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PROTOCOLO N°: 4443/23

ORIGEM: MUNICIPIO DE CAPITAO LEONIDAS MARQUES
INTERESSADO: MAXWELL SCAPINI

ASSUNTO: CONSULTA

PARECER: 238/23

Consulta. Questionamentos acerca da destinagao
da parcela extra de incentivo financeiro repassado
pelo Governo Federal a titulo de “auxilio” aos

programas relacionados aos Agentes
Comunitarios de Saude e Agentes de Combate a
Endemias.

Trata o presente acerca de Consulta formulada pelo MUNICIPIO DE
CAPITAO LEONIDAS MARQUES, por intermédio de seu Prefeito Municipal, sr.
MAXWELL SCAPINI, por meio do qual pretende que esta Corte de Contas se
manifeste, em tese, acerca da destinacdo da parcela extra de incentivo financeiro
repassada pelo Governo Federal a titulo de “auxilio” aos programas relacionados
aos Agentes Comunitarios de Saude (ACS) e Agentes de Combate a Endemias
(ACE), nos seguintes termos:

1. a parcela extra de incentivo financeiro repassada pelo Governo Federal
pode ser utilizada pelo Municipio para auxiliar no pagamento de salarios,
férias, 13° salario e demais encargos trabalhistas dos profissionais de
Agentes Comunitarios de Saude (ACS) e Agente de Combate a Endemias
(ACE)?

2. Caso o valor ndo possa ser utilizado para complemento e/ou pagamento
de salarios, verbas salariais e/ou 13°, a parcela extra devera ser utilizada
para quais fins?

3. Mediante lei prépria, caso referida parcela ndo possa ser utilizada para
complemento e/ou pagamento de verbas salariais e demais encargos,
referido valor extra podera ser destinado diretamente aos Agentes
Comunitarios de Saude (ACS) e Agente de Combate a Endemias (ACE),
na forma de rateio, a ser pago como 14° salario ou gratificagéo?

4. Inexistindo sobreas referentes aos repasses financeiros pela Uniao,
envolvendo a assisténcia financeira complementar em 12 (doze) parcelas
consecutivas e a parcela adicional no ultimo trimestre, mesmo assim
podera ser criada gratificagéo e/ou 14° salario, mediante lei prépria?

O consulente acostou aos autos parecer juridico (pega 04),
abordando adequadamente os questionamentos trazidos a esta Corte de Contas.
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A presente consulta foi recebida pelo Conselheiro Mauricio Requiao
de Mello e Silva, por meio do Despacho n°® 472/23 (peca 06).

Por intermédio da Informagéo n° 41/23 (pega 07), a Supervisado de
Jurisprudéncia e Biblioteca informou a existéncia do Acérdao n° 2568/115— Tribunal
Pleno, que guarda pertinéncia com o tema.

Encaminhado o feito a Coordenadoria de Gestdao Municipal, a
unidade técnica o remeteu a Coordenadoria Geral de Fiscalizagéo, para os fins do
art. 252-C, do Regimento Interno (pecga 10).

Por sua vez, pelo Despacho n° 363/23 (peca 11), a CGF requisitou
que apos o julgamento do feito, os autos retornem para ciéncia e encaminhamentos,
posto que a matéria pode gerar impactos em sistemas ou em fiscalizagdes
realizadas pelas areas instrutivas vinculadas aquela unidade.

Pela Instrugéo n° 3847/23 (peca 12), a unidade técnica manifestou-
se nos seguintes termos:

QUESTAO 1: A parcela extra de incentivo financeiro repassada pelo Governo
Federal pode ser utilizada pelo Municipio para auxiliar no pagamento de salarios,
férias, 13° salario e demais encargos trabalhistas dos profissionais de Agentes
Comunitarios de Saude (ACS) e Agente de Combate a Endemias (ACE)?
Resposta: Sim, a parcela extra referente aos incentivos financeiros para o
fortalecimento de politicas afetas a atuacdo de ACS deve ser utilizada em prol do
aprimoramento das condi¢cdes de trabalho dos Agentes comentarios de saude,
podendo também ser utilizada para pagamento de salarios e demais encargos
trabalhistas.

QUESTAO 2: Caso o valor ndo possa ser utilizado para complemento e/ou
pagamento de salarios, verbas salarias e/ou 13° a parcela extra devera ser
utilizada para quais fins?

Resposta prejudicada em razao da resposta afirmativa a questao anterior

QUESTAO 3: Mediante Lei propria, caso referida parcela ndo possa ser utilizada
para complemento e/ou pagamento de verbas salariais e demais encargos,
referido valor extra podera ser destinado diretamente aos Agentes Comunitarios
de Saude (ACS) e Agente de Combate a Endemias (ACE), na forma de rateio, a
ser pago como 14° salério ou gratificagdo?

Resposta: Sim, € possivel, mediante lei municipal, destinar aos referidos
profissionais a parcela extra do Incentivo Financeiro a titulo de gratificagdo, desde
que a lei defina objetivamente os critérios para a concessao do beneficio,
ressaltando-se a importancia de que conste na lei que o pagamento do beneficio
esta adstrito ao saldo remanescente do incentivo financeiro transferido pela Unido
ao Municipio e que persistira somente enquanto houver o repasse.

QUESTAO 4: Inexistindo sobras referentes aos repasses financeiros pela Uni&o,
envolvendo a assisténcia financeira complementar em 12 (doze) parcelas
consecutivas e a parcela adicional no ultimo trimestre, mesmo assim podera ser
criada gratificacdo e/ou 14° salario, mediante lei prépria?
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Resposta: Sim, mesmo que nao haja sobras referentes aos repasses da Unido, é
possivel o Municipio estabelecer “incentivos, auxilios, gratificacbes e
indenizagbes, a fim de valorizar o trabalho desses profissionais”, conforme
previsdo do artigo 198, §7°, da Constituicdo Federal, dispositivo acrescentado pela
Emenda Constitucional n°® 120/22.

E o breve Relatorio.

Os requisitos para a formalizagado de Consulta junto a esta Corte de
Contas foram cumpridos, nos termos do art. 311, do Regimento Interno, ja que o
feito: a) foi formulado por autoridade legitima, b) contém apresentagédo objetiva dos
quesitos, com indicagdo precisa dos questionamentos; c) versa sobre duvida na
aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de
competéncia do Tribunal, d) encontra-se instruido por parecer juridico emitido pela
assessoria da entidade consulente e €) os quesitos foram apresentados em tese.

Acerca do presente tema, entende-se necessario colacionar excerto
do Parecer n° 5458/15, desta Procuradoria-Geral de Contas, langado nos autos n°
1136219/14, o qual responde muitos dos questionamentos do consulente sobre o
tema:

9. Ainda, ndo ostentam natureza de voluntarios os repasses da Unido aos
Municipios em razdo da politica nacional de assisténcia financeira complementar
ao programa de Agentes Comunitarios de Saude e de Combates as Endemias.
Trata-se, em verdade, de repasse legal de recursos, que uma vez transferidos
passam a integrar o patriménio do ente municipal. Referida politica foi instituida
pela Emenda a Constituicao n° 63/2010, que deu a seguinte redagao ao §5° do art.
198: “Lei federal dispora sobre o regime juridico, o piso salarial profissional
nacional, as diretrizes para os Planos de Carreira e a regulamentagcdo das
atividades de agente comunitario de saiude e agente de combate as endemias,
competindo a Unido, nos termos da lei, prestar assisténcia financeira
complementar aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, para o
cumprimento do referido piso salarial” (destacou-se).

10. O dispositivo foi regulamentado pela Lei n°® 12.994/2014, que, além de outras
modificacdes, inseriu o art. 9°-C na Lei n° 11.350/2006 (que disciplina as
atividades de Agente Comunitario de Saude e de Agente de Combate as
Endemias), assim redigido:

Art. 90-C. Nos termos do § 50 do art. 198 da Constituigdo Federal, compete a Unido
prestar assisténcia financeira complementar aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, para o cumprimento do piso salarial de que trata o art. 90-A desta Lei.

§ 1o Para fins do disposto no caput deste artigo, é o Poder Executivo federal
autorizado a fixar em decreto os pardmetros referentes a quantidade maxima de
agentes passivel de contratacdo, em funcdo da populacdo e das peculiaridades
locais, com o auxilio da assisténcia financeira complementar da Unido. § 20 A
quantidade maxima de que trata o § 10 deste artigo considerara tdo somente os
agentes efetivamente registrados no més anterior a respectiva competéncia
financeira que se encontrem no estrito desempenho de suas atribuigbes e
submetidos a jornada de trabalho fixada para a concesséo do piso salarial.
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§ 30 O valor da assisténcia financeira complementar da Unido é fixado em 95%
(noventa e cinco por cento) do piso salarial de que trata o art. 90-A desta Lei.

§ 40 A assisténcia financeira complementar de que trata o caput deste artigo sera
devida em 12 (doze) parcelas consecutivas em cada exercicio e 1 (uma) parcela
adicional no dltimo trimestre.

§ bo Até a edigcdo do decrefo de que trata o § 10 deste artigo, aplicar-se-do as
normas vigentes para os repasses de incentivos financeiros pelo Ministério da
Saude.

§ 60 Para efeito da prestacdo de assisténcia financeira complementar de que trata
este artigo, a Unido exigira dos gestores locais do SUS a comprovagdo do vinculo
direto dos Agentes Comunitéarios de Satde e dos Agentes de Combate as Endemias
com o respectivo ente federativo, regularmente formalizado, conforme o regime
juridico que vier a ser adotado na forma do art. 8o desta Lei.

11. Conclui-se, da normativa acima mencionada, que a transferéncia de recursos
da Unido aos Municipios determinada pela Constituicdo e pela Lei n® 11.350/2006
ndo apresenta carater voluntario, eis que o repasse é vinculado, por
determinacao legal, ao nimero de agentes contratados pela municipalidade
e ao valor do piso salarial nacional da categoria. Inclusive a obrigatoriedade
de transferéncia é prevista de maneira expressa pelo art. 9°-E daquela lei, assim
redigido: “Atendidas as disposicdes desta Lei e as respectivas normas
regulamentadoras, os recursos de que tratam os arts. 90-C e 90-D serdo
repassados pelo Fundo Nacional de Saude (Funasa) aos fundos de saude dos
Municipios, Estados e Distrito Federal como transferéncias correntes, regulares,
automaticas e obrigatérias, nos termos do disposto no art. 3o da Lei no 8.142, de
28 de dezembro de 1990".

12. Portanto, os recursos repassados pela Unido a titulo de assisténcia financeira
complementar, nos termos da legislagao supracitada, integram a receita geral dos
Municipios e Estados beneficiados e consubstanciam aporte financeiro que
assegura a manutencao, pelos entes, do programa de Agentes Comunitarios de
Saude e de Combate as Endemias, inclusive para garantir o pagamento do piso
salarial nacional aos respectivos servidores. Ndo se tratando de transferéncia
voluntaria, esvai-se a competéncia do Tribunal de Contas da Unido para fiscalizar
0s recursos repassados pelo ente federal. De maneira que resta assentada a
competéncia dos Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios na matéria, o
que legitima, por conseguinte, o conhecimento da consulta formulada a esta Corte
(art. 38, Ill, da Lei Complementar n® 113/2005).

13. Quanto ao mérito, a resposta é isenta de duvida. De maneira inequivoca este
Ministério Publico de Contas posiciona-se pela impossibilidade de destinagao
automatica, aos Agentes, da parcela adicional repassada pela Unido no ultimo
trimestre do ano. Tal conclusdo ampara-se em dois fundamentos: (i) a matéria
relativa a remuneracao de servidores publicos se sujeita ao principio da reserva de
lei formal; (ii) a Lei n° 11.350/2006 n&o vincula a destinagdo dos recursos da
assisténcia financeira complementar ao pagamento de pessoal.

14. A remuneragdo de servidores publicos sujeita-se ao principio da reserva de lei
formal em razdo do que dispbe expressamente o art. 37, X, da Constituicdo
Federal, segundo o qual “a remuneragéo dos servidores publicos e o subsidio de
que trata o § 4° do art. 39 somente poderao ser fixados ou alterados por lei
especifica, observada a iniciativa privativa em cada caso, assegurada revisdo
geral anual, sempre na mesma data e sem distingdo de indices” (destacou-se).
Vale frisar que o vocabulo “remuneragado” tem sido conceituado pela doutrina, a
partir da normativa constitucional e infraconstitucional, como a integra da
contraprestagdo paga ao servidor publico em decorréncia do labor dedicado a
administragdo publica, englobando parcela fixa (vencimento basico) e parcelas
variaveis (adicionais, gratificacbes, verbas indenizatdrias, etc.). (...)
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15. Nessa esteira, compreende-se que tanto a parcela fixa como a parcela variavel
da remuneragao apenas poderao ser fixadas ou modificadas mediante aprovacao,
pelo 6rgao legislativo competente, de lei especifica. Inviavel, pois, a utilizagdo de
outro instrumento juridico, como portaria, resolugao, etc., para formalizar a fixacado
ou alteragao do padrao remuneratorio dos servidores publicos. (...)

16. Ainda, a norma insculpida no art. 37, X, da Constituicao Federal incide sobre a
relagdo funcional de servidores publicos de qualquer ordem — deve-se, pois, tomar
0 conceito de “servidor publico” em sentido amplo, englobando os servidores
estatutarios, os empregados publicos e os servidores temporarios.2 Veja-se que a
Lei n°® 11.350/06, em seu art. 8° estabelece para os Agentes Comunitarios de
Saude e de Combate as Endemias o regime celetista, tipico dos empregados
publicos, como regra geral. No entanto, o mesmo dispositivo faculta aos Estados,
Distrito Federal e Municipios a escolha do regime estatutario. O que implica dizer
que, independentemente do regime juridico utilizado pelo Municipio para a
vinculagdo dos Agentes (celetista ou estatutario), seu padrdo remuneratério
(vencimento basico e parcelas variaveis) somente podera ser fixado ou alterado
mediante lei especifica.

17. A matéria, inclusive, ja foi objeto de iniUmeras demandas na justica trabalhista,
tendo o Tribunal Superior do Trabalho fixado o entendimento de que os recursos
repassados pela Unido aos Estados e Municipios, a titulo de assisténcia financeira
complementar ou incentivo financeiro, ndo caracterizam destinagédo vinculada a
remuneragdo dos Agentes, mas tdo somente mecanismo de fomento e de
cooperagao interfederativa para a execugdo de projetos e agbes destinadas a
promogéao da saude e prevengéo de doengas. (...)

18. Assim, o pagamento de qualquer parcela adicional — seja gratificagédo, verba
ou qualquer outra parcela — aos Agentes Comunitarios de Salude e de Combate a
Endemias devera ser previsto em lei especifica. Em outras palavras, caso o gestor
pretenda incrementar o padrdo remuneratério dos Agentes, devera ele deflagrar o
competente processo legislativo para aprovacdo da nova parcela ou reajuste das
parcelas ja pagas. Ndo se admite, pois, a destinacdo imediata dos recursos
recebidos da Unido aos referidos servidores, sob pena de violagdo do regramento
constitucional que rege a matéria.

19. Ademais, o art. 169, §1°, da Constituicao, define que a concesséo de qualquer
vantagem ou aumento de remuneragdo apenas sera legitima se “se houver prévia
dotacdo orcamentaria suficiente para atender as projecbes de despesa de
pessoal e aos acréscimos dela decorrentes” (art. 169, §1°, ), e “se houver
autorizacdao especifica na lei de diretrizes orgamentarias, ressalvadas as
empresas publicas e as sociedades de economia mista” (art. 169, §1°, I). Ou seja,
além da obrigatoriedade formal de que qualquer fixagdo ou alteracdo
remuneratéria seja precedida de lei especifica, devera a municipalidade observar o
impacto orgamentario da medida, bem como inserir a autorizagao do incremento
na LDO.

20. Por fim, vale mencionar que a Lei n° 11.350/06 nao estabelece a
obrigatoriedade de utilizagao dos recursos da assisténcia financeira complementar
e do incentivo financeiro para pagamento de pessoal. E o que se extrai do art. 92-
F, segundo o qual “Para fins de apuragao dos limites com pessoal de que trata a
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a assisténcia financeira
complementar obrigatéria prestada pela Unido e a parcela repassada como
incentivo financeiro que venha a ser utilizada no pagamento de pessoal seréo
computadas como gasto de pessoal do ente federativo beneficiado pelas
transferéncias” (destacou-se). Ou seja, apenas se os referidos recursos forem
utilizados para pagamento de pessoal, deverdo eles ser computados para a
finalidade de verificagdo dos limites preconizados pela Lei de Responsabilidade
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Fiscal. De qualquer forma, a utilizagdo para esta finalidade é apenas facultada
pela legislagéo, e ndo imposta.

Aliado ao ja exposto pela unidade técnica em sua informacéo,
passa-se a responder os quesitos formulados pelo consulente.

1 — A parcela extra de incentivo financeiro repassada pelo Governo Federal
pode ser utilizada pelo Municipio para auxiliar no pagamento de saldrios,
férias, 13° salario e demais encargos trabalhistas dos profissionais de Agentes
Comunitarios de Saude (ACS) e Agente de Combate a Endemias (ACE)?

Sim, conforme bem pontuado pela Coordenadoria de Gestao
Municipal, o art. 9°, F, da Lei n® 11.350/2006, autoriza que a parcela extra venha a
ser utilizada no pagamento de pessoal. Nesses termos, necessario evidenciar o
disposto na Nota Técnica n° 34/2021, exarada pela Confederagdo Nacional dos
Municipios (CNM)':

E importante destacar que a Lei n° 11.350/2006, deixa claro que os recursos
financeiros federais destinados para o custeio da estratégia Agente Comunitario
de Saude (ACS) e dos Agentes de Combate as Endemias, transferidos aos Entes
a titulo de AFC e incentivo financeiro para fortalecimento das politicas, podem ser
aplicados em sua totalidade para o cumprimento do pagamento do piso
salarial, sendo ainda insuficientes para cobrir todas as despesas
decorrentes das contratagbes dos agentes, uma vez que existem outras
despesas como férias, tributos e contribuigcdes que o Municipio assumo com
Seus recursos proprios.

Ademais, conforme discorrido no parecer ministerial supratranscrito,
o Tribunal Superior do Trabalho fixou entendimento de que os recursos repassados
pela Unido aos Estados e Municipios, a titulo de assisténcia financeira
complementar ou incentivo financeiro, ndo caracterizam destinagdo vinculada a
remuneragao dos Agentes, mas tdo somente mecanismo de fomento e cooperagao
interfederativa para a execugdo de projetos e acdes destinadas a promogao da
saude e prevencgao de doengas, senao vejamos:

RECURSO DE REVISTA. AGENTE COMUNITARIO DE SAUDE. INCENTIVO
FINANCEIRO ADICIONAL. LEGISLACAO ESPECIFICA. NECESSIDADE. O
Tribunal Superior do Trabalho consolidou o entendimento no sentido de que as
Portarias do Ministério da Saude que disciplinam os incentivos financeiros

! Disponivel em: https://conasems-ava-prod.s3.sa-east-1.amazonaws.com/institucional/orientacoes/nota-inexistencia-de-direito-
ao-recebimento-de-incentivo-adicional-ou-parcela-extra-pelos-agentes-1671212001.pdf. Acessado em 15.09.2023
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adicionais visam somente a fixar a importancia que o Ministério da Saude deve
repassar aos entes publicos com o intuito de incrementar agbes e projetos
direcionados a saude da populagdo. Acérdao regional que defere vantagem
pecuniaria a agente comunitario de saude sem expressa autorizagao legislativa,
contrariamente ao disposto no art. 37, X, da Constituicao Federal, encontra-se em
desconformidade com a iterativa, notéria e atual jurisprudéncia do TST. Agravo de
instrumento do Reclamado provido. Recurso de revista conhecido e provido. (RR -
1802-03.2012.5.15.0056, Relator Ministro: Jodo Oreste Dalazen, Data de
Julgamento: 22/04/2015, 42 Turma, Data de Publicagdo: DEJT 30/04/2015)

Ademais, a Lei n°® 11.350/06 n&o estabelece a obrigatoriedade de
utilizacdo dos recursos da assisténcia financeira complementar e do incentivo
financeiro para pagamento de pessoal. Conforme se extrai do art. 92-F, apenas se os
referidos recursos forem utilizados para pagamento de pessoal, deverédo eles ser
computados para a finalidade de verificagcdo dos limites preconizados pela Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Posto isto, entende-se pela possibilidade de se utilizar a parcela
extra referente aos incentivos financeiros para pagamento de salarios e encargos
trabalhistas.

2 — Caso o valor nao possa ser utilizado para complemento e/ou pagamento de
salarios, verbas salariais e/ou 13° a parcela extra devera ser utilizada para
quais fins?

Quesito prejudicado em razado da resposta ao questionamento
anterior.

3 — Mediante Lei prépria, caso referida parcela nao possa ser utilizada para
complemento e/ou pagamento de verbas salariais e demais encargos, referido
valor extra podera ser destinado diretamente aos Agentes Comunitarios de
Saude (ACS e Agente de Combate a Endemias (ACE), na forma de rateio, a ser
pago como 14° salario ou gratificagao?

Conforme ¢é possivel se extrair do Parecer n° 5458/15, desta
Procuradoria-Geral de Contas, o pagamento de qualquer parcela adicional — seja
gratificagdo, verba ou qualquer outra parcela — aos Agentes Comunitarios de Saude
e de Combate a Endemias devera ser previsto em lei especifica.

Caso o gestor pretenda incrementar o padrdo remuneratério dos
Agentes, devera ele deflagrar o competente processo legislativo para aprovacgéo da
nova parcela ou reajuste das parcelas ja pagas. Nao se admite, pois, a destinagao
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imediata dos recursos recebidos da Unido aos referidos servidores, sob pena de
violagado do regramento constitucional que rege a matéria.

4 — Inexistindo sobras referentes aos repasses financeiros pela Uniao,
envolvendo a assisténcia financeira complementar em 12 (doze) parcelas
consecutivas e a parcela adicional no ultimo trimestre, mesmo assim podera
ser criada gratificagdo e/ou 14° salario, mediante lei prépria?

Conforme é possivel se inferir do §7°, do art. 198, incluido por meio
da Emenda Constitucional n° 120/22, o vencimento dos agentes comunitarios de
saude e dos agentes de combate as endemias fica sob a responsabilidade da Uniao.
Aos Estados, Distrito Federal e Municipios cabe estabelecer, além de outros
consectarios e vantagens, incentivos, auxilios, gratificacdes e indenizagdes, a fim de
valorizar o trabalho destes profissionais.

Ou seja, cabe a municipalidade, observada a sua realidade
orgcamentaria e financeira, legislar acerca de incrementos salariais para os agentes
referidos, independentemente dos repasses financeiros realizados pela Unido.

Curitiba, 15 de setembro de 2023.

VALERIA BORBA
Procuradora-Geral do Ministério Publico de Contas
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