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RESUMO

Este trabalho tratou da questdo da terceirizacdo dos servigos contabeis e a despesa com
pessoal municipal sob a 6tica do Tribunal de Contas do Estado do Tocantins. O objetivo
geral foi conhecer o entendimento que o Tribunal de Contas do Estado do Tocantins tem
a respeito da terceirizacdo dos servigos contabeis, considerando o calculo do limite de
despesa com pessoal municipal. O problema da pesquisa se pautou em verificar o
entendimento do Tribunal de Contas do Estado do Tocantins com relacdo a questdo da
terceirizacdo dos servicos contaveis deve ser inserido nos calculos do limite da despesa
com o pessoal do municipio. Para a realizacdo deste estudo, de natureza qualitativa,
utilizaram-se fontes de pesquisas bibliogréafica e documental. Os dados necessarios a
pesquisa foram obtidos diretamente no Boletim Oficial do TCE/TO dos ultimos cinco
anos. Os resultados obtidos apontaram que, com relacdo a terceirizacdo 0S Sservicos
contaveis e despesa com pessoal devem ser considerados no calculo da despesa com

pessoal para todos os efeitos legais.

Palavras-chaves: Terceirizacdo. Servicos Contabeis. Despesas com pessoal. Tribunal

de Contas do Estado do Tocantins.
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ABSTRACT

This work dealt with the issue of outsourcing accounting services and expenditure on
municipal personnel from the perspective of the Court of Auditors of the State of
Tocantins. The general objective was to know the understanding that the Court of
Auditors of the State of Tocantins has regarding the outsourcing of accounting services,
considering the calculation of the limit of expenses with municipal personnel. The
problem of the research was based on verifying the understanding of the Court of
Auditors of the State of Tocantins regarding the issue of outsourcing accounting
services, which must be included in the calculations of the expenditure limit on the
municipality's personnel. To carry out this qualitative study, sources of bibliographical
and documental research were used. The data needed for the research were obtained
directly from the Official Bulletin of the TCE/TO for the last five years. The results
obtained indicated that, with regard to outsourcing, accounting services and personnel
expenses must be considered in the calculation of personnel expenses for all legal

purposes.

Keywords: Outsourcing. Accounting Services. Personnel expenses. Court of Auditors

of the State of Tocantins.
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1 INTRODUCAO

O Tribunal de Contas é um 6rgdo concebido para auxiliar o Poder Legislativo no
exercicio do controle externo, quanto a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Administracdo Publica, favorecendo sempre o bom
funcionamento da Administracdo Publica a favor da sociedade, conforme estabelece a
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88).

Dentre as atribuicbes do Tribunal de Contas, destaca-se a &rdua tarefe de
fiscalizar o cumprimento da Lei Complementar n°® 101/00, a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), conforme dispbe o art. 59 da propria lei, especialmente sobre o
cumprimento do limite de despesa com pessoal pelos 6rgéos publicos.

A preocupacdo quanto ao crescimento das despesas com pessoal nas institui¢cdes
publica tem sido crescente, razdo pela qual a LRF dica uma especial atencédo ao limite e
controle desta despesa (MEDEIROS et al, 2017, p.1760).

Ao estabelecer bases para o controle da despesa com pessoal, a LRF impds
parametros a serem cumpridos por cada ente federado, assim como por poderes e
orgdos. Ainda, no que tange ao limite de gasto com pessoal, a citada Lei demonstra uma
preocupacdo com a despesa com terceirizacdo, ao estabelecer as bases para inclusao
desta no calculo daquela.

Um servico de suma importancia para a Administracdo Publica que vem sendo
executado por meio de terceirizacdo, especialmente nos entes municipais, € o de
contabilidade, conforme registrou algumas Cortes de Contas, a exemplo do Tribunal de
Contas do Estado do Tocantins — TCE/TO. A relevancia deste servi¢o esta na sua
natureza permanente, sendo essencial para demonstrar o patriménio dos 0rgdos,
evidenciar atos e fatos, inclusive aqueles relacionados a gestao financeira e patrimonial.
Além do mais, a contabilidade é responsavel por auxiliar os administradores na tomada
de decisdo (MARION, 2005, p.23).

Nota-se, portando que, a terceirizacdo do servico de contabilidade pode ter
impacto direto com calculo do indice de despesa com pessoal, em razdo da natureza
desta despesa.

Diante da relevancia do tema, a indagagdo que motivou essa pesquisa foi: Qual o
entendimento do Tribunal de Contas do Estado do Tocantins sobre a incluséo (ou néo)
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da terceirizacdo dos servigos contabeis no célculo do limite de despesa com pessoal
municipal?

Para tanto, estabelece-se como objetivo geral identificar qual o entendimento do
Tribunal de Contas do Estado do Tocantins sobre a terceirizagdo dos servigos contabeis
no célculo do limite de despesa com pessoal municipal.

Para melhor estruturacéo, este trabalho foi segmentado em seis partes: primeira,
que trata da introducdo apresenta o tema, problema, objetivos e metodologia; segunda,
faz consideracGes sobre o controle externo da Administracdo Publica; terceira, traz um
breve relato sobre a questdo da despesa com pessoal; quarta, trata da terceirizacao;
quinta, apresenta a visa do TCE/TO sobre a terceirizacdo dos servicos contdbeis e a

despesa com pessoal; e, por ultimo, tem-se as consideraces finais.
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2 METODOLOGIA

O trabalho de natureza qualitativa foi baseado na pesquisa bibliogréafica e
documental e métodos exploratdrio e descritivo.

Na visdo de Denzin e Lincoln (2006), a pesquisa qualitativa € a abordagem que
interpreta 0 mundo, o seu significado, pesquisadores. Se dedica a estudar coisas,
cenarios naturais de forma a compreender os fendmenos desses significados.

Com relagdo a pesquisa documental, de acordo com Fonseca (2002, p.32):

A pesquisa documental recorre a fontes mais diversificadas e dispersas, sem
tratamento analitico, tais como: tabelas estatisticas, jornais, revistas,
relatérios, documentos oficiais, cartas, filmes, fotografias, pinturas,
tapecarias, relatérios de empresas, videos de programas de televisdo, etc.

Ja a pesquisa bibliografica na visdo de Marconi e Lakatos (1992) buscou o
levantamento dos dados, a partir de bibliografia j& publicada, adquirida pelos livros,
revistas, artigos periddicos, publicacbes avulsas. O intuito foi de propiciar que o
pesquisador tivesse contado direto com o material escrito, sobre o tema e que este
suporte viesse a auxiliar nas pesquisas, analises das informacdes.

As informagOes foram obtidas diretamente no Boletim Oficial do TCE/TO,
tendo como parametro de busca as expressdes ‘“terceiriza¢do”, ‘“servigo publicos”,
“servigos contabeis”, “contabilidade publica”, “limite de despesa com pessoal”, assim
como variacles e combinacdes, limitada ao aos ultimos 5 (cinco) anos.

Secundariamente, as informacgdes foram levantadas nos processos de prestacdo
de contas autuados pelo TCE/TO, publicadas no site e-Contas, sistema oficial de
tramitacdo processual adotado pela Corte de Contas Estadual. Posteriormente, os dados

foram tratados e organizados segundo entendimento proferido pelo 6rgao de Controle.
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3 REFERENCIAL TEORICO

3.1 CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Com relacdo ao controle externo, pode-se dizer que é o controle dos controles,
pois, “[...] Ihe cabe controlar os préprios 6rgdos que realizam as outras formas de
controle” (NAGEL, 1999, p.4).

O controle externo esta presente nos estados democraticos de direito, porque
trabalha para ajudar o Poder Legislativo a fiscalizar o patriménio e riqueza do pais; é
um 6rgdo da prépria defesa da sociedade.

Segundo Rocha (apud 2020, p.4) citando Meirelles (1989, p.602) quando ao
controle externo ¢” “[...] por exceléncia, um controle politico de legalidade contdbil e
financeira”.

O controle externo da administracdo publica no Direito patrio € matéria

constitucional, estando previsto no art. 70 da CF88 que:

A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencgdes e renincia de receitas,
sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder.

[.].

Segundo o texto constitucional, a titularidade do controle externo é do Poder
Legislativo, sendo exercido por cada um dos legitimados em cada ente federado,
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas, conforme o art. 71 da CF88.

Logo, no exercicio do controle externo brasileiro tem-se a atua¢do em conjunto,
ou separada, do Poder Legislativo e do Tribunal de Contas, conforme a CF88.

Sobre esse assunto, Bulos (2003, p.868) afirma:

O controle externo ¢é exercido pelo 6rgdo diverso do controlado, € dizer, pelo
Congresso Nacional, Assembleias Legislativas dos Estados e do Distrito
Federal, Camaras Municipais, com auxilio dos respectivos Tribunais de
Contas (art. 71). Sua natureza € técnica, realizando-se externa corporis, com a
finalidade principal de fiscalizar. Excepcionalmente, perante situacGes de

irregularidade, € acionado, mas com estrita observancia aos casos
especificados na legislagéo.

Diante da estrutura do controle externo brasileiro, em que ha atuacdo de dois

orgdos distintos e autbnomos envolvidos no processo, verifica-se que cada uma tem sua
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atuacdo delimitada, tem um, o Poder Legislativo, um papel de controle com enfoque
mais politico e o outro, o Tribunal de Contas, um papel mais técnico
(OLIVEIRA,2022).

Para Rocha (2020), o controle externo visa comprovar trés aspectos: a) a
probidade dos atos da Administracdo; b) a regularidade dos gastos, correto emprego dos
bens e valores publicos e, ¢) a correta execugdo or¢camentaria.

Bernardoni (2010, p.143), por sua vez, entende-se que:

[...] controle externo tem o papel de avaliacdo dos resultados da execucdo
orcamentaria e financeira dos 6rgdos da administracéo publica, observando a
legalidade, a legitimidade, a economicidade, a aplicacdo das subvencdes e as

renlincias de receitas. Esta mais voltado para a fiscalizacdo da formalidade e
da legalidade dos atos sem entrar no mérito da avaliagdo dos resultados.

Percebe-se que o controle externo é realizado por diversos 6rgdos em conjunto
com os Tribunais de Contas, ainda de modo parcial, com énfase nos aspectos formais
com vistas a legalidade dos atos e despesas.

3.2 O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO CONTROLE EXTERNO

Os Tribunais de Contas tém papel relevante para a protecdo do bem publico. Em
sua estrutura ndo estéa vinculado a qualquer um dos poderes, uma vez que é um 6rgdo de
auxilio do Poder Legislativo, que realiza o controle externo dos 6rgaos da administracédo
direta e indireta.

Conforme mencionado, a instituicdo Tribunal de Contas é de natureza
constitucional, tendo suas bases fixadas arts. 70 a 75 da CF88, sendo destinado ao
Tribunal de Contas da Uni&o.

Porém, a historia do TCU, e por consequéncia, dos demais Tribunais de Contas,
iniciou ha mais de um século, pelo empenho do patrono oficial Rui Barbosa, em criar na
magistratura, um Orgdo de acdo intermediaria entre a administracdo e legislatura,
embasado em principios como autonomia, fiscalizacdo, julgamento e vigilancia, (TCU,
2022).

Ainda no século XIX, o Brasil estava passando por diversas transformagdes
devido a abrangéncia, cada vez maior, dos ideais liberais e com o surgimento das

primeiras repUblicas. Com isto, houve crescimento nos érgdos administrativos do
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governo, que a0 mesmo tempo exigiam maior transparéncia de suas acdes, surgindo
entdo a Corte das Cortes. (TCU, 2022)

Por volta de 1890, a recém-criada Republica do Brasil concebeu o Tribunal de
Contas por forca do Decreto n° 966A, assinado por Rui Barbosa, entdo Ministro da
Fazenda do governo provisorio de Deodoro Fonseca. No ano seguinte, o Tribunal
passaria a ser disposto na primeira constituicao republicana do Brasil (TCU,2022).

O Decreto n. 966A, de 7 de novembro de 1890, que criou o Tribunal de Contas
para exame, revisdo e julgamento de atos concernentes a receita e despesa da Republica,

trouxe as seguintes atribuicoes:

[...] examinar mensalmente as contas e documentos apresentados, ou que
solicitar movimento de receita e despesa, revendo anualmente os resultados
mensais; conferir tais resultados com os que Ihe forem apresentados pelo
governo e repassando as informagdes para o poder legislativo; julgar
anualmente as contas de todos os responsaveis por contas, independente do
Ministério a que estejam vinculado, dando-lhe a quitacdo, condenacdo a
pagar no caso de ndo cumprimento; estipular aos responsaveis por recursos
publicos, prazo para apresentacdo de suas contas, conforme estabelecido em
regulamento (DECRETO 966A, 1890).

Mesmo que ja estivesse previsto no papel, o Tribunal ainda ndo existia de fato,
devido a resisténcia do Presidente da Republica, Floriano Peixoto que temia perder seus
poderes adquiridos com a nova republica, a partir de a fiscalizacdo de um 6rgdo desta
estirpe. Assim, o Tribunal sé veio atuar plenamente em 17 de janeiro de 1893, a partir
dos esforcos fundamentais de Serzedello Corréa, Ministro da Fazenda do governo de
Floriano Peixoto. (TCU, 2022).

Percebe-se que o Tribunal de Contas passou por diversos momentos de
estabilizacdo até se consolidar no status que possui atualmente. A partir de sua criacao,
ficou responsdvel em examinar movimentacGes de receitas e despesas dos cofres
publicos, informando com celeridade os resultados ao governo, e, a julgar a conta dos
gestores de dinheiros publicos, podendo, a seu critério condené-los ou expedir-lhe
quitacdo. (TCU, 2022).

Até chegar a atual Constituicdo Federal de 1988, o Tribunal de Contas passou
por um longo periodo de evolucéo.

A CF de 1891 institucionalizou o Tribunal de Contas dando-lhe direitos para

liquidar contas de receita e despesa, avaliar a legalidade, antes que esses documentos
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fossem remetidos ao Congresso Nacional. Porém, ndo havia ainda, a questdo do
julgamento das contas dos responsaveis que administravam os recursos publicos.

Na CF 1934 o Tribunal de Contas conquistou maior relevancia pois foi
mencionado em capitulo préprio e foi a primeira vez que foram dispostas competéncias
especificas. Precisamente no art. 101 CF 1934 foi disposta a questdo do controle prévio
dos contratos administrativos. O art. 102 atribuiu a emissdo de parecer prévio sobre as
contas do Presidente da Republica. (TCU, 2022).

A CF de 1937 abordou os tribunais de forma rapida, apenas mencionando-0s em
um artigo e direcionando sua regulamentacdo a normativos infraconstitucionais. A CF
de 1946 inseriu ao texto “com auxilio do Tribunal de Contas” deixando o controle
externo federal a cargo do Congresso Nacional. Ou seja, Congresso Nacional e Tribunal
de Contas agindo de forma conjunta. Essa Carta Magna também delegou a Corte de
Contas o julgamento da legalidade das constas dos responsaveis por recursos e outros
bens publico. A CF de 1967 suspendeu a necessidade do controle prévio dos contratos
administrativos. TCU, 2022).

Nos dias atuais, as atribuicbes do TCU foram significativamente ampliadas,
além de ser uma instituicdo de destague no controle da administracdo publica.

Considerando as bases da federacédo brasileira, 0 modelo do TCU é reproduzido
nos entes federados, especialmente, nos estados e Distrito Federal, considerando a
limitacdo dos municipios em criar e manter uma Corte de Contas.

Assim como o TCU, sdo o0rgdos autdbnomos e independentes, inclusive
financeira e administrativa.

No Brasil, os Tribunais de Contas possuem 33 (trinta e trés) unidades, divididas
em trés niveis: Unido, o TCU; Estados (presentes nas 26 capitais e Distrito Federal); dos
municipios, presentes nos Estados da Bahia, Goias e Pard; e Tribunais de Contas dos
Municipios de Séo Paulo e Rio de Janeiro, os Unicos da federacéo.

Observa-se que dentre as competéncias e atuacdo dos tribunais de contas tem a
missdo de assegurar e efetivar a fiscalizacdo dos recursos publicos, a favor da
coletividade. E visto como um dos principais 6rgdos que aproxima o controle
fiscalizac&o da sociedade, principalmente porque suas fun¢des ndo podem ser cerceadas
pelos Poderes, ja que sdo fundamentais para a garantia da Republica e da Democracia
plena.
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Conforme a CF88, a funcdo maior dos Tribunais de Contas é efetivar a
fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional, patrimonial dos 6rgdos da
Administracdo Publica (direta, indireta, autarquias, fundacBes publicas, empresas
publicas e sociedades de economia mista), em auxilio ao controle externo a cargo do
Poder Legislativo.

De acordo com Cabral (2020, p. 239) “O Tribunal de Contas da Unido,
instituicdo centenaria no Brasil, ¢ d6rgdo que atua, conjuntamente com o Poder
Legislativo, no exercicio do controle externo da Administragao Publica.”

Ao dispor do controle externo, a CF88 fixou as seguintes competéncias ao

tribunal de Contas da Unido:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar
de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundac0es e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
que resulte prejuizo ao erério publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de
pessoal, a qualquer titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as
fundagbes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessdes de aposentadorias, reformas e penses, ressalvadas as melhorias
posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicirio, e
demais entidades referidas no inciso II;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital
social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado
constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VIl - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a
fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspeces realizadas;

VIl - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sang¢Bes previstas em lei, que estabelecera, entre
outras cominag@es, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

X1 - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados. [...].
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Além das competéncias de natureza constitucional, os tribunais de contas
possuem atribuicGes de natureza infraconstitucionais, dentre as quais, destaca-se a ardua
tarefe de fiscalizar o cumprimento da Lei Complementar n® 101/00, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), conforme disp6e o art. 59 da propria lei, especialmente
sobre o cumprimento do limite de despesa com pessoal pelos 6rgdos publicos.

Assim, nos moldes do TCU, os Tribunais de Contas Estaduais (TCE), o Tribunal
de Contas do Distrito Federal, os Tribunais de Contas Municipais e 0s poucos Tribunais
de Contas Municipal s&o essenciais ao controle externo dos entes subnacionais, haja

vista que sdo responsaveis por fiscalizar as despesas e receitas, dentre outras atribuicoes.

3.2.1 Do Tribunal de Contas do Estado do Tocantins

O Tribunal de Contas do Estado foi criado em 23 de janeiro de 1989, por meio
da Lei n. 001, devido a separacdo do Estado de Goias, onde fora criado o Estado do
Tocantins. (TOCANTINS, 2022).

Seguindo as bases do TCU, o TCE tem suas competéncias inseridas na
Constituicdo Estadual de 1989 — CE89, a qual, mudando que que dever ser mudado,
segue as mesmas linhas da CF88.

Conforme a Lei Estadual n® 1.284/01, que dispbe da Lei Organica, o TCE/TO
“tem jurisdicdo prépria e privativa, em todo o territorio estadual, sobre as pessoas e

materias sujeitas a sua competéncia”, o que abrange:

I - qualquer pessoa fisica, 6rgdo ou entidade a que se refere o inciso Il do art.
1° desta Lei, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais o Estado ou Municipio responda, ou
que, em nome destes assuma obrigacdes de natureza pecunidria;

Il - aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte dano ao erério;

Il - os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob
intervengdo ou que de qualquer modo venham a integrar, proviséria ou
permanentemente, o patrimdnio do Estado, de Municipio ou de outra
entidade publica estadual

ou municipal,

IV - os responsaveis por entidades dotadas de personalidade juridica de
direito privado que recebam contribuicfes parafiscais e prestem servico de
interesse publico ou social;

V - todos aqueles que lhe devam prestar contas ou cujos atos estejam sujeitos
a sua fiscalizacdo por expressa disposi¢do de lei;

VI - os responsaveis pela aplicacdo de quaisquer recursos repassados pelo
Estado ou Municipio, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres;
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VII - os sucessores dos administradores e responsaveis a que se refere este
artigo, até o limite do valor do patrimdnio transferido, nos termos do inciso
XLV

do art. 5° da Constitui¢do Federal;

VIII- os representantes do Estado ou de Municipios na assembléia geral das
empresas estatais e sociedades andnimas de cujo capital o Estado ou os
Municipios participem, solidariamente, com os membros dos conselhos fiscal
e de administracdo, pela pratica de atos de gestdo ruinosa ou liberalidade a
custa das respectivas sociedades. (TOCANTINS, 2001)

Do citado, nota-se que o TCE tem jurisdicdo tanto no Estado do Tocantins, como
nos entes municipais, 0 que demonstra a sua plenitude como 6rgéo técnico de auxilio do
Poder Legislativo, seja na esfera estadual como na municipal.

Assim, como o TCU, o TCE/TO possui funcGes que sao exercidas com a
finalidade de contribuir como sua missdo institucional, que é “[...] satisfazer as
necessidades da sociedade, quanto a correta aplicacdo dos recursos publicos, garantindo
um transparente, eficiente e eficaz sistema de fiscalizacdo da gestdo publica
(TOCANTINS, 2002).

Ao mesmo tempo que o TCE/TO exerce sua funcdo julgadora (inciso Il do art.
33 da CE89), por vezes, acaba exercendo tanto a funcdo sancionadora (inciso VII, do
art. 33 da CE88), como pedagogica (inciso X1X, do art. 1°, da Lei Estadual n® 1.284/01).

Na funcdo pedagogica, a atuagdo do TCE/TO tem um “carater preventivo ou de
eventual providéncia a ser adota pela administracao”, conforme estabelece o art. 8°,
inciso Il da Resolu¢do Normativa n° 02/2002, a qual dispde do Regimento Interno do
TCE/TO — RITCE/TO.

Conforme as normas aplicadas, observa-se que, no exercicio do controle externo,
a Corte de Contas Estadual atua por meio de apreciacdo e julgamento de contas,
realizacdo de fiscalizacBes, respondendo consultas, ou simplesmente por meio da
realizacdo de capacitacdes, com o escopo “a vigilancia e orientagdo prévias e corregoes
posteriores de atos, decisOes e atividades materiais da administracdo, tendo em vista o
cumprimento dos principios constitucionais e administrativos” (TOCANTINS, 2002).

No que concerne as competéncias, seguindo as bases da CF88, a CE89, no art.
33, estabelece um rol a cargo do TCE/TO no exercicio do controle externo, dentre as
quais destaca-se: a apreciacdo de contas dos chefes do Poder Executivo Estadual e
municipais (1); o julgamento de contas de administradores (11); apreciacdo para registro
de atos de pessoal (lI11); realizagdo de fiscalizacOes (IV e V); prestacdo de informagoes
ao Poder Legislativo (VI); aplicacdo de sangdes (VII); fixacdo de prazo para
cumprimento da lei (VII1).
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Conforme mencionado, o TCE/TO ainda tem a incumbéncia de fiscalizar o
cumprimento das disposicdes da LRF, o que inclui a despesa com pessoal, conforme
previsdo do art. 59.

Nota-se, portando, que, independentemente da forma de atuacdo, o TCE/TO
deve adotar uma postura que contribua para o aperfeicoamento da administracdo
publica, seja no ambito estadual ou municipais, informado e orientado seus

jurisdicionados, conforme fixa o RITCE/TO, veja-se:

§ 1° - O Tribunal de Contas devera manter os Poderes publicos informados
das irregularidades e ilegalidades apuradas, ensejando a adocdo de medidas
saneadoras com vistas a evitar ou reduzir o dano a administracdo publica,
sem prejuizo da aplicacdo das sanc¢Bes previstas em lei e neste Regimento,
aos responsaveis ou interessados.

§ 2° - O Tribunal de Contas devera orientar seus jurisdicionados a respeito da
aplicacdo de normas relativas a administracdo financeira, contébil,
orcamentaria e patrimonial, sem prejuizo da fiscalizacdo prevista em lei e
neste Regimento. (TOCANTINS, 2002).

Observa-se que o Tribunal de Contas tem importantes missdes, sendo as mais
expressivas manter o equilibrio das contas dos poderes, controlando suas acGes,
irregularidades, apurando qualquer tipo de ilegalidade e adotando todas as medidas

necessarias para o fiel cumprimento dos atos da Administracdo Publica como um todo.

3.3 DA DESPESA COM PESSOAL

3.3.1 Conceito

A despesa na Administracdo Publica € constituida pela obrigacdo de
desembolso financeiro por parte dos cofres do Estado, objetivando financiar as agdes do
governo (despesas orcamentarias), bem como cumprir outras determinagdes impostas
por leis, contratos (caucao, fiancas) etc. (despesa extraorcamentaria), a seguir definidas.
(PORTAL DA TRANSPARENCIA/CGU, 2022)

Numa posi¢do mais pragmatica, Silva (2002, p.113) define despesa publica
como:

[...] todos os desembolsos efetuados pelo Estado no atendimento dos servicos

e encargos assumidos no interesse geral da comunidade, nos termos da
Constituicdo, das leis ou em decorréncia de contratos ou outros instrumentos.
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A Constituicdo Federal de 1988, em redacdo dada pela Emenda Constitucional
n. 109, de 2021, art. 169 determina que as despesas com pessoal (ativo e inativo),
pensionistas de todos os niveis (Federal, Estadual, Municipal, Distrito Federal) nédo
podem ultrapassar os limites apresentados e estipulados em lei complementar.

Na visdo de Helena; Sambosuke (2009, p.4):

A Constituicdo de 1988, art. 169, ao atribuir as LDOs a competéncia para
conter a autorizacdo de qualquer aumento de gasto com pessoal, exceto a
revisdo geral prevista no art. 37, X, transformaram-nas no instrumento por
exceléncia do controle dos gastos com pessoal.

A despesa com pessoal é definida pela LRF (art. 17) como sendo a soma dos
gastos de determinada entidade da federacdo com ativos, inativos, pensionistas,
servidores em mandato eletivo, incorporados em funcdes, empregos, gratificacdes,
sejam eles civis ou militares ou membro dos poderes, desde que se tenha remuneracéo,
como vencimentos, vantagens fixas ou temporarias, qualquer tipo de adicional,
subsidios, proventos de aposentadoria, pensdes, reformas, horas extras, encargos sociais
e outras modalidades de contribuigdes recolhidas pelas institui¢oes.

A LRF 101/2000 também prevé a contratacdo por tempo determinado, lancado
nas despesas para atendimento a necessidade temporaria dos estados e municipios,
desde que de forma excepcional e atendendo ao interesse publico, conforme previsto na
legislacdo de cada ente da Federacdo, inclusive com o recolhimento das obrigacfes
patronais e outras despesas variaveis, quando preciso for. (BRASIL, 2022).

Sobre esse assunto BRASIL (2022, p.23) afirma:

Outro importante avango na area das financas publicas foi a edicdo da Lei
Complementar n® 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que
estabeleceu para toda a Federacdo, direta ou indiretamente, limites de divida
consolidada, garantias, operacdes de crédito, restos a pagar e despesas de
pessoal, dentre outros, com o intuito de propiciar o equilibrio das finangas
publicas e instituir instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal. A LRF
estabeleceu, ainda, a exigéncia de realizar-se a consolidacdo nacional das
contas publicasl. Esta competéncia é exercida pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) por meio da publicagdo anual do Balango do Setor Publico
Nacional (BSPN), congregando as contas da Unido, estados, Distrito Federal e
municipios.

Ou seja, os gastos elevados com pessoal e funcionalismo publico poderia

impactar na capacidade de os governos oferecerem servicos publicos baésicos,
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extremamente necessarios, como a educacdo, a saude, a seguranca publico, melhoria na
infraestrutura em geral e outros.

De acordo com o § 1°, art. 18 da LRF preconiza acerca dos valores dos contratos
de terceirizacdo de mao de obra, inclusive quanto a substituicdo de servidores e/ou
empregados publicos que serdo contabilizados no indice de outras despesas de pessoal.

Na visdo de Cruz (2001, p.74), sobre esse assunto infere que:

No tocante ao entendimento do que seja terceirizacdo de mao de obra que se
refira a substituicdo de servidores e empregados publicos, cria-se uma
interpretacdo polémica. Uma corrente defende que sejam considerados
apenas os cargos e funcdes que ndo constem expressamente no quadro do
pessoal do Ente ou Poder. Outra entende que se 0 servigo terceirizado € de
carater permanente, deveria, mesmo inexistindo o cargo terceirizado, ser
computado como "outras despesas com pessoal”.

De forma complementar, Nascimento (2003, p.4) acrescenta que € preciso ter
esclarecimento quanto a forma de se contabilizar essa despesa, no sentido de identificar

corretamente no plano de contas. E que a:

[...] Terceirizagdo consiste na contratagio de empresas prestadoras de
servigos, e atualmente emprega-se este vocabulo para designar a pratica
adotada por muitas empresas de contratar servicos de terceiros para as suas
atividades-meio.

Ademais, a terceirizacdo de servicos da Administracdo Publica exige delegacao
a outra empresa, pessoas, para executar atividades, servigos, processos de trabalho de
forma indireta. (NASCIMENTO, 2003). Observa-se que a terceirizacdo de médo de obra
se efetiva com a contratacdo de empresas, profissionais prestadores de servico, sem
vinculo juridico funcional com o poder publico. Sendo assim considerados como
agentes publicos, sem integrar o quadro de pessoal ativo.

Sobre esse ponto, os arts. 18 e 19 da LRF deixam claro que ndo integram o0s
gastos com pessoal alguns tipos de despesas, como: indenizacdes por demissao de
servidores/empregados; para arcar programas de demissdao voluntéria, convocagdo do
Congresso Nacional, decisdo judicial em periodo inferior a 12 meses; inativos, ou
arcadas com fundos financeiros especificos. Para o calculo da despesa de pessoal deve

ser considerado o periodo de 12 meses.
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3.4 DO LIMITE DA DESPESA TOTAL COM PESSOAL

O gasto com despesa com pessoal @4 um tema que muito preocupa a sociedade,
assim como o legislador brasileiro.

Diante dessa preocupacao, a CF88 fixou a necessidade de estabelecimento de
limite de gastos com pessoal (art. 169), sem, contudo, indicar os valores.

Coube & LRF a fixacdo dos percentuais a serem observador por cada poder e
Orgéo publicos.

A preocupacdo quanto ao crescimento das despesas com pessoal nas instituicdes
pablicas tem sido crescente. Segundo Medeiros et al. (2017, p.1760), para tentar
enquadrar as finangas subnacionais “[...] a LRF objetiva assegurar o equilibrio entre
receita e despesa nas trés esferas, dedicando especial atencdo no limite e controle dos
gastos com pessoal”.

Um dos pontos altos abordados pela LRF certamente é a determinacdo de limites
para a despesa de pessoal ativo, inativo (de todos os entes da Federagdo), em
cumprimento ao art. 169 da Constituicdo Federal de 1988 e Lei Complementar
101/2000).

Segundo Souza (2004, p.21):

Dessa forma, a sobredita Lei Complementar regulamentou a norma
constitucional de forma mais rigida que a regra transitéria do art. 38 do
ADCT, na medida que reduziu duplamente o limite de comprometimento das
despesas com pessoal em relacdo i receita, ao baixar o percentual de 65%
para 60% e, concomitantemente, determinar que o calculo 21 desse
percentual seja sobre a receita corrente liquida e ndo mais sobre o total da
receita corrente

Assim, com relagdo ao limite de gasto com pessoal, em conformidade com a
LRF (art. 19) a despesa todos com o pessoal ndo pode exceder os percentuais relativos a
Receita Liquida, sendo Unido 50% para a Unido; 60% para os Estados e Municipios. De
acordo com o art. 20 da LRF tais limites foram divididos entre os Poderes (Legislativo,
Judiciario, Executivo e Ministério Publico).

O controle de guanto cada administragdo publica pode gastar com pessoal em
sua gestdo é fundamental para que haja equilibrio das contas publicas, e possibilidade de
aplicacdo de recursos em demandas da populagdo, com salde, educacdo, moradia,

transporte, lazer, e outras necessidades fundamentais para a vida humana.
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Diante dessa necessidade de limitacdo do gasto com pessoal, a LRF fixou os

percentuais que cada ente, poderes e 6rgdos podem gastar em suas respectivas esferas de

governos, atrelados a receita corrente liquida, conforme apresentado no quadro abaixo:

Quadro 1. Limites fixados pela LRF de despesas com pessoal

custeio do DF e ex-territdrios.

Unido Federal Estados Municipios
Total daRCL 50% 60% 60%
3% Calculos especificos deverdo ser realizados, de
Poder Legislativo . ™ Se existir Tribunais de Contas forma proparcional a media das deslpesas com
(ncluido TC) 250% dos Municpios,  um acéssimo pessoal, em percentual da RCL, verificados os
de0.4% o ujal 5 deduzido do frés Ufimos exercicios financeiros. Ha ainda, as
’ I;Jo dgr Exectiivo regras indicadas pela emenda consfitucional 25.
Poder Judiciario 6% 6% b
Ministério Publico 0,60% 2% ]
40 90%
Poder Executivo * 39 & desfinado para o 49% 54%

Fonte: Martynychen (2020).

Ressaltar que, de acordo com o art. 19 da LRF, os percentuais do gasto com

pessoal sdo convergentes com a receita corrente liquida, defendida por Wander (2003,

p.55) como aquela que “sera apurada somando-se as receitas arrecadadas no més em

referéncia e nos onze anteriores, excluidas duplicidades”.

Wander (2003, p.21) ainda complementa sobre a receita corrente liquida a

titulo de orientagéo:

No &mbito do municipio, a Receita Corrente Liquida é obtida pelo somatério
das receitas correntes de todos os érgdos, inclusive daqueles que possuem
autonomia administrativa e financeira, excluidas apenas as contribuicdes dos
servidores para o sistema préprio de previdéncia e assisténcia social, se
houver, e as compensacfes previstas no artigo 201, 8 9° da Constituicdo
Federal, ou seja, os valores que 0 municipio vier a receber de outros sistemas
politicos de previdéncia (INSS, por exemplo) a titulo de compensagdo de
aposentadoria por ele concedidas a servidores que no passado contribuiam
para esses sistemas.

Como se pode observar, a receita corrente liquida nos municipios é obtida por

meio das receitas correntes de todos os 6rgdos que compdem a Administracdo Publica

municipal, inclusive os que detém autonomia administrativa e financeira, com excegao
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das contribuicGes dos servidores para o regime préprio previdenciario. Ou seja, a receita
liquida corrente advém da tributacdo, de contribuicBes diversas, de fundo patrimonial,
agropecudria, industrial, servigos e/ou transferéncias correntes e outras.

Depois de apurada a receita corrente liquida é necessario comparar 0s gastos
com pessoal, a fim de verificar o percentual que esta sendo comprometido da receita
corrente liquida em comparacéo ao gasto com pessoal. Todos 0os municipios brasileiros
estdo submissos a essa importante Lei. E por isto, 0s municipios precisam cumprir todas
as exigéncias legais, agir com transparéncia, otimizar os canais de gestdao administrativa
publica, demonstrando a sociedade como € relevante a participacdo nessas questoes,
inclusive quanto & fiscalizac&o, e controle social.

O objetivo maior da LRF foi dar freio, cautela no sentido de que, se os Poderes
e oOrgdos ultrapassarem o limite maximo, conforme o art. 22, estardo impedidos de
realizar diversas operacfes, como: conceder aumento aos servidores, reajustes,
vantagens e tampouco pagar horas extras, criar novos cargos a ndo ser que venham ser
vagos (vacancia) em areas consideradas chaves da Administracdo Publica e oferece

servigos essenciais como educacdo, saude, seguranca publica.

3.5 MECANISMOS DE CONTROLE DA DESPESA COM PESSOAL

A questdo do controle das contas publicas é muito importante para a equilibrio
fiscal do setor publico. Antes da LRF esse controle era meramente legal, ou substancial,
porém, com a aprovacao da referida Lei passou a ser mais efetivado. (NAGEL, 1999).

No que tange ao controle da despesa com pessoal, a LRF estabeleceu tanto uma
metodologia de controle por parte dos entes legitimados, especialmente ao Tribunal de
Contas, como fixou restricBes aqueles que desrespeitarem os limites imposto.

Nesse sentido, a norma ficou que, quando o municipio ultrapasse o limite de
despesa com pessoal em 90% do limite estabelecido o Tribunal de Contas emite um
alerta informando ao poder publico que foi superado tal limite, de modo a manter a
gestdo publica informada, e a0 mesmo tempo, buscar os cuidados necessarios para ndo
ultrapassar o limite maximo permitido, nos termos do art. 59, 81°, da LRF.

Caso o0 poder ou 6rgéo ultrapasse a 95% do limite de gastos com pessoal (art.
23), a LRF preconiza que o excedente seja eliminado nos dois quadrimestres seguintes,

sendo pelo menos um tergo no primeiro.



24

Para tanto, os responsaveis adotardo, dentre outras medidas, a “redugdo em
pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissdo e funcdes de
confianga”, exoneracdo de servidores ndo estaveis e até mesmo o estavel, conforme
previsdo do art. 169, §3°, da CF88.

Além dessa necessidade de adocdo de medidas para retorno ao limite, a LRF
estabeleceu medidas restritivas a quem ultrapassar o limite de 95%, o chamado limite
prudencial (CAMPOS; COLVERO, 2020), sendo vedado:

| - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de remuneracdo a
qualquer titulo, salvo os derivados de sentenga judicial ou de determinacéao
legal ou contratual, ressalvada a revisdo prevista no inciso X do art. 37 da
Constituicéo;

Il - criacdo de cargo, emprego ou funcéo;

111 - alteragdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admissdo ou contratacdo de pessoal a
qualquer titulo, ressalvada a reposi¢do decorrente de aposentadoria ou
falecimento de servidores das areas de educagdo, salde e seguranca;

V - contratacdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso 11 do § 60
do art. 57 da Constituicdo e as situacBes previstas na lei de diretrizes
orcamentarias. (BRASIL, 2001).

Nos termos da LRF, a despesa com pessoal, além de ser controlada, deve ser
divulgada periodicamente pelos poderes e drgdos dos entes federados, por meio do
Relatorio de Gestdo Fiscal (RGF), um dos instrumentos de transparéncia da gestdo
fiscal (BRASIL, 2000).

Juntamente com o Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria, 0 RGF é
essencial para a transparéncia das contas publicas e para o “fornecimento de
informacdes de melhor qualidade aos diversos usuarios” (BRASIL, 2022).

De acordo com o art. 55, §2° da LRF, o RGF ¢é publicado quadrimestralmente ou
semestralmente, no caso dos municipios com menos de 50 mil habitantes (art. 63), trinta
dias ap6s o encerramento de cada periodicidade indicada.

Divulgado por cada um dos Poderes e 6rgaos relacionados pela LRF, é por meio
do RGF que os titulares daqueles informam a sociedade o comparativo dos limites,
indicacdo das medidas corretivas adotadas ou a adotar, se ultrapassado qualquer dos
limites e apresenta 0s demonstrativos de caixa, restos a pagar inscritos e execugdo da
despesa (BASIL, 2022).

No que tange a despesa com pessoal, conforme o padrdo definido pelo Manual
de Demonstrativos Fiscais (BRASIL, 2022), o RGF apresenta um demonstrativo no

qual apresenta a despesa dos ultimos 12 (doze) meses de referéncia, separando as
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despesas com pessoal ativo dos inativos, trazendo a apuracéo do limite da despesa total
com pessoal do Poder ou 6rgdo, tendo como base a receita corrente liquida, do mesmo
periodo de referéncia.

Assim, observa-se que a LRF estabeleceu mecanismos capazes de controlar o
limite de despesa com pessoal, além de nomear o Tribunal de Contas como 0rgéao

legitimado para fiscalizar o cumprimento dos limites impostos pelo legislador.

3.6 ATERCEIRIZACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

A terceirizacdo de atividades estd sendo bastante utilizada nos negdcios de
diversos segmentos e, muitas vezes, a empresa deixa de exercer determinadas fungdes,
delegando a terceiros, atividades proprias para se tornar mais competitiva ou produtiva
no mercado (CAMPOS, 2018).

O termo terceirizacdo (outsourcing, também conhecido como parceria, ou,
ainda, subcontratacdo) é uma técnica gerencial que visa otimizar a producdo ao
transferir para terceiros a realizagcdo de determinadas tarefas, originalmente aplicada
pelas organizacdes privadas e hoje comum também nas organizacdes publicas (KIAN,
2006).

Sobre a terceirizagdo Martins (2009, p.176) afirma:

Fala-se em terceirizacdo, subcontratcdo, filalizacdo, desverticalizacéo,
exteriorizacdo do empregado, focalizagdo, parceria, etc. Consiste a
terceirizagdo na possibilidade de contratar terceiro para atividades que néo
constituem o objeto principal da empresa. Essa contratacdo pode compreender
tanto a producéo de bens, como de servigos, como ocorre na necessidade de
contratacdo de empresa de limpeza, de vigilancia ou até para servigos
temporarios.

Di Pietro (2002) entende terceirizacdo como a contratacdo de servigcos
realizados por empresas especializadas, por meio de terceiros, com a finalidade de
executar atividades-meio. Ou seja, a terceirizagdo consiste em transferir a pessoas
fisicas ou juridicas servicos executados dentro da propria empresa.

Para Belmonte et al. (2005), a terceirizacdo de determinados setores das
empresas € colocada em pratica para reduzir custos operacionais e melhorar as
condi¢des de competitividade no mercado. Desta forma, algumas empresas passam a
focar em atividades que possam agregar valor ao seu negécio e transferem a terceiros

servigos complementares, menos relevantes.
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Em geral, sdo designadas tarefas menos complexas, auxiliares para empresas
terceirizadas.

Segundo Faria (1994) em geral a terceirizacdo é colocada em prética por trés
motivos: diminuir custos; melhorar a eficiéncia das empresas por meio de tarefas
terceirizadas e preservar nivel aceitdvel de lealdade com a empresa, por meio da
participacdo de novos parceiros que realizam atividades terceirizadas.

Segundo Sa et al. (1997) a terceirizagdo das atividades é realizada quando as
empresas precisam reduzir custos operacionais, melhorando suas operagdes e funcionar
de forma mais sistematizada. E uma ferramenta que pode ser utilizada no realinhamento
da estrutura da empresa que tem como objetivo o crescimento, desenvolvimento e
manutengdo no mercado.

Embora a manutencdo seja vista por algumas pessoas como essencial, e por isto
foi incluida na estratégia das empresas, a corrente favoravel a terceirizacdo defende que
analisando as acdes e viabilidades, custos, qualificacdo dos técnicos da manutengdo
pode ser vantajosa para a empresa.

Além de se preocupar com o lucro as empresas que visam a terceirizacdo
também procuram parceiros que estejam alinhados com o0s objetivos estratégicos da
organizacéo, sendo este fato um dos pontos principais quando terceirizar. Nem sempre a
empresa esta preocupada com a capacidade técnica dos terceirizados, € sim em como
irdo investir para que a empresa, 0 negdcio possa se manter no mercado de forma
competitiva e em crescimento. Por isso, para que a terceirizacdo de setores como
manutencdo, € fundamental haver capacidade técnica dos empregados que realizam 0s
procedimentos a fim de que as maquinas e equipamentos estejam sempre seguros e
confiaveis ao trabalho.

Tendo como origem o setor privado, a terceiriza¢do vem sendo adotada também
pela Administracdo Publica, em todo o mundo. A terceirizagdo dos servicos publicos no
Brasil teve origem ainda na decada de 1990. Vale a pena recorrer aos ensinamentos de
Di Pietro (2004) quando afirma que servi¢os publicos podem ser entendidos como
atividade material que a lei atribui ao Poder Publico, para que de forma direta ou por
pessoas delegadas, sejam realizadas atividades de interesse publico, sob o regime
juridico total ou parcialmente publico.

Ou seja, a terceirizacdo dos servicos publicos significa repassar, a entidades ou

instituicbes privadas, de competéncias as atividades desempenhadas diretamente pelo
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Estado, com a finalidade de reduzir os gastos publicos, aumentando-se a qualidade na
prestacdo dos servigos, consequentemente a eficiéncia.

Em se tratando de terceirizacdo pode-se afirmar que é uma tendéncia da gestao
e tem sido bastante aplicada em organizacGes a partir de 1967 quando foi feita a
primeira tentativa para tal. O primeiro texto trazia uma reforma com vistas a
Administracdo Pablica ser mais eficiente, com a delegacdo de fungdes a terceiros. Em
outra ocasido, por forca da Lei n. 5.646, de 1970, recomendou que as atividades de
transporte, conservacgdo, custddia, limpeza fossem realizadas por empresas privadas, a
partir de um contrato com o poder pablico (KIAN, 2006).

Com a aprovacdo da Emenda Constitucional n® 19, de 1998 (EC 19/1998)
houve alteracGes importantes na gestdo publica como: descentralizacdo, contratacdo de
parcerias com o setor privado, tentativas para melhorar a qualidade dos servigos
publicos e reduzir a burocracia excessiva a época, surgindo entdo as parceiras firmadas
entre empresas estatais de economia mista com supervisdo dos governos
estaduais/municipais em diversos ramos de atuacdo. A busca pela eficiéncia dos servicos
publicos ressurge depois, como principio, expresso no artigo 37 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988).

A LRF, no art. 18, 81° considera como outras despesas de pessoal aquelas
decorrentes de contratos de terceirizacdo, onde podem ser pagos salarios e outros
encargos a agentes terceirizados, quando em substituicdo de mao de obra de servidores
ou empregados publicos, ou outras formas de remuneracdo a partir de contratacdo de
méao de obra terceirizada, em conformidade legal, inseridas para fins de despesa total
com pessoal de acordo com previséo contida no art. 19 dessa Lei (BRASIL, 2021)

Ademais, as instituicdes publicas que aderirem a essa terceirizacao teriam ainda
gastos com a infraestrutura, mdveis, pagamento de despesas adicionais e inclusive
substituicdo de empregados, quando necessario, 0 que, tenderia a elevar o custo para a

prestacdo do servigo.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

41 A VISAO DO TCE/TO SOBRE A TERCEIRIZACAO DOS SERVICOS
CONTABEIS E A DESPESA COM PESSOAL

Como sabido, as Cortes de Contas tém um papel fundamental no controle
externo da administracdo publica, exercendo suas atribuicdes de forma técnica,
imparcial e autbnoma.

Nessa linha, com o objetivo de contribuir com a correta aplicacdo da legislacdo
no ambito estatal, os Tribunais de Contas proferem orientacdes, recomendacdes e
determinacges aos seus jurisdicionados.

Diante da pluralidade de Tribunais de Contas existentes no Brasil, hd a
possibilidade real de divergéncias de manifestacoes entre eles (NUNES et al, 2019).

Como exemplo, cita-se a interpretacdo da aplicacdo da LRF (TEIXEIRA,
2020), no que tange a despesa com pessoal.

Diante dessa pluralidade de interpretacdes, os érgdos publicos devem observar
as orientacdes proferidas por seu respectivo Tribunal de Contas.

No caso do Estado do Tocantins, poderes, érgdos estaduais e municipais devem
seguir as manifestacOes da Corte de Contas Tocantinense.

Especificamente sobre o gasto de despesa com pessoal, cerne do trabalho,
conforme indicado no art. 59 da LRF, o TCE/TO é um dos 6rgdos legitimados para
fiscalizar o cumprimento da LRF e “verificar os calculos dos limites de despesa com
pessoal de cada Poder e 6rgdo”, conforme dispoe §2° do citado artigo.

No cumprimento da verificacdo do calculo de despesa com pessoal, associado
ao dever de orientar sus jurisdicionados, o TCE/TO, desde a instituicdo da LRF, proferiu
inimeras interpretacdes e orientacBes sobre o calculo da despesa com pessoal. No que
tange a despesa com terceirizacdo da despesa com servicos de contabilidade, verificou-
se que o marco temporal para balizamento do impacto dessa despesa no indice de
despesa total com pessoal foi 0 ano de 2018.

Naquele ano, por meio de uma consulta, o TCE/TO foi chamado a se

manifestar sobre a seguinte indagacdo de um de seus jurisdicionados:
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2) As despesas com a contratacdo de prestadores de servigos que ndo ha
previsdo do cargo no Plano de Cargos e Salarios da Camara, devem ser
contabilizadas como despesas com servigos de terceiros, na parcela dos 30%
(trinta por cento) destinada para outras despesas de custeio da C&mara, haja
vista que ndo caracterizam terceirizacdo em substituicdo de mao de obra?
(TOCANTINS, 2018).

Por meio da Resolucéo Plenéaria n® 127/2018, de 05/04/2018, a Corte de Contas

Estadual proferiu a seguinte resposta a pergunta:

a) As despesas com servicos realizados por terceiros, de natureza acessdria ou
complementar as atividades de competéncia legal do 6rgdo ou ente
(conservacdo, limpeza, vigilancia e outras), incluem-se na parcela referente
aos 30%, vez que tais contratacdes ndo representam substituicdo de mao de
obra;

b) Entretanto, h4 situacbes em que mesmo ndo previsto o cargo no Plano de
Cargos e Salérios, deverd ser considerada como despesa com folha de
pagamento, conforme estabelece o art. 29-A, § 1° da CF, e, nos termos do
art. 18 da Lei Complementar n°. 101/2000, quando se verificar que o servigo
prestado por terceiro é de natureza continuada, e ndo acessoria ou
complementar as atividades de competéncia legal do 6rgéo ou ente;

c) Deve ser incluido no total da folha de pagamento, de acordo com o limite
estabelecido no art. 29-A, § 1° da CF, e, nos termos do art. 18 da Lei
Complementar n°.

101/2000, os valores dos contratos de terceirizacdo de mdo de obra que se
referem a substituicdo de servidores e empregados publicos, sendo estes
contabilizados como “Outras Despesas de Pessoal”, conforme § 1° do art. 18,
da LRF;

- Apesar de o questionamento abaixo ndo constar taxativamente expresso nos
quesitos formulados pela consulente, necessario se faz elidi-lo, posto que
consta tanto no bojo da consulta, quanto no Parecer Juridico a ela juntado.
Afirma a consulente que, ndo existindo os cargos de assessor juridico e
contador no Plano de Cargos e Salarios das respectivas Camaras, ndo haveria
que se falar em terceirizacdo de mdo de obra, pois tais gastos ndo seriam
considerados para fins do computo da despesa com pessoal.

d) As atividades de assessoria juridica e contabil sdo de natureza
permanente e ndo acessOria, portanto, mesmo ndo constando os citados
cargos no Plano de Cargos e Salarios do Legislativo Municipal, considera-se
a ocorréncia, de forma indireta, de terceirizagdo de m&o de obra. Nesses
casos, as despesas sédo consideradas como despesa com pessoal, conforme
o0 art. 18, da LRF. (Destaque-se). (TOCANTINS, 2018).

Observa-se, portanto, que o TCE/TO firmou o entendimento de que a despesa
com servico de contabilidade, a terceirizacdo, € considerada despesa com pessoal.

Oportuno ressaltar que, em resposta ao questionamento indicado anteriormente,
a Corte de Contas estabelece no mesmo documento que os efeitos da deciséo, do
entendimento, seria aplicado “a partir do ano de 2021”, sendo este prazo para adocdo de
medidas de adaptacdo dos 6rgdos e poderes.

A partir de 2018, ao se deparar com o tema, todas as manifestacdes do TCE/TO
passaram a adotar o teor da Resolucdo Plenaria n® 127/2018 como referéncia, conforme
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sustenta as seguintes manifestacGes, para exemplificar, proferidas nos exercicios de
2018, 2019 e 2020:

PARECER PREVIO N°51/2018 — TCE/TO 12 Camara

[...].

9.3. Informar ao atual gestor sobre as providéncias contidas na Resolucdo de
Consulta n°® 127/2018- TCE —PLENO (Processo n° 812/2018), modulou os
efeitos para o exercicio de 2021 (item 5.2 do relatério), sobre a realizacdo de
concurso publico para a contratacdo e assessoria contabil e juridica, bem
como, a incluséo dos valores na despesa com pessoal.

[...]

PARECER PREVIO TCE/TO N° 15/2019 22 Camara

[...]

35) Constar da Lei de Planos de Carreiras, Cargos e Salarios do Municipio, se
ainda ndo foi feito, os cargos que tratam de atividade de carater permanente e
de funcOes tipicas da administracdo Publica, necesséarios para o bom
desenvolvimento dos servigos publicos, entre eles: os concernentes a servigos
de contabilidade, (...) alertando que o Tribunal de Contas acompanhara as
medidas adotadas pelos gestores ao longo do periodo de adequagdo, nos
termos da Resolugdo Plenaria TCE/TO n° 127/2018;

[...]

PARECER PREVIO TCE/TO N° 13/2020-SEGUNDA CAMARA

[...]

38) Constar da Lei de Planos de Carreiras, Cargos e Salarios do Municipio, se
ainda ndo foi feito, os cargos que tratam de atividade de carater permanente e
de fungdes tipicas da administracdo Pulblica, necessérios para o bom
desenvolvimento dos servigos publicos, entre eles: os concernentes a servigos
de contabilidade, (...) alertando que o Tribunal de Contas acompanhara as
medidas adotadas pelos gestores ao longo do periodo de adequagdo, nos
termos da Resolugdo Plenaria TCE/TO n° 127/2018;

Do citado, nota-se que o0 tema estava pacificado na Corte de Contas
tocantinense.

Entretanto, em 2021, ano em que o TCE/TO fixou como marco temporal para
inclusdo da despesa com a contratacdo do servico de contabilidade no calculo do limite
com pessoal, a Corte foi indagada novamente, por outro jurisdicionado sobre o tema.

Dentre as questbes apresentadas, via consulta, o TCE/TO foi indagado:

[..]

3) Considerando a natureza intelectual dos servicos de assessoria juridica e
contabil, contratadas através de pessoa juridica, estaria tal despesa entendida
como substituicdo de mdo-de-obra de que trata o 81°, do artigo 18, da LC
101/2000?

4) Em caso de contratacdo de tais profissionais (através de pessoa juridica), a
escrituragdo como “outras despesas com pessoal” na forma do artigo 18, §1°,
da LRF ndo ofenderia o principio da legalidade estrita que exige a existéncia
formal do respectivo cargo para contabilizacdo da despesa?

(...) (TOCANTINS, 2021).
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Em resposta, o TCE/TO, adotando como base a Resolucdo Plenaria n° 127/2018,

orientou que:

10.26. Dessa forma, analisando o questionamento referente ao cémputo da
despesa total com pessoal (...), entende-se que a prestacdo de atividades de
assessoria juridica e contabil, de natureza permanente e ndo acessdria, mesmo
quando inexistentes os citados cargos no Plano de Cargos e Salarios do
Legislativo Municipal, configura, de forma indireta, a terceirizacdo de méo
de obra. Nesses casos, as despesas sdo consideradas como despesa com
pessoal, conforme o art. 18, da LRF.

[...]

d) As atividades de assessoria juridica e contabil sdo de natureza permanente
e ndo acessoria, portanto, mesmo ndo constando os citados cargos no Plano
de Cargos e Salarios do Legislativo Municipal, considera-se a ocorréncia, de
forma indireta, de terceirizacdo de méo de obra. Nesses casos, as despesas
sdo consideradas como despesa com pessoal, conforme o art. 18, da LRF.

Extrai-se da resposta que o TCE/TO manteve seu entendimento anterior,
consolidado a partir de 2018, e orientou seus jurisdicionados no sentido de que a
terceirizagdo dos servicos contdbeis, assim como outros, em razdo da natureza
permanente, devem ser considerados no calculo da despesa com pessoal para todos 0s
efeitos legais.

Considerando o vencimento do prazo para aplicacdo da orientacdo, de forma a
verificar o cumprimento da Resolucdo Plenéria n® 127/2018, mesmo néo sendo objetivo
da pesquisa, observou-se que o TCE/TO, a partir das contas de 2021, nos termos
inserido na citada manifestacdo, passou a incluir automaticamente as despesas com
terceirizacdo de servicos contabeis no calculo do indice de despesa com pessoal, sendo
indicado, nos Demonstrativo da Despesa com Pessoal, inseridos no Relatério de Gestao
Fiscal, disponiveis nas prestacdes de contas, no sistema e-Contas e no Portal do
Cidaddo?, ambos mantidos pelo TCE/TO, a nota que as despesas decorrentes de
contratos de terceirizacdo ou de Contratacdo de Forma Indireta com assessoria contabil
foram inseridas em outras despesas com pessoal (8 1° do art. 18 da LRF), nos termos da
Resolugéo TCE/TO n° 127/2018.

Diante do exposto, verifica-se que o tema objeto da pesquisa ja é pacificado no
ambito do TCE/TO, o qual orienta, cobra e inclui a despesa com a terceirizagdo de

servigos contabeis no calculo do limite de despesa com pessoal.

! Disponivel em: https://portaldocidadao.tce.to.gov.br/estadomunicipios/index
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CONSIDERACOES FINAIS

O tema intitulado “A terceirizagdo dos servi¢os contabeis e a despesa com
pessoal municipal sob a dtica do Tribunal de Contas do Estado do Tocantins” teve como
objetivo identificar qual o entendimento do Tribunal de Contas do Estado tocantinense
tem acerca da terceirizacdo dos servigos contabeis no célculo do limite de despesa com
pessoal municipal.

Acredita-se que o problema inicial da pesquisa foi respondido, uma vez que
entendimento do Tribunal de Contas do Estado do Tocantins com relacdo a questdo da
terceirizagdo dos servigos contaveis deve ser inserido nos célculos do limite da despesa
com o pessoal do municipio.

Durante este trabalho demonstrou-se a importancia do trabalho realizado pelo
controle externo, porque atuam na prevencdo de erros, fraudes, desperdicios e outras
despesas necessarias envolvendo os recursos publicos, o que na verdade, termina
reduzindo os beneficios & comunidade.

Por outro lado, o papel do Tribunal de Contas do Estado do Tocantins ndo é
menor. Isto porque atuam diretamente na fiscalizacdo contabil, orcamentaria, financeira,
patrimonial dos érgdos publicas tendo como diretrizes os principios da legalidade,
legitimidade e economicidade.

Quanto as despesas com pessoal, a partir da aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, os entes federativos sdo obrigados a cumprir limites desse tipo
de despesa, para que tenha o devido controle dos gastos. Se esse limite ultrapassar o
teto, ou seja, 95%, a LRF impde sérias providéncias para evitar maiores excessos,
dentre elas: impedimentos, reajustes salariais, criacdo de cargos, alteracdes na estrutura
de carreias, contratacdo de novos funcionarios e outros. O municipio que ultrapassar o
limite jurisprudencial esta sujeito a penalidades diversas como: ndo recebimento de
transferéncias voluntarias, restricdes a créditos e outros.

Com relagdo a terceirizagdo dos servigos publicos so é favoravel quando visa a
reducdo da participagdo do estado em atividades ndo essenciais, com vistas da
diminuicdo de gastos publicos e até mesmo para melhorar a qualidade dos servigos
prestados.

A respeito da visdo do TCE/TO sobre a terceirizacdo 0s servi¢os contabeis e

despesa com pessoal observou-se nas decisdes que, esses servigos quando tiverem como
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fim uma atividade de natureza permanente, devem ser considerados no célculo da
despesa com pessoal para todos os efeitos legais, conforme orientado pelas Resolugdes
n® 127/2018 e n° 1056/2021.

Ressalta-se que, mesmo a terceirizacdo sendo trata na LRF, com comando direto
de inclusdo no limite de despesa com pessoal, 0 TCE/TO estabeleceu o ano de 2021
como marco temporal para inclusdo da despesa com a terceirizacdo do servi¢o contébil
no calculo do limite de despesa com pessoal,

Dada a riqueza do tema despesa com pessoal associada a terceirizagdo de
atividades de natureza permanente, entende-se que outras pesquisas podem ser
realizadas, como, por exemplo, analisando o gasto total com a terceirizacdo de

atividades permanentes dos entes municipais tocantinenses.
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