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CONTA VINCULADA: REFLEXOES SOBRE A CONTABILIZACAO E A
(IN)EFICIENCIA DO MODELO COMO MECANISMO MITIGADOR DE RISCOS
NAS CONTRATACOES PUBLICAS

Francismary Souza Pimenta MACIEL*; JoGo Paulo FORNI**; Ténia Lopes Pimenta
CHIOATO***

Sumdrio: 1 Introducgdo; 2 Da natureza dos DGBM,; 3 Da andlise em-
preendida pelo TCU; 4 Das potenciais ineficiéncias e disfuncdes do
modelo; 5 Consideracdes finais; 6 Referéncias.

1. Introducao

Em recente consulta ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), o Senado Federal ques-
tionou a forma adequada de contabilizacdo dos chamados Depdsitos em Garantia
Bloqueados para Movimentag¢ao (DGBM) - valores constituidos por retencdes, feitas
pela Administracao, de encargos trabalhistas devidos em virtude da execugdo de
contratos administrativos de terceirizacdo de mao de obra.

Nos termos da consulta, tratada inicialmente no Acérdao n°® 1.694/2023 -
Plenario (Brasil, 2023a), cujo teor se extrai do relatorio daquele julgado, a duvida do
Senado é oriunda de divergéncia de entendimento entre a sua Coordenac¢do de Au-
ditoria Contabil e Financeira e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN). A unidade
de autoria interna do Senado entende que o simples registro dos valores em contas
de controle - procedimento atualmente adotado pelo 6rgido - ndo seria suficiente.
Seria “necessario, também, o registro patrimonial em contas de disponibilidades e,
em contrapartida, o registro simultaneo de uma obrigacao no passivo financeiro, o
que caracterizaria uma entrada compensatéria”. A STN, por sua vez, “entende ndo
ser possivel a contabilizacao de tais recursos em contas patrimoniais uma vez que
esses ndo se enquadram no conceito de ativo contabil, conforme preceituam as Nor-
mas Brasileiras de Contabilidade Técnicas do Setor Publico - NBC TSP”.

O pronunciamento conclusivo do TCU sobre a consulta, que possui carater
normativo?, é extraido do Acérdao n° 2.717/2023 Plenario (Brasil, 2023b). A Corte

* Secretdria de Compras Publicas no Tribunal de Contas da Unido (TCU), mestra em Administragdo Publica
pelo IDP e especialista em Gestdo de Logistica na Administragdo Publica. https://orcid.org/0009-0004-
7350-3423.

** Doutorando em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), auditor federal de controle
externo no Tribunal de Contas da Unido (TCU), assessor na Secretaria-Geral de Administra¢do do TCU
(Segedam/TCU), mestre em Direito pelo Centro Universitdrio de Brasilia (Ceub), especialista em Direito
Publico pela PUC/RS, advogado e administrador. https.//orcid.org/0000-0002-7872-9200.

*** Secretdria da Fungdo Jurisdicional do TCU, ex-Secretdria de Controle Externo de Aquisi¢cbes Logisticas
do TCU, auditora do TCU e graduada em Engenharia Civil e Matemdtica pela UnB. https://or-
cid.org/0009-0004-5775-9330

1O caréter normativo da consulta consta no § 2° do art. 12 da Lei 8.443/1992 (Lei Organica do TCU): “Art.
1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo, compete, nos termos da Constitui¢cdo
Federal e na forma estabelecida nesta Lei: [...] VII - decidir sobre consulta que Ihe seja formulada por
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ratificou o entendimento, ja expresso no primeiro julgado, no sentido de que os va-
lores depositados sob retencao em conta vinculada, bloqueados para movimenta-
¢do, devem ser registrados nos demonstrativos contabeis como “ativos”, vez que de-
tém os requisitos necessarios a tal classificagao (Brasil, 2023b).

0 exame empreendido pelo TCU, como se depreende, fica circunscrito ao tra-
tamento contdbil dado ao instrumento de controle em fiscalizacdo de contratos. No
entanto, podem-se colher, tanto das razdes que dao fundamento a consulta, quanto
da minuciosa instrugdo do feito no ambito da Corte de Contas, elementos bastantes
para uma analise sob 6tica que extrapola os critérios estritamente contabeis. E essa
a proposta do presente ensaio, que discute a propria eficiéncia econémica do proce-
dimento dos quais derivam os valores dos depoésitos. A polémica e as insegurancas
acerca do tratamento contabil adequado sdo o pano de fundo sobre o qual se desen-
volvem reflexdes mais amplas sobre o risco de emprego pouco consciente dos re-
cursos, e sobre as vantagens do modelo como um todo.

Ponto que evidencia a relevancia do assunto é o expressivo valor envolvido
nos depdsitos. Segundo informagdes constantes do julgado do TCU, os DGBM soma-
ram R$ 1 bilhdo somente na Administragio Publica Federal no ano de 2022.

A demonstrar a preméncia do amadurecimento de discussdes como estas, ha
noticia de que ja tramita no Congresso Nacional proposta de alteracdo da Lei n°
14.133, de 2021, para tornar obrigatéria a constituicdo dos DGBM em contratos fir-
mados no regime de dedicagdo exclusiva de mao de obra por toda a Administracao
Publica. Trata-se do Projeto de Lei n® 5.843/2023 de autoria do Deputado Tulio Ga-
delha, apresentado em 4/12/2023. Nos termos da justificacdo do projeto, pretende-
se “assegurar o direito dos trabalhadores em receber suas verbas rescisorias no mo-
mento em que mais precisam” via DBGM (Brasil, 2023), o que, como se defendera,
merece profundas reflexdes prévias e é, a principio, dada a auséncia de evidéncias
que corroborem a efetividade da medida, contraindicado.

O ensaio, que se vale de pesquisa documental e revisdo bibliografica, é com-
posto de mais trés secoes, além desta e das conclusdes finais. A sec¢ao 2 discute a
natureza técnica e juridica dos valores com compdem os DGBM, ponto que se mostra
crucial para as reflexdes sobre o tratamento contabil adequado. Na se¢ao 3 sdo des-
critas as analises ja realizadas no ambito do TCU sobre a matéria, com destaque para
as divergéncias havidas no ambito da propria Corte de Contas. A se¢do 4 apresenta
as reflexdes sobre a eficiéncia do modelo de guarda de recursos de terceiros contra-
tados, que passou a ser tratado na Administracdao Publica como DGBM.

autoridade competente, a respeito de duvida suscitada na aplicagdo de dispositivos legais e regulamen-
tares concernentes a matéria de sua competéncia, na forma estabelecida no Regimento Interno. [...] §
2° A resposta a consulta a que se refere o inciso XVII deste artigo tem carater normativo e constitui
prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso concreto” (Brasil, 1992).

RDDA, vol. 11, n. 2, 2024



FORNI, Jodo P. G.; MACIEL, Francismary S. P.; CHIOATO, Tania L. P. Conta vinculada: reflexdes (...). 214

Conclui-se, em esséncia, que, como instrumento de gestdo de riscos que se
propde a ser, a conta vinculada se destaca pela alta onerosidade (e.g., custos de con-
trole, recursos “parados”, custos bancarios etc), sendo imprescindivel atentar para
os resultados adversos da pratica. Eles vao desde o encarecimento dos contratos
publicos até a debilitagdo financeira de prestadores de servigos, com consequéncias
agregadas danosas, que precisam ser investigadas. Ademais, ndo ha como afirmar
que seus beneficios superam os custos para a Administracdo, justamente pela au-
séncia de evidéncias nesse sentido. Deve-se considerar, ainda, que ha outros contro-
les em fiscaliza¢do contratual menos dispendiosos, recomendados pelo TCU, que po-
deriam resultar em mitigacdo eficaz dos mesmos riscos.

2. Danatureza dos DGBM

0 Caderno de Logistica - Conta Vinculada, produzido pelo entdo Ministério do Pla-
nejamento, Orcamento e Gestdo, define a conta depdsito vinculada bloqueada para
movimentacdo do seguinte modo:

A Conta-Deposito Vinculada — bloqueada para movimentacio é um
instrumento de gestdo e gerenciamento de riscos para as contrata-
¢cOes de servicos continuados com dedicacdo exclusiva de mao de
obra pela Administracdo Publica Federal direta, autarquica e funda-
cional. O principal objetivo deste instituto reside na garantia de exis-
téncia de saldo financeiro para fazer frente aos encargos trabalhistas
devidos aos funcionarios contratados pelas empresas terceirizadas
para a prestacgdo de servicos em 6rgaos e entidades (Brasil, 2018, p.
9).

Como se observa, trata-se de um instrumento de mitigacao dos riscos associados ao
adimplemento de verbas trabalhistas em contratos administrativos - encargos pe-
los quais a Administracao Publica, enquanto tomadora de servigos, é responsavel
subsidiaria.

O mesmo caderno de logistica relata que a primeira experiéncia com a conta
deposito vinculada foi implementada pelo Conselho Nacional de Justica (CN]), em
2008. Preocupado com eventuais decisoes judiciais desfavoraveis a Administracao,
o0 O0rgdo instituiu o mecanismo de provisao de encargos trabalhistas. No mesmo ano,
a entdo Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao (SLTI), do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, regulamentou a contratacao de servigos tercei-
rizados pela Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional, por
meio Instrucdo Normativa n°® 2, norma que em seguida incorporou a previsdao da
Conta-Deposito Vinculada — bloqueada para movimentacao (Brasil, 2008). O instru-
mento passou a constar dos regulamentos subsequentes a referida IN, notadamente
a Instrucao Normativa n° 5, de 2017 (Brasil, 2017), de modo que foi incorporado
definitivamente nas rotinas de fiscalizacdo de contratos executados em regime de
dedicacao exclusiva pela Administra¢do Publica.
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Também o Decreto n°® 9.507, de 2018, previu a conta vinculada como meca-
nismo de gestdo contratual:

Art. 82 Os contratos de que trata este decreto conterao cldusulas que:

[.]

V - prevejam, com vistas a garantia do cumprimento das obrigacdes
trabalhistas nas contratacdes de servicos continuados com dedica-
cdo exclusiva de mdo de obra: [...]

b) que os valores destinados ao pagamento das férias, décimo ter-
ceiro salario e verbas rescisdrias dos empregados da contratada que
participarem da execucdo dos servicos contratados serdo deposita-
dos pela contratante em conta vinculada especifica, aberta em nome
da contratada, e com movimentacao autorizada pela contratante;
(Brasil, 2018a).

Contudo, foi a Lei 14.133, de 2021 (Brasil, 2021), a Nova Lei de Licitagdes e Contra-
tos Administrativos, que positivou em definitivo a possiblidade de utilizagdo de
conta deposito vinculada como instrumento de mitigacdo de riscos em contratos ad-
ministrativos. A norma assim dispoe:

Art. 121. Somente o contratado sera responsavel pelos encargos tra-
balhistas, previdenciarios, fiscais e comerciais resultantes da execu-
¢do do contrato. [...]

§ 32 Nas contratag¢des de servigos continuos com regime de dedica-
cdo exclusiva de mao de obra, para assegurar o cumprimento de obri-
gacoes trabalhistas pelo contratado, a Administracdo, mediante dis-
posicdo em edital ou em contrato, podera, entre outras medidas:

I - exigir caugdo, fianga bancaria ou contratacdo de seguro-garantia
com cobertura para verbas rescisorias inadimplidas;

I - condicionar o pagamento a comprovacao de quitagdo das obriga-
¢Oes trabalhistas vencidas relativas ao contrato;

I1I - efetuar o depdsito de valores em conta vinculada; [...]

§ 42 Os valores depositados na conta vinculada a que se refere o in-
ciso Ill do § 32 deste artigo sdo absolutamente impenhoraveis.

Cabe, neste ponto, sucinta explicacdo da natureza dos riscos que a conta vin-
culada se propde a mitigar.

As contas vinculadas, ou os Depdsitos em Garantia Bloqueados para Movi-
mentacao, sdo utilizados somente em contratos administrativos executados em re-
gime de dedicac¢do exclusiva de mao de obra. Trata-se, segundo a defini¢do contida
na aludida Lei 14.133, de 2021, de servigos continuos cujo modelo de execuc¢ao exija
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que os empregados fiquem a disposicao e nas dependéncias da Administra¢do con-
tratante; que ndo sejam compartilhados em outros contratos; e que seja viavel a fis-
calizagdo, pela Administracdo contratante, quanto a distribuicao, controle e super-
visdo dos empregados. E que somente nesse tipo de contrato subsiste a
responsabilidade subsididria da Administragao por encargos trabalhistas eventual-
mente inadimplidos pela empresa contratada (Brasil, 2021).

O que se pretende, com a conta vinculada, é salvaguardar recursos de propri-
edade da contratada - uma fracao da remuneracao mensal devida pela execug¢do do
contrato - para a quita¢do de parcelas de verbas trabalhistas consideradas criticas,
ou seja, com elevado risco de inadimpléncia.

O valor das aludidas parcelas é calculado a partir do detalhamento dos custos
para a prestacao dos servigos, constantes da planilha de composi¢do de custos, que
€ peca obrigatéria em todos os contratos firmados em regime de dedica¢do exclu-
siva. A salvaguarda se da por meio de provisionamento, em uma conta especifica em
nome da contratada, aberta para cada contrato em execu¢ao, de um percentual men-
sal dos seguintes elementos de custo do contrato: 13° saldrio, férias e 1/3 constitu-
cional de férias; verbas rescisoérias; e encargos previdenciarios e FGTS sobre férias,
1/3 de férias e 132 salario. As provisdes sao “destacadas do valor mensal do contrato
e depositadas pela Administracdo” na conta vinculada, aberta em nome do prestador
dos servigos (Brasil, 2018, p. 34).

O valor provisionado fica retido na conta-depésito e somente é liberado, pela
Administracao, quando da comprovacao da ocorréncia dos eventos trabalhistas cri-
ticos - implemento, pelos funcionarios alocados ao contrato, do direito a férias, a 13°
salario ou a verbas rescisorias. A quantia eventualmente liberada deve destinar-se
exclusivamente ao pagamento do encargo comprovado, no exato montante devido,
cujo calculo deve ser conferido pela Administragao (Brasil, 2018). Caso a contratada
ndo comprove a ocorréncia dos custos que os valores provisionados se prestam a
assegurar, ou seja, nao honre as prestacoes trabalhistas, a prépria Administracao
pode fazé-lo, depositando o montante inadimplido diretamente na conta dos credo-
res - os trabalhadores vinculados ao contrato. Ao fim da vigéncia, ndo havendo ne-
nhuma prestacdo pendente, eventual saldo na conta é liberado para a contratada.

Verifica-se, portanto, que as quantias que constituem os chamados DGBM a
rigor ndo pertencem a Administracdo. Uma vez prestado o servico, a parcela da re-
muneracao mensal que constitui os DGBM pertence realmente a contratada, ainda
que paga somente mediante comprovagdo da ocorréncia do custo que a justifica, ou
utilizada para quitacdo de uma obrigacao da contratada. A Administracao somente
controla o recurso provisionado, ndao podendo aplica-lo para qualquer fim diverso
da remuneracdo contratual.
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3. Daanalise empreendida pelo TCU

Houve divergéncia quanto ao tratamento contabil adequado para os depésitos vin-
culados no ambito do préprio TCU, quando da apreciacao da consulta mencionada
na introducgao deste artigo.

A unidade técnica que instruiu o feito concluiu, da andlise que fundamenta o Acor-
ddo n°® 1694/2023 - Plendrio (Brasil, 2023a), que os DGBM nao se enquadram no
conceito contabil de ativo, dado que ndo sao capazes de gerar beneficios econdmicos
ou potenciais servigos e favor do Poder Publico. Segundo a unidade, tais recursos

somente poderiam ser utilizados, Unica e exclusivamente, para o pa-
gamento de obrigacdes trabalhistas devidas pelos contratados (...).
Até mesmo eventuais saldos remanescentes nio seriam capazes de
gerar beneficios econdmicos em favor do Poder Publico, pois eles de-
vem ser liberados em favor da contratada na hipotese de nao haver
pendéncias previdencidrias e trabalhistas (Brasil, 2023a).

Ponderou, nesse sentido, que o controle realizado pela Administracao sobre os
DGBM é sui generis, dado que é “parcial, temporario e com finalidade restrita” (Bra-
sil, 2023a).

Sob essa 6tica, que acompanha o entendimento da STN, a atual sistematica de con-
tabilizacdo do Senado - registro somente nas contas de controle do Plano de Contas
Aplicado ao Setor Publico - estaria correta, ndo havendo qualquer correcao a ser
realizada.

O ministro Relator do feito, no entanto, a despeito de nao encaminhar a consulta de
pronto para julgamento, consignou em seu voto entendimento diverso. Com base
em minudente exame dos efeitos da responsabilidade da Administracdo sobre en-
cargos trabalhistas e previdenciarios, bem como do propodsito dos valores retidos
nas contas vinculadas, concluiu que

os valores depositados sob reten¢do em conta vinculada com blo-
queio de movimentacdo (a exemplo da “Conta-Depdsito Vinculada -
Bloqueada para Movimentagdo” e dos “Depdsitos em Garantia Blo-
queados para Movimentagdo - DGBM”), para fazer face exclusiva-
mente a pagamentos de compromissos trabalhistas e previdencia-
rios comprovados de contratos de prestacao de servicos de mao de
obra com regime de dedicagdo exclusiva, se enquadram no conceito
de “ativo” e de tal forma devem ser registrados nas demonstracoes
contabeis e nos balangos da Administracao contratante, que detém o
seu controle, com contrapartida no “passivo”, juntamente com a cor-
respondente evidenciacdo em notas explicativas (Brasil, 2023a).

O ponto de discordancia entre o relator e unidade técnica instrutiva foi a abrangén-
cia do controle exercido sobre os recursos pelo ente, se sui generis - logo, irrelevante
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para a classificacdo -, ou consideravel - portanto, relevante para enquadramento na
definicdo de ativo contabilz. Para o Ministro Relator, “o controle exercido pela Admi-
nistracgao é obvio” (Brasil, 2023a), ja que a Administragdo mantém dominio total so-
bre os valores, nao havendo a possiblidade de a contrata ter acesso a senhas, saques
ou até mesmo a extratos. Ademais, entende que os valores retidos sdo

efetivamente propicios a gera¢do de beneficios econdmicos na forma
de reducao das saidas de caixa, tendo em vista que poupam o contra-
tante de ter que pagar os encargos trabalhistas e previdenciarias em
lugar da fornecedora de mao de obra.

46. Pode-se dizer que o proposito dos depdsitos vinculados é, preci-
samente, evitar saidas de caixa da Administracdo, que se vale do con-
trole dos respectivos recursos do contratado com o fim de se salvar
de responsabilizacdo por eventuais prejuizos que esta pudesse cau-
sar a terceiros (Brasil, 2023a).

0 TCU ouviu, entdo, a STN, em carater preliminar. Todavia, como consta do voto que
conduziu o subsequente Acérddo n° 2717/2023 (Brasil, 2023b), a manifestacao da
STN em func¢do do Acordao 1694/2023- Plenario ndo foi capaz de alterar as razdes
que até entdo sustentavam o juizo do TCU pela adequacao da classificacdo dos DGBM
como “ativo” contabil. Assegura o Ministro Relator que, “ao inverso, as torna mais
sélidas”. A conclusao, que foi construida a partir das disposi¢des do Manual de Con-
tabilidade Aplicada ao Setor Puiblico (MCASP), é no sentido de que

os depdsitos vinculados com bloqueio de movimentagio agregam to-
dos os componentes que o colocam essencialmente dentro da quali-
ficacdo de ativo patrimonial e, por conseguinte, exigem que assim
seja feito o seu registro nas demonstracdes contabeis e nos balangos
da Administracdo contratante que detém o controle, com contrapar-
tida no passivo (Brasil, 2023b).

Mostra-se acertado o entendimento do Ministro Relator. A solucdo para a divergén-
cia efetivamente pode ser delineada a luz do MCASP.

2 A competéncia do TCU para expedir posicionamento no 4mbito de discuss3o juridico-contabil decorre
do delineamento de suas fung¢des constitucionais: “Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamen-
taria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcdo das subvencdes e renlincia de receitas, sera exercida
pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
[...] Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete: [...] IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados,
do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspe¢Ges e auditorias de natureza contabil,
financeira, orgamentadria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legisla-
tivo, Executivo e Judicidrio, e demais entidades referidas no inciso Il; [...] VII - prestar as informagGes
solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Co-
missGes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre re-
sultados de auditorias e inspe¢des realizadas [...]”(grifos nossos).
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A publicacdo, em sua 9° edicdo (Brasil, 2021a, p. 160), define ativo como “recurso
controlado no presente pela entidade como resultado de evento passado”. Nao é ne-
cessaria a propriedade do recurso. Basta o controle, para o qual o MCASP relaciona
os seguintes indicadores:

a. Propriedade legal;

b. Acesso ao recurso ou a capacidade de negar ou restringir o acesso
a esses;

c. Meios que assegurem que o recurso seja utilizado para alcancar os
seus objetivos; ou

d. A existéncia de direito legitimo ao potencial de servigos ou a capa-
cidade para gerar os beneficios econémicos advindos do recurso
(Brasil, 20214, p. 161).

Deduz-se, neste caso, que os valores depositados nas contas vinculadas preenchem
os requisitos de caracterizacdo de ativo: sdo provenientes de eventos passados e
controlados pela Administracao por meio de restricao ao acesso e de mecanismos
que asseguram que o recurso somente sera utilizado para determinado fim. Com
efeito, as contratadas, embora proprietarias do recurso, s6 tém acesso as verbas pro-
visionadas mediante autoriza¢do da Administracao, havendo instrumentos de con-
trole que compelem a utilizacao dos valores exclusivamente para os fins indicados.
E, na pratica, irrelevante o fato de a conta vinculada ser aberta em nome da contra-
tada, vez que ndo ha qualquer meio de acesso ou controle dos valores depositados
pela titular. Trata-se, em sintese, de recursos de terceiros sob a inteira gestdo de
orgaos da Administragao Publica.

A contabilizacdo mais acertada para os valores parece ser, de fato, entre os itens
Equivalentes de Caixa, no ativo. Segundo a NBC TSP 12 - Demonstrag¢des dos Fluxos
de Caixa, do Conselho Federal de Contabilidade (Brasil, 2018b), os “equivalentes de
caixa sdo mantidos com a finalidade de atender a compromissos de caixa de curto
prazo e nio para investimento ou outros fins”. E exatamente a hipétese aqui discu-
tida: os valores depositados pela prépria Administracdo nas contas abertas nas ins-
tituicdes financeiras conveniadas atendem compromissos de curto prazo, que nao
sao investimento.

A esse proposito, sabe-se que os fluxos de caixa, na contabilidade publica, sdo clas-
sificados em trés atividades: operacionais, investimentos e financiamentos. Neste
caso, ha que se concluir que o fluxo se classifica como operacional, vez que os valores
nao se destinam a investimento nem a financiamento das atividades da Administra-
cdo: as verbas ficam congeladas, a espera da ocorréncia de eventos trabalhistas, o
que se da, dada a natureza dos eventos, para a maioria dos casos, somente ao fim do
exercicio.
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A classificacdo, entre os itens de Caixa e Equivalente de Caixa (CEC), que se mostra
mais acertada é em “Depdsitos Restituiveis e Valores Vinculados”, uma das situagdes
especificas de CEC indicadas no MCASP (Brasil, 2021a).

A contrapartida do registro, que segundo o MCASP (Brasil, 2021, p. 182) deve ser
feita em conta especifica criada no grupo de contas do Plano de Contas da Adminis-
tracao Publica para esse fim, é o “reconhecimento da obrigacao de devolugao ou re-
colhimento no passivo”.

Portanto, conquanto se reconheca que os DGBM sdo recursos de fato muito peculia-
res, inclusive por serem guardados em contas de titularidade de terceiros, devem
ser regulamente reconhecidos como ativos nas demonstragdes contabeis dos entes.
Vencidas as divergéncias internas e externas, é o entendimento agora positivado
pelo TCU com for¢a normativa.

A polémica acerca da natureza dos recursos é um fato por si revelador do risco de
uso ineficiente, ou, ao menos, pouco refletido. Eo pano de fundo para o alerta sobre
o bloqueio pouco consciente desse montante, o que pode comprometer a eficiéncia
do modelo, como se discutira a seguir.

4. Das potenciais ineficiéncias e disfuncdes do modelo

Segundo Mendes (2020, p. 39), a conta vinculada tem dois objetivos bem definidos:
garantia do pagamento das obrigag¢des trabalhistas dos trabalhadores terceirizados,
e elisao da responsabilidade subsidiaria da Administragao.

Com efeito, ndo se cogita outra utilidade para o instrumento.

Quanto ao primeiro objetivo, Mendes (2020, p. 40) ressalta, como justificativa, o
crescente descumprimento de normas trabalhistas, potencializado pelo incremento
da terceirizacao no setor publico. Considerando que o objetivo da conta é a “garantia
de saldo financeiro para fazer frente aos encargos trabalhistas devidos aos funcio-
narios contratados pelas empresas terceirizadas”, reconhece que a conta vinculada
“vai ao encontro de preceitos constitucionais que consagram, como fundamento da
Republica, a dignidade da pessoa humana e os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa” (Mendes, 2020, p. 41). E, por conseguinte, um dos casos em que o contrato
administrativo assume fung¢ao social.

No que diz respeito a elisdo da responsabilidade subsidiaria, o segundo objetivo,
lembra que o Supremo Tribunal Federal (STF), apreciando tema de repercussao ge-
ral, confirmou entendimento que veda a responsabilizacao automatica da Adminis-
tracdo pelas verbas trabalhistas inadimplidas pelas prestadoras de servi¢co. Asse-
vera que, segundo o STF, s6 cabe a condenacao se houver prova inequivoca da
conduta omissiva ou comissiva na fiscalizagdo dos contratos. Logo é importante de-
monstrar a fiscalizagdo dos contratos, como forma de afastar a responsabilidade. A
conta vinculada serviria a esse papel (Mendes, 2020, p. 41-43).
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Como se observa, os objetivos do mecanismo de gestdo dos riscos contratual se li-
gam a questodes de justica social e a constituicdo de provas em eventuais demandas
trabalhistas ja instauradas. Dito de outra forma: pretende-se proteger o trabalhador
e, em nao sendo isso possivel, pelo menos salvaguardar a Administracdo de respon-
sabilizagdes.

Vista a questdo sob esse prisma, afigura-se a primeira vista de todo legitima a insti-
tuicdo do mecanismo de depdsitos vinculados nos contratos. Afinal, os valores tute-
lados - a subsisténcia dos trabalhadores que prestam servigo para a Administracao
e a preservacao do patrimonio publico - sdo sem duvidas relevantes.

Ocorre que nio se esgotam af as analises que o tema comporta. E necessario avaliar
a questao sob outras perspectivas, que considerem a eficiéncia do sistema resultante
dos DGBM. Como bem destacam Gongalves e Stelzer (2014, p. 232), “Justica e efici-
éncia sdo metades da mesma verdade”. Assim, “a norma juridica deve ser criada e
aplicada segundo escala de valores que ndo permita o uso irracional ou ineficiente
dariqueza gerada, do meio ambiente e do esfor¢o pelo trabalho” (Gonc¢alves; Stelzer,
2014, p. 280).

A eficiéncia diz respeito a “relagdo entre os produtos (bens ou servicos) gerados por
uma atividade e os custos dos insumos empregados para produzi-los, em um deter-
minado periodo de tempo, mantidos os padrdes de qualidade”, podendo ser exami-
nada sob duas perspectivas: “minimizacdo do custo total ou dos meios necessarios
para obter a mesma quantidade e qualidade de produto; ou otimizagdo da combina-
¢do de insumos para maximizar o produto quando o gasto total esta previamente
fixado” (Brasil, 2017). Em suma, é conceito atrelado a avaliagdo custo-beneficio das
decisoes, que € o fundamento da abordagem econdmica (Vasconcellos; Garcia, 2023,
p. 17). No contexto juridico, a eficiéncia foi algada a principio constitucional da Ad-
ministracdo Publica com a Emenda Constitucional 19 de 4 de junho de 1988, com a
finalidade de que fossem oferecidos ao cidadao mais servigos, com melhor qualidade
e em menos tempo, com atencao a reducao de custos e revisdo de rotinas, bem como
a desburocratizagdo (Miranda, 2021, p. 95-96).

Postas essas ponderacdes, identificam-se dois problemas na pratica de constituicdo
dos DGBM: custos que recebem pouca atencdo e externalidades negativas, que tém
efeito sobre a eficiéncia do modelo. Quanto aos primeiros, destacamos os custos de
controle dos recursos, fator negligenciado ante os supostos beneficios aos trabalha-
dores, como se detalhara. Ja as externalidades sdo custos ou beneficios resultantes
da atuacao de uma unidade econémica que nao se encontram refletidos nos precos,
ou seja, “externos” ao mercado (Pindyck; Rubinfeld, 2002, p. 292). A externalidade
negativa, ou deseconomia externa, ocorre quando a referida unidade econ6mica cria
custos para outras sem pagar por isso, sendo revelada pela diferenca entre os custos
privados e os custos sociais (Vasconcellos; Garcia, 2023, p. 85), sendo estes ultimos
maiores e, em parte, ndo internalizados. No caso em aprec¢o, como se vera, o custo
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social gerado pela constituicao dos DGBM e nao internalizado pelo 6rgao que utiliza
o instrumento é a retencao de um recurso - que fica “parado” - que poderia fazer
parte do fluxo financeiro da empresa, circulando na economia.

Considerando o primeiro problema aventado - o elevado custo de controle desses
recursos -, ressalta-se que os procedimentos descritos no Caderno de Logistica que
disciplina a conta vinculada bloqueada para deposito (Brasil, 2018) evidenciam o
volume e a complexidade dos procedimentos de controle no ambito dos 6rgaos con-
tratantes. Afora as rotinas de constituicao de contas em instituicdes financeiras cre-
denciadas e de depdsitos regulares, ndo seria demais afirmar que, ao firmar contra-
tos em regime de dedicacdo exclusiva de mao de obra, a Administracdao acaba por
assumir, por meio de sua forca de trabalho, os calculos trabalhistas da folha de pa-
gamento das empresas contratadas, ou, no minimo, atuar como instancia de controle
e revisao. Nesse sentido, Mendes e Ferreira (2020, p. 18) destacaram, a respeito da
utilizacdo da conta vinculada, a excessiva intervengdo na condu¢do empresarial por
parte da Administracgdo, que assume parcela da gestao de recursos humanos da ter-
ceirizada, com risco de aumentar (e ndo diminuir) a probabilidade de condenacao
por responsabilidade subsidiaria trabalhistas.

A esse respeito, calha invocar a ideia de excesso de controle. Os mecanismos de mi-
tigacao de riscos trabalhistas nao precisam ser, necessariamente, exaustivos e tao
rigorosos quanto possivel. No ponto em que os custos para mitigacao dos riscos su-
perarem os beneficios, ndo deveriam mais ser implementados. E esse ponto prova-
velmente nao serd o do maximo controle possivel. No caso especifico dos DGBM, é
provavel que este limite sequer possa ser identificado. Nao foram localizados quais-
quer estudos do custo financeiro para a Administracao de implantacdo do meca-
nismo de gestdo e controle das contas vinculadas, embora intua-se ser bastante alto.
Nem mesmo foram identificadas estatisticas que evidenciem o volume financeiro
consolidado despendido pelos entes da Administracdo em condenagdes trabalhistas
por inadimplementos contratuais.

Halachmi (2014, p. 566-567), em texto relativo as camadas de accountability, apre-
senta um grafico que bem ilustra o “ponto 6timo” do controle, considerando o custo
dos erros. Em outras palavras, o grafico apresenta os custos incrementais com a
maior prevencao de erros, bem como o custo incremental do maior cometimento de

3 Segundo Mendes e Ferreira (2020, p. 18): “[...] tem-se que a excessiva intervencio do Estado na gestdo
das empresas contratadas constitui ingeréncia indevida. Verifica-se que a conta vinculada nos contratos
de terceirizacdo acaba promovendo uma espécie de compartilhamento da gestdo trabalhista (Santos,
2014). Procedimentos como o pagamento direto de obriga¢Oes trabalhistas na conta-corrente dos tra-
balhadores terceirizados (art. 12, Il, da Resolugdo CNJ n2 169/2013) contribuem para desvirtuar e des-
caracterizar a terceirizagao de servigos (Wilber, 2018), por praticamente repassar a Administra¢cdo Pu-
blica a gestdo dos recursos humanos da empresa terceirizada e ampliar e relagdo de pessoalidade entre
tomador de servicos e empregado terceirizado. Nessa perspectiva, outro ponto critico da conta vincu-
lada seria o de reforgar a possibilidade de responsabilidade subsidiaria da Administracdo Publica, dia-
metralmente oposto ao objetivo para o qual foi criada”.

RDDA, vol. 11, n. 2, 2024



FORNI, Jodo P. G.; MACIEL, Francismary S. P.; CHIOATO, Tania L. P. Conta vinculada: reflexdes (...). 223

erros. A curva em “U” representa a soma dos gastos com os dois custos citados. O
valor mais baixo dessa relagdo, em termos de gastos, se da na intersecdo das duas
curvas.

GRAFICO 1 - Custos financeiros e operacionais da accountability

Cost of mistake

Control

Number of Mistakes

Fonte: HALACHM], 2014, p. 566.

A ideia pode ser bem aplicada ao contexto dos DGBM. E preciso refletir, antes de
uma adocdo apressada do instrumento, em que ponto da curva acima esta o rigoroso
controle atrelado as contas vinculadas, e se faz sentido adota-lo a luz dos custos dos
erros. Como se disse, ndo ha evidéncias de que sua adogao faca sentido econémico
ou mesmo social (dada a virtual inexisténcia de estudos que afiram a efetividade da
medida). Halachmi (2014, p. 567) atribui a adogdo irrefletida de controles a intole-
rancia com os erros, aos beneficios de curto prazo que um verniz de correcao acar-
reta aos agentes e ao simbolismo ligado ao controle, que se vincula a uma suposta
virtude.

Essa ideia se associa ao conceito de governanga das contratagdes publicas, corres-
pondente ao “conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo das contratacdes
publicas, com objetivo de que as contratacdes agreguem valor ao negdcio da organi-
zacdo, com riscos aceitaveis” (BRASIL, 2023b, p. 7). Ressalta-se que a inexisténcia de
qualquer risco nao é possivel, ou mesmo desejavel, em vista dos seus custos. E nessa
linha que se posiciona o TCU:

[..] a governanga das contrata¢des ndo é um fim em si mesma. Seu
objetivo ndo é criar estruturas e controles desnecessarios ou mera-
mente burocraticos. Pelo contrario, seu propdsito é garantir que se-
jam adotadas as medidas necessarias para direcionar o esfor¢o da
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gestdo ao alcance dos resultados de interesse da sociedade. Isso in-
clui remover controles cujos custos sejam superiores aos possiveis
beneficios (BRASIL, 2023b, p. 12).

Outro aspecto que merece atencdo, ainda sobre esse ponto, é que, num cendario de
recursos cada vez mais escassos, o custo de controle das contas vinculadas decerto
implica insuficiéncia para outras politicas publicas, capazes de também promover
justica social. Materializa-se aqui um problema alocativo - a melhor alocagao desses
recursos sO pode ser verificada a partir de estudos que analisem custos e beneficios
de determinadas politicas comparativamente, o que, como relatado, ndo se fez no
contexto dos DGBM.

0 segundo indicativo de falta de racionalidade, que se relacionada com o primeiro,
é o fato de existirem outros mecanismos de mitigacao de riscos trabalhistas, nas ro-
tinas de gestdo dos contratos administrativos, que podem se mostrar efetivos e me-
nos onerosos. Nesse sentido, no Acdrdao 1214 /2013 - Plenario (Brasil, 2013), o TCU
recomendou a adog¢do de uma série de critérios de fiscalizacdo simples e, em sua
avaliacdo, efetivos para os contratos de dedicacdo exclusiva, combinados com requi-
sitos de selecao mais rigorosos nas licitacdes+. A Corte nao aconselha, contudo, a uti-
lizagdo de conta vinculada:

[..] a gestdo dos contratos deve ser realizada da forma menos one-
rosa possivel para o erario; compativel com os conhecimentos dos
fiscais desses contratos; com critérios estatisticos e focados em atos
que tenham impactos significativos sobre o contrato e ndo sobre er-
ros esporadicos no pagamento de alguma vantagem. Nesse sentido,
a utilizacdo da conta bancaria vinculada prevista na IN/SLTI/MP
02/2008 nao é indicada (Brasil, 2013).

Ao adotar outras praticas de gestdo de riscos associados a encargos trabalhistas, a
Administracao ndo so6 protege a vulnerabilidade do trabalhador, como comprova a
fiscalizagdo para elidir a responsabilidade subsididria. Sdo os dois propoésitos dos
DGBM.

Na mesma linha, é possivel citar os Acérdaos n? 2328/2015-Plenario (Brasil, 2015a)
e 3030/2015-Plenario (Brasil, 2015b), situacdes em que o TCU faz consideracdes a

4 Dentre os encaminhamentos do Acérddo 1214/2013 — Plendrio, destacam-se, ho concerne ao escopo
deste artigo, as seguintes recomendacGes: a) utilizagdo de critérios de habilitacdo técnica e econémico
financeira mais rigorosos, para que a sele¢do, na licitagao, proporcione a participacdo de empresas mais
capacitadas a contratar com a Administracdo; b) possiblidade de pagamentos de salarios, contribuicdes
previdenciarias e FGTS diretos a empregados terceirizados, no caso de inadimpléncia das empresas con-
tratadas; c) orientagdo de fazer constar das garantias a cobertura de encargos trabalhistas ndo adimpli-
dos; e) fiscalizagdo do cumprimento dos encargos previdencidrios e de recolhimento do FGTS por meio
dos extratos dos empregados, em vez de analise dos documentos e guias de recolhimento da empresa;
e f) possiblidade de utilizagdo de amostragem e critérios estatisticos nas rotinas de fiscalizacdo de con-
tratos, em vez de exame exaustivo de toda a documentag¢do comprobatdria do cumprimento de obriga-
¢oes.
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respeito da necessidade de avaliacdo criteriosa do uso da conta vinculada sob a pers-
pectiva da racionaliza¢do dos controles.

Recorda-se que, em momento anterior, quando ainda nao estava formalmente insti-
tuido o mecanismo da conta vinculada, o TCU ja havia se debrucado sobre os riscos
de inadimplementos em contratos com dedicacdo exclusiva. Por meio do Acérdao n®
1937/2009-22 Camara, determinou ao jurisdicionado que implantasse um fundo de
reserva para fazer frente a encargos trabalhistas e previdenciarios (Brasil, 2009a).

Em sede de recurso contra essa decisdo, contudo, reconheceu que a medida, se ado-
tada irrefletidamente, teria o potencial de onerar administrativamente o contra-
tante com controles adicionais que podem vir a refor¢ar a responsabilidade subsi-
didria, conforme se depreende do Acérddao n2 4720/2009-22 Camara (Brasil,
2009b).

O terceiro indicativo de ineficiéncia no uso dos DGBM é€ o fato de que os contratos
firmados muito provavelmente restam mais caros para a Administracao. Logo, o va-
lor total despendido com as contratagdes tende a ser mais elevado. As contratadas
ndo recebem, mensalmente, a integralidade da remuneracao que lhes seria devida
pela execucao contratual, de modo que o custo do recurso “parado” decerto é embu-
tido nas propostas de precos, tendo em vista o custo de oportunidade associado, ou
seja, o que poderia ser ganho no melhor uso alternativo do referido recurso (Vas-
concellos; Garcia, 2023, p. 84).

Nao seria razoavel supor, dada a légica da atividade empresarial, que um empresa-
rio congelasse seus recursos financeiros a espera da ocorréncia de eventos traba-
lhistas na folha de pagamento. E natural, e desejavel, que tais recursos circulem na
producao de novos bens, servigos e rendimentos, sem prejuizo, naturalmente, do
adimplemento tempestivo das obrigacdes.

Ao limitar essa possiblidade, retendo parcela da remuneracdo legitimamente devida
as contratadas em contas bancdarias bloqueadas para movimentac¢do, a Administra-
¢do ndo sO encarece os proprios contratos, mas vicia a dinamica do mercado, a partir
da premissa infantilizadora de que as empresas ndo seriam capazes de arcar com as
proprias responsabilidades.

Nessa senda, estudo realizado por Guimaraes, Soares e Gonzaga (2023, p. 13-14)
analisou o contexto tanto do pagamento pelo fato gerador quanto da conta vincu-
lada, destacando que as empresas pesquisadas apresentaram, apos a adog¢ao das me-
todologias, dificuldades com capital de giro e necessidade de aportes de capital pro-
prio em curto prazo para firmar novos contratos e cumprir com os pagamentos de
custos contratuais mensais, bem como atrasos por parte da Administra¢do nos pa-
gamentos das faturas de servigos ja prestados.

A depender das condi¢des estipuladas nos editais e das regras tarifarias das institui-
¢Oes bancarias para a abertura e manutencao das contas individualizadas, ha que se
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considerar ainda esses custos no incremento das propostas de precgos para a reali-
zacgdo dos servigos. Em que pese as tarifas consistirem em negociagao particular en-
tre a instituicdo bancaria responsavel pela manutencado das contas e a empresa con-
tratada pela Administracdo, é natural que sejam embutidas nas propostas e
encaregam os contratos

Por fim, ha um quarto elemento que deve ser considerado na analise da eficiéncia
econdmica da medida. E bastante expressivo o valor retido nas contas vinculadas -
cerca de R$ 1 bilhdo somente na esfera federal, segundo o TCU. Dado que a pratica
da constituicdo de contas vinculadas é disseminada em todos os entes, presume-se
que o numero seja bem mais representativo. S6 em 2019, as contratacdes de bens e
servicos realizadas por estados e municipios representaram, juntas, cerca de 4,7%
do PIB, o mesmo percentual das contratagdes da Unido (Thorstensen, 2021, p. 38-
39). Logo, supondo, numa estimativa grosseira, que a constituicdo de contas vincu-
ladas em estados e municipios acompanhe a mesma propor¢do em relagdo ao vo-
lume de contratagdes da Unido, os valores retidos podem equivaler ao dobro do
montante ja estabelecido pelo TCU. Pode haver, no pais, algo em torno de R$ 2 bi-
lhées em recursos privados com movimentacdo bloqueada pela Administracao Pu-
blica. Sdo recursos que deixam de ser utilizados em investimentos, na geracdo de
riqueza para o pais, e no desenvolvimento do setor de servigos.

5. Consideracgoes finais

As divergéncias, inclusive no ambito interno do TCU, quanto a adequada contabili-
zacdo dos chamados Depésitos em Garantia Bloqueados para Movimentacgdo
(DGBM) dao indicios da natureza singular e atipica dos recursos. Também podem
indicar o pouco amadurecimento do assunto no ambito da administracao publica,
ou a mera insegurancga dos agentes que o operam.

Qualquer que seja a hipétese, a polémica, que teve inicio numa divergéncia sobre
classificacao contabil, acaba por trazer a luz outras questdes preocupantes, que pre-
cisam ser conduzidas com o mesmo cuidado.

Instituidos para fazer face a riscos trabalhistas em contratos de terceirizagdo de mao
de obra firmados pela Administracdo, os DGBM acabaram assumindo proporg¢oes
vultosas. SO nos contratos com a Unido, cerca de R$ 1 bilhdo fica retido em contas
bloqueadas, com movimentag¢do condicionada a comprovacgao da ocorréncia de de-
terminados eventos trabalhistas considerados criticos.

A dificuldade de compreensao da natureza dos recursos é um fato por si revelador
do risco de uso ineficiente, ou, a0 menos, pouco refletido. Ademais, a constatacao de
que o volume de recursos constitui de fato um ativo do ponto de vista contabil - e,
portanto, compde o patrimonio da Administragdo - evidencia a distor¢ao do con-
ceito original de remuneracao retida, que é a esséncia da conta vinculada. Por outro
lado, pode dar margem a discussdes sobre um uso mais racional de um volume que
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atualmente fica “parado”. Logo, a polémica acerca da natureza contabil dos recursos
é o pano de fundo para o alerta sobre o bloqueio pouco consciente desse montante,
o que pode comprometer a eficiéncia do modelo.

Embora louvavel o propdsito do mecanismo de prevencao de riscos, vez que se pre-
tende proteger o trabalhador vulneravel e o préprio patriménio publico, ha impac-
tos que precisam ser sopesados, exatamente pelo potencial de danos aos interesses
da Administragao.

Afora os valores retidos ndo virem sendo registrados nas demonstragdes contabeis
da maneira mais fidedigna, a medida como um todo, sob a 6tica econémica, mostra-
se pouco eficiente. Ou, pelo menos, tendente a produzir relevantes externalidades
negativas.

Como instrumento de gestdo de riscos que se propde a ser, a conta vinculada se des-
taca pela alta onerosidade (e.g., custos de controle, recursos “parados”, custos ban-
carios etc), sendo imprescindivel atentar para os resultados adversos da pratica.
Eles vao desde o encarecimento dos contratos publicos até a debilitacdo financeira
de prestadores de servicos, com consequéncias agregadas danosas, que precisam
ser investigadas. Nesse sentido, ndo ha como afirmar que seus beneficios - que nao
se nega existirem - superam os custos para a Administra¢do, justamente pela ausén-
cia de evidéncias nesse sentido. Ademais, ha outros controles em fiscalizacdao con-
tratual menos dispendiosos, recomendados pelo préprio TCU, que poderiam resul-
tar em mitigacdo eficaz dos mesmos riscos, o que sugere, em um primeiro momento,
a inadequacdo da aprovacao irrefletida da obrigatoriedade da conta vinculada, nos
moldes do Projeto de Lei n® 5.843/2023. No afa de proteger os trabalhadores, pode-
se estar tornando obrigatorio o uso de um mecanismo ineficiente e pernicioso ao
bom funcionamento das relagdes contratuais publicas.

Nao se tenciona advogar pela completa extincdo das contas vinculadas. Mas é pre-
ciso um olhar responsavel e atento, sobretudo dos 6rgaos de controle, que, para
além de discutir a maneira mais escorreita de contabilizar os valores, reflita sobre o
custo-beneficio e as consequéncias da medida, que tem sido adotado como verda-
deira panaceia.
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