MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
DO ESTADO DE RONDONIA
PROCURADORIA-GERAL DE CONTAS

PARECER N. : 0066/2024-GPGMPC

PROCESSO N. : 0934/2024

ASSUNTO : Consulta - sobre natureza juridica de verbas
remuneratorias e enquadramento legal das verbas
indenizatdrias perante a Lei de Responsabilidade Fiscal

JURISDICIONADO : Secretaria de Estado da Seguranca, Defesa e Cidadania

INTERESSADO . Felipe Bernardo Vital - Secretario de Estado da Seguranca,
Defesa e Cidadania

RELATOR :  Conselheiro Francisco Carvalho da Silva

Trata-se de Consulta® formulada por Felipe Bernardo Vital, Secretario de Estado
da Seguranca, Defesa e Cidadania, com fundamento nos artigos 83 e seguintes do
Regimento Interno do Tribunal de Contas (RITCERO), acerca da natureza juridica dos
auxilios e indenizacGes, além de seu possivel enquadramento como despesas de carater

continuado, nos termos adiante consignados:

Diante do presente conflito, solicito vossa especial atencdo, no sentido de
esclarecer o entendimento do Tribunal de Contas do Estado de Ronddnia nos
seguintes pontos:

1. Auxilios e indenizagGes devem cumprir os arts. 16 e 17 da LRF?
2. Aucxilios e indenizagBes sdo Despesas Orcamentarias de Carater Continuado

(DOcCC)?

A Consulta recebeu juizo provisério positivo quanto a sua admissibilidade,
conforme Decisdo Monocréatica n. 0029/2024/GCFCS/TCE-RO? que, ap6s considerar
que o expediente trata de caso concreto e ndo é claro acerca das materias juridicas que
busca esclarecimento, adaptou o objeto da consulta para recebe-la em razdo da relevancia

da matéria tratada, nos termos abaixo:

11D 1552852.
21D 1556561.
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A verba de natureza indenizatéria, que compde o total da remuneracdo do
servidor publico, como por exemplo os auxilios alimentacdo, salde e transporte,
é considerada, para efeito dos artigos 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
obrigatoria de carater continuado?

Assim, os autos foram remetidos para manifestacdo do Ministério Publico de
Contas.

E o relatorio necessario.

PRELIMINAR — DA ADMISSIBILIDADE
Conhecimento da Consulta

A Lei Complementar n. 154/96 estabelece a competéncia do Tribunal de Contas
para decidir sobre as Consultas que lhe sdo formuladas, conforme previsdo do art. 1°,
inciso XVI:

Art. 1° - Ao Tribunal de Contas do Estado, 6rgdo de controle externo, compete,
nos termos da Constituicdo Estadual e na forma estabelecida nesta Lei
Complementar: [...]

XVI - decidir sobre consulta que lhe seja formulada por autoridade competente, a
respeito de ddvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares
concernentes a matéria de sua competéncia, na forma estabelecida no Regimento
Interno.

Regulamentando a matéria, 0 Regimento Interno do Tribunal de Contas disciplina
0s pressupostos de admissibilidade e a forma de processamento das Consultas, conforme se

I& nos artigos 83 a 85, adiante colacionados:

Art. 83. O Plenédrio decidira sobre consultas, quanto a ddvida suscitada na
aplicacéo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua
competéncia.

Aurt. 84. Sdo legitimados a formular consulta perante o Tribunal de Contas:

[.]

Il — Os secretarios estaduais ou representantes de entidade de nivel hierarquico
equivalente;

[.]

§ 1° As consultas devem conter a indicacdo precisa do seu objeto, ser formuladas
articuladamente e instruidas, sempre que possivel, com parecer do 6rgdo de
assisténcia técnica ou juridica da autoridade consulente.

§ 2° A resposta a consulta a que se refere este artigo tem carater normativo e
constitui prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso concreto.
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§ 3° Por iniciativa de Membro do Tribunal de Contas ou do Procurador-Geral do
Ministério Publico de Contas, ou por requerimento de legitimado, podera ser
reexaminada matéria objeto de prejulgamento de tese.

§ 4° Considera-se revogado ou reformado o prejulgamento de tese sempre que o
Tribunal, pronunciando-se sobre a matéria, firmar nova interpretacdo, caso em
que a decisdo fara expressa remissdo a reforma ou revogagéo.

Art. 85. No juizo de admissibilidade, o Relator, em decisdo monocratica, ndo
conhecera de consulta que ndo atenda aos requisitos do artigo anterior ou que
verse sobre caso concreto, devendo o processo ser arquivado apds comunicagao
ao consulente.

No caso em anélise, confrontando-se os requisitos de admissibilidade acima
dispostos, verifica-se a legitimidade do Secretario de Estado (art. 84, 1l, RITCERO) em
formular a Consulta e a sua pertinente instru¢cdo com parecer juridico (ID 1552852 art. 84,
§ 1°, RITCERO).

Nada obstante, como bem pontuado pela Decisdo Monocrética n.
0029/2024/GCFCS/TCE-RO, o pleito faz referéncia a duvida pertinente a caso concreto
enfrentado atualmente pela Secretaria de Estado da Seguranca, Defesa e Cidadania, o que,
a rigor, ndo é passivel de conhecimento por essa Corte de Contas, conforme ilustram 0s

arestos abaixo colacionados:

CONSULTA. PREFEITURA DE CAMPO NOVO DE RONDONIA. BASE DE
CALCULO DO IMPOSTO SOBRE TRANSMISSAO DE BENS IMOVEIS.
LEGITIMIDADE DA AUTORIDADE CONSULENTE. NAO INDICACAO
DOS DISPOSITIVOS LEGAIS OU REGULAMENTARES SOBRE CUJA
APLICACAO HAJA DUVIDA. INOBSERVANCIA DOS REQUISITOS DE
ADMISSIBILIDADE. NAO CONHECIMENTO. APLICABILIDADE DO
ARTIGO 85 DO REGIMENTO INTERNO. ARQUIVAMENTO.

1. Nao se conhece de Consulta formulada em desacordo com os requisitos de
admissibilidade previstos nos artigos 83 a 85 do Regimento Interno.

2. As questdes submetidas & consulta do Tribunal de Contas do Estado de
Rondénia devem se referir a ddvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais
e regulamentares e conter a indicacdo precisa do objeto, nos termos
determinados pelos artigos 83 e 84, §1°, do Regimento Interno.

3. Apos a notificagdo do consulente, os autos devem ser arquivados.

(TCE-RO. DM 0136/2023-GCESS. Processo n. 2352/2023. Relator Conselheiro
Edilson de Sousa Silva. Publicada no DOe-TCER n. 2951, de 08/11/2023)

CONSULTA. CASO CONCRETO EVIDENCIADO. NéO
PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS DE ADMISSIBILIDADE. NAO
CONHECIMENTO. PRECEDENTES.

Da pauta constitucional patria, dado seu carater profilatico — e mesmo
pragmatico —, extrai-se que compete aos Tribunais de Contas interpretarem,
prévia e abstratamente, preceitos normativos atrelados a matéria que Ihe ¢ afeta,
quando instados a fazé-lo por autoridade competente, ante a dvida na concrecao

3
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do Direito. Com o proposito de precatar a segregacdo de funcdes, é defeso ao
Tribunal se substituir ao administrador e, dessa feita, assessoré-lo na atividade
administrativa por ele desenvolvida. Consulta adstrita ao saneamento de davida
em caso concreto nao esta apta a ser conhecida e processada pelo Tribunal de
Contas. (Precedentes. Processos ns. 0840/2010-TCER, 2.598/2008-TCER,
2.585/2013-TCER, 2.890/2012-TCER e 2.153/2013-TCER).

Consulta ndo conhecida e arquivada.

(TCE-RO. Proc. n. 0299/22. Acérdao n. 0056/22. Relator: Conselheiro Wilber
Carlos dos Santos Coimbra. Tribunal Pleno. Julgado em 09.05.2022)

Conforme consta dos autos, a duavida apresentada decorre do Oficio n.
24/PRES.ASSFAPOMY/2024, no qual o presidente da Associacdo dos Pracas e Familiares
da Policia e Bombeiro Militar do Estado de Rond6nia solicita o envio do projeto de lei que
se propOe a restabelecer os valores dos auxilios, reduzidos e congelados em decorréncia
das alteragOes na Lei n. 1063/2022, para a ALERO.

E certo que a formulacdo de consultas perante esse Tribunal de Contas deve ser
realizada sem que seja possivel verificar uma situacdo em concreto no teor do
questionamento suscitado, mas sim uma ddvida abstrata, ou seja, de aplicagdo ampla e
geral para todos que eventualmente possuam a mesma duvida acerca da interpretacdo de
dispositivo legal ou regulamentar, em virtude do carater uniformizador da consulta.

Importante destacar que tais premissas tém por desiderato resguardar as
atribuicdes constitucionais e legais da Corte de Contas, que ndo deve e ndo pode revestir-se
de carater de assessoramento juridico dos entes jurisdicionados.

Nesse diapasdo, sdo judiciosas as li¢bes do doutrinador Jorge Ulisses Jacoby:

[...] para evitar o possivel desvirtuamento da consulta é que é preciso efetivar os
principios da segregacdo das fungdes entre controle e administragéo, e do devido
processo legal. A consulta deve versar sobre davida na aplicagdo de normas, e
néo no caso concreto.

[-]

Exatamente para evitar que o Tribunal de Contas se transforme em 6rgdo
consultivo, ou que seja criado um conflito de atribuicbes com outros 6rgéos de
consultoria, as normas regimentais dos Tribunais de Contas, em geral, exigem
que a consulta formulada se faca acompanhar de parecer da unidade juridica ou
técnica a que esta afeta a estrutura do 6rgdo consulente.

Dessa maneira, 0 Ministério Publico de Contas entende que a consulta em anélise
ndo merece ser conhecida, por desatender o que dispde o artigo 85 do RITCERO, tendo em

vista se tratar de caso concreto, como se vé dos elementos que instruem a inicial.
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Inobstante os motivos acima indicados que se constituem como barreira ao
conhecimento da matéria consultada, em prestigio ao principio da eventualidade e as
consideracGes da relatoria acerca da relevancia da matéria, adentra-se no mérito da

consulta em tela.

MERITO

a) Introducédo a consulta

A Consulta formulada pelo Secretario de Estado da Seguranca, Defesa e
Cidadania, Felipe Bernardo Vital, visa esclarecer se as verbas de natureza indenizatoria
concedidas aos servidores publicos sdo consideradas despesas obrigatérias de carater
continuado, conforme os artigos 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n. 101/00
ou LRF).

De inicio, para firmar as necessarias premissas teoricas referentes ao tema tratado,
ainda que se reconheca que ambos os dispositivos configuram instrumentos preventivos de
desequilibrios orcamentarios®, deve-se diferenciar as hipoteses de incidéncia dos artigos 16
e 17 da LRF.

b) Distincdo entre acdo governamental e despesa obrigatoria

O primeiro dispositivo trata da criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de agéo

governamental, cujo conteudo semantico da expressao “a¢do governamental” refere-se:

[...] aquele plexo de providéncias do Executivo, destinadas ao implemento das
diretrizes por ele, governo, tragadas, vocacionadas a concretizagdo de melhorias
na economia, No que tange aos direitos prestacionais, a salde, enfim, nos mais
variados setores da Administracdo.*

3 LIMA, Rodrigo Medeiros de. Regras fiscais e 0 controle quantitativo da divida pUblica federal no Estado
Democratico de Direito. Sdo Paulo: Blucher, 2021, pg. 127.

4 ALMEIDA, Ricardo Damasceno de. LISBOA, Marcelo Juca. Responsabilidade fiscal: lei complementar
101/2000. Salvador: Editora Juspodivm, 2015, pg. 133.
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Portanto, o objeto da presente consulta, a instituicdo de verbas de natureza
indenizatoria, ndo se enquadra como 'a¢cdo governamental' conforme descrito no artigo 16
da LRF.

Reforcando as diferencas entre os citados dispositivos, de forma a esclarecer o
argumento aqui desenvolvido, reproduz-se as li¢ges de J. R. Caldas Furtado:

Inicialmente, cabe examinar a diferenca entre a acdo governamental referida
neste item e a denominada despesa obrigatéria de carater continuado de que trata
o0 item seguinte. Neste Gltimo caso, 0 que a caracteriza € a sua natureza de pura
despesa corrente; dai se concluir, considerando também aspectos do artigo 16,
que a primeira hipdtese esta mais voltada para as despesas de capital ou para a
combinagéo de despesa de capital com a despesa corrente que dela decorre. [...].

Nesse passo, pode-se inferir que a despesa continuada serd acdo classificada
necessariamente como atividade, enquanto a agdo governamental aludida neste
item serd classificada inicialmente como projeto, mas o0 seu custeio posterior
configurard uma atividade [...]. Isso quer dizer que os novos projetos devem
obedecer aos ditames do artigo 16 e as novas atividades aos do artigo 17, desde
que ndo se refiram a manutencéo de novos projetos.®

Assim, cabe consignar, desde ja, que a hipdtese dos autos ndo trata de acao
governamental, motivo pelo qual ndo incide, in casu, o artigo 16, caput, da LRF.

No que toca a despesa obrigatdria de carater continuado, cumpre delinear que a
LRF prevé condicdes para a criacdo de despesa obrigatdria de carater continuado, a luz da

redacédo dada ao seu artigo 17, verbis:

Art. 17. Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem
para o0 ente a obrigacdo legal de sua execucdo por um periodo superior a dois
exercicios.

§12 Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser
instruidos com a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem
dos recursos para seu custeio.

§2° Para efeito do atendimento do 8 19, o ato sera acompanhado de comprovagdo
de que a despesa criada ou aumentada ndo afetard as metas de resultados fiscais
previstas no anexo referido no 8 1°do art. 42, devendo seus efeitos financeiros,
nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou
pela redugdo permanente de despesa.

832 Para efeito do § 29 considera-se aumento permanente de receita o
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoracédo
ou criagdo de tributo ou contribuicéo.

842 A comprovacédo referida no § 29, apresentada pelo proponente, contera as
premissas e metodologia de calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de

5> FURTADO, J. R. Caldas. Direito Financeiro. 52 ed. Ver. ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2021, pgs.
445/446.
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compatibilidade da despesa com as demais normas do plano plurianual e da lei
de diretrizes orcamentarias.

§ B52A despesa de que trata este artigo ndo serd executada antes da
implementagdo das medidas referidas no § 22, as quais integrardo o instrumento
que a criar ou aumentar.

§ 62 O disposto no § 12 ndo se aplica as despesas destinadas ao servico da divida
nem ao reajustamento de remuneracdo de pessoal de que trata o inciso X do art.
37 da Constituig&o.

§ 72 Considera-se aumento de despesa a prorrogagdo daquela criada por prazo
determinado.
Assim, sem maiores delongas, tem-se que 0 regramento em questdo incide em
toda despesa corrente, derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo, que fixe
para o ente a obrigacdo legal de sua execucao por um periodo superior a dois exercicios.

Nesse sentido, conceitua a doutrina;

Pode-se, pois, definir, [...], que despesa obrigatoria de carater continuado é a
despesa decorrente de lei ou medida proviséria que atribui direitos aos que
atenderem critérios de elegibilidade, fixando para o ente federativo a
obrigatoriedade de destinar recursos ao cumprimento das obrigagcfes, nos
montantes  necesséarios, independentemente de  consideracBes  sobre
disponibilidade orgamentaria.®

Excetua-se ao regramento, por forca de Lei, as despesas destinadas ao servico da
divida e o reajustamento de remuneracdo de pessoal (art. 37, inciso X, da CF/88),
conforme dispde o 8§6° supramencionado, as despesas obrigatdrias instituidas pela LC n.
176/20, na forma de seu artigo 7°; e, por forca de licdo doutrinaria, as substituicdes de
pessoal em decorréncia de aposentadoria, falecimento ou exoneracdo, pois ndo acarretam
criagdo ou aumento de despesa®.

Além disso, é importante mencionar que a criagdo e majoracdo de despesas com a
seguridade social seguem o disposto no art. 24 da LRF®, o que n&o se aplica ao caso em

analise.

® OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: direito, orgamento e finangas publicas. 22 ed. Belo
Horizonte: Férum, 2015, pgs. 944/945.

" Art. 7° N&o se aplicam as despesas obrigatdrias instituidas por esta Lei Complementar os 88 1°, 2°, 3° 4% ¢
5°do art. 17 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000.

8 Silva, Moacir Marques da; Amorim, Francisco Antonio; Silva, Valmir Ledncio da. Lei de Responsabilidade
Fiscal para os Municipios. 2. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 40. Apud. Abraham, Marcus Curso de direito
financeiro brasileiro. 5. ed., rev. atual. e ampl. — Rio de Janeiro: Forense, 2018.

° Art. 24. Nenhum beneficio ou servico relativo a seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido
sem a indicacdo da fonte de custeio total, nos termos do § 5° do art. 195 da Constituicdo, atendidas ainda as
exigéncias do art. 17.
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Saber se o0 art. 17 da LRF abrange verbas de natureza indenizatoria exige verificar
se elas atendem aos critérios estabelecidos na hipotese de incidéncia desse artigo, por meio

de mera operacdo subsuntiva.

c) Daincidéncia do art. 17 da LRF em verbas indenizatorias

Como se sabe, as indenizac¢des “sdo valores pagos para recompor desembolsos
realizados pelos agentes plblicos no interesse ou em virtude do exercicio da sua fungéo.”*°

Consoante a tradicional definicdo de Hely Lopes Meirelles:

5.4.5 Indenizag®es - S&o previstas em lei e destinam-se a indenizar o servidor por
gastos em razdo da fungdo. Seus valores podem ser fixados em lei ou em decreto,
se aquela permitir. Tendo natureza juridica indenizatoria, ndo se incorporam a
remuneracdo, 196 ndo repercutem no calculo dos beneficios previdenciarios e
ndo estdo sujeitas ao imposto de renda. Normalmente, recebem as seguintes
denominac@es: ajuda de custo - destina-se a compensar as despesas de instalacéo
em nova sede de servi¢o, pressupondo mudanca de domicilio em carater
permanente; diarias - indenizam as despesas com passagem e/ou estadia em
razdo de prestacdo de servico em outra sede e em carater eventual; auxilio-
transporte - destina-se ao custeio total ou parcial das despesas realizadas pelo
servidor com transporte coletivo nos deslocamentos de sua residéncia para o
trabalho e vice-versa; auxilio-moradia - objetiva ressarcir, na forma prevista em
lei, os custos do servidor publico designado para exercer suas fungdes em outro
local distinto do local do exercicio habitual - e, assim, ndo se incorpora aos
vencimentos.

Outras podem ser previstas pela lei, desde que tenham natureza indenizatoria.
Seus valores ndo podem ultrapassar os limites ditados por essa finalidade, ndo
podem se converter em remuneracgdo indireta. Ha de imperar, como sempre, a
razoabilidade.™

Desse modo, abalizada doutrina, defendendo que o conceito de indenizagdo néao é

elastico, vago ou fluido, apresenta suas caracteristicas definidoras:

As indenizacbes sdo valores ou vantagens pecunidrias que apresentam as
seguintes caracteristicas definitdrias: a) sdo eventuais (ndo sdo necessarias, ou
inerentes, ao exercicio do cargo publico, mas decorrentes de fatos ou
acontecimentos especiais previstos na norma); b) sdo isoladas, ndo se
incorporando ou integrando aos vencimentos, subsidios ou proventos para
qualquer fim; c) sdo compensatérias, pois estdo sempre relacionadas a
acontecimentos, atividades ou despesas extraordinérias feitas pelo servidor ou

10 SADDY, André. Curso de direito administrativo brasileiro: volume 2. 22 ed. rev., ampl. e atual. Rio de
Janeiro: CEEJ, 2023, pg. 265.

1 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. / atual. até a Emenda Constitucional
90, de 15.9.2015. - Sdo Paulo : Malheiros, 2016, pgs. 612/613.
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agente pelo exercicio da funcdo; d) sdo referenciadas a fatos, e ndo a pessoa do
servidor.?

Nessa toada, ainda que as verbas indenizatorias, por sua natureza, fiquem fora do
que a LRF define, em seu art. 183, como despesa de pessoal, tal constatagio ndo afasta o
regramento do art. 17, mais genérico e, portanto, aplicAvel a hipotese, tendo em vista
configurar despesa corrente, derivada de ato normativo, que fixa para o ente a obrigacédo
legal de sua execucéo, geralmente por um periodo superior a dois exercicios*,

Outrossim, deve-se ressaltar que, quanto a necessidade de estimativa de impacto
orcamentario e financeiro, sequer é exigido que a despesa tenha carater continuado, por
forca do que passou a dispor, a partir da EC n. 95/2016, o art. 113 do ADCT: “A
proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou renuncia de receita devera
ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro”.

Nesse sentido, colaciona-se excerto jurisprudencial no qual o tema é tratado, pelo
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, ao se discutir a incidéncia do art. 17 da

LRF nos casos de criacdo de verbas de natureza indenizatoria:

Assim, como bem delineado pela area técnica, observa-se que a verba de custeio,
criada pelas Resolucdes Legislativas n°. 001/2015, 001/2017 e 001/2019 que
dispde acerca do ressarcimento de despesas decorrentes do exercicio do cargo,
ndo pode ser pontuada como criagdo de agdo governamental, referida no artigo
16 da LRF.

12 MOTTA, Fabricio Macedo. Comentarios a Constituicdo do Brasil. J. J. Gomes Canotilho. et al.; outros
autores e coordenadores Ingo Wolfgang Sarlet, Lenio Luiz Streck, Gilmar Ferreira Mendes. — 2. ed. — Séo
Paulo : Saraiva Educacéo, 2018, pg. 1008.

13 Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: 0 somatério
dos gastos do ente da Federacdo com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos,
cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria,
reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacBes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer
natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.

14 pelo principio da continuidade, estampado no art. 2° da LINDB, excetuando-se as leis temporarias, a lei
tera vigor até que outra a modifique ou revogue, sendo, portanto, a permanéncia uma de suas principais
caracteristicas. No tema: “Malgrado a existéncia de divergéncia a respeito das caracteristicas basilares que
efetivamente marcam a norma juridica, a doutrina, de um modo geral, apresenta as seguintes: imperatividade,
heterogeneidade, bilateralidade, generalidade, estabilidade, permanéncia e publicidade, explicadas adiante.
[...]. f) Permanéncia Segundo dispde o art. 2°, caput, da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro
(Decreto-Lei n° 4.657/42), ‘ndo se destinando a vigéncia temporéria, a lei terd vigor até que outra a
modifique ou revogue’. Nota-se, portanto, que a norma juridica ndo se esgota pela sua observancia ou pelo
seu descumprimento, vigendo até que sobrevenha eventual alteracdo ou até mesmo revogacao (cessagdo da
vigéncia da norma).” FRIEDE, Reis. Teoria da Norma Juridica. Revista do Ministério Publico do Estado do
Rio de Janeiro n® 82, out./dez. 2021.
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Entretanto, entende este Relator que tais despesas se enquadram como “despesa
obrigatoria de carater continuado”, mencionada na art. 17 da LRF. [...].

Importa destacar que a criacdo destas despesas, conforme exposto no §1°, do art.
17 da LRF, requer a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrago da
origem dos recursos para seu custeio.

Néo obstante, é importante acrescentar que a Emenda Constitucional 95/2016,
que instituiu o Novo Regime Fiscal, no art. 113 (ADCT), ampliou 0s casos que
se requer o demonstrativo de impacto orgamentario-financeiro. [...].

Nota-se, portanto, que atualmente a necessidade de estimativa de impacto
financeiro tornou-se mais abrangente do que se prevé a Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Conforme explicado em estudo técnico feito pela Consultoria de Orcamentos e
Fiscalizacdo Financeira da Camara Legislativa Federal, a exigéncia de estimativa
de impacto financeiro imposta pelo novo regime é de alcance mais amplo, pois
as rendncias de receitas a serem estimadas ndo se restringem as de natureza
tributaria (art. 14 da LRF) e as despesas obrigatdrias ndo se limitam as de carater
continuado (art. 17 da LRF), posto que a redagdo do art. 113 (ADCT) faz
referéncia tdo somente a despesa obrigatoéria.

Desta forma, a partir da EC 95/2016, para criar ou alterar despesa obrigatdria, é
exigido o demonstrativo do impacto financeiro, independente de ser ou néo
despesa de carater continuado. Por esta razdo é pertinente recomendar aos
gestores que observem este regramento.

(TCE/ES - Processo: 04216/2020-5, Ac6rdao 00898/2022-3 - 22 Camara, Relator
Conselheiro Domingos Augusto Taufner)

Ademais, ressaltando que a incidéncia do artigo 17 da LRF prevalece mesmo que
as verbas de natureza indenizatéria ndo se enquadrem diretamente no conceito de despesas
de pessoal conforme definido no artigo 18 da LRF, pois configuram, ainda assim, despesas
obrigatdrias de carater continuado, reproduz-se o entendimento exarado pelo Tribunal de

Contas do Estado do Parana, em sede de consulta, nos termos abaixo:

Quanto ao segundo questionamento, “A hipotese da lei — langcando no mundo
juridico o nominado Vale Alimentacdo — entra na disposicdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal em especial o disposto no art. 19 da Lei Complementar
101/20007? Seria computado — nesta situacdo particular com a rubrica gastos com
pessoal?”, esclarece-se que ndo se aplica o disposto no art. 19 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000) aos gastos decorrentes da concessdo de
auxilio-alimentacdo, ja que estes ndo sdo computados na despesa total com
pessoal.

Entretanto, por constituir vantagem ao funcionalismo que certamente persistira
por mais de dois exercicios, deve ser observado o art. 17 da LRF, j& que se trata
de despesa obrigatoria de carater continuado cuja regularidade carece da fiel
observancia dos preceitos dos arts. 16 e 17 da LRF (LC 101/2000), a saber:
prévia estimativa do impacto orgamentario-financeiro, no exercicio em que deva
entrar em vigor e nos dois subsequentes; declaracdo do ordenador da despesa de
que o aumento compatibiliza-se com o0s instrumentos de planejamento
orcamentério (lei do orcamento anual, lei de diretrizes orcamentérias e plano
plurianual); demonstrativo da origem dos recursos para custeio da despesa; €
comprovacdo de que a despesa ndo afetara as metas de resultados fiscais,

10

05 wwwiampe.ro.govbr



MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
DO ESTADO DE RONDONIA
PROCURADORIA-GERAL DE CONTAS

devendo seus efeitos financeiros, nos exercicios seguintes, serem compensados
pelo aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa.

Assim, a concessdo do beneficio deve atender aos principios do planejamento e
da isonomia, ser precedida de lei local autorizativa, estar prevista na Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO), ter dotacdo especifica, observar as normas
contidas nos arts. 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal e, ainda, se houver
contratacdo de empresa para o seu fornecimento, deve obedecer as regras
contidas na Lei Federal n° 8.666/93 (Lei de Licitacdes e Contratos).

(TCE/PR — Processo: 670373/17, Acérddo n. 2046/19 - Tribunal Pleno, Relator:
Conselheiro Artagdo de Mattos Ledo)

Na mesma esteira, 0 TCE/PR também se manifestou, em sede de consulta, no
Acorddo n. 2797/19, exarado nos autos do processo n. 179529/19, de relatoria do
Conselheiro Ivens Zschoerper Linhares.

Deve-se ressaltar que a imposi¢éo de regras restritivas para a geracdo de despesas
obrigatorias compde o amago da LRF: o aperfeicoamento da gestdo orcamentaria com
vistas a prevenir riscos e corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.

Nessa senda, explicitando o aspecto teleoldgico do regramento em analise,

destaca-se as licdes do Ministro-Substituto do TCU Weder de Oliveira:

O aumento de despesas obrigatdrias de carater continuado é uma das maiores
fontes de preocupacdo quando se trata de equilibrio intertemporal das contas
publicas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, no art. 17, projetou um sistema de controle
sobre essas despesas, inspirado no sistema paygo instituido pelo Budget
Enforcement Act, dos Estados Unidos, em 1990.

Esse sistema constituiria a inovagdo mais substancial da LRF, sem paralelo na
experiéncia legislativa e orcamentaria brasileira. [...].

Diante da insuficiéncia de recursos, o Estado pode cancelar ou postergar a
realizacdo da maior parte de sua programacao orcamentaria, ou modificar-lhes a
forma de realizagdo. Mas, para aquelas das quais decorrem obrigacdes legais, o
Estado ndo pode proceder de igual modo. Se obrigacfes dessa natureza se
tornarem demasiadamente onerosas ou incompativeis com a nova situacao
econdmica e social do Pais, devem ser modificadas ou extintas por atos
normativos adequados, ou, até mesmo, mudancgas do préprio texto constitucional.

O equilibrio intertemporal (entenda-se de longo prazo) das contas publicas
demanda a instituicdo de regras para geracdo desse tipo de despesa, que nao
deveria ocorrer de forma dissociada do planejamento fiscal de médio prazo
definido na lei de diretrizes orcamentarias, nem prescindir da indicacéo de fontes
seguras de recursos para seu custeio ao longo do tempo.*®

15 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento e financas pablicas. 22 ed.
Belo Horizonte: Férum, 2015, pgs. 940/941.
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Assim sendo, em resposta ao questionamento trazido a baila pelo presente
expediente, ndo restam duvidas acerca da natureza de despesa continuada de carater
obrigatério das verbas indenizatorias que, portanto, deverdo atender aos seguintes
requisitos: i) estimativa trienal do impacto das despesas (art. 17, 81° da LRF); ii)
demonstracdo da origem dos recursos para 0 seu custeio (art. 17, 81° da LRF); e iii)
comprovacao de que a despesa criada ou aumentada ndo afetard as metas de resultados
fiscais devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo
aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa(art. 17, §82°, 3% e
4°, da LRF).

Quanto ao ultimo requisito, importante destacar que 0 aumento permanente de
receita é obtido pela elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou
criacdo de tributo ou contribuigdo (art. 17, 83° da LRF); j& a reducdo permanente de
despesa é alcancavel mediante a exclusdo de despesas orgcamentérias que nao apresentem
caréater obrigatorio.

A demonstracdo de tais elementos, como preceitua o art. 17, 84°, da LRF, deve ser
acompanhada das premissas e metodologia de calculo utilizadas, de forma a conferir maior
transparéncia a estimativa do referido impacto.

Outrossim, tais despesas também devem estar de acordo com o plano plurianual e
com a lei de diretrizes orcamentarias, em favor do principio do planejamento orcamentario.

Como se vé da exegese do art. 17, 85° da LRF, essas exigéncias constituem
condicdo de eficacia da execucdo das respectivas despesas, tendo em vista que sua ndo
implementacdo impede a realizacdo dos gastos pelo ente publico.

Diante de todo o exposto, resta evidente que as verbas indenizatdrias, por sua
natureza de despesas obrigatérias de carater continuado, estdo sujeitas ao rigoroso
cumprimento dos requisitos estabelecidos pelo artigo 17 da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Tal entendimento é corroborado por sélida doutrina e jurisprudéncia dos Tribunais
de Contas, que enfatizam a necessidade de estimativa trienal do impacto orcamentario,
demonstracdo da origem dos recursos para custeio e comprovacéo de que tais despesas ndo
afetardo as metas de resultados fiscais, sendo seus efeitos financeiros compensados pelo

aumento permanente de receita ou reducdo permanente de despesa. Portanto, qualquer ato
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normativo que crie ou majore essas verbas deve observar estritamente esses preceitos,

garantindo a transparéncia e a responsabilidade na gestéo fiscal.

CONCLUSAO

Diante dos fundamentos expostos, o Ministério Publico de Contas opina:

I — Preliminarmente, ndo seja conhecida a Consulta formulada pelo Secretério de
Estado da Seguranca, Defesa e Cidadania, Felipe Bernardo Vital, em razdo do nao

preenchimento dos pressupostos de admissibilidade, por tratar de caso concreto; e

Il — Eventualmente, caso seja conhecido o expediente, no mérito, seja respondida

com o seguinte teor:

As verbas indenizatérias tem natureza de despesa obrigatéria de caréater
continuado e, portanto, deverdo atender aos seguintes requisitos ao serem fixadas pelos
respectivo ato normativo: i) estimativa trienal do impacto das despesas (art. 17, §1°, da
LRF); ii) demonstracdo da origem dos recursos para 0 seu custeio (art. 17, 81°, da LRF); e
iii) comprovacédo de que a despesa criada ou aumentada ndo afetard as metas de resultados
fiscais devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo
aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa (art. 17, 882° 3°e
4° da LRF).

E o parecer.
Porto Velho/RO, 27 de maio de 2024.
(assinado eletronicamente)

MIGUIDONIO INACIO LOIOLA NETO
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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- Il Assinado Eletronicamente

TCERO Embasamento legal: art. 12 da Lei Federal 11.419/06; art. 58-C da Lei
A T Complementar 799/14 c/c art. 42 da Resolugdo 165/14 do TCERO.

MIGUIDONIO INACIO LOIOLA NETO
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