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TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL

NOTA RECOMENDATORIA ATRICON-IRB-CNPTC N2 04/2025

Limite financeiro de repasse de
duodécimo para Camaras Municipais e
despesas com pessoal inativo e
pensionistas: divergéncias interpretativas
e recomendacdes aos tribunais de contas.

A Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), o Instituto Rui
Barbosa (IRB), o Conselho Nacional de Presidentes dos Tribunais de Contas (CNPTC), atuando
conforme suas atribui¢cdes estatutarias, apresentam argumentos que visam direcionar e orientar
guanto ao custeio de despesas com pessoal inativo e pensionistas realizado pelas Camaras
Municipais dentro dos limites legais, consoante os fundamentos de fato e de direito que passam a

expor:

CONSIDERANDO que a alteragao do art. 29-A da Constituicdao Federal pela Emenda
Constitucional n2 109, de 15 de mar¢o de 2021, incluiu explicitamente os gastos com pessoal
inativo e pensionistas no limite de despesas do Poder Legislativo Municipal, acarretando
controvérsias juridicas e técnicas quanto a essas despesas, bem como suscitando interpretacdes e

praticas divergentes entre 6rgdos de Estado e tribunais de contas;

CONSIDERANDO que, nos termos do art. 29-A, §§ 12 e 22 da Constituicdo Federal, constitui
crime de responsabilidade do Prefeito Municipal o repasse ao Poder Legislativo em valores
superiores aos limites constitucionais previstos, ou em valores inferiores a proporgao fixada na Lei
Orcamentdria, bem como caracteriza crime de responsabilidade do Presidente da Camara de
Vereadores ultrapassar o limite de 70% de sua receita com folha de pagamento, incluidos os

subsidios dos Vereadores;

CONSIDERANDO que a Constituicdo Federal assegura em seus arts. 12 e 22 a autonomia
municipal, a independéncia e a harmonia entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
devendo, portanto, ser preservada a capacidade de os Municipios encontrarem solugdes prdéprias
as suas realidades orcamentdrias e administrativas, em respeito ao equilibrio institucional, na

medida da maxima efetividade da Constituicdo Federal;
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CONSIDERANDO que estes mesmos principios da independéncia, harmonia e dignidade
institucional entre os Poderes, consagrados nos arts. 12, 22 e 60, §49, da Constituicao Federal,
devem orientar a interpretacdo de todos os dispositivos constitucionais, inclusive os de natureza
fiscal e previdenciaria, de modo que os encargos decorrentes da Emenda Constitucional n2

109/2021 nao prejudiquem o equilibrio e a saude da interlocugdo institucional dos Poderes locais;

CONSIDERANDO que o descumprimento da obrigacdo de recolhimento das contribuicoes
previdencidrias sob responsabilidade da Camara Municipal aos respectivos Regimes Préprios de
Previdéncia Social pode implicar a responsabilizacdo penal por apropriacdo indébita

previdencidria, consoante disposto no art. 168-A do Cddigo Penal;

CONSIDERANDO a necessidade da pratica de uma politica remuneratdria responsavel no
ambito do Poder Legislativo Municipal, especialmente diante da vedacao constitucional a fixacao
de vencimentos superiores aos pagos pelo Poder Executivo em cargos semelhantes, conforme

determinado no art. 37, inciso Xll, da Constituicdo Federal;

CONSIDERANDO a importancia de os tribunais de contas adotarem orientacGes claras,
seguras e uniformes para o exame das contas anuais das Camaras Municipais, em decorréncia
dessas alteragBes constitucionais, propiciando seguranga juridica e mitigando os conflitos
administrativos e dificuldades operacionais para o funcionamento adequado dos Regimes Proprios

de Previdéncia Social;

CONSIDERANDO que é atribuicdo dos tribunais de contas orientar e zelar pela correta
aplicacdo das normas constitucionais e infraconstitucionais relativas a gestdo orcamentaria e

financeira dos entes publicos;

CONSIDERANDO que, com a reforma da previdéncia social de 2019, todos os poderes,
orgdos e entidades autarquicas e fundacionais dos entes federativos passaram a ser responsaveis
pelo financiamento do Regime Préprio de Previdéncia Social, nos termos do art. 40, § 20 da
Constituicao Federal (redagdo conferida pela Emenda Constitucional n? 103, de 12 de novembro

de 2019);

CONSIDERANDO a instituicdo da Comissao pela Portaria Conjunta n2 01, de 13 de fevereiro

de 2025, responsavel pelo projeto Previdéncia do Setor Publico, alinhada as iniciativas 4.7 do plano
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estratégico 2024-2029 da Atricon e do Comité Técnico de Previdéncia Publica do IRB, que dentre
suas atribuicdes devera “fomentar e apoiar os TCs no aprimoramento das auditorias financeiras e
das fiscalizacGes e auditorias dos RPPS, em alinhamento com os QATCs 12, 21 e 23 do MMD-TC”
(Art. 12, § 12, 11).

|. QUESTAO CONTROVERTIDA

1. A Emenda Constitucional n? 109, de 15 de marco de 2021, ao alterar o art. 29-A da

Constituicdo Federal, estabeleceu expressamente que o limite das despesas das Camaras

Municipais deve incluir ndo apenas os subsidios dos vereadores, mas também os gastos

com pessoal inativo e pensionistas.

Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos os subsidios dos
Vereadores e os demais gastos com pessoal inativo e pensionistas, ndo_ podera

ultrapassar os seguintes percentuais, relativos ao somatdrio da receita tributdria e das

transferéncias previstas no § 52 do art. 153 e nos arts. 158 e 159 desta Constituicdo,

efetivamente realizado no exercicio anterior:

| - 7% (sete por cento) para Municipios com populacdo de até 100.000 (cem mil)

habitantes;

Il - 6% (seis por cento) para Municipios com populagdo entre 100.000 (cem mil) e

300.000 (trezentos mil) habitantes;

Il - 5% (cinco por cento) para Municipios com populacdo entre 300.001 (trezentos mil

e um) e 500.000 (quinhentos mil) habitantes;

IV - 4,5% (quatro inteiros e cinco décimos por cento) para Municipios com populagdo

entre 500.001 (quinhentos mil e um) e 3.000.000 (trés milhGes) de habitantes;

V - 4% (quatro por cento) para Municipios com populacdo entre 3.000.001 (trés

milhGes e um) e 8.000.000 (oito milhdes) de habitantes;

VI - 3,5% (trés inteiros e cinco décimos por cento) para Municipios com populagdo
acima de 8.000.001 (oito milhGes e um) habitantes.

§12 A Camara Municipal ndo gastara mais de setenta por cento de sua receita com

folha de pagamento, incluido o gasto com o subsidio de seus Vereadores.

§29 Constitui crime de responsabilidade do Prefeito Municipal:
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| - efetuar repasse que supere os limites definidos neste artigo;

Il - ndo enviar o repasse até o dia vinte de cada més; ou
Il - envid-lo a menor em relagdo a proporcdo fixada na Lei Orcamentaria.

§32 Constitui_crime de responsabilidade do Presidente da Camara Municipal o

desrespeito ao §12 deste artigo. (Constituicdo Federal de 1988)

2. Essa alteracdo, com impacto direto no modelo anterior que os excluia expressamente’,
gerou significativas controvérsias interpretativas e dificuldades praticas, sobretudo, porque
muitos desses gastos previdencidrios escapam do controle gerencial das Camaras. Cuidam
de despesas derivadas de decisdes pretéritas, que paulatinamente se acumularam,
relacionadas as politicas remuneratérias adotadas em outras gestdes, com
desdobramentos diretos no calculo atuarial dos Regimes Préprios de Previdéncia Social

(RPPS).

3. Na pratica, grande parte dos RPPS apresenta déficit atuarial, exigindo, portanto, aportes
adicionais frequentes por parte dos entes federativos, incluindo contribuicdes
suplementares que visam recompor a sustentabilidade do sistema previdencidrio local. Em
meio aos beneficidrios desses regimes, encontram-se aposentados e pensionistas
anteriormente vinculados ao Poder Legislativo Municipal, cujo custeio ultrapassa o
financiamento normal das contribuicdes ordinarias. Tais circunstancias determinam
impacto considerdvel nas despesas totais das Camaras Municipais, elevando os valores a

honrar para fins de observancia dos limites constitucionais estabelecidos no art. 29-A.

4. Considerando a preméncia do tema, haja vista que nenhum regime de transicdo foi
adotado quando da alteragdo constitucional de 2021, exceto a previsdo de que valeria a
partir do exercicio financeiro de 2025, surpreendendo os vereadores entrantes. Tal
sistemdtica contribuiu para a demora na tomada de decisGes pela legislatura atual e

confrontou a nova legislatura com um cendrio inesperado, conforme a redag¢do do art. 79:

! Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos os subsidios dos Vereadores e excluidos os
gastos com inativos, ndo podera ultrapassar os seguintes percentuais, relativos ao somatério da receita tributaria e
das transferéncias previstas no § 52 do art. 153 e nos arts. 158 e 159, efetivamente realizado no exercicio anterior: [...]
(CF/1988 na redacdo incluida pela EC n2 25/2000. g.n.)
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Art. 72 Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicacdo, exceto
guanto a alteracdo do art. 29-A da Constituicao Federal, a qual entra em vigor a partir
do inicio da primeira legislatura municipal apds a data de publicacdo desta Emenda

Constitucional. (EC n 109/ 2021).

Com a alteragdo da Lei de Responsabilidade Fiscal pela LC n? 178/2021, antecipou-se a
vigéncia da nova regra constitucional prevista para 2025, visto ter sido estipulado que os
o0rgdos ja deveriam promover registros contdbeis individualizados de seus servidores

inativos e pensionistas, mesmo quando custeados diretamente pelo RPPS.

Art. 20.[...]

§ 72 Os Poderes e 6rgaos referidos neste artigo deverao apurar, de forma segregada

para aplicacao dos limites de que trata este artigo, a integralidade das despesas com

pessoal dos respectivos servidores inativos e pensionistas, mesmo que o custeio

dessas despesas esteja a cargo de outro Poder ou érgao. (LRF na redagao dada pela LC

n2 178/2021)

6. A questao adquire contornos especialmente delicados a luz da sistematica do repasse

duodecimal, prevista no art. 168 da Constituicdo Federal, segundo a qual, os recursos
destinados ao Poder Legislativo e aos demais 6rgaos autbnomos sdo entregues em parcelas
mensais, devendo ocorrer obrigatoriamente até o dia vinte de cada més. O pardgrafo
segundo do mesmo dispositivo constitucional prevé que o saldo eventualmente nao
utilizado ao final do exercicio deve retornar ao caixa Unico do Tesouro do municipio ou ser
descontado das parcelas futuras, evidenciando a natureza restritiva e controlada do

financiamento desses érgaos.

Desse modo, os recursos repassados as Camaras Municipais tém destinacao especifica,
limitando significativamente a margem orcamentdria para manejos financeiros
discriciondrios. Nesse contexto, o acréscimo obrigatério das despesas com inativos e
pensionistas, a que se refere a EC n2 109/2021, pode prejudicar a capacidade operacional

imediata de certos legislativos municipais, sobretudo daqueles sem o devido preparo e
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atencdo as novidades, pois se veem obrigados a diminuir despesas ordinarias para

acomodar gastos previdencidrios sobre os quais nao contribuiram diretamente.

8. Nada obstante, esse é o panorama pretendido pela reforma, segundo se infere da

manifestacao do relator nos autos do processo legislativo em que a redacdo se consolidou:

Computo de inativos e de pensionistas nas despesas de pessoal

Quanto a abrangéncia dos limites com despesas com pessoal na administracdo publica,
o art. 12 da PEC, que introduz na CF o art. 29-A, inclui os gastos com pessoal inativo
(antes expressamente excluidos) e pensionistas no orcamento das Camaras de
Vereadores, para fins de aplicacao de limite para a despesa do legislativo municipal. No
mesmo sentido, e com repercussdao mais ampla, a alteracdo do caput do art. 169 da CF
esclarece que no computo da despesa com pessoal incluem-se os pensionistas, em
consonancia com o que dispde a LRF (art. 18), com as alteracdes promovidas por meio

da Lei Complementar n2 178, de 2021.

Consideramos que essas alteracdes sdo meritdrias, pois conduzem a critérios mais
realistas do que deve ser considerado como despesas com pessoal e que deverdo ser

aprovadas’.

9. O desafio juridico reside justamente na ado¢dao de uma interpretacdo constitucionalmente
proporcional, que considere a autonomia financeira do Poder Legislativo Municipal,
assegurada pela Constituicdo Federal, mantendo o nivel de custeio da previdéncia social,
sem comprometer a observancia da responsabilidade remuneratdria dos legislativos

municipais.

10. Os trés argumentos centrais que advogam pela necessidade de uma interpretacao sensivel
a tais temas sdo: i) a inclusdo irrefletida e subita de todas as verbas e gastos previdenciarios
pode fragilizar a independéncia dos Poderes e o principio da harmonia institucional (art. 22

da Constituicdo Federal), além de sujeitar o Legislativo as consequéncias juridicas e

2 Dep. Daniel Freitas. CAmara dos Deputados. Parecer do relator proferido em plendario & Proposta de Emenda 3
Consituicdo n 186 de 2019, p. 38. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1973537&filename=PPP%201%20CEURG

%20=%3E%20PEC%20186/2019%20(Fase%201%20-%20CD)



https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1973537&filename=PPP%201%20CEURG%20=%3E%20PEC%20186/2019%20(Fase%201%20-%20CD)
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1973537&filename=PPP%201%20CEURG%20=%3E%20PEC%20186/2019%20(Fase%201%20-%20CD)

% 3

@) ATRICON @ et #3 PRESIDENTES

.
ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS “ Rut Barbosa DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL ACasado Conhecimento dosTribunaisde Contas L 4

administrativas decorrentes de fatos alheios a sua gestdo direta e imediata; ii) a
interpretacao literal pode suscitar ainda, em certos casos, toda sorte de perplexidades, a
exemplo das municipalidades que ndo organizaram Regimes Préprios de Previdéncia Social,
ou daquelas em que o Regime se apresenta atuarialmente equilibrado; e iii) esse cenario
pode deflagrar um grande jogo de empurra entre os Poderes municipais no que concerne
ao custeio dos encargos do funcionalismo, podendo diminuir o percentual de arrecadacao

previdencidria e resultar em efeito absolutamente contrario a esséncia da Emenda.

11. No cendrio em que as contribuicdes previdenciarias retidas dos contribuintes vinculados
ou oriundos das Camaras Municipais — ativos, inativos e pensionistas — ndo sejam
devidamente recolhidas aos RPPS locais, poderd haver o enquadramento criminal,
consoante o previsto no art. 168-A®> do Cdédigo Penal, que tipifica como apropriagdo

indébita previdenciaria a omissdo no recolhimento de tais valores.

Essa circunstancia reforca a importancia de orientacdo clara e uniforme por parte dos
tribunais de contas, no sentido de assegurar simultaneamente a adequada observancia dos limites

constitucionais e a seguranca juridica e administrativa dos Municipios.

3 Apropriac3o indébita previdenciaria (Incluido pela Lei n2 9.983, de 14 de julho de 2000)

Art. 168-A. Deixar de repassar a previdéncia social as contribui¢cdes recolhidas dos contribuintes, no prazo e forma
legal ou convencional: (Incluido pela Lei n2 9.983/2000)

Pena — reclus3o, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa. (Incluido pela Lei n® 9.983/2000)

§ 12 Nas mesmas penas incorre quem deixar de: (Incluido pela Lei n2 9.983/2000)

| — recolher, no prazo legal, contribuicdo ou outra importancia destinada a previdéncia social que tenha sido
descontada de pagamento efetuado a segurados, a terceiros ou arrecadada do publico; (Incluido pela Lei n2 Lei n®
9.983/2000)

Il — recolher contribui¢cdes devidas a previdéncia social que tenham integrado despesas contabeis ou custos relativos a
venda de produtos ou a prestac¢do de servicos; (Incluido pela Lei n® 9.983/2000)

Ill - pagar beneficio devido a segurado, quando as respectivas cotas ou valores ja tiverem sido reembolsados a
empresa pela previdéncia social. (Incluido pela Lei n2 9.983/2000)

§22 E extinta a punibilidade se o agente, espontaneamente, declara, confessa e efetua o pagamento das contribuicdes,
importancias ou valores e presta as informacdes devidas a previdéncia social, na forma definida em lei ou
regulamento, antes do inicio da ac¢do fiscal. (Incluido pela Lei n2 9.983/2000)

§32 E facultado ao juiz deixar de aplicar a pena ou aplicar somente a de multa se o agente for priméario e de bons
antecedentes, desde que: (Incluido pela Lei n2 9.983/2000)

| — tenha promovido, apds o inicio da agdo fiscal e antes de oferecida a denuncia, o pagamento da contribuigdo social
previdenciaria, inclusive acessorios; ou (Incluido pela Lei n2 9.983/2000)

Il — o valor das contribui¢des devidas, inclusive acessdrios, seja igual ou inferior aquele estabelecido pela previdéncia
social, administrativamente, como sendo o minimo para o ajuizamento de suas execucdes fiscais. (Incluido pela Lei n®
9.983/2000)

§ 42 A faculdade prevista no § 32 deste artigo ndo se aplica aos casos de parcelamento de contribui¢Ges cujo valor,
inclusive dos acessoérios, seja superior aquele estabelecido, administrativamente, como sendo o minimo para o
ajuizamento de suas execugdes fiscais. (Incluido pela Lei n? 13.606, 9 de janeiro de 2018) (Cédigo Penal Decreto-Lei
n2 2848/1940)
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Il. A POLITICA REMUNERATORIA DAS CAMARAS DE VEREADORES

12. A Constituicao Federal de 1988 sabiamente elevou as municipalidades brasileiras ao status
de entes federados, recorrendo a locugcdao “Unido indissolivel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal” logo ao artigo primeiro, ademais, dotando estes entes — agora
refundados — com competéncias, receitas e prerrogativas de que ndo dispunham
anteriormente. Essa reformulacdo surgiu acompanhada de uma ressignificacdo do
legislativo local, que, de modo paulatino, resultou no aumento do 6nus financeiro para os

cofres municipais.

13. O art. 29-A inexistia até o ano 2000, quando foi introduzido pela reforma que ficou
conhecida como Lei Amin (EC n2 25/2000), permanecendo em vigor até sua alteracdo pela
EC n2 109/2021. Naquela oportunidade, ponderou-se que “limitar os gastos das Camaras
Municipais vem sendo objeto de debates nesta Casa (Senado Federal) ha algum tempo,
tendo, inclusive, conforme veremos abaixo, inspirado a primeira emenda a Constituicao
[...]”*%. Tal sistema, que fixou um teto de despesas para o legislativo como percentual da
receita municipal, revelou-se, entretanto, ineficaz para conter o crescimento dos gastos,
especialmente em municipios pequenos, cuja receita é reforcada por significativas
transferéncias federais.14. Dois fatores estruturais explicaram o aumento das despesas nos
legislativos: (i) uma forte dependéncia dos municipios das transferéncias
intergovernamentais; (ii) a autonomia orgamentdria dos legislativos, que conduz
naturalmente a expansao inercial de seus gastos. O aspecto que mais se relaciona com o
estudo ora entabulado, entretanto, é o fato de que, uma vez que o Legislativo ndo realiza
investimentos, a maior parte de tais gastos é conduzida a gastos de pessoal. Em outras
palavras, tornou-se possivel a adog¢do de politicas remuneratdrias mais liberais no ambito
do Poder Legislativo. Nao se nega que o funcionalismo publico possa e deva ser justamente
compensado pelo trabalho realizado, mas é de se sublinhar que ha expresso limitador
constitucional quanto a isso, consistente nos salarios para cargos similares no dmbito do
Poder Executivo: “os vencimentos dos cargos do Poder Legislativo e do Poder Judicidrio nao

poderdo ser superiores aos pagos pelo Poder Executivo” (art. 37, XII).

* PEC n2 15/1998, parecer n2 473/1998, Congresso Nacional Plendrio Senador Jefferson Péres, pg. 3. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1234614&filename=Dossie-PEC%20627/1
998. Acesso em 5 maio 2025.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1234614&filename=Dossie-PEC%20627/1998
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1234614&filename=Dossie-PEC%20627/1998
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14. Por outro lado, ndo parece haver razdo suficiente para que a despesa legislativa cresca em
funcdo da receita, pois a atividade parlamentar é estruturalmente estavel. O modelo,
portanto, tolerou certo grau de permissividade e ineficiéncia, principalmente se
considerado o crescimento econdmico. Dados da Consultoria da Camara dos Deputados
d3o conta de que entre 1999 e 2007, as despesas das Camaras cresceram 28,5% em termos
reais, sendo o maior crescimento registrado em municipios com até 10 mil habitantes:

cerca de 50% em oito anos”.

15. Em resumo, foram essas as circunstancias que animaram a promulgacdo da nova Emenda,
conforme elucidado nas linhas anteriores. Desta feita, agregando ao limite as despesas com

inativos e pensionistas, objeto que carece, nada obstante, de interpretacdo mais uniforme.
Sugestdo de reescrita do segundo periodo para mais clareza:

A norma passou, assim, a incluir no limite de despesas os inativos e pensionistas no limite

— ponto que, nada obstante, ainda demanda interpretacdo mais uniforme.

lIl. INTERPRETAGOES EXISTENTES

16. A urgéncia do assunto, uma vez que, como visto, passou a valer ja neste exercicio de 2025,
motivou diversas decisGes adotadas em ambito nacional. Ndo foram elas, entretanto,
perfeitamente uniformes, despertando duvidas quanto a execucdo financeira que,
segundo ja se demonstrou, pode indicar crime de responsabilidade ou até mesmo crime

comum.

lll.1 Tribunal de Justica do Amazonas

17. O Municipio de Manaus-AM foi recentemente palco de controvérsias judiciais envolvendo
a sistemdtica de repasses ao Poder Legislativo local, as quais ilustram com clareza os
impasses praticos decorrentes da nova redacdo do art. 29-Ada Constituicdo Federal. Em
duas acGes distintas, o Tribunal de Justica do Estado do Amazonas (TJAM) foi instado a se
pronunciar sobre a base de calculo do duodécimo e sobre a responsabilidade pelo custeio

do déficit previdencidrio dos servidores legislativos.

> MENDES, Marcos José. Limite para as Despesas das Camaras de Vereadores. Textos para Discussdo n; 59. Centro de
Estudos da Consultorlado Senado Federal Senado Federal, 2009 Dlsponlvel em:

www Acesso em 5 maio 2025.


https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-59-limite-para-as-despesas-das-camaras-de-vereadores
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-59-limite-para-as-despesas-das-camaras-de-vereadores
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18. No primeiro caso, objeto do Mandado de Seguranca n? 4013275-23.2024.8.04.0000°, a
Camara Municipal de Manaus alegou que o Executivo estaria calculando o repasse do
duodécimo com base em receita municipal liquida deduzida dos valores destinados ao
Fundeb, o que teria resultado em repasses inferiores aos devidos. Em 5 de dezembro de
2024, a decisdo liminar proferida pelo Desembargador Flavio Humberto Pascarelli
determinou o repasse complementar de RS 10,3 milhées a Cdmara, ao reconhecer que os
recursos do Fundeb devem compor a base de célculo dos repasses, em consonancia com o
entendimento do Supremo Tribunal Federal. Contudo, em 12 de dezembro de 2024, a
liminar foi suspensa por decisdo da Desembargadora Nélia Caminha Jorge, que acolheu os
argumentos do Executivo municipal, considerando que os valores do Fundeb ja integravam
a base de calculo e que a manutencdo da medida liminar acarretaria risco de grave lesdo a

economia publica.

19. O segundo episddio foi analisado no Agravo Interno n2 0002184-30.2025.8.04.9001’, no
qual a citada Camara Municipal pleiteou judicialmente que o Executivo assumisse o custeio
de déficits financeiros registrados nos fundos previdenciarios FFIN e FPREV, relativos a
servidores inativos e pensionistas do préprio Legislativo. A decisdo monocratica proferida
pelo Desembargador Paulo Lima acolheu, em parte, a pretensdo, assentando que a
autonomia administrativa e orcamentdria dos Poderes impede a transferéncia automatica
de obrigacdes financeiras entre eles, sobretudo na auséncia de norma legal expressa que
imponha tal dever ao Executivo (de custear déficits e insuficiéncias que sdo do Legislativo).
N3o obstante, a decisdo assegurou a Camara o direito de receber integralmente os repasses
duodecimais, vedando sua retencao ou condicionamento por parte do Executivo. Sendo

vejamos:

Contudo, o Executivo nao estd obrigado a arcar com o déficit do fundo financeiro ou
previdenciario da ManausPrev relacionado aos servidores da CAmara Municipal.

A regra é de que cada poder arque com os gastos de seu pessoal. Trata-se de

® Mandado de Seguranga n2 4013275-23.2024.8.04.0000. Relator: Fldvio Humberto Pascarelli Lopes.

Impetrante: Cdmara Municipal de Manaus - CMM. Impetrado: Prefeito do Municipio de Manaus.

Impetrado: Secretdrio Municipal de Finangas, Tecnologia da Informacdo e Controle Interno do Municipio de Manaus.
Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/consulta-processual/goto/4013275-23.2024.8.04.0000 Acesso em 5 maio
2025.

7 T)-AM. Agravo Interno n. 0002184-30.2025.8.04.9001. Relator: Desembargador Paulo Cesar Caminha e Lima.
Agravante:  Municipio de Manaus. Agravado: Camara Municipal de Manaus. Disponivel em:
https://www.jusbrasil.com.br. Acesso em: 05 maio 2025
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decorréncia légica do principio da separacdo dos poderes (art. 22 da CRFB), e, de modo
mais especifico, da autonomia administrativa e orcamentdria de cada um deles, que
seria comprometida se um dos poderes controlasse se os servidores do outro irdo ou
ndo receber e quando. Até é possivel que um poder arque com os gastos de outro, mas

isto constitui uma excegao que deve ser constitucional ou legalmente legitimada.

O 6nus argumentativo de demonstrar que ha essa obriga¢do é, portanto, da Camara
Municipal; ndo Ihe basta tentar afastar as teses contrarias apresentadas pelo Executivo.
E esse 6nus ndo foi cumprido, pois somente norma-regra expressa cuja hipétese de
incidéncia diga respeito as fontes de custeio do regime legitimaria a conclusdo de que

um Poder deve arcar com os gastos de outro.

[...]

Pelo exposto, com fundamento nos arts. 932, I, e 995, paragrafo Unico, do CPC, atribuo
efeito suspensivo ao recurso apenas para desobrigar o Executivo parcialmente de arcar
com eventuais déficits do FFIN e do FPREV decorrentes de despesas com beneficios
devidos a inativos e pensionistas vinculados ao Legislativo Municipal, mantendo,

contudo, a vedacao de retencdo ou condicionamento dos repasses dos duodécimos.

20. Ambas decisOes sublinham as principais questdes controvertidas: i) o que constitui base de

calculo para o percentual mencionado aos incisos do art. 29-A; ii) quais verbas sao

computadas a titulo de “demais gastos com pessoal inativo e pensionistas”; e iii) quem é o

responsdvel imediato pela execucdo financeira dos depdsitos. Eis a importancia de os

tribunais de contas desenvolverem orientacdo uniforme e segura.

21. A controvérsia sobre a base de calculo dos repasses legislativos e a delimitacdo da

responsabilidade sobre déficits previdencidrios sao indicios inequivocos de que, em muitas

realidades municipais, a concretizagdo do novo regime constitucional exigira parametros

interpretativos e transicGes coordenadas entre os Poderes, sob supervisdo dos érgdos de

controle externo.

.2 Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para

22. O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para (TCM-PA), por meio da Consulta n2
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1.042002.2024.2.00018, apreciada na Resolu¢do n2 16.899/2024, firmou entendimento
relevante quanto a definicdo da base de cdlculo do duodécimo repassado pelo Poder
Executivo a Camara Municipal, com fundamento no art. 29-A da Constituicao Federal. A
consulta foi suscitada pela Camara Municipal de Marabd e abordou, entre outros pontos, a

inclusdo de determinadas receitas municipais no cOmputo dos percentuais constitucionais.

23. De acordo com a deliberacdo, a base de cdlculo do duodécimo deve corresponder a soma
da receita tributdria municipal e das transferéncias previstas nos arts. 153, § 52, 158 e 159
da Constituicdo Federal, efetivamente realizadas no exercicio anterior. O art. 158, por sua
vez, abrange receitas pertencentes aos municipios, como parcelas do IPVA, ICMS e IRRF,
qgue devem compor obrigatoriamente a base de cdlculo. O TCM-PA também enfrentou a
questao da natureza tributaria da Contribuicdo para o Custeio do Servico de lluminagao
Publica (COSIP) e da contribuicdo previdencidria ao RPPS, reconhecendo que, desde que

preenchidos certos requisitos, essas receitas podem integrar a base do duodécimo.

24. Em relacdo a COSIP, a inclusdo na base depende de previsdo expressa na Lei Organica
Municipal, uma vez que sua arrecadacao, embora tenha natureza tributaria, é vinculada a
uma finalidade especifica. Quanto a contribuicdo previdenciaria, a decisdo restringe sua
inclusdo a hipdtese em que se trate de contribuicdo de servidores efetivos, arrecadada e
vinculada ao RPPS constituido por lei local, ressalvando-se, contudo, que essa
contabilizacdo ndo desnatura a vinculacdo legal dos recursos, sendo mera consideracdo

contabil para fins de afericdo da base de calculo.
[ll. 3 Tribunal de Contas do Estado do Parana

25. O Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR), ao responder a Consulta n2
437580/2021, consolidada no Acorddo n? 692/2022 do Tribunal Pleno, relatoria do

Conselheiro Artagdo de Mattos Le3o, proferido em 28 de marco de 2022° estabeleceu

8 EMENTA: Consulta. CAmara municipal de Marabd. exercicio de 2024. Direito constitucional, orcamentario e
financeiro. atendimento dos pressupostos de admissibilidade. duodécimo do poder legislativo. base de calculo.
inteligéncia do art. 29-a da cf/88. Receita tributdria municipal. Composic¢do. contribuicdes especiais. Natureza juridica
tributdria. Possibilidade. Exigéncia de previsdo legal regulamentar. precedentes do c.stf e c. stj. Exercicio hermenéutico
a luz dos precedentes do TCMPA. repercussdo geral. Resolugdo n2 16.899/2024/TCMPA. Processo n2
1.042002.2024.2.0001. Consulta. Relatora: Conselheira Mara Lucia. Exercicio: 2024. Disponivel em:
https://tcm.ioepa.com.br/diarios/2024/2024.04.15.DOE.pdf. Acesso em: 15 abr. 2024.

® EMENTA: Consulta. Questionamento sobre as despesas que compde a folha de pagamento no ambito do Poder
legislativo municipal, para fins de configuracdo do limite de 70%, contido no art. 29-A, § 12 da Constituicdao Federal.
Resposta no seguinte sentido: Item 1) Para fins de apuracgdo do §19, do art. 29-A, da CF/88, até a entrada em vigor da
nova redacdo promovida pela EC n2 109/21, a composi¢do da folha de pagamento nio deve incluir despesas sendo
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diretrizes relevantes sobre a composicdao da folha de pagamento do Poder Legislativo
Municipal, para fins de verificagdo do limite de 70% previsto no § 12 do art. 29-A da

Constituicao Federal.

26. Em primeiro lugar, o TCE-PR rechacou a possibilidade de qualquer vigéncia retroativa da
norma, assentando que, até a efetiva entrada em vigor da nova redag¢do do art. 29-A pela
EC n2 109/2021, a composi¢do da folha de pagamento da Camara Municipal ndo deveria
incluir despesas com encargos patronais, nem gastos com inativos e pensionistas, mas
apenas aquelas exclusivamente relacionadas a remuneracdo dos servidores ativos e aos

subsidios dos vereadores, objeto da disciplina anterior.

27. Em segundo lugar, a Corte de Contas paranaense ressaltou que, mesmo apds a alteracao
constitucional, a interpretacdao do § 12 deve preservar a légica da exclusdo das verbas de
natureza indenizatéria, admitindo, para fins de computo, apenas as verbas de carater
eminentemente remuneratdrio. Tal distincdo assegura a consisténcia com os principios da
legalidade e da razoabilidade na mensuracdo dos limites de despesa com pessoal,
especialmente diante da diversidade de rubricas que compdem os pagamentos a agentes

publicos.

28. Advirta-se que o espaco de aplicacdo de tal interpretacao é reduzido e especifico aos casos
concretos considerados. Se a composicdo das verbas laborais dos servidores ativos
usualmente se afeicoa aos conceitos de remuneracdo e indenizacdo, os proventos — de
regra — perdem tal identificacdo e tal associacdo, haja vista cuidarem de alimentos. Vale
dizer, ndo haveria que se falar em valor a ressarcir por despesa anteriormente incorrida no

interesse da prestacao do servico publico.

29. Assinale-se que o entendimento do TCE-PR é dotado de forca normativa no ambito
estadual, reforcando a necessidade de clareza conceitual na apuracdo dos limites
constitucionais, sobretudo, no que tange a diferenciacdo entre remuneragdo propriamente

dita e outros dispéndios de carater previdencidrio ou indenizatdrio. Essa distincdo torna-se

aquelas “exclusivamente relacionadas” a remuneracdo dos servidores e os subsidios dos vereadores do Poder
Legislativo, deixando-se de fora os encargos patronais e os gastos com inativos e pensionistas; Item 2) Para fins do
disposto no art. 29-A, § 12, da Constituicdo Federal, pode-se inferir que as verbas de natureza indenizatdria ndo devem
ser computadas na folha de pagamento do Poder Legislativo Municipal para apuragdo do limite constitucional de
gastos com pessoal da Cdmara, mas apenas as verbas de cunho remuneratério. TCE-PR Acérddo n2 692/2022. Tribunal
Pleno Relator Conselheiro Artagdo de Mattos Ledo. Disponivel em:
https://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/acordao-692-2022-do-tribunal-pleno/341401/area/10. Acesso em: 5 maio 2025.
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ainda mais relevante em um cendrio de transicdo normativa, como o inaugurado pela EC

109/2021.

I1l. 4 Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo

30. O Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCE-SP), por meio de sucessivos
comunicados administrativos da Secretaria-Diretoria Geral (SDG), emitiu orientagdes
expressas a seus jurisdicionados sobre os efeitos da EC n2 109/2021, na sistematica de
apuracdo dos limites financeiros do art. 29-A da Constituicdo Federal. O primeiro
documento relevante foi o Comunicado SDG n2 35/2021, de 22 de junho de 2021%, que j4
antevia o impacto da reforma sobre os percentuais constitucionais de despesa do Poder

Legislativo municipal.

31. Naquela ocasido, o TCE-SP destacou que a EC n? 109/2021 incluiu os gastos com inativos e
pensionistas no conceito de despesa total do Legislativo, com repercussdes diretas tanto no
teto percentual previsto no caput do art. 29-A (de 3,5% a 7%, conforme o porte do
municipio), quanto no limite de 70% da receita da Camara com folha de pagamento, fixado
no § 12 do mesmo artigo. O comunicado deixou clara a necessidade de observancia dessas
novas exigéncias a partir da legislatura seguinte a promulgacdo da emenda, ou seja, a partir

de 2025.

32. Refor¢ando esse entendimento, o Comunicado SDG n2 26/2023, de 15 de maio de 2023",
consolidou a orientacdo institucional do TCE-SP, determinando de forma expressa que, a
partir da legislatura de 2025, as Camaras Municipais passem a incluir, no cOmputo de suas
despesas com pessoal, os gastos com inativos e pensionistas. A diretriz, de conteldo
normativo e aplicabilidade imediata, reflete a leitura do TCE-SP de que os efeitos da EC
109/2021 sdo automadticos e abrangentes, ndo admitindo exclusGes por interpretacdo

restritiva ou por dificuldades operacionais enfrentadas por entes de menor porte.

33. A postura do TCE-SP é relevante por adiantar-se no tempo, reiterando a forga vinculante

das alteracbes constitucionais, bem como por fornecer sinalizacdo antecipada aos entes

1 TCESP. Comunicado SDG n? 35/2021, de 22 de junho de 2021. Disponivel em:
https://www.tce.sp.gov.br/legislacao/comunicado/alteracoes-promovidas-pela-emenda-constitucional-109-2021.
Acesso em: 5 maio 2025.

" TCESP. Comunicado SDG n2 26/2023, de 15 de maio de 2023. Disponivel em:
https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/legislacao/Comunicado_SDG_26_2023_disponibilizado%20n0%20dia%20
16%20de%20maio%20de%202023.pdf. Acesso em: 5 maio 2025.
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jurisdicionados, permitindo que as Camaras se preparassem de maneira estruturada para o
novo regime. Tais comunicados também expressam a compreensdao de que a inclusao de
inativos e pensionistas nas despesas do Legislativo ndo é apenas possivel, mas também

obrigatdria, sendo vedada a omissdo sob pretexto de interpretagdo alternativa.

I1l. 5 Posicionamento técnico do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais

34. O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG), por meio do estudo intitulado
“Repasse de duodécimo ao Poder Legislativo: uma andlise jurisprudencial”*?, externou seu
entendimento quanto aos efeitos da EC n? 109/2021, sobre a sistematica de célculo das
despesas das Camaras Municipais. O documento, de natureza técnico-institucional,
reconhece que a referida emenda modificou substancialmente o caput do art. 29-A da
Constituicao Federal, passando-se a incluir, de forma expressa e definitiva, os gastos com

inativos e pensionistas no cOmputo das despesas totais do Poder Legislativo Municipal.

35. Segundo o estudo, anteriormente a EC n2 109/2021, tais despesas previdencidrias eram
excluidas do limite constitucional de despesa, mas, com a eficacia plena da nova redagdo a
partir de 12 de janeiro de 2025, os valores pagos a aposentados e pensionistas do
Legislativo passarao a integrar diretamente o teto previsto no art. 29-A. O TCE-MG assinala
gue essa alteracdo exigird revisdes orcamentdrias nas Camaras Municipais, tendo em vista
que a base de cdlculo do duodécimo esta atrelada a arrecadacdo efetiva das receitas

tributdrias e das transferéncias constitucionais do ente.

36. Como medida preparatdria, o TCE-MG expediu, em setembro de 2022, oficio enderecado
aos Presidentes das Camaras Municipais de Minas Gerais, alertando sobre os impactos da
EC n2 109/2021 e colocando-se a disposi¢do para fornecer orientacGes técnicas voltadas ao
ajustamento das despesas dos Legislativos Municipais. A iniciativa evidencia a postura
proativa do 6rgdo de controle ao oferecer suporte interpretativo e institucional para uma
transicao segura e coordenada rumo ao novo regime constitucional.O posicionamento do
TCE-MG assinalou a necessidade de planejamento fiscal e de reavaliacdo das estruturas de

despesa das Camaras Municipais, sobretudo nas localidades em que os encargos

2 FREIRE, Daniel Oliveira; GUERRA, Gabriela de Moura e Castro. Andlise jurisprudencial sobre o repasse de
duodécimos ao legislativo municipal. Belo Horizonte: Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, 2024. Disponivel
em
https://www.tce.mg.gov.br/IMG/2024/Repasse-de-duodecimo-ao-Poder-Legislativo-uma-analise-jurisprudencial-03.12
.24.pdf. Acesso em: 5 maio 2025.
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previdencidrios ja comprometem parcela significativa do orcamento. A orientacdo, ao
reconhecer a obrigatoriedade da inclusdao, também enfatiza a importancia de mitigar riscos
de responsabilizacdo futura, por meio de ajustes tempestivos e dialogados entre os Poderes

locais, sob a supervisdo dos tribunais de contas.

111.6 Secretaria do Tesouro Nacional?

O grau de controvérsia em torno da aplicacdo do novo regime constitucional do art. 29-A é
evidenciado pelo préprio posicionamento da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), érgao
central do Sistema de Administracdo Financeira Federal. Na Nota Técnica SEl n?
1018/2024/MF*, a STN buscou esclarecer o alcance da Emenda Constitucional n2
109/2021, estabelecendo balizas para a contabilizagdo dos gastos com pessoal inativo e

pensionistas no ambito dos legislativos municipais.

Segundo a referida Nota Técnica, a partir da legislatura mencionada na EC n? 109/2021, os
Poderes Legislativos municipais deverdo obrigatoriamente incluir, para fins de calculo do

limite de despesa total disciplinado no art. 29-A da Constituicdo Federal, os respectivos

3 Nas etapas finais de validacdo deste trabalho, adveio a Nota Técnica SEI n? 2613/2025/MF, que substituiu a Nota
Técnica SEI n2 1018/2024/MF. Este novo documento foi objeto de leitura e interpretacdo, mas, embora aprofunde
certos calculos, repisa e reafirma os pontos originalmente lancados.

Tema
Nota Técnica 1018/2024

Nota Técnica 2613/2025

Aplicacdo das dedugdes da LRF (art. 19, § 19)

Deducdes da LRF ndo se aplicam ao limite do art. 29-A.

Reafirma que deduc¢des ndo se aplicam, com base no Parecer PGFN n2 4240/2023/MF.

Base de calculo do limite

Base é a receita tributaria adicionada de transferéncias constitucionais, conforme art. 29-A.

Confirma base de célculo, com detalhamento da diferenga para a RCL usada na LRF.

Momento de vigéncia

A alteracdo do art. 29-A entra em vigor a partir de 01/01/2025.

Reitera a vigéncia a partir de 2025, conforme EC 109/2021, art. 7°.

Tratamento da segregacdo contabil

Menciona necessidade de apuracgdo segregada nos termos do art. 20, § 72 da LRF.

Repete esse ponto e aprofunda a distingdo entre limites constitucionais e fiscais.

Abrangéncia normativa da STN

Ressalta que a STN nao regulamenta o art. 29-A via MDF.

Reitera que a STN ndo regula esse limite, mas destaca sua observancia obrigatdria.

Dessa forma, optamos por manter a referéncia original, Nota Técnica SEI n2 1018/2024/MF, embora agora substituida
pela Nota Técnica SEI n2 1018/2024/MF.

14

Secretaria do  Tesouro  Nacional. Nota  Técnica  SEI n? 1018/2024/MF.  Disponivel em:
https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/contabilidade-e-custos/federacao/publicacoes-e-orientacoes. Acesso em: 5
maio 2025.
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gastos com inativos e pensionistas. O documento é taxativo ao afirmar que as exclusdes
autorizadas pelo § 12 do art. 19" da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — que permitem
desconsiderar determinadas despesas para fins de verificacdo dos limites de despesa com
pessoal — ndo se aplicam a apuracdo do cumprimento dos limites fixados no art. 29-A da

Constituicao Federal.

39. O entendimento da STN, nesse ponto, reveste-se de especial relevancia, pois provém de
orgdo da Unido com competéncia normativa e orientadora na drea de finangas publicas,
com influéncia indireta e mediata na atuacdo dos tribunais de contas dos entes
subnacionais e dos 6rgdos de controle interno. Ao afastar a aplicacdo do regime de
excecOes previsto na LRF ao art. 29-A, a Nota Técnica contribui para a interpretacdo de que
o novo dispositivo constitucional possui ldgica autbnoma e mais restritiva, voltada a

contencdo das despesas dos Legislativos locais de forma integral.

lll. 7 Interpretagdo da Secretaria de Previdéncia sobre o art. 19, § 12 da LRF

40. Em certos contextos, é referido que a aplicacdo da EC n? 109/2021 deveria ser

> Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituigio, a despesa total com pessoal, em cada periodo
de apuracdo e em cada ente da Federagdo, ndo poderd exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir
discriminados:

| - Unido: 50% (cinglienta por cento);

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

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

§ 12 Na verificagdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, ndo serdo computadas as despesas:

| - de indenizagao por demissdo de servidores ou empregados;

Il - relativas a incentivos a demissdo voluntaria;

Il - derivadas da aplicacdo do disposto no inciso Il do § 62 do art. 57 da Constituicdo;

IV - decorrentes de decisdo judicial e da competéncia de periodo anterior ao da apuracgdo a que se refere o0 § 22 do art.
18;

V - com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapa e Roraima, custeadas com recursos transferidos pela
Unido na forma dos incisos Xlll e XIV do art. 21 da Constituicdo e do art. 31 da Emenda Constitucional n? 19;

VI - com inativos e pensionistas, ainda que pagas por intermédio de unidade gestora Unica ou fundo previsto no art.
249 da Constituicdo Federal, quanto a parcela custeada por recursos provenientes: (Redagdo dada pela LC n2 178, de
2021)

a) da arrecadacgdo de contribui¢cdes dos segurados;

b) da compensacgao financeira de que trata o § 92 do art. 201 da Constituicdo;

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

c) de transferéncias destinadas a promover o equilibrio atuarial do regime de previdéncia, na forma definida pelo
orgdo do Poder Executivo federal responsavel pela orientagdo, pela supervisdo e pelo acompanhamento dos regimes
préprios de previdéncia social dos servidores publicos.  (Redac¢do dada pela LC n2 178, de 2021)

§ 22 Observado o disposto no inciso IV do § 19, as despesas com pessoal decorrentes de sentencas judiciais serdo
incluidas no limite do respectivo Poder ou érgdo referido no art. 20.

§ 32 Na verificagdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, é vedada a deduc¢do da parcela custeada com
recursos aportados para a cobertura do déficit financeiro dos regimes de previdéncia. (Incluido pela LC n2 178, de
2021)
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compreendida em consonancia com as regras da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, em
sua redacdo atualizada pela LC n? 178/2021. Nesse sentido, outros ainda apontam a
utilidade da Nota Técnica SEI n2 18162/2021/ME, emitida pela Secretaria de Previdéncia do
Ministério da Economia, notadamente quanto a diferenciacdo entre equilibrio atuarial e

cobertura de insuficiéncia financeira dos Regimes Préprios de Previdéncia Social (RPPS).

De acordo com a referida Nota Técnica, apenas as despesas com inativos e pensionistas
custeadas com transferéncias destinadas a promover o equilibrio atuarial poderiam ser
deduzidas da despesa total com pessoal para fins de apuracdo dos limites da LRF. Essas
transferéncias incluem as contribui¢cdes ordindrias (custo normal) e extraordindrias (custo
suplementar), desde que previstas em plano de custeio aprovado por avaliacdo atuarial e

instituidas em lei.

Em contrapartida, as despesas com inativos e pensionistas pagas com recursos aportados
para a cobertura de déficit financeiro corrente do regime — destinados a assegurar a
liguidez mensal do pagamento de beneficios — ndo seriam passiveis de deducdo da
despesa total com pessoal. Essa distin¢cdo seria reforcada pela introducdo do §32 ao art. 19
da LRF, que veda expressamente a deduc¢ao dessas despesas, ainda que tais aportes sejam

inevitaveis para assegurar o pagamento tempestivo dos beneficios previdencidrios.

O entendimento da Secretaria de Previdéncia, portanto, estabeleceria um critério material
de qualificacdo das despesas previdenciarias: apenas aquelas decorrentes de medidas
estruturantes voltadas a solvéncia de longo prazo do RPPS (equilibrio atuarial) poderiam
gerar efeitos redutores sobre os limites fiscais, ao passo que as medidas paliativas de curto

prazo (cobertura de déficits financeiros mensais) ndo gozariam do mesmo tratamento.

Essa distincdo, embora oriunda do contexto da LRF, é chamada a intertextualidade e a
interpretacdo semantico-juridica do art. 29-A da Constituicdo Federal, sublinhando a nocao
de que a inclusdo dos gastos com inativos no limite do Legislativo municipal deve refletir a

sua verdadeira participacdo no custeio previdenciario estrutural.

Aceitando essa linha interpretativa, aliquotas suplementares e aportes periddicos
estabelecidos por lei com base em avaliacdo atuarial deveriam ser computados no limite do
art. 29-A. Ainda, segundo a nota, entretanto, as transferéncias para cobertura do déficit

financeiro, por sua natureza assistencial e emergencial, ndo poderiam ser manipuladas para



% 3

ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS “ Rut Barbosa

A Casa do Conhecimento dos Tribunaisde Contas L 4

DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

@) ATRICON @ et #3 PRESIDENTES

46.

47.

48.

49.

TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL

efeitos de deducdo ou exclusdo do limite constitucional.

E preciso advertir para a extrapolacdo cautelosa de tal estudo, uma vez que ele n3o foi
elaborado especificamente com o contexto da EC n2 109/2021 em mente. Dada uma quase
equivaléncia entre as diversas sistemdticas permitidas para o custeio de déficit, parece
ademais possivel que aportes periddicos sejam reclassificados como transferéncias para
cobertura de déficit, ou vice-versa, fragilizando a uniformidade do conceito e, com isso, as

finalidades pretendidas pela Emenda.

IV. PONTOS DE ATENGCAO

Da investigacao efetuada na se¢do anterior exsurge uma aplicacao da nova redagdo do art.
29-A da Constituicdo Federal, introduzida pela EC n? 109/2021, acompanhada de diversos
pontos de atencdo relevantes a andlise técnico-contabil e juridica dos limites de despesa do
Poder Legislativo Municipal. Em especial, destacam-se os seguintes aspectos: (i) a
interpretacdo da expressdao “demais gastos com inativos e pensionistas”; (ii) os efeitos
fiscais das contribuicbes previdenciarias e das verbas indenizatérias; (iii) a eventual
necessidade de aportes adicionais ou aliquotas suplementares pelas Cdmaras Municipais; e
(iv) os riscos de enfraquecimento do custeio dos Regimes Proprios de Previdéncia Social

(RPPS).

IV. 1 Base de Calculo

A base de calculo a que se refere o caput do art. 29-A da Constituicdo Federal, com a
redacdo conferida pela EC n? 109/2021, corresponde ao somatdrio da receita tributaria
municipal e das transferéncias constitucionais previstas no §52 do art. 153 e nos arts. 158 e

159 da Constituicdo Federal, efetivamente realizadas no exercicio anterior.

Quanto a isso, a interpretacdo do que estaria ou ndo englobado em tal conceito tem seu
inicio no ano de 2000, momento em que o art. 29-A foi primeiro introduzido nas
apreciacOes de contas do Legislativo. Dessa forma, ja se encontra muito bem consolidado
no ambito de cada tribunal de contas. Suas jurisprudéncias bem esclarecem quanto ao que
se compreende a tal titulo, se determinadas rubricas sdo incluidas ou excluidas. Por essas
razdes, ndo se concebe que o tratamento da questdo — que invariavelmente passaria pela

revisdo do acervo de decisGes de todas as Cortes de Contas brasileiras — seja necessario ou
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oportuno aqui.

50. Cabe, contudo, repisar dois pontos elevados ao plano constitucional, quais sejam: a
vedacdo de inclusdo dos recursos adicionais do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo Basica - FUNDEB e da Contribuicdo para Custeio do Servico de lluminagao Publica
— COSIP na base de cdlculo dos repasses ao Legislativo Municipal. Trata-se de verbas com
destinacdo vinculada a manutencdo e desenvolvimento da educacdo bdsica publica,

|16

conforme dispde o art. 212 da Constituicao Federal™, por uma, e a prestacao de servigo de

|17

iluminacdo publica, conforme disp&e o art. 149-A da Constituicdo Federal™, por outra.

51. H4, portanto, “referibilidade” de tais recursos. Especificamente quanto ao adicional do
FUNDEB, além de ndo constar expressamente na base de cédlculo, posto que somente se
reconhece a qualidade de tributo no ente que originalmente arrecada, e ndao naquele que
percebe o adicional, tampouco poderiam tais recursos custear inativos e pensionistas, pois
quanto a isso o texto constitucional é bastante especifico (art. 212, §72, da CF/88). A

inclusdo de tais verbas na base de calculo deve ser cogitada com parciménia®.

V.2 Extensao da expressdao “Demais Gastos com Inativos e Pensionistas” — efetiva

execucao financeira do Tesouro Municipal

52. Na locucdo “demais gastos com inativos e pensionistas” residem as maiores controvérsias,

6 Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
na manutengdo e desenvolvimento do ensino.

[...]

§52 A educacdo basica publica terd como fonte adicional de financiamento a contribui¢do social do salario-educagao,
recolhida pelas empresas na forma da lei. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n2 53, de 19 de dezembro
de 2006. Também vide Decreto n2 6.003, de 2006)

§62 As cotas estaduais e municipais da arrecadagdao da contribui¢cdo social do saldrio-educagdo serdo distribuidas
proporcionalmente ao numero de alunos matriculados na educagao bdsica nas respectivas redes publicas de ensino.

§ 72 E vedado o uso dos recursos referidos no caput e nos §§ 52 e 62 deste artigo para pagamento de aposentadorias e
de pensoes

[...] Constituicdo Federal de 1988 g.n.

7 Art. 149-A. Os Municipios e o Distrito Federal podero instituir contribuigdo, na forma das respectivas leis, para o
custeio, a expansdo e a melhoria do servigo de iluminagdo publica e de sistemas de monitoramento para seguranga e
preservagdo de logradouros publicos, observado o disposto no art. 150, | e Ill. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n2 132, de 20 de dezembro de 2023)

Paragrafo Unico. E facultada a cobranca da contribuicdo a que se refere o caput, na fatura de consumo de energia
elétrica. (Incluido pela Emenda Constitucional n2 39, de 19 de dezembro 2002) Constituicdo Federal de 1988

'8 Depondo a favor da mesma interpretacdo, temos o enunciado da simula n27 do TCE/TO:

Os valores recebidos a titulo de receita tributdria e de transferéncias previstas nos arts. 153, §59, 158 e 159 da
Constituicdo Federal devem ser considerados em sua totalidade, abrangendo os valores que irdo ser deduzidos para
composicao da formacdo do FUNDEB para fins de repasse do duodécimo ao Poder Legislativo Municipal, de modo que
os valores recebidos a titulo de transferéncia para aplicagdo no fundo ndo influenciam no célculo. (TCE/TO n° 7)
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impondo desafios significativos as Camaras, sobretudo naquelas em que o RPPS local

apresenta déficit atuarial relevante.

53. De plano, é de se anotar que a expressao escolhida pela Constituicdo — “gastos com
inativos e pensionistas”— é diversa daquela escolhida pela Lei de Responsabilidade Fiscal:

“despesa com pessoal”.

54. Em seguida, a partir da leitura do conjunto normativo, presume-se que a extensdo de
sentido deve se limitar a inativos e pensionistas originalmente ligados ao Poder Legislativo.
Nada obstante, mesmo isso ndo é isento de duvidas, na medida em que, embora o ultimo
vinculo em que se completaram os requisitos para concessdo do beneficio seja, de fato, a
Camara de Vereadores, é usual haver relevante tempo de servico prestado a outro poder
dentro do mesmo ente. Haveria alguma sorte de compensacao de tempos para a alocacao
do 6nus entre essas massas de diferentes Poderes? Que dizer em relacdo a compensacao

previdencidria auferida pelo RPPS em virtude do tempo de Regime Geral de tais servidores?

55. Em municipios que ndo tenham regime préprio organizado, todo o funcionalismo é filiado
obrigatdrio do Regime Geral da Previdéncia Social. Qual deveria ser o significado a ser
emprestado, em tais casos, a expressdao “demais gastos com inativos e pensionistas”?
Deveria a municipalidade empreender pesquisa junto ao INSS para averiguar quais
beneficiarios implementaram seus direitos — ou parte deles — enquanto vinculados ao
Poder Legislativo municipal? Tais noticias estardo disponiveis no CNIS? E ainda que estejam,

seria esse realmente o sentido pretendido pela reforma?

56. Parece claro que, por “gastos com inativos e pensionistas”, almeja-se referir a efetiva
execucao financeira que incumbe ao Tesouro, decorrente do vinculo funcional pretérito, no
gual ocorreu o implemento de requisitos suficientes ao beneficio que enfim foi concedido.
Calha, portanto, destacar espécies financeiras, a fim de facilitar a analise acerca de quais

s3o candidatas a serem enquadradas como “demais gastos com inativos e pensionistas”*®:

a. Servidores inativos e pensionistas cujos beneficios sdo custeados diretamente pelo

Tesouro Municipal, havendo ou ndao RPPS organizado no ambito municipal;

¥ As enumeracdes que seguem devem ser entendidas como componentes de um grande total, ndo categorias
estanques e alternativas. Assim, pode haver parcela das despesas previdencidrias de um tipo simultaneamente a
outros e a cada qual deve ser destinado um tratamento. Somente um estudo atuarial aprofundado e segregado por
poder podera identificar qual o 6nus a ser suportado legitimamente pelo Poder Legislativo, principalmente no que
tange a alinea “b”.
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b. Servidores inativos e pensionistas vinculados ao Fundo Capitalizado cujos beneficios
sdo custeados diretamente pelas disponibilidades que foram acumuladas ao longo
do tempo no Tesouro Previdenciario (RPPS) - recursos proprios; Muitos RPPS
desequilibrados possuem patrimbénio, mas n3ao necessariamente o patrimonio
advém do Legislativo. Nesse tdpico vocé estd a se referir a fundos previdenciarios

decorrentes de segregacdo de massas?

c. Servidores inativos e pensionistas cujos beneficios sdo custeados diretamente pelo

Instituto Nacional do Seguro Social (RGPS), com recursos federais;
d. Insuficiéncia financeira do Fundo em Reparticdo custeada pelo Tesouro Municipal;

e. Servidores inativos e pensionistas vinculados ao Fundo em Reparticdo cujos
beneficios sdo custeados pelo Tesouro Previdenciario (RPPS) com recursos préprios,
em decorréncia de obrigacdo reconhecida em juizo, decisdo administrativa, ou
criacdo, revisdo ou extincdo da segregacao da massa que implique transferéncia de

recursos ou de vidas;

f. Contribuicdo previdenciadria patronal ordinaria (normal) destinada ao RGPS, ou
instituida em lei do ente federativo e fundamentada em avaliagao atuarial do RPPS,
destinada ao RPPS, irrelevante se houver segregacao de massas, tanto para massas

especificas (magistério), quanto para os Fundos em Reparticdo e para Capitalizacao;

g. Contribuicdo previdencidria laboral ordinaria (normal) retida dos funcionarios e
destinada ao RGPS ou instituida em lei do ente federativo e fundamentada em
avaliacdo atuarial do RPPS, retida dos servidores e destinada ao RPPS, irrelevante se
houver segregacdo de massas, tanto para massas especificas (magistério), quanto

para os Fundos em Reparticdo e em Capitalizacdo;

h. Contribuicdo previdencidria suplementar (extraordindria), estabelecida em lei do
ente federativo, fundamentada em avaliagdo atuarial do RPPS e integrante de plano
de equacionamento de déficit atuarial do regime, irrelevante se houver segregacao
de massas, tanto para massas especificas (magistério), quanto para os Fundos em

Reparticao e em Capitalizagdo;

i. Aportes (periddicos ou ndo) de recursos previstos em lei do ente federativo,

fundamentados em avaliacdo atuarial do RPPS e integrantes de plano de
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equacionamento de déficit atuarial do regime;

j. Bens, direitos e ativos integralizados para constituicdao ou refor¢o dos fundos de que
trata o art. 249 da Constituicdo Federal ou outras reservas, tais como fundos

garantidores ou de oscilacdo de riscos, vinculados as finalidades previdenciarias;
k. Receita liquida da compensacdo previdencidria auferida pelo RPPS.

57. E o que basta para afirmar que apenas rubricas que impliquem efetiva execug3o financeira
por parte do Tesouro Municipal — e ndo pelos recursos proprios do RPPS — devem integrar
a rubrica “demais gastos com inativos e pensionistas”, sob pena de desequilibrio indevido
entre os Poderes. Por isso, quer-se dizer: ndo é dado cobrar 6nus financeiro que o préprio
Poder Executivo ndo suportard, mas é devida a cobranca do custeio, ainda que por

antecedéncia.

58. Ndo se pode aplicar de forma cega o comando Constitucional sem considerar o impacto
real sobre o erdrio. Logo, se os gastos com inativos sdao pagos diretamente pelo RPPS
municipal, sem qualquer 6nus orgcamentario ou financeiro adicional para o Poder Publico,
trata-se de um beneficio previdenciario que n3o gera despesa direta para o ente, o que

torna sua inclusdo indevida no computo do cdlculo do limite de despesa do art. 29-A.
59. Possivelmente, alguns casos hipotéticos melhor ilustrem a conclusao.

60. Imagine o caso de um servidor recém-empossado no Legislativo, que contribuiu por toda a
sua vida funcional anterior para o RGPS e que, tdo logo tenha assumido, sofra revés que o
leve a incapacidade permanente. O beneficio é deferido e rapidamente registrado no
sistema de Compensacdo Previdencidria do INSS, o qual reconhece direitos equivalentes a
100% dos proventos fixados. Por que esse valor, ainda que efetivamente correspondente a
gasto com servidor inativo, deveria ser incluido em meio aos duodécimos, se vai ser

integralmente abatido por receitas do COMPREV?

61. Imagine o caso de um servidor que trabalhou por quarenta anos no Legislativo local, tempo
em que todas as contribuicdes e aportes foram regularmente recolhidos satisfatoriamente,
abastecendo os ativos garantidores do RPPS que atualmente esta em estado de equilibrio
atuarial, sem custeio extraordinario ou suplementar. Por que deveria esse custo ser alocado
em meio aos duodécimos do Legislativo, se serdo esses recursos anteriormente carreados

ao RPPS que fardo frente aos gastos?
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62. Imagine o caso de um servidor do Legislativo que se aposenta em um RPPS deficitario, em
etapa de capitalizacdo, com um cronograma financeiro de aportes e aliquotas
suplementares. Por que ndo deveria o Legislativo responsabilizar-se pela sua parte de tal

custeio suplementar, alocando em seus duodécimos apenas o custeio normal?

63. Enfim, a expressdo “demais gastos com inativos e pensionistas” deveria traduzir o efetivo
peso financeiro da Provisdo Matematica dos Beneficios a Conceder e Concedidos,
decorrente da parte do plano de beneficios que é atribuivel ao quadro de servidores do
Poder Legislativo. Tal conceito vai além da simples folha de inativos e pensionistas que
implementaram direitos enquanto vinculados a Camara de Vereadores. Por inumeras
razbes estruturais e diversidades entre regimes, a diferenca pode variar desde zero até
algumas vezes o valor da folha de ativos atual, sem que isso represente qualquer indicador

direto de irresponsabilidade fiscal ou atuarial, passada ou presente.

64. A fim de ser ainda mais especifico, das verbas acima descritas, as que constam nas alineas
“a”, “d”, “f”, “n” e “i” deveriam, de alguma forma ou mediante rateio que identifigue em
meio a massa aquela oriunda do Poder Legislativo, ser apropriadas nos duodécimos
entregues a Camara a titulo de “demais gastos com inativos e pensionistas”. As rubricas
constantes das alineas “g” e “k” nem mesmo poderiam ser abordadas, pois ndo se trata de
receita corrente liquida do ente; constituem receita originaria e direta do RPPS. E
importante, entretanto, que sejam adequadamente contabilizadas e efetivamente
recolhidas por quem for legalmente incumbido, sob pena de irregularidade de gravidade

an

maior®®. Quanto as rubricas “b”, “c” e “e”, é nossa impressdo que nio deveriam ser alocadas

nos duodécimos da Camara de Vereadores.

65. Diante disso, é recomendavel que a implementac¢do da nova sistematica seja acompanhada
de estudo técnico especifico, que avalie: (i) a composicdo e o custo da massa de servidores
inativos vinculados ao Legislativo; (ii) a proporcionalidade da carga previdencidria da
Camara no contexto do RPPS local; e (iii) as possibilidades orcamentdrias e legais de
financiamento da insuficiéncia financeira, inclusive mediante aportes e aliquotas

suplementares. A elaboracdo de um plano de custeio, com regras claras e transicdo gradual,

2% por isso, quer-se dizer em ocorrendo a retengdo da parte laboral da contribui¢do previdencidria sem o consequente
recolhimento ao cofre do RPPS, é de se cogitar a ocorréncia do tipo descrito no art. 168-A do Cddigo Penal. Se n3do
houver a retengdo, o tipo pode ser o do art. 29, | da Lei n2 8137/1990.
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pode ser determinante para compatibilizar responsabilidade fiscal e autonomia

institucional.

1.V.3 Encargos, Verbas Indenizatdrias e Execug¢do Financeira

Também suscita duvidas a classificacdo de determinadas despesas para fins de apuracao
dos limites do art. 29-A, § 12. De acordo com o entendimento exarado pelo TCE-PR, verbas
de natureza indenizatdria ndo integram a folha de pagamento, devendo ser computadas
apenas as parcelas de natureza estritamente remuneratédria. Tal distingdo buscaria
preservar a coeréncia da regra com os principios da razoabilidade e da equivaléncia
juridica. Ha, no entanto, o risco da expansdo de rubricas a tal titulo, sob o velado pretexto
de ficar a margem do comando Constitucional. A andlise, necessariamente conduzida caso
a caso, nao deve perder tal risco de vista.69. Outro ponto sensivel é a responsabilidade da
Camara Municipal pelo pagamento de aliquotas suplementares, aportes extraordinarios e
contribuicdes patronais destinados ao equilibrio atuarial do RPPS. Em regra, tais encargos
integram as despesas com inativos e pensionistas e devem ser incluidos no limite do art.
29-A, como antecipado acima. Para além disso, a responsabilidade financeira pela
insuficiéncia previdencidria deve remontar a gestdo do préprio Poder Legislativo, salvo
disposicdo legal expressa que imponha tais encargos ao Executivo, apenas sob o aspecto
administrativo, sem que, com isso, em nada se altere o seu acréscimo ao total de

duodécimos transferidos, para fins de afericdo da regra do art. 29-A.

Quanto a este ultimo ponto, surge pergunta de todo razodvel: a quem incumbiria a
execucdo financeira de tais verbas? Quem é o ordenador de despesas? Qual a unidade

gestora deve promover o empenho? A crédito de qual érgao? Absorvendo qual dotagdo?

Outrora, o proprio Executivo concentrava a execucdo de tais rubricas, motivo pelo qual o
orcamento publico reunia no érgao central os respectivos créditos. A partir do exercicio de
2025, entretanto, surge a questdo: ndo alterar o procedimento causaria repasse de
duodécimos inferior ao exigido legalmente, com incurso no crime de responsabilidade de
que trata o art. 29-A, § 29, Il da CF/88? Parece-nos claro que ndo, principalmente se houver
acordo, solicitacdo, interesse do préprio Legislativo ou até mesmo normativo validamente

editado a respeito.

Vale dizer: talvez seja do interesse do servico publico e do prdprio Poder Legislativo que os
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pagamentos continuem a ser promovidos pelo Poder Executivo, por razées de praticidade e
pragmatismo. Também poderia o Executivo repassar financeiramente os valores, que
seriam novamente repassados, desta vez do Poder Legislativo para o RPPS. Nenhuma das

alternativas contraria, de plano, o disposto no art. 29-A.

Essa “praticidade burocratico-financeira” ndo quer dizer que o 6nus recaia, enfim, sobre
Poder Executivo, como era antes da alteracdo do art. 29-A. Apenas que o coOmputo do
comprometimento se procederd contabilmente. Em outras palavras, se a op¢do for por
realizar os pagamentos a partir do Poder Executivo, esse valor executado deve ser
adicionado ao montante repassado a titulo de duodécimo quanto da analise das contas, a

fim de aferir se as balizas dos incisos do art. 29-A encontram-se conservadas.

1.V.4 Prevencdo a distorgoes e reforco a sustentabilidade previdenciaria

A aplicacdo literal e indistinta da nova regra constitucional pode gerar distor¢Ges
significativas e até mesmo fomentar interpretacdes oportunistas. Da mesma forma, a
imposicdo de despesas previdenciarias acima daquelas pretendidas pela Emenda
Constitucional a Camara Municipal pode comprometer sua operacionalidade e violar os
principios da autonomia dos Poderes. Que fique claro: a responsabilidade financeira pela
insuficiéncia previdenciaria onera o orcamento do préprio Poder Legislativo. Cada Poder,
doravante, deve arcar com seus préprios gastos previdencidrios, evitando a sobrecarrega

do Executivo com despesas que sdo de responsabilidade do Legislativo.

A ndo observancia da nova regra pode resultar na subestimacdo dos custos reais do sistema
previdencidrio local, fragilizando os RPPS municipais, muitos dos quais ja se encontram em
estado de notdria crise deficitaria. Assim, qualquer flexibilizacdo deve ser acompanhada de
contrapartidas em termos de responsabilidade fiscal, ajustes atuariais e regras de transicdo

gue assegurem continuidade no custeio e estabilidade institucional.

Em sintese, a efetivacdo da nova redacdo do art. 29-A deve equilibrar rigor normativo,
justica federativa e prudéncia fiscal, cabendo aos tribunais de contas exercer papel
orientador e moderador, a fim de impedir tanto a erosdo da sustentabilidade previdencidria

guanto a captura da norma constitucional por interesses institucionais localizados.

V. CONCLUSOES
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74. A alteragdo do art. 29-A da Constituicdo Federal, pela EC n? 109/2021, representa uma
inflexdao relevante na légica de controle das despesas do Poder Legislativo Municipal, ao
determinar a inclusdo dos gastos com inativos e pensionistas nos limites constitucionais. A
medida pretende conferir maior realismo e responsabilidade fiscal ao funcionamento das

Camaras Municipais, sobretudo em contextos de desequilibrio previdenciario.

75. Contudo, a aplicacdo irrestrita e automatica desse novo regime pode acarretar efeitos
desproporcionais, especialmente em municipios com baixa capacidade arrecadatéria,
regimes previdencidrios equilibrados ou ainda vinculados ao RGPS — casos em que nao
haveria qualquer sentido légico em incluir despesas originalmente suportadas pela
Autarquia Nacional do Seguro (INSS) no duodécimo do legislativo local. Tais
tensionamentos institucionais e dificuldades operacionais comprometem a efetividade do

controle e a autonomia dos Poderes.

76. A atuacdo dos tribunais de contas revela-se essencial para a conducdo segura desse
processo, cabendo-lhes interpretar e orientar a aplicacdo da norma constitucional de modo
a garantir sua maxima efetividade, sem descuidar dos principios da razoabilidade, da

proporcionalidade e da seguranca juridica.

77. Assim, a presente Nota Recomendatéria recomenda que os tribunais de contas adotem
diretrizes sensiveis as especificidades locais e a sua linha jurisprudencial, a fim de
preservar a harmonia institucional e a sustentabilidade previdencidria dos municipios. As

principais conclusdes podem ser sintetizadas nos seguintes termos:
a. Cogéncia:

| - A obrigacdo de que cada Poder deve se responsabilizar de forma proporcional e
coordenada com os demais pelo custeio da previdéncia social remonta ao texto dado pela EC n2
103/2019, ao § 20 do art. 40, da Constituicdo Federal e, no caso municipal, ganhou especificidade
com a redagao conferida pela EC n? 109/2021ao0 art. 29-A, motivo pelo qual é realidade que

se imp0de aos Legislativos Municipais a partir do exercicio de 2025.
b. Base de célculo do art. 29-A da CF:

| - Corresponde ao somatério da receita tributaria municipal e das transferéncias previstas
nos arts. 153, § 592, 158 e 159 da Constituicdo Federal, efetivamente arrecadadas no

exercicio anterior, nao se incluindo os recursos adicionais transferidos a titulo de FUNDEB.
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c. Inclusdo de inativos e pensionistas:

| - Torna-se obrigatdria a partir do orcamento executado em 2025;

Il - Deve-se observar a situacdo previdenciaria local:

1. Municipios sem RPPS: ndo hd base para incluir gastos com aposentados ou

pensionistas da Camara, salvo quanto aqueles custeados diretamente pelo Tesouro

Municipal;

. RPPS atuarialmente equilibrado (ndo apenas financeira ou orcamentariamente

equilibrado): deve-se reconhecer que é desnecessario impor encargos adicionais
sobre duodécimos, para além dos encargos normais, pois haveria uma assimetria
essencial em relacdo ao Poder Executivo, que apenas satisfaz o custeio normal em

tais circunstancias;

. RPPS atuarialmente deficitdrio: a inclusdo integral de todo o plano de custeio deve

ocorrer imediatamente, se ndo comprometer a autonomia financeira da Camara.
Caso contrario, deve ocorrer paulatinamente, de acordo com o que for identificado
em estudo atuarial especifico, que tenda ao efetivo custeio, pelo Legislativo, de sua

massa;

. RPPS financeiramente deficitario: além da inclusdo do plano de custeio, a parcela

correspondente a insuficiéncia mensal também deve ocorrer a conta do duodécimo,

de acordo com estudo atuarial especifico.

d. Interpretacdo conforme a Constituicdo:

| - A aplicacdo literal da nova regra, sem uma interpretacdo cuidadosa, pode ser

RPPS local;

desproporcional, gerando responsabilidade indevida ao Legislativo ou subfinanciamento do

Il - Deve-se considerar a autonomia dos Poderes e a razoabilidade orcamentaria,

especialmente

diante da rigidez do repasse duodecimal e da gravidade das penalidades

previstas, mas sempre com a maxima efetividade do comando constitucional em mente.

e. Regime de transic¢ao:

| - Ndo se concebe outra transicdo sendo aquela ja estipulada pelo texto da emenda
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constitucional e antecipada pelo art. 20, §72 da LRF (Lei Complementar 178/2021). A norma existe
ha quatro anos, tempo suficiente para a adaptacdo das praticas dos Legislativos

municipais.

f. Execugao financeira:

| — Importa sublinhar que a execu¢do or¢camentdria das obrigacdes previdenciarias deve
permanecer a cargo do Poder Executivo, uma vez que a unidade gestora do regime

préprio de previdéncia social é necessariamente Unica, consoante o art. 40, § 20, da
Constituicdo Federal. Tal centralizacdo operacional assegura maior eficiéncia e controle, sem
que isso afaste a necessidade de registro contabil adequado das obriga¢Oes atribuiveis ao

Poder Legislativo, inclusive para fins de observancia do art. 29-A.
g. Ante o exposto, recomenda-se a adogao paulatina das seguintes medidas:

1. Realizacdo de estudo atuarial da massa de inativos vinculados a Camara;
2. Identificacdo da participacdo proporcional da Camara nos custos do RPPS;
3. Elaboracdo de plano de custeio escalonado e acordado entre os Poderes, com metas

verificaveis e respeito a capacidade fiscal da Camara.
h. Aplicabilidade:

| — As recomendacdes constantes desta Nota Recomendatéria referem-se exclusivamente
aos entes municipais, cuja sistematica constitucional de repasse duodecimal se distingue daquela
aplicavel aos Estados e ao Distrito Federal. Nestes, a dindmica orcamentaria, os limites
constitucionais ea estrutura de custeio previdencidrio obedecem a regramento
juridico-financeiro proprio, ndo sendo automaticamente transponiveis ao modelo aqui

analisado.

78. Sdo as orientagdes que se formulam no intuito de auxiliar os tribunais de contas a
formarem suas convic¢des, atuando no apoio a gestdo e promovendo o cumprimento
equilibrado da Constituicdo Federal, com vistas a preservacdo da harmonia entre os

Poderes e a sustentabilidade dos sistemas previdencidrios municipais.

79. Os documentos orcamentdrios que comprovam os gastos com inativos (aposentados e
pensionistas) nas Camaras Municipais, geralmente, sdo os seguintes: 1. Lei Orcamentaria

Anual (LOA): detalha as despesas previstas para o ano, incluindo gastos com pessoal
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inativo, caso estejam sob responsabilidade da Camara (verificar a secdo de despesas por
categoria econdmica — pessoal e encargos sociais); 2. Relatério de Gestdo Fiscal (RGF):
demonstra os gastos com pessoal ativo, inativo e pensionistas, permitindo o controle de
limites legais; 3. Relatério Resumido da Execucdo Orcamentdria (RREO): mostra os gastos
efetivamente realizados no periodo, incluindo despesas com inativos, quando aplicavel; 4.
Demonstrativo da Despesa com Pessoal Documento especifico (parte do RGF): discrimina
os gastos com pessoal ativo, inativo e terceirizados, identificando se a Camara arca
diretamente com aposentadorias ou se os valores sdo repassados a um Regime Préprio de
Previdéncia (RPPS); 5. Prestacdo de Contas Anual da Camara Apresentada ao Tribunal de
Contas: inclui todos os gastos, com detalhamento suficiente para verificar os pagamentos a
inativos. Observacdo: Na maioria dos municipios, as aposentadorias dos servidores da
Camara sdo pagas por um Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS) ou pelo INSS (no
caso de regime geral). Assim, a Camara pode ndo registrar diretamente os gastos com

inativos em seus orcamentos, mas sim contribuir para o RPPS.

Brasilia-DF, 25 de agosto de 2025.
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Presidente do IRB
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