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PARECER: 560/2018-ML
ASSUNTO: REPRESENTACAO
REFERENCIA: PROCESSO N° 40.419/2017-e

EMENTA: 1. REPRESENTACAO. POSSIVEL DIVERGENCIA ENTRE DECISOES DO
TCDF E O MANUAL DE DEMONSTRATIVOS FISCAIS EDITADO PELA
SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. NATUREZA DO ABONO
PECUNIARIO (FERIAS) E DO ABONO DE PERMANENCIA. IMPACTO NA
ELABORACAO DOS CORRESPONDENTES RELATORIOS DE GESTAO
FISCAL DOS PODERES E ORGAOS DO DISTRITO FEDERAL. ARTS. 19 E
20 DA LC N° 101/2000. DECISAO N° 42/2018. CONHECIMENTO.
DILIGENCIAS. NESTA FASE: ANALISE DE MERITO.

2. AREA TECNICA SUGERE A PROCEDENCIA PARCIAL DA
REPRESENTACAO. JURISPRUDENCIA DO STJ. ABONO DE
PERMANENCIA COMO DESPESA DE NATUREZA REMUNERATORIA.
INCLUSAO NA APURACAO DOS LIMITES DE DESPESA COM PESSOAL
DA LRF.

3. PARECER CONVERGENTE DO MPC/DF.

1. Cuidam os presentes autos do exame da Representacdo ofertada pelo Secretéario-
Geral de Administracdo, consubstanciada nas Informagdes n® 124 (AA)/2017-Segedam? e
22/2017-SECON?, a respeito de possivel divergéncia entre os entendimentos constantes de
Decisdes do c. TCDF e do Manual de Demonstrativos Fiscais — MDF, editados pela Secretaria
do Tesouro Nacional — STN?®, em aparente dissonincia com o regramento instituido pela Lei
Complementar n°® 101/2000 — LRF, resultando em possivel desconformidade na forma de
apuracdo da despesa liquida com pessoal empreendida quando da elaboragéo do correspondente
Relatorio de Gestdo Fiscal — RGF, pelos Poderes e Orgdos do DF, especificamente a respeito
do abono pecuniério (férias) e do abono de permanéncia.

2. O e. Plenario do c. Tribunal conheceu a Representagdo por meio da r. Decisao
n° 42/2018% in verbis:

“O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: I — tomar
conhecimento: a) da representacéo formulada pelo Secretério-Geral de Administracao
do TCDF, consubstanciada nos termos da Informagéo n.° 124/2017-Segedam (e-DOC
83833901-c); b) da Informagéo n.° 22/2017-Secon, como anexo a exordial (e-DOC
5AA57A0C-c); c) da Informagéo n.° 47/2017- NAGF/Semag (e-DOC 3179A2DA-c); Il

ML3

1e-DOC 5AA57A0C-C.
2 e-DOC 83833901-C.

3 62 e 82 edigdes.

4 e-DOC 307899C3-¢.
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— com fulcro no art. 230, § 7°, do RI/TCDF, conceder as chefias do Poder Executivo
local, da Defensoria Publica do Distrito Federal, da Camara Legislativa do Distrito
Federal e do Tribunal de Contas do Distrito Federal, a oportunidade de, no prazo de
30 (trinta) dias, apresentarem os esclarecimentos que entenderem pertinentes quanto
aos fatos apontados na representacdo em epigrafe, tendo em vista o possivel impacto
resultante de alteracéo da atual forma de apuracdo dos correspondentes percentuais
da receita corrente liquida distrital despendidos com pessoal proprio no ambito de cada
poder e d6rgdo mencionados, a teor do disposto nos arts. 19 e 20 da Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF; Il — dar ciéncia desta decisdo ao ilustre
Representante; IV — autorizar: a) o envio de copia da Informacdo n.° 124/2017-
Segedam e da Informacéo n.° 22/2017-Secon aos destinatarios da diligéncia inserta no
item Il, para subsidiar o seu atendimento; b) o retorno dos autos a Semag/TCDF, para
as providéncias de sua alcada.”

3. Em atencdo a determinacdo contida no item Il do r. Decisum supra, a Presidente
do ¢. TCDF encaminhou despacho® carreando demais documentos com informagcdes acerca da
matéria, assim como o fez o Sr. Governador do DF por meio do Oficio SEI-GDF n° 66/2018-
GAG/CJ®. A Camara Legislativa do DF e a Defensoria Plblica do DF ndo apresentaram
quaisquer esclarecimentos sobre a quaestio.

4. Ao seu turno, o Corpo Técnico procedeu ao exame dos esclarecimentos citados
no paragrafo anterior na Informacéo n° 18/2018-NAGF’. No aludido documento técnico, a Area
Instrutiva pugnou pela procedéncia parcial da exordial em razdo de entender que a atual
jurisprudéncia do c. Superior Tribunal de Justica considera o abono de permanéncia como
despesa de natureza remuneratoria, devendo, portanto, ser computada para fins de apuracéo
dos limites de despesa com pessoal da LRF.

5. Por oportuno, este Parquet transcreve o exame de mérito realizado pelo Corpo
Instrutivo:

“IV - DO MERITO

9. A Representacdo em andlise defende o ponto de vista de que o Manual de
Demonstrativos Fiscais — MDF, elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional, seja
em sua 62 edicdo ou em sua 82 edi¢do (vigente para o exercicio de 2018), ‘mantém a
impossibilidade de dedu¢do’ do abono pecuniario e do abono de permanéncia, por
serem despesas de carater remuneratério e sugere que se ‘reavalie as decisdes
prolatadas anteriormente a vigéncia da nova edicdo do MDF, decidindo pela
alteracdo ou pela manutencao de seus contetidos’.

10. Em relacdo ao abono pecuniario, alega que o ‘manual afirma explicitamente que
somente serdo consideradas espécies indenizatdrias aquelas decorrentes da perda de
condicdo de servidor ou empregado’ e que esse abono é uma despesa de espécie
remuneratdria, ‘pois tem carater remuneratdrio e permanente’, ndo podendo ser
deduzido.

5e-DOC E05452E6-€.
¢ e-DOC 0935C14D-c.
"e-DOC 3D9E1CFO0-¢.

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o edoc 0785E2DD


https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=0785E2DD
https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaProcessoTCDF&filter[nrproc]=40419&filter[anoproc]=2017

e-DOC 0785E2DD-e
Proc 40419/2017

MPCDF

FI.
Proc.:40419/17-¢

Rubrica

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
QUARTA PROCURADORIA

11. Quanto ao abono de permanéncia, afirma que, ‘pela leitura do Manual, ndo existe

possibilidade de deduzi-lo da despesa bruta de pessoal, uma vez que ele ndo se

encontra na lista exaustiva de despesas dedutiveis ’ constante daquele documento.

12. A jurisprudéncia atual do TCDF orienta que as parcelas indenizatérias abono

pecuniério (férias) e de permanéncia sejam deduzidas para fins de apuracédo da

despesa com pessoal para a LRF.

13. Dessa forma, no ambito distrital, essas parcelas (indenizatérias) devem ser

contabilizadas na despesa bruta com pessoal e, posteriormente, deduzidas para

apuracdo da despesa liquida, que seré confrontada a receita corrente liquida para o

célculo do percentual.

14, O TCDF considerou o abono de permanéncia como despesa de carater

indenizatério na Decisdo n° 67/2007-AD, in verbis:
‘O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: 1 -
reformar a Decisdo n° 54/2004 - AD, para tornar sem efeito suas alineas ‘a.6’e
‘b.27; 1l - considerar o ‘abono de permanéncia’ como de natureza indenizatoria,
razdo pela qual sobre ele ndo deve incidir o Imposto de Renda Retido na Fonte
- IRRF. Decidiu, mais, acolhendo proposi¢do da Presidéncia, mandar publicar,
em anexo a Ata da Sessdo Ordinaria n° 4118, desta data, o Relatorio/Voto do
Relator.’

15. O abono pecuniério, por sua vez, foi objeto da Decisdo n° 18/2003, in verbis.
‘O Tribunal, por maioria, de acordo com a proposta do Relator, considerou
procedente o Pedido de Reexame interposto pelo Ministério PUblico dos termos
da Decisdo n° 3371/2002, para determinar a exclusdo do computo da despesa
total com pessoal, para efeito da apuracdo dos limites fixados nos artigos 19 e
20 da Lei Complementar n® 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), das verbas
pagas a titulo de abono pecuniario de férias (conversao de 1/3 dos vencimentos
em pecunia), diarias, ajuda de custo e indenizacdo de transporte. Vencido o
Conselheiro JORGE CAETANO, que votou pela manuten¢ao da decisdo atacada,
no que foi acompanhado pelo Conselheiro RENATO RAINHA.’

16. Essas Decisdes foram reforgadas pelas Decisfes n® 6.963/07 e 5.239/10, conforme

transcrito a seguir.

Decisdo n° 6.963/07
‘O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: (...) Il
- firmar o entendimento de que as despesas de natureza indenizat6éria com Abono
de Permanéncia, instituido pela Emenda Constitucional n® 41/2003, ndo sao
computaveis na despesa total de pessoal, nos termos do ‘caput’do art. 18 da Lei
de Responsabilidade Fiscal;’

Decisdo n°5.239/10
‘O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: (...) I
- determinar a Secretaria de Estado de Fazenda que: a) nos demonstrativos de
apuracdes dos limites de despesas com pessoal, publicados nos Relatérios de
Gestdo Fiscal do Poder Executivo, passe a incluir, no item ‘Deducdes da
Despesa’, os valores relativos a despesas realizadas com Abono de
Permanéncia, Abono Pecuniario de Férias e Licenca-Prémio em peclnia, em
razao de possuirem natureza de verba indenizatoria, em conformidade com as
DecisBes n°s 5.928/2001, 18/2003, 25/2003, item 11, e 6.963/2007, item I1;’

17. A doutrina e jurisprudéncia acerca da matéria adotam dois posicionamentos, em

relacdo ao tratamento das despesas de natureza indenizatéria, em funcédo de Oticas
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diferenciadas na interpretacdo da LRF, especificamente dos arts. 18 e 19, transcritos
em seus trechos de interesse:
‘Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total
com pessoal: o somatério dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, 0s
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,
gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como
encargos sociais e contribuicbes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia.
()
Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituigdo, a despesa
total com pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federacéo,
ndo poderd exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir
discriminados:
(..)
8 10 Na verificagao do atendimento dos limites definidos neste artigo, ndo seréo
computadas as despesas:
I - de indenizag&o por demisséo de servidores ou empregados;
(...) " (grifo néo original)
18. O primeiro ponto de vista considera que as despesas de carater indenizatorio sdo
aquelas previstas no inc. | do art. 49 da Lei n® 8.112/902, portanto fazem parte das
‘vantagens’ percebidas pelo servidor e estdo inseridas no conceito de despesa total
com pessoal, previsto no art. 18 da LRF, que deve incluir ‘quaisquer espécies
remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens’.
19. Dessa forma, as ‘vantagens’ devem ser computadas para fins da Lei Fiscal e as
Unicas verbas indenizatérias passiveis de exclusdo sao as relacionadas a indenizagéo
por demissdo e com programas de incentivos a demissao voluntaria, conforme inciso
I do 8 1°do art. 19 da LRF, j& transcritas.
20. Outro ponto de vista entende que quaisquer parcelas de natureza indenizatoria,
por ndo se incorporarem ao vencimento, ndo devem ser computadas para fins de
apuracdo dos limites da LRF, por ndo serem de natureza remuneratoria.
21. A jurisprudéncia do TCDF perfila-se a esse segundo entendimento, determinando
que as despesas com abono pecuniario (férias) e de permanéncia sejam excluidas.
22. O TCE/SC? adota procedimento assemelhado, consoante Decisdo n° 893/2017, a
seguir.
Processo n.: f0CON 1700678660
Assunto; Possibilidade de axclusdo do sbono de pamanéncia da despesa total com pesaoal para fns da LC 10100
Interessado: Luiz Eduardo Cherem
Unifade Gestora: Tribunal de Cantas do Estado de Santa Catarina
Unidade Técnica: COG
Decisiio n.; 8502017
O TRIBUNAL PLENO, dianle das razies apresentadas pelo Relator # com ficro nos arts. 56 da Constitiagso Estadual o 1 da Les
Complamentar n. 202/2000, decda
1. Conhecar ca prasente Consulla por preencher 06 faqustos & fammaldades preconizados nos amigos 103 e 104 do Regimanto Intamo
{Resolucda r” TC-06, de 28 de dezambro de 2001) deste Tribunal
2. Raspander a0 Consulente, com remesss de copis do Parecer da Consulioeia Gersd n® 26372017 e do MPJTC n® 135372017, para reformar o
Prejulgado n” 1762, com 0 acréscimo do item 5, com 8 segunte redacc
Prejulgado 1762
{5. Ir) ADOND 08 peMANENcA, par NAo ter carater remungratono, nos termas do at. 18, capt. da Lel Complameantar n* 10100 - Lel da

Responsabibdade Fiscal, ndo deve sar compulado como despess de pessoal para fins de limite de gastos com pesses!
3, Dar céncia da Decisdo a0 eminente Consulente,
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23. O Manual de Demonstrativos Fiscais, que fundamenta os argumentos adotados na

Representacdo em anélise, é elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional em

conjunto com os Grupos Técnicos de Padronizacdo de Relatérios e Demonstrativos

Fiscais e de Procedimentos Contabeis, conforme apresentacéo da 82 edi¢cdo do Manual,

Nesse contexto, a STN criou, por meio das Portarias 135 e 136, de 6 de margo de

2007, atualizadas por meio das Portarias 511 e 510 de 28 de agosto de 2014, os Grupos

Técnicos de Padronizagdo de Relatérios e Demonstrativos Fiscais e de Procedimentos

Contabeis, cujo objetivo é propor recomendagoes baseadas no didlogo permanente, com

a finalidade de reduzir divergéncias e duplicidades, em beneficio da transparéncia da

gestao fiscal, da racionalizagao de custos nos entes da Federacao e do controle social de

forma a exercer, em carater supletivo, as fungdes do Conselho de Gestdo Fiscal para fins

de consolidagao das contas publicas. As recomendagdes dos grupos técnicos continuam

sendo os pilares do processo de aperfeicoamento do Manual de Demonstrativos Fiscais.

Debrugaram-se nesse processo, em pouco mais de um ano, diversas instituigdes publicas

e da sociedade civil organizada, além de diversas coordenacgoes gerais da STN, cujas
participagoes sao dignas de destaque.

24. Consoante manifestacdo da Subsecretaria de Contabilidade - SUCON/SEF,
anteriormente transcrita, o MDF da Secretaria do Tesouro Nacional ‘ndo é a Unica
instancia de entendimento em relagdo a gestao fiscal ".

25. De fato, o Conselho de Gestdo Fiscal (art. 67 da LRF), constituido por
representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de
entidades técnicas representativas da sociedade teria sido importante, se existisse, para
permitir que a legislacéo estadual fosse melhor considerada no MDF. No momento, a
inexisténcia desse conselho tem sido mitigada pelos Grupo Técnico de Padronizagéo
de Procedimentos Contabeis - GTCON e o Grupo Técnico de Padronizacdo de
Relatorios e Demonstrativos Fiscais — GTREL, com representantes das unidades de
federacdo, inclusive dos TC’ estaduais, uma vez que é a fiscalizagdo do cumprimento
da LRF é competéncia do Poder Legislativo com auxilio dos Tribunais de Contas (art.
59).

26. A 8% edicdo do Manual de Demonstrativos Fiscais — MDF, em vigor, mantém os
mesmos conceitos entdo anotados na 12 edi¢do do Manual Técnico de Demonstrativos
Fiscais — MTDF. Apresenta a seguinte definicdo da Despesa Bruta com Pessoal (p.
494; na 18 edicdo do MDF vide p.10),

04.01.02.01 Despesa com Pessoal

A despesa total com pessoal compreende o somatorio dos gastos do Ente da
Federagdo com ativos, inativos e pensionistas®*s (despesa bruta com pessoal),
deduzidos alguns itens exaustivamente explicitados pela propria LRF
(despesas deduzidas).’*

27. Reforca que (p. 521),

0 conceito de despesa bruta com pessoal tem carater exemplificativo, e inclui
“quaisquer espécies remuneratorias”*®!, inclusive “vantagens pessoais de qualquer
natureza” atribuidas a ativos, inativos e pensionistas, além de outras despesas com
pessoal decorrentes de contratos de terceirizagao, aplicando-se o principio da
prevaléncia da esséncia sobre a forma.

28. Explicita que (p. 494),
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Apresenta-se abaixo lista exemplificativa de itens considerados despesa bruta com
pessoal, com base nas rubricas de gastos da Unido:

RUBRICA DO GASTO DEFINICAO DO GASTO
Abono de Despesas com pagamento do abono de permanéncia, devido aos
Permanéncia servidores que tendo completado as exigéncias para

aposentadoria voluntaria, opte por permanecer em atividade.
(emenda constitucional n® 41 de 19/12/2003 e orientagdo
normativa da secretaria de previdéncia social n? 01 de
06/01/2004) de acordo com a medida proviséria 167, de 19 de

fevereiro de 2004.
Férias - Abono Despesas com a conversdo em abono pecunidrio de um terco
Pecunidrio (10 dias) do valor da remuneragao devida ao servidor no
periodo de férias.

29. Também declara que despesas de carater indenizatério ndo sdo consideradas
despesa bruta com pessoal (p. 498) e apresenta lista com base nas rubricas da Unido.

Nao se considera despesa bruta com pessoal os pagamentos de natureza
indenizatéria, que tém como caracteristica compensar dano ou ressarcir gasto do
servidor publico, em funcdo do seu oficio, e os beneficios assistenciais.

Abaixo apresenta-se lista exemplificativa de gastos com pessoal que nao entram no
computo da despesa bruta com pessoal:

30. Discorre em relacdo ao critério apresentado no paragrafo anterior que (p. 522; na
1% edicio do MDF vide p.17),

Ndo devem ser consideradas, no calculo da despesa bruta com pessoal, as espécies
indenizatorias, tais como ajuda de custo, diarias, auxilio-transporte, auxilio-moradia
e auxilio-alimentagao?®, As despesas indenizatorias sao aquelas cujo recebimento
possui carater eventual e transitorio®’, em que o Poder Publico é obrigado a
oferecer contraprestagio por despesas extraordinarias ndo abrangidas pela
remuneragao mensal e realizadas no interesse do servico, razio pela qual as
indenizagoes ndo se incorporam ao vencimento ou provento para qualquer efeito%,
36 Na Unido, ver Lei n® 8,112/1990, art. 51, alterada pela Lel n® 11.355/2006, e a Lei n® 8.460/1992, art.
22, alterada pela Lei n® 9,527 /1997, art.3%,
7 Na Unido, a ajuda de custo estd limitada a trés meses e a didria ndo é concedida se o deslocamento
constitui exigéncia permanente do cargo.
% Na Uniao, ver Lei n. 8112/90,art. 49, § 1%, o ) ) )
31. Verifica-se que o fundamento para a exclusao das ‘espécies indenizatérias’ citadas
no MDF é extraido do contetdo do art. 51 da Lei n°® 8.112/90 e suas alteracdes, in
verbis:
Art. 51. Constituem indenizacdes ao servidor:
| - ajuda de custo;
Il - diérias;
111 - transporte.
IV - auxilio-moradia. (Incluido pela Lei n® 11.355, de 2006)
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32. Dessa forma, a exclus@o do abono pecuniério (férias) e de permanéncia para fins
de apuracdo da Despesa Liquida com Pessoal pode ser fundamentada, no ambito do
Distrito Federal pela Lei Complementar distrital n® 840/11 (RJU), diante do conteudo
dos arts. 101 e 103:

‘Art. 101. Tem carater indenizatério o valor das parcelas relativas a:

VI — conversao de férias ou de parte delas em pecunia;

VIl — abono de permanéncia;

VIII — créditos decorrentes de demissdo, exoneracdo e aposentadoria, ou
relativos a férias, adicional de férias ou converséo de licengaprémio em pecunia.
(..)

Art. 103. O valor das indenizagGes néo pode ser:

| — incorporado a remuneracao ou ao subsidio;

Il — computado na base de calculo para fins de incidéncia de imposto de renda

ou de contribuicdo para a previdéncia social, ressalvadas as disposi¢cGes em

contrario na legislacao federal;

111 — computado para calculo de qualquer outra vantagem pecuniaria.’

(Grifo n&o original)
33. O STJ, entretanto, promoveu alteracdo da jurisprudéncia em relacéo ao abono de
permanéncia, que foi acolhida pelo TCDF (Decisdo n° 8/2017). Em sintese, aquela
Corte de Justica passou a considerar esse abono como despesa de natureza
remuneratéria, sujeito a incidéncia de imposto de renda, por conferir acréscimo
patrimonial ao beneficiario. Transcreve-se a ementa do AgRg no Ag 1.203.675/PE, 28
Turma, do Relator Min. Humberto Martins (publicado no DJe de 10.3.2010), que
sintetiza essa nova orientacao:

TRIBUTARIO. IMPOSTO DE RENDA. ABONO DE

PERMANENCIA.INCIDENCIA. NATUREZA REMUNERATORIA.

1. Incide imposto de renda sobre 0 abono de permanéncia, por possuir natureza

remuneratdria e conferir acréscimo patrimonial ao beneficiario. Precedentes.

2. Recurso especial provido. (REsp 1.178.479/SE, 2% Turma, Rel. Min. Castro

Meira, DJe de 29.4.2010)

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO — AUSENCIA DE VIOLACAO DO ART.

557 DO CPC — JURISPRUDENCIA DOMINANTE — OFENSA A ATO

DECLARATORIO DA SRF — NORMA INFRALEGAL — INVIABILIDADE — ART.

43 DO CTN — ABONO PERMANENCIA PREVISTO NO ART. 40, § 19, DA CF

— NATUREZA JURIDICA —

VERBA REMUNERATORIA — IMPOSTO DE RENDA — INCIDENCIA.

1. O art. 557 do Cddigo de Processo Civil instituiu a possibilidade de, por

decisdo monocratica, o relator deixar de admitir recurso, entre outras hipéteses

quando manifestamente improcedente ou contrdrio a simula ou entendimento

dominante - e ndo inteiramente pacifico - na jurisprudéncia do Tribunal ou de

Cortes Superiores, rendendo homenagem a economia e celeridade processual.

2. Eventual nulidade da decisdo monocratica fica superada com a reapreciacéo

do recurso pelo 6rgéo colegiado na via de agravo regimental.

3. A contrariedade a Ato Declaratério da SRF ndo ¢ passivel de analise em sede

de recurso especial, uma vez que ndo se encontra inserida no conceito de lei

federal, nos termos do art. 105, 111, da Carta Magna.

4. A jurisprudéncia desta Corte firmou-se no sentido de que o abono de

permanéncia _possui__natureza remuneratoria _por _conferir _acréscimo

patrimonial ao beneficiério e configura fato gerador do imposto de renda, nos

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o edoc 0785E2DD


https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=0785E2DD
https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaProcessoTCDF&filter[nrproc]=40419&filter[anoproc]=2017

e-DOC 0785E2DD-e
Proc 40419/2017

MPCDF

FI.
Proc.:40419/17-¢

Rubrica

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
QUARTA PROCURADORIA

termos do art. 43 do Cddigo Tributrio Nacional. Agravo regimental improvido.
(AgRg no Ag 1.203.675/PE, 22 Turma, Rel. Min. Humberto Martins, DJe de
10.3.2010)’ (grifo ndo original)
34. No ambito do TCDF, transcreve-se parte do voto condutor do Conselheiro Renato
Rainha (Decisdo n° 8/2017), em relacdo a matéria em epigrafe:
‘Cumpre salientar que cabe a Unido legislar privativamente sobre o Imposto de
Renda (Constituicdo Federal, art. 153, 111). Assim sendo, o previsto nos arts. 101,
VIl e 103 da Lei Complementar n® 840/2011 hé de ser aplicado a luz da nova
orientacgdo jurisprudencial que venho de destacar e de imediato, pois é real a
possibilidade dos servidores desta Corte serem surpreendidos por cobrangas da
Receita Federal do Brasil.’
35. Dessa forma, considerando que a alteracdo jurisprudencial do STJ foi acolhida
pela Decisdo n° 8/2017-TCDF, entende-se pertinente sugerir a Corte que determine
ao Sr. Governador do DF, ao Presidente da Camara Legislativa, @ Administracao
deste Tribunal e ao Defensor Publico-Geral do DF que, doravante, no demonstrativo
proprio da despesa de pessoal integrante do Relatério de Gestdo Fiscal, seja
computado o abono de permanéncia para fins de apuracéo dos limites de despesa com
pessoal definidos na LRF.
36. Por sua vez, o abono pecuniario (férias) pode continuar sendo deduzido da
despesa de pessoal para fins de apuracéo do limite de gasto definido na LRF, haja
vista que a jurisprudéncia continua inalterada nessa parte. (...). ” (Grifos acrescidos e
no original).

6. Ao final da instrucdo, a Unidade Técnica sugeriu ao c. Plenario que:

“l. tome conhecimento do Parecer n° 196/2017-CJP (e-DOC 8EB35FDA-e), do
Despacho n° 05/2018 - SECON (e-DOC 76143EA8-¢e), do Despacho n° 02/2018 -
SECOF (e-DOC B140AEOD-e), do Memorando n°® 10/2018 - SEGEDAM (e-DOC
E7BAB6EO-¢), do Despacho s/n GPAA (e-DOC E05452E6-¢e), do Oficio SEI-GDF n°
66/2018-GAG/CJ (e-DOC 0935C14D-c), e da presente instrucao;

I1. no mérito, considere parcialmente procedente a Representacdo formulada pelo Sr.
Secretario da Secretaria-Geral de Administracdo do Tribunal de Contas do DF, em
funcdo da alteracdo jurisprudencial do STJ acolhida pela Decisdo n° 8/2017-TCDF,
gue passou a considerar o abono de permanéncia como despesa de natureza
remuneratoria;

I1l. determine ao Sr. Governador do DF, ao Presidente da Camara Legislativa, a
Administracdo deste Tribunal e ao Defensor Publico-Geral do DF que, doravante, no
demonstrativo proprio da despesa de pessoal integrante do Relatorio de Gestéo Fiscal,
seja computado o abono de permanéncia para fins de apuragéo dos limites de despesa
com pessoal definidos na LRF;

IV. autorize o arquivamento dos presentes autos. ”

7. Apo6s o pronunciamento do Corpo Instrutivo, o feito foi encaminhado para
manifestacdo do MPC/DF por meio de r. Despacho Singular n® 287/2018-GCIM8, de lavra do i.
Cons. Inacio Magalh&es Filho.

8 e-DOC 3D8C5EDB-¢.
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8. E o relatdrio. Passo a opinar.

9. Ab initio, este Representante Ministerial destaca que, apesar de algumas
ressalvas, possui entendimento convergente com o alcancado pela Unidade Técnica na
Informacéo n° 18/2018-NAGF. Explico.

10. A exordial, levando em consideracdo a evolucdo interpretativa das normas
financeiras e o aparente conflito entre as Decisdes desta e. Corte e o consignado no Manual de
Demonstrativos Fiscais — MDF, questiona, em sintese, se os valores pagos a titulo de abono
pecuniério de férias e de abono de permanéncia devem continuar sendo excluidos dos
valores de despesa total com pessoal computados para fins dos limites estabelecidos pela
LRF.

11. Antes de adentrar-se ao tema especifico, vale trazer a baila conceitos preambulares
que disciplinam o0s renques necessarios para conceituagdo e interpretacdo das despesas publicas
com pessoal. Nessa toada, vale lembrar que a Constituicdo Federal, em seu art. 169, caput,
preceitua, in verbis:

“Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei
complementar.”

12. Conforme depreende-se do postulado constitucional, a preocupacdo do
constituinte originario com o estabelecimento de limites de despesa vem da hodierna premissa
social que exige do Poder Publico o compromisso com a efetivacdo do principio do equilibrio
fiscal, fundado na equalizacdo entre receitas e despesas publicas € ha manutencdo racional da
maquina estatal, notadamente, in casu, no tocante ao controle das despesas com pessoal.

13. Dessa forma, a partir da leitura do texto constitucional, observa-se que qualquer
digressdo sobre a incidéncia ou ndo de despesas com pessoal no limite estabelecido por lei
complementar ndo pode se desvincular do entendimento de que as finangas publicas devem ser
geridas de forma a neutralizar o risco de que um possivel crescimento descontrolado e
desequilibrado das despesas possa vir a comprometer, num contexto de grave desajuste fiscal, a
promocao de politicas publicas voltadas a satisfacdo de necessidades coletivas.

14. A titulo de conceituacéo e alinhamento do raciocinio exposto acima, vale destacar
gue a LRF exsurgiu da necessidade histérica de controle das contas publicas. Isso porque, nos
idos de 1980 e 1990, a instabilidade da atividade econémica, motivada principalmente pelo
descontrole inflacionario e as oscilagBes das taxas de juros, assolavam a economia brasileira.
Planos econémicos desastrosos e finangas publicas completamente desequilibradas e fora de
controle agravavam ainda mais a situagdo das contas nacionais, impedindo o crescimento e 0
desenvolvimento socioeconémico do pais.
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15. E dizer, o limite estabelecido na Lei Complementar serve de referencial para que
as financas publicas se mantenham dentro de um 6timo razoavel, traduzindo-se importante
instrumento de controle do equilibrio fiscal.

16. A rigor, a LRF foi editada com o intuito de evitar que os entes da Federacdo
gastassem mais do que aquilo que arrecadavam; ou, se necessario, que tais entes recorressem ao
endividamento apenas caso seguissem regras rigidas e transparentes. Estabelecia, ademais,
limites para determinadas despesas, como, a exemplo, as de pessoal, ao abrigo do preceituado
pela Lei Maior, em seu art. 169.

17. Nesse contexto, a LRF, em seu art. 19, detalhou os limites globais de despesa com
pessoal de cada ente da federacdo, bem assim os limites especificos de cada Poder, utilizando
como critério uma fracdo determinada da receita corrente liquida. A propdsito, pela pertinéncia
tematica, transcrevo o art. 19 da LRF:

“Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa total
com pessoal, em cada periodo de apuracéo e em cada ente da Federagéo, ndo podera
exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados:

I - Unido: 50% (cingiienta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

111 - Municipios: 60% (sessenta por cento).

8 1° Na verificacdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, ndo seréo
computadas as despesas:

| - de indenizacdo por demissdo de servidores ou empregados;

Il - relativas a incentivos a demissdo voluntéria;

111 - derivadas da aplicacé@o do disposto no inciso Il do § 6° do art. 57 da Constituicao;
IV - decorrentes de decisdo judicial e da competéncia de periodo anterior ao da
apuracao a que se refere 0 § 2° do art. 18;

V - com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapé e Roraima, custeadas
com recursos transferidos pela Unido na forma dos incisos X1l e XIV do art. 21 da
Constituicdo e do art. 31 da Emenda Constitucional no 19;

VI - com inativos, ainda que por intermédio de fundo especifico, custeadas por recursos
provenientes:

a) da arrecadacéo de contribuigdes dos segurados;

b) da compensacéo financeira de que trata o § 9° do art. 201 da Constitui¢éo;

c) das demais receitas diretamente arrecadadas por fundo vinculado a tal finalidade,
inclusive o produto da alienacdo de bens, direitos e ativos, bem como seu superavit
financeiro.

8§ 2° Observado o disposto no inciso 1V do § 1°, as despesas com pessoal decorrentes
de sentencas judiciais serdo incluidas no limite do respectivo Poder ou 6rgéo referido
no art. 20.” (Grifos acrescidos).

18. Além disso, a propria LRF, prevendo que a expressao despesas total com pessoal
poderia ensejar divergéncias interpretativas, promoveu espécie de interpretacdo auténtica,
editando, em seu art. 18, dispositivo destinado a fixar previamente o que deve ser compreendido
no referido conceito juridico, de modo a densifica-lo:

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o edoc 0785E2DD


https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=0785E2DD
https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaProcessoTCDF&filter[nrproc]=40419&filter[anoproc]=2017

e-DOC 0785E2DD-e
Proc 40419/2017

MPCDF

FI.
Proc.:40419/17-¢

Rubrica

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
QUARTA PROCURADORIA

“Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com
pessoal: 0 somatorio dos gastos do ente da Federacdo com os ativos, 0s inativos e 0s
pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, funcGes ou empregos, civis,
militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria,
reformas e pens@es, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicdes recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia. ” (Grifos acrescidos).

19. Nos termos do dispositivo supracitado, portanto, entende-se por despesa total com
pessoal 0 somatdrio dos gastos do respectivo ente com ativos, inativos e pensionistas, com
guaisqguer espécies remuneratorias, como, por exemplo, vencimentos e vantagens, fixas e
variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pens@es, inclusive adicionais,
gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos
sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia”.

20. Prima facie, no entendimento deste MPC/DF, o conceito de despesa com pessoal
definido pela LRF para fins de verificacdo do cumprimento dos limites por ela estipulados tdo
somente abrange as verbas de natureza remuneratlria, eis que a expressdo “quaisquer
espécies remuneratdrias” remete a ideia de remuneragdo, restando excluidas, por conseguinte,
aquelas consideradas de carater indenizatorio.

21. Assim, malgrado exista divergéncia doutrinéria a respeito desse entendimento,
parece-me razoavel, do ponto de vista da interpretacdo dos dispositivos legais positivados pelo
legislador, que, preliminarmente, se distinga as despesas de pessoal de carater remuneratorio
daquelas despesas de pessoal de carater indenizatorio, para fins de verificacdo e enquadramento
nos limites de gastos estipulados pela LRF.

22. Conforme destacado pelo Representante e pelo Corpo Instrutivo, o MDF da STN
— 82 edicio® —, que estabelece alguns parametros para a padronizacdo dos demonstrativos fiscais
nos trés niveis de governo, também exclui as parcelas de natureza indenizatéria da contabilizacéo
da despesa bruta com pessoal, consoante se depreende dos seguintes trechos:

“Nao se considera despesa bruta com pessoal os pagamentos de natureza
indenizatdria, que tém como caracteristica compensar dano ou ressarcir gasto do
servidor publico, em funcao do seu oficio, e os beneficios assistenciais.

()

Nao 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-alimentacdo. As despesas indenizatorias sdo aquelas cujo recebimento possuli
carater eventual e transitorio, em que o Poder Publico é obrigado a oferecer
contraprestacdo por despesas extraordinarias ndo abrangidas pela remuneragdo
mensal e realizadas no interesse do servico, razdo pela qual as indeniza¢des nédo se
incorporam ao vencimento ou provento para qualquer efeito. Também ndo se incluem
nessa linha despesas de carater assistencial, tais como auxilio-funeral, auxilio-creche

° Portaria STN n° 495 de 6 de junho de 2017.
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ou assisténcia pré-escolar, auxilio-natalidade, assisténcia a salde e outros
assemelhados definidos na legislacdo prépria de cada Ente da Federacdo.” (Grifos
acrescidos).

23. Nessa toada, cumpre, entdo, tecer algumas consideracdes acerca do que deve ser
considerada verba de natureza indenizatdria, de modo a fixar as premissas que estabelecerdo o
enquadramento juridico das parcelas questionadas pelo Representante na exordial.

24. De plano, cabe destacar que o mencionado MDF da STN adota um conceito
restritivo a respeito do que é verba indenizatéria, considerando como tal aquelas parcelas
recebidas pelo servidor publico, em carater eventual e transitorio, com o objetivo de recompor
0 seu patrimdnio “por despesas extraordinarias ndo abrangidas pela remuneracdo mensal e
realizadas no interesse do servigo”.

25. Na doutrina, 0 mesmo sentido é empregado por Hely Lopes Meirelles!, para
guem as indenizacdes:

“S&o previstas em lei e destinam-se a indenizar o servidor por gastos em razao da
fungdo. Seus valores podem ser fixados em lei ou em decreto, se aquela permitir.
Tendo natureza indenizatéria, ndo se incorporam a remuneragao, ndo repercutem no
calculo dos beneficios previdenciarios e ndo estdo sujeitas ao imposto de renda.
Normalmente, recebem as seguintes denominagoes: (...)

Outras podem ser previstas por lei, desde que tenham natureza indenizatdria. Seus
valores ndo podem ultrapassar os limites ditados por essa finalidade, ndo podem se
converte em remuneracao indireta. Ha de imperar, como sempre, a razoabilidade. ”
(Grifos acrescidos).

26. Na mesma vertente, Marcal Justen Filho!! assim se posiciona sobre as despesas
de pessoal indenizatorias:

“A indenizacao consiste em valor pago para recompor o patrimdnio do servidor em
virtude de desembolsos por ele realizados no interesse ou em virtude do exercicio de
suas fungdes.

Tal como determina o 811 do art. 37, da CF/88, ‘ndo serdo computadas, par efeito dos
limites remuneratérios de que trata o inc. XI do caput deste artigo, as parcelas de
carater indenizatorio previstas em lei’. Portanto, a indenizacdo ndo integra a
remuneracao do servidor.

O pagamento regular e institucionalizado de indeniza¢des depende da autorizacéo
legislativa. ” (Grifos acrescidos).

217. A Lei Complementar n® 840/2011, que dispGe sobre o Regime Juridico dos
Servidores Publicos Civis do DF, e a Lei n°®8.112/1990, que estabelece o Estatuto dos Servidores
Publicos Civis da Unido, ao discorrerem sobre as indenizagdes devidas aos servidores submetidos

10 Lopes Meirelles, Hely. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 372 ed., 2010, p.542 e 543.
11 Justen Filho, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 112 ed., 2015, p.
1.034.
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ao seu regramento, elencam vantagens econdémicas que se enquadram no conceito restritivo acima
mencionado, sendo que a legislacdo distrital traz um alargamento das previsoes de parcelas de
natureza indenizatdria. Pela pertinéncia transcrevo os dispositivos legais:

LC n°840/2011:

“Art. 101. Tem caréater indenizatdrio o valor das parcelas relativas a:

| — diria e passagem para viagem;

Il — transporte;

111 — alimentacéo;

IV — creche ou escola;

V — fardamento;

VI — conversdo de férias ou de parte delas em pecunia;

VIl — abono de permanéncia;

VIII — créditos decorrentes de demissdo, exoneracdo e aposentadoria, ou relativos a
férias, adicional de férias ou conversdo de licenca-prémio em pecunia.

Art. 102. Os valores das indenizagdes, assim como as condi¢des para a sua concessao,
sdo estabelecidos em lei ou regulamento, observadas as disposi¢cOes dos artigos
seguintes.

Art. 103. O valor das indenizag¢des ndo pode ser:

| —incorporado & remuneragao ou ao subsidio;

Il — computado na base de calculo para fins de incidéncia de imposto de renda ou de
contribuicdo para a previdéncia social, ressalvadas as disposi¢des em contrario na
legislacao federal;

Il — computado para calculo de qualquer outra vantagem pecuniaria.” (Grifos
acrescidos).

Lei n®8.112/1990

“Art. 51. Constituem indenizac¢des ao servidor:
| - ajuda de custo;

Il - didrias;

111 - transporte.

IV - auxilio-moradia. ”

28. Ora, conforme se observa das transcri¢des acima, do préprio rol das indenizacGes
contidas na legislacdo supracitada, pode ocorrer uma distingdo de entendimento sobre quais
verbas entram ou ndo no cémputo das despesas totais com pessoal, conforme sera exposto a
seguir.

29. Outrora, o entendimento jurisprudencial dos Tribunais Superiores havia se
consolidado no sentido de reconhecer a natureza indenizatoria de parcelas que ndo se
enquadram nessa concepcdo dita tradicional, segundo a qual, como dito alhures, somente
assumiriam carater indenizatério as verbas destinadas a ressarcir o servidor por gastos realizados
em razdo da funcéo.
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30. A titulo de exemplo, transcreve-se o0 seguinte precedente do c. Superior Tribunal
de Justica, que sintetizava, até entdo com clareza, a concepgdo ampla para assentar a natureza
indenizatdria de determinadas parcelas percebidas por servidores publicos:

“A impossibilidade de os recorridos usufruirem dos beneficios criados pelo
empregador ou por opcao deles, titulares, gera a indenizagdo; porque, negado o
direito que deveria ser desfrutado in natura, surge o substitutivo da indeniza¢o em
pecunia. O dinheiro pago em substitui¢io a essa recompensa nédo se traduz em riqueza
nova, nem tampouco em acréscimo patrimonial, mas apenas recompde o patrimonio do
empregado, que sofre prejuizo por ndo exercitar esse direito”

(RMS 18.750/AC, Segunda Turma, Rel. Min. Humberto Martins, DJ de
24/10/2006).

31. Mais recentemente, o c. Superior Tribunal de Justica, no que se refere ao abono
de permanéncia, restringiu 0 escopo da interpretacdo dada anteriormente, considerando, como
remuneratoria, a referida despesa, conforme consignado pelo Corpo Instrutivo na Informacéo
n® 18/2018-NAGF:

“33. O STJ, entretanto, promoveu alteracdo da jurisprudéncia em relagdo ao abono
de permanéncia, que foi acolhida pelo TCDF (Decisao n° 8/2017). Em sintese, aquela
Corte de Justica passou a considerar esse abono como despesa de natureza
remuneratéria, sujeito a incidéncia de imposto de renda, por conferir acréscimo
patrimonial ao beneficiario. Transcreve-se a ementa do AgRg no Ag 1.203.675/PE, 22
Turma, do Relator Min. Humberto Martins (publicado no DJe de 10.3.2010), que
sintetiza essa nova orientacao:
TRIBUTARIO. IMPOSTO DE RENDA. ABONO DE
PERMANENCIA.INCIDENCIA. NATUREZA REMUNERATORIA.
1. Incide imposto de renda sobre 0 abono de permanéncia, por possuir natureza
remuneratoria e conferir acréscimo patrimonial ao beneficidrio. Precedentes.
2. Recurso especial provido. (REsp 1.178.479/SE, 22 Turma, Rel. Min. Castro
Meira, DJe de 29.4.2010)
PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO — AUSENCIA DE VIOLACAO DO ART.
557 DO CPC — JURISPRUDENCIA DOMINANTE — OFENSA A ATO
DECLARATORIO DA SRF — NORMA INFRALEGAL — INVIABILIDADE — ART.
43 DO CTN — ABONO PERMANENCIA PREVISTO NO ART. 40, § 19, DA CF
— NATUREZA JURIDICA —
VERBA REMUNERATORIA — IMPOSTO DE RENDA — INCIDENCIA.
1. O art. 557 do Cddigo de Processo Civil instituiu a possibilidade de, por
decis@o monocratica, o relator deixar de admitir recurso, entre outras hipéteses
quando manifestamente improcedente ou contrario a simula ou entendimento
dominante - e ndo inteiramente pacifico - na jurisprudéncia do Tribunal ou de
Cortes Superiores, rendendo homenagem a economia e celeridade processual.
2. Eventual nulidade da decisdo monocratica fica superada com a reapreciacéo
do recurso pelo 6rgédo colegiado na via de agravo regimental.
3. A contrariedade a Ato Declaratério da SRF ndo é passivel de analise em sede
de recurso especial, uma vez que ndo se encontra inserida no conceito de lei
federal, nos termos do art. 105, 111, da Carta Magna.
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4. A jurisprudéncia desta Corte firmou-se no sentido de que o abono de
permanéncia__possui__natureza _remuneratoria _por _conferir __acréscimo
patrimonial ao beneficiario e configura fato gerador do imposto de renda, nos
termos do art. 43 do Cddigo Tributrio Nacional. Agravo regimental improvido.
(AgRg no Ag 1.203.675/PE, 22 Turma, Rel. Min. Humberto Martins, DJe de
10.3.2010)’ (grifo ndo original). ” (Grifos acrescidos).

32. Dessa forma, de acordo com o exposto acima, 0 MPC/DF, para realizar a anélise
de mérito da quaestio, ponderara os principios constitucionais do equilibrio fiscal e da
manutencdo racional da maquina estatal, frente a concepcdo legal de verba de natureza
indenizatéria e remuneratoria para fins de definicdo do enquadramento juridico e,
consequentemente, da sua inclusédo ou ndo no conceito de despesa de pessoal previsto no art. 18
da Lei de Responsabilidade Fiscal.

33. No ambito do DF, concernente ao abono pecuniario de férias, conforme
demonstrado alhures, o Regime Juridico dos Servidores Publicos Civis do DF, no inciso VI do
art. 101, dispds a respeito da vantagem econémica em apreco, assegurando ao servidor a
faculdade de converter até um terco do periodo de férias em abono pecuniario®?,

34. No entanto, o Decreto n° 36.007/2014%, no dmbito do Poder Executivo local,
obstou tal pagamento, o que, em uma analise perfunctoria, poderia gerar a compreensao de
esvaziamento parcial da utilidade do oferecimento do entendimento a respeito do questionamento
em apreco.

35. Acontece que, além do referido direito poder ser usufruido pelos servidores do
Poder Legislativo, do e. TCDF e da Defensoria Publica do DF, a supressdo realizada pelo Chefe
do Poder Executivo local pode ser restabelecida a qualquer tempo, o0 que, na visdo deste Parquet,
mantidas as condi¢es juridicas, impde uma resposta definitiva deste c. Tribunal, sob pena de os
dados apresentados no RGF, no que atenta a despesas totais com pessoal, apresentarem-se
distorcidos.

36. Tecidas essas consideragdes, cumpre destacar que 0 abono pago ao servidor pela
conversao de um terco do periodo de férias em pecunia tem natureza indenizatdria, ndo s6 por
estarem expressamente previstos na LC n° 840/2011, mas na medida em que visa recompensar
financeiramente o servidor publico pelo ndo exercicio, em sua integralidade e na forma
especifica, do direito ao descanso remunerado. Nesse caso, trata-se de compensacao
financeira paga ao servidor publico pela privagéo do referido direito, ainda que por sua vontade,

12 <Art. 113. A conversdo de um terco das férias em abono pecuniario depende de autorizacdo do Governador, do
Presidente da Camara Legislativa ou do Presidente do Tribunal de Contas”.

13 «Art, 1° E vedado a todos os 6rgdos e entidades da Administragdo Direta e Indireta do Poder Executivo,
dependentes do Tesouro Distrital, inclusive os custeados com recursos do Fundo Constitucional do Distrito
Federal - FCDF, deferirem e realizarem novos empenhos e compromissos de despesa com hora extra, gratificacdo
de servico voluntario, diaria, passagem, periddico, capacitacdo de pessoal, ampliacdo de carga horaria,
concessao de abono pecuniario, adiantamento de férias e de 13° salario, ressalvados os adiantamentos previstos
em acordos coletivos de trabalho, a partir da data de publicacéo deste Decreto”.
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que deixa de ser exercido, operando-se, na hipotese, a chamada conversao em pecunia do direito
adquirido e ndo usufruido.

37. Isto é, o retorno antecipado do servidor a atividade laboral, interrompendo o
periodo de afastamento remunerado legalmente previsto, faz surgir o direito a indenizacéo, cujo
fundamento se alicerca, ultima ratio, no principio da vedacdo do enriquecimento ilicito da
Administracdo Publica.

38. Sobre este aspecto, no Processo n° 739/2001, por meio do Parecer n°173/2003-
MF**, o MPC/DF consignou que, entendimento em sentido contrario, ou seja, que considere tal
verba como de natureza remuneratoria, implicaria em “admitir que a retribuicdo pecuniaria pela
prestacdo de servico, no retorno antecipado ao trabalho pelo servidor, configuraria
remuneracdo em duplicidade”.

39. A jurisprudéncia do c. STJ, ao apreciar a matéria sob a perspectiva dos efeitos
tributarios, ou seja, a respeito da incidéncia ou ndo de Imposto de Renda, vem se consolidando,
sem identificacdo de recentes modificacbes, no sentido do reconhecimento do carater
indenizatério do abono pecuniério pela conversdo de um terco do periodo de férias
remuneradas, conforme se depreende dos seguintes precedentes:

“PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
ESPECIAL. TRIBUTO SUJEITO A LANCAMENTO POR HOMOLOGACAO.
PRESCRICAO. TERMO INICIAL. JURISPRUDENCIA DA PRIMEIRA SECAO.
IMPOSTO DE RENDA. ABONO PECUNIARIO DE FERIAS. LICENCA-PREMIO E
AUSENCIAS PERMITIDAS AO TRABALHO - APIP'S. NAOINCIDENCIA.

()

4. E cedigo na Corte que tém natureza indenizatoria, a fortiori afastando a incidéncia
do Imposto de Renda, o abono de parcela de férias ndo-gozadas (art. 143 da CLT),
bem assim as verbas advindas de licenga-prémio nédo gozada, mercé da inexisténcia
de previsdo legal, sendo prescindivel se ocorreram ou n&o por necessidade do servico,
na forma da aplicacéo analdgica da Simulas 125/STJ, verbis: O pagamento de férias
ndo gozadas por necessidade do servigo ndo esta sujeito a incidéncia do Imposto de
Renda, e da Sumula 136/STJ, verbis: ‘O pagamento de licenga-prémio ndo gozada, por
necessidade do servigo, ndo esté sujeito ao Imposto de Renda’ (Precedentes: REsp
706.880/CE, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJ 17.10.2005; REsp 769.817/PB, Rel.
Min. Castro Meira, DJ 03.10.2005; REsp 499.552/AL, Rel. Min. Peganha Martins, DJ
19.09.2005; REsp 320.601/DF, Rel. Min. Franciulli Netto, DJ 30.05.2005; REsp
685.332/SP, Rel. Min. Eliana Calmon, DJ 14.02.2005; AgRg no AG 625.651/RJ, Rel.
Min. José Delgado, DJ 11.04.2005). 5. As verbas advindas da conversdo em pecunia
das auséncias permitidas ao trabalho (APIP's) tém natureza indenizatéria, a exemplo
do pagamento decorrente da conversdo de licenga-prémio ndo gozada (Sum. 136/STJ)
e das férias ndo gozadas (SUm.125/STJ), razdo pela qual encontram-se isentas de
imposto de renda. (Precedentes: REsp 727.079/SE, DJ 11.10.2007; REsp 688.929/AL,
DJ 14.09.2007) 6. Agravo regimental desprovido. ” (Grifos acrescidos).

(AgRg no REsp 983.056/SE, Rel. Min. Luiz Fux, Primeira Turma, DJe de 13/11/2008)

14e-DOC 0349235E.
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“TRIBUTARIO — IMPOSTO DE RENDA — ABONO PECUNIARIO DE FERIAS —
CARATER INDENIZATORIO — NAO-INCIDENCIA DO TRIBUTO — ART. 43 DO CTN
— INAPLICABILIDADE — ITERATIVOS PRECEDENTES.

(..

3. Uma vez convertido 1/3 de férias em dinheiro, ainda gue por opcao do servidor, tal
conversao, induvidosamente, constitui-se em parcela indenizatéria, mesmo porgue a
conversao s é deferida se interessar a Administracdo. Recurso ordinario em mandado
de seguranca provido. ” (Grifos acrescidos).

(RMS 18.750/AC, Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, DJ 07/11/2006)

40. No ambito deste c. Tribunal, conforme destacado pelo Corpo Instrutivo, o
entendimento é o mesmo, nos termos da r. Decisdo Administrativa n® 18/2003, in verbis:

“O Tribunal, por maioria, de acordo com a proposta do Relator, considerou procedente
0 Pedido de Reexame interposto pelo Ministério Publico dos termos da Decisdo n°
3371/2002, para determinar a exclusdo do cobmputo da despesa total com pessoal, para
efeito da apuracgdo dos limites fixados nos artigos 19 e 20 da Lei Complementar n®
101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), das verbas pagas a titulo de abono
pecuniario de férias (conversao de 1/3 dos vencimentos em pecunia), diarias, ajuda
de custo e indenizacéo de transporte. Vencido o Conselheiro JORGE CAETANO, que
votou pela manutengdo da decisdo atacada, no que foi acompanhado pelo Conselheiro
RENATO RAINHA.” (Grifos acrescidos).

41. Noutro giro, entretanto, segundo o posicionamento adotado no MDF da STN — 82
edicdo, seria qualificada como indenizatoria, €, portanto, ndo sujeita a contabilizacdo como
despesa com pessoal, a verba paga na oportunidade da ruptura do vinculo juridico-funcional do
servidor com a Administracdo, ao passo que assumiria feicdo de espécie remuneratoria a mesma
verba quando paga a servidores ainda em atividade. E o que se infere do seguinte trecho:

“Para fins de deducéo da despesa bruta, a indenizacao por férias e por licenca prémio
ndo gozadas somente serd considerada espécie indenizatoria em caso de demissdo e
sera registrada no elemento de despesa 94 — Indenizacdes e RestituicGes Trabalhistas
395 e sera incluida em Pessoal Ativo para posterior exclusdo em ‘Indenizacdes por
Demissao e Incentivos & Demissao Voluntéaria’.

A despesa decorrente de indenizacao por férias e por licenca prémio néo gozadas para
servidores em exercicio é espécie remuneratéria, devendo integrar a despesa com
Pessoal Ativo e ser registrada no elemento de despesa 11 - Vencimentos e Vantagens
Fixas — Pessoal Civil, pois tem carater remuneratdrio e permanente, ndo podendo,
dessa forma, ser deduzida. ” (Grifos acrescidos).

42, Com as vénias de estilo, no entender do Parquet, como a indenizacao por férias
ndo gozadas, seja qual for a situacdo, objetiva compensar financeiramente o servidor pela
privacdo de um direito que ndo mais podera ser exercido na sua forma especifica, parece razoavel
que a verba ostente natureza indenizatoria, ainda que eventualmente paga a servidores em
atividade.
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43. Nesse diapasdo, considerando as vertentes legal e jurisprudencial acerca do
abono pecuniario de férias e, partindo do pressuposto que a verba ndo possui_natureza
remuneratoria, constituindo, como detalhado alhures, indenizacdo paga ao servidor pela
privacédo do exercicio do direito ao descanso remunerado em sua integralidade, revela-se for¢oso
este MPC/DF reconhecer, malgrado o MDF da STN apresente entendimento contrario ao ora
apresentando, o seu ndo enquadramento no conceito de despesa total com pessoal previsto no
art. 18, caput, da LRF, e, por consequéncia, a sua ndo contabilizacdo para fins de apuracao dos
limites previstos nos arts. 19 e 20 do aludido diploma normativo.

44, Lado outro, no que tange as despesas com 0 pagamento de abono de
permanéncia, vale rememorar que, com o advento da Emenda Constitucional n°® 41/2003, a
Constituicdo Federal passou a assegurar aos servidores que tenham implementado os requisitos
para a aposentadoria voluntaria, e que optem por continuar na ativa até o atingimento da idade
maxima para permanéncia no servigo publico, tal vantagem econdmica, em valor equivalente ao
da contribuico previdenciaria. E que o prescreve o art. 40, § 19, da Carta Magna, in verbis:

“Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Uniéo, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacgdes, é assegurado regime
de previdéncia de carater contributivo e solidario, mediante contribui¢&o do respectivo
ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, observados critérios
que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.

(..

§ 19 O servidor de que trata este artigo que tenha completado as exigéncias para
aposentadoria voluntéria estabelecidas no 8§ 1°, 111, a, e que opte por permanecer em
atividade fara jus a um abono de permanéncia equivalente ao valor da sua contribuicao
previdenciaria até completar as exigéncias para aposentadoria compulséria contidas
no§1° Il.”

45, No entendimento do Parquet, quis o Constituinte Derivado Reformado conceder
tal beneficio econdmico com o objetivo de incentivar os servidores que ja adquiriram o direito
a aposentadoria voluntaria a permanecer na ativa até o advento da inativagdo compulsoria.

46. Nesse vies, 0 abono de permanéncia adota caracteristica de recompensa, isto é,
de beneficio financeiro concedido aos servidores que optaram, voluntariamente, por adotar o
comportamento almejado pelo dispositivo juridico, ou seja, retardando o exercicio do direito
potestativo a inatividade remunerada.

47. In casu, ndo me parece haver qualquer perda ou privacao de direito que
justifique a atribuicdo de natureza indenizatoria a referida vantagem, mas apenas a op¢do do
servidor, induzida pela Administracdo a partir da concessdo de acréscimo remuneratorio, de
retardar o temporariamente exercicio de um direito que continuara integrando a sua esfera
juridica.

48. Dai decorre pequena distingdo se comparado este instituto com o abono
pecuniario. Neste, no momento em que o servidor opta por dispor de um terco de suas férias em
troca de auferir o beneficio financeiro, o direito perece, ou seja, ndo ha mais como o servidor
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gozé-lo em sua integralidade. E que, diferentemente do que ocorre com o abono de permanéncia,
a conversao em pecunia visa compensar financeiramente o servidor pela privacdo de determinado
direito que, por ndo ter sido exercido na forma especifica, acaba sendo convertido no seu
equivalente monetario, como forma de evitar o enriquecimento ilicito da Administracéo.

49, Na visdo deste Parquet, portanto, a natureza juridica do abono de permanéncia
estd mais proxima da remuneratéria do que da indenizatdria, pois representa incremento
remuneratorio concedido a servidores em condi¢des de se aposentar com o proposito de incentiva-
los a permanecer em atividade até o advento da inativacdo compulsoria, inexistindo, na hipotese,
qualquer perda ou supressdo de direito que confira a sobredita vantagem econémica fei¢do de
indenizacao.

50. Vale ressaltar que, ap6s controvérsia inicial a respeito do tema, a c. Corte
Superior de Justica, ao debrucar-se sobre a matéria, em especial no que se refere aos efeitos
tributarios — incidéncia ou ndo de imposto de renda —, firmou o entendimento de que o abono de
permanéncia possui natureza remuneratoria. E o que se infere do seguinte julgado, apreciado
em sede de recursos repetitivos:

“TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. ABONO DE PERMANENCIA. INCIDENCIA
DE IMPOSTO DE RENDA.

1. Sujeitam-se incidéncia do Imposto de Renda os rendimentos recebidos a titulo de
abono de permanéncia a que se referem o § 19 do art. 40 da Constituicao Federal, 0 §
5° do art. 2° e 0 § 1° do art. 3° da Emenda Constitucional 41/2003, e o art. 7° da Lei
10.887/2004. N&o ha lei que autorize considerar o abono de permanéncia como
rendimento isento. 2. Recurso especial provido.”

(REsp 1.192.556/PE, Primeira Secdo, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe
6/9/2010).

51. Neste Processo, 0 em. Ministro Relator fez mencdo em seu voto a trecho de v.
Acdrdéo proferido no REsp 1.105.814/SC, sob a relatoria do em. Ministro Humberto Martins,
de onde é possivel extrair a sintese dos fundamentos que alicercam a posi¢do atual do c. STJ
sobre o tema:

“O abono de permanéncia trata-se apenas de incentivo a escolha pela continuidade
no trabalho em lugar do 6cio remunerado. Com efeito, é facultado ao servidor
continuar na ativa quando ja houver completado as exigéncias para a aposentadoria
voluntaria. A permanéncia em atividade é opcdo gue ndo denota supressao de direito
ou vantagem do servidor e, via de consequéncia, ndo da ensejo a qualguer reparacado
ou recomposicao de seu patriménio. O abono de permanéncia possui, pois, natureza
remuneratoria por conferir acréscimo patrimonial ao beneficiario e configura fato
gerador do imposto de renda, nos termos do artigo 43 do Cédigo Tributario Nacional.”
(Grifos acrescidos).

(REsp 1.105.814/SC, Segunda Turma, Rel. Min. Humberto Martins, , DJe de
27/5/2009)
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52. Vale destacar, contudo, no que concerne a aplicacdo do teto constitucional, que
alguns cc. Tribunais Federais, ao alicercarem sua posi¢cdo no art. 8° IV da Resolugdo n°
13/2006%, tém entendido pela natureza indenizatdria da verba. A propdsito:

“CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. ILEGITIMIDADE PASSIVA DA UFC. NAO
OCORRENCIA. ABONO DE PERMANENCIA EM SERVICO - ART. 40, PARAGRAFO
19 DA CF/88 - EC 41/2003. IMPOSTO DE RENDA. NAO INCIDENCIA. NATUREZA
INDENIZATORIA. DESCABIMENTO. (..). Resta pacificado que o abono de
permanéncia em servico, instituido pelo paragrafo 19 do art. 40 da CF/88, é direito do
servidor que tenha completado as exigéncias para a aposentadoria voluntaria e que
opte em permanecer em atividade, de forma a compensa-lo pela sua permanéncia na
ativa até sua aposentadoria compulséria, ndo estando sujeito ao abate-teto previsto no
inciso XI, do art. 37 da CF/88, em face do seu carater indenizatorio.- Precedentes desta
Corte.- Apelacéo e remessa oficial improvidas. ”

(TRF 5% Regido — APELREEX 4891. 2% Turma. Rel. Des. Francisco Wildo. DJe
24/09/2009)

“CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ABONO DE PERMANENCIA. VERBA
DE NATUREZA INDENIZATORIA. NAO INCIDENCIA NO TETO
REMUNERATORIO CONSTITUCIONAL. APELACAO E REMESSA OFICIAL NAO
PROVIDAS. 1. O abono de permanéncia tem carater indenizatdrio, ndo devendo ser
incluido no abate teto previsto no inciso XI, do art. 37 da CF/88, conforme dispde a
Resolucéo n° 13/2006 do Conselho Nacional de Justica - CNJ (art. 8, 1V), que trata
do teto remuneratério constitucional e do subsidio mensal da magistratura.
Precedentes. 2. Apelacdo e remessa oficial ndo providas.

(TRF 5% Regido — APELREEX 11424. 12 Turma. Rel. Des. Fed. Rogério Fialho. DJe
18/11/2010)

53. No entanto, o c. Pretdrio Excelso, ao se debrucar sobre as questdes, ndo analisou
0 mérito da quaestio, haja visto ter reconhecido®® a auséncia de repercussdo geral da matéria
relativa a natureza juridica da parcela paga a titulo de abono permanéncia por se tratar de exame
de ofensa reflexa a Constituicdo e de analise de matéria infraconstitucional, cabendo, portanto,
ao ¢. STJ o papel de uniformizar a interpretagdo em torno da matéria.

54. Nesse sentido, o e. Superior Tribunal de Justica, a respeito da natureza do abono
de permanéncia para fins de aplicacdo do teto constitucional, assim se manifestou no Recurso
Ordinério em Mandado de Seguranca:

“ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.
SERVIDOR ~ PUBLICO. VANTAGENS PESSOAIS. NECESSIDADE DE
OBSERVANCIA DO TETO REMUNERATORIO ESTABELECIDO PELA EC 41/2003.

15 «Art. 8° Ficam excluidas da incidéncia do teto remuneratdrio constitucional as seguintes verbas: (...)

IV - abono de permanéncia em servigo, no mesmo valor da contribuicéo previdenciaria, conforme previsto no art.
40, 8§ 19, da Constituicio Federal, incluido pela Emenda Constitucional n® 41, de 31 de dezembro de 2003”.

16 RE 603.445 AgR, Min. Rel. Roberto Barroso, Primeira Turma, DJe de 31/3/2014 e RE 758.345 AgR, Min.
Rel. Dias Toffoli, Segunda Turma, DJe de 18/4/2018.
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1. Esta Turma, no julgamento do AgRg no RMS 24.732/DF (Rel. Min. Herman
Benjamin, DJe 31.8.2009), decidiu que, a partir da entrada em vigor da Emenda
Constitucional n. 41/03, que deu nova redacdo ao art. 37, Xl, da Constituicdo da
Republica, eliminou-se o impedimento a inclusdo de vantagens de qualquer natureza,
no cémputo da remuneracgéo para fins de calculo de teto salarial. Precedentes.

2. Por ser vedada a inovagéo da causa de pedir na insténcia recursal, ndo se conhece
do recurso ordindrio no ponto em que o0 recorrente requer seja estabelecida, como
limite temporal para incidéncia do teto remuneratdrio, a data de inicio da vigéncia da
Lei estadual n. 5.001/07.

3. N&o procede o pedido para gue sejam afastadas do teto remuneratério as parcelas
alegadamente de carater indenizatorio. O Tribunal de origem consignou que, nos
termos do contracheque acostado aos autos, os proventos do impetrante séo compostos
por vencimentos, triénios, gratificacdo de produtividade fiscal e abono de
permanéncia. Portanto, decidiu com acerto a Corte Estadual, ao entender que todas
as referidas parcelas possuem carater remuneratério, ndo se lhes aplicando o § 11 do
art. 37 da Constituicdo da Republica, incluido pela Emenda Constitucional n.47/05.

4. Recurso ordinario parcialmente conhecido e, nesta parte, ndo provido.”

(RMS 32258/RJ, Segunda Turma, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe de
12/11/2010).

55. Neste sentido, considerada as vertentes expostas acima, 0 MPC/DF entende que
as despesas com pagamento de abono de permanéncia, por deterem natureza remuneratoria,
devem ser contabilizadas como despesa total com pessoal para fins de verificacdo do
cumprimento dos limites previstos nos arts. 19 e 20 da Lei de Responsabilidade Fiscal, em
conformidade, inclusive, com o determinado pelo MDF da STN. Lado outro, no que concerne ao
abono pecunidrio, tendo em vista sua natureza indenizatoria, premente é sua exclusdo do
mencionado célculo, ao abrigo do que preceitua o art. 18 da LRF.

56. Ante 0 exposto, este Ministério Publico de Contas converge com as conclusfes
oriundas da Unidade Técnica.

E o Parecer.
Brasilia, 13 de julho de 2018.

Marcos Felipe Pinheiro Lima
Procurador
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