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A FORCA DO MUNICIPALISMO

NOTA TECNICA APM N° 20, DE 18 DE MARCO DE 2026

AREA: Direito Financeiro, Direito Administrativo e Responsabilidade Fiscal.

TITULO: Limites de Despesa com Pessoal — Inclusdo de Inativos e Pensionistas & Luz
das Emendas Constitucionais e seus Reflexos na Gestao Municipal.

REFERENCIAS: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, especialmente
arts. 37, 169 e 167-A. Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), especialmente arts. 18 a 23. Emendas Constitucionais n°
103/2019 e correlatas. Jurisprudéncia e orientacdes do Tribunal de Contas do Estado de
Séo Paulo.

PALAVRAS-CHAVE: Despesa com Pessoal. Inativos. Pensionistas. Limites Fiscais. LRF.
Responsabilidade Fiscal.

1. PREAMBULO:

A Associacdo Paulista de Municipios — APM, no exercicio de
sua missao institucional de orientacdo técnica, juridica e administrativa aos Municipios
paulistas, apresenta a presente Nota Técnica com o objetivo de esclarecer os critérios de
inclusdo de despesas com inativos e pensionistas no codmputo da despesa total com
pessoal.

A evolugdo normativa, especialmente apo0s a Emenda
Constitucional n® 103/2019, intensificou o debate sobre o impacto das despesas
previdenciarias nos limites fiscais estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

A aparente dissociacdo entre 0 regime previdenciario e o0s
limites de pessoal tem conduzido a interpretagbes inconsistentes, que ora excluem
integralmente essas despesas, ora as incorporam sem a devida distincdo quanto a sua
natureza e fonte de custeio.
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A presente Nota Técnica tem por finalidade estabelecer
critérios que permitam compreender, de forma sistematica, quando e como tais despesas
devem ser consideradas no limite de despesa com pessoal.

2. ESTRUTURA NORMATIVA DA DESPESA COM PESSOAL:

A Lei de Responsabilidade Fiscal define despesa total com
pessoal como 0 somatdrio dos gastos com ativos, inativos e pensionistas, abrangendo
remuneracdes, proventos e encargos.

Contudo, a propria legislacdo estabelece distin¢cdes relevantes
quanto a forma de contabilizacdo dessas despesas, especialmente quando vinculadas a
regimes previdenciarios proprios.

A compreenséao do tema exige distinguir:

(1) a natureza da despesa,

(i) a fonte de custeio;

(ili) o regime previdenciario adotado.

3. INCLUSAO DE INATIVOS E PENSIONISTAS:

Como regra, as despesas com inativos e pensionistas integram
o conceito de despesa com pessoal.

Todavia, a legislacdo admite exclusbes especificas,
notadamente quando tais despesas sdo custeadas com recursos vinculados a regime
préprio de previdéncia social.

Assim, devem ser consideradas:

a) despesas custeadas diretamente pelo Tesouro
Municipal;

b) insuficiéncias financeiras do regime previdenciario;
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C) aportes realizados pelo ente para cobertura de déficits.

Por outro lado, podem ser excluidas, para fins de apuracao do
limite:

a) despesas custeadas com recursos proprios do regime
previdenciario;

b) valores decorrentes de contribuicées previdenciarias dos
segurados.
4. IMPACTO DAS EMENDAS CONSTITUCIONAIS:

A Emenda Constitucional n°® 103/2019 reforcou a necessidade
de equilibrio atuarial dos regimes previdenciarios, sem afastar a incidéncia das regras
fiscais sobre os entes federativos.

A alteracdo do regime previdenciario ndo elimina a
responsabilidade fiscal do Municipio, mas evidencia a necessidade de segregacao
adequada das despesas.

A tentativa de excluir indiscriminadamente despesas com
inativos do limite de pessoal contraria a l6gica da responsabilidade fiscal.

5. DISTINCAO ENTRE REGIME PROPRIO E TESOURO:

A correta apuracdo da despesa com pessoal exige distinguir:

(1) despesas previdenciarias custeadas pelo regime pro-
prio;

(i) despesas suportadas diretamente pelo Tesouro;
Quando o Tesouro assume 0 pagamento, ainda que por

insuficiéncia do regime, a despesa assume natureza fiscal e deve ser considerada no
limite.
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Essa distincdo é central para evitar distor¢cdes contabeis.

6. PREMISSAS CONSTITUCIONAIS:
6.1 RESPONSABILIDADE FISCAL

A limitacdo de despesas com pessoal visa assegurar equilibrio
das contas publicas e sustentabilidade financeira.

6.2 TRANSPARENCIA

A correta classificagdo das despesas € condicdo para a
transparéncia fiscal.

6.3 LEGALIDADE

A exclusdo indevida de despesas do limite configura violacéo
direta a Lei de Responsabilidade Fiscal.

6.4 CONTROLE

A apuracdo adequada permite o exercicio efetivo do controle
interno e externo.
7. RISCOS RECORRENTES NA APURACAO:

A pratica administrativa evidencia inconsisténcias frequentes,
tais como:

a) exclusao indevida de despesas com inativos;
b) auséncia de segregacao entre fontes de custeio;
C) subdimensionamento do impacto fiscal;

d) utilizacéo de classificacdes contabeis inadequadas;
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e) divergéncia entre dados financeiros e contabeis.

Essas falhas comprometem a confiabilidade das informacfes
fiscais.
8. PARAMETROS DO CONTROLE EXTERNO:

O Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo tem adotado
analise material da despesa, considerando:

a) a efetiva origem dos recursos;

b) 0 impacto sobre o Tesouro;

C) a aderéncia as normas da LRF;

d) a consisténcia dos registros contabeis.

A andlise ndo se limita a classificacdo formal da despesa.

9. DIRETRIZES OPERACIONAIS PARA OS MUNICIPIOS:
Diante do exposto, recomenda-se que 0s Municipios:

(1) realizem segregagéao clara das despesas
previdenciarias;

(i) identifiquem a fonte de custeio de cada despesa;
(i) incluam no limite as despesas suportadas pelo Tesouro;
(iv)  evitem exclusdes indevidas;

(v) assegurem consisténcia entre registros contabeis e
financeiros;

(vi)  integrem as areas de contabilidade e previdéncia;
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(vi) acompanhem periodicamente os limites legais;
(vii) adotem medidas preventivas para evitar extrapolagao.

Essas medidas constituem condicao de regularidade fiscal.

10. CONCLUSAO:

A incluséo de despesas com inativos e pensionistas no limite
de pessoal ndo se resolve por critérios formais, mas pela analise da natureza e da fonte
de custeio da despesa.

A evolucdo normativa ndo afastou a incidéncia das regras de
responsabilidade fiscal, mas refor¢cou a necessidade de apuragao precisa e transparente.

A exclusdo indevida de despesas n&do configura mera
impropriedade contabil, mas violacdo ao regime fiscal, com potencial de
responsabilizacdo do gestor.

A gestdo responsavel exige, portanto, rigor técnico na
classificacdo das despesas, integracdo entre areas administrativas e observancia estrita
das normas legais, sem o que os limites de pessoal deixam de refletir a realidade fiscal do
Municipio.
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