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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
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PROTOCOLO N°: 437580/21

ORIGEM: CAMARA MUNICIPAL DE APUCARANA
INTERESSADO: FRANCILEY PRETO GODOI

ASSUNTO: CONSULTA

PARECER: 40/22

Consulta. Cémara Municipal de Apucarana.
Interpretagdo do art. 29-A, §1°, da CF/88.
Composicdo da folha de pagamento quanto ao
limite de 70%. Resposta a consulta nos termos do
Parecer.

Trata-se de consulta formulada pela Camara Municipal de
Apucarana, por meio de seu Presidente, por meio da qual indaga (peca 3):

‘i) No atendimento ao dispositivo constitucional, artigo 29-A, §1°, que estabelece
um limite de 70% para gastos com folha de pagamento no Poder Legislativo
Municipal, deve-se incluir as obrigagbes patronais?

i) Mais especificamente, quais dessas compde tais gastos com folha e quais ndo
incluem?

O parecer juridico da consulente foi colacionado na pega 4, cuja
conclusdo, em suma, foi no sentido de que a composi¢ao da folha de pagamento
nao inclui outras despesas senao aquelas exclusivamente relacionadas ao
pagamento da remuneragdo dos servidores e dos subsidios dos vereadores,
excluindo-se o0s encargos previdenciarios patronais, os gastos com inativos e
pensionistas (art. 29-A, caput, da CF/88), diarias, ajudas de custo e outras receitas
de natureza indenizatoria.

Recebendo o expediente, o Relator encaminhou o feito a Supervisdo
de Jurisprudéncia e Biblioteca (Despacho n° 848/21, peca n° 06). Por sua vez, a SJB
enumerou precedente afeto a matéria (pega n° 8).

A Coordenadoria-Geral de Fiscalizagdo (pega 11) informou n&o
vislumbrar, em decorréncia da decisdo a ser proferida nos autos, impacto nos
sistemas ou em fiscalizagcbes em andamento.

Apreciando o expediente (Instrucdo n° 3838/21, peca 12), a CGM
emitiu opinativo corroborativo com a assessoria juridica local, discorrendo que para
efeito do disposto no §1° do art. 29-A da CF/88, a composicao da folha de
pagamento ndo inclui outras despesas sendo aquelas exclusivamente relacionadas
ao pagamento da remuneragao dos servidores e dos subsidios dos vereadores,
excluindo-se 0s encargos previdenciarios patronais, os gastos com inativos e
pensionistas (art. 29-A, caput, da CF/88). Ressaltou, contudo, que de acordo com a
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Emenda Constitucional n 109, a partir de entrada em vigor do artigo 29-A, vao se
incluir no percentual acima questionado, os pensionistas e inativos.

Concluiu, assim, que a composic¢ao da folha de pagamento ndo deve
incluir despesa alguma, sendo aquelas “exclusivamente relacionadas” ao pagamento
de remuneracdo dos servidores e dos subsidios dos vereadores, deixando-se de
fora, assim, os encargos patronais, os gastos com os eventuais inativos e
pensionista (até a entrada em vigor do artigo 29-A) diarias, ajudas de custo ou até
mesmo outras receitas de natureza indenizatoria.

E o breve relatorio.

Preliminarmente, verifica-se que os requisitos de admissibilidade,
previstos no art. 311 do Regimento Interno da Corte, foram satisfeitos por esta
consulta: (i) o consulente € autoridade legitima; (ii) as duvidas foram formuladas
mediante quesitos objetivos e em tese; (iii) os questionamentos versam sobre
matéria inserida no ambito de competéncia interpretativa do Tribunal de Contas; (iv)
a peticao inicial foi instruida com parecer juridico emitido pela assessoria técnica da
Cémara.

Quanto ao mérito, os questionamentos apresentados pelo
consulente se referem a aplicagdo do quanto disposto pelo art. 29-A, §1°, da
Constituicdo Federal, assim redigido: “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’.

Conforme assinalado pelas unidades técnicas, esta Corte de Contas
ja se manifestou, em sede de consulta, sobre a composicdo da a folha de
pagamento, para o limite previsto no § 1°. do art. 29-A da CF/88, tendo decidido que
as obrigagdes patronais ndo se incluem no percentual de 70% e que as despesas
referentes as indenizagbes nao serdo computadas para a verficagdo ao atendimento
dos limites percentuais expressos nos arts. 19 e 20 da Lei de Responsabilidade
Fiscal (protocolo n°® 257645/03 em sede de consulta com forga normativa, que
originou 0 Acérdao n°478/06 — Tribunal Pleno).

Com efeito, a Constituicdo Federal estabelece dois limites de
despesas para as camaras legislativas, quais sejam, o limite de custeio previsto no
art. 29-A caput e o limite de despesa com pessoal preconizado no art. 169.

Releva destacar, como apontou o Parecer Juridico local (pega n°
04), que o limite de despesa com pessoal da Lei de Responsabilidade Fiscal ndo se
confunde com o limite de despesa com folha de pagamento, contudo, ambos se
complementam como normas de contengao de gestao fiscal.

Desse modo, o género despesa total de pessoal tem previsdo no art.
169 da CF e é regulamentado pelo art. 18 e seguintes da Lei de Responsabilidade
Fiscal, ndo se confundindo com o conceito de folha de pagamento, terminologia
utilizada no artigo 29-A, §1° da Constituicdo Federal de 1988, sendo este ultimo mais
restritivo.

Por oportuno, transcreve-se o teor dos art. 29- A, §1°da CF e do art.
18 da LRF:
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Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo pode exceder os limites
estabelecidos em lei complementar. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 109, de 2021)

()

Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos os
subsidios dos Vereadores e excluidos os gastos com inativos, ndo poderéa
ultrapassar os seguintes percentuais, relativos ao somatoério da receita tributaria e
das transferéncias previstas no § 5° do art. 153 e nos arts. 158 e 159,
efetivamente realizado no exercicio anterior:

()

§ 1%A Cémara Municipal ndo gastard mais de setenta por cento de sua receita
com folha de pagamento, incluido o gasto com o subsidio de seus Vereadores.

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total
com pessoal: o somatério dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, os
inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungbes ou
empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratérias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e pensées, inclusive adicionais,
gratificagbes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como
encargos sociais e contribuicées recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.
§ 1° Os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se referem a
substituicdo de servidores e empregados publicos serdo contabilizados como
"Outras Despesas de Pessoal".

§ 2° A despesa total com pessoal sera apurada somando-se a realizada no més
em referéncia com as dos 11 (onze) imediatamente anteriores, adotando-se o
regime de competéncia, independentemente de empenho. (Redacdo dada pela
Lei Complementar n® 178, de 2021)

§ 3° Para a apuragdo da despesa total com pessoal, sera observada a
remuneragdo bruta do servidor, sem qualquer dedugdo ou retengéo, ressalvada a
redugdo para atendimento ao disposto no art. 37, inciso XlI. da Constituicdo
Federal. (Incluido pela Lei Complementar n°® 178, de 2021) (grifou-se)

Infere-se da leitura dos dispositivos que enquanto o §1° do art. 29-
A, da CF/88 trata da folha de pagamento, incluindo o gasto com o subsidio de seus
vereadores, ndo compreendendo os gastos com inativos, para estabelecer o limite
de gastos do legislativo municipal com pessoal em 70% (setenta por cento) do
duodécimo, o art. 18 da LRF, por seu turno, versa acerca do gasto total com pessoal
do ente federativo, no caso, o Municipio, levando-se em consideragao a receita
corrente liquida, em relagdo ao més de apuragcédo, somado aos 11 (onze) meses
imediatamente anteriores.

O conceito de despesa total com pessoal, portanto, possui larga
abrangéncia, correspondente ao somatorio de todos os gastos de determinado ente
da federagdo com pessoal ativo, inativo e pensionista, incluidas as espécies
remuneratorias. Por sua vez, a folha de pagamento consiste em espécie da qual as
despesas totais com pessoal sdo género e inclui, tdo somente, as verbas
remuneratorias.
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Corrobora o exposto o entendimento de José Ribamar Caldas
Furtado, Conselheiro TCE/MA, em sua obra Direito Financeiro™:

Ha na ordem juridica brasileira 2 (dois) limites para despesa com pessoal do
Poder Legislativo Municipal: um disciplinado pelo § 1° do artigo 29-A da
Constituicdo Federal; outro, pelo artigo 20, I, a, da Lei Complementar n° 101/00
(LRF). Essa situagdo provocou o seguinte debate: ha antinomia entre a norma
constitucional e a norma da LRF? O entendimento prevalecente é o de que néo ha
esse choque. Sucede que se trata de regras que estabelecem critérios
absolutamente distintos: a) a_Constituicdo Federal estipula o limite maximo para
gastos com a folha de pagamento, excluidos os gastos com inativos (art. 29-A,
caput e § 1°); a LRF preceitua o limite maximo para gasto com despesa total com
pessoal (arts. 18,19, lll, e 20, lll, a). Sdo parédmetros diferentes, constituidos por
itens diversos. A definicdo de despesa total com pessoal é mais abrangente que a
de folha de pagamento; b) a Constituicdo da Republica utiliza, como base de
célculo para definir o limite maximo para gasto com a folha de pagamento da
Cémara de Vereadores, a receita efetivamente realizada no exercicio anterior (art.
29-A, caput, parte final); a LRF usa como base de célculo para fixar o limite
maéaximo para gastos com despesa total com pessoal a receita corrente liquida, que
é movel, e se refere ao somatorio da receita arrecadada no més em referéncia e
nos onze anteriores (art. 2°, § 3° ). — grifou-se.

Desse modo, uma vez delimitados os campos de incidéncia e
apuragao dos limites, pode-se concluir que, para efeito do disposto no §1°, do art.
29-A, da CF/88, folha de pagamento ndo inclui outras despesas sendo aquelas
exclusivamente relacionadas ao pagamento da remuneragcdo dos servidores e dos
subsidios dos Vereadores.

Nessa esteira, colaciona-se jurisprudéncia de diversos Tribunais de
Contas, in verbis:

Prejulgado 1642: reformado

(.--)

6. A folha de pagamento abrange exclusivamente gastos com os
vencimentos e subsidios de seus servidores e Vereadores, incluidos os
valores relativos ao tergo legal de férias e os descontos legais suportados
pelo servidor ou Vereador (IR, contribuigdo previdenciaria e outros), dela se
excluindo os valores pagos diretamente pela Camara, como, por exemplo, a
parte das contribuigbes previdencidria e assistencial e o PASEP, os gastos
com inativos e as despesas com servi¢os de terceiros (TCE/SC. Processo de
Consulta n. CON-15/00535920).

SUMULA 100. A folha de pagamento da Camara Municipal, incluindo o gasto
com o subsidio de seus Vereadores, para fins de apuragao do limite
preceituado no § 1° do art 29-A da Constituicdo da Republica, nao
compreende os gastos com inativos, os encargos sociais e as contribui¢cée s
patronais (TCE/MG. Precedente: Incidente de Uniformizag&o de Jurisprudéncia n°
655.804, sesséo de 21/11/01. Grifou-se).

INTERPRETAGCAO DO ARTIGO 29-A, §1°, DA CONSTITUICAO FEDERAL -
IMPOSSIBILIDADE DAS OBRIGACOES PATRONAIS E ENCARGOS SOCIAIS

' J. R. Caldas Furtado. Direito Financeiro, 32 ed. Belo Horizonte: Forum, 2012.
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COMPOREM O CONCEITO DE FOLHA DE PAGAMENTO PARA AFERICAO DO
LIMITE CONSTITUCIONAL DE 70% DE GASTOS DA CAMARA MUNICIPAL -
UMA VEZ DELIMITADOS OS CAMPOS DE INCIDENCIA E APURACAO DOS
LIMITES, A FOLHA DE PAGAMENTO NAO INCLUI OUTRAS DESPESAS
SENAO AQUELAS EXCLUSIVAMENTE RELACIONADAS AO PAGAMENTO DA
REMUNERA GCAO DOS SERVIDORES E DOS SUBSIDIOS DOS VEREADORES,
BEM COMO EXCLUI OS ENCARGOS PREVIDENCIARIOS A CARGO DOS
VEREADORES, ABSTRAIDOS OS GASTOS COM INATIVOS E PENSIONISTAS
E OS ENCARGOS DE RESPONSABILIDADE DA CAMARA MUNICIPAL
(TCE/ES. CONSULTA. PROCESSO - TC-2073/2013. DOEL-TCEES 23.9.2013,
P.7. Grifou-se)

“1) para os efeitos do limite estabelecido no art.29-A, §1° da CF/88, com
redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 25/00, ndo se deve computar na
folha de pagamento as despesas com o pagamento de contribuicées
previdencidrias patronais; 2) Na folha de pagamento estdo incluidas as
despesas com pessoal, excluidas as despesas com inativos, pensionistas e
encargos sociais patronais (FGTS, previdéncia e outros); 3) Os conceitos de
“folha de pagamento” de que trata o art. 29 — A, §1° da CF/88 e de “despesa
total com pessoal” de que trata o art. 18 da LRF nao sdo sin6nimos. Sdo
distintos. A segunda é mais ampla que a primeira, pois inclui, ainda as
contribuigcées previdencidrias, encargos sociais patronais e despesas com
inativos e pensionistas (...) (Tribunal de Contas do Estado do Piaui, através da
Resolugéao n° 1054/05. Grifou-se).

Outrossim, consoante as licdes de Caldas Furtado? a folha de
pagamento deve ser composta pelos vencimentos e subsidios dos servidores e
vereadores — compreendidos quaisquer espécies remuneratorias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, gratificagbes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, ou seja, entram no cOmputo o terco de férias, o
décimo terceiro, bem como os descontos legais suportados pelos referidos -, além
disso, sdo incluidos neste somatério a mao de obra terceirizada em substituicdo de
servidores empregados, quando contabilizada como Outras Despesas de Pessoal,
seguindo a mesma logica do legislador da LRF, buscando coibir manobras
tendentes a fuga do limite exigido. Contudo, ressalta o referido autor, sdo
excetuadas da composigdo os encargos sociais e as contribuigdes previdenciarias
patronais, os gastos com inativos e pensionistas e os servicos com terceiros, estes
quanto sao se referirem a substituicio de servidores, assim como as verbas
indenizatérias.

Desse modo, para afericdo do limite previsto no art. 29-A, § 1°, da
Constituicdo Federal, pode-se inferir que as verbas de natureza indenizatoria nao
devem ser computadas na folha de pagamento do Poder Legislativo Municipal para
apuracgao do limite constitucional de gastos com pessoal da Camara, mas apenas as
verbas de cunho remuneratério sdo consideradas para esse fim.

Corroborando esse entendimento e estendendo-o a todas as verbas
de cunho indenizatério, o Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso, ao se
deparar com questionamento semelhante ao da presente consulta, concluiu que
para apuragdo do limite constitucional, (...) devem ser consideradas todas as

2 J. R. Caldas Furtado. Direito Financeiro, 32 ed. Belo Horizonte: Forum, 2012.
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parcelas remuneratorias recebidas pelos servidores e Vereadores das Cémaras
Municipais, excluindo-se as verbas de carater indenizatério (Processo n° 19.199-
0/2011, Rel. Cons. Domingos Neto, Sessao de 30/11/11).

Da mesma sorte, o Tribunal de Contas de Pernambuco entendeu
que, para os fins do limite previsto no art. 29-A, § 1°, da Constituicdo Federal, devem
ser excluidas as importancias indenizatorias pagas a titulo de representacéo, diarias,
ajudas de custo e outras da mesma natureza (Consulta n° 1603/01).

Semelhantemente, deliberou a Corte de Contas Mineira: para fins de
apuragéao do limite de gastos com pessoal da Camara, previsto no art. 29-A, § 1°, da
Constituigdo Federal, ndo devem ser computadas na folha de pagamento do Poder
Legislativo Municipal as verbas de natureza indenizatéria, tais como as férias
indenizadas e a converséo de férias em pecunia (Consulta n°® 980459).

Isso posto, para os efeitos do limite estabelecido no art. 29-A, §1° da
CF/88 vigente, pode-se concluir que o Poder Legislativo Municipal ndao pode gastar
mais de 70% de sua receita com folha de pagamento, devendo ser consideradas
todas as parcelas remuneratérias percebidas por vereadores e servidores das
Camaras Municipais, ndao devendo ser computadas as verbas de natureza
indenizatéria, excluindo-se, ainda, as despesas com inativos, pensionistas e os
encargos patronais.

Nada obstante, como bem consignou a CGM, a Emenda
Constitucional n°® 109, de 15 de margo de 2021, promoveu relevante alteracdo na
metodologia de apuragdo dos gastos com pessoal do Poder Legislativo Municipal,
ao disciplinar que o art. 29-A passa a incluir os gastos com inativos e pensionistas a
partir de 2025 (primeira legislatura municipal apds a edigdo da Emenda) — despesas
estas que estavam explicitamente excluidas na redacéo anterior do artigo, in verbis:

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
somatério da receita tributaria e das transferéncias previstas no § 5° do art. 153 e
nos arts. 158 e 159 desta Constituicdo, efetivamente realizado no exercicio
anterior:

(---)

Art. 7° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagéo,
exceto quanto a alteragdo do art. 29-A da Constituicdo Federal, a qual entra em
vigor a partir do inicio da primeira legislatura municipal apés a data de
publicagao desta Emenda Constitucional (grifou-se)

Nesse sentido, a Emenda Constitucional 109/2021 entrou em vigor
na data da sua publicagao, exceto quanto a alteragdo do art. 29-A da Constituicao
Federal, a qual entrara em vigor a partir do inicio da primeira legislatura municipal
depois da data da publicacdo da Emenda, que ocorreuem 16 de margo de 2021.

Destarte, pode-se concluir que para efeito do disposto no §1°, do art.
29-A, da CF/88, a folha de pagamento do Poder Legislativo Municipal € composta
por parcelas exclusivamente relacionadas ao pagamento de remuneragdo dos
servidores e subsidios dos vereadores, ndo se incluindo na folha o valor decorrente
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de obrigagbes patronais e os gastos com inativos e pensionista (até a entrada em
vigor do artigo 29-A em 2025, que correspondera a primeira legislatura municipal
apo6s a edicao da Emenda n°® 109/21).

A partir das consideragdes acima realizadas, o Ministério Publico
de Contas opina pelo oferecimento das seguintes respostas ao consulente:

‘i) No atendimento ao dispositivo constitucional, artigo 29-A, §1°, que estabelece
um limite de 70% para gastos com folha de pagamento no Poder Legislativo
Municipal, deve-se incluir as obrigagbes patronais?

Para fins de apuragédo do §1°, do art. 29-A, da CF/88, até a entrada em vigor da
nova redagao do art. 29-A promovida pela EC n° 109/21, a composigao da folha de
pagamento nao deve incluir despesa alguma, sendo aquelas “exclusivamente
relacionadas” ao pagamento de remuneragdo dos servidores e dos subsidios dos
vereadores, deixando-se de fora assim os encargos patronais € os gastos com
inativos e pensionistas.

ii) Mais especificamente, quais dessas compde tais gastos com folha e quais néo
incluem?

Para aferigao do limite previsto no art. 29-A, § 1°, da Constituicdo Federal, pode-se
inferir que as verbas de natureza indenizatéria ndo devem ser computadas na
folha de pagamento do Poder Legislativo Municipal para apuragdo do limite
constitucional de gastos com pessoal da Camara, mas apenas as verbas de cunho
remuneratorio sdo consideradas para esse fim.

Curitiba, 13 de fevereiro de 2022.

VALERIA BORBA
Procuradora-Geral do Ministério Publico de Contas
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