PARECER/CONSULTA TC-002/2004

PROCESSO

-TC-1916/2003

INTERESSADO - CAMARAMUNICIPAL DE ECOPORANGA

ASSUNTO

-CONSULTA

1) REPRESENTAGCAO JUDICIAL, EXTRAJUDICIAL E
ASSESSORAMENTO DE ENTES PUBLICOS DEVEM SER FEITOS
POR PROCURADOR PUBLICO E ASSESSORIA PROPRIA. 2)
CONTRATAGAO DE SERVIGOS JURIDICOS PARTICULARES -
EXCEPCIONALIDADE CONDICIONADA A LEI DE LICITAGOES -
GASTOS INTEGRAM AS DESPESAS COM PESSOAL PARA EFEITO
DA LRF - ENCARGOS SOCIAIS NAO COMPOEM O CONCEITO DE
FOLHADE PAGAMENTO.

Vistos, relatados e discutidos os presentes autos do Processo TC-1916/2003, em que o
Presidente da Camara Municipal de Ecoporanga, Sr. Izaias Ramos Neto, formula consulta a
este Tribunal, nos seguintes termos:

1) A titulo de informagdo, a Céamara Municipal possui um cargo
comissionado de Assessoria Juridica, incorporado ao quadro de
funcionarios. 2) Existe a possibilidade de se contratar uma Assessoria
terceirizada na area juridica ? Este valor entraria no computo dos limites
constitucionais estabelecidos pela LC 101/00 e EC 25 e 29 ? Como
deveriamos proceder com o cargo existente no quadro de funcionarios ?
3) Os valores com Encargos Sociais sdo computados para fins de calculo
dos limites de pessoal, fixados pela EC 25 ?

Considerando que € da competéncia deste Tribunal decidir sobre consulta que lhe seja
formulada na forma estabelecida pelo Regimento Interno, conforme artigo 1°, inciso XVII, da
Lei Complementar n® 32/93.

RESOLVEM os Srs. Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, em
sessao realizada no dia quinze de janeiro de dois mil e quatro, por unanimidade, acolhendo o
voto do Relator, Conselheiro Elcy de Souza, preliminarmente, conhecer da consulta, para, no
merito, respondé-la nos termos do voto abaixo transcrito:
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Versam os presentes autos sobre consulta formulada pelo Sr. Izaias
Ramos Neto, Presidente da Camara Municipal de Ecoporanga,
solicitando esclarecimentos sobre (fls. 01): 1. “A titulo de informacgao, a
Camara Municipal possui um cargo comissionado de Assessoria
Juridica, incorporado ao quadro de funcionarios; 2. Existe a
possibilidade de se contratar uma Assessoria terceirizada na area
juridica? Este valor entraria no cémputo dos limites
constitucionais estabelecido pela LC 101/00 e EC 25 e 29?7 Como
deveriamos proceder com o cargo existente no quadro de
funcionarios? 3. Os valores com Encargos Sociais sao
computados para fins de calculo dos limites de pessoal, fixados
pela EC 025?” Ultrapassado o juizo de admissibilidade da presente
consulta, pois atendidos todos os requisitos elencados no artigo 96,
‘caput’ do Regimento Interno desta Corte (Resolugdo TC — 182/02), os
presentes autos foram remetidos para a 82 Controladoria Técnica que se
manifestou as fls. 08 'usque' 23, concluindo (fls. 22/23): *“...que os
Municipios devem ser representados judicial e extrajudicialmente,
assim como assessorados juridicamente por procuradores
publicos; que o Poder Legislativo pode ter assessoria juridica
propria; que, sendo procuradores ou assessores juridicos estatais,
devem ingressar nos o6rgaos ou entidades publicos por meio de
concurso, exceto nos casos de chefia, direcao e assessoramento,
nos quais os cargos poderao ser de provimento em comissao; que
a busca por servigos juridicos particulares s6 podera ocorrer em
casos excepcionais como no caso assinalado pelo art. 25 c/c o art.
13 da Lei de Licitagoes; que, caso desconsideradas as assertivas
acima, ou seja, de que os procuradores e assessores juridicos
devem ser servidores publicos, os gastos com particulares
exercentes dessas fungées devem ser tidos como despesas com
agentes publicos para efeito do art. 18, § 1° da Lei de
Responsabilidade Fiscal (gasto com pessoal, e art. 29-A, § °, da
Constituicao Federal (folha de pagamento); e que os encargos
sociais ndo devem compor o conceito de folha de pagamento do
art. 29-A, § 1°, da Constituicao Federal”. Instada a se manifestar, a
douta Procuradoria de Justica de Contas, por sua vez, entende ter o
questionamento recebido satisfatéria resposta pelo pronunciamento da
82 Controladoria Técnica, por meio da Instru¢do Técnica n° 74/03,
opinando, ao final, “... ao Egrégio Plendrio desse Sodalicio pelo
conhecimento da presente consulta, bem como opinamos no sentido
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que a ela se responda nos termos acima alinhavados.” Analisando a
manifestacdo acima citada de fls. 08 a 23, respondo, concisamente, da
sequinte forma ao questionamento. Primeiramente, cumpre destacar
que os artigos 131 e 132 que compbem a Sesséo I, do Capitulo 1V, da
Constituicdo Federal, discorrem sobre a Advocacia Publica, e, por
consegquinte, sobre suas fungbes no contencioso administrativo e judicial
€ ha assessoria juridica aos Poderes ou aos entes politicos. Tal como o
texto da referida Constituicdo Federal: “Art. 131. AAdvocacia-Geral da
Unido é a instituicdo que, diretamente ou através de Orgao
vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente,
cabendo-lhe nos termos da lei complementar que dispuser sobre
sua organizagao e funcionamento, as atividades de consultoria e
assessoramento juridico do Poder Executivo”. § 1° A
Advocacia—Geral da Unido tem por chefe o Advogado-Geral da
Uniao, de livre nomeagdo pelo Presidente da Republica dentre
cidadaos maiores de trinta e cinco anos, de notavel saber juridico e
reputacdo ilibada. § 2°. O ingresso nas classes iniciais das
carreiras da instituicao de que trata este artigo far-se-a mediante
concurso publico de provas e titulos. § 3°. Na execugao da divida
ativa de natureza tributaria, a representacdao da Unido cabe a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, observado o disposto em
lei. Art. 132. Os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal,
organizados em carreira, na qual o ingresso dependera de
concurso publico de provas e titulos, com a participagao da Ordem
dos Advogados do Brasil em todas as suas fases, exercerao a
representacao judicial e a assessoria juridica das respectivas
unidades federadas. Paragrafo unico. Aos procuradores referidos
neste artigo é assegurada estabilidade apés trés anos de efetivo
exercicio, mediante avaliacao de desempenho perante os 6rgaos
proprios, apos relatoério circunstanciado das corregedorias.” Dessa
forma, a Unido, os Estados-membros e o Distrito Federal, devem, em
regra, conforme a disposigao constitucional supra, necessariamente ser
representados ou assessorados juridicamente por seus advogados
publicos; e a “contrario sensu”, advogados particulares ndo devem
representar ou assessorar as entidades citadas. Corrobora com tal
entendimento o disposto no art. 25, Il ¢/c o art. 13 da Lei de Licitagbes,
“verbis” “Art. 25 E inexigivel a licitagdo quando houver a
inviabilidade de competicdo, em especial: | - [...] Il - para a
contratacao de servigos técnicos enumerados no art. 13 desta lei,
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de natureza singular, com profissionais ou empresas de notoéria
especializagdo, vedada a inexigibilidade para servicos de
publicidade e divulgacao; Il - [...]” “Art. 13 Para os fins desta Lei,
consideram-se servigos técnicos profissionais especializados os
trabalhos relativos a: | - estudos técnicos, planejamentos e projetos
basicos ou executivos; Il - pareceres, pericias e avaliagbes em
geral; lll - assessorias ou consultorias técnicas e auditorias
financeiras ou tributarias; IV - fiscalizagdo, supervisao ou
gerenciamento de obras ou servigos; V - patrocinio ou defesa de
causa judiciais ou administrativas; VI - treinamento e
aperfeicoamento de pessoal; Vil - restauracao de obras de arte e
bens de valor histérico.” A regra de impossibilidade dos entes publicos
serem representados por advogados que ndo pertencga a seus quadros,
encontra respaldo nos seguintes argumentos: 1) os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia que
balisam a Administragdo Publica, conforme art. 37, “caput”, da
Constituigdo Federal/88; 2) exigéncia de concurso publico (art. 37,11,
Constituigdo Federal) para o exercicio de atribuigbes rotineiras e a
atribuicdo da fungcdo de assessoramento a ocupante de cargo em
comisséo (art. 37, V, Constituicdo Federal); 3) apesar da Constituicdo
Federal ndo ftratar da Advocacia Publica Municipal, entende-se
necessaria sua instituicdo nos Municipios que requeiram, dado a
independéncia constitucional dos Poderes. Deste modo, entendemos,
que a Cémara Municipal deve satisfazer suas querencas rotineiras
respeitante a servigos juridicos por meio de servidores efetivos ou
comissionados, e ndo, por meio de particulares. Excegéo a regra acima
exposada € extraida dos artigos de lei retro transcritos, ou seja, do art.
25, Il c/c o art. 13 da Lei de Licitagdes, que permite a contratagdo de
terceiros estranhos a Administracdo Publica para prestar servigos de
assessoramento juridico, sem necessidade de licitagdo, observados,
cumulativamente, os requisitos legais: a) natureza singular do servigo, o
que exclui os de natureza rotineira; b) profissionais/empresas de notoria
especializagdo. E bom repetir que nédo satisfeito qualquer uma das
exigéncias mencionadas, vale a regra geral ja vista. Passamos a
discorrer sobre as indagacées inseridas pelo consulente no item 02 de
seu expediente consultivo. Questiona o Presidente da Cédmara se o
‘quantum” gasto com a possivel assessoria juridica privada entraria no
cémputo dos gastos estabelecidos pela Lei Complementar n° 101, e
Emendas Constitucionais n° 25 e 29. Acerca do tema dispbe o art. 18, §
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1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal, “verbis”: “Art. 18. Para os efeitos
desta lei complementar, entende-se como despesa total com
pessoal: o somatoério dos gastos do ente da Federagcdo com os
ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos,
cargos, funcées ou emprego, civis, militares e de membros de
Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos
da aposentadoria, reformas e pensoées, inclusive adicionais,
gratificacées, horas extras e vantagens pessoais de qualquer
natureza, bem como encargos sociais e contribuigoes recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia”. §1° Os valores dos
contratos de terceirizacdo de mao-de-obra que se referem a
substituicdo de servidores e empregados publicos serdo
contabilizados como 'Outras Despesas de Pessoal”. (grifo nosso)
Conforme artigo publicado na Revista “Informativo de Direito
Administrativo e Responsabilidade Fiscal - IDAF” (Ano I, n° 17,
dezembro 2002/2003, p. 432/444), intitulado ‘A Gestdo Fiscal
Responsavel e a Terceirizagdo na Administragdo Publica”, de autoria de
Leyla Bianco Correia Lima da Costa e Edite Mesquita Hupsel,
procuradoras do Estado da Bahia, afirmam a impossibilidade da
substituigdo indagada, “in verbis”: “Inconstitucionais, [...] sdo as
terceirizagoes, através de contrato de prestagcao de servigos, de
fungées proéprias de Estado — educacao, saude, segurancga publica,
atividade jurisdicional, atividades relativas ao fisco e ao poder de
policia administrativa. [...] Atividades outras nao proéprias de
Estado, nem previstas nos planos de cargos e salarios, podem ser
terceirizadas pela administracdo publica, observadas regras
relativas a licitude dessa medida. Conclui-se, portanto, que a
administragdo publica também pode se beneficiar da terceirizagao,
através de um contrato de prestacao de servi¢co, desde que nao
estejam presentes os elementos da subordinacdo nem da
pessoalidade; ndao seja terceirizada atividade-fim do 6rgdao ou
entidade; as atividades proprias, tipicas e fundamentais do Estado
e ndo sejam terceirizadas as atividades inerentes as categorias
funcionais abrangidas por planos de cargos do quadro de pessoal
do 6rgéao ou entidade terceirizante.” Deste modo, Advocacia Publica é
atividade propria, tipica e fundamental do Estado, impossivel, portanto, a
rotina substitutiva de tal atividade por agentes privados. Assim, é claro
que os gastos com assessoria juridica privada devem
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compor os gastos com pessoal, consoante determinagdo do art. 18, § 1°,
da Lei Complementar 101/00. Porém, é de se reconhecer que ha
descompasso entre os ditames constitucionais e a realidade, o que nao
deveria acontecer, ja que a representagdo e a assessoria juridica do
Poder Publico sdo atividades estatais e, porisso, deveriam ser exercidos
por servidores efetivos ou comissionados. Mas, contrariando a Lei Maior
e ocorrendo a contratagdo de advogados ou assessores juridicos
particulares, as despesas com os mesmos deverdo ser computadas
como gastos com agentes publicos para os fins da LRF — gasto com
pessoal e Emenda Constitucional n° 25/00 — folha de pagamento.
Quanto ao terceiro item, referente a possivel inclusdo dos encargos
sociais no limite de despesas com agentes publicos estipulado pelo § 1°,
do art. 29-A, da Lei Maior, inserido pela Emenda Constitucional n° 25
importa analisar seu contexto: “Art. 29-A, § 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.”
Para responder ao questionamento, necessario conceituar, portanto,
‘folha de pagamento” e “encargos sociais”: Folha de Pagamento:
“Documento elaborado pelas fontes pagadoras em que expressam
os vencimentos de seus funcionarios ou empregados no periodo
correspondente (geralmente por més), com os descontos legais
(IR; contribuicao previdenciaria e outros).” (“Enciclopédia Saraiva
de Direito”, vol. 38, Sdo Paulo: Saraiva, 1977, pp. 34/35) “Encargos
sociais: sdo recolhimentos a que se obriga o Poder Publico em
decorréncia de sua condi¢cao de empregador, tais como os relativos
ao Fundo PIS-Pasep e ao FGTS.” (Comentarios a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Organizadores: Ives Gandra da Silva
Martins e Carlos Valder do Nascimento. 2001, p.132) Pelos conceitos
retro mencionados, observa-se a impossibilidade dos encargos sociais
comporem o conceito de folha de pagamento, ja que neste, como vimos,
SO cabem as remuneragdes, com os descontos legais, pagas, neste
caso, aos agentes publicos dos Legislativos municipais. Em nenhum
momento, os conceitos trazidos sobre folha de pagamento incluem os
recolhimentos a que se obrigam as Camaras Municipais em decorréncia
da condi¢do de empregador (termo genérico).  Finalmente, cumpre
lembrar que “sendo a resposta a consulta de carater normativo, e
constituindo prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso concreto’,
conforme prevé o art.1°, XVII, da Lei Complementar 32/93, néo esta a
resposta a presente consulta vinculada as ocorréncias faticas as quais
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estardo individualmente sendo analisadas ao seu tempo real. Ante o
exposto, VOTO para que este Plenario, preliminarmente, conheca da
presente consulta, para, no mérito, RESPONDER ao Presidente da
Cémara Municipal de Ecoporanga nos termos do presente voto,
anexando ao mesmo, copia da Instrucdo Técnica exarada pela 82
Controladoria Técnica

Acompanha este Parecer, integrando-o, a Instrugao Técnica n° 74/2003 da 82 Controladoria
Técnica.

Presentes a sessao plenaria da apreciagcao os Srs. Conselheiros Mario Alves Moreira, no
exercicio da Presidéncia, Elcy de Souza, Relator, Umberto Messias de Souza, Dailson
Laranja, Marcos Miranda Madureira e Marcia Jaccoud Freitas. Presente, ainda, o Dr. Ananias

Ribeiro de Oliveira, Procurador-Chefe do Ministério Publico junto a este Tribunal.

Saladas Sessdes, 15 de janeiro de 2004.

CONSELHEIRO MARIOALVES MOREIRA
no exercicio da Presidéncia

CONSELHEIRO ELCY DE SOUZA
Relator

CONSELHEIRO UMBERTO MESSIAS DE SOUZA

CONSELHEIRO DAILSON LARANJA
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CONSELHEIRO MARCOS MIRANDAMADUREIRA

CONSELHEIRA MARCIAJACCOUD FREITAS

DR.ANANIAS RIBEIRO DE OLIVEIRA
Procurador-Chefe

Lidona sessaododia:

FATIMAFERRARI CORTELETTI
Secretaria Geral das Sessoes

Fls. 08



