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O Terceiro Setor néo pode servir de disfarce para
terceirizacdo empresarial de méo de obra

Ronny Charles Lopes de Torres*

A participacdo do Terceiro Setor na execucdo de politicas publicas constitui uma
alternativa institucional relevante, especialmente quando vocacionada a inovacao social,
a capilaridade comunitéria, a complementaridade da atuacdo estatal e a realizacdo de
finalidades publicas por entidades privadas sem fins lucrativos. Ndo se pode, contudo,
confundir essa possibilidade legitima de cooperacdo com a utilizacdo artificial de
organizagOes sociais, organizacdes da sociedade civil ou entidades congéneres como

simples intermediarias de méo de obra.

Esse € um ponto que merece aten¢do redobrada do gestor publico e dos 6rgéos de
controle. O Terceiro Setor ndo foi concebido para mascarar relacbes empresariais,
substituir o mercado competitivo ou permitir a fuga indevida das regras ordinarias de
contratacdo publica. Quando uma parceria é estruturada, na pratica, para atender a uma
necessidade permanente de alocacdo de trabalhadores, com subordinacdo funcional,
pessoalidade, habitualidade e insercéo direta na rotina administrativa ou operacional do
servico, a roupagem formal de cooperacdo pode ocultar uma realidade substancialmente

trabalhista, empresarial e contratual.

A preocupacgdo ganha especial relevo nas hipdteses em que atividades claramente

vocacionadas ao mercado, como a terceiriza¢éo de servigos continuos com dedicacéao de
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mé&o de obra, passam a ser executadas por entidades do Terceiro Setor. Nesses casos, 0
risco ndo é apenas formal. Ha potenciais prejuizos a higidez das relac6es de trabalho, a
competitividade, a isonomia, a eficiéncia administrativa e a propria moralidade publica.
O problema se agrava quando ndo existe pluralidade real de entidades sem fins lucrativos
com atuacdo qualificada naquele segmento, o que evidencia que a atividade possui
natureza essencialmente empresarial, e ndo propriamente associativa, comunitaria ou de

cooperacéo social.

O Acordéo n° 1.693/2024 do Tribunal de Contas do Estado de Goias traduz, com
acerto, essa preocupacao do controle externo. Ao apreciar representacdo envolvendo
contratacdes feitas por organizagdes sociais na area da saude, com referéncia a utilizacéo
de cooperativas, a possivel descaracterizacdo de relagdes de emprego, a precarizacdo do
trabalho de profissionais de salde e a irregularidades trabalhistas, fiscais e
previdenciarias, a Corte goiana recomendou o aperfeicoamento dos mecanismos de
fiscalizacdo da Secretaria de Estado da Saude. O ponto central do julgado estd na
necessidade de acompanhamento rotineiro, inclusive por inspe¢des in loco, da ténue linha
entre uma organizacao licita da prestacdo de servigos e praticas abusivas de pejotizacao,

com violacéo da lei e dos principios norteadores da Administragdo Publica.

O controle sobre parcerias com o Terceiro Setor ndo pode se limitar a analise
documental da celebracdo do ajuste ou a verificacdo posterior da prestacdo de contas
financeira. E indispensavel examinar a realidade da execucdo. Deve-se verificar quem
dirige a atividade, quem seleciona os profissionais, como se d& a remuneracédo, qual o
grau de subordinacdo, se ha pessoalidade, se a entidade possui capacidade operacional
prépria, se ha efetiva atuacdo institucional compativel com suas finalidades estatutarias e
se a parceria entrega resultado publico proprio ou apenas fornece trabalhadores ao Poder
Publico.

A parceria com o Terceiro Setor pressupde convergéncia de finalidades publicas,
complementaridade institucional e execucdo de objeto de interesse reciproco. Ja a
terceirizacdo de mao de obra, quando cabivel, possui regime juridico préprio, demanda
competicdo adequada, matriz de riscos compativel, regras de fiscalizacdo contratual,
formacdo de precos, obrigacBGes trabalhistas, previdenciarias e mecanismos de
responsabilizacdo. Substituir uma coisa pela outra ndo representa inovacgao

administrativa. Representa desvio de finalidade.



Esse desvio pode produzir graves consequéncias. A primeira delas € a precarizagdo
das relagdes de trabalho. A Administracdo Publica, mesmo quando atua por meio de
instrumentos de parceria, ndo pode contribuir para o aviltamento remuneratério, para a
supressdo de direitos ou para a intermediacdo irregular de trabalhadores. A busca por
eficiéncia ndo autoriza o rebaixamento artificial das garantias laborais nem a construgéo
de estruturas contratuais que transferem ao elo mais fragil da cadeia o custo de uma

modelagem inadequada.

A segunda consequéncia &€ o risco de responsabilizacdo. Ainda que a
responsabilidade da Administracdo por encargos trabalhistas ndo seja automaética, a
omissdo na fiscalizacdo, a tolerancia com fraudes ou a adog¢do de modelagens
sabidamente inadequadas podem gerar consequéncias juridicas relevantes. A
Administracdo ndo se protege pela simples interposi¢do de uma entidade privada sem fins
lucrativos. Ao contrério, quando a parceria € utilizada para encobrir uma relagdo de
prestacdo empresarial de servigos ou de fornecimento de m&o de obra, o risco juridico

tende a aumentar.

A terceira consequéncia é a ofensa a competitividade. Atividades ordinariamente
exploradas por empresas, em ambiente concorrencial, devem ser submetidas a modelos
que preservem a isonomia e a disputa adequada. Quando se restringe artificialmente o
universo de possiveis executores a entidades do Terceiro Setor, em mercado no qual a
atividade é tipicamente empresarial, reduz-se a concorréncia, fragiliza-se a formagéo de
precos e cria-se uma barreira indevida a participacao de operadores econémicos aptos. A
Administracdo, nesse caso, pode deixar de obter melhores condicGes de preco, qualidade,

governanca e responsabilizacao.

A guarta consequéncia € o mascaramento institucional. A relacdo que se apresenta
como cooperagdo pode, na realidade, consistir em uma relagdo empresarial travestida. A
retorica da parceria, da finalidade social ou do voluntariado ndo pode obscurecer a
substancia econdmica do ajuste. Quando o objeto envolve escala, continuidade,
remuneracao regular de profissionais, gestédo de postos de trabalho e execugéo de rotinas
operacionais tipicas de mercado, a Administracdo deve enfrentar a natureza real da

contratacdo, e ndo apenas a nomenclatura escolhida pelas partes.



Isso néo significa rejeitar o Terceiro Setor, pelo contrério, significa preserva-lo. A
utilizacdo indevida desses instrumentos compromete a credibilidade das parcerias
legitimas e prejudica entidades sérias, vocacionadas a finalidades publicas relevantes. O
problema ndo esta na cooperacdo com organizacgdes sociais ou organizacfes da sociedade
civil. O problema esta na sua utilizacdo como atalho para contratar méo de obra, contornar
a licitacdo, reduzir artificialmente custos trabalhistas ou evitar os controles proprios dos

contratos administrativos.

A boa governanca exige uma avaliacdo prévia rigorosa da modelagem. Antes de
optar por uma parceria, 0 gestor deve justificar por que aquele objeto é compativel com
0 regime do Terceiro Setor, demonstrar a aderéncia as finalidades institucionais da
entidade, comprovar a existéncia de capacidade operacional prépria, avaliar a pluralidade
de potenciais interessados, examinar os riscos trabalhistas e previdenciarios e explicitar
por que a parceria € mais adequada do que a contratacdo administrativa ordinaria. A
escolha do instrumento juridico deve decorrer da natureza do objeto, ndo da conveniéncia

de flexibilizar controles.

Na execucdo, a fiscalizagéo precisa ser substancial. N&o basta conferir notas fiscais,
relatérios padronizados e prestacdes de contas formais. E preciso verificar a realidade
operacional. A Administracdo deve acompanhar a forma de alocacao dos profissionais, a
existéncia de subordinacéo direta, os critérios de remuneracdo, a eventual intermediacéo
de cooperativas ou pessoas juridicas individuais, a compatibilidade entre o objeto
pactuado e as atividades efetivamente desempenhadas, bem como a regularidade das

obrigac0es trabalhistas, previdenciarias e fiscais.

O Acoérddo n° 1.693/2024 do TCE-GO merece destaque exatamente por reconhecer
essa fronteira sensivel. A Corte ndo partiu de uma rejei¢do abstrata a qualquer arranjo de
parceria ou terceirizagdo. O ponto relevante foi a percepgdo de que hd uma linha ténue
entre modelos juridicamente admissiveis e praticas abusivas, sobretudo quando
organizagOes sociais passam a estruturar, direta ou indiretamente, formas de contratagdo
gue podem descaracterizar vinculos empregaticios, precarizar profissionais e fragilizar a

responsabiliza¢do dos agentes envolvidos.

Essa postura é adequada ao controle externo contemporaneo. Mais do que punir a

posteriori, cabe aos Tribunais de Contas induzir boas praticas, exigir mecanismos de



fiscalizacéo, recomendar controles preventivos e qualificar a governanca das contratagdes
publicas e das parcerias. O controle deve ir além da forma e alcancar a funcionalidade
real do ajuste. A pergunta decisiva ndo é apenas se o instrumento escolhido tem previséo
normativa, mas se ele corresponde, de fato, a natureza do objeto, ao regime juridico

aplicavel e aos principios que regem a Administracdo Publica.

Em sintese, 0 Terceiro Setor ndo pode ser transformado em zona cinzenta para
contratacdo de méo de obra. Parcerias publicas devem servir a cooperacéo institucional e
a realizacdo eficiente de finalidades publicas, ndo ao enfraquecimento da competicéo, a
precarizacdo laboral ou ao mascaramento de relacGes empresariais. Quando a atividade é
tipicamente de mercado, a Administragdo deve reconhecer essa realidade e adotar o
regime juridico adequado, com licitacdo, contrato, fiscalizacdo e responsabilizacdo

compativeis.

O controle externo acerta quando alerta para esse risco. E a Administracdo age com
seguranca juridica quando estrutura seus ajustes a partir da verdade material da relacéo,
e ndo da aparéncia formal do instrumento utilizado. A correta distingdo entre parceria,
terceirizagdo e intermediac&o irregular de médo de obra é condicdo indispensavel para
proteger o interesse publico, preservar a dignidade das relacdes de trabalho, assegurar
competitividade e evitar que boas categorias juridicas sejam utilizadas para fins que elas

ndo foram concebidas a cumprir.



