Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

INFORMAGCAO N° 149/2001

PROCESSO N° 2.572-02.00/01-1
ORGAO: PREFEITURA MUNICIPAL DE CERRO LARGO

Cestas basicas. Beneficio similar ao Vale-Refeicdo. Lei que o instituir dever& evidenciar sua natureza
indenizatéria ou remuneratoria. Para efeitos da Lei Complementar Federal n°® 101/2000, art. 18,
eventual carater indenizatorio o desqualificaria como despesa com pessoal. Quanto ao § 1° do art.
29-A da Constituicdo Federal, acrescentado pela Emenda Constitucional n® 25/2000, em qualquer das
duas condicdes, desde que ordinariamente concedido, a despesa com o beneficio integraria o conceito
de folha de pagamento.

Senhor Coordenador:

Vem a exame desta Consultoria Técnica, por determinacdo do Exmo. Senhor Vice-Presidente no exercicio
da Presidéncia, Conselheiro Gleno Ricardo Scherer, consulta formulada pela Exmo. Sr. Prefeito Municipal
de Cerro Largo, mediante “Oficio Gab. n® 059/2001” (fl. 02).

O documento, em sua parte expositiva, estalavrado nos seguintes termos:

“- 0s servidores municipais, através do seu Sindicato estéo solicitando o pagamento de uma Cesta Basica
mensal;

“- em contato telefénico com os Auditores da Regional e estes com a Central, nos informaram que isto €
despesa com pessodl;

“- e assim sendo, solicitamos a confirmac&o por escrito.”

E aconsulta.

Inicialmente, convém referirmos os termos do disposto no § 2°, art. 138 do Regimento Interno desta Corte,
no sentido de informar que “a resposta a consulta ndo constitui prejulgamento de fato ou caso concreto”.
(Grifamos.)

Ademais, 0 § 1° do referido dispositivo regimental, prevé que as consultas, sempre que possivel, devem ser
instruidas “com parecer do Orgdo de Assisténcia Técnica ou Juridica da autoridade consulente”, o que,
entretanto, ndo foi efetuado.

1. Assim como o Vae-Refeicdo, as chamadas Cestas Bésicas, que, nhormalmente, constituem-se de um
conjunto de géneros alimenticios, sdo utilizadas pelos empregadores para concessao de ganho material aos
seus empregados, como forma alternativa ao incremento salarial direto.

Notemos que ambos 0s expedientes possuem 0 mesmo propdsito, qual segja o de, precipuamente, melhorar a
alimentagdo do trabalhador. Embora por instrumentos diferentes, tanto a concessdo do auxilio em forma de
vales, com valor definido, como a entrega de produtos in natura, ao final, atingem o mesmo resultado, ou
seja 0 acesso dos beneficiados a uma melhor condigdo alimentar.

Convém lembrarmos que o auxilio alimentar aos trabalhadores foi originalmente introduzido pela Le
Federal n° 6.321, de 14-4-76, regulamentada pelo Decreto n° 5, de 14-01-91, constituindo-se em vantagem
de natureza trabalhista, integrante do Programa de Alimentacéo do Trabalhador — PAT, que previa como
incentivo para quem o instituisse uma reducdo de até 5% do lucro tributavel para fins de imposto de renda,
do dobro das despesas realizadas com o Programa.

Claro, portanto, que, sob o ponto de vista da vantagem tributaria, de nenhum proveito seria 0 programa para
as Pessoas Juridicas de Direito Publico, enquanto empregadores.

Ta legidacdo, destarte, ndo foi recepcionada no ambito publico, obrigando-se a propria Unido,
posteriormente, a editar aLei n° 8.640, em 17-9-92, regulamentada pelo Decreto 969, de 03-11-93, criando 0
“auxilio-alimentacdo” aos servidores civis dos seus 6rgdos da administracdo direta, autarquica e
fundacional, sujeitos a jornada de trabalho de quarenta horas semanais.

O Estado do Rio Grande do Sul, da mesma forma, através da Lei n° 10.002, de 06-12-93, foi autorizado a
instituir um sistema de “Vale-Refei¢cdo”, no ambito da Administragdo Direta e das Autarquias.

1



Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

Conseguentemente, em nivel municipal, também necessario se faria a edicéo de lei autorizadora para a
ingtituicdo de beneficios desse jaez, tendo-se, ainda, em conta, a competéncia privativa do Municipio para
organizar seu funcionalismo, podendo, este, no dizer de Hely Lopes Meirelles (1), através do Regime
Juridico dos seus servidores, “consignar outras restri¢des e vantagens, além das previstas na Constituicao
da Republica para os servidores em geral, desde que atendam ao interesse publico e ndo somente a
conveniéncias pessoais desses”.

Apenas para bem identificar a similaridade dos beneficios aqui tratados, cabe-nos transcrever o artigo da
legislacdo federal inspiradora de sua criagcdo, que assim dispds, ja no Decreto n° 2.101 de 23-12-96 que deu
nova redacdo ao caput do artigo 4° do citado Decreto n° 5/91.:

“Art. 4° - Para a execucdo dos programas de alimentacdo do trabalhador, a pessoa juridica beneficiaria pode
manter servico proprio de refeicdes, distribuir alimentos e firmar convénio com entidades for necedor as
de alimentacao coletiva, sociedade civis, sociedades comer ciais e sociedades cooper ativas’ (Grifamos.)
Destacadas ai estdo, dentre as modalidades previstas, as duas que sdo objeto do presente exame, a Cesta
Basica, através da distribuicio de adimentos, e o0 Vale-Refeicdo, (também designado como
Vale-Alimentacdo, Auxilio-Refeicao e outros nomes similares) mediante os convénios referidos na legislacéo
pertinente.

2. Por outro lado, se, com relag@o ao Vale-Refeicao, aceso debate vem se travando nos mais diversos foros
no sentido de delinear sua natureza indenizatéria ou remuneratoria, no que concerne as Cestas Basicas
deparamo-nos com insuficiéncia de regramento, de doutrina, e de jurisprudéncia envolvendo sua concessao.
Ora, sendo, ambos, como ja 0 demonstramos, mecanismos de mesma génese e objetivo, licito que toda a
consideracéo que produzamos sobre o instituto do Vale-Refeicéo aproveite da mesma forma ao seu similar
citado.

Salientemos a real importancia quanto a definicdo da natureza indenizatria ou remuneratoria de tais
beneficios, es que, admitida a primeira hipotese, estes se restringiriam a “ benesse concedida para otimizar
0 desempenho da atividade laboral” . (2)

Prevalecendo o segundo entendimento (natureza remuneratoria), havera repercussdes no montante salarial
concedido, com as consegiiéncias dai decorrentes.

Examinando, o tratamento que vem sendo dado a matéria no ambito deste Tribunal, devemos referir,
primeiramente a Informagdo n° 225/99 (3), quando, discorrendo sobre o Vale-Refeicdo, em elucidativo
trecho de introducéo, refere o seguinte:

“(...) convém lembrarmos que beneficios de natureza alimentar, sio decorrentes de uma tendéncia social de
minimizar os baixos salarios percebidos pela grande maioria dos trabalhadores. Compensa-se ao
empregado seus gastos com alimentacao, deixando mais do salario para fazer frente a outras despesas, sem
gue sobre esta parcela incidam reflexos salariais e contribuigdes sociais ou providenciarias.

“Ta medida ganhou apoio governamental, através do Programa de Alimentacdo do Trabalhador - PAT,
ingtituido pelaLei n° 6.321, de 14-07-76, regulamentada pelo Decreto n° 05, de 14-01-91, que permite que as
empresas se beneficiem com reducéo de até 5% do lucro tributavel parafins de imposto de renda, do dobro
das despesas com o programa realizadas.”

A seu turno, o citado Parecer de n° 36/99 da Auditoria, também tratando do beneficio do Vae-Refeicéo,
historia:

“(..0)

“A importancia de bem delimitar este quadro estd em que a natureza da vantagem sO pode ser
compreendida, em cada caso especifico, nos termos em que foi legalmente instituida. E assim que tém
decidido os Tribunais, inclusive o Superior Tribunal de Justica, que ao perquirir a natureza de vantagens
similares, instituidas nas mais diversas relagfes de trabalho - sgja contratual privada, dita ‘de emprego’,
sgja estatutaria ou publica - voltamse a determinacdo da ratio legis e aos contornos concretamente
conferidos ao beneficio.” (Grifos nossos.)

“(...) A jurisprudéncia tém, em regra, pronunciado-se ora pela natureza indenizatéria, ora pela natureza
remuneratoria de vantagens semelhantes a vista do seu especifico regramento legal de modo que, quando
invocada, deve o intérprete ter o cuidado de bem apreender aratio decidendi de cada caso, concretamente
utilizado como paradigma.”

Portanto, o entendimento expressado € o de que a lel que introduzr o beneficio, sgja com a denominacédo de
Vale-Alimentacdo, Vale-Refeicao, Auxilio-Alimentacéo, Cestas Basicas ou outro similar, devera estabel ecer
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seu carater indenizatorio ou remuneratorio, ainda gque tacitamente, ou sgja, cujos dispositivos evidenciem
uma natureza ou outra.

Lembremo-nos que, no caso presente, ainda ndo foi editada a competente legislacdo, estando a administracéo
municipal e o sindicato de servidores em negociagoes.

3. Importante destacarmos que este Tribunal, em Sessdo Plenaria de 27-6-2001, examinando consulta
contida nos autos do Processo n° 10.302-02.00/00-6, por meio da qual seu autor objetivava saber se o
“Vae-Alimentagado”, instituido por lei local, estaria inserido no conceito de folha de pagamento a que alude
0 8 1° do art. 29-A da Constituigdo Federal, introduzido pela Emenda Constitucional n® 25/2000, assim se
pronunciou:

“C) quanto as despesas com ‘Vae-Alimentacdo’, segundo se depreende do contido na Lei Municipal n°
807/00, o pagamento do beneficio, ainda que em conta especial, ‘ desvinculada da folha de pagamento’, tem
carater ordinario, ocorrendo mensalmente. Ainda que mantenha carédter indenizatério, portanto, esta
caracteristica ndo permite exclui-lo do calculo para a fixacéo do limite do § 1° do art. 29-A da Constituicéo
Federal, tal como ocorre com outras despesas de caréter indenizatorio, efetuadas com ordinariedade.”

Tal decisdo estribou-se no entendimento exarado no Parecer n® 9/2001 da Auditoria, quando, analisando o
referido conceito de folha de pagamento, diz que “ efetivamente, a no¢éo de ‘folha de pagamento’ néo se
confunde com a de remuneracdo, pois, se é certo que toda verba remuneratéria compde a folha de
pagamento, ndo é menos verdadeiro que ha a possiblidade de, na folha de pagamento constarem verbas de
carater indenizatorio, quando ordinarias e com continuidade, como € o caso da verba de representacao” .
Registramos que tal entendimento foi ratificado pelo Pretério, em Sessdo de 01-8-2001, ao acolher o Parecer
n° 46/2001 da Auditoria.

Temos, entdo, que a aquela decisdo deu-se no sentido de que o Vae-Alimentagdo, congquanto na
circunstancia examinada mantivesse carater indenizatorio, pela ordinariedade e continuidade da sua
concessdo, deveria integrar 0 montante previsto para o total da folha de pagamento da Camara de
Vereadores.

Transpondo, no entanto, o debate para 0 ambito da Lei Complementar Federal n® 101/2000, mais conhecida
como Le de Responsabilidade Fiscal — LRF, veremos que, no seu artigo 18, a expressao “despesa total com
pessoal”, consoante consignado no Estudo Sobre Alguns Dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal e
na Informagdo n° 73/2000 (4), vincula-se, expressamente, a “quaisquer espécies remuneratorias’, ficando
claro que despesas de natureza indenizatéria em nenhuma circunstancia poderdo fazer parte do
somatorio de gastos ali previstos.

Assim, tanto para 0 Vae-Refeicdo quanto para as Cestas Basicas, beneficios similares que sdo, vale o
entendimento de que, se alei que venha a ser aprovada atribuir-lhes natureza indenizatéria ndo deverdo os
valores com eles despendidos serem incluidos dentre as parcelas que compdem a “despesa total com
pessoal”, considerando-se o disposto no referido art. 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Respondendo, pois, ao perguntado, devemos dizer que, se houver por bem a Administracdo Municipal
instituir o beneficio da concesso de Cestas Bésicas aos seus servidores, devera fazé-lo através de lei
especifica que estabel eca igualmente seu caréter indenizatdrio ou remuneratorio.

Ademais, devera ser levado em conta que, em qualquer das duas condicOes, para efeitos do artigo 29-A da
Constituicdo Federal, tais despesas, se realizadas ordinéria e continuadamente, incluir-se-d0 no montante
estabel ecido para constituir o total de dispéndios com folha de pagamento, independentemente de seu carater
indenizatorio ou remuneratorio (5), enquanto que, para fins de enquadramento na Lei de Responsabilidade
Fiscal, somente se lhe for atribuido natureza remuneratoria sera considerado como despesa com pessoal.
Alertamos, contudo, o consulente, no caso de opcéo pelas Cestas Basicas, que, para aquisi¢cao dos produtos,
€ exigido processo licitatério, que podera apresentar complexidade, na medida em que o0s géneros
aimenticios estardo sujeitos a variabilidade sazonal dos precos e disponibilidade talvez incerta,
parecendo-nos a utilizagdo do Vale-Refeicdo ingtituicdo suficientemente normatizada e de uso consagrado
como alternativa de bem maior praticidade.

Estas as consideraces que entendemos pertinentes e que submetemos a sua apreci acao.

(1)In Direito Municipal Brasileiro, Maheiros Editores, 6% Edicgo atualizada por 1zabel Camargo Lopes
Monteiro e Yara Darcy Police Monteiro, S&o Paulo, 1993, p. 436.
(2)Definicéo retirada do Agravo de Instrumento n°® 597168269, em deciséo da 3 Camara Civel do Egrégio
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Tribunal de Justicade 06.11.97.

(3)Aprovado pelo Tribunal Pleno em 01-12-99, juntamente com o Parecer n° 36/99 da Auditoria.

(4)O Estudo, juntamente com o Parecer n° 69/2000 da Auditoria, bem como esta Informagdo n° 73/2000
foram aprovados em Sesséo Plenaria de 08-11-2000.

(5)Reforcando, podemos referir que, no caso de que possuisse cardter indenizatorio e ndo fosse realizada
com ordinariedade, ndo seria passivel de inclusdo no conceito de folha de pagamento.

Em 03/10/2001.PAULO LUIZ SQUEFF CONCEICAO, Auditor Publico Externo. PAULO LOURENCO
MACHADO, Auditor Publico Externo.

De acordo com as consideracdes expendidas e, em face da determinacdo contida a fl. 2, encaminhe-se O
expediente a DCF para que se proceda a distribuicdo. Em 03-10-2001. Bel. WILSON LUIS JOHANSEN,
Coordenador.

Processo n° 2572-02.00/01-1 - O Tribuna Pleno, em sesséo de 13-02-2002, a unanimidade, acolhendo o
Voto do Senhor Conselheiro-Relator, ressalvando o contido no artigo 138, paragrafo 2°, do Regimento
Interno deste Tribunal, no sentido de que a resposta a Consulta ndo constitui prejulgamento de fato ou caso
concreto, decide remeter ao Executivo Municipal de Cerro Largo cdpia da Informacdo n°® 149/2001, da
Consultoria Técnica, folhas 05 a 12.




