Camara Municipal é exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas.

Art. 37, caput. A administragdo ptblica obedece aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia.

Art. 37, I1. A investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacao prévia em concurso piblico
de provas ou de provas e titulos, ressalvadas as nomeacdes para cargo em comissdo declarado em lei de

livre nomeacdo e exoneracgao.

Art. 37, V. As funcdes de confianga e os cargos em comissdo destinam-se apenas as atribuicdes de direcao,

chefia e assessoramento.

Art. 37, IX. A lei estabelecerd os casos de contratagdo por tempo determinado para atender a necessidade

temporaria de excepcional interesse ptblico.

Art. 74. Os Poderes manterdao, de forma integrada, sistema de controle interno, com a finalidade de
comprovar a legalidade e avaliar os resultados da gestdo, exercer o controle das operacdes e apoiar o

controle externo.

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas ndo pode exceder os limites estabelecidos

em lei complementar.

Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000)

Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdao governamental que acarrete aumento de despesa
exige estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que entrar em vigor e nos dois
subsequentes, bem como declaracdo do ordenador de despesa de adequacao a lei orcamentaria e ao plano

plurianual.

Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa com prazo de execucdo superior a dois
exercicios; sua criacdo ou aumento exige a demonstracdo de que ndo afetara as metas fiscais, com a devida

compensacao.

Arts. 18 a 20. Definem a despesa total com pessoal e fixam os limites por ente e por Poder. No dambito
municipal, o limite global é de 60% da Receita Corrente Liquida, repartido entre o Executivo (54%) e o
Legislativo (6%).

Art. 22. Estabelece o limite prudencial (95% do limite maximo) e as vedacOes dele decorrentes, entre as
quais a criagdo de cargos, a concessao de vantagens e o provimento de pessoal, ressalvada a reposicao em

areas essenciais.
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Outras normas de referéncia

Lei n° 14.133/2021 — Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos: disciplina a contratacao de servicos,

inclusive os de natureza continuada, exigindo objeto definido e fiscalizacdo contratual.

Lei n° 8.429/1992 — Lei de Improbidade Administrativa (com as alteracdes da Lei n° 14.230/2021):

tipifica os atos de improbidade e suas sancdes, exigindo, em regra, a presenca de dolo.
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