Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER75/2001

Emenda Constitucional n® 25/2000 e Lei Complementar n° 101/2000. Célculo dos limites
para despesas com "‘pessoal’’ e ""folha de pagamento™. Conceito de "'receita™ da Camara
Municipal. Despesas com servicos de terceiros.

Verba de Representacdo. Natureza Juridica.

Cooperativas de trabalho. Contratacdo com o Poder Publico.

Precedentes deste Tribunal.

Trata-se de consulta, originaria do Legislativo Municipal de Alvorada, recebida nesta Corte em
16 de marco proximo passado, onde o Exmo. Sr. Presidente da Cémara de Vereadores
encaminha indagacgdo sobre (a) "o conceito" de 'folha de pagamento e subsidio (...) e 0 que
efetivamente ingressa no conceito ...", (b) "as receitas que (...) integram o calculo para
formacdo do repasse (...) a Camara Municipal ...", (c) "a Verba de Representacéo ..." e (d)
"Contratacéo de pessoal por cooperativa de trabalho ...".

Na Consultoria Técnica, onde o expediente foi recebido em 22 de margo, foi lancada a
Informacdo n° 139/2001, de 25-09-2001, onde se faz remissdo ao conteudo de outras
manifestacdes, em especial os Votos proferidos nos Processos n® 6774-02.00/00-4 e n°
10302-02.00/00-6 (1), os Pareceres n° 46/2001 (2) e n° 3/97 (3) (este Parecer Coletivo), da
Auditoria, e as Informacdes n® 103/2001 e n° 130/2001, da Consultoria Técnica, e se conclui que
a "Verba de Representacdo” paga ao Presidente da Camara deva ter o seu valor incluido no
conceito de folha de pagamento e que ndo é possivel a contratacdo de pessoal, por cooperativa
de trabalho, para o assessoramento dos Vereadores.

Recebido o expediente nesta Auditoria, foi distribuido (08-10-2001) a este Auditor, que
esteve no exercicio de Substituicdo de 13 a 20-10-2001.

E o relatorio.

Preliminarmente, invocando-se o disposto no art. 138, 8 2° do Regimento Interno deste
Tribunal (RITCE), lembra-se que "a resposta a consulta ndo constitui prejulgamento de fato ou
caso concreto".

As questBes propostas ja foram objeto de exame nesta Auditoria em outras ocasifes,
ainda que em processos distintos. Justifica-se, com isso, a emissdo de novo Parecer, com a
finalidade especifica de consolidar as orientagdes anteriormente propostas.

Quanto a primeira indagacdo (acerca dos conceitos de folha de pagamento e de
subsidio, e se as contribuicdes sociais devem ser consideradas como integrantes do primeiro
conceito), as matérias ja foram versadas nos Pareceres n® 47/99 (4) e n°® 58/2001 (5):

"O proposito da regra sobre a composic¢éo dos subsidios dos agentes politicos, trazida
com a EC n°® 19/98, ndo foi outro sendo o de evitar que a este valor estipendial se pudesse
agregar qualquer outro, de carater remuneratorio. O tema foi enfrentado, com proficiéncia, no
artigo Efeitos da Reforma Administrativa sobre a Remuneracdo dos Agentes Publicos, do
Conselheiro deste TCE, HELIO SAUL MILESKI, publicado na ‘Revista do Tribunal de Contas
do Estado do Rio Grande do Sul', n° 28, de 1998, e disponivel no site www.tce.rs.gov.br, onde se
1é:

'‘Como se vé do texto supratranscrito, quando a norma refere que determinadas
categorias de agentes publicos sejam ‘remuneradas exclusivamente por subsidio fixado em
parcela Unica', significa que estd estipulando um pagamento com forma estipendial, de
natureza retributiva pelo exercicio de cargo, funcdo ou mandato eletivo, assumindo a condicéo
de sindnimo de vencimento ou a semelhanca trabalhista, de contraprestacdo pelo trabalho
executado.
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"Trata-se, portanto, de pagamento pelo exercicio de atividade publica, como
retribuicdo pecuniaria, possuindo carater alimentar e de subsisténcia, estando, por isso, no
bojo das protecdes legais respectivas (inadmite arresto, seqiiestro ou penhora, etc.).

'‘Deflui ainda do mesmo regramento constitucional, que a intencdo legislativa é a de
nao permitir qualquer outra forma de pagamento que ndo a de subsidio. E quando estipula a
sua fixacdo em parcela Unica, demonstra a impossibilidade de ser partilhado o subsidio, seja em
parte fixa e variavel - como comumente ocorria nos legislativos - seja sob qualquer outra
espécie de subdivisdo, como por exemplo: vencimento basico mais vantagens pessoais e de
funcéo.

'Essa intencdo legislativa é reforcada quando o texto veda, peremptoriamente, ‘o
acréscimo de qualquer gratificacdo, adicional, abono, prémio, verba de representacdo ou
outra espécie remuneratdria’, produzindo exting¢ao, para os agentes ali nominados, do sistema
remuneratorio tradicionalmente utilizado no ambito da Administracdo Publica.

'‘Contudo, como ressalta do préprio texto constitucional, o impeditivo de acréscimo diz
respeito somente quanto a vantagens pecuniarias de cunho remuneratorio, melhor dizendo, de
natureza estipendial, deixando de atingir o pagamento de parcelas indenizatérias como as
diarias e a ajuda de custo."™ (Parecer n°® 47/99)

"Nesta acepcao, 0s 'encargos sociais decorrentes dos subsidios de Vereadores' e a
‘representacdo do Presidente’ estdo incluidos no limite percentual de que cogita a regra
constitucional, dada sua ordinariedade. O mesmo se diga em relacdo as ‘'sessOes
extraordinarias' da Camara, que importem em repercussdo na 'folha de pagamento'. Nao é esse
0 caso das 'despesas com diarias' e nem tampouco das 'sessdes legislativas extraordinarias', que
sao atendidas através de folha em separado.” (Parecer n® 58/2001)

Quanto ao segundo quesito (quais as receitas que integram o calculo para a formacéo
do repasse a Camara Municipal, em especial os recursos derivados do FUNDEF e para a area da
saude), a matéria encontra-se resolvida nos fundamentos do voto langcado no Processo n°
6774-02.00/00-4, ja mencionado, verbis:

"... 'ex vi' do disposto no ‘caput’ do artigo 29-A da Constituicdo Federal, a concepgao
que o legislador pretendeu dar ao termo receita, no 8 1° do supra-referido artigo, € aquela que
‘espelha’ o percentual relativo ao somatorio da receita tributaria e das transferéncias previstas
no 8 5° do artigo 153 e nos artigos 158 e 159 da Constituicdo Federal, efetivamente realizado
no exercicio anterior.

"Nesse sentido, a conceituacdo isolada do termo - receita -, ou até a estritamente
técnica - deve guardar relagcdo, muito mais com a interpretacdo juridica em geral -, sem
levar-se em conta a sua adaptacdo ao caso concreto, a fim de que, por essa forma, se obtenha a
sua justa aplicacdo, na verdade poderd levar inumeras Camaras a sua inviabilidade
institucional.

"Recente decisdo do Tribunal de Contas do Estado do Parana - Sessdo de janeiro de
2001 -, em resposta a Consulta dirigida aquela Egrégia Corte, - e que passo a extrair,
exclusivamente o que aqui interessa na abordagem do tema -, disse ‘verbis': '...A simples leitura
do dispositivo permite concluir que a base de calculo para aplicacdo dos limites percentuais
arrolados nos incisos | a IV do mesmo artigo é o somatério da receita tributaria e
transferéncias constitucionais efetivamente realizado no exercicio anterior. Sobre esta base
deverdo ser aplicados os percentuais de 5% a 8%, conforme o ndimero de habitantes no
municipio. Sobre este resultado, isto €, a receita da Camara extraida da aplicacdo do
percentual de 5% a 8% (...), aplicando-se, entdo, o percentual previsto no § 1° do artigo acima
transcrito, nos seguintes termos: § 1°. A Camara Municipal ndo gastara mais de setenta por
cento de sua receita com folha de pagamento, incluido o gasto com o subsidio de seus
vereadores. Assim, o limite de 70% (setenta por cento) devera ser aplicado sobre a receita da
Camara, ou seja, sobre o somatério da receita tributaria propria mais as transferéncias
constitucionais efetivamente realizado no exercicio anterior (resultado da aplicacdo dos
percentuais de 5% a 8%)..." (grifei)
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"Assim, entendo que a melhor interpretacdo da norma constitucional, e que representa
0 pensamento originario do legislador - constituinte derivado -, € a sistematica, que deve ter
presente todo o arcabouco do citado dispositivo, na definicdo do termo receita e,
conseqlientemente da sua correta aplicagcdo, no que tange ao limite estabelecido no § 1° do art.
29-A."

Sobre a natureza juridica da "verba de representacdo”, no recente Parecer n® 72/2001,
deste Auditor, enfrentou-se o tema:

"Sobre a natureza da 'verba de representacdo’ e o direito do Presidente da Camara de
Vereadores em perceber a vantagem, embora, efetivamente, possua carater indenizatério, como
restou consagrado a partir do voto do Conselheiro Helio Saul Mileski no Processo n°
6347-02.00/94-2 (6), ndo se pode afirmar que a sua percepcao seja ‘um direito’ (no sentido de
caracterizar um direito subjetivo, apto a suscitar uma pretensdo) do Presidente da Camara de
Vereadores. O que se tem afirmado, com base no Parecer Coletivo n°® 02/93 (7), é que é
adequado ao ordenamento juridico-constitucional a atribuicdo de 'verba de representacdo’ ao
Chefe do Poder Legislativo Municipal, que depende de atengdo ao principio da legalidade.

"Ante o texto primitivo do inciso VI (com a redacdo dada pela EC n° 19/98) a
orientacdo deste Tribunal era pela incluséo da 'verba de representagdo’ no 'conjunto chamado
remuneracao’:

"... a gratificacdo de representacdo percebida por agente publico possui natureza
juridica de cunho indenizatdrio, embora participe do conjunto chamado remuneracao, para 0s
fins legais e constitucionais determinados ..." (voto do Conselheiro Helio Saul Mileski, Relator
no Processo n° 6347-02.00/94-2, paradigma da orientacdo do Tribunal de Contas sobre a
matéria - o grifo é do ora parecerista).

"De fato, a solu¢do da matéria ndo comporta o raciocinio simplista que toma como
ponto de partida uma afirmagdo incorreta: a de que existe distin¢cdo clara e definitiva entre
'verbas remuneratérias' e 'verbas indenizatdrias’, e que esta distingdo é génese de tratamento
juridico assimétrico e irreconciliavel entre cada uma destas categorias.

"Ora, como ja se demonstrou anteriormente nesta Corte, a pretendida distin¢ao, ainda
que real, ndo possui um grau de transparéncia tdo evidente. A Auditora Substituta de
Conselheiro Judith Martins Costa, quando em exercicio de Substituicdo, por ocasido do voto de
Relator no Processo n° 2565-02.00/91-8, ocupou-se do tema:

"... as razdes de ordem fatica e os fundamentos juridicos antes assinalados n&o
permitem pois a persisténcia do antigo entendimento, formado sob ordem constitucional diversa
e delineador da radical seccdo entre 'verbas remuneratorias’ e 'verbas indenizatorias', devendo
esta Gltima expressdo restar reservada tdo-somente aqueles valores percebidos a titulo de
ressarcimento por despesas efetuadas de modo extraordinéario, tais como as diarias de viagem e
as ajudas e custo ..."

"Ainda que o entendimento ali exarado tenha depois sido modificado neste Tribunal,
este fundamento restou intocado, tanto que o voto vencedor no Processo n® 6347-02.00/94-2,
antes mencionado, faz expressa ressalva a este respeito.

"Mais recentemente, por ocasido da aprovacdo dos Pareceres n° 35 (8), 45 (9), 46
(10) e 58 (11), todos de 2001, restou reafirmada que a distingdo entre ‘verba remuneratéria’ e
'verba indenizatoria’ ndo é suficiente para explicar todas as peculiaridades do tratamento
juridico de cada categoria. Em outras palavras: para certas finalidades, eventualmente, pode
haver mais elementos em comum entre uma 'verba remuneratéria’ e uma 'verba indenizatoria’
do entre duas 'verbas indenizatdrias'. Basta, como exemplo, lembrar que ainda que a 'verba de
representacdo’ (do chefe do Poder Legislativo Municipal) tenha natureza indenizatéria, nédo
demanda prestacéo de contas da sua utilizacdo, como ocorre com as diérias e ajudas de custo."

Ja quanto a derradeira pergunta (sobre a contratacdo de pessoal por cooperativa de
trabalho ser possivel para a assessoria de vereadores, e se 0 "servigo terceirizado" ingressa no
célculo do art. 19 da Lei Complementar n°® 101/2000 e art. 29-A, da Constituicdo Federal), deve
merecer resposta, em seus dois aspectos, separadamente. Quanto ao primeiro, foi objeto de
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analise no ja citado Parecer Coletivo n° 03/97 e, mais recentemente, no Parecer n° 47/2001 (12),
do qual se extrai, verbis:

"1 - O tema em consulta ndo € novo. Teve ampla andlise via Parecer Coletivo n° 3/97 e
Pareceres n°% 69/2000 e 73/2000, aprovados, respectivamente, nas sessdes de 06-08-97,
08-11-2000 e 07-02-2001 do Tribunal Pleno desta Corte de Contas.

"Supervenientemente ao Parecer Coletivo n°® 3/97, deu-se a regulamentacdo da
execucdo indireta de atividades (terceirizacdo de servicos publicos), através do Decreto Federal
n®2.271, 07-07-1997, que entre outras disposi¢des, fixou os campos de terceirizacao de servigos
publicos, a saber:

‘Art. 1°- (...)

'§ 1° As atividades de conservagdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes,
informética, copeiragem, recepcdo, reprografia, telecomunicagdes e manutencdo de prédios,
equipamentos e instalacGes seréo, de preferéncia, objeto de execucgéo indireta.'

"Assim, poderdo ser objeto de execucdo indireta além da area da saude, definida por
regra constitucional (art. 199, § 1°, da Constituicdo Federal), as atividades acima arroladas.

"O mesmo Decreto estabeleceu, outrossim, normativos que condicionam a
terceirizacao, a saber:

"a) inexisténcia de cargo no Plano de Cargos, nos termos do:

‘Art. 1°- (...)

'8 2° N&o poderdao ser objeto de execucdo indireta as atividades inerentes as categorias
funcionais abrangidas pelo plano de cargos do érgéo ou entidade, salvo expressa disposi¢do
legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no @mbito do
quadro geral de pessoal.'

"b) procedimento licitatério como se deduz do art. 3°:

'Art. 3° O objeto da contratacdo sera definido de forma expressa no edital de licitacédo
e no contrato exclusivamente como prestacao de servicos.'

"c) autorizacao legal por parte do 6rgdo ou entidade que terceiriza, nos termos do:

'Art. 1° No ambito da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional
poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades materiais acessorias, instrumentais ou
complementares aos assuntos que constituem area de competéncia legal do 6rgao ou entidade.’

"d) indicacao de gestor do contrato, na forma do:

'Art. 6° A administracdo indicar4 um gestor do contrato, que serad responsavel pelo
acompanhamento e fiscalizacdo da sua execucdo, procedendo ao registro das ocorréncias e
adotando as providéncias necessarias ao seu fiel cumprimento, tendo por parametro os
resultados previstos no contrato.’

"e) defini¢do do plano de trabalho conforme determina o:

'‘Art. 2° A contratacdo devera ser precedida e instruida com plano de trabalho
aprovado pela autoridade maxima do 6rgdo ou entidade, ou a quem esta delegar competéncia, e
que contera, no minimo:

'l - justificativa da necessidade dos servigos;

"Il - relacé@o entre a demanda prevista e a quantidade de servigo a ser contratada;

‘Il - demonstrativo de resultados a serem alcancados em termos de economicidade e
de melhor aproveitamento dos recursos humanos materiais ou financeiros disponiveis.'

"H& que se aduzir ainda regra contida na Instru¢cdo Normativa n° 3, de 29 de agosto de
1997 - do Ministério do Trabalho - relacionada com o0 modelo de contrato a ser celebrado entre
o tomador e a prestadora de servicos, previsto no:

'Art. 4° O contrato celebrado entre a empresa prestadora de servi¢os a terceiros e
pessoa juridica de direito publico € tipicamente administrativo, com efeitos civis, na
conformidade do 8 7°, artigo 10 do Decreto-Lei n°® 200/67 e da Lei n° 8.666/93.""

Assim, no tocante a este item, bem andou a Informacgdo n® 139/2001, da Consultoria
Técnica, ao negar a possibilidade de que a assessoria dos Vereadores da Camara Municipal
consulente pudesse vir a ser composta mediante a contratacdo de prestadores de servico, pois a
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situacdo ndo se enquadra dentre aquelas que permitem o uso do instituto.

Quanto ao aspecto remanescente (inclusdo dos gastos com prestadores de servi¢o nas
despesas de pessoal, em interpretacdo da regra contida no 8§ 1° do art. 18 da LC n° 101/2000),
desde o Parecer n° 69/2000 e até o recente Parecer n° 47/2001 a posicao desta Corte é unissona,
no sentido de distinguir despesas de pessoal (continente destes gastos) e com pessoal (que ndo
abarca os gastos com servicos de "terceiros"):

"2 - Evidenciada como legal a terceirizacdo de servi¢os publicos e para efeitos
didaticos, atenho-me fielmente as trés formulagc6es da Consulta, a saber:

"1 - Se, 0s contratos de terceirizac¢ao dos servicos de: Coleta de Lixo, Varricao e aterro
sanitario, para efeitos de apuracdo do limite de gasto com pessoal integram o resultado do
calculo?'

"Consubstanciando as conclusdes do Parecer Coletivo n® 3/97 com os Pareceres de n°s
69/2000 e 73/2000, afirma-se que o0s gastos resultantes de contratos de terceiriza¢do de servicos
(coleta de lixo, varricdo e aterro sanitario) séo considerados despesas de pessoal (art. 18, § 1°,
da Lei Complementar n°® 101/2000), e dessa forma ndo geram efeitos para a apuracao do limite
de gastos com pessoal (art. 18 da mesma lei)." (Parecer n® 47/2001)

Em concluséo:

a) os conceitos de folha de pagamento e subsidio sdo aqueles conferidos em
manifestacdes anteriores desta Corte, especialmente nos Pareceres n°s 47/99 e 58/2001;

b) o célculo das receitas que devem ser computadas para verificacdo dos valores dos
repasses ao Legislativo Municipal obedece o critério dado no voto lancado no Processo n°
6774-02.00/00-4;

C) a natureza juridica da "verba de representacdo™ é aquela examinada por ocasido do
Parecer n® 72/2001, desta Auditoria;

d) inviavel a contratacdo de cooperativa de trabalho para prestar assessoramento aos
Vereadores (nos termos do Parecer Coletivo n° 3/97 e do Parecer n® 47/2001, ambos desta
Auditoria), e as despesas com a contratacdo de servi¢os de terceiros pautam-se, para os fins
assinalados na LC n° 101/2000, pelo que foi dito nos Pareceres n°s 69/2000 e 47/2001.

E 0 meu parecer.

Auditoria, 23 de outubro de 2001.

CESAR SANTOLIM

Auditor Substituto de Conselheiro
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