SENADO FEDERAL

PARECER N°® , DE 2019

Do Senado Federal, sobre o Projeto
de Decreto Legislativo 219/2019, que
“Susta, nos termos do inciso V do art.
49 da Constituicdo Federal, os efeitos
da Portaria STN n° 233, de 15 de abril
de 2019, e do ltem 04.01.02.01 da 92
edicdo do Manual de Demonstrativos
Fiscais (MDF), aprovado pela
Portaria STN n° 389, de 14 de junho
de 2018”.

Relator: Senador Otto Alencar
(PSD/BA)

1 Relatério

O Projeto de Decreto Legislativo (PDL) 219, de 2019, apresentado em
07/05/2019 pelo ilustre senador Rogério Carvalho (PT/SE), pretende sustar a
Portaria 233, de 15/04/2019, da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), que
estabelece regra transitéria em razdo da necessidade de definicdo de rotinas e
contas contdbeis, bem como classificacbes or¢camentarias para
operacionalizagdo do item 04.01.02.01 da 9? edicdo do Manual de
Demonstrativos Fiscais (MDF), aprovado pela Portaria STN 389, de 14/06/2018.
Além disso, o PDL pretende sustar o referido item 04.01.02.01 da 92 edi¢ao do

Manual de Demonstrativos Fiscais.

A Portaria STN 233/2019 determina que a Secretaria do Tesouro Nacional
tem até o final do exercicio financeiro atual para regulamentar os novos
procedimentos de registro das despesas com pessoal das organizagées da
sociedade civil que atuam na atividade fim do ente da Federagao e que recebam

recursos financeiros da administragao publica.
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O autor argumenta na justificacdo da proposigéo que tal medida, ao alterar
o registro de despesas do poder publico, afetara a reconhecida crise fiscal dos
estados e municipios brasileiros. Ademais, os normativos da Secretaria do
Tesouro Nacional exorbitariam de seu poder regulamentar, uma vez que
estenderiam dispositivo que versa sobre contratos de terceirizagdo a contratos
de gestdo com organizagcbes sociais (art. 18, § 1° da Lei Complementar
101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF).

Argumenta, ainda, que a LRF estabelece no § 1°do art. 18 que os valores
dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se referem a substituicdo de
servidores e empregados publicos serdo contabilizados como "Outras Despesas
de Pessoal". No entanto, o dispositivo ndo poderia ser automaticamente
estendido as despesas com Organizagdes Sociais (0OS), tendo em vista as
diferentes naturezas entre os contratos de terceirizagao e os contratos de gestao
dessas organizagdes. No primeiro caso, tratar-se-ia de figura tipica de contrato
administrativo, em que ha oposi¢caode interesses entre contratante e contratado.
No caso dos contratos de gestdo com as OS, a entidade privada e o Poder
Publico tém a mesma finalidade: a realizacdo de servicos publicos de saude,
educacgao, cultura, entre outros. Dessa maneira, os contratos de gestdo nao
teriam natureza efetivamente contratual, reforcando-se suas diferencas em

relacdo aos contratos de terceirizagao.

E o relatorio.

2 Analise

Nos termos do art. 49, inciso V, da Constituicdo, € competéncia exclusiva
do Congresso Nacional sustar os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativa. Nesse
sentido, e considerando a aprovagao de requerimento de urgéncia para a matéria
em 08/05/2019, o PDL 219/2019 é apreciado pelo Plenario do Senado Federal.
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A Secretaria do Tesouro Nacional, na condigdo de 6rgéo central do
Sistema de Contabilidade Federal, e considerando as competéncias
estabelecidas no art. 18 da Lei 10.180/2001, complementadas pelas atribuicoes
definidas no art. 7° do Decreto 6.976/2009, e nos incisos IX, X, X, XXI e XXIII
do art. 48 do Anexo | do Decreto 9.679/2019, editou a Portaria 233/2019 para
padronizar os demonstrativos fiscais nos trés niveis de governo, de forma a
garantir a consolidacédo das contas publicas na forma estabelecida no art. 51 da

Lei de Responsabilidade Fiscal.

A portaria em questdo estabelece que até o final do exercicio de 2019, a
STN devera definir as rotinas e contas contabeis, bem como as classificacbes
orcamentarias, com a finalidade de tornar possivel a operacionalizacdo do
adequado registro dos montantes das despesas com pessoal das organizagdes
da sociedade civil que atuam na atividade fim do ente da Federacdo e que
recebam recursos financeiros da administracdo publica, conforme definido no
item 04.01.02.01 da 92 edigdo do Manual de Demonstrativos Fiscais, aprovado
pela Portaria STN 389/2018.

Além disso, até o final do exercicio de 2020, os entes da Federagao
deverao avaliar e adequar os respectivos dispositivos contratuais, bem como os
procedimentos de prestagao de contas das organizagdes da sociedade civil, para

o cumprimento integral das disposi¢cdes da portaria.

Por fim, permite-se, excepcionalmente para os exercicios de 2018 a 2020,
que os montantes das despesas com pessoal das organizagdes da sociedade
civil que atuam na atividade fim do ente da Federagao e que recebam recursos
financeiros da administragdo publica ndo sejam levados em consideragao no
cOmputo da despesa total com pessoal do ente contratante, sendo plenamente
aplicaveis a partir do exercicio de 2021 as regras definidas conforme o Manual

de Demonstrativos Fiscais vigente.

Quanto ao mérito da matéria, é importante ressaltar, inicialmente, que a

Portaria 233/2019 da Secretaria do Tesouro Nacional foi vista com preocupagao
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por entidades como a Confederagéo Nacional de Municipios (CNM), o Conselho
Nacional de Secretarios de Saude (Conass) e o Conselho de Secretarios
Municipais de Saude do Estado de Séo Paulo (Cosems/SP). Em resumo, essas
entidades entendem que as organizacdes da sociedade civil representam um
importante apoio aos entes da federacdo, atendendo demandas da populacdo
em que os gestores publicos ndo conseguiriam atuar, seja por inviabilidade
financeira ou por caréncia de pessoal. Diversos servicos nas mais variadas
areas, como saude, educacdo, assisténcia social, limpeza publica, cultura e
infraestrutura, poderiam ser comprometidos a partir das determinagdes da
Portaria 233/2019.

Por outro lado, a Secretaria do Tesouro Nacional, por meio de
esclarecimento divulgado em sua pagina na internet!, argumenta que a regra de
que trata a Portaria 233/2019 ja estaria vigente desde o exercicio de 2018. Nao
representaria, portanto, uma novidade, haja vista ja fazer parte do Manual de
Demonstrativos Fiscais, aprovado pela Portaria STN 389, de 14/06/2018. A STN
defende que, ao contrario de ser a imposi¢cao de uma nova interpretacdo, a
Portaria 233/2019 significa, na verdade, uma flexibilizagdo, em carater
excepcional, para observancia da regra (vigente desde 2018) para os exercicios

de 2018 a 2020, concedendo aos entes um razoavel tempo para se adaptarem.

E inegavel que padronizar os demonstrativos fiscais nos trés niveis de
governo, de forma a garantir a consolidagao das contas publicas, é algo de maior
interesse para a boa saude fiscal de nosso pais, além de ser uma determinacao
do art. 51 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Também nao podemos esquecer
os avangos em termos de equilibrio fiscal e transparéncia trazidos por essa lei.
Contudo, a LRF néo foi suficiente para impedir a insolvéncia de varios estados
brasileiros. Para constatar isso, basta observar que ha estados que decretaram

situacao de calamidade financeira, com atrasos no pagamento da remuneragao

' Disponivel em www.tesouro.fazenda.gov.br/-/esclarecimento-do-tesouro-nacional-sobre-as-
portarias-06-2018-e-233-2019, acesso em 09/05/2019.

4de 8

SF/19458.86129-00


http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/esclarecimento-do-tesouro-nacional-sobre-as-portarias-06-2018-e-233-2019
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/esclarecimento-do-tesouro-nacional-sobre-as-portarias-06-2018-e-233-2019

I‘\A

7
- SENADO FEDERAL

de seus servidores e de obrigagdes junto a fornecedores, e insuficiéncia de
recursos para quitar dividas e realizar agbes essenciais do Poder Publico. Esta
claro que espacos para aperfeicoamentos e correcoes de falhas ainda existem
na legislacado fiscal e, nesse sentido, acredito tenha sido editada a Portaria
233/2019.

E louavel a iniciativa da Secretaria do Tesouro Nacional de
excepcionalizar, para os exercicios de 2018 a 2020, a nova forma de calculo da
despesa total com pessoal do ente contratante introduzida pela Portaria
233/2019 (ou de forma mais precisa, introduzida pela 92 edicdo do Manual de
Demonstrativos Fiscais, aprovada pela Portaria STN 389, de 14/06/2018), sendo
plenamente aplicavel a partir do exercicio de 2021. A Secretaria teve a
sensibilidade de permitir um periodo de adaptagao a significativa inovagcao por
ela estabelecida, sobretudo levando-se em consideracao que diversos estados

€ municipios passam por dificuldades fiscais.

Por outro lado, consideramos que assiste razao ao autor da proposta,
ilustre senador Rogério Carvalho, quando argumenta que as portarias em
analise exorbitam de seu poder regulamentar. Esse também foi o entendimento
do Tribunal de Contas da Unido, quando da apreciagdo do Acérdao 2444/2016 -
Plenario, decorrente de solicitagdo do Congresso Nacional a respeito da
possibilidade de celebracdo de contratos de gestdo com organizagdes sociais
por entes publicos na area da saude, e da forma de contabilizagdo dos

pagamentos a titulo de fomento nos limites de gasto de pessoal da LRF.

Naquela ocasido, em funcdo da natureza juridica dos contratos de gestao,
o Tribunal entendeu ndo ser possivel considerar tais despesas como gasto de
pessoal do ente contratante. Ademais, alertou que na hipotese de uso abusivo
nas contratagdes, com o objetivo de ocultar desvio de finalidade da cooperagao
para tdo somente escapar dos limites fiscais da LRF com gasto de pessoal, seria

o caso de o Congresso Nacional estabelecer regulamentagcdo especifica. Ja
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naquela manifestacdo de 2016, o TCU apontou os riscos da utilizacdo abusiva

dos contratos de gestédo para o equilibrio fiscal dos entes federativos.

Embora, de forma muita desafortunada, sejam frequentes os casos de
contratacdo de organizagdes sociais apenas para servirem de intermediarias de
mao de obra, como constatado pelo TCU (Acérdédo 2444/2016 — Plenario), néo
devemos tratar o legitimo instrumento de parceria com organizagbes da
sociedade civil como se ele fosse inexoravelmente um subterfugio para esconder

terceirizagbes indevidas.

Entendemos, assim como fez o TCU, que o0 § 1°do art. 18 da LRF nao se
aplica as contratagdbes de organizagcdo da sociedade civil. O dispositivo é
aplicavel aos valores dos contratos de terceirizagdo de mao de obra que se
refiram a substituicdo de servidores e empregados publicos, os quais deverao
ser contabilizados como “Outras Despesas de Pessoal’. Nas palavras do
ministro do TCU Bruno Dantas, proferidas no Voto que conduziu o Acoérdao

2444/2016 — Plenario, com as quais anuimos:

“tracar uma analogia entre terceirizagédo de m&o de obra e contratagdo de
organizag&o social, com o intuito de ampliar o alcance do art. 18, §1° da
LRF (...) ndo me parece ser a melhor hermenéutica, pois os dois institutos
possuem natureza completamente distintas. O primeiro visa tdo somente
suprir a contratante de mé&o de obra, enquanto que o segundo tem a
finalidade de transferir determinadas atividades para o setor privado,
visando a parceria no atingimento de metas.”

Certamente, a Portaria 233/2019 foi editada pela Secretaria do Tesouro
Nacional com base no legitimo interesse de melhor atender ao interesse publico.
Contratos de gestdo indevidos comprometem o equilibrio fiscal dos entes
federativos, haja vista que ao prestar servigos por outros meios, os gastos com
pessoal séo artificialmente reduzidos, aumentando indevidamente a margem
para atingimento do limite de 60% da Receita Corrente Liquida estabelecido pela
LRF (art. 19, incisos Il e lll). Tal margem poderia ser preenchida com aumentos

sucessivos da remuneragdo de servidores e/ou empregados, ou ainda novas
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contratacdes de pessoal permanente, situacdes de dificil reversdo. De mais a
mais, as despesas com organizagdes da sociedade civil passariam a disputar a
parcela de 40% da receita corrente liquida destinada a despesas de custeio,
investimentos e amortizagdo da divida publica, comprimindo ainda mais essas

rubricas.

Nao obstante essas observacdes, o registro dos montantes das despesas
com pessoal das organizagdes da sociedade civil no cOmputo das despesas total
com pessoal dos entes da Federagao é matéria a ser deliberada pelo Congresso
Nacional, ndo podendo ser estabelecida por meio de portaria da Secretaria do
Tesouro Nacional. Dada a importancia do assunto para o equilibrio fiscal dos
entes federativos e para as finangas publicas, ao mesmo tempo em que nos
manifestamos pela sustacdo da Portaria 233/2019 da Secretaria do Tesouro
Nacional e do item 04.01.02.01 da 9? edicdao do Manual de Demonstrativos
Fiscais, aprovado pela Portaria STN 389/2018, conclamamos por uma célere e

cuidadosa decisao do Parlamento sobre essa questao.
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3 Voto

Diante do exposto, votamos pela aprovagcdo do Projeto de Decreto
Legislativo 219/2019, no sentido de que sejam sustados, por exorbitar do poder
regulamentar, a Portaria 233, de 15/04/2019, da Secretaria do Tesouro Nacional,
e o item 04.01.02.01 da 9? edicdo do Manual de Demonstrativos Fiscais,

aprovado pela Portaria 389, de 14/06/2018, da Secretaria do Tesouro Nacional.

Plenario do Senado Federal, em

Senador DAVI ALCOLUMBRE (DEM/AP)
Presidente

Senador OTTO ALENCAR (PSD/BA)
Relator
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