Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER12/2007

Consulta. Despesas com o PASEP. Interpretacdo sistematica do Direito. Natureza. Efeitos.
As despesas relativas ao PASEP devem ser pagas com Recursos Livres.

Vem a esta Auditoria consulta formulada pelo Sr. Alcides Vicini, Prefeito Municipal de
Santa Rosa, e encaminhada pelo Excelentissimo Senhor Conselheiro Jodo Luiz Vargas,
Vice-Presidente, para Parecer.

1. A consulta decorreu do recebimento, pela municipalidade, do oficio-circular deste
Tribunal de Contas, DCF-Gab n° 003/2007, de 07-02-07 (fls. 9) em continuidade ao processo de
consolidacdo das contas publicas, do qual decorre a necessaria alteracdo da conta do PASEP,
quanto a natureza da despesa, de 3.1.90.47 (pessoal e encargos sociais) para 3.3.90.47 (outras
despesas correntes), e pretende a resposta as questdes assim formuladas:

a) se as despesas relativas a conta do PASEP podem ser pagas (proporcionalmente)
com recursos livres, do MDE ou do FUNDERB,;

b) ou se essas despesas devem ser pagas exclusivamente com recursos livres?

2. A mateéria consultada foi objeto de analise realizada pela Consultoria Técnica que se
pronunciou através da Informacdo n° 010/2007, da qual sinala-se as informacdes que esclarecem
0s antecedentes que ensejaram a duvida submetida a este Tribunal de Contas, em razdo da
apreciacao das contas do Exmo. Sr. Governador do Estado referente ao exercicio de 2005:

Tais modificacdes decorreram da andlise efetuada, quando da apreciacdo das contas
do Exmo. Governador do Estado, concernentes ao exercicio de 2005, em rela¢do as quais o
Tribunal Pleno, em Sessdo de 28-6-2006, deliberou pela exclusdo da despesa com as
contribuicbes ao PASEP da despesa total com pessoal, para os fins do limite definido na Lei
Complementar n° 101/2000, consoante Processo n® 3.097-02.00/06-6.

Os pressupostos legais que levaram a tal decisdo, consoante constou na respectiva
instrucdo técnica, defluiram, principalmente, do regramento posto no art. 239 da Constituicao
Federal de 1988, a qual desvinculou as contribui¢es do PIS/PASEP das contas individuais de
seus beneficidrios, destinando o montante de sua arrecadacdo ao Fundo de Amparo ao
Trabalhador, criado pela Lei 7.998/90.

Tal embasamento também foi amparado na Lei Federal n°® 9.715/98, que dispbe sobre
as contribuicdes para os Programas de Integracéo Social e de Formagéo do Patrimonio do
Servidor Publico PIS/PASEP, a qual, no art. 2°, inciso Ill, disciplina que a contribuicdo ao
PASEP, das pessoas juridicas de direito publico interno, sera apurada com base no valor
mensal das receitas correntes arrecadadas e das transferéncias correntes e de capital
recebidas.

Foi referido, ainda, que, "ndo obstante a natureza social da contribuicdo do PASEP,
nao haveria como vincula-la diretamente ao servidor publico do Estado, ao contrario do que
acontece com as contribui¢Oes de natureza previdenciéria™.

Em func@o desses argumentos, foi modificado o entendimento anterior desta Corte,
materializado na Informacdo n° 019/2000, que caracterizava a despesa em apreco como
encargo social e, como tal, a incluia no rol das despesas com pessoal de que trata a LRF.

E o relatorio.

3. Inicialmente cabe assinalar que a resposta a consulta ndo pode prescindir da
compreensdo do ordenamento juridico como um sistema dindmico de normas e da constituicao
como um sistema aberto de principios e normas, conforme ensina Canotilho (1), o que fornece as
bases para a correta exegese das questdes trazidas na presente consulta.
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Neste sentido, por calhar a perfeicdo, trago a colacdo excertos do Parecer Coletivo n°
1/2002, do qual fui relatora:

Salienta Canotilho, acerca do sistema juridico composto de principios e regras, o fato
de permitir ao proprio sistema: a) a respiracdo, que ocorre através da textura aberta dos
principios; b) a legitimidade, vislumbrada na idéia dos principios consagrarem valores
fundamentadores da ordem juridica; ¢) o enraizamento, na referéncia sociolégica dos
principios orientados a valores, programas, funcdes e pessoas; e d) o caminhar, através dos
"instrumentos processuais e procedimentais adequados possibilitadores da concretizagéo,
densificacdo e realizacao prética (politica, administrativa, judicial) das mensagens normativas
da constituicdo". (2)

As normas juridicas, observa Karl Larenz, ndo estdo desligadas umas das outras. A
noc¢ao de sistema juridico interno pressupde a existéncia de uma ordem hierarquica interna e a
convivéncia de "diferentes principios de igual peso nos diferentes graus de concretizacao. (3)

5. O legislador além de estabelecer os principios e as regras que compdem o
ordenamento juridico também tem presente aspectos atinentes a organizacdo e ordenacgdo
relativos a forma, prazos, preceitos de natureza procedimental traduzindo exigéncias
decorrentes de nexos de regulacéo, da necessidade de seguranca juridica (4) (...).

6. Interpretar, segundo Larenz, "é uma actividade de mediacéo, pela qual o intérprete
traz a compreensao o sentido de um texto que se lhe torna problematico™ -.

Esta atividade se faz necessaria, em grande parte, em razdo da linguagem que a lei
emprega e, em grande medida, por apresentar termos mais ou menos flexiveis cujo significado
pode ser distinto "segundo as circunstancias, a relacéo objectiva, e o contexto do discurso, a
colocacéo da frase e a entoacao da palavra”.

Mesmo conceitos ja assentados, muitas vezes, sdo trazidos com notas distintivas.
Freguentemente, uma mesma expressao vem empregada, em leis diferentes e, as vezes, na
mesma lei, com distintos significados.

Ao intérprete cumpre indagar o conteudo e a delimitacdo que o legislador deu a
determinado conceito ou expressao de forma geral e em particular na lei especial e, ainda, na
norma singular a ser aplicada.

Cabe ao intérprete, deixar falar a norma, conforme leciona Larenz (5), evitar a
contradicdo, delimitar a esfera de regulacédo. O intérprete deve ter presente a variedade e a
constante mutacdo das relagdes da vida que o colocam continuamente diante de novas questes.

Os critérios de interpretacdo, que se inter-relacionam, partem do sentido literal,
passam pelo contexto significativo da lei, buscam a teleologia da norma, e a interpretacéo
sistematica orientada a principios constitucionais constituem balizas a nortear o trabalho do
intérprete.

7. Presentes a necessaria visao de sistema juridico composto de principios e regras e a
de interpretacdo sistematica do direito, cabe verificar se a disciplina regulamentar (...)
insere-se, com adequacdo, no sistema hierarquico de principios e regras encimados pelos
dispositivos da Constituicdo Federal e complementado pela legislagcdo infraconstitucional
regente da matéria. Significa verificar a adequacdo (...) dos procedimentos que visam dar
concrecdo aos principios constitucionais e legais postos e sua realizagdo pratica e
administrativa.

4. A matéria objeto da consulta diz com a forma de contabilizacdo dos valores
referentes as despesas relativas ao PASEP e tem reflexos tanto no que concerne aos limites das
despesas com pessoal, estabelecidos na LRF, como no percentual minimo a ser aplicado em
Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino e em Ac¢es e Servigos de Saude.

Seu reflexo no limite das despesas com pessoal exsurge no exame das contas do
Governador do Estado ao ser acolhida a manifestacéo (fls. 309 a 311 do processo) da equipe do
Parecer Prévio, quanto ao questionamento referente ao PASEP, incluido pelo Poder Executivo,
integralmente acolhido pelo relator e pelo Egrégio Plenario na apreciacdo das contas do
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exercicio de 2005:

Ao final dos esclarecimentos, o Poder Executivo solicita que seja reconsiderada a
inclusdo da despesa com o Programa Federal de Formacgédo do Patrimdnio Publico - PASEP na
despesa total com pessoal, a qual tem sido sustentada por esta Corte de Contas com base na
Informacéo n°® 43/2001, da Consultoria Técnica do TCE, aprovada pelo Tribunal Pleno em
10-10-2001. Em consulta a jurisprudéncia deste Tribunal sobre o tema, depreende-se que a
incluséo das contribuicdes ao PASEP na despesa com pessoal decorre do entendimento de que
a mesma se trata de um encargo social de natureza trabalhista, caracterizando-se, dessa forma,
como uma obrigacdo patronal. A Informacédo da CT n°® 19/2000, tratando especificamente da
contribuicdo ao PASEP, transcreveu parte do Parecer Coletivo n° 1/92 da Auditoria, a qual
reproduzimos a seguir:

O principal argumento utilizado na sede de esclarecimentos é de que esse
entendimento era compreensivel até a Constituicdo Federal de 1988, quando o montante
arrecadado a esse titulo era rateado entre contas individuais de cada servidor publico, fato que
deixou de ocorrer a partir da promulgacdo da atual Constituicdo, que desvinculou as
contribuices do PIS/PASEP das contas individuais de seus beneficiarios, destinando o
montante de sua arrecadacdo ao Fundo de Amparo ao Trabalhador, criado pela Lei 7.998/90.

Esse recurso passou, entédo, a financiar o seguro-desemprego e a concessao de abono
anual aos empregados que percebem até dois salarios minimos por més. Dessa forma, nédo
obstante a natureza social da contribuicdo do PASEP, ndo haveria como vincula-la diretamente
ao servidor publico do Estado, ao contrario do que acontece com as contribui¢cfes de natureza
previdenciaria.

No que diz respeito a essa assertiva, de fato, entendemos ndo haver vinculacéo direta
entre as contribuicbes ao PASEP e o servidor publico, em absoluta concordancia com o0s
argumentos aqui apresentados pelo Poder Executivo. Concordamos, da mesma forma, que essa
é a principal razdo, se ndo a Unica, para que a Portaria Interministerial MP/MOG 163, de 04
de maio de 2001, tenha classificado essa despesa no elemento 47 - Obrigagdes Tributarias, no
grupo 3 - Outras Despesas Correntes, e ndo no grupo 1 - Pessoal e Encargos Sociais.

Ademais, corrobora esse entendimento, o fato de a contribuicdo ao PASEP ser
apurada com base no valor mensal das receitas correntes, arrecadadas diretamente ou por meio
de transferéncias, e de capital recebidas pelas pessoas juridicas de direito publico interno,
independentemente da folha de salarios (Lei Federal n® 9.715/98). Assim, tais despesas ndo
estdo sob a ingeréncia do administrador, o qual tem que promover acbes no sentido de se
adequar aos limites da LRF. Portanto, a contribuicdo ao PASEP ¢, de fato, uma obrigacéo
vinculada a receita e ndo a despesa com pessoal.

Importa referir, ainda, que tanto a revogada Lei n°® 96/99, quanto a Lei de
Responsabilidade Fiscal, afastaram do conceito de despesa com pessoal qualquer parcela que
ndo apresente cunho remuneratorio.

Diante de todo o exposto, entendemos que devam ser acolhidas as razdes apresentadas
pelo Estado do Rio Grande do Sul para esse item, a fim de que seja excluida a despesa com as
contribuices ao PASEP da despesa total com pessoal, para fins do limite definido na Lei
Complementar n° 101/2000.

Passemos a analise do teor do disposto na Constituicdo Federal de 1988 na matéria
atinente ao PIS/PASEP:

Art. 239. A arrecadacao decorrente das contribuicGes para o Programa de Integracéo
Social, criado pela Lei Complementar n. 7, de 7 de setembro de 1970, e para o Programa de
Formacao do Patrimdnio do Servidor Puablico, criado pela Lei Complementar n. 8, de 3 de
dezembro de 1970, passa, a partir da promulgacdo desta Constituicdo, a financiar, nos termos
que a lei dispuser, o programa do seguro-desemprego e o abono de que trata o 8§ 3° deste
artigo.

8§ 1° Dos recursos mencionados no caput deste artigo, pelo menos quarenta por cento
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serdo destinados a financiar programas de desenvolvimento econémico, através do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, com critérios de remuneracdo que lhes
preservem o valor.

Ja a Lei Federal n® 9.715, de 25-11-1998, ao dispor sobre as contribuigdes ao PIS e
PASEP, determina que referidas contribui¢des sejam apuradas:

Art. 2° A contribuicéo para o PIS/PASEP sera apurada mensalmente:

I - pelas pessoas juridicas de direito privado e as que lhes sdo equiparadas pela
legislacdo do imposto de renda, inclusive as empresas publicas e as sociedades de economia
mista e suas subsidiarias, com base no faturamento do més;

... OMIsSIs ...

I11 - pelas pessoas juridicas de direito publico interno, com base no valor mensal das
receitas correntes arrecadadas e das transferéncias correntes e de capital recebidas.

No ambito da jurisprudéncia judicial cabe referir a seguinte decisdo, que bem
caracteriza a base de célculo do PIS, totalmente desvinculada dos pagamentos de pessoal, folha
de salarios e vinculada ao faturamento das pessoas juridicas de direito privado:

Incidem o PIS e a Cofins nos valores referentes ao acréscimo financeiro
consubstanciado na correcdo monetaria agregada ao pre¢co da mercadoria comercializada a
prazo. Compondo o pregco da contraprestacdo dada pelo comprador, os referidos valores
integram o preco bruto da mercadoria e, por isso, compdem a base de calculo do PIS e Cofins.
Precedentes citados do STF: RE 435.842-SC, DJ 24/11/2004; e do STJ: EREsp 234.500-SP, DJ
5/12/2005. REsp 674.445-PR, Rel. Min. Herman Benjamin, julgado em 17/5/2007.

Note-se que as contribuices ao PIS/PASEP, de regra, ndo incidem sobre a folha de
pagamento ou folha de pessoal, nomeadamente a partir da promulgacdo da atual Constituicao,
que desvinculou as contribuicdes do PIS/PASEP das contas individuais de seus beneficiarios,
destinando o montante de sua arrecadacdo ao Fundo de Amparo ao Trabalhador, criado pela Lei
n° 7.998/90, para financiar, na forma da lei, o seguro-desemprego, o abono de que trata o0 § 3° do
art. 239 da Constituicdo Federal e os programas de desenvolvimento econdmico, conforme
previsto no § 1° do mesmo artigo.

Especialmente nos termos da Lei n°® 9.715/98, referida contribuicdo, que tem
indubitavel natureza social, ndo mais se caracteriza como encargo trabalhista sobre a folha de
pessoal ou encargo sobre as despesas com pessoal do servi¢o publico para vir a caracterizar-se
como contribui¢do social incidente sobre o faturamento mensal, para pessoas juridicas de direito
privado (ai incluidas as empresas publicas e as sociedades de economia mista) e sobre as receitas
correntes arrecadadas e transferéncias correntes e de capital recebidas para as pessoas juridicas
de direito publico interno, excetuando-se apenas as entidades sem fins lucrativos e as sociedades
cooperativas.

Cabe considerar também que o art. 18 da LC 101/2000 inclui encargos sociais e
contribuicdes recolhidas as entidades de previdéncia ao conceituar despesa total com pessoal,
verbis:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa com
pessoal: 0 somatdrio dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, 0s inativos e 0s
pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de
membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens,
fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive
adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como
encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.

Contudo, embora a natureza social da destinacdo do PASEP, a contribuicdo para o
Programa ndo apresenta a natureza especifica de encargo incidente sobre os gastos com pessoal
e, neste ponto, diverge-se dos entendimentos anteriormente exarados neste Tribunal de Contas.

A interpretacdo sistematica dos dispositivos constitucionais e legais sobre a matéria
conduz a afirmar-se correta a exegese contida no exame das contas do Governador do Estado do
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Rio Grande do Sul, no exercicio de 2005 e a consequente exclusdo do valor das despesas com o
PASEP do limite das despesas com pessoal para os efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal,
bem como adequada sua contabilizacdo no elemento 47 - Obrigagdes Tributarias e
Contributivas, grupo 3 - Outras Despesas Correntes, e ndo no grupo 1 - Pessoal e Encargos
Sociais.

Por todo o exposto, € de se concluir que o procedimento a ser adotado quanto as
despesas com o0 PASEP é a sua contabilizacdo como ObrigacGes Tributarias e Contributivas, sua
classificacdo quanto a natureza da despesa como 'outras despesas correntes' e seu pagamento
com recursos livres, uma vez que desvinculadas das despesas com pessoal. Em consequéncia,
desvinculadas também do computo no célculo do total dos montantes aplicados em Manutengéo
e Desenvolvimento do Ensino - MDE e A¢des e Servigos Publicos de Saude - ASPS.

E o parecer.

Auditoria, 22 de junho de 2007.

ROZANGELA MOTISKA BERTOLO

Auditora Substituta de Conselheiro

(1) CANOTILHO, JJ. Gomes. Direito constitucional. Coimbra: Almedina, 1993, p. 166 e segs.
(2) "Esta perspectiva tedrico-juridica, tendencialmente ‘principialista’, do ‘sistema
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também porque permite respirar, legitimar, enraizar e caminhar o proprio sistema. A
respiracdo se da atraves da 'textura aberta’ dos principios, a legitimidade entrevé-se na idéia dos
principios consagrarem valores (liberdade, democracia, dignidade) fundamentadores da ordem
juridica, o enraizamento prescruta-se na referéncia socioldgica dos principios a valores,
programas, funcbes e pessoas; a capacidade de caminhar obtém-se através de instrumentos
processuais e procedimentais adequados, possibilitadores da concretizacéo, densificacao e
realizacdo pratica (politica, administrativa, judicial) das mensagens normativas da
constituigdo." (grifo do autor e nossos). Op. cit., p. 170.

(3) LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 1989, p.
579.

(4) Ibid. p. 140.

(5) Ibid., p. 377.

Processo n° 3947-0200/07-9

DECISAO: O Tribunal Pleno, em sessdo de 18-07-07, & unanimidade, acolhendo o Voto do
Senhor Conselheiro-Relator, por seus juridicos fundamentos, destaca, preliminarmente, que a
resposta a presente Consulta ndo constitui prejulgamento de fato ou caso concreto, nos termos
do que dispde o paragrafo 2° do artigo 138 do Regimento Interno deste Tribunal, e decide pelo
envio a Autoridade Consulente, a titulo de colaboracdo, de cdpia reprografica da
Informagédo n° 010/2007 da Consultoria Técnica, e do Parecer n® 12/2007 da Auditoria,
acolhidos nesta data.

PARECER ACOLHIDO.




