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1 - Do objeto da consulta

Trata-se de consulta efetuada pela Promotora de Justica Mbnica Barroso
Costa, lotada no GEPAM.

A consulta tem por objetivo colher orientagdo doutrinaria e jurisprudencial
acerca da legalidade de concessdo de auxilio-alimentagcdo aos servidores da
Prefeitura Municipal de Madre de Deus. O questionamento ministerial foi elaborado

nos seguintes termos, os quais cingem a resposta a ser elaborada pelo CAOPAM:

Encaminho este PP para a coordenagciao do CAOPAM, solicitando apoio
técnico para analise do objeto deste feito, sugerindo possiveis providéncias

a serem adotadas visando o encaminhamento da presente investigacao.

Solicito, em especial, orientagdo quanto as seguintes questdoes abaixo

relacionadas, sem prejuizo de outras que entender cabiveis:
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a) Se ha necessidade de legislagdo especifica regulamentando a concessao

de vale-refeigdo para servidores publicos do municipio de Madre de Deus;

b) Se a fonte do recurso, conforme clausula quarta do contrato (fls. 40),

modifica a atribuicao deste 6rgao para os fatos descritos na Noticia de Fato.

Com o propésito de fornecer os subsidios solicitados, e respeitada a
independéncia funcional do 6rgédo de execugdo, o CENTRO DE APOIO
OPERACIONAL AS PROMOTORIAS DE PROTECAO A MORALIDADE
ADMINISTRATIVA — CAOPAM, com amparo no art. 17, da Resolu¢do n° 006/2009,
do Colégio de Procuradores de Justica, bem como no art. 3° V, IX, XIll do Ato
Normativo n° 027/2014, da Procuradoria-Geral de Justica, apresenta a seguinte

analise técnico-juridica.

2 — Da necessidade de lei especifica para concessao de auxilio-alimentagao

A Constituicdo Federal de 1988, com alteragbes conferidas pela Emenda
Constitucional n°® 19/1998 ao capitulo sobre a Administracdo Publica, dispde sobre o
sistema remuneratério dos servidores publicos, notadamente nos arts. 37 e 39.
Nesse passo, prescreve o art. 37, X, da CF que a remuneragdo dos servidores

publicos somente podera ser fixada ou alterada por lei especifica. Vejamos:

Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte:

(-..)

X - a remuneracao dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do
art. 39 somente poderéao ser fixados ou alterados por lei especifica, observada
a iniciativa privativa em cada caso, assegurada revisdo geral anual, sempre na
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mesma data e sem distingdo de indices;
(sublinhamos)

Com efeito, o texto constitucional estabeleceu que os servidores publicos
serdo remunerados mediante a fixagdo de vencimentos ou subsidios, sendo estes
para os membros de Poder, detentores de mandato eletivo, ministros de estado e
secretarios estaduais e municipais (art. 39, § 4°) e aqueles para os demais

servidores publicos ocupantes de cargos publicos (art. 37, X c/c art. 39, § 1° e § 3°).

A doutrina administrativista busca explicar a acepcao do termo remuneracgao,
distinguindo, por vezes, em remuneragdo e remuneragao basica, vencimentos e
vencimento, de forma a tratar do todo remuneratério e dos elementos que o compde.
Assim, para MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO"

A regra que tem prevalecido, em todos os niveis de governo, é a de que os
estipéndios dos servidores publicos compoem-se de uma parte fixa,
representada pelo padrao fixado em lei, e uma parte que varia de um servidor
para outro, em funcao de condi¢coes especiais de prestagcao de servigo, em
razdo de tempo de servigco e outras circunstancias previstas nos estatutos
funcionais e que sao denominadas genericamente, de vantagens pecuniarias;
elas compreendem, basicamente, adicionais, gratificacbes e verbas

indenizatodrias.

Na mesma linha, ensina JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO?%

Remuneracido é o montante percebido pelo servidor publico a titulo de
vencimentos e de vantagens pecuniarias. E, portanto, o somatério das varias
parcelas pecuniarias a que faz jus, em decorréncia de sua situagao funcional.
Para o autor, a remuneraciao basica consiste na importancia correspondente

ao cargo ou ao emprego do servidor. Cuida-se do nucleo remuneratério. A ele

! DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 529 - 22 ed. - Sdo Paulo: Atlas, 2009.
2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. p. 740 — 26. ed. rev., ampl. e
atual. Sdo Paulo: Atlas, 2013.
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podem, ou nao, ser acrescidas outras parcelas.

Assim, a doutrina administrativista ensina que vantagens pecuniarias sao

parcelas acrescidas ao vencimento-base em decorréncia de uma situacéo fatica

previamente estabelecida na norma juridica pertinente, cuja matéria esta reservada

a lei em sentido estrito, nos termos definidos pelo artigo 37, X da CF. Veja-se a licao
de JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO®:

Toda vantagem pecuniaria reclama a consumagao de certo fato, que
proporciona o direito a sua percepc¢ao. Presente a situagao fatica prevista na
norma, fica assegurado ao servidor o direito subjetivo a receber o valor
correspondente a vantagem. Esses fatos podem ser das mais diversas
ordens: desempenho das fungdes por certo tempo; natureza especial da
funcao; grau de escolaridade; funcdes exercidas em gabinetes de chefia;

trabalho em condigées anormais de dificuldades etc.

Aponta-se, assim, a tradicional diferenciagdo das vantagens pecuniarias em

duas categorias: adicionais e gratificagbes. Para HELY LOPES MEIRELLES, citado
por MARCAL JUSTEN FILHO*, tem-se que:

O que caracteriza o adicional e o distingue da gratificacao é o ser aquele uma
recompensa ao tempo de servigo do servidor, ou uma retribuicao pelo
desempenho de fungdes especiais que refogem da rotina burocratica, e esta,

uma compensacao por servicos comuns executados em condicdes anormais

para o servidor, ou uma ajuda pessoal em face de certas situacoes que

* Manual de Direito Administrativo, 262 ed., Sdo Paulo, Editora Atlas, 2013, p. 742.
4 Curso de Direito Administrativo, Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 2018, livro eletrénico
disponivel em:

https://proview.thomsonreuters.com/launchapp/title/rt/monografias/91049397/v13/document/15710103
9/anchor/a-157101039
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agravam o orcamento do servidor.
(sublinhamos)

Interpretando o referido autor, MARCAL JUSTEN FILHO? explica que:

Aprofundando a distin¢ao, pode-se afirmar que a gratificacdo é uma vantagem

relacionada a circunstincias subjetivas do servidor, enquanto o adicional se
vincula a circunstancias objetivas. Para permitir a melhor compreensao, pode-

se afirmar que dois servidores que desempenhem um mesmo cargo farao jus
a adicionais idénticos.

Ja as gratificacdes serdo concedidas em vista das caracteristicas individuais
de cada servidor. No entanto, é evidente que tais gratificagées se sujeitam ao
principio da isonomia, de modo a que dois servidores que apresentem
idénticas circunstancias subjetivas farao jus a beneficios iguais.

(sublinhamos)

A despeito dessa divisdo tradicional, verifica-se que, na pratica, a estrita
biparticdo de vantagem pecuniaria entre adicionais e gratificagbes ndo tem sido
observada pelos diplomas que tratam a matéria. Comumente, observa-se que, a
depender do estatuto funcional, outras vantagens pecuniarias podem ser criadas por
lei, a exemplo de abonos, prémios, verbas de representacdo, parcelas

compensatorias, direito pessoal, bem como, auxilios e indenizagdes.

Esse é o entendimento corroborado pela Lei Federal n°® 8.112/1990 (regime
juridico dos servidores publicos civis da Unido), que instituiu trés espécies de

vantagens pecuniarias: (i) indenizagdes; (ii) gratificagdes; (iii) adicionais. Vejamos:

Art. 49. Além do vencimento, poderao ser pagas ao servidor as seguintes

SCurso de Direito Administrativo, Sdo Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 2018, livro eletrénico
disponivel em:

https://proview.thomsonreuters.com/launchapp/title/rt/monografias/91049397/v13/document/15710103
9/anchor/a-157101039
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vantagens:

| - indenizagoes;
Il - gratificagoes;
lll - adicionais.

§ 1° As indenizagbes nao se incorporam ao vencimento ou provento para

qualquer efeito.

§ 2° As gratificagbes e os adicionais incorporam-se ao vencimento ou

provento, nos casos e condigdes indicados em lei.

Art. 50. As vantagens pecuniarias nao serao computadas, nem acumuladas,
para efeito de concessdao de quaisquer outros acréscimos pecuniarios

ulteriores, sob o mesmo titulo ou idéntico fundamento.

Posteriormente, a Lei Federal n® 8.460/1992 (modificada pela Lei Federal n°
9.527/1997) instituiu o auxilio-alimentagdo por dias trabalhados aos servidores
publicos federais civis ativos, especificando que a concessao sera feita em pecunia

e tera carater indenizatério, conforme segue:

Art. 22. O Poder Executivo dispora sobre a concessao mensal do auxilio-
alimentacao por dia trabalhado, aos servidores publicos federais civis ativos

da Administragao Publica Federal direta, autarquica e fundacional.

§ 1° A concessao do auxilio-alimentacao sera feita em pecunia e tera carater

indenizatorio.

§ 2° O servidor que acumule cargo ou emprego na forma da Constituicao fara

jus a percepg¢ao de um unico auxilio-alimentagao, mediante opcgao.
§ 3° O auxilio-alimenta¢ao nao sera:
a) incorporado ao vencimento, remuneragao, provento ou pensao;

b) configurado como rendimento tributavel e nem sofrera incidéncia de

contribui¢ao para o Plano de Seguridade Social do servidor publico;
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c¢) caracterizado como salario-utilidade ou prestagao salarial in natura.

§ 4° O auxilio-alimentagao sera custeado com recursos do 6rgao ou entidade
em que o servidor estiver em exercicio, ressalvado o direito de opg¢ao pelo

o6rgao ou entidade de origem.

§ 5° O auxilio-alimentacao é inacumulavel com outros de espécie semelhante,
tais como auxilio para a cesta basica ou vantagem pessoal originaria de

qualquer forma de auxilio ou beneficio alimentagao.

§ 6° Considerar-se-a para o desconto do auxilio-alimentagdao, por dia nao

trabalhado, a proporcionalidade de 22 dias.

§ 7° Para os efeitos deste artigo, considera-se como dia trabalhado a
participacao do servidor em programa de treinamento regularmente instituido,
conferéncias, congressos, treinamentos, ou outros eventos similares, sem

deslocamento da sede.

§ 8° As diarias sofrerao desconto correspondente ao auxilio-alimentagao a que
fizer jus o servidor, exceto aquelas eventualmente pagas em finais de semana

e feriados, observada a proporcionalidade prevista no § 6°.

No mesmo sentido, a Lei Estadual n® 6.677/1994, que dispde sobre o estatuto
dos servidores publicos civis, também instituiu diversas espécies de vantagens
pecuniarias: (i) indenizagdes; (ii) auxilios pecuniarios; (iii) gratificacbes; (iv)

estabilidade econdbmica. Nesse sentido:

Art. 61 - Além do vencimento, poderao ser concedidas ao servidor as

seguintes vantagens:

| - indenizagdes;

Il - auxilios pecuniarios;

lll - gratificagcoes;

IV - estabilidade econémica.

§ 1° - As indenizagdes e os auxilios ndo se incorporam ao vencimento ou

proventos para qualquer efeito.
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§ 2° - As gratificagbes e a vantagem pessoal por estabilidade econdémica
incorporam-se ao vencimento ou aos proventos, nos casos e condigdes

indicados em lei.

Art. 62 - As vantagens pecuniarias ndao serao computadas nem acumuladas
para efeito de concessdao de quaisquer outros acréscimos pecuniarios

ulteriores, sob o mesmo titulo ou idéntico fundamento.

Especificamente em relacdo ao auxilio-alimentacdo, a Lei Estadual n°

6.677/1994 definiu-a como espécie de auxilio pecuniario. Vejamos:

Art. 73 - Serao concedidos aos servidores os seguintes auxilios pecuniarios:

| - auxilio-moradia;

Il - auxilio-transporte;

lll - auxilio-alimentagao.

(...)

Art. 76 - O auxilio-alimentagcao sera devido ao servidor ativo, na forma e

condigoes estabelecidas em regulamento.

Dessa forma, em que pese a categorizagdo variar de um estatuto para outro
(ora indenizacdo, ora auxilio pecuniario), o auxilio-alimentacdo €& vantagem
pecuniaria e possui carater indenizatério, o que implica no reconhecimento de que

somente pode ser instituido e extinto mediante lei especifica.

Em relacdo a necessidade de lei especifica para instituir e extinguir o auxilio-

alimentacao, vejamos alguns julgados dos Tribunais de Justica:
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JUIZADO ESPECIAL DA FAZENDA PUBLICA. CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. EX-SERVIDOR DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO

AMAPA. AUXILIO-ALIMENTACAO. RESOLUCAO EXECUTIVA N° 047/2012 —
TCE. CRIAGAO DE DIREITO NAO PREVISTO EM NORMA PRECEDENTE.
OFENSA AO PRINCIPIO DA IRRETROATIVIDADE. INCONSTITUCIONALIDADE
DAS RESOLUCOES N° 047/2012 E 048/2012, AMBAS DO TCE E DO ART. 4° DA
LEI ESTADUAL N° 1.901/2015, DECLARADA INCIDENTALMENTE PELO JUiZO
DE PRIMEIRO GRAU, VIA CONTROLE DIFUSO DE CONSTITUCIONALIDADE.
POSSIBILIDADE. IMPROCEDENCIA DO PEDIDO INICIAL. RECURSO
CONHECIDO E PROVIDO. SENTENCA REFORMADA. 1) Todo e qualquer juiz

ou tribunal tem competéncia para conhecer e controlar a (in)

constitucionalidade de uma lei ou ato normativo federal, estadual ou
municipal frente a Constituicado Federal, desde que esta constitucionalidade
seja um impedimento para que julgue um processo de sua competéncia. 2)
Conforme entendimento ja exposto pelo STF, “(...) ndo se contesta que, no
sistema difuso de controle de constitucionalidade, o STJ, a exemplo de todos
os demais o6rgaos jurisdicionais de qualquer instincia, tenha o poder de
declarar incidentalmente a inconstitucionalidade de lei, mesmo de oficio; (...)”.
(Al 145589, Relator Ministro Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno, julgado em
02/09/1993, Dje 24/06/1994. Neste sentido, também ja se posicionou o STJ: “A
possibilidade de o juizo declarar a inconstitucionalidade de norma, no ambito
de controle difuso, mesmo sem provocac¢ao, € um dos mecanismos capazes
de garantir a supremacia da Constitui¢ao no sistema juridico brasileiro” (REsp
1234025/MT, Relator Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em
04/06/2013, Dje 11/06/2013. 3) Postula a parte autora o pagamento de auxilio-
alimentacao referente ao periodo em que exerceu cargo em comissao no
Tribunal de Contas Estadual (jan/2009 a jan/2011), nos termos das Resolu¢ées
Executivas n° 047/2012 e 048/2012, ambas do TCE/AP. 4) Todavia, entendendo

0 juizo de primeiro grau que o ato normativo no qual se funda a pretensao da
parte autora padece de vicio inconstitucional, vez que a Resolugdo n°
047/2012 — TCE criou vantagem nao prevista em lei anterior, além do que a
Resolucao n° 048/2012 — TCE violou o principio da irretroatividade normativa,

tal como a Lei Estadual n° 1.901/2015, aquele declarou, incidentalmente, a
inconstitucionalidade das citadas Resolucoes Executivas e do art. 4° da Lei
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Estadual n° 1.901/2015. 5) Como bem ressaltou o d. Juizo sentenciante, a

ratica dos atos do administrador publico estd adstrita ao que a lei

estabelecer. Em decorréncia disso, a Administracdo Publica ndo pode, por

simples ato administrativo, conceder direitos de gualquer espécie, criar

obrigacdes ou impor vedacoes aos administrados; para tanto, ela depende de

lei. 6) A corroborar o entendimento firmado pelo d. Juizo de primeiro grau,
basta verificar que a Lei Estadual n® 1.901/2015, que aprovou a concesséao de
auxilio-alimentacao aos servidores do TCE, somente fora promulgada em
15/06/2015, isto é, em data posterior as Resolugcdes executivas acima citadas,

restando claro que, a época de suas edicbées, ndo estavam acobertadas por
lei. Assim, deve ser mantida a sentenca que julgou improcedente o pedido

inicial. 7) Recurso conhecido e provido. 8) Sentenca reformada, julgando

improcedente o pedido inicial.
(TJ-AP - RI: 00053043120148030001 AP, Relator: ROMMEL ARAUJO DE
OLIVEIRA, Data de Julgamento: 27/09/2016, Turma recursal)

(sublinhamos)

ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. AUXILIO ALIMENTAGAO. LEI N°
8.460/92 E DECRETO N° 969/93. JORNADA DE 40 HORAS SEMANAIS E
EXERCICIO EFETIVO. CRIAGAO DE REQUISITOS ATRAVES DE MEMORANDO.
IMPOSSIBILIDADE. 1. Remessa necessaria e recurso de apelagdo em face de
sentengca que julgou procedente pedido de ressarcimento dos tickets de
auxilio-alimentagao, no periodo compreendido entre julho e dezembro de
1993, correspondente a 22 tickets por més. 2. Na hipétese, descabe falar em
servidor prescindivel, posto que tal status funcional inexiste no Regime
Juridico Unico, Lei n° 8.112/90. Tendo sido comprovado, nos autos, que o
autor recebeu vencimentos integrais no periodo invocado, assinou folha de
ponto e estava em exercicio, a circunstancia de nao ter a sua chefia lhe

conferido qualquer atribuicao, nao pode ser a ele imputada. 3. A Lei n°

8.460/92, regulamentada pelo Decreto Presidencial n® 969/93, determinou o

pagamento de auxilio alimentacdo aos servidores com jornada de trabalho de
40 horas semanais, ndo podendo, a Portaria do Ministério dos Transportes,

bem como Memorando expedido pela Delegacia do Rio de Janeiro, impor

outras limitacoes fora aquelas fixadas em lei. 4. Remessa necessaria e recurso
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improvidos.

(TRF-2 - AC: 256061 RJ 2000.02.01.073336-6, Relator: Desembargadora Federal
MARIA ALICE PAIM LYARD, Data de Julgamento: 01/04/2008, OITAVA TURMA
ESPECIALIZADA, Data de Publicagdo: DJU - Data::11/04/2008 — Pagina: 868).

(sublinhamos)

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL - SERVIDOR PUBLICO DO DISTRITO
FEDERAL - BENEFICIO ALIMENTAGAO - PRESCRIGAO - NAO-OCORRENCIA -
LEl DISTRITAL N° 786/94 - SUSPENSAO DO BENEFICIO POR DECRETO
LOCAL - IMPOSSIBILIDADE - LICC. (TJ-DF - APL: 1270258520048070001 DF
0127025-85.2004.807.0001, Relator: DACIO VIEIRA, Data de Julgamento:
14/11/2005, 5 Turma Civel, Data de Publicacao: 18/10/2007, DJU Pag. 108
Secao: 3).

(sublinhamos)

Nesse passo, nota-se que tanto a Lei Federal quanto a Lei Estadual em
destaque, fixaram que ato normativo infralegal regulamentara os termos de
concessao do auxilio-alimentagao criado por elas. Com isso, pode-se dizer que
apenas a lei ordinaria € instrumento apto a fixar ou alterar a remuneragcao de
servidor publico, podendo dispor inclusive sobre os respectivos numerarios, contudo,
Obice nao ha para que decreto ulterior possa detalhar as disposi¢des legais. Nesse

aspecto, vejamos o seguinte julgado:

SERVIDOR PUBLICO. AUXILIO-ALIMENTAGAO. LEI 8.460/92. NORMA DE
EFICACIA LIMITADA. EFEITOS FINANCEIROS A PARTIR DE SUA
REGULAMENTAGAO - DECRETO 969/93. 1. Sendo a norma que concedeu o
auxilio-alimentagao aos servidores civis e militares do Poder Executivo de
eficacia limitada, s6 produz seus efeitos a partir de sua regulamentacgao. 2.
Recurso nao conhecido.

(STJ, REsp n° 154.592, 5 Turma do Superior Tribunal de Justi¢a, Relator
Ministro Edson Vidigal, DJ de 08/03/1999, p. 240).
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Noutro giro, vejamos o precedente do STF sobre a natureza juridica do

auxilio-alimentacéo:

Auxilio-alimentacdo. - Esta Corte tem entendido que o direito ao vale-

alimentacao ou auxilio-alimentacdo nao se estende aos inativos por forca do §

4° do artigo 40 da Constituicido Federal, porquanto se trata, em verdade, de

verba indenizatéria destinada a cobrir os custos de refeicdo devida
exclusivamente ao servidor que se encontrar no exercicio de suas fungoes,
nao se incorporando a remuneracdo nem aos proventos de aposentadoria
(assim, a titulo exemplificativo, nos RE 220.713, 220.048, 228.083, 237.362 e

227.036). Dessa orientagao divergiu o acérdao recorrido. Recurso

extraordinario conhecido e provido.
(STF - RE 332445, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Primeira Turma, julgado
em 16/04/2002, DJ 24-05-2002 PP-00068 EMENT VOL-02070-05 PP-01007).

(sublinhamos)

Nesse ponto, cumpre registrar que, em virtude do carater indenizatério, ndo
se considera o auxilio-alimentacdo ndo é considerado rendimento e, por essa razao,
sobre ele nao incidem deducgdes tributarias como imposto de renda ou contribuicoes

previdenciarias.

Dito isso, observamos que a Lei de Responsabilidade Fiscal, no seu art. 18,
preceitua quais espécies remuneratorias e vantagens pecuniarias serdao computadas
como despesa total com pessoal. Contudo, a referida Lei de Responsabilidade
Fiscal ndo faz mencao a hipétese de cdmputo de indenizacbes aos servidores
publicos nesse tipo de despesa publica, o que evidencia a permissibilidade legal de
que verbas indenizatorias ndo sejam enquadradas como despesas com pessoal,
afastando-se, portanto, do calculo do limite prudencial. Vejamos o art. 18 da Lei
Complementar Federal n° 101/2000:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa

total com pessoal: o somatério dos gastos do ente da Federacdo com os
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ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos

funcoes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com guaisquer

espécies remuneratérias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e

variaveis, subsidios roventos da aposentadoria, reformas e pensodes

inclusive adicionais, gratificacoes, horas extras e vantagens pessoais de

ualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicées recolhidas

pelo ente as entidades de previdéncia.
§ 1° Os valores dos contratos de terceirizagao de mao-de-obra que se referem

a substituicdo de servidores e empregados publicos serao contabilizados
como "Outras Despesas de Pessoal".

§ 2° A despesa total com pessoal sera apurada somando-se a realizada no
més em referéncia com as dos onze imediatamente anteriores, adotando-se o
regime de competéncia.

(sublinhamos)

Esse é o entendimento unissono dos Tribunais de Contas. A titulo de
exemplificagdo, vejamos a consulta da assessoria juridica do Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia aos Municipios de Cachoeira e Itabuna no ano de

2018, que assim ja se posicionou:

DESPESAS COM PESSOAL. COMPUTO DOS GASTOS REALIZADOS COM
ADIMPLEMENTO DE PARCELAS INDENIZATORIAS. ARTIGO 18 DA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL. Nos termos do quanto disposto no artigo 18 da

Lei de Responsabilidade Fiscal, o cd6mputo do gasto total com pessoal inclui
parcelas remuneratérias (exemplificadas no dispositivo legal citado),

previdenciarias e decorrentes de terceirizacdo de mao de obra com a
finalidade de substituicido de servidores e empregados publicos, nao

abrangendo as despesas realizadas com adimplemento de parcelas

indenizatérias (aquelas que possuem carater eventual, transitério e se
destinam a compensar despesas extraordindrias efetuadas no interesse do
servico). (TRIBUNAL DE CONTAS DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DA BAHIA -
AJU: ASSESSORIA JURIDICA - ORIGEM: PREFEITURA MUNICIPAL DE
CACHOEIRA - PROCESSO N° 00580-18 - PARECER N° 00135-18 - T.P.B. N°
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7/2018).

(sublinhamos)

AUXILIO-ALIMENTAGAO. CONCESSAO. REQUISITOS. NATUREZA JURIDICA.
POSSIBILIDADE DE PARTICIPAGAO ONEROSA DO SERVIDOR. E possivel o
adimplemento de auxilio-alimentacao a servidores municipais, inclusive com
participacao onerosa destes, desde que tal despesa seja realizada em
conformidade com a Lei autorizativa, tenha previsdao nos instrumentos de
planejamento orcamentario, disponha de dotacao or¢camentaria especifica
para tanto e observe, quanto ao dispéndio de recursos publicos, os ditames
da Constituicao Federal, da Lei n° 4.320/1964, da Lei Complementar n°
101/2000 e da Lei n° 8.666/1993. Quanto a natureza juridica, sendo os
servidores estatutarios, o auxilio-alimentagao possui natureza indenizatéria;
sendo celetistas, ostenta natureza salarial._Assim sendo, considerando que,
segundo o artigo 18 da LRF e o artigo 29-A, § 1°, da CF, o c6mputo do gasto
total com pessoal e o conceito de “folha de pagamento” ndo abrangem as
despesas efetuadas com adimplemento de verbas indenizatérias, na
casuistica, impée seja observada a norma legal aplicavel a relacido mantida

entre o servidor e o Ente, a fim de se verificar, além do cabimento do beneficio

a ser adimplido, sua respectiva natureza e, por conseguinte, a possibilidade,
ou nao, do seu computo como “Despesas com Pessoal” e do seu

enquadramento no conceito de “folha de pagamento”. (TRIBUNAL DE
CONTAS DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DA BAHIA - AJU: ASSESSORIA
JURIDICA - ORIGEM: CAMARA MUNICIPAL DE ITABUNA - PROCESSO N°
37015-18 - PARECER N° 00537-18 - T.P.B. N° 22/2018).

Nos citados pareceres, houve destaque ao entendimento esposado no

manual de demonstrativos fiscais aplicado a Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios sobre o descabimento do computo das indenizagdo aos servidores nos

gastos com despesa com pessoal (adequando-se a dotagcdo “outras despesas

correntes”). Por sua relevancia, tal trecho merece transcricao:

Nao se considera despesa bruta com pessoal os pagamentos de natureza
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indenizatoéria, que tém como caracteristica compensar dano ou ressarcir gasto

do servidor publico, em fungao do seu oficio, e os beneficios assistenciais.

Nio devem ser consideradas, no calculo da despesa bruta com pessoal, as

espécies indenizatdrias, tais como ajuda de custo, diarias, auxilio-transporte

auxilio-moradia e auxilio-alimentacao. As despesas indenizatdérias sdo aquelas

cujo recebimento possui carater eventual e transitério, em que o Poder
Publico é obrigado a oferecer contraprestacdo por despesas extraordinarias
nao abrangidas pela remuneracao mensal e realizadas no interesse do
servico, razao pela qual as indenizacées nao se incorporam ao vencimento ou

provento para qualquer efeito.
(sublinhamos)

Contudo, ndo se pode olvidar que qualquer tipo de despesa a ser realizada
pelo Poder Publico deve ter previsdo nos instrumentos de planejamento
orcamentario e dispor de dotagdo orgamentaria especifica, consoante as regras
postas na Constituicdo Federal, na Lei Federal n° 4.320/1964, na Lei Complementar
Federal n°® 101/2000 e na Lei Federal n°® 8.666/1993.

No caso dos autos, observa-se que a Prefeitura Municipal de Madre de Deus
informa que a dotacdo orgamentaria responsavel por suportar essa despesa publica
sera a fonte “0142000 — Royalties / Fundo Especial do Petréleo / Compensagao
financeira por exploragcao de recursos minerais”. No topico seguinte, analisaremos

especificamente essa questao.

3 — Do custeio de auxilio-alimentacdao mediante verbas dos royalties de

exploracao de petréleo e gas natural

A Constituicao Federal definiu, no art. 20, incisos V, VIII e IX, que sao bens

da Unido, dentre outros, os recursos naturais da plataforma continental e da zona
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econdmica exclusiva, os recursos minerais, inclusive os do subsolo e os potenciais
de energia hidraulica. Nesse passo, a Constituicdo Federal assegurou, no § 1° do
art. 20 que, nos termos da legislacdo infraconstitucional, os Estados, Distrito
Federal, Municipios e 6rgdos da administragédo direta da Uni&o ter&do participagdo no
resultado da exploracdo desses recursos ou compensacgao financeira por essa

exploragao, o que se convencionou chamar de royalties. VVejamos:

Art. 20. Sao bens da Uniao:

(-..)

V - os recursos naturais da plataforma continental e da zona econémica
exclusiva;

(--.)

VIII - os potenciais de energia hidraulica;

(--)

IX - os recursos minerais, inclusive os do subsolo;

(--)

§ 1° E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos

Municipios, bem como a 6érgaos da administracido direta da Uniao,

participacao no resultado da exploracao de petréleo ou gas natural, de

recursos hidricos para fins de geracdao de energia elétrica e de outros
recursos minerais no respectivo territério, plataforma continental, mar

territorial ou zona econdémica exclusiva, ou compensacao financeira por essa

exploragéo._
(sublinhamos)

Sendo assim, a doutrina costuma definir os royalties como compensagéo
financeira, com carater indenizatério, paga pela Unido aos Estados e Municipios por
suportarem a exploracdo do subsolo em seus territorios e as consequéncias
ambientais e sociais dessa utilizagdo. Entende-se que a cobrancga de royalties tem
como finalidade recompor financeiramente os prejuizos ou danos causados pela

atividade econ6mica na exploragdo de recursos minerais, proporcionando também
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uma espécie de remuneragdo a Administragdo Publica pelos ganhos obtidos pela

exploracao de bens publicos.

Obedecendo aos ditames constitucionais, a Lei Federal n° 7.990/1989
instituiu para os Estados, Distrito Federal e Municipios a compensacao financeira
(royalties) pelo resultado da exploracdo de petroleo ou gas natural, de recursos
hidricos para fins de geracdo de energia elétrica, de recursos minerais em seus
respectivos territorios, plataforma continental, mar territorial ou zona econdémica

exclusiva pela exploragao de recursos minerais, conforme segue:

Art. 1° O aproveitamento de recursos hidricos, para fins de geragao de
energia elétrica e dos recursos minerais, por quaisquer dos regimes
previstos em lei, ensejard compensac¢ao financeira aos Estados, Distrito
Federal e Municipios, a ser calculada, distribuida e aplicada na forma
estabelecida nesta Lei.

(-..)

Art. 6° A exploragdao de recursos minerais ensejara o recolhimento da
Compensacao Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM),

nos termos do § 1° art. 20 da Constituicao Federal, por ocasiao:

| - da primeira saida por venda de bem mineral;

Il - do ato de arrematac¢ao, nos casos de bem mineral adquirido em hasta

publica;

lll - do ato da primeira aquisicao de bem mineral extraido sob o regime de

permissao de lavra garimpeira; e

IV - do consumo de bem mineral.

()

Art. 8° O pagamento das compensagdes financeiras previstas nesta Lei,

inclusive o da indenizacido pela exploracio do petréleo, do xisto betuminoso

e do gas natural sera efetuado, mensalmente, diretamente aos Estados, ao
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Distrito Federal, aos Municipios e aos 6rgaos da Administracdo Direta da

Unido, até o ultimo dia util do segundo més subsequente ao do fato gerador,

devidamente corrigido pela variacido do Bénus do Tesouro Nacional (BTN

ou outro parametro de correcao monetaria que venha a substitui-lo, vedada

a aplicacao dos recursos em pagamento de divida e no quadro permanente

de pessoal.
§ 1° As vedacdes constantes do caput ndo se aplicam:
| - ao pagamento de dividas para com a Unido e suas entidades;

Il - ao custeio de despesas com manutencado e desenvolvimento do ensino,
especialmente na educacao basica publica em tempo integral, inclusive as
relativas a pagamento de salarios e outras verbas de natureza remuneratéria
a profissionais do magistério em efetivo exercicio na rede publica.

§ 2° Os recursos originarios das compensacgées financeiras a que se refere
este artigo poderao ser utilizados também para capitalizacido de fundos de
previdéncia.

Art. 9° Os Estados transferirdao aos Municipios 25% (vinte e cinco por cento)
da parcela da compensacao financeira que lhes é atribuida pelos arts. 2°, §
1°, 6°, § 3° e 7° desta Lei, mediante observancia dos mesmos critérios de
distribuicdao de recursos, estabelecidos em decorréncia do disposto no art.
158, inciso IV e respectivo paragrafo unico da Constituicao, e dos mesmos
prazos fixados para a entrega desses recursos, contados a partir do

recebimento da compensagao.

(sublinhamos)

Em consonancia com a Lei Federal n° 7.990/1989, que regulamenta os
royalties da exploragdo de recursos minerais, a Lei Federal n° 9.478/1997
regulamenta especificamente os royalties da exploragéo de petrdleo e gas natural,
firmando que Estados e Municipios serdo beneficiados a titulo de compensacao

financeira. Destacamos os seguintes dispositivos legais:
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Art. 47. Os royalties serdo pagos mensalmente, em moeda nacional, a partir

da data de inicio da producido comercial de cada campo, em montante

correspondente a dez por cento da producao de petréleo ou gas natural.

§ 1° Tendo em conta os riscos geolégicos, as expectativas de producao e
outros fatores pertinentes, a ANP podera prever, no edital de licitagao
correspondente, a redugcdo do valor dos royalties estabelecido no caput
deste artigo para um montante correspondente a, no minimo, cinco por

cento da produgao.

§ 2° Os critérios para o calculo do valor dos royalties serao estabelecidos
por decreto do Presidente da Republica, em funcido dos precos de mercado
do petréleo, gas natural ou condensado, das especificagdes do produto e da
localizacao do campo.

§ 3° A queima de gas em flares, em prejuizo de sua comercializacao, e a
perda de produto ocorrida sob a responsabilidade do concessionario serdao
incluidas no volume total da producado a ser computada para calculo dos

royalties devidos.

§ 4° Os recursos provenientes dos pagamentos dos royalties serao
distribuidos, nos termos do disposto nesta Lei, com base nos calculos de
valores devidos a cada beneficiario, fornecidos pela autoridade

administrativa competente.

§ 5° No caso dos Estados e dos Municipios, os recursos de que trata o § 4°

deste artigo serdao creditados em contas bancarias especificas de
titularidade deles.

§ 6° Observado o disposto no § 9° deste artigo, na hipétese de o Estado ou o
Municipio ter celebrado operacdo de cessao ou transferéncia, parcial ou
total, dos seus direitos sobre os royalties ou de antecipagdo, parcial ou
total, das receitas decorrentes dos direitos sobre os royalties, os recursos
de que trata o § 4° deste artigo serao creditados pelo seu valor liquido, apés
as dedugdes de natureza legal, tributaria e/ou contratual anteriormente
incidentes, se houver, e desde que tais dedugdes tenham prioridade de

pagamentos, diretamente pela Unidao, em conta bancaria especifica de
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titularidade dos investidores, no Brasil ou no exterior, ou de entidade
representativa dos interesses dos investidores que tenham contratado com
o Estado ou o Municipio a respectiva operagao de cessao ou transferéncia
de direitos sobre os royalties ou de antecipacao das receitas decorrentes

dos direitos sobre os royalties.

§ 7° Na hipotese prevista no § 6° deste artigo, a Unido ndao podera alterar a
conta bancaria especifica indicada para o pagamento dos direitos e receitas
sobre os royalties sem a prévia e expressa autorizagao do beneficiario da

operacgao.

§ 8° Eventual adesdo do Estado ao Regime de Recuperagao Fiscal previsto
na Lei Complementar n° 159, de 19 de maio de 2017, ndo podera afetar a
transferéncia dos direitos e receitas sobre os royalties para a conta bancaria
especifica de titularidade do investidor ou da entidade representativa dos
interesses do investidor referida no § 6° deste artigo, até o integral

cumprimento da obrigagao assumida.

§ 9° Para as operagdes ja contratadas na data da promulgacdo desta Lei,
poderao as partes, de comum acordo, ajustar a transferéncia do depésito
dos recursos de que trata o § 4° deste artigo diretamente para conta
bancaria especifica do investidor ou da entidade representativa dos

interesses do investidor para essa finalidade.

(sublinhamos)

Assim, em conformidade com os preceitos constitucionais e os diplomas
legais, o Supremo Tribunal Federal firmou entendimento que os royalties pertencem
aos Estados e Municipios, considerando-os como receitas originarias que advém da
compensagao financeira pela exploragdao de recursos hidricos € minerais inclusive
petréleo, por forgca do art. 20, § 1° da CF. A titulo de exemplificacdo, destacamos o
julgamento da ADI 4.606 em 28 de fevereiro de 2019:

CONSTITUCIONAL E FINANCEIRO. FEDERALISMO. REGRAS DE
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DISTRIBUICAO DE COMPETENCIA. COMPENSAGCAO FINANCEIRA PELA

EXPLORACAO DE RECURSOS HIDRICOS E MINERAIS, INCLUSIVE
PETROLEO E GAS. LEI 10.850/2007 E DECRETO 11.736/2009 DO ESTADO DA

BAHIA. ATOS EDITADOS PARA VIABILIZAR  “FISCALIZAGAO,
ARRECADAGAO E CONTROLE” DAS RECEITAS DECORRENTES DA
EXPLORAGAO DESSES RECURSOS, COM PRESSUPOSTO NO ART. 23, XI,
DA CF. LEGITIMIDADE DAS NORMAS QUE ESTABELECEM OBRIGAGOES
ACESSORIAS. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL DE NORMAS SOBRE AS
CONDIGOES DE RECOLHIMENTO DESSAS COMPENSAGOES, INCLUSIVE
AS RELATIVAS A SUA ARRECADAGAO DIRETA PELO ESTADO. 1. Segundo

jurisprudéncia assentada nesta CORTE, as rendas obtidas nos termos do

art. 20, § 1°, da CF constituem receita patrimonial originaria, cuja titularidade

— que nao se confunde com a dos recursos naturais objetos de exploracao —
pertence a cada um dos entes federados afetados pela atividade econémica.

2. Embora sejam receitas originarias de Estados e Municipios, as suas
condicoes de recolhimento e reparticio sao definidas por regramento da

Unidao, que tem dupla autoridade normativa na matéria, ja que cabe a ela

recursos hidricos e minerais (art. 22, IV e Xll, da CF), bem como as

condicoes (contratuais) especificas da outorga dessa atividade a

particulares (art. 176, paragrafo unico, da CF). Atualmente, a legislacdo de

regéncia determina seja o pagamento “efetuado, mensalmente, diretamente

aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e aos érgaos da
ini i da Lei 7.990/1989). 3. As providéncias

enumeradas no art. 23, Xl, da CF — registro, fiscalizagdao e acompanhamento

— possibilitam o controle pelos demais entes federativos das quotas-partes
repassadas a titulo de compensacao financeira pelos érgaos federais, com a
possibilidade de criagcao de obrigagées administrativas instrumentais, a

serem observadas pelas concessionarias instaladas nos respectivos

territérios. 4. Os Estados, Distrito Federal e Municipios nao possuem
competéncia para definir as condigcées de recolhimento das compensacdes
financeiras de sua titularidade, ou mesmo para arrecada-las diretamente, por

intermédio de seus 6rgaos fazendarios. 5. Extrapola a competéncia comum
do art. 23, Xl, da CF a instituicdo de infragoes e penalidades pelo atraso no
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pagamento das compensacgoes financeiras (obrigagao principal), bem como
sua arrecadacgao diretamente pela Secretaria de Fazenda Estadual. 6. Agao
direta julgada parcialmente procedente.

(STF, ADI 4606, Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno,
julgado em 28/02/2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-092 DIVULG 03-05-
2019 PUBLIC 06-05-2019).

(sublinhamos)

Merecem referéncia outros julgados do STF que confirmam o entendimento

MANDADO DE SEGURANCA. ATO CONCRETO. CABIMENTO. EXPLORAGAO
DE PETROLEO, XISTO BETUMINOSO E GAS NATURAL. PARTICIPAGAO, EM
SEU RESULTADO, DOS ESTADOS, DISTRITO FEDERAL E MUNICIPIOS.
CONSTITUICAO FEDERAL, ART. 20, § 1°. COMPETENCIA DO TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO PARA A FISCALIZACAO DA
APLICAGAO DOS RECURSOS ORIUNDOS DESTA EXPLORAGAO NO
TERRITORIO FLUMINENSE. 1 - Nao tendo sido atacada lei em tese, mas ato
concreto do Tribunal de Contas da Unido que autoriza a realizagcao de
auditorias nos municipios e Estado do Rio de Janeiro, ndao tem aplicagao a
Sumula 266 do STF. 2 -_Embora os recursos naturais da plataforma
continental e os recursos minerais sejam bens da Uniao (CF, art. 20, V e IX),
a participagcdo ou compensacao aos Estados, Distrito Federal e Municipios
no resultado da exploracao de petréleo, xisto betuminoso e gas natural sdo
1°. 3 -E

inaplicavel, ao caso, o disposto no art. 71, VI da Carta Magna que se refere,

receitas origindrias destes ultimos entes federativos (CF, art. 20

especificamente, ao repasse efetuado pela Unido - mediante convénio,
acordo ou ajuste - de recursos originariamente federais. 4 - Entendimento
original da Relatora, em sentido contrario, abandonado para participar das
razoes prevalecentes. 5 - Seguranga concedida e, ainda, declarada a
inconstitucionalidade do arts. 1°, inc. Xl e 198, inc. lll, ambos do Regimento
Interno do Tribunal de Contas da Unido, além do art. 25, parte final, do
Decreto n° 1, de 11 de janeiro de 1991.

(STF, MS 24312, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em

Av. Joana Angélica, n° 1312, 1° andar, Nazaré, Salvador, Bahia, CEP: 40.050-001.
Telefone: (71) 3103-6653 / 3103-6662
22/33



CAOPAM

Centro de Apoio Operacional as Promotorias
de Protegéo a Moralidade Administrativa

19/02/2003, DJ 19-12-2003 PP-00097 EMENT VOL-02137-02 PP-00350)

(sublinhamos)

EMENTA: Bens da Uniao: (recursos minerais e potenciais hidricos de energia
elétrica): participagcdo dos entes federados no produto ou compensacao
financeira por sua exploragdo (CF, art. 20, e § 1°): natureza juridica:
constitucionalidade da legislagao de regéncia (L. 7.990/89, arts. 1° e 6° e L.
8.001/90). 1. O tratar-se de prestacdao pecuniaria compulsdria instituida por
lei nao faz necessariamente um tributo da participagao nos resultados ou da
compensacao financeira previstas no art. 20, § 1°, CF, que configuram receita
patrimonial. 2. A obrigag¢ao instituida na L. 7.990/89, sob o titulo de
"compensacgao financeira pela exploragao de recursos minerais" (CFEM) nao
corresponde ao modelo constitucional respectivo, que nao comportaria,
como tal, a sua incidéncia sobre o faturamento da empresa; nao obstante, é
constitucional, por amoldar-se a alternativa de "participagao no produto da
exploracao" dos aludidos recursos minerais, igualmente prevista no art. 20, §
1°, da Constituigao.

(STF, RE 228800, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Primeira Turma,
julgado em 25/09/2001, DJ 16-11-2001 PP-00021 EMENT VOL-02052-03 PP-
00471).

Dessa forma, pode-se concluir que aos Estados e Municipios pertence a
compensacao financeira pela exploragao de recursos minerais em seus territorios, a
qual deve ser considerada como recurso originario desses entes federados,

afastando, por conseguinte, eventual titularidade da Unido.

Superado o questionamento quanto a titularidade dos recursos publicos,
cumpre destacar que a Lei Federal n°® 7.990/1989, no seu art. 8°, traz regra proibitiva
acerca da aplicagdao dos royalties advindos da exploragao de recursos minerais,
afirmando que resta “vedada a aplicagcdo dos recursos em pagamento de divida e no
quadro permanente de pessoal”. Contudo, em sequéncia, dispde que sera permitida
a sua utilizagao para pagamento de dividas dos Estados e Municipios com a Unido e

suas entidades, bem como custeio de despesas com manutencdo e
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desenvolvimento do ensino, inclusive pagamento de salarios e outras verbas de
natureza remuneratéria a profissionais do magistério em efetivo exercicio na rede

publica, nos moldes abaixo:

Art. 8° O pagamento das compensacoes financeiras previstas nesta Lei

inclusive o da indenizacdo pela exploracdo do petréleo, do xisto betuminoso
e do gas natural sera efetuado, mensalmente, diretamente aos Estados, ao
Distrito Federal, aos Municipios e aos 6rgdaos da Administracao Direta da
Unido, até o ultimo dia util do sequndo més subsequente ao do fato gerador,
devidamente corrigido pela variacdao do Bonus do Tesouro Nacional (BTN
ou outro parametro de correcdo monetaria que venha a substitui-lo, vedada a
aplicacao dos recursos em pagamento de divida e no quadro permanente de
pessoal.

§ 1° As vedacoes constantes do caput ndo se aplicam:

| - ao pagamento de dividas para com a Unido e suas entidades;

Il - ao custeio de despesas com manutencao e desenvolvimento do ensino,

especialmente na educacado basica publica em tempo integral, inclusive as
relativas a pagamento de salarios e outras verbas de natureza remuneratoéria

a profissionais do magistério em efetivo exercicio na rede publica.

§ 2° Os recursos originarios das compensacodes financeiras a que se refere

este artigo poderao ser utilizados também para capitalizagdo de fundos de
previdéncia.

Por sua vez, a Lei Federal n°® 12.858/2013 dispde sobre a destinagdo, em
parte, dos royalties pela exploragdo de petrdleo e gas natural para as areas de
educacado e saude, cuja regra deve ser observada pelos Estados e Municipios.

Vejamos:

Art. 1° Esta Lei dispoe sobre a destinagdo para as areas de educacao e saude
de parcela da participagcao no resultado ou da compensacao financeira pela
exploragdao de petréleo e gas natural, de que trata o § 1° do art. 20 da

Constituicao Federal.
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Art. 2° Para fins de cumprimento da meta prevista no inciso VI do caput do art.

214 e no art. 196 da Constituicido Federal, serao destinados exclusivamente
para a educagao publica, com prioridade para a educacgao basica, e para a
saude, na forma do regulamento, os seguintes recursos:

| - as receitas dos 6rgaos da administragado direta da Unido provenientes dos
royalties e da participacao especial decorrentes de areas cuja declaragao de
comercialidade tenha ocorrido a partir de 3 de dezembro de 2012, relativas a
contratos celebrados sob os regimes de concessao, de cessdo onerosa e de
partilha de producao, de que tratam respectivamente as Leis n°s 9.478, de 6
de agosto de 1997,12.276, de 30 de junho de 2010, e 12.351, de 22 de

dezembro de 2010, quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar

territorial ou na zona econdmica exclusiva;

Il - as receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios provenientes
dos royalties e da participagao especial, relativas a contratos celebrados a
partir de 3 de dezembro de 2012, sob os regimes de concessao, de cessao
onerosa e de partilha de producao, de que tratam respectivamente as Leis n°s
9.478, de 6 de agosto de 1997, 12.276, de 30 de junho de 2010, e 12.351, de 22

de dezembro de 2010,quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no

mar territorial ou na zona econémica exclusiva;
lll - 50% (cinquenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo Social de

que trata o art. 47 da Lei n°® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, até que sejam

cumpridas as metas estabelecidas no Plano Nacional de Educacao; e
IV - as receitas da Unidao decorrentes de acordos de individualizagao da
producao de que trata o art. 36 da Lei n°® 12.351, de 22 de dezembro de 2010.

Nessa linha de raciocinio, o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da
Bahia editou Resolugao n°® 931/2004 que disciplina a prestagcdo de contas, pelos
Municipios, de recursos provenientes do fundo especial/royalties de petréleo, xisto
betuminoso e gas natural. Sob o prisma da utilizacado de verbas dos royalties, a

referida Resolugdo n° 931/04, no artigo 3°, reproduziu a vedacgao legal:

Art. 3° Nao poderdao ser pagas com recursos provenientes de

royalties/fundo especial despesas realizadas com pagamento de pessoal e
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dividas, a excegcdo das contraidas com a Unido e suas entidades e para

capitalizacado de fundos de previdéncia.

Por sua vez, a assessoria juridica do Tribunal de Contas dos Municipios do

Estado da Bahia ja manifestou o seguinte entendimento:

RECURSOS DE ROYALTIES. CONTRATA(;IT\O DE SERVICO DE CONSULTORIA
JURIDICA ESPECIALIZADA. POSSIBILIDADE. Os recursos provenientes de

Royalties ndo poderdo ser utilizados para pagamento de divida e do quadro

permanente de pessoal, ndo se aplicando essas vedagcdoes ao pagamento de

dividas para com a Uniao e suas entidades, custeio de despesas com

manutencao e desenvolvimento do ensino, inclusive as relativas a pagamento
de salarios e outras verbas de natureza remuneratéria a profissionais do
magistério em efetivo exercicio na rede publica e capitalizacao de fundos de
previdéncia. Portanto, essa restricao nao alcanca a contratacao de servico de
consultoria juridica, desde que essa nao se trate de substituicdo de

servidores, burla inequivoca ao art. 8° da Lei n° 7.990/89. (TRIBUNAL DE
CONTAS DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DA BAHIA - AJU: ASSESSORIA

JURIDICA - ORIGEM: PREFEITURA MUNICIPAL DE IBIRATAIA - PROCESSO N°
16817e18 - PARECER N° 02789-18).

(sublinhamos)

No entanto, surge a duvida se o auxilio-alimentagédo, considerado como
vantagem pecuniaria indenizatéria, contudo, ndo enquadrado como despesa com
pessoal, pode ser adimplido com verbas dos royalties, ja que, por expressa vedagao
legal, os recursos publicos oriundos dos royalties ndo podem ser aplicados para a

rubrica de despesa com pessoal.

Nesse ponto, cumpre informar que, na pesquisa jurisprudencial realizada, o
CAOPAM nao logrou encontrar nenhum precedente acerca dessa situagao

especifica.
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Por outro lado, destacamos que o Tribunal de Contas de Santa Catarina
posicionou-se no sentido de que os recursos provenientes de royalties nao podem
ser utilizados para pagamento de despesas indenizatérias de pessoal permanente,
porquanto a indenizacao constitui despesa com pessoal, ainda que contabilizada em

rubrica diversa de despesas com pessoal. Vejamos trecho da decisao:

A indenizagao por demissao de servidores ou empregados, nos termos do art.
19, § 1°, da LRF, ndo serao computados nos limites das despesas de pessoal
bem como aquelas de carater indenizatério, como por exemplo, diarias, ajuda
de custo (mudanca de residéncia, deslocamento, indenizagao uso veiculo
proprio, etc.), auxilio alimentagao, vale alimentagao, auxilio transporte, vale
transporte e auxilio creche, conforme Portaria SOF n. 163-STN.

A Portaria Interministerial n. 519/2001 flexibiliza o conceito de despesa com
pessoal, permitindo que os Municipios classifiquem as despesas de pessoal
de carater indenizatério como "Outras Despesas Correntes"; para esse tipo de
despesa nao podem ser aplicados os recursos provenientes de Royalties, ja
que a lei veda expressamente sua aplicagdao em despesas com pessoal do
quadro permanente.

Assim, referida despesas sdao de pessoal, mas, contabilizadas como de
custeio em "Outras Despesas Correntes”. Com efeito, apesar dessas
despesas nao serem computadas nos limites de gastos com pessoal e, em

consequéncia, nos termos do art. 8° da Lei 7.990/89 (Royalties), os recursos

provenientes de Royalties ndo podem ser utilizados para pagamento de

despesas indenizatérias de pessoal permanente.
(ESTADO DE SANTA CATARINA - TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE

SANTA CATARINA - Conselheiro José Carlos Pacheco - Processo n° CON
06/00023010 - PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO FRANCISCO DO SUL -
Interessado: ODILON FERREIRA DE OLIVEIRA - Assunto: CONSULTA -
MUNICIPIO. UTILIZAGAO DOS RECURSOS ORIUNDOS DE ROYALTIES)

Para o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais:
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Aplicacao irregular de recursos provenientes da Compensacado Financeira
pela Exploracao de Recursos Minerais — CFEM: multas e ressarcimento.

Trata-se de auditoria de conformidade realizada no intuito de verificar o
recebimento e a devida aplicagcao dos recursos provenientes da Compensagao
Financeira pela Exploracdao de Recursos Minerais — CFEM, tendo a equipe de
auditoria desta Corte apurado, in loco, a ocorréncia de irregularidades na
aplicagao desses recursos. O relator, conselheiro Claudio Couto Terrao, no
que tange a aplicagdo de recursos da CFEM no pagamento de dividas,
esclareceu, inicialmente, qual o sentido do vocabulo “divida”, constante no
art. 8° da Lei n. 7.990/1989, que veda, expressamente, a utilizagdo dos
recursos da CFEM no pagamento de dividas e no quadro permanente de
pessoal, sem qualquer discriminacado ou limitacdo, o que, em uma
interpretagao literal, induz a légica de que a restricao por ele imposta alcanga
ndo apenas a divida consolidada, mas também a flutuante. Advertiu, todavia,
que caso essa seja a unica leitura do artigo em comento, qualquer despesa
passivel de ser custeada com recursos da CFEM, realizada até 31 de
dezembro e inscrita em restos a pagar, sera considerada divida e, portanto,
tida como irregular. Isso porque o art. 92, inciso I, da Lei n. 4.320/1964 estipula
que “a divida flutuante compreende os restos a pagar, excluidos os servigos
da divida”. Sendo assim, pontificou ser necessario conjugar a interpretagao
literal com a sistematica, a fim de que despesas, tais como as supracitadas,
ndo sejam presumidas irregulares simplesmente porque, do ponto de vista
formal, enquadrar-se-iam no conceito de divida. Afinal, sendo permitido o
pagamento das despesas, atinentes a compensacao financeira, efetuadas
antes do dia 31 de dezembro, razdo nao ha para que gastos dessa mesma
espécie, cujos pagamentos nao foram efetivados em virtude, unicamente, da
falta de tempo habil, sejam considerados dividas. O mesmo raciocinio aplica-
se as despesas de exercicios anteriores (art. 37 da Lei n. 4.320/1964),
passiveis de serem custeadas com os recursos da CFEM. Em razao disso,
concluiu que a vedacao ao pagamento de dividas, fixada pelo art. 8° da Lei n.
7.990/1989, nao deve atingir os gastos que digam respeito as areas e matérias
afetas a CFEM, ainda que inscritos em restos a pagar processados ou nao
processados. Em relagdao ao recursos da CFEM utilizados sem vinculagao a

planos que promovam o desenvolvimento sustentavel do municipio, a
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relatoria ressaltou que a natureza juridica dos royalties, nos termos da
legislacdo vigente, seria de compensacdo financeira, tendo carater
indenizatério pelo fato de o ente ter que suportar a exploragao do subsolo em
seu territdrio e as consequéncias ambientais e sociais advindas dessa
exploragdo. E notério que a implantagdo de projetos de exploragio de
recursos minerais ocasiona nao apenas impacto ambiental, como também

acarreta o aumento da populacdao, gerando maior demanda em relagdo aos

servigcos publicos locais. Na atualidade, as restricbes a aplicacdo das
compensacoes financeiras decorrentes do pagamento dos royalties, a partir
da edicdo da Lei n. 9.478/1997, restringem-se aquelas dispostas no art. 8° da
Lei n. 7.990/1989, ou seja, ao pagamento de dividas e quadro permanente de

pessoal, ressalvadas as excecoes previstas nos paragrafos do referido artigo,
conferindo maior liberdade aos administradores relativamente ao

direcionamento e a aplicagao das verbas originarias da indenizaciao paga pela

exploracdo de recursos minerais, a fim de que tais valores sejam utilizados
para a persecucio do interesse publico, independente da area em que serao

aplicados. O relator destacou que o Tribunal de Contas da Unido — TCU tem
reiteradamente se pronunciado permitindo a aplicacdo dos royalties em
diversas areas distintas das especificadas pela legislagcdao revogada,
consoante Decisdes Plenarias n.146/98, 50/99, 78/99, 883/99 e 176/00. No

ambito deste Tribunal de Contas, a matéria ja foi abordada nas Consultas n.

656572, 747270 e 694698.Ressaltou que, enquanto receitas publicas, a
aplicacao dos recursos devera obedecer aos preceitos da Lei n. 4.320/1964 e
da Lei Complementar n. 101/2000, competindo ao Tribunal, no caso dos
royalties recebidos pelo Estado de Minas Gerais e pelos municipios mineiros,
a_fiscalizacdo de sua aplicacdo, por consistirem receitas originarias,
consoante decisédo prolatada pelo Supremo Tribunal Federal — STF nos autos
do MS n. 24.312-1/DF._Colacionou, ainda, trecho da Consulta n. 838756, no
sentido de que “as receitas recebidas a titulo de compensacédo financeira
advindas do Fundo Especial de Royalties/Petréleo podem ser aplicadas em
energia, pavimentacdo de rodovias, abastecimento de agua, recuperagao e
protecdo ao meio ambiente e saneamento basico, nos termos suscitados pelo
consulente, uma vez que o ordenamento juridico veda sua utilizacdo apenas
no pagamento de divida e no quadro permanente de pessoal, observadas as
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excecdes previstas no art. 8° da Lei n. 7.990/1989”. (...) A relatoria alteou
ademais, ser imperioso esclarecer que embora o art. 8° da Lei n. 7.990/1989

tenha vedado a utilizacado de tais receitas, apenas, para o pagamento dividas e

no quadro permanente de pessoal, a Administracdo Municipal deveria prezar

ara que os valores provenientes dos royalties fossem empregados em areas

mais condizentes com os fins para os quais a compensacao financeira foi

criada, tais como, na diversificacdo da base produtiva do Municipio, na
melhoria de sua estrutura fisica e na recuperacao do meio ambiente afetado

pela_exploracdo mineral, conforme precedente desta Corte, externado no
Processo n. 886510, de relatoria do conselheiro Mauri Torres, que consignou

qualidade de vida nas localidades afetadas pela atividade de extragcao mineral,

com a recuperacao do meio ambiente, o desenvolvimento da infraestrutura
das cidades, o investimento em educacédo e saude, e o fomento de atividades

econdmicas alternativas a mineracao”. Nesse contexto, julgou irregular os
auxilios financeiros destinados aos clubes de futebol, os repasses financeiros

realizados, mediante convénio, as ligas esportivas, o apoio financeiro a atletas
e o pagamento de despesas de federagées mineiras, no montante de R$
553.425,00, por constituirem gastos nao afetos a CFEM, na medida em que nao
contribuem para a diversificagdao da economia, para a recuperagao do meio
ambiente ou para a melhoria da infraestrutura municipal, além de nao se
destinaram a promogao do desporto educacional, em afronta ao art. 217, Il, da
Constituicao da Republica. No que se refere as despesas nao afetas a CFEM e
a auséncia de justificativa de prorrogacao de contrato, o relator ressaltou que
ndo se deve olvidar que, em consonancia com a Instru¢ao Normativa n. 6/2000
do DNPM e com a Resolugido CONAMA n. 1/1986, seria mais adequada a
utilizagdo dos recursos da CFEM na promocdo de melhorias efetivas na
qualidade de vida da populagao residente nas areas afetadas pela exploragao
do minério, na recuperagao do meio ambiente devastado, como investimento
nos setores da educacao e da saude, na diversificagao da base econémica e
no desenvolvimento da infraestrutura local. Afinal, o ordenamento juridico
brasileiro ndo fixou expressamente uma destinagdo especifica para tais
receitas. Nao obstante, malgrado a aplicagao final dos royalties tenha sido

afeta a area da saude publica e, por via de consequéncia, apropriada aos fins
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para os quais a CFEM foi criada, julgou irregulares as sucessivas
prorrogacoes contratuais realizadas, vez que fora superado o limite previsto
no art. 57, ll, da Lei n. 8.666/1993, bem como a néao realizagao do devido
procedimento licitatorio no caso concreto. Ante todo o exposto, a relatoria
julgou irregulares as seguintes despesas realizadas com recursos
provenientes da CFEM: a) recursos da CFEM aplicados no pagamento de
dividas; a.1) no pagamento, a titulo de indenizagées e restituicées; a.2) no
pagamento dos servicos prestados pela empresa (omissis); a.3) no
pagamento referente a condenagao do Municipio de Mariana no processo de
execucgao fiscal ajuizado pelo Instituto Estadual de Florestas - IEF; b)
recursos da CFEM utilizados sem vinculagdo a planos que promovam o
desenvolvimento sustentavel do Municipio; c)irregularidades em obras
realizadas com recursos da CFEM,; d) irregularidades em repasses para igrejas
com recursos da CFEM; e) irregularidades em repasses para clubes de
futebol com recursos da CFEM; f)despesas nao afetas a CFEM e auséncia de
justificativa de prorrogagao do contrato, com aplicagido de multas aos
responsaveis, bem como determinagao de ressarcimento aos cofres publicos
municipal das importancias nominais de R$ 570.00,00 e R$553.425,00, a serem
devidamente atualizados e acrescidos de juros legais, em conformidade com
o art. 25 da Instru¢ao Normativa n. 3/2013. Determinou, ainda, a instauragao de
tomada de contas especial para apurar a cobranca das multas de transito, no
valor de R$7.661,39, dos motoristas responsaveis pelos atos infracionais
praticados. O voto do relator foi aprovado, ficando vencido o conselheiro
Mauri Torres, que afastava a condenagao em débito, por entender quenao se
evidenciou dano ao erario em virtude das contribuigbes concedidas a
entidade Ac¢ao Social da Catedral Basilica de Mariana, a Fundagao Educativa
Cultural de Congonhas e a Associagcdo Marianense dos Artistas Plasticos e da
aplicagao de recursos da CFEM no pagamento de auxilios financeiros a clubes
de futebol, de repasses financeiros a ligas esportivas, de apoio financeiro a
atletas e de despesas de federagbes mineiras, razao pela qual votou pelo
afastamento, também, de algumas multas aplicadas pelo relator. (Auditoria n.
932336, Rel. Cons. Claudio Couto Terrao, 2/4/2019)

Diante do exposto, em homenagem a interpretacdo sistematica e tendo em
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vista a finalidade da vedagéao legal, a interpretacdo que melhor se coaduna com a
previsao legal € no sentido de ndo ser possivel a utilizagdo de verbas dos royalties
para pagamento de despesa de pessoal, ainda que se trate de verba indenizatoria,
tendo em vista que o fato gerador da obrigagdo de pagar indenizagdo vincula-se
estritamente as atividades prestadas pelo servidor publico ao seu empregador
Administracdo Publica, com base no regime juridico publico, sendo, portanto,

verdadeiro gasto do ente com pessoal.

Nesse passo, ha que se ter presente que a Lei de Responsabilidade Fiscal
nao afasta a categorizacdo dessas despesas de cunho indenizatério como gastos
com pessoal, mas, apenas, assevera que elas nao serdo consideradas para a

verificacdo dos limites de gastos nela previstos.

4 — Conclusao

Diante do exposto, em resposta a consulta efetuada, conforme os subsidios
doutrinarios e jurisprudenciais acima identificados, o CAOPAM manifesta

entendimento no sentido de que:

a) Com base no artigo 37, X da CF, as vantagens pecuniarias atribuidas aos
servidores publicos devem ser instituidas mediante lei especifica. Por ser vantagem

pecuniaria indenizatéria, o auxilio-alimentagao deve ser criado por lei ordinaria.

b) Com base no artigo 20, § 1°, da CF e na jurisprudéncia do STF, os royalties
provenientes da exploracdo de recursos minerais, inclusive petréleo e gas natural,
nos territorios dos Estados e Municipios pertencem a estes, sendo assim, devem ser
considerados como recursos originarios, afastando, por conseguinte, eventual

titularidade da Uniao.
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c) Com base na vedagao legal do art. 8° da Lei Federal n° 7.990/1989, os
royalties advindos da exploragdo de recursos minerais ndo podem ser utilizados
para pagamento de divida e pagamento do quadro permanente de pessoal, exceto
quando se tratar de pagamento de dividas dos Estados e Municipios com a Unido e
suas entidades, bem como custeio de despesas com manutengcdao e
desenvolvimento do ensino, inclusive pagamento de salarios e outras verbas de
natureza remuneratéria a profissionais do magistério em efetivo exercicio na rede

publica.

Por essa razado, aplicando a interpretacao sistematica, pode-se concluir que
os royalties ndo podem ser utilizados para pagamento de auxilio-alimentagdo a
servidor publico, tendo em vista o seu carater de pagamento de despesa com

pessoal.

Colocamo-nos a disposicao para fornecer outros subsidios que se revelem

necessarios.

Salvador-Bahia, 16 de agosto de 2019.

Luciano Taques Ghignone
Promotor de Justica
Coordenador do CAOPAM
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