DOUTRINA

A Folha de Pagamentos na Despesa Total com
Pessoal. Valor Bruto ou Liquido?

Flavio Corréa de Toledo Janior 1- INTRODUCAO

ALei Complementarn. 101, de 2000, achamada Lei de Responsabilida-
de Fiscal, busca conformar o gasto publico a efetiva capacidade arrecadat6ria
de cadaum dos niveis federados. Provém dai o equilibrio orcamentario ou, ao
menos, um tipo de superavit, parcial, designado primario.

Nessa lide, o novo direito antepoe freios e limites para determina-
do tipo de dispéndio, o que restringe as despesas de fim de mandato, os
novos projetos, os servicos de terceiros e, com redobrada énfase, as des-
pesas de pessoal.

Para o artigo 18 da LRF, os gastos com servidores tipificam-se em
trés categorias distintas:

» Folba de pagamentos, grupo que congrega subsidios, venci-
mentos, adicionais, gratificacoes, horas extras e demais vanta-
gens destinadas aos agentes politicos e servidores em atividade
funcional, bem assim proventos dos inativos e pensionistas.
Malgrado compor tal folha, as verbas indenizat6rias nao se adi-

cionam a despesa de pessoal’ ;

» FEncargos sociais, abarcando as contribuicoes patronais aos
regimes de previdéncia e os recolhimentos ao FGTS;

» Contratos de terceirizacdo de mdo-de-obra que substitui
servidores governamentais.

Sendo assim, a folha de pagamentos é agregado que se individua-
liza no contexto do gasto total de pessoal, vez que s6 neste se integram
0s encargos sociais e os contratos de terceirizagao.

Feitas essas preliminares, a controvérsia que ora se impoe e, sobre
Flavio Corréa de Toledo Junior ¢ 4 dqual nos deteremos, € clara e objetiva: na apuracdo da despesa de
Economista e Professor de Orcamento e pessoal, a folba de subsidios, saldrios e proventos serd apropriada
Contabilidade Publica pelo seu valor bruto ou liquido?

' O artigo 18 refere-se a espécies remuneratérias; ndo as indenizatérias. No dizer do jurista Ivan Barbosa Rigolin, “remuneracdo é,
classicamente, palavra definida como o pagamento de trabalho, o honorério profissional, a contraprestacdo do labor realizado, a
compensacdo do munus efetuado, que exatamente é o trabalho. Pagar o munus é, precisamente, remunerar.......... Tanto as indenizacbes
quanto os prémios sdo devidos indiretamente porque o servidor trabalha, porém ndo para pagar o seu trabalho. As indenizacoes
apenas ressarcem despesas que o servidor precisou ter porque trabalha, e que néo é justo nem correto que pague de seu bolso.......... Na
categoria de indenizacées figuram espécies como .....auxilio-moradia, vale-refeicdo, cesta bésica......, passagens, diaria de viagem,
ajuda de custo, vale-transporte, salario-familia.....” grifos originais (in: “O Servidor Plblico na EC 19, a “Reforma Administrativa”-VII).
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Essa polémica tem razao de ser, porque sobre
ela, a folha, abatem-se certos descontos que, depois,
geram uma receita compensatoéria para o ente politi-
co; de antemao, nao ha nisso uma despesa efetiva.

Tendo em mira que a despesa de pessoal é, hoje,
setorialmente controlada e sua inadequacao resulta
pesada multa ao respectivo Chefe de Poder (art. 5°,
IV Lein. 10.028, de 2000), fundamental o exercicio
de bem calcular o nivel do gasto de pessoal.

Sendo assim, passaremos a enunciar a usual com-
posicio da folha de pagamentos do setor governo e,
no Ambito dela, comentar a natureza contabil dos des-
contos efetivamente desembolsados pela Administra-
¢ao, assim como dos que, de imediato, nao representam
saida dos cofres publicos; sio estes, na verdade, uma
despesa a se realizar futuramente ou, mesmo, uma des-
pesa meramente escritural, de papel, ficticia.

Essa nossa lide visa subsidiar o Conselho de
Gestao Fiscal na construg¢ao de féormula unificada so-
bre a qual se apurem os limites da despesa de pesso-
al, verificados, a cada quatro meses, no Relatério de
Gestao Fiscal (LRE art. 55,1, “a”).

2 - AS REAIS IMPLICA(;()ES SOBRE A RECEITAE A

DESPESA DAS PARCELAS QUE SE ABATEM DA FOLHA
DE PAGAMENTOS

Via de regra, os saldrios e proventos sofrem os
seguintes descontos:

= Contribuicdo aos regimes de previdéncia,
quer o geral (INSS), quer os proprios de cada
esfera de governo;

= O imposto de renda retido na fonte;
= As faltas ao servico

= Retencgoes de cariter geral (associacoes fun-
cionais, hospitais, convénios de satde, entre
varias outras)

A seguir, analisaremos cada uma dessas parce-
las subtrativas, considerando sua efetiva repercussao
sobre o fluxo financeiro da entidade estatal.

2.1- AS CONTRIBUICOES PREVIDENCIARIAS

Necessariamente, o servidor agrega-se a um sis-
tema que lhe garanta aposentadoria e pensao a seus
dependentes, seja o geral, a cargo do INSS, seja o pro-
prio, operado diretamente pelo respectivo nivel de
governo (CE art. 149, pardgrafo uinico).

Aquele que ocupa, exclusivamente, cargo em
Ccomissao, cargo temporario, emprego publico, bem
assim o agente politico, todos esses se filiam apenas
ao regime geral de previdéncia.

Os regimes previdencidrios sio mantidos por
contribuic¢oes retiradas de salarios e proventos, bem
assim por quotas que as entidades publicas devem
pagar frente sua condicio de empregadora.

Nos sistemas proprios, a contribui¢ao do segu-
rado nao se incorpora a despesa de pessoal. Em tal
caso, nao se afigura a controvérsia ora em estudo,
posto que a LRF, expressamente, determina tal expur-
go (art. 19, VI, “a”). E dessa forma porque se materia-
liza aqui a fracao da despesa de pessoal custeada pelo
proprio funcionario.

Por outro lado, sobredita lei manda descontar
tal contribuicao da base sobre a qual se apuram os
limites de pessoal: a receita corrente liquida (art. 2°,
IV, “c”). E bem assim pois a folha de pagamentos, en-
quanto despesa, é contabilizada pelo seu valor bruto
e um de seus componentes, a contribuic¢io, nao gera,
de pronto, um desembolso, a ocorrer somente em
outros periodos, quando o aparato previdenciario, de
fato, pagarad aposentadorias e pensoes; esse adiamen-
to de gasto faz com que o plano orcamentario dispo-
nha de um especifico cédigo de receita
compensatoria (1210.00.00 — Receita de Contribui-
¢oes Sociais); vale dizer, nao hd aqui um novo ingres-
so que se adiciona aos que, todo dia, sao coletados
pelo ente governamental.

A primeira vista, soam paradoxais esses dois co-
mandos da LRE. Subtrair um mesmo valor do numera-
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“Os regimes previdenciarios sao
mantidos por contribuicoes retiradas
de salarios e proventos, bem assim
por quotas que as entidades
publicas devem pagar frente sua
condicao de empregadora.”

dor e do denominador apresenta-se, & priori, pratica in-
coerente. Contudo, é preciso valorizar os principios do
or¢camento bruto e da transparéncia fiscal, consideran-
do, além do mais, que ante a lei das propor¢oes matema-
ticas, o abatimento repercute mais sobre a parcela de
menor cifra - a despesa de pessoal - o que acaba por
reduzir, ainda que pouco, o percentual resultante. Para
isso melhor ilustrar, vamos a um exemplo:

Supondo que certo Poder Judicidrio gasta com
pessoal 5,9% da receita corrente liquida do Estado,
tal qual se detalha, em R$ milhoes:

Despesa de Pessoal = 590 = 5,9%
Receita Corrente Liquida 10.000

Ato continuo, respectivo Estado adota o regi-
me proprio de previdéncia e nele a participagao fi-
nanceira dos segurados gira em torno dos R$ 44
milhoes anuais. Ap6s doze meses e persistido o mes-
mo valor da despesa de pessoal e receita corrente
liquida, o percentual cai daqueles 5,9% para 5,48%:,
uma queda de 7,12%:

Despesa de Pessoal = 590 - 44 = 5,48%
Receita Corrente Liquida 10.000 - 44

Ja, no regime geral de previdéncia, o quinhdao
descontado do servidor € valor que, em seguida, é
destinado ao INSS. Em que pese o breve tempo entre
a deducio salarial e o recolhimento (receita extra-
orcamentdria), tal quota € despesa efetiva, nao gera
qualquer receita orcamentaria; compoe, na integra, o
gasto total de pessoal.

Nos dois sistemas, o proprio e o geral, a presta-
¢ao patronal é despesa que excede a folha de paga-
mentos; é encargo social; nada tem a ver com o centro
dessa discussao. Contudo e a modo de ilustrar, lem-
bramos, nos regimes proprios sob comando de enti-
dades diferentes da Administragio central
(autarquias ou fundacées), a quota do empregador
diminui a receita corrente liquida, apenas e tao-so-
mente, para evitar duplicidades na consolidacao do
Balanco Geral do Estado ou do Municipio. Demais,
nesses sistemas proprios, a parte do empregador nio
integra a despesa de pessoal; apenas quando se con-
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verte, de fato, em aposentadorias e pensoes; do con-
trario, estar-se-ia aferindo duas vezes a mesma despe-
sa; a primeira, sob a condicio de obrigacao patronal;
asegunda, a conta dos proventos da inatividade.

2.2 - IMPOSTO DE RENDA RETIDO NA FONTE - IR

Por forca constitucional, o Imposto de Renda
sobre rendimentos pagos por Estados e Municipios a
estes pertencem (art. 157, I e 158, I). Reforcando
essa vinculacao, a Portaria STN n° 212, de 2001, de-
termina que aquele tributo seja recepcionado tal qual
receita propria (¢tributdria), nio mais de transferén-
cia oriunda do Governo da Uniio.

Ao contririo do que muitos pensam, o IR ndo é
uma nova receita estadual/municipal; €, sim, recurso ori-
ginario das fontes corriqueiras de arrecadaciao (ICMS,
IPVA, IPTU, ISS etc.), o qual, pelo fato de suportar uma
despesa escritural - o desconto na fonte — integra uma
espécie de receita, de natureza também escritural.

Dito de outra forma, tem-se que em decorrén-
cia de a folha salarial escriturar-se pela cifra bruta e
uma de suas partes, a deducao do IR, nao ser uma
despesa efetiva, real, bem por isso, se constitui uma
receita de compensagio e, assim fazendo, nio se
distorce o efetivo resultado entre receitas e despesas,
o vital resultado de execuc¢ao or¢amentaria.

Vamos a um exemplo: supondo que determi-
nado Estado arrecade $ 1.000 e os gastem apenas em
despesas de pessoal. Considerando também que des-
se valor $ 80 tenham a ver com reteng¢io, na fonte, do
IR, entao nao se pode afirmar que tal ente coletou §
1.080 (¥ 1.000 mais o IR de $ 80), vez que este é
somente um valor contébil, nao traduz a efetiva capa-
cidade estadual de arrecadacao; em outras palavras,
os $ 80 fazem parte dos $ 1.000; a eles, financeira-
mente, nao se adicionam.

Nesse cendrio, a receita de IR tem a mesma in-
dole contibil da receita de contribuicao dos segura-
dos; ambas provém da folha salarial e, sob 6tica
financeira, compensam uma despesa que, de pronto,
nao se consumou.

Na apartada verificacao da despesa de pessoal
e caso se opte por deduzir o IR do gasto total de pes-
soal (conceito liquido), é preciso, por simetria, ex-
purgar esse tributo da base de calculo, que outra nao
€ senao a hoje tao conhecida receita corrente liqui-
da (RCL). E isso o que a LRF determina, como visto,
para a contribuicao dos segurados.

E bem esse o posicionamento esposado pelo
Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul: “assim a



derradeira conclusao nao poderia ser outra: nos conceitos de “despesa
de pessoal” e de “receita corrente liquida” nao devem ser considerados
os valores do imposto de renda retido na fonte, concernentes aos servi-
dores estaduais e municipais, para os fins especificos dos limites impos-
tos pela Lei de Responsabilidade Fiscal” (in: “Parecer Coletivo n° 2, de
2002; disponivel no site www.tce.rs.gov.br).

Toda essa interpretacao reveste-se de logica financeira. Se a fo-
lha salarial é apurada pelo valor liquido, pelo efetivo desembolso, en-
tao, a base de cilculo - RCL - de igual modo, refletird a verdade dos
ingressos havidos no eririo, o que demanda o expurgo das receitas
compensatorias. Nesse enfoque de Administragao Financeira, por ou-
tro lado, nao se estd considerando que a receita estadual/municipal de
IR é, depois, abatida do “bolo” que compoe os Fundos de Participacao
de Estados e Municipios (CE art. 159, § 1°).

2.3 - AS FALTAS AO SERVICO

Sob essa nossa linha de raciocinio, caso as faltas ao servigo se-
jam deduzidas do gasto de pessoal, ato continuo, a receita compen-
satOria por elas gerada (codigo 1922 — Restituicoes) reduzira, de
igual forma, o denominador da equacao, isto é, a receita corrente
liquida.

2.4 - RETENGOES DE CARATER GERAL (ASSOCIAGOES FUNCIONAIS, HOSPI-
TAIS, CONVENIOS DE SAUDE, ENTRE OUTRAS)

Na Contabilidade Publica, esses descontos operam tal qual as
contribuicoes do servidor ao INSS; sao despesas efetivas do ente go-
vernamental, por nao se desdobrarem em uma receita escritural de
contrapartida. E dinheiro que, de fato, sai dos cofres publicos apesar
da breve retengio entre a data do desconto e a do efetivo desembol-
so, contexto que enseja lancamentos extra-orcamentarios (de recei-
ta e despesa).

3 - CONCLUSAO

O Conselho de Gestao Fiscal deve padronizar os relatorios de
acompanhamento fiscal e, nesse mister, apresentar-se-i férmula
unificada para apuracao da despesa de pessoal, a cada quatro meses
(LRE art. 67, III).

No intuito de garantir maior transparéncia aos nimeros da exe-
cucio orcamentaria e assegurar maior fidelidade as andilises
percentuais, aquele Conselho pode demandar que no demonstrativo
da despesa de pessoal comparecam algumas parcelas subtrativas da
folha de vencimentos e proventos (contribuicdo dos segurados ao
regime proprio de previdéncia, imposto de renda retido na fonte e

faltas ao servico), descontos que, em contrapartida, também se aba-
terdo do denominador comum do novo direito financeiro, a receita
corrente liquida.

Por fim, a instincia colegiada definird, por tamanho de Estado
€ Municipio, coeficientes que diminuem o nivel de abatimento do
imposto de renda, visto que esta receita, de per si, determina a redu-
¢ao dos repasses a conta dos respectivos Fundos Federais de Partici-
pacao (art. 159, § 1°, CF). R
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